Tampoco dispone el pafs de suficientes equipos formados, con capacidad
técnica y cientifica para responder con garantia al desafio de las EIA. E] campo
profesional se ha llenado de arrivistas sin preparacion, que impiden la credibi-
lidad de las evaluaciones.

En efecto, la credibilidad de éstas depende de la calidad e independencia
del equipo, de la utilizacién de una metodologia sistematica capaz de propor-
cionar resultados objetivos y de la real participacion publica en el proceso de
elaboracidn.

Si existen algunas metodologias razonablemente correctas, no se puede
decir los mismo de los conocimientos de base existentes ni de la preparacién
de los equipos.

A ello hay que afiadir el retraso en la preparacién de bases de datos opera-

tivas que faciliten informacién, lo que constituye otro de los talones de Aqui-
les de la EIA. :

Tampoco la independencia del equipo resulta fécil en unas exigencias

legales que atribuyen al promotor la responsabilidad y coste del estudio de
evaluacion.

: En cuanto a la participacién ciudadana, hay que sefialar la escasa sensibi-
lidad social por la defensa ambiental cuando intervienen intereses privados.

= .Es ffecuente que se unan una serie de intereses en los proyectos que hacen
dlflC}l su Integracion ambiental. El proyectista est4 més interesado por el funcio-
namiento de lo que disefia que por sus consecuencias ambientales; el promo-
tor tiene muy claros intereses econémicos; la poblacién prefiere la captacién
de inversiones y la supuesta generacién de empleo, y la administracién estd

m, . . . 1
nds preocupada por aquellas inversiones que incrementan el producto inte-
rior bruto contable.

¢Se deduce de esto un escepticismo por el porvenir ambiental? No. Simple-

mente creo que se ir4 a m :
vanzando lentamente, ain a r tros paises
de la CEE, ; S :
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1. INTRODUCCION

En el anélisis tradicional entre infraestructuras territoriales y desarrollo,
algunos autores hacen referencia a la consideracién de dos tipos de infraes-
tructuras: de impulsién y de acompafiamiento; las primeras, como indica su
nombre, son las infraestructuras que se dedican a promover el desarrollo en
su 4rea de influencia; las segundas tienen su origen en la existencia de una
denuncia previa a la que las infraestructuras correspondientes tratan de satis-
facer como forma de generar unos determinados estdndares de calidad de vida.
Un ejemplo del primer tipo de infraestructuras lo tenemos en las actuaciones
dirigidas a la urbanizacién de un territorio, al proceso de creacién de poligo-
nos industriales, etc. Un ejemplo del segundo tipo lo podemos encontrar en
las infraestructuras necesarias para lograr las dotaciones de equipamiento reco-
gidas en el Reglamento de la Ley del Suelo (ver, por ejemplo, el Anexo de
Reservas de Suelo para dotaciones de Planes Parciales).

Sin embargo, toda infraestructura, en la practica, genera en mayor o menor
medida efectos de ambos tipos: impulsién y acompafiamiento, por lo que la
anterior clasificacién retine aspectos mis de indole formal que practica. Lo
que es evidente, en todo caso, es que entre infraestructura y territorio se produce
una interaccién que impacta necesariamente en los aspectos econdémicos,
sociales, medioambientales y urbanistico-territoriales que inciden en dicho terri-
torio.

Este marco general es el que debe servir de referencia para el andlisis de
los impactos de una infraestructura, teniendo que verse completado y mati-
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sado metodolégicamente en funcion del tipo de infraestructura cuyo analisis

se pretenda realizar.

En particular, el sistema de transporte se encuentra ampliamente inte-
rrelacionado con los sistemas de actividad y de usos del suelo; consecuente-
mente, los efectos de las infraestructuras de transportes no sélo han de
considerarse en sus componentes ligadas al propio sistema, sino igualmente
en los componentes indirectos que afectan tanto al sistema de actividad como
al de ocupacién y desarrollo territorial.

Partiendo de esta dptica, el andlisis de los efectos de las infraestructuras
de transporte sobre el territorio han de considerarse a dos niveles: efectos
directos, que recogen los efectos derivados sobre los usuarios de la infraes-
tructura o de las relaciones de transporte que la misma posibilita, y efectos
indirectos, donde el anilisis se centra en los efectos socioecondmicos, medioam-
bientales y urbanistico-territoriales de las infraestructuras de transporte
sobre el resto de sistemas y agentes sociales afectados, pero no incluidos
entre los usuarios directos de la infraestructura o de los servicios de transporte
que proporciona.

Una ptica comiin hasta hace relativamente poco tiempo en la planifica-
cién de infraestructuras de transporte venfa dada por la optimizacién de la
diferencia entre los beneficios directos obtenidos con la infraestructura y sus
costes de construccién. Esta dptica llevaba a que las inversiones que se reali-
zak}an en infraestructuras de transporte seguian linealmente a la demanda
existente, al margen de otro tipo de consideraciones y perpetuando acritica-
mente las economias y deseconomias sociales que fundamentaban esa demanda.

_ Actualmente esa visién se considera que no es la adecuada y se intentan
1r}clu_1r en el andlisis consideraciones sobre los efectos indirectos, aplicando
técnicas de evaluacién de tipo multicriterio que permitan sopesar el impacto
de la 1nfraesFructura sobre el sistema global en funcién de los objetivos
deseados a nivel ambiental, socioeconémico, urbanistico o territorial, y en

funcién i i
o de las valoraciones explicitas de los distintos efectos esperados de
cada infraestructura.

2. INFRAESTRUCTURAS Y DESARROLLO

Las ideas a :
cerc . g
—VY en particular laa-defl tipo de relacién existente entre las infraestructuras
$ Infraestructuras de transporte— y el desarrollo han ido
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variando a lo largo del tiempo, a medida que se iban conociendo de forma
més precisa los impactos que se derivaban sobre el sistema territorial como
consecuencia de su construccion.

Evidentemente, el caricter «necesario» de algunas infraestructuras para
el desarrollo no presenta ninguna duda, desde el momento que el coste de algunos
de los servicios que posibilita (transporte, energfa, agua, etc.) son claramente
componentes importantes del precio de mercado de los bienes. La duda aparece
cuando tratamos de investigar si por encima de un nivel bésico de oferta las
infraestructuras existentes son beneficiosas para el desarrollo, o si estas nuevas
inversiones actuarfan més eficazmente en otros sectores alternativos. Este es
uno de los problemas més graves que se presentan al planificador, ya que obliga
a realizar consideraciones de tipo econémico, social, politico y territorial en
su resolucion.

Asf, por ejemplo, centrandonos en las infraestructuras de transportes, nos
encontramos que en pafses en via de desarrollo estd bastante extendida la
creencia de que un‘aumento en la eficiencia del transporte da lugar a una acele-
racién del proceso de desarrollo. Ciertamente es evidente que existe una
fuerte interdependencia entre sistema de transporte y sistema de actividad,
pero esta interdependencia tinicamente actia eficientemente cuando las carac-
terfsticas de ambos sistemas son adecuados al nivel conjunto de desarrollo;
es decir, una infraestructura sobredimensionada con respecto a los niveles de
demanda derivados del resto del sistema no actia sobre el desarrollo de la
zona si no es a largo plazo (en cuanto que crea un potencial de desarrollo)
y con una secuencia de costes que, en determinadas circunstancias en que
existan fuertes carencias en otras 4reas de actuacién, puede llegar a conside-
rarse un auténtico despilfarro. ,

Inversamente, un 4rea de gran desarrollo econémico, o con fuertes poten-
ciales para impulsar ese desarrollo, puede encontrar en unas infraestructuras
inadecuadas un cuello de botella que limite e impida su expansion.

Ambos aspectos pueden encontrarse fécilmente reflejados en estudios e
investigaciones realizadas sobre el tema y, en particular, en la elaborada en
su momento para el CEOTMA (véase bibliografia), en las tesis doctorales que,
bajo mi direccién, realizaron D. José Manuel Carb6 ( 1989) sobre la Inciden-
cia del Sistema de Transporte en el Desarrollo Territorial de Marruecos en
el periodo 1950-1987, y D. José Luis Miralles (1988) sobre la misma inciden-
cia en la Comarca del Campo de Morvodre, en Valencia; o, en la actualidad,
en los resultados que estamos encontrando en la Investigacién en marcha
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sobre el Estudio de los Efectos del Distribuidor Comarcal Norte (Cuarto
Cinturén del Area Metropolitana de Valencia).

Algunos autores, refiriéndose al transporte —Hoyle (1973)—, han suge-
rido la idea de que existe una capacidad de transporte éptima para cada nivel
de desarrollo; es decir, que para un nivel dado de desarrollo en un determi-
nado territorio, éste necesita de un nivel minimo de dotacién de transporte
—accesibilidad— que maximiza las potencialidades de dicha drea. Por desgracia,
el fenémeno es bastante mas complejo y la interaccién transporte-desarrollo
no se resuelve a un nivel casuistico, sino a niveles dialécticos, en los que
han de incorporarse numerosos factores de indole histérica, sociopolitica, etc.

Otros autores sefialan una relacién causal entre la disminucién de los costes
de transporte y el desarrollo econémico. Como cita Gauthier (1970), estos
autores ligan el efecto de disminucién de costes de transporte al de apertura
de nuevos mercados y al de especializacidn, con sus secuelas de economias de
escala; para ellos la revolucién industrial fue posible porque existié antes una
revolucién en la tecnologia de transporte.

: Sin embargo, la situacién socioeconémica de una determinada zona, provin-
cia o regién, es el resultado de un conjunto de situaciones, tendencias y actua-
ciones fuertemente interrelacionadas que se han ido produciendo a lo largo
del tiempo; a medida que el sistema va adquiriendo complejidad se van
desarrollando las actuaciones marginales —sea en el campo del transporte
en el campo de la localizacién espacial, etc.—, van adquiriendo una importanj
cia menor sobre el conjunto, aunque no cabe duda que estas actuaciones van

crez}ndo nuevos potenciales en los puntos del espacio que constituyen su 4rea
de influencia.

La m.edld:«} en que el transporte u otras intraestructuras han podido influir,
o pueden influir, en unas condiciones determinadas sobre el sistema de activi-
dad, depende de las caracteristicas histéricas que definan esa situacién y de
una serie de aspectos de entre los cuales conviene destacar:

1. El grado de desarrollo que se hubiera producido sin la mejora del

sistema de infraestructuras.
La u ili i6 b oye .
L Sitlilfacmn de los recursos inmovilizados; es decir, se debe anali-
s i b4 2 . . .
undefel tos Vrefc ey h“blqan permanecido ociosos o si hubieran tenido
3yl Low Posib(':l'zln c; lzor al registrado con la inversién estudiada.
'cad de que las actuaciones hayan producido desequilibrios

en el sistema territorial judi ibili
des de desarrollo. que perjudiquen a largo plazo las posibilida-

2.
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3. EFECTOS DE LAS INSFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE
EN EL PROCESO DE DESARROLLO

De forma esquematica, al analizar los efectos de una infraestructura de
transporte sobre el desarrollo podemos desagregar formalmente tres tipos bésicos
de factores que, en gran parte y con las debidas matizaciones, son generaliza-
bles para cualquier otro sistema de infraestructura o equipamientos:

1. Efectos sobre el propio sistema de transporte

La red de transportes es un continuo que se va formando progresiva-
mente en el curso de la historia. Las inversiones que se realizan en dicha red
tienen en su estado actual un caricter complementario, de racionalizacién de
efectos, que tienden —en la medida que esta racionalizacién se produce— al
aumento de la eficacia en el conjunto de equipamientos de transportes exis-
tentes. Por lo tanto, cuando se considera el impacto de una nueva infraestruc-
tura, el andlisis de éste ha de abarcar todo el sistema de transportes, considerando
tanto los efectos positivos como los negativos sobre los distintos nodos.

2. Efectos sobre el sistema socioecondmico

En primer lugar, una disminucién de los costes de transporte en la produc-
cién o distribucién de determinados productos permite la ampliacion del drea
de influencia de su venta a nuevos mercados y/o el aumento de recursos dispo-
nibles para nuevas actividades (los que se ahorran de los menores costes de
transporte); por lo que, evidentemente, generan una serie de efectos directos
e inducidos sobre el sistema econémico que potencian un mayor nivel de creci-
miento en la produccidn.

En segundo lugar, si existe una relacién entre la formacién bruta de capi-
tal fijo y el crecimiento econémico, necesariamente la creacién de infraestruc-
turas de transporte —como inversién en capital fijo— ha de estar relacionada
con el crecimiento econémico. Sin embargo, este tipo de inversiones retine
dos caracterfsticas que pueden dar lugar a que dicha relacién sea menos eficiente
de la que hubiera correspondido si la inversién se hubiera realizado en otros
sectores:
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4) Aunque la evaluacién de las ventajas e inconvenientes ligados a Jag
inversiones en infraestructuras de transporte no son sencillas, hay que sefialar
que, en todo caso, inmovilizan un elevado volumen de recursos, presentan una
fuerte rigidez y no es factible la reconsideracién de la actuacién si no es a altos

costes.

b) Politicamente las invesiones en infraestructuras de transporte son
muy «rentables», cualesquiera que sea su eficacia y rentabilidad socioeco-
ndémica real.

¢) Las inversiones en infraestructuras de transporte siempre se realizan
en un marco de carencias relativas en distintos sectores y equipamientos, en
el que no es necesariamente seguro que la mejor alternativa sea la inversign

en transportes, ni que los mejores efectos socioeconémicos se liguen a la actua-
clon en este sector.

3. Efectos sobre el sistema territorial

Nuevas infraestructuras de transporte, o modificaciones en las existen-
tes, d'an lugar a cambios en la estructura espacial de la red al modificar las
accesibilidades relativas de los distintos puntos del territorio. Estos cambios
enla accesibi‘lid.ad afectan al equilibrio territorial existente, modificando las
tasas d’e crecimiento potencial en algunos puntos del espacio; ciertos puntos
se verdn beneficiados por su aumento de accesibilidad y otros se hallardn
per]uc‘hcados al depender més directamente de centros de actividad de orden
superl?f que ven pf)tenciadas sus exportaciones —basadas en economia de aglo-
meracion y urbanizacién especificas— al disminuir sus costes de transporte.

Pmefcli:lu?:nézsiirfﬁzﬂzmdad in‘trarregional es también un importante fatctor

Savorete 1 actividad ugrfoa] urll primer p{vel, este aumento de accesibL'hdad

T e af,a Cola yla promo€10n de industrias rurales de nivel inter-

i n0rmalmengte,inc:e acién entre al'-eas'r’urales.y centros urbanos indus-

nidcleos urban ementa la polarizacién territorial, favoreciendo a los
0s cuyo desarrollo plantea a su vez fuertes externalidades.

Puesto que es probable
tructura de transporte se h
infraestructuras o

qg’e’ las invesiones que se producen en una infraes-
abrian producido de todos modos, bien en otras
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sién favorece la implantacién de nuevas actividades en su drea de influencia
como consecuencia de las ventajas relativas proporcionadas.

Desde un punto de vista general, sin embargo, conviene distinguir entre
las infraestructuras de transporte dirigidas a eliminar «cuellos de botellax,
es decir, dirigidas a eliminar los desfases entre transporte y desarrollo, de
aquellas otras dirigidas, junto a las adecuadas politicas complementarias, a la
impulsién del propio desarrollo.

A este respecto es indiscutible que, como sefiala Plassard (1977), dnica-
mente en el marco de una politica de ordenacién territorial definida es posible
establecer de una forma racional las decisiones de inversiones en infraestruc-
turas de transporte que prentendan integrar las consecuencias indirectas de
las mismas; es decir, sélo en el seno de las relaciones e interacciones entre el
sistema de transporte y el sistema territorial tienen sentido las evaluaciones
de los efectos de las infraestructuras de transporte.

En su opinién, y en la nuestra, la visién simplista de causa a efecto no
es valida en el estudio de las relaciones entre la infraestructura y el desarrollo
regional; sélo una visién sistémica, estructural, permite una aproximacién
adecuada al problema. No sélo han de considerarse las variaciones producidas
por las infraestructuras en las magnitudes econémicas sino el cambio social
potencialmente generado, en su totalidad.

Centrandonos, por ejemplo, en el caso de las autopistas, nos encontra-
mos que normalmente se tratan de justificar «cientificamente», asigndndoles
efectos de aumento de la riqueza y de la prosperidad en la regién en que se
construyen; de hecho, inicamente se trata de «ustificar» una influencia favo-
rable de estas autopistas sobre el desarrollo regional para «justificar», a su vez,
las importantes sumas inmovilizadas en su construccién. De hecho, ningiin
estudio ha podido demostrar que las autopistas den lugar sistemdticamente
a efectos totales favorables; mds bien se debe sefalar que las autopistas tien-
den a aumentar los desequilibrios territoriales existentes mds que a reducir-
los, ya que su efecto tiende a acelerar el desarrollo existente en mayor medida
que a introducir un desarrollo espontineo.

Las grandes actuaciones con fuertes limitaciones de acceso, como las auto-
pistas sefialadas anteriormente o el tren de alta velocidad, los aeropuertos, etc.,
son instrumentos polarizadores y concentrados del crecimiento en dreas
desarrolladas que, complementamente, actian de manera negativa sobre las
areas mas desfavorecidas.
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4. Efectos medioambientales

Un dltimo aspecto a considerar en el caso de los efectos de las infraes.
tructuras de transportes es el de los impactos ambientales que las mismas generan
o pueden generar.

Estos efectos, que desde todos los puntos de vista deben ser unos efectos
adicionales a integrar en los efectos conjuntos esperados, han de plantearse
desde una doble perspectiva: los ligados al propio hecho de construir la infraes-
tuctura (como consecuencia normalmente de sus efectos sobre un territorio
dado) y los ligados a que la infraestructura presente uno u otro disefio o trazado
y, en su caso, las medidas correctoras a realizar.

Como puede apreciarse, la propuesta implicita en el parrafo anterior implica
la consideracién de los estudios de impacto ambiental, no como algo separado
del estudio y justificacion de la necesidad de la infraestructura, sino como algo
simultdneo y complementario a dicho estudio y a los efectos directos e indi-
rectos que la misma genera.

Pma terminar esta breve aproximacién teérica y metodoldgica a la consi-
deracién de las infraestructuras de transporte en el marco de la Ordenacién
del Territorio, no quiero dejar de sefialar las etapas que, desde un punto de

vista secuencial, deberfa presentar el anilisis de los efectos de las infraestruc-
turas de transporte.

Bésicamente éste constarfa de las siguientes etapas:

— IA)lef1n1c19n de los objetivos buscados con la actuacién.
— 4 ternativas de disefio y trazado compatibles con los anteriores obje-
ivos.
R D . *p ’ . .
eterminacion del 4rea de influencia de las alternativas senaladas y

de ¢ L. 4 ; .
sus _cfectos socloeconomicos, medioambientales y urbanistico-
territoriales.

— Definicién, cuantificaci
los efectos esperados,
— Evaluacié icriteri
Fen rclloon ml.Jltlcrlter.lo,' de acuerdo con los objetivos perseguidos y
Tmativa y objetivos basicos sociales en materia socioecond-

mica, medi i fsti itori Isti
4, medioambiental y urbanistico-territorial de las distintas alter-
nativas de actuacién.

— Definicién de las medidas co

tos no <.iescados (socioecond
territoriales)

6n y valoracién, si es que ello es factible, de

mplementarias para minimizar los efec-

de 1 nomicos, medioambientales o urbanistico-
€ l1a actuacidén seleccionada.

118

Como se puede apreciar, y pese a que, en términos generales, el objetivo
bésico que normalmente persigue una inversién en el Sistema de Transportes
es una disminucién en los costes de transporte, es evidente que una actuacién
que sélo tenga en cuenta este objetivo y en la que, con posterioridad a la corres-
pondiente decisién de ejecucidn, se le incorpora un Estudio de Impacto Ambien-
tal para maquillar el proyecto, o para reducir marginalmente sus principales
efectos ambientales, deja mucho que desear. Sobre todo desde la perspectiva
de lo que deberfa ser una actuacién caracteristica de los distintos niveles de
la Administracién, para los que la calidad de vida de la poblacién y el desarro-
llo arménico y no degradante de su territorio (el famoso ecodesarrollo) debe-
ria se objeto prioritario de su actuacion.

¢Tal vez después de la Guerra del Golfo y de las inminentes crisis ener-
géticas y medioambientales que sin dicha guerra, pero de una manera mds clara
con ella, nos amenazan estaremos dispuestos a exigir que las cosas sean de otra
manera?

ANTONIO SERRANO RODRIGUEZ

Dr. Ingeniero de Caminos, Economista y Diplo-
mado en Ordenacién del Territorio. Catedritico
de Universidad. Vicerrector de Investigacién de
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