La Ordenacién del Territorio a nivel comarcal

Por: Mariano Rujas Lazaro

En la parte introductoria, siguiendo la Carta Europea de la Ordena-
cién del Territorio se manifiesta que "La Ordenacidén del Territorio es la
expresién espacial de la politica econdmica, social, cultural y ecoldgica
de toda sociedad™. Pero, a la vez, es una disciplina cientifica, una téc-
nica administrativa y una politica concebida como enfoque interdisciplina
rio y global cuyo objetivo es un desarrollo equilibrado de las regiones y
la organizacién fisica del espacio.

A partir de estos principiocs y teniendo en cuenta que la Ordenacidn
del Territorio debe ser democritica, global, funcional y prospectiva, se
disefian las lineas generales del planteamiento que constituyen un punto
de partida sobre el que se formulan los objetivos que los estudios de es-
ta disciplina a nivel comarcal deben cumplir, asi como el desarrollo del
esguema metodoldgico.

El planteamiento homogéneo y la elaboracidén y andlisis de los resul
itados obtenidos respecto a determinadas variables fisicas, demogrificas y
socio~econdmicas de un conjunto de comarcas representativas del entorno
nacional ha permitido realizar una comparabilidad territorial y estable-
cer determinadas conclusiones.
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LA ORDENACION DEL TERRITORIO A NIVEL COMARCAL

INTRODUCCION
Segiin la Carta Furopea de la Ordenacién del Territorio:

"La ordenacién del territorio es la expresidn espacial
de la politica econdmica, social, cultural y ecoldgica
de toda sociedad".

Es a la vez una disciplina cientifica, una técnica administrativa y
una politica concebida como un enfoque interdisciplinario y global cuyo ob
Jjetivo es un desarrollo equilibrade de las regiones y la organizacién flbl
ca del espacio.

Pero al mismo tiempo la ordenacidén del territoric debe ser democratl
ca, global, funcional y prospectiva. De acuerdo con estos principios con-
ceptuales todo estudio, cualquiera que sea el marco territorial a cubrir
debe apoyarse en las anteriores consideraciones y desarrollarse segin el
siguiente esquema metodolégico.

PLANTEAMIENTO Y OBJETIVOS

El planteamiento de los estudios comarcales parte de un primer pre-
diagnéstico sobre zonas problemiticas desde el punto de vista de la ordena
cién del territorio en zonas econdmicamente deprimidas: La Cabrera (Leon)
Rincdén de Ademuz (Valencia); Molina de Aragbén (Guadalajara); zonas ambien-
talmente frigiles: Sierra de Ancares (Lugo); Sierra de Cazorla (Jaén); zo-
nas de Montafia: como algunas anteriormente citadas y la Sierra Norte de
Huelva, Sierra de Alcaraz (Albacete), Sierra de Segura (Jaén); marcos terri
toriales con recursos turisticos?% Ronda (Milaga); desequilibrios urbaniis-
ticos: Molina de Segura (Murcia), etc. que demandan programas de actuacién
gestionados en general, a nivel mumicipal o consorcio de municipios.

Este planteamiento simple; o primera fase exige, como es légico, in-
vestigar de manera individual los diferentes aspectos gque componen la rea—
lidad territorial de la Comarca: medio fisico, socio-econdémico, ambiental,
perc también exige el no quedarse en una suma de diagnésticos sectoriales
realizada desde enfoques singulares ¥, en muchos casos, divergentes, sino
llegar a una visién integradora del territorio, real y actual.

Con respecto a la segunda fase, es decir, a la propuesta de solucio-
nes, la propia coherencia del planteamiento exige una gradacidén jerarquica
de propuestas, desde el nivel estratégico al mis concreto que permita el
cardcter "macro" del estudio, el cual no sugerird, en muchos casos, afirma
ciones rotundas en materia de acciones territorializadas; éstas habran de
provenir, como es légico del oportuno estudio de viabilidad.
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Por otra parte, el marco general del Estudio obliga a conocer la situa
cién actual en cuanto a actuaciones planeadas o en ejecucién, tanto de cardc
ter institucional como las que implican accién directa de la Administracidn.

En este sentido es preciso tener en cuenta las actuaciones sectoriales
tanto procedentes de los distintos organismos inversores de la Administracidn
del Estado como desde la iniciativa privada.

Las lineas generales del planteamiento constituyen un punto de partida
sobre el que se formulan los objetivos que el Estudio debe cumplimentar y que
1o son otros que:

a) Formular un diagnéstico lo mds completo posible de los problemas de
la comarca en materia de ordenacidén del territorio, poniendo de ma-
nifiesto sus causas e interrelaciones y evaluando su importancia;

b) identificar alternativas para la solucién o remedio de dichos pro-~
blemas, definiendo, en cada caso y en la medida en que la informa-
cién y los medios disponibles lo permitiesen, las estrategias de ac
tuacién y las acciones prioritarias que se estimasen recomendables;

c) proveer un compendio de informacién pormenorizada estadistica y do-
cumental acerca de la comarca objeto de estudio.

Se trata, evidentemente, de llegar a un planteamiento racional de solu
ciones estratégicas que equilibre consideraciones del medio fisico, componen
tes sociales y econdmicas e, incluso, los aspectos normativos scbre el siste
ma urbano y la proteccién ambiental, en la linea de lo que son les estudios
mis modernos en materia de ordenacidn integral del territorio.

Fl planteamiento debe considerar el nuevo marco de competencias admi-
nistrativas y sobre todo la preponderancia que la Constitucidén concede a lcs
entes locales, tanto regionales como municipales. Esta consideracién se ha
de traducir en un mdximo de realismo a la hora de responsabilizar a unos y
otros (Administracidn Central y Local) de las diversas opciones estratégicas
y actuaciones concretas que surjan como recomendables.

Por Gltimo, se debe tratar en el Estudic de planificar teniendo en cuen
ta quienes son los verdaderos receptores del planeamiento, o lo que es igual,
quienes son los protagonistas de este proceso ordenativo.

Es éste un punto de extraordinaria trascendencia pero en el que es pre-
ciso enfatizar el protagonismo local de sus instituciones y habitantes. A
ellos deben dirigirse todos los esfuerzos y su participacién ha de ser trata-
da con el miaximo cuidado.

En esta linea, y dentro del cuidadoso andlisis de les recursos agrico-
las, genadercs, nineros, turisticos, etc, se deben llevar a cabo propuestas
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patibilizacién de un desarrollo ordenado de estos recursos comarcales con la
necesaria proteccidn de la riqueza ambiental de la zona.

Esta consideracién de intereses, a veces contrapuesta, constituye uno
de los aspectos mis notables y de maycr conflictividad en el desarrollo del
plan.

ESQUEMA METODOLOGICO

Dos aspectos prioritarios enmarcan la propuesta metodolégica y, como
es 1légico, su aplicacién concreta en la realizacién del estudio comarcal:

a) las prescripciones técnicas, y

b) las consideraciones que, desde el punto de vista tedrico, han de
presidir la realizacidén de un ejercicio aplicado cual es el Estudio
de Ordenacién Territorial a nivel comarcal.

Profundizando un poco mis en el contenido de ambos aspectos es posible
reducirlos a uno Unico,puesto que, razonablemente, las indicaciones que se
reflejan en las Prescripciones Técnicas son el resultado de una elaboracidn
propia a partir de unos presupuestos tedricos vigentes.

Asi pués, entendemos que, a nivel de exposicién del esquema metodolé-
goco, basta con abordar las consideraciones tedricas que deben presidir el
quehacer préictico.

Pichas consideraciones tedricas no son sino las que presiden formalmen
te un procesoc racional de formulacién de diagndstico globalizado como base a
unas propuestas de accidn estratégica que apunten directamente a los proble-
mas detectados. Fl proceso de formulacidén del diagnéstico debe permitir, co-
mo ya se apuntaba mds arriba al hablar del planteamiento general del Estudio,
por un lado, caracterizar los problemas territoriales de la comarca en térmi.
nos de disfunciones entre la potencialidad y el uso real de los recursos exis
tentes, y como consecuencia de las relaciones sociales de produccidn; por
otro lado, el proceso debe poder permitir justificar las causas Gltimas que
han generado esa disfuncidn.

En base a estas consideraciones, el trabajo ha de desarrollarse median
te un proceso de aproximaciones sucesivas de acuerdo al siguiente proceso me
todolégico:

1. Conocimiento previo de la zona, llevado a cabo tanto en la fase de
preparacién mediante recogida y andlisis de la informacidn biblio-
grafica preexistente, como a base de visitas exploratorias de la co
marca.
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2.Recogida de informacidn. Como resultado de la exploracidn precedente
se destacaran las demandas de informacidn que la consecucién de un

v andlisis profundo exigird, asi como las fuentes de obtencién de di-
cha informacidn.

3.Elaboracidén de datos y diagnéstico previo. En la elaboracién de la
informacién disponible es conveniente seguir un proceso de caracter
sectorial = que nos permita detectar, en primera aproximacién, las
manifestaciones de los problemas. En este sentido, se sugiere pres-—
tar especial atencidn tanto a la informacidn estadistica disponible
como a los estudios que puedan existir. Ello permitird llegar a una
primera visién sectorial territorializada que, a ese nivel, se pue-
de integrar en un primer diagnéstico de caricter previc. Este diag~
néstico lleva implicita una considereacién global de las interrela—
ciones que presiden la problemitica de la zona, aungue a nivel prac-
tico suponga ventajas su redaccién a nivel sectorial como sintesis
de la problemitica del medio €isico, de asentamientos poblacionales,
del sistema productivo y del soporte infraestructural de la comarca.

4.Andlisis directo de los problemas. La visién completa del territorio,
que dard como resultado la consecucién del diagnéstico €inal.para la
comarca,serd preciso realizarla mediante una profundicazién directa
que permita poner de manifiesto el papel jugado por lcs distintos
elementos en la configuracién de la problemitica territorial. Con es
ta profundizacidn se pretende, igualmente, llegar a una comprensidn
general de la ligica de funcionamiento de las estructuras sociales v
econdmicas de la zona como forma de encuadrar de manera real la sin-
tomatelogia de los problemas a detectar.

Nos encontraremos ya en la ltima etapa de la fase de diagndstico cu
yo resultado es una descripcidn general y pormenorizada de las rela-
ciones existentes entre recursos y actividades, entendidos ambos ter
minos en su mis amplia acepcién. Todo ello dentro de un marco de re—
laciones institucionales cuyos limites se trazaran en base a un ex-
haustivo andlisis de la evolucidn histérico-secial de la comarca v a
la situacién de equilibrio real que el marco administrativo y, por
supuesto, constitucional, de la regién y del pais en general supone.
La consecucidn de este diagnéstico final servird de base para la for
mulacién de politicas y estrategias correctoras dentro de lo que es
ya un modelo territorializado de la zona en el cual el papel jugado
por cada uno de los "actores! que intervienen en el funcionameinto
del sistema territorial estd claramente definido, al igual que la
evolucidn histérico-tendencial de las estructuras socio-econdmicas

vy "las reglas del juego" tipificado institucionalmente.

La formulacién de alternativas de ordenacidn territorial para la co

marca tras el diagndstico final, exigiri descender jerarquicamente
en la concretizacién de las actuaciones recomendables desde un nivel
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estratégico, diferenciado en cuanto a objetivos y alternativas es-
tratégicas, hasta un nivel de acciones prioritarias también separa
das segin inciden en el desarrollo econdmico-social o en la ordena
cidn territorial. En un nivel intermedio se sitdan las opciones de
politica territorial explicitando su operatividad y sus ventajas e
inconvenientes generales. Con mayor intensidad en esta Gltima fase
de propuestas, pero permanentemente a lo largo del Estudio es con-
veniente contar con asesorias locales a nivel municipal y a nivel
provincial tanto por la reconocida significacidn del protagonismo de
los propios habitantes de la comarca en la formulacién de las pro-
puestas como por la amplitud supracomarcal e, incluso, supraprovin-
cial de algunos de los recursos y decisiones sobre ellas que se evi
dencian de nuestro estudio.

L2
La plasmacién mis concreta de esta labor de contraste con la opinidn
piblica local se apoyari en el programa de encuestas a realizar a
nivel municipal y a nivel de muestra ciudadana.

4. COMPARABILIDAD TERRITORIAL

El planteamiento homogéneo y la elaboracién posterior de sus resultados
respecto a determinadas variables fisicas, demogrificas y socio-econdmicas
que han sido recogidas en los cuadros 1,2,3 y 4 permiten establecer las si-
guientes consideraciones sobre los asentamientos humanos:

1. En general se observa un fuerte decrecimiento poblacional desde el
afio 1950, lo que demustra una agravacién del proceso migratorioc en
términos absolutos y relativos. Aungue las previsiones realizadas
muestran en una primera estimacidn, una atenuacidén en el decrecimien
to poblacional a partir del afio 1981 y un posible estancamiento en
los afios siguientes.

« Varias justificaciones pueden encontrarse a ese comportamiento decre
ciente:

a) el gran éxodo de la poblacién rural que tuvo lugar durante
la década de los afios sesenta -y que se constata en la mayo-
ria de las comarcas agrarias- a las grandes urbes vy a las zo
nas industriales y que viene ratificado por los estudios de
corrientes migratorias.

b) La ralentizacién del ritmo de "crecimiento vegetativo, como
consecuencia de la disminucién de la natalidad por haber emi
grado mucha poblacién jeven y acentuarse, légicamente, el
ritmo de envejecimiento y el porcentaje de defunciones, lo
que actda como factor negativo.

2. La poblacién activa, en la mayoria de las comarcas, es eminentemente
rural, como débil calificacidén profesional propia de las caracteris—
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3.

ticas socio-econdémicas de las zonas agroforestales que las tipi-
fican.

Los municipios mostraban un fuerte grado de asimetria poblacional,
respecto a aquellos incluidos en el intervalo inferiror; de ello
se deduce un alto nivel de dispersién poblacional.

5. CONCLUSIONES GENERALES

Otras caracteristicas comarcales obtenidas fueron las siguientes:

1.

3

La estructura familiar mostraba un promedio de hijos por familia

entre los intervalos de 3,6 y 2,9 manteniendo una tendencia regre-
siva. Por otra parte, se observé inclinacién a retrasar el matrimo
nio, vinculada a los nuevos hébitos de sociedad, al que no son aje
nos las dificultades econdmicas, la estabilidad en el empleo, etc.

La variable que trataba de medir las actitudes de los lugarefios an
te el cambio politico manifestd una clara posicién favorable al
mismo, considerando como factores positivos del cambio las realiza
ciones en cuanto a obras de infraestructuras y equipamiento que se
observaban en los municipios, asi como la mayor dinamicidad de las
autoridades y funcionarios municipales.

Otro aspecto bien significativo que mostraban los indicadores ana-
lizados, es la ruptura de mentalidad y actitudes que existe entre
los que tienen mids de cuarenta afios y aquellos que cuentan con me-
nos de treinta afios de edad. Las opiniones de uno y otro grupo di-
fieren bésicamente incluso en valores de la vida ciudadana conside
rados como permanentes e inmutables.

Respecto a las causas generadoras de la situacién de las comarcas,
las respuestas se singularizaban en las siguientes causas:

- elevado porcentaje de parados en razén a la pobre estructu
ra econémica de las comarcas por ser zonas tradicionalmen—
te emigratorias, las cuales han sufrido prioritariamente
la recesidén econémica nacional;

- débil infraestructura viaria de acceso a la zona, existen-
cia de una infraestructura enegética inadecuada correlacio
nada positivamente con zonas de predominio rural, general-
mente zonas de la Sierra, lo que pone de manifiesto la pro
blemitica de la electrificacién rural;

- en general, existe precariedad en cuanto a equipamientos
aungue se ha detectado un fuerte impulso durante los (tli-
mos aflos; y

361



- de cara al futuro de las comarcas, se consideraban como acti
vidades con mds porvenir el agricola-ganaderoc, la industria
transformadora de productos agrarios,y, en muchos casos, el
sector servicios; concretamente el turismo.

5. Respecto a la situacidén del Planeamiento a nivel municipal no es 62
timo y la mayoria de los municipios que poseen planeamiento en vi-
gor, tienen programada o en proceso de elaboracidén su renovacidn co
mo consecuencia de haber sido, dicho planeamiento redactado con an-
terioridad a la aprobacién de los reglamentos que desarrollan el
Texto Refundido de la Ley del Suelo.

CUADRO Ne i

Afio 1981

N¢ de Ne de Extensién
Comarca superficie
Municipios Nucleos (km2)

Alcaraz (Albacete) 17 47 1t 861,5
Cazorla (Jaén) 9 64 1 337,0
La Cabrera (Ledn) 12 37 784,2
Molina de Aragdn (GU) 61 88 2 892,1
Rincén de Ademuz (Valencia) 7 - 370, 5
Ronda (Malaga) 22 61 1 370,0
San Mamed y Sierra de Queixa (OR) 6 - 966,0
Sierra de Ancares (Lugo) 4 - 665,0
Sierra Norte de Huelva (Huelva) 29 40 2 989,2
Sierra de Cidiz (Cidiz) 14 48 1 055,6
Sierra de Segura (Jaén) 12 112 1 934,4
Sierra Sur de Sevilla (Sevilla) 10 23 1 148,8
Tomelloso {Ciudad Real) 4 - 1 148,9
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CUADRO N@

Evolucidén de la poblacidn por comarcas

(en valores absolutos)

2

Poblacién de hecho

Comarea - 1950 1960 1970 1981
Alcaraz (Albacete) 36 529 30 803 20 385 14 784
Cazorla (Jaén) - 54 481 47 354 43 540
La Cabrera (Leén) 9 100 8 984 6 565 4 291
Molina de Aragén (GU) 31 692 27 649 17 662 13 057
Rincén de Ademuz (Ledn) 8 871 7 242 5313 4 356
Ronda (Milaga) 67 615 64 100 57 861 55 275
San Mamed y Sierra de Queixa (OR) 19 452 18 760 15 289 13 565 (1)
Sierra de Ancares (Lugo) - 19 985 15 425 12 886
Sierra Norte de Huelva (Huelva) 75 220 72 478 58 857 44 524
Sierra de Cidiz (Cidiz) 55 383 63 361 60 946 61 350
Sierra de Segura (Jaén) 54 776 51 841 40 860 31 686
Sierra Sur de Sevilla (Sevilla) 76 723 79 683 68 124 64 896
Tomelloso (Ciudad Real) - ~ 52 635 52 142

Fuente: Elaboracién propia a partir de los estudios

(1): Afio 1975
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CUADRO N2 3

Evolucidn de la poblacidén por comarcas
(en valores relativos)

Poblacién de hecho

Comarcas 1960 1970 1981
Alcaraz (Albacete) 843 55,8 40,4
Cazorla (Jaén) 100,0 86,9 79,9
La Cabrera (I'Jeén) 98,7 81,0 47,2
Molina de Aragén (GU) 87,0 55,7 41,2
Rincén de Ademuz (V) 88,0 71,9 52,7
Ronda (Milaga) 94,8 85,5 81,7
San Mamed y Sierrade Queixa (OR) 96,5 78,6 69,7
Sierra de Ancares (Lugo) 100,0 77,2 64,5
Sierra de Cidiz (Cadiz) 114,4 110,0 110,8
Sierra Norte de Huelva (H) 105,1 118,3 81,73
Sierra de Segura (Jaén) 94,6 74,6 57,8
Sierra Sur de Sevilla (S) 103,8 88,8 84,6
Tomelloso (Ciudad Real) - 100,0 99,1

Fuente: Elaboracidn propia a partir de estudios realizados por el CEOTMA.
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CUADRO N9

4

’ Densidades medias por comarcas

Poblacién de hecho

Densidad Media (Hab./km?)

Comarca

1960 1970 1981
Alcaraz (Albacete) 17 11 8
Cazorla (Jaén) 41 35 33
La Cabrera {(Ledn) 11 8 5
Molina de Aragdn (GU) 10 6 6
Rincén de Ademuz (Valencia) 19 13 12
Ronda (Malaga) 49 42 40
San Mamed y Sierra de Queixa {OR) 21 16 14
Sierra de Ancares {Lugo) 30 23 19
Sierra de Cddiz (Cadiz) 60 58 59
Sierra Norte de Huelva (Huelva) 24 24 15
Sierra de Segura (Jaén) 26 26 16
Sierra Sur de Sevilla (Sevilla) 69 66 56
Tomelloso (Ciudad Real) - - 45
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