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'na aproximacion critica prospectiva)

Por JOSE GONZALEZ PAZ

Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos

Disefio de un escenario prospectivo para la sociedad espanola, a
partir del cual se esclarecen las bases en que debe apoyarse una
nueva politica territorial, estructurada bdsicamente sobre una nueva
politica de incentivos para la industrializacion, que tienda a favorecer
la industrializacion de los espacios rurales y las ciudades medias.

7. UN ESCENARIO PROSPECTIVO
- PARA LA SOCIEDAD ESPANOLA

“Actuar sobre la ordenacién del territorio su-
pane incidir sobre los factores que condicionan
la distribucién territorial de las actividades y de
los asentamientos humanos, bien entendido
que ambos aspectos se hallan intimamente
correlacionados. Toda ordenacién ha de partir,
légicamente, de un conocimiento profundo de
la situacién existente para proyectarla hacia el
futuro, deduciendo, por tanto, un escenario
posiblé; pero éste no ha de ser tan sélo un
escenario tendencial, que presupone la cons-
tancia o la lenta evolucién, sin cambio de
sentido, de las fuerzas econdmicas, sociales y
Ppoliticas que han venido actuando en el préximo
pasado histérico. Si la ordenacidn ha de res-
[qunder a los objetivos de una accién politica, el
.88cenario futuro que se plantee como objetivo
ha de ser no sélo posible sino también desea-
ble, por lo que dicha accién ha de ser congruen-
te con el paso del escenario presente (la reali-

—dad actual) al escenario futuro representativo de
ia nueva realidad.

v Disefiar un escenario prospectivo no es un
“Mero ejercicio de voluntarismo, sino que ha de
"J0njugar adecuadamente la evolucién tenden-
fe;:ia!,’ inherente a la inercia propia de los macro-
5eNomenos dindmicos, los efectos previsibles
wle los factores emergentes y las posibilidades
1ode_@§icanzar en un determinado contexto general
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“03“[%'1 tue podrén remitirse a la Redaccidn de esta Revista
onastt I 31 de abril de 1985.

1€ (‘

i

Lg primera parte del articulo se publicé en el ni-
diciembre pasado, en las paginas 925 a 942.
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los objetivos definitivos del futuro a través de
una accién politica coherente con los mismos,
proporcionada en intensidad, y que no incurra
en efectos contrarios, contradictorios o «per-
versos». No es un simple ejercicio de adivina-
cion o de profecia, sino un reto planteado al

futuro con razonables probabilidades de ser
ganado.

Construir el futuro desde el presente requiere
definir, con la mayor concisién posible, el con-
junto de postulados basicos que permitan juzgar
sobre las posibilidades de cambio distintas a las
simples proyecciones; establecer con precisién,
los objetivos finales a los que debe responder el
escenario futuro; y, finalmente esclarecer los
principales objetivos instrumentales que se es-
timan necesarios para alcanzar el logro del esce-
nario prospectivo.

7.1.  Puntos de partida

Todo escenario prospectivo, a plantear en el
momento presente, ha de tomar, preferente-

mente, en consideracion las circunstancias pre-
sentes:

a) Situacion de crisis generalizada.

Sin profundizar en los aspectos filoséficos,
éticos o politicos de la crisis que atraviesa la
sociedad espanola y que afectan desde la posi-
cidén ante la vida, a la moral tradicional, a la fe en
las ideologias o la indefinicién entre la 4reas
propias y las interrelaciones «individuo-familia-
sociedad-Estado», y que, en su conjunto, pue-
den calificarse de «crisis de identidad», es ne-
cesario hacer referencia a dos crisis especificas
de clara incidencia sobre el territorio: la crisis
industrial y la crisis de las dreas metropolitanas.
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La crisis industrial constituye la parte mas
visible de una crisis econémica global que ha
invalidado el modelo de desarrollo de los anos

sesenta, sustentado en un vigoroso incremento
de la produccion, retroalimentado por un cre-
cimiento de la renta consecuente con los ma-
yores niveles de actividad y de productividad del
sistema. La ruptura de los estrangulamientos
que venian afectando, por unas u otras causas,
a la economia espapola desde los anos 30, jun-
to a la cada vez mas favorable distribucién fa-
miliar de la renta, permitié una expansion sin
precedentes de la produccion industrial, al ser-
vicio principalmente de una demanda efectiva,
en parte desproporcionada con el aumento de la
renta, o de la produccion, al incorporar como flu-
jo lo que era realmente el «desembalse» de un
ingente «stock» de demanda insatisfecha an-
terior. ‘

Para las industrias, la elevada demanda de
bienes de equipo recogia no solo el «efecto de
expansién» de la produccién corriente, sino
también el muy importante «efecto tecnolégico»
de rapida sustitucion de equipos e instalaciones
obsoletos. Para las familias, la demanda de
bienes finales reflejaba los mayores ingresos Y
los cambios en las pautas de consumo in-
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herentes a tal circunstancia, pero recogia t p
bién la sustituciéon de bienes de uso a lar '
plazo, més alla de lo previsible por el rele
generacional (por ejemplo, viviendas, mobi T
rio...), asi como las «nuevas demandas» (au il
moviles, segundas residencias...).

Todo ello —unido a la propia velocidad ¢
proceso—, llev6 a un sobredimensionamier
en ciertos sectores industriales, a causa del b |
conocido «efecto aceleraciénm, que, al not Ut
contrar nuevos mercados debido a! efecto c0 |
binado de la crisis econdémica mundial y de-
progresiva pérdida de competitividad de nues .
industria (como bien ilustra, por ejemplo, el ¢ 3
de la industria naval), pone de manifiesto'
necesidad de reestructuracion industrial,‘»’i—o
como se manifiesta con urgencia en |3 i'rm
ludible reconversién de importantes sectogs
industriales; reconversion s6lo acometida tim'g;
y tardiamente. {f

Cihéndonos a lo territorial, se plant2sg!
hecho de que la crisis industrial gravita ™=
fuertemente sobre las grandes concentracio’;%
urbano-industriales que sobre las areas n raég
como confirma la existencia de ciertos m\’%
mientos de retorno de quienes anteriornéy
emigraron de las mismas Yy aunque cieﬁé
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itadisticas de paro agricola (cuyo sesgo frau-
lento es bien conocido por otra parte) pa-
can desmentirlo.

Pese a la importancia de! sector terciario, la
isis industrial se refleja claramente en una
sis de las areas metropolitanas, pero tal crisis
& més profunda y compleja de lo que pudiera
i ducirse de dicho reflejo. Se trata, en buena
rte, de una crisis social, en la que intervienen
:sde la ruptura de una situacién anterior de
tonvivencia, a la degradacién de la seguridad
2 udadana, los nuevos niveles de conflictividad
&:boral, la mayor presencia de las tensiones
boliticas, la exigencia de una mejor calidad de

s dall

Las dreas metropolitanas han reducido cla-
mente su poder de atraccién, lo que supone
fna menor presién para el desarrollo de la
fspiral «industria-viviendan, y las demandas de
Imiento sobre las mismas se transforman,
as bien, en demandas de remodelacidn, en
pugna en buena parte, con demandas de simple
reconversiéon industrial o, a lo sumo, de re-
mdustrlahzamon Pero la reindustrializacién, al
' menos no es obligado que siga coincidiendo

U sobrc los mismos espacios de industrializacién
antlgua.
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;
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Las consideraciones ecoldgicas.

“ Aun prescindiendo de las desviaciones socio-
Joliticas de buena parte de los llamados «mo-
V;mmntos ecologistas», es indudable que la
co j"é'rmustrlallz‘ﬂcmn a realizar en la actualidad, y
de- ﬂ el proximo futuro, no puede responder al
ues llamado peyorativamente «modelo desarrollis-
1 G g tq de los afios sesenta, y no tan sélo en lo
‘°t°e' ructural o tecnoldgico, sino también en lo

10( icional, debido a la necesaria e ineludible
Ia It 0! * en consideracién de los aspectos ecolé-
’Cto\‘%\('s. Toda preocupacién consciente por la
“”“3@;‘ vgia —que no se traduzca en posturas aprio-
s as de defensa a ultranza de la naturaleza y
'dere los aspectos cuantitativos y no me-
tz M8 nte cualitativos de la contaminacién— ha
#8 ectar negativamente a la prosecucién de
asicos procesos de concentracién indus-

preciso, sin embargo, tomar en conside-
' la falacia que supone la aceptacién ge-
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neralizada de la identificacién «industria-con-
taminacién». La imagen de la industria como
ineludible productora de humos, ruidos, dese-
chos y molestias de todo tipo corresponde a la
herencia histérica de una imagen en gran parte
periclitada.

Por lo tanto, en la pugna entre las 4reas
urbanas y rurales para recoger las implanta-
ciones industriales, las nuevas consideraciones
ecolégicas sélo pueden incidir directamente
con relacidn a las instalaciones fabriles fuerte o
claramente contaminantes, y siempre que se
cuente con una lcgislacidon que, de alguna
forma, discrimine entre ambas 4reas. El resto de
las industrias que, desde el punto de vista
ecoldgico, no plantean una incidencia superior a
la de las actividades terciarias, y que, desde
luego, predominardn cada vez mds —tanto en

términos de generacién de producto social
como de empleo—, sélo resultardn favorecidas
«ecolégicamente» por los espacios rurales en lo
que corresponda al efecto indirecto del despla-
zamiento del empleo potencial fuera de las
grandes ciudades y de las dreas metropolitanas,
en busca'de una calidad de vida, en buena parte
unida a «formas de vivim que rechacen la con-
gestion urbana.

Las ventajas de aprovechar mas facilmente
las consideraciones ecolbgicas, se establecen a
favor de los espacios estrictamente rurales en el
caso de las industrias contaminantes, pero en
mayor proporcion a favor de las ciudades me-
dias para las restantes. Las mayores dificultades
provienen de la rigidez institucional y social
para el traslado de industrias, del escaso dina-
mismo con que se prevé que puedan actuar los
procesos de reindustrializacién en el préximo
futuro y de la endeble situacién econémico-
financiera de las empresas industriales en la
actualidad.

c) E/ nuevo contexto politico-administrativo.

Todas las circunstancias anteriores se mani-
fiestan en el momento de estarse produciendo
una mutacion, sustantiva en el fondo pero plena
de indefinicion «en tiempo y forma», sobre la
organizacién territorial del Estado, vy, lo que es
aln mas importante, sobre su efectividad real,
su operatividad y su eficacia. Dejando a un lado
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(pese a su importancia capital) la tantas veces
agria controversia sobre el «modelo de socie-
dad», alimentada en buena parte por un estado
generalizado de «atonia ideoldgica», y supuesta
la permanencia de los postulados minimos de
«libre empresa», el paso a un «Estado de las
Autonomf{as» supone una profunda modificacion
del anterior marco politico-administrativo.

Una actuacién racional sobre el territorio
nacional requiere, al menos, una concordancia
en los objetivos perseguidos por las politicas de
ordenacion que se establezcan a nivel regional,
necesariamente traducible en un cierto grado de
coordinacidn espacial y temporal de las mismas.
Cualquier disefio de un escenario prospectivo
para el que no constituyan «datos externos»
los planes concretos de ordenacion de los
territorios regionales, debe contar, como punto
de partida, con el logro de una adhesién real
(aungue no llegue a manifestarse formalmente)
con dicho escenario por parte de las fuerzas
regionales tanto politicas como sociales y eco-
némicas. Si tal adhesion no se produce por
parte de las fuerzas politicas regionales, se
llegaria a la coexistencia de politicas contra-
puestas en los niveles nacional y regional, cuya
resultante podria llegar a ser imprevisible.

Disefiar un escenario prospectivo a nivel na-
cional —como es el caso que nos ocupa—,
deberd tomar en consideracién tal posibilidad,
que llegaria a invalidarle en tanto las medidas
politicas directas de subordinacién, concerta-
cién o coordinacién resulten insuficientes, o
bien pueda lograrse (por medios fundamen-
talmente econdmico-financieros) una clara «di-
ferencia de potencial» a favor de asegurar los
efectos de las acciones congruentes con el
escenario prospectivo adoptado para la «or-
denacion nacional». Estas circunstancias debe-
ran jugar un papel importante al disefar las
correspondientes politicas, pero mas aun a la
hora de hacerlas operativas.

d) La integracion en la C.E.E.

El escenario que se propugna ha de ser tam-
bién congruente con los condicionantes que
sobre los aspectos territoriales va a implicar
nuestra integracién en la C.E.E., que se acepta
con el cardcter de «dato externo» y sin consi-
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deracién a perfodos de adaptacién més o me.
nos prolongados en el tiempo. Se trata, o
tanto, de definir un escenario a largo pla. g
dando a la ordenacidn ese caracter de situacisr
futura que la distingue con claridad de todo p ar
de desarrollo, que debe ser «temporalizado» po
su propia naturaleza.

La integracion espanola en la C.EE. va :
actuar desde luego en muy diversos aspectas
que van, desde la permanencia de una econori
fundamentalmente «de mercado», a un cambi
profundo en los intercambios internacionale:
(con reflejo ineludible en nuestras estructura
productivas), a una limitacién en los instrumen
tos de accién territorial y a una homologaci¢
creciente de las practicas administrativas qu:
garantizan la creciente uniformidad del mercad
europeo. Tode ello supone un estrechamient
de los mérgenes de maniobra de ciertas pol
ticas territoriales, al tiempo que asegurara
reduccién de las posibles divergencias de ls
que, dentro de nuestras fronteras, pudiers
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¢

;tablecerse a los niveles nacional, regional o
al.

—

Jesde luego, el grado de libertad serd mayor
nivel de esquemas territoriales que definan un
-cenario deseado, que al nivel de acciones
ncretas que resulten necesarias para hacerlo
sible. El escenario prospectivo que cabe de-
.tar finalmente, en el caso espanol, obtendrs
-ntajas de la menor indefinicién respecto a las
p ‘liticas territoriales posibles, pero los efectos
g obales de la integracién van a incidir también
a la hora de fijar un escenario razonable.

< OT O o Do

7.2. Objetivos finales

Nada mejor que partir de la propia interpre-
taci6n del concepto «amenagement du terri-
toire» dada por la Comisidn Nacional Francesa
en 1964, en el sentido de que «tiende a la
mejora del nivel y las condiciones de existencia
de los individuos facilitdndoles la eleccidn de un
lugar de residencia o de trabajo, y corrigiendo
las disparidades geograficas que resultan del
crecimiento econémico, y que le comprometen
a largo plazo», para fijar, por nuestra parte, los
objetivos finales que entendemos deben favore-
cer el escenario prospectivo a alcanzar con una
politica nacional de ordenacién del territorio.

La fijacidn de tales objetivos descansa en una
concepcién antropocéntrica en la relacidon «po-
blacién-territorion, una consideracién prioritaria
de los aspectos materiales inherentes a tal
lfélacién bajo el prisma econdmico, y una con-
\gé'gccién de que se «ordena» para el largo plazo.
La primera puntualizacién pone el territorio al
servicio del hombre; la segunda debe entender-
s¢ dentro del marco conceptual de la «econo-
Nia del bienestam edificada sobre el concepto
dg la «utilidad»; la tercera pretende llamar la
atencion sobre el hecho de que lo dilatado e
revisible del devenir histérico obligan a
rimizar, dentro de lo posible, actuaciones que
08 :dan introducir procesos irreversibles de de-
i lacion ambiental, ya sea por menosprecio de

efectos o por ignorancia de sus conse-
icias.

*jo tales principios, los objetivos finales a
facer por el escenario prospectivo pueden
‘ematizarse como sigue:
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— Facilitar la reduccién de las diferencias en
los niveles de vida de las poblaciones, que
deriven primariamente de su localizacién
en dmbitos territoriales distintos.

— Reducir ios efectos de circunstancias ge-
neradoras de costes que, contabilizados
al evaluar el producto social (puesto que
se traducen en ingresos para otros per-
ceptores), reflejan en esencia la existencia
de un verdadero «disproducto» en térmi-
nos de utilidad social (costes de aglome-
racion y congestién, diseconomias exter-
nas, despilfarro de recursos, etc.).

— Mejorar los aspectos materiales del en-
torno fisico y del entorno social del hom-
bre que afecten a su propia valoracién
sobre la «calidad de vida», en cuanto esta

ditima resulte modificable por la accién
humana.

— Evitar (sin que ello afecte a la libertad de
residencia) la desertizacién de territorios
dotados de recursos naturales suficientes,
o de condiciones objetivamente favora-

les para ser asiento de poblaciones no
discriminadas ni en su nivel ni en su
calidad de vida, y todo ello bajo criterios
de economicidad.

7.3. Objetivos instrumentales

La consecucién de los objetivos finales antes
esquematizados requieren fijar, para la accién
politica, una serie de «objetivos instrumentales»
amplia y diversificada. Limitados al campo de la
industrializacién tales objetivos —de acuerdo
con los modelos de industrializacién resefa-
dos—, conducen a las siguientes acciones jus-
tificativas de ia adopcién final del escenario que
se esbozard mas adelante, con relacién a sus
principales caracteristicas:

— Apoyo a la difusién territorial de la indus-
trializacion como contraposicién de la
excesiva concentracion en areas y regio-
nes concretas, sin introducir afectaciones
sensibles lo mismo a la libertad de mer-
cado (economfa de libre empresa) que a la
economicidad del sistema; y ello tanto a
medio como a largo plazo.

— Apoyo al desarrolio endégeno, a partir de
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7.4.

iniciativas locales que favorezcan la in-
dustrializacién de las &reas no metropoli-
tanas, y muy especialmente las de cardc-
ter rural, tanto por su reducido grado de
«urbanizacién» como por el predominio
del sector productivo primario.

Adecuado tratamiento de los procesos de
reconversion y reestructuracién industrial
que potencie al maximo las posibilidades
que los mismos ofrecen tanto para el
traslado de industrias fuera de las &reas
congestionadas, o de destacada concen-
tracion industrial, como para orientar con-
venientemente la localizacién de las nue-
vas industrias.

Apoyo decidido a las ciudades medias
como puntos de atraccién de iniciativas
industriales, mejorando su competitividad
locacional con la adecuada dotacion de
infraestructuras, equipamientos y servi-
cios de todo tipo, y la realizacidn de las
necesarias acciones de «animaciémm, sin
rebasar los limites inherentes al «principio
general de economicidad social», y dentro
del debido respeto a su identidad histori-
ca y cultural.

Esbozo territorial del escenario
prospectivo

En lineas generales, el escenario prospectivo
se plantea sobre una vigorizacién de los es-
pacios rurales y un freno a la concentracion
poblacional, reflejados en los siguientes as-
pectos:

— Reducir las desigualdades «centro-perife-

ria» a nivel nacional, o al menos frenar el
proceso de ahondamiento de las mismas,
claramente visible en los uitimos dece-
nios a través de las densidades de pobla-
cion.

Remodelacion del sistema de ciudades
pequefas y medias y del de comunicacio-
nes para mejorar la accesibilidad general
del territorio a los servicios generales
(comercio, educacién, cultura, etc.), cuya
localizacién requiere un minimo de apo-
yatura urbana.

— Freno de la progresiva concentracion de

38

poblacién y actividades en las areas me
tropolitanas principales (por encima d
los 200.000 habitantes), y tratamient
selectivo de los procesos de concentrs
cién que la nueva estructura del Estado v
a aportar a las capitalidades regionale:
(«centralismo regionaly).

Reduccién, por seleccidon natural, de lo
pequefos nicleos y de la poblacion res:
dente en los mismos, que tenderd a fijars
en la capitalidad del municipio (en el cas:
de municipios extensos y multinucleados
y, en todo caso, en las cabeceras ¢
comarca y en ciertas entidades de pobl:
cién mas dinamicas.

Decreciente representacion de la pobl
cion «en diseminado» (caserio, cortijad:
vivienda aislada...) fuera dei ruedo mi
inmediato de los nicleos urbanos.

Elevado nivel de accesibilidad de todo:
territorio a los sistemas de informacion
comunicacién con independencia de
situacién y dimensién del nicleo pobl
cional concreto (teléfonos, telex, R.T.
teleinformatica, etc.).

Prosecucién del proceso de disminucit

del nimero de explotaciones agrarias,
aumento de su dimensidn media y redu
cién del grado de parcelacién, combinat
con una acusada generalizacién de
agricultura a tiempo parcial (actuando ¢
ciertas 4reas en sentido inverso).

Sostenimiento de la economia de mont
Ra —para evitar la desertizaci6n de 1ak
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territorios y la degradacién del medio
natural—, a través de mejoras en las
explotaciones forestales y ganaderas, en
la vivienda y el habitat rural y en la
utilizacion lddica del territorio (turismo vy
deportes).

— Diversificacién razonable de la base eco-
némica regional, procurando una estruc-
tura mds equilibrada de la produccién vy
reduciendo la dependencia e inestabili-
dad inherentes al exceso de especializa-
cién.

— Apoyo al mantenimiento, remodelacién o
reconversion (segln los casos) de activi-
dades tradicionales en el area rural (arte-

sania, pesca, producciones agricolas v
ganaderas, etc.).

— Reduccion de los flujos de migracién per-
manente, en términos de saldos netos,
frente a un aumento de los movimientos
recurrentes de poblacidn tanto por moti-
vos de trabajo como de disfrute del ocio,
con favorable aportacién a las econo-
mias y estructuras rurales (segundas resi-

dencias, excursionismo, vacacionismo,
etcétera).

— Superacion de los efectos de segregacion
que en lo politico, administrativo, social o
econémico pudieran derivarse de ciertos
radicalismos en la evolucidn del sistema
autonomico.

-— Mantenimiento, a su adecuado nivel, de
situaciones de dependecia de cualquier
tipo (real, funcional, etc.) entre unas y
otras partes del territorio.

Bases para el disefio de una politica
territorial

'si como el escenario prospectivo debe ser
icomprensivo en cuanto a los elementos
ciales que componen la imagen del futuro,
litica territorial (y mds a nivel de bases) no
+ condicionar, mas alld de lo necesario, el
+ de las politicas, ni atentar, desde luego,
‘a el principio constitucional de «unidad de
ado». Por el contrario, debe facilitar su
‘onamiento como tal, evitando las estruc-
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turas duales disgregadoras y elevando el nivel
de solidaridad interterritorial, entendida no en el
sentido de la caridad y la beneficiencia hacia el
mds necesitado, sino en el de la ayuda vy
atencion preferente a los territorios que, por una
u otra causa, se sitlien en retraso con relacién a
la evolucién general a nivel nacional.

No se trata en modo alguno de plantear una
utopica y esterilizadora uniformidad en el nivel
alcanzado o en la evolucién seguida por un
conjunto, mas o menos amplio y diversificado,
de indicadores socioecondmicos, sino de re-
ducir aquellas desigualdades o diferencias que
afectan o pueden afectar al nivel de bienestar
social de las distintas poblaciones y que, en una
primera aproximacién (por otra parte vélida),
pueden medirse a través del nivel de vida, por
una parte, y de la calidad de la vida por otra, %
otorgando la debida consideracién al tema de la
conservacién y mejora del «capital ecoldgico»
tan ligado, a largo plazo, con la calidad de vida.

La politica territorial, dentro de la congrugncia
con el escenario prospectivo fijado, ppede y
debe tener un cardcter complementario res-
pecto a la actuacién de los mecanismos de
mercado y no meramente suplantador del mis-
mo, al menos en tanto se mantenga el «modelo
de sociedad». La experiencia demuestra, por
otra parte, la mayor virtualidad de las politicas
«activas» sobre las meramente «restrictivas», y
en la mayor parte de las ocasiones, el fracaso
sin paliativos de estas tltimas. Entendemos, por
tanto, que la politica territorial ha de conceder
atencion absolutamente preferente a aquellos
territorios con problemas para seguir la marcha
general del conjunto nacional y més alin para
recuperar pasados retrasos histéricos.

8.1. La calificacién socioecondmica
de un territorio

Dejando para mas adelante los problemas de
su delimitacién fisica, resulta conveniente esta-
blecer, en primer lugar, una calificacién sintética
de las circunstancias que caracterizan su si-
tuacién actual, de acuerdo con la siguiente
clasificacion:

a) Areas en crisis.

Se definen como aquellas zonas del territorio
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afectadas desfavorablemente, y profundamente,
por una situacién de crisis estructural, de ca-
racteristicas peculiares, ya deriven éstas de la
existencia de una crisis generalizada a nivel
nacional, o se identifiquen mas con las ondas
largas de la economia (cambios tecnoldgicos,
evolucidén estructural de la demanda, etc.). Se
encuentran entre ellas, fundamentalmente, las
zonas excesivamente especializadas (monocul-
tivo agrario, industrial o turistico); y la crisis
puede desencadenar un proceso depresivo a
largo plazo, si las causas eficientes de la misma
no son abordadas a su debido tiempo y con la
debida intensidad (por ejempio, cambio de cul-
tivos, diversificacién industrial, revitalizacion...).

b) Areas deprimidas.

Son aquellas que, habiendo tenido —en un
pasado mas 0o menos remoto— un vigor eco-
ndémico y social no desdenable, han sufrido y
sufren un proceso depresivo que se acusa en la
pérdida continuada de poblacién y de actividad
econémica general. En la mayor parte de los
casos no supieron o pudieron hacer el transito
hacia la industria desde las viejas actividades
artesanas, quedaron marginadas de las nuevas
corrientes comerciales o de los modernos sis-
temas de transporte, fueron incapaces de pasar
de una economia monetaria a otra financiera,
perdieron su anterior «espiritu empresarial», no
abordaron a tiempo la reconversién de sus
estructuras productivas, o se vieron desplazadas
de! mercado por cambios profundos bien en la
demanda de sus consumidores tradicionales o
en la oferta de sus nuevos competidores. Son
predominantemente zonas agrarias, 0 a lo mas
con una artesania residual o una industria enve-
jecida cuando no meramente testimonial en
los restos de sus instalaciones fabriles.

c) Areas subdesarrolladas.

Han carecido en el pasado de una situacion
relativamente destacada en el concierto nacio-
nal, al menos en los dos ultimos siglos (en
términos de riqueza, produccion o renta), y su
nivel relativo de desarrollo es claramente infe-
rior a la media nacional, aportando una partici-
paciéon decreciente al producto nacional. Su
situaciéon de subdesarrollo se acusa, sobre todo,
en la persistencia de altas tasas de emigracion
neta, que posibilitan una mejora (a veces im-
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portante) en los niveles de «renta per cépitu,
pero que conducen hacia la desertizacion g
territorio (pueblos vacios, cultivos abandonados
ruinas progresivas, etc.) junto a una concent
cién de gran parte de la poblacién residual er
un reducido nimero de nicleos mas préspers
cuyo desarrollo socioeconémico puede enm s
carar —estadisticamente— la situacidn reai e
resto del territorio.

d) Areas congestionadas.

Han recibido preferentemente los impacio
de alguna o varias ondas de prosperidad \
desarrollo, pero su concentraciéon en el tiempog
fa inexistencia o inadecuacidén de una ordens
cién territorial o urbana y la concurrencia d
ciertos condicionantes naturales o politicos y d
actividades especulativas han conducido a con
solidar un «tejido territorial» desordenado cuar
do no cadtico, degradando el medio y dand
lugar a graves situaciones congestivas y a im:
portantes diseconomias externas. Todas esta
circunstancias presentes afectan gravemente s
futuro, a través del deterioro del entorno (urban
o natural), de la progresiva pérdida de suel
directamente productivo (transformacion d
suelo agricola de calidad en suelo urbano ¢
industrial) o del colapso circulatorio, exacerban
do ademas las tensiones sociales y aun la
politicas.

e) Areas fragiles.

Corresponden a las que ofrecen en su med
natural o humano, escasa capacidad de absor
cion con relacion a los impactos indiscriming
dos de las actividades humanas o de las fuerza
naturales, pero muy especialmente con relacid
a las primeras. Se encuentran entre ellos &
zonas de montana (cuyo abandono poblacicn:
puede ser desastroso para el equilibrio natu.al
las zonas litorales (sometidas a la presion turis
tica pero también a la contaminacién y la arjre
sién marinas), las zonas desforestadas (segtif
victimas de las erosiones hidraulica y edlica). la
dreas mineras (con su fuerte degradacién de lo
habitats natural y humano).

f) Areas de desequilibrios estructurales.

Si no estén ademds incursas en algunas ¢
las calificaciones anteriores, el interés de dz3d
carlas una cierta atencion (si bien menos U
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nte) por parte de la politica territorial radica
- que tales desequilibrios, tal falta de armonia,
,onen una fragilidad «latenten, que requiere
una cierta «medicina preventiva» por parte de
ordenacidn territorial, que, corno decimos, se
intea desde la Optica del largo plazo. Los
 sequilibrios estructurales pueden ser de muy
©rso tipo y entre ellos cabe citar, a titulo de
1mplo, los productivos (exceso de especiali-
> 216n), los poblacionales (escasa idoneidad del
s ;iema de ciudades), los sociales (debilidad
vantitativa o cualitativa de las clases medias),
s patrimoniales (excesiva concentracién de la
propiedad), los financieros (desequilibrios aho-
rro-inversién) o los funcionales (excesiva si-
tricion de dependencia).

8... La delimitacién de las «&reas probleman

" Como ya hemos indicado, la politica territorial

se enmarca en la disciplina de un «escenarion,
pero no intenta ser omnicomprensiva Y, por
tanto, ha de ser selectiva, concentfandose en
aquellos problemas maés graves, mas urgentes y
de mayor repercusién posible sobre el escenario
total. Pero si ha de ser operativa Y no mera-
mente enunciativa de los principios, las ac-
ciones han de concretarse sobre un territorio
determinado, que debe delimitarse con pre-
cision y que, precisamente, debe ser destacado
por su caracter de «drea probleman, por su
sitliacion relativamente més desfavorecida.

~ Es perfectamente conocido el hecho de que
los problemas localizados se diluyen al aumen-
- tar la magnitud de los espacios agregados sobre
0. que se realiza cualquier tipo de considera-
. Cion unitaria de macromagnitudes, tanto abso-
Ity como relativas, y lo mismo globales que
- Ur:iarias. Por otra parte, la progresiva reduccién
de 4 extensién superficial del drea conduce
far imente a una pérdida de perspectiva general
~de s problemas, y a pretender un utépico
,: a,f( llosamiento de estructuras o formas peri-
¢l las, o un quimérico determinismo incom-
¢ le con el sistema de sociedad libre.
. plantea, por tanto, una dificil tesitura entre
“Eisidn» y «ccomprensién global», que no tiene
FUF olucién dnica Y que dependers, en buena
P& de la concepcidn a dar al término orde-
M8 n. Si dejamos para el urbanismo la «orde-
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nacion del espacio urbanon, las dudas seguirdn
plantedndose con relacién al territorio del alfoz
Y més especialmente al territorio del drea me-
tropolitana, cualquiera que sea el sentido que se
dé a la misma; pero, en uno y otro caso, la
funcionalidad territorial recogerd una prepon-
derancia absoluta del «hecho urbano», y las
metodologias a aplicar estardn mas préximas al
planeamiento fisico de detalle que a la plani-
ficacion territorial o la modelizacién,

Si el «drea problema» se caracteriza sobre
todo como «congestionada», un planteamiento
meramente «ordenadom serd poco efectivo si
pretende ser algo més que unas bases concep-
tuales y unas ayudas externas al propio e
inefudible pianteamiento urbanistico; y tal es el
cso de las dreas metropolitanas y de los con-
glomerados urbanos. Para el resto de las Situa-
ciones las «unidades urbanas» no pueden ser
separadas al delimitar el territorio, ni ignoradas
en cuanto a su existencia y a su funcién de
«organizacién del espacio», pero pueden tomar-
se en consideracién —cualquiera que sea su
dimensién—, con el cardcter virtual de «puntos»
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en que se concentran determinados equipa-
mientos y servicios y que condicionan los flujos
de relacion fisica, econdmica, social y aun
politica con otras «unidades urbanas» y con el
espacio rural circundante.

Hechas las anteriores salvedades, los niveles
de tratamiento territorial corresponden, en li-
neas generales, a tres unidades geograficas
concurrentes y distintas: la nacién, la regiény la
comarca, que, salvo la primera (que tiene una
neta definicién politica diferencial), siguen pre-
sentando indeterminaciones objetivas (cuando
no también de carécter politico administrativo) y
debatiéndose, conceptualmente, entre la preemi-
nencia a conceder a los aspectos de integracion
territorial, a través de los flujos de relacion, o ala
homogeneidad del espacio.

En la delimitacion de «areas problema» pare-
ce incuestionable que debe primar la existencia
de un cierto grado de homogeneidad, y por
tanto de coincidencia interna en los problemas
de fondo, si es que la politica territorial ha de
pasar de las directrices generales a los pro-
gramas especificos. En todo caso serad necesario
proceder a un arbitraje en el que también se
tomen en consideracion las fuerzas vy flujos de
relacidon interna, sobre todo en cuanto condi-
cionen sensiblemente la efectividad de la «accion
territorial», y en cuanto recojan la consecuencia

de un «hecho diferencial» por parte de sus
propios habitantes, y potencien el grado de
adhesién y de participaciéon de los mismos en
dicha accién.

La conclusién final es que la mayor virtuali-
dad en la delimitacién de «areas problema» se
corresponde sensiblemente con la dimensién
comarcal, aunque la misma pueda moverse
entre limites bastante amplios en funcion de las
distintas caracteristicas fisicas y socioecond-
micas de las diversas zonas de la geografia
espanola. El «4rea problema» se delimita final-
mente para constituirse, a la hora de la accidn
territorial, en un «area-programan.

8.3. Identificacién del «area problema»

Identificar un «area problema» se concreta, a
efectos de las politicas de ordenacion aplicables,
en reconocer las «senas de identidad» del terri-
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torio en cuestion, lo que supone no sélo sl
calificacién en alguna de las categorias ante
expuestas, sino ademds el hecho de hazefs
explicitos los problemas principales que le f";;'ti"
jan y las circunstancias a afrontar por unj
posible accidén ordenadora. Se trata de destac
su situacion con relacién a aspectos tales corn

P

— Existencia de estrangulamientos infraesg
tructurales, estructurales, funcionales, ol
litico-administrativos o de cualquier otr§s
tipo, que coartan los efectos de las fueid
zas internas, o esterilizan los de las exte/§
nas al propio territorio. Los principaleg
estrangulamientos se pueden detectar e
las comunicaciones, la falta de energ(
eléctrica, la escasez de agua, el cli
extremado..., pero también en la falta (g8
comercializacién, la estructura de la pro§
piedad, la carencia de centros urbanos, g
caciquismo, el grado de proteccién a g
naturaleza, etc., etc. Se trata de un juicif
de valor cualitativo con referencia a
gran importancia de los efectos que re:
sultarian de suprimir uno de tales estrar
gulamientos («rupturan).

— Acervo de potencialidades y posibilidade:
calificando como «potencialidades» aque -
llas circunstancias sobre las que podr 7

basarse una evolucion favorable (por ejer

plo el clima si se dispusiera de agua),
reservado el término «posibilidades»
aquellas de andlogo caracter que puede

ser «puestas en valom sin excesivas dif .

cultades y a corto o medio plazo, c¢ .

pequenos esfuerzos y una politica inte

gente (por ejemplo transformaciones ¢
regadio, si se regulan las disponibilidade
de agua existentes). Potencialidades
posibilidades resultan detectadas en
curso de un diagndstico territorial.

— Conjunto de factores dindmicos que &
tdan o pueden actuar (por efecto ce
correspondiente politica) en favor cey"f
evolucién deseada. Puede ser, por eef °
plo, la existencia de un nivel cultw
relativamente elevado, la presencic
iniciativas empresariales, la existencia (;
actividades productivas con claro futur;ffg
la dindmica de un proceso (aunque §7
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insuficiente) de difusién industrial, el des-
cubrimiento de nuevas riquezas naturales,
etcétera

Conjunto de factores retardatarios que

dificultan la evolucién en el sentido de-
. seado y que no son siempre faciles de
( anular o remover. Puede hacerse mencién,
. por ejemplo, al envejecimiento de la po-
blacidn, la falta de espiritu empresarial, la
deficiente estructura productiva, el clima
social tradicionalmente existente, el débil
¢ inadecuado sistema de ciudades, la falta
de infraestructuras y equipamientos, etc.

“onjunto de aspectos coyunturales que
% vuedan producir consecuencias a largo
i lazo, como factores depresivos, o, por el
ontrario, mejoren las posibilidades de
-1a evolucién favorable. Puede tratarse,
or ejemplo, del volumen de paro, del alza
baja de precio de producciones impor-
ntes para la economfa del territorio, de
'sis sectoriales especificas, de situacio-

s de «boom», del nivel de especulacidn,
cétera.

:ntificacién aparece como resultado de
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un diagndstico en que los elementos subjetivos
del mismo deben presentar un adecuado nivel
de justificaciones objetivas.

9. LA POLITICA DE INCENTIVOS PARA
LA INDUSTRIALIZACION

Actuar sobre la ordenacién de un territorio
supone la realizacién de una politica que puede
no haber sido formulada explicitamente a través
de un programa. Sea o no el caso, toda accién
territorial en una sociedad libre implica «incen-
tivam a los distintos agentes econdmicos y
sociales para que su actuacién sea congruente
con el logro del escenario deseado. Reducién-
donos a los aspectos relacionados con la in-
dustrializacién, la actuacién del sector publico
se ha de apoyar basicamente en una «politica de
incentivos», si no se quiere afectar gravemente
al marco general de una «economia de mercadon,

Habiéndose realizado, en el pasado, determi-
nadas pollticas de incentivos, cuyos resultados
finales son disconformes con el escenario pros-
pectivo que antes ha sido expuesto, resulta
ineludible proceder a una revisién «de fondo» de

anr
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tales polfticas para caminar en la consecucién
del nuevo «escenarion. No se trata, pues, de
disefiar toda una nueva politica territorial (cuyo
esbozo ya ha sido realizado), sino de puntualizar
los aspectos que, a nuestro juicio, deben infor-
mar la nueva politica de incentivos capaz de
lograr una difusién de la industrializacién, o al
menos de favorecerla en el seno de una politica
territorial integrada. No entraremos, tampoco,
en la estructuracion formal de la realizacién de
tal politica de incentivos.

9.1. Los incentivos directos

Calificados como «directos» aquellos incenti-
vos que inciden directamente sobre la «reali-
zacién» de iniciativas industriales o sobre el
mantenimiento o potenciacién de las activida-
des industriales ya existentes, nuestro analisis
debe centrarse, en primer lugar, en la diferen-
ciacion existente entre los incentivos sectoriales
y los territoriales sin olvidar, desde luego, la
desigual repercusion territorial de los primeros.

a) Incentivos sectoriales

Desde el punto de vista territorial (que centra
nuestra atencion) existen escasas garantias de
que los incentivos establecidos a favor de con-
cretos y determinados sectores industriales fa-
vorezcan, preferentemente, a zonas no indus-
trializadas, sobre todo si se trata de incentivos
para la reestructuracion o la reconversién, y se
regulan como «ayuda a la inversidn directa».
Servirdn, ante todo, para «rejuvenecen las viejas
dreas industriales, en tanto no se dé (explicita o
implicitamente) un tratamiento preferencial a su
traslado fuera de las dreas metropolitanas y de
las zonas congestionadas, afrontando los pro-
blemas sociales, y aun politicos, que tal postura
pueda plantear.

La incentivacién de nuevas actividades pre-
senta, sin duda, una mayor elasticidad operativa,
y puede ser orientada congruentemente con el
escenario prospectivo, aunque no deje de plan-
tear problemas. Por razones politicas, dificil-
mente pueden excluirse de todo incentivo sec-
torial las «dreas probleman» ya industrializadas, al
menos en la actual situacién de crisis, y sobre
todo con una organizacién «autonémica» del
territorio como la puesta en marcha; pero una
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politica territorial, como la que se propiig
deberd apurar al méximo las posibilidades
una diferenciacién de los niveles de incer tiy
sectoriales segun las areas de localizacicn
las iniciativas, lo que requerirfa la calificacy
por niveles de todo el territorio, el estilo de lag
clasica regulacién de las «primes d'equipér\erp”"”
francesas. el

En al situacién presente (y en la prevsiPe
para un préximo futuro) los incentivos sectoP
les ofrecen mds inconvenientes que vent
como coadyuvantes a los fines de la poli
territorial, salvo que se refieran a ciertas ramgy
de la mineria 0 a subsectores industriales g
concretos (ciertas industrias de base agraj;
determinadas artesanias, etc.). Toda politicay
incentivos sectoriales, —tanto si priman la ”'a!’,:‘
version como si lo hacen con el empleo‘fy‘a‘
aligeran de cualquier forma los costes ecorﬂ\;é
micos—, deberia reducirse al minimo aunquehgﬁ

asegure, hasta donde sea posible, la no aPinet

cién de «efectos perversos» sobre el territorigg|

Por lo tanto, los incentivos sectoriales detP'€
rian incorporar una consideracién conjunta 23¢
sus objetivos propios con los objetivos finalefeN
instrumentales de la politica territorial, v, en 1
ellos, con la preferencia a otorgar a las éreta»w

rurales y a las pequenas y medianas ciudadeéré

8st
tivie

El establecimiento de incentivos territorispo
supone introducir discriminaciones espacisfrir
relativas a la localizacién industrial, estatsec
ciendo como objetivo primario la vigorizactral
econdmica de determinadas 4reas concretex
Sus posibles efectos sobre el territoric Nid
conscientemente promovidos y se justificantol
el retraso econdémico de las &reas favoreciica
por la politica de incentivos, aunque tarnbFol
contribuyan, indirectamente, a frenar los petc
bles procesos congestivos a los que plier
estar abocadas las dreas mas desarrolladzs.s

b) /ncentivos territoriales

8
Asi como en ocasiones los incentivos Sf'8|
toriales pretenden reducir la aleatoriedac Gi¢

L

concentracidn de las localizaciones indust 8op:
estableciendo ventajas adicionales para cief
areas, o limitando las zonas a que tales icH!
tivos pueden aplicarse, los incentivos terr tot}

les pueden limitar los sectores industriales T
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arios de los mismos, o establecer rigi-
nte (en general mediante concurso) los
iivos a conceder a un proyecto industrial
»to para su realizacién en una localizacién
awinada. En todos los casos la accién
rnal suele aparecer subordinada a una
a sectorial, o se inscribe formalmente en
10 de una planificacién econémica, res-
a la cual la ordenacién del territorio se
1la como una preocupacién adicional, cuan-
~un verdadero subproyecto.

politica de polos de nuestros Planes de
-iollo responde a esa concepcidn subsidia-
i+l territorio respecto al crecimiento indus-
ylobal. Aun cuando se trata (a! menos
imente) de estimular exclusivamente aque-
lé‘s sctividades para las que la localizacién
"ijéf(t » parece ofrecer mayores ventajas compara-
#n el fondo fo que se intenta es desviar
46 unas areas concretas parte de la inversién
18t que en la planificacion (o en la previsién)
jeffcfus,g»u'miio econodmico general aparece como
recisa, no planteandose una posible vigori-
acion de la competencia, a partir de una
emodelacion del «mapa industrial»,

La politica de incentivos territoriales ha con-
ado tradicionalmente con la enemiga de las
ireas mds adelantadas, hasta el punto de que
stas han tratado de contrarrestarla con incen-
ivos de tipo indirecto (como la creacién de
olivonos industriales), y ha tenido que su-
fir, on ocasiones, los ataques persistentes de
;e_é,fmres industriales con alto grado de concen-
racon territorial y profunda tradicién (caso del
:e}"Qi‘». Regiones o zonas adelantadas han te-
ide “xito en forzar la localizacién de proyectos
0N 2los incentivados por el poder publico
as - de la refinerfa y petroquimica en Bilbao,

' Valencia, General Motors en Zaragoza,
7a).

segundo aspecto fundamental al que
‘thta toda politica de incentivos territo-
8, sin duda alguna, el de su concentra-
dispersién espacial. La politica de polos
¥ con razdén en su momento) por la
fracion en muy reducido ndmero de
sobre la geografia espafiola, Yy su éxito
cutido, por otra parte) aparece confir-
2n lineas generales, a través de la evo-
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lucién demogréfica de dichos polos, en los
itimos decenios, en comparacién a la que han
tenido otras dreas objetivamente comparables.
Resulta curioso, sin embargo, que ninguno de
los abundantes criticos de la politica de polos
haya profundizado en tal analisis, limitindose a
emitir juicios radicales sobre el porcentaje de
realizaciones respecto a las propuestas aproba-
das en los sucesivos concursos, sobre los retra-
sos en la puesta en marcha y culminacién de los
proyectos con relacion a lo previsto, y sobre los
efectos depresivos («backwash») de los polos
sobre su entorno geogréfico.

La mayor dispersién territorial de los incen-
tivos aparece de nuevo con las «grandes areas
de expansion industrialy, que retoman la filo-
sofia de las viejas «zonas de preferente loca-
lizacion», con una cierta adicién de la siste-
matica seguida en la politica de polos. Un juicio
actual de la nueva politica, que no tuviera en
cuenta la distinta coyuntura en que juega la
misma, abocaria, sin duda, a una falta de equi-
librio en el dictdmen final, aunque se puede
coincidir (desde ya) que los resultados no han
sido en modo alguno, brillantes.

Sin embargo, interesa sefalar que la politica
de incentivos ha sido juzgada prematuramente
desde el corto y el medio plazo, y en todo caso
bajo la 6p:ica del crecimiento econdmico (pla-
nificado o no planificado). Por congruencia con
lo que constituye la ordenacién del territorio tal
politica debe ser analizada en el largo plazo (y
hoy ya hay perspectivas para hacerlo) y co-
rrespondientemente debe ser también estable-
cida para el largo plazo, lo que no quiere decir
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que no puedan marcarse objetivos a corto (por
ejemplo, a través de programas).

En definitiva, cabe afirmar que una politica de
incentivos territoriales resultara tanto mas eficaz
cuanto mds éxito tenga en lograr un adecuado
equilibrio entre concentracién o difusién sobre
el territorio y entre selectividad o liberalidad
respecto a los sectores favorecidos. Extender
geograficamente los incentivos supone reducir
su eficacia real como elementos de ordenacién
territorial, sobre todo cuando el 4rea en cues-
tion carece de la minima apoyatura de «uni-
dades urbanas» que puedan servir de «nucleos
de condensacién» de iniciativas industriales su-
periores al nivel artesanal, o a la pequena
industria agraria, dado su nivel relativo de dispo-
nibilidad de factores y servicios.

9.2. Los incentivos indirectos

Se entienden como incentivos indirectos
aquellos que no suponen una discriminacidon
directa consciente buscada (subvenciones) con
reflejo inmediato en los costos de inversién o de
funcionamiento de las industrias beneficiarias,
sino que se producen a través de ciertos costos
genéricos (suelo, fiscalidad, mano de obra), de
las economias externas en presencia, o de
ciertos costes no monetarios o de dificil cuan-
tificacion monetaria. En términos muy generales
los incentivos indirectos se pueden identificar
como los que mejoran el «clima industrial» de un
territorio determinado.

a) Suelo industrial.

Los incentivos referentes a la disponibilidad
de suelo apto para la localizacién concreta de
instalaciones industriales van desde los que
podrian calificarse de meramente «permisivos» a
los que introducen elementos «incitativos» o de
«atraccién». Los primeros corresponden a la
simple calificacién del suelo a través del co-
rrespondiente instrumento de planeamiento,
para pasar a la ordenacién de poligonos indus-
triales, su establecimiento efectivo con la dota-
cion adecuada de infraestructuras, equipamien-
tos y servicios (pasando por tanto a la segunda
de las calificaciones), y pudiendo llegar hasta la
disponibilidad de naves industriales.

El poder de atraccién (a igualdad de las de-
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més circunstancias reales), se fundamenta
los precios o costos a asumir por la pro
actividad industrial para instalarse. Serd ta
mayor el poder de atraccién cuanto mas b,
sean los precios conexos que van desde los!
escritura y registro, a los de licencia de ob:
declaracién de obra nueva, derechos de eng
che o tasas diversas. Actuardn en el mis
sentido circunstancias tales como la posibilil
de pago aplazado y la disponibilidad en réging
de alquiler o arriendo, junto a las bajas
servicios tales como el de abastecimiento f§
agua, evacuacion y depuracién de residudg
recogida de basuras, etc.

b) Fiscalidad.

Los incentivos indirectos pueden hacer 3
ferencia a la existencia de ventajas fiscales|i
muy diverso tipo para favorecer localizacio
predeterminadas, ventajas que reducen desgy
los impuestos de transmisiones del suelo afs
de plusvalia y creacién de empresas, la licen
fiscal, el impuesto sobre sociedades y Ics ; 7
puestos y tasas locales. lgualmente ar ardge
como ventajosa, a este respecto, la im
libertad de amortizacién a las empresas
nueva instalacién (o a sus ampliaciones)

incluso las menores cargas por seguridad ¢ o

=<y

c) Mano de obra. :

Con referencia a la mano de obra, una plf
de incentivos indirectos no se limita simj
mente a poner en evidencia la existenc i
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nibilidades a través del conocimiento y
5n de datos sobre el paro existente (for-
estacional o encubierto) o del nivel de
npleo y de poblacién activa potencial, sino
se centra en mejorar la formacién del
nal tomando a su cargo la realizacién de
s de formacidn y de reciclado, difusién de
cas de productividad a diversos niveles,
uado asesoramiento laboral, oficinas de
ilec, etc.

i Equipamiento social.

centivar nuevas localizaciones industriales,
ipoyar las que lo precisen dentro de la
enacion territorial prevista, requiere mejorar
el de equipamiente social (y de los ser-
ios consecuentes) con relacion al de otras
as, y, sobre todo, que dicho nivel se asemeje
lo posible al ya logrado en zonas industria-
adas, o lo superen en ciertos aspectos. Una
ledad industrial no es sélo |a que dispone de
stos de trabajo industriales sino también una

sociedad evolucionada, que demanda un con-
junto amplio y diversificado de servicios que van
desde los sanitarios a los educacionales y re-
creativos y a los de «comodidad» del medio de
trabajo y de residencia (abastecimiento de agua,
pavimentaciones, alumbrado, etc.).

Una politica de incentivos indirectos para la
industrializacién pasa necesariamente por una
mejora del hébitat, dotandole de equipamientos
adecuados al tamano y funcién a desempenar
por los nucleos a favorecer, elevando su «cali-
dad urbana» y su capacidad de «organizam el
espacio circundante a través de la mejora de su
accesibilidad real a nuevos servicios. Toda po-
litica de mejora del medio rural, racionalmente
establecida, debera concentrar sus esfuerzos, en
primer lugar, sobre puntos seleccionados (ca-
beceras de comarca y nicleos de expansion),
ofreciendo asi un factor coadyuvante a su in-
dustrializacion, de mayor eficiencia que el «sal-
picado» pretendidamente igualatorio o «com-
pensado» de tales acciones.
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e} Animacion.

La experiencia pasada (en especial la extran-
jera) no ofrece lugar a dudas respecto a que los
aspectos normativos de una politica de incen-
tivos, e incluso las ventajas reales, hasta aqui
expuestas, referentes a los factores de locali-
zacion, resultan en general insuficientes para el
logro de la deseada ordenacién del territorio,
aun al simple nivel de modelo o esbozo. Los
paises méas adelantados al respecto, como es el
caso de Francia (entre otros), han llegado fi-
nalmente al establecimiento de un conjunto
complejo, pero agil, de «instrumentos de ani-
macién» para promover el desarrollo de ciertas

dreas de muy diverso tamafo, condicién y pro-
blematica.

Las «instituciones» pretenden no caer en el
burocratismo ni en la uniformidad mas o menos
jerarquizada, sino que hacen uso de la mas
amplia descentralizacién y, con base en los
poderes e iniciativas locales, no se arredran ante
la diversidad de planteamientos ni ante el prag-
matismo de las soluciones. Desde el «animadom
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profesional a las asociaciones o sociedad:s (g
promocién y gestién, pasando por los coiniy i
de expansién econdmica, los establecimicny 8
publicos regionales o las agencias de desar | 8§
son formas diversas de promover el desarg

territorial, no siempre en correcta corrrespog
dencia con la deseable ordenacién del terri o &

Se trata, en todos los casos, de instituc:on g8
agiles, que aglutinan esfuerzos al tiempoe &
desarrollan su propia creatividad y luchan Pt
manentemente por evitar el anquilosamienio:
sus estructuras. Nada mas lejos de sus pr
cipios que el «funcionarismo» de quienes
tegran estas instituciones, o a la «exclusivid;
en el trabajo de sus ejecutivos, o su «pem
nencia» en el puesto de trabajo, o la falra:
«profesionalidad», pero también la preeminen
de posiciones «partidistas», la aceptacién
posturas «asamblearias», o el establecimier
de «incompatibilidades» formales. La «politi
que informa estas instituciones no rebasa,
general, el nivel local, y constituye de hecho,
minimo tributo a pagar al Estado por la soc
dad, aun dentro de unos esquemas asociac
nistas que responden mas a estructuras «or
nicas» que de directa o supuesta «repres: ¥
tacién social» a través de los cauces politice

Los «instrumentos de animacién» son, asim :
mo, variados, imaginativos y pragmaticos
pueden ir desde las consultorias y asesorfas
todo tipo a la organizacion de cursos y reun 4

. . AR (|
nes, celebracion de exposiciones, publicacion ¢
estudios de viabilidad, estudios bésicos, etc i

En cualquier caso, el problema de instituc T
nes e instrumentos de animacién es lograr.
adecuado equilibrio entre su coste y su eficat §
evitando al tiempo todo peligro de anquilos
miento o de actividad rutinaria.

9.3. Coordinacién y limites de la politica "
de incentivos g

De acuerdo con todo lo anteriorment: fd
puesto, la utilizacién de la politica de incer 8

efecto una determinada ordenacién del te"ljg
torio— supone aproximar en todo lo posible

escenario futuro al escenario deseado (y pcsi

3
ok
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r supuesto); es decir, al escenario prospec-
Vo. Ello requiere, en primer lugar, una ade-

ada coordinacién entre los incentivos secto-
sy los territoriales, que se decante final-
‘e del lado de los objetivos territoriales.

14 politica territorial no puede realizarse
“'emente a través de la instrumentacidn de
ivos territoriales, y serfa de muy dudosa
i si respondiera a un «centralismo» in-
. entre otros motivos, en la actual estruc-
Jtonémica del Estado espafiol. Ha de ser
nto coordinada y previamente consen-
entre los distintos poderes territoriales

tado, pero también entre las distintas

straciones sectoriales (Ministerios), pues-

en caso contrario, los incentivos esta-

s en el marco de una administracién (o

straciones) para las que el fin es la

sidn del territorio, sufrirdn posiblemente

16n (al menos en cuanto a sus efectos) de

1985

los incentivos generales o sectoriales para los
que el territorio es, a menudo, un simple «ac-
cidenten».

En un estado centralista puede pensarse en
asegurar la coordinacién incardinando la or-
denacién del territorio en la Presidencia del
Gobierno, aunque la experiencia de otros paises
confirma lo aleatorio de tal «seguridad», puesto
que dificilmente los «centros de podem que son
los distintos Ministerios dejardn de presionar,
en su correspondiente ambito funcional, para
sacar adelante sus particulares puntos de vista,
ya se trate de promover el crecimiento de un
sector productivo concreto, de la reconversién
de una industria o de la reduccién de tensiones
sociales localizadas. Es seguro que se esgrimir3,
una y otra vez, la urgencia de unos problemas
que demandan solucién a corto plazo, frente a la
visién siempre de largo plazo de la ordenacidn
del territorio, obstaculizada ademés por plan-

49



RELACIONES INDUSTRIA-TERRITORIO

teamientos pretendidamente «igualitaristas» con
relacién a las grandes &reas en retraso, o a las
presuntamente deprimidas en el seno de las
regiones més evolucionadas.

El reto de una politica de incentivos para la

industrializacién de los anos 90 estriba sobre
todo en:

— Lograr un aceptable nivel de coordinacién
entre las distintas Administraciones (na-
cional, regional y local) respecto a la
fijacion de objetivos Yy seguimiento de la
evolucién, llegando al disefo de un es-
cenario prospectivo asumido por todas

ellas y que cuente con el suficiente grado
de adhesion popular.

— Descentralizar al maximo la gestion de la
politica de ordenacién, acptando el prin-
cipio de que, en mayor o menor medida,
todos los agentes econdmicos «ordenann
el territorio en una economia de mercado,
Y que las fuerzas sociales que también
«ordenan» no se limitan, en ningun caso, a
la Administracién publica.

— Homologar los «instrumentos de anima-
cién» con lo establecido en el seno de la
Comunidad Europea, lo que supone un
limite crecientemente rigido a la libertad
con que las autoridades autonémicas pue-
den ejercer su «competencia exclusiva», y
con el marco general que pueden desear
establecer las autoridades nacionales,
todo ello con referencia a Ia ordenacién
del territorio.

— Establecer un sistema variado, no unifor-
me, agil, resistente al anquilosamiento v
la burocratizacion, vy minimamente poli-
tizado, de «instituciones de animacion»
para el desarrollo territorial, capaz de po-
tenciar al méaximo el desarrollo auténo
mo y las iniciativas locales.

— Aceptar que la blsqueda del «optimo
territorial» marca unos objetivos para la
accioén, pero que seria utépico pretender
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alcanzarlo a toda costa, puesto que se
tanto como querer alcanzar el horiz m
Se trata de seguir unos derroteros ac
cuados, en el seno de una sociedad lity
y en el marco de unas situaciones €0,
blemente cambiantes. :

Parece razonable pensar que tales princip .
resultan mas faciles de aplicar con éxito S0b g
unos «programas de ordenacién territorial o
se refieran a territorios concretos por debaj>:
nivel regional, que al nivel de planificac
general, la cual no debe rebasar el nivel de |

cierta coincidencia sobre los gruesos tig; ha
definitorios de un escenario prospectivo. Dep P9
de las grandes dificultades con gue se preser de
la ordenacion del territorio en el caso espanoi - g,
el pie forzado de las competencias autondr Fa
cas a cause de la interpretacién dada en i (0

Estatutos al correspondiente precepto cons |
tucional— iniciarla nueva singladura a través: SU
«estudio y programacion de casos» apare 18
como una posibilidad fructifera ante la prob 2‘;
matica de «coordinacién y limites» de la ¢

el
denacidn territorial. co
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