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16.1. Planteamiento general y fuentes de informacion seleccionadas

En el proceso de determinacion del grado de desarrollo so-
cial, durante los ultimos afios ha cobrado gran importancia
la presencia de nuevos modelos de gobernanza y el mayor
dinamismo sociocultural. Son dos campos directamente
relacionados, por cuanto que ambos tienen por objeto la
participacion activa o, mejor aun, la implicaciéon directa
de la sociedad en los procesos politicos (Cohen y Arato,
2000) y en los programas y actividades culturales. Las so-
ciedades mas desarrolladas se caracterizan por modelos
de gobernanza en los que la democracia representativa
(especie de primer peldafio democratico) se ve superada
por la democracia participativa, en la que los ciudadanos
no se limitan a votar cada determinado nimero de afnos,
sino que se involucran en la toma de decisiones sobre as-
pectos que les incumben social y econdmicamente de for-
ma continuada (Peters y Pierre, 2005; Casellas, 2007).

Cuadro 16.1. Variables y fuentes utilizadas.
Variable

GOBERNANZA

Gasto presupuestario por habitante, 2006

Tipologias de planeamiento en los municipios andaluces, 2009
Municipios con planeamiento adaptado a la LOUA, 2009
Modificaciones al planeamiento urbanistico, 2009

Municipios con su planeamiento urbanistico en web, 2009

Porcentaje de abstencidn en las elecciones locales, 1999-2003-2007
Porcentaje de abstencidn en las elecciones generales, 2000-2004-2008

Alcaldesas en los ayuntamientos, 2003 y 2007
Intensidad de la cooperacion institucional de los municipios, 2007
DINAMISMO SOCIOCULTURAL

Asociaciones culturales y deportivas por 1.000 habitantes, 2009

Salas de cine por 100.000 habitantes, 2008
Cumplimiento de la Ley de Bibliotecas, 2007

Esta participacion, ademas, se mide a partir de la manera
con la que los distintos colectivos sociales se incorporan
a los sistemas decisivos, siendo por lo tanto importante
la visibilidad y normalizacion de estos colectivos (mujeres,
minorias étnicas...), tanto en las instituciones donde se to-
man las decisiones, como en contextos cotidianos de la
existencia, especialmente en los puestos de poder local.
“La nueva gobernanza es una estrategia para unir al Esta-
do contemporaneo con la sociedad contemporanea” (Fer-
nandez Garcia y Mota Consejero, 2009).

El dinamismo sociocultural también expresa el caracter del
desarrollo de un territorio y constituye uno de los compo-
nentes basicos de su anadlisis (ESPON, 2007). La disponi-
bilidad de equipamientos y servicios culturales y la dedica-
cion de parte del tiempo de ocio a actividades asociativas

Fuente

(culturales, deportivas...) también favorecen la aparicion
de sociedades con mas recursos para la socializacion,
mas concienciadas, menos manipulables y con mayor ca-
pacidad para reclamar sus derechos politicos y sociales
(Fundacion Kaleidos.RED, 2003). Por lo tanto, el analisis
de la gobernanza y de este dinamismo sociocultural mati-
zara de forma importante el grado de desarrollo de cual-
quier territorio, por supuesto también del andaluz.

Las fuentes seleccionadas proceden en gran parte del Sis-
tema de Informacion Multiterritorial de Andalucia del Ins-
tituto de Estadistica de Andalucia, aunque se completan
para determinadas variables con consultas especificas a
los organismos responsables o el levantamiento propio de
la informacidn (cuadro 16.1).

Presupuestos municipales de Andalucia, Sistema de Informacion Multiterritorial de Andalucia, Instituto de Estadistica de Andalucia

Consulta de planeamiento urbanistico, Consejeria de Vivienda y Ordenacidn del Territorio

Paginas web institucionales de ayuntamientos andaluces

Feria Toribio, J. M., Rubio Tenor, M. y Santiago Ramos, J. (2007)

Sistema de Informacion Multiterritorial de Andalucia, Instituto de Estadistica de Andalucia

Guia telefénica QDQ [QDQ.com, consulta en septiembre de 2009]; Padréon municipal de habitantes, Sistema de Informacion

Multiterritorial de Andalucia, Instituto de Estadistica de Andalucia

Sistema de Informacidn Multiterritorial de Andalucia, Instituto de Estadistica de Andalucia
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En este ultimo caso se encuentra la informacion sobre
las asociaciones, que procede de consultas a la pagina
web de la Guia QDQ, en la que se encuentran registradas
6.556 asociaciones culturales (962 en Andalucia) y 4.137
asociaciones deportivas (462 en Andalucia). Se ha optado
por esta fuente que registra asociaciones que disponen de
teléfono. No se trata, por tanto, de todo el universo asocia-
tivo, pero si de una aproximacion mas real que con otras
fuentes oficiales (con datos a menudo obsoletos) y aso-
ciaciones con escasa actividad real. Se considera, de esta
forma, que la disponibilidad de teléfono es un indicador de
la vitalidad de su asociacion.
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Por su parte, el presupuesto de gasto por habitante en los
municipios andaluces procede de los Datos presupuestarios
de entidades locales, 2006 (se entiende por gasto a efectos
de la fuente la razdn entre el presupuesto liquidado de gas-
tos y la poblacion de derecho de cada municipio), obtenidos
a partir del Sistema de Informacion Multiterritorial de Anda-
lucia (Instituto de Estadistica de Andalucia, en linea).

Las modificaciones en el planeamiento urbanistico se ob-
tuvieron a partir de una consulta especifica a la Consejeria
de Vivienda y Ordenacion del Territorio, con datos actuali-
zados a abril de 2009. A su vez, la informacién sobre alcal-

desas y concejalas procede de una consulta al Instituto de
Estadistica de Andalucia.

Finalmente, la informacidn sobre redes de cooperacion
local se basa en gran parte en un trabajo (Feria Toribio,
Rubio Tenor y Santiago Ramos, 2007) realizado para la
Consejeria de Gobernacion de la Junta de Andalucia,
sobre el que se han realizado posteriores tratamientos
para la obtencién de un indicador sintético de intensidad
de cooperacion.

16.2. Hacia la determinacion de nuevos modelos de gobernanza en Andalucia

16.2.1. Gasto presupuestario por
habitante

La capacidad de los gobiernos municipales para dar satis-
faccidn a una buena parte de las necesidades de proximi-
dad de los ciudadanos es un buen indicador de desarrollo
territorial, asi como uno de las principales premisas para
obtener modelos de gobernanza mas eficaces.

El gasto presupuestario municipal configura un mapa de
Andalucia complejo, en el que el rango intermedio se com-
pone de municipios que poseen un gasto entre 1.000 y
1.500 € por habitante. Se puede establecer una tendencia
a la existencia de gastos mas elevados en la parte occi-
dental de la region, aunque no faltan municipios que su-
peran los 2.000 € por habitante en la parte oriental (mapa
16.1). Mientras que en las zonas urbanas las ratios son de

caracter medio (Granada, Jaén, Malaga...) y medio bajo
(Almeria, Cordoba, Sevilla...), lo mismo que en las zonas
litorales, en las zonas de campifia y vega predominan de
forma bastante homogénea los valores medios-bajos. Las
zonas montafosas, por su parte, y con grandes contras-
tes, presentan en general los valores mas bajos de la co-
munidad, entre ellos la comarca de Los Montes, las zonas
serranas entre las provincias de Granada y Malaga, asi
como las occidentales de esta provincia y su prolongacion
en la de Cadiz. Sierra Morena también posee zonas de
valores bajos, asi como parte de las sierras interiores de la
provincia de Almeria. Las bolsas de municipios con mayo-
res ratios de gasto por habitante aparecen en cinco zonas
relativamente poco pobladas, lo que sin duda influye en
tales ratios: a) Sierra Morena oriental de la provincia de
Huelva y la occidental de la sevillana; b) zona central y nor-
te de Los Pedroches; c) zona de contacto entre la Sierra

Morena jienense y las sierras de Cazorla, Segura y Las Vi-
llas; d) extremo occidental de la provincia de Malaga, con
prolongacion en la de Cadiz a través del municipio de San
Roque; y e) sierra de Los Filabres.

16.2.2. La disponibilidad y estabilidad
de documentos urbanisticos que deta-
llen el modelo de desarrollo territorial

local

Se puede afirmar que el territorio andaluz esta cubierto
a efectos del planeamiento urbanistico. En el mapa 16.2
se puede apreciar como el litoral, asi como las vegas y
campifias, no presentan apenas municipios que no posean
un plan general de ordenacion urbanistica o unas normas
subsidiarias. Las principales carencias se dan en las zonas
de montana, especialmente en las provincias de Granada



(Los Montes, Sierra Nevada) y Malaga (Axarquia y, sobre
todo, en la serrania de Ronda). A cierta distancia, Huel-
va también posee algunos municipios sin planeamiento o
so6lo con la figura de Delimitacion de Suelo Urbano, cate-
goria urbanistica muy precaria que no ordena el conjunto
del municipio. Este tipo de documento es muy abundante
en el interior de la provincia de Almeria y relativamente
frecuente también en las de Jaén y Granada. Si la mirada
se dirige hacia aquellos municipios que, ademas de poseer
planeamiento urbanistico han adaptado éste a la Ley de
Ordenacion Urbanistica de Andalucia (LOUA), es espe-
cialmente significativo el pequefio nimero de municipios
de la provincia de Malaga, y en menor medida de Grana-
da, Jaén o Cdrdoba que han acometido tal obligacion legal
(mapa 16.3). A finales de 2009 mas de la mitad de los mu-
nicipios habia adaptado sus planes (el 54,37%), siendo las
provincias de Sevilla y Cadiz las que presentan una mayor
proporcion de su territorio con planeamiento adaptado.

Aunque se puede afirmar que no hay modelo de gobernan-
za municipal transparente que no posea documentos urba-
nisticos adecuados para la gestion de su territorio, existen
otros aspectos de este tipo de planeamiento que pueden
plantear objeciones a un modelo progresista de gobernan-
za, como por ejemplo las modificaciones realizadas a los
documentos urbanisticos originales. Con ellas, cuando son
en un numero elevado, no sdlo se pervierte la coherencia
del modelo urbanistico aprobado en su momento, sino que
también pueden indicar la presencia de presiones de in-
tereses privados a los que el plan o normas no facilita la
obtenciodn de lucro, especialmente el procedente del sector
inmobiliario. En el mapa 16.4 se observa el nivel de mo-
dificaciones que ha tenido el planeamiento municipal en
Andalucia. Si bien el mapa no tiene en cuenta la antigtie-
dad de este planeamiento, y por lo tanto podria tender a
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Cuadro 16.2. Modificaciones en el planeamiento urbanistico
andaluz en razén del tamafo del municipio.

Tamafio municipal Total Promedio
<2.000 329 1,06
2.001 - 10.000 1.655 5,34
10.001 - 20.000 1.061 14,53
20.001 - 50.000 1.019 20,80
50.001 - 100.000 664 39,06
100.001 - 500.000 355 35,50
=500.001 232 116,00
Total Andalucia 5.315 6,90

Fuente: Consejeria de Vivienda y Ordenacion del Territorio.

ser menor el numero de modificaciones realizadas en pla-
nes aprobados recientemente, del cuadro 16.2 se deduce
gue incluso en municipios con planeamiento mas moderno
(mas frecuente en aquellos mas poblados), se mantiene
una clara ventaja en el nimero de las modificaciones. Es-
tas son relativamente muy escasas en los municipios mas
pequefios (con apenas una modificacion por documento
urbanistico de media —1,06-), en tanto que aumentan a me-
dida que los nucleos poblacionales son mayores. Destaca
especialmente el nivel urbano de poblaciones de 50.000 a
100.000 habitantes, entre las que se encuentra buena par-
te de los municipios con mayores crecimientos de turismo
residencial durante los ultimos anos. Estos municipios pre-
sentan casi 40 modificaciones por documento urbanistico,
mientras que las del rango inmediatamente superior (las
ciudades entre 100.001 y 500.000 habitantes) posee tres
puntos y medio menos de media. Por ultimo, en la cifra de
los municipios mayores de 500.000, influye notablemente
el hecho de que el Plan General de Ordenacion Urbana
(PGOU) de Sevilla es reciente (2006), lo que hace que ten-
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ga 9 modificaciones, frente a las 223 que tuvo el PGOU de
Malaga (1998).

Si se observa de nuevo el mapa 16.4, se aprecia cdmo en
todas las zonas de montana el nimero de modificaciones
es muy bajo o inexistente. Los niveles medios y altos se
dan en los municipios mas urbanos y litorales, especial-
mente en la costa malaguefa y, en el amplio tramo del
litoral almeriense, los municipios de la capital y Nijar. Fuera
de este ambito, destaca también Lepe como un municipio
con un alto nimero de modificaciones urbanisticas.

Por ultimo, también se ha considerado en el campo de la
gobernanza el acceso facil y directo de los ciudadanos a
los documentos urbanisticos (mapa 16.5). Para ello, se ha
manejado el numero de municipios que poseen enlace di-
recto desde su pagina web al Plan, Norma o Delimitacion
de Suelo Urbano. Mientras se puede decir que una gran
parte de los municipios andaluces posee una pagina web
en la que se ofrece diversa informaciéon municipal, es mu-
cho menos abundante el numero de éstos que dan enlace
directo a su planeamiento urbanistico. Este suele ser un
servicio que se puede encontrar en las ciudades grandes
y medias y, con mayor aleatoriedad, en los municipios pe-
quenos. La parte central de Andalucia, con importantes di-
ferencias, es la que concentra el mayor numero de paginas
web municipales con esta informacion, en tanto que las
provincias orientales y, sobre todo, la de Huelva, no sobre-
salen en este servicio.
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Los Planes Subregionales de Ordenacion del Territorio

Desde la presentacion del Segundo Informe de Desarrollo Terri-
torial (2005) hasta ahora (junio 2010) se ha producido un impor-
tante avance en la consolidacion de la planificacion del territorio
en Andalucia a escala subregional, ya que en este periodo se
han aprobado seis nuevos planes, de modo que 11 planes su-
bregionales estan en vigor. De esta manera, el 20% del territorio
andaluz y el 25% de sus municipios, donde reside el 50% de la
poblacidn, estan sujetos a planificacion subregional. Si se toman
también en consideracion los planes que estan en avanzada fase
de tramitacion (seis planes) y los que estan en elaboracion o es-
tudio (seis planes adicionales), en torno al 50% del territorio y
de los municipios andaluces, donde reside mas del 83% de su
poblacidn, se encuentran incluidos en ambitos de planificacion
territorial (cuadro 1).

La prioridad de la Junta de Andalucia, con alguna excepcion, esta
siendo la de dotar de planes de ordenacion del territorio a los am-
bitos que precisamente por sus dinamicas territoriales requieren
en mayor medida una planificacion de alcance supra-municipal,
dados los intereses supra-locales en juego, los procesos de in-
teraccion, los conflictos de usos y los riesgos de insostenibilidad
que pueden producirse (o se han producido) en ellos: se trata de
los ambitos metropolitanos y las areas litorales. Como resultado
de esta prioridad, hoy todas las unidades territoriales del litoral y
de las denominadas aglomeraciones urbanas de Andalucia (Cen-
tros regionales en la terminologia utilizada por el Plan de Orde-
nacion del Territorio de Andalucia) se encuentran incluidas en
planes subregionales: aprobados los mas (9), en tramitacion (6)
o en estudio (2) (figura 1). Y es también la razén que explica que
los territorios incluidos en ambitos de planificacion subregional se
situen en torno al 50%, pero que en ellos resida mas del 83% de
la poblacion andaluza, al haberse dado prioridad a las areas mas
pobladas, mas dinamicas y, quizas también por ello mismo, mas
conflictivas, hablando en términos territoriales.

Cuadro 1. Magnitudes de los ambitos de los planes de ordenacién del territorio de ambito subregional en

Andalucia.
Ambitos Poblacién N° ) Superfzicie Esta_do fl’e
2008 municipios ( km?) tramitacion
Aglomeracion urbana de Granada 500.469 32 891,0 . 1999
235027 ...... s 952,2 :2002 o
2(;690 ..... 1B 1.§53,0 :2003 o
12'1”.‘975 ...... 1B 2.752,0 :‘2004
425:462 ...... 5 6061 :‘2004
35é:433 ............ 9412 :‘2006
10'1“.‘186 ........... 7296 :‘2006
16(5:;188 29 9859 :‘2006
85:506 11 1.158,6 :‘2009
1.47'1”.‘723 46 4.9')‘{2,6 :‘2009
85{‘538 ...... 1B 1.350,0 :‘2009 o
11'%.‘719 ...... PO 3490 En trarﬁ‘itacidnwu h
86?485 """"""""""" 1.555,4 e En tran%itacic’)nwm h
26'1“.‘378 ........... 1.5'1‘4,4 - En tran';itacic')nm“ h
244'1”.‘873 ...... s 1.1"59,0 I En trarﬁ‘itaciénm“ h
125'.‘437 ...... 7 ;é7,1 I En trarﬁ‘itaciénm“ h
235:127 ..... s 9%4,0 . En trarﬁ‘itaciénw“ h
27(;.‘789 ..... 31 3.4;4,0 ......... En redéccic’)n o
3?;:854 ...... 29 3.(');5,0 .......... En esiudio o
357946 | 8 23320 En estudio
5&;:;’563 ..... 27 1.651,4 ......... En esiudio
27%‘297 ...... s 4.556,3 .......... En eéfudio
216:‘248 ...... 1w 1.558,9 .......... En esiudio
Revision: Bahia de Cadiz-Jerez(*) 205:364 ..... T 1.156,5 ......... En eéfudio
Total POTs 6.833.377 384 41.535,5
Total Andalucia 8.202.220 770 87.597,0
% Andalucia 83,3 49,9 47,4

(*)Datos referidos al municipio de Jerez de la Frontera. Fuente: Consejeria de Vivienda y Ordenacién del Territorio.




Los planes subregionales de ordenacion del
territorio, de acuerdo con las normas que lo
regulan, estructuran sus contenidos en torno
a tres grandes bloques:

La organizacion del territorio, con deter-
minaciones relativas a los sistemas de
asentamientos, las infraestructuras y la
red de espacios libres, como elementos
de articulacidn territorial;

La ordenacion de los usos del territorio,
en particular los usos productivos de
interés supra-local y las denominadas
dreas de oportunidad de reciente incor-
poracion como elemento de ordenacion
en los planes subregionales.

Los espacios protegidos, que incluyen
tanto los que asi hayan sido declarados
por distintas legislaciones sectoriales,
como los que el propio plan proteja del
proceso urbanizador, bien en funcién de
sus valores, bien para la prevencion de
los riesgos a los que pueden estar so-
metidos (con atencion preferente a los
riesgos de inundacion).
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Figura 1. Los planes de ordenacion del territorio de ambito subregional en Andalucia.
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Los planes de ordenacion del territorio son vinculantes para el
planeamiento urbanistico general, si bien lo son en distinto grado,
segun su naturaleza:

e Normas de aplicacion directa, que pueden afectar a suelos
urbanizables y suelos no urbanizables,

e Directrices, cuya concrecion corresponde a la administracion
que haya de aplicarla, y

e Recomendaciones, que tienen un caracter indicativo y que,
en el caso de que la administracion responsable de su desa-
rrollo no las siguiera, ha de justificar las razones por las que
no lo hace.

En un contexto en el que la planificacion, ordenacion y gestion
del territorio vienen siendo desarrolladas por la administracion lo-
cal en sus respectivos términos municipales, y por otro, el que las
administraciones sectoriales planifican y gestionan sus propias
competencias (carreteras, regadios, equipamientos turisticos
o de ocio...) con absoluta autonomia, con frecuencia se asiste
a conflictos en el uso del territorio 0 se comprueban carencias
evidentes en su gestion integral. Los planes de ordenacion del
territorio tienen el objetivo y la responsabilidad de suplir tales ca-
rencias o establecer criterios para evitar los conflictos, pero en
un contexto como el ya presentado en el que los recursos e ins-
trumentos de planificacion y gestion de las politicas sectoriales y
municipales estan muy consolidados.

Por ello, la intervencion de la administracion autondmica en los procesos de pla-
nificacion y gestion integral del territorio es asimilada con distintas actitudes por
las restantes administraciones y los agentes econdmicos y sociales implicados:
en el caso de las propuestas inversoras del plan (particularmente nuevas infraes-
tructuras), la posicion de los responsables municipales y agentes econdmicos es
claramente favorable, proponiendo nuevas inversiones a las ya planteadas por el
plan; por su parte, las administraciones sectoriales responsables de su ejecucion (y
por tanto de aportar los recursos necesarios para ello) cuestionan la competencia
del drgano redactor del plan para proponer tales inversiones, salvo que el plan se
haya limitado a recoger lo previsto por la planificacion sectorial. En relacion con la
ordenacion y restricciones en el uso del suelo (ya sea para la prevencion de ries-
gos naturales, proteccion paisajistica o del litoral...) las propuestas del plan suelen
ser contempladas con grandes reservas, por lo que en los ultimos planes, con el
objetivo de alcanzar el consenso con las administraciones locales y los agentes
econdmicos, se estan incorporando las denominadas dreas de oportunidad: areas
territorialmente localizadas a las que el Plan de Ordenacion del Territorio atribuye
un potencial de desarrollo (turistico, productivo, logistico, e incluso residencial), y
cuya incidencia territorial y alcance econdémico es dificil de evaluar a fecha de hoy.

Todavia es pronto para valorar, también en su conjunto, en qué medida los planes
de ordenacion del territorio estan contribuyendo al orden territorial y a consolidar
una cultura de coordinacion de las politicas sectoriales y urbanisticas; pero si pa-
rece claro que los planes de ordenacién del territorio son un instrumento impres-
cindible para ello, para alcanzar acuerdos en la determinacion de infraestructuras
y equipamientos de ambito supralocal, para establecer directrices y disciplinar los
desarrollos urbanisticos, para encarar a los riesgos naturales y la proteccion del
paisaje y del litoral y, en suma, para consolidar la competencia autondmica en el
desarrollo y gestion del territorio.



16.2.3. La participacion en las elecciones

La poblacién andaluza, de acuerdo con la tendencia nacio-
nal, muestra un mayor nivel de participacion y, por tanto,
interés personal en las elecciones generales y autonémi-
cas respecto a las locales y europeas. Asi, en el ultimo afno
de consulta el nivel de participacion en las autonémicas y
generales se situa en torno al 73% en el conjunto andaluz,
mientras que en las elecciones locales esta cifra no alcan-
za el 62%, superior, en cualquier caso, a la participacion en
los comicios europeos, en los que la participacion andalu-
za no supera el 42%, tres puntos por debajo de la media
nacional (cuadro 16.3).

Existen, ademas, variaciones temporales en los niveles de
participacion que, en el caso de las elecciones nacionales,
parecen explicarse por las expectativas de alternancia en
el gobierno, registrandose para el periodo analizado de las
tres ultimas elecciones los mayores niveles de participa-
cion en 2004 con valores en torno al 75% de participacion
en el conjunto andaluz y nacional. En el caso de las loca-
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les, el maximo se alcanza en 2003 con un 65,6% de partici-
pacion, dos puntos por debajo de la media de participacion
en Espafia (cuadro 16.3).

En cuanto a las diferencias territoriales en la participacion,
se ha analizado el nivel de abstencion medio registrado
en las tres ultimas consultas en las elecciones generales,
autonémicas y locales, expresado en el porcentaje de abs-
tenciones del periodo con respecto al censo electoral. To-
mando como referencia los valores de participacion refle-
jados en el cuadro 16.3, se puede considerar que una par-
ticipacion mayor o igual al 70% (<30% de abstenciones)
supone una apreciable implicacion y cultura participativa
en las elecciones autonédmicas y generales, mientras que
el umbral en las locales podria situarse en el 65% (<35%
de abstenciones).

El mapa de las abstenciones en elecciones locales coinci-
de en gran medida con el mapa de distribucidn de la pobla-
cion en Andalucia: los valores mas altos se registran en los
municipios de mayor poblacién, principalmente las aglo-

Cuadro 16.3. Participacion en las elecciones locales, autonomicas, generales y europeas, 1999-2003-2007.

Locales
1999 2003
Andalucia 64,64 65,57
Espafna 63,99 67,68
Generales
2000 2004
Andalucia 68,77 74,77
Espania 68,71 75,66

Autonomicas

2007 2000 2004 2008

61,50 68,7 74,70 73,60

63,27 - - -
Europeas

2008 1999 2004 2009

72,77 63,62 40,88 41,74

73,85 63,05 45,14 44,90

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (2008a); Sistema de Informacién Multiterritorial de Andalucia, Instituto de Estadistica de Andalucia; BOE, 152, de
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meraciones urbanas y municipios costeros (mapa 16.6).
Existe, por tanto una correlacion directa entre abstencion
y tamafo poblacional, como se comprueba en el cuadro
16.4, explicada por la menor cercania e implicacion de los
residentes urbanos en la politica municipal.

En el caso de la abstencidon en elecciones generales, no se
observa tan claramente tal coincidencia, aunque se aprecia
mayor interés y participacion en los municipios de menos
de 20.000 habitantes en ambos casos, siendo, ademas,
los niveles de participacion muy positivos en el conjunto
andaluz y destacando las provincias orientales con valores
de abstencion por debajo del 25% en la mayoria de los
municipios (mapa 16.7).

Cuadro 16.4. Abstencion por tamaio de municipio en las tres
ultimas elecciones locales, generales y autonémicas.

% Abstenciones

Tamafno municipal
P (1)

(2) (2)

Locales Generales Autonémicas
<2.000 19,86 20,46 20,55
2.0001 - 10.000 22,90 20,93 21,02
10.001 - 20.000 29,07 23,59 23,68
20.001 - 50.000 35,01 27,50 27,56
50.001 - 100.000 42,56 31,35 31,47
100.001 - 500.000 43,34 30,08 30,2
=500.001 45,24 29,44 29,53
Total Andalucia 34,00 26,19 26,29

Fuente: Elaboracion propia a partir del Sistema de Informacion Multiterrito-
rial de Andalucia, Instituto de Estadistica de Andalucia. (1) Locales: absten-
cion media en el periodo 1999-2003-2007; (2) Generales y autonémicas:
abstencion media en el periodo 2000-2004- 2008.



4 SOCIEDAD

16.2.4. Incorporacioén de la mujer a los
puestos de decision local

La participacion de la mujer en la politica local sigue siendo
una asignatura pendiente en Andalucia. El andlisis de los
indicadores de su incorporacion a los puestos de decision
local ofrece un balance muy negativo, sobre todo respec-
to a los puestos de mayor responsabilidad, con 15y 18 al-
caldesas por cada 100 alcaldes electos en las dos ultimas
elecciones de 2003 y 2007 respectivamente. Eso si, con una
tendencia solo aparentemente al alza (ver cuadro 16.5.) ya
que de las 120 alcaldesas electas en 2007, a fecha de 20 de
mayo de 2009, solo ejercian 85, una cifra claramente inferior
a las elegidas en 2003. Con todo, Andalucia, con un 16% de
alcaldesas en las ultimas elecciones, se situa casi un punto y
medio por encima de la media espafiola (INE, 2009), encon-
trandose el valor mas alto en el Pais Vasco (19,9%).

Mejores cifras de participacion se alcanzan en los puestos
de concejalas, con una representacion media del 38% en
2007 (cuadro 16.5); mas cercano, por tanto, a las recomen-
daciones de la Unidn Europea de una participacion femenina
no inferior al 40% en cualquiera de los 6rganos de decision
para alcanzar el objetivo de una participacion equilibrada en
los procesos de toma de decisiones.

Asimismo, este resultado esta en consonancia con las ci-
fras de participacion en los érganos de decision nacionales
y autonomicos. En la legislatura 2004-2008, en el Congre-
so de los Diputados el nimero de diputadas alcanzaba una
participacion del 36%, aunque en el Senado la participacion
femenina era de un 25%. Por su parte, en el conjunto de los
parlamentos autondmicos la participacion femenina alcanza
el 41% en 2007, siendo ligeramente inferior en Andalucia
con un 39,4 % (INE, 2009).
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Cuadro 16.5. Alcaldesas y concejalas en las elecciones
municipales 2003 y 2007.

Alcaldes

Ano Mujeres Hombres Mujeres %
2003 99 671 12,9
2007 120(1) 650 15,6
Concejales

Ano Mujeres Hombres Mujeres %
2003 2.625 6.053 30,2
2007 3.396 5.569 37,9

Fuente: Elaboracion propia a partir del Sistema de Informacion
Multiterritorial de Andalucia, Instituto de Estadistica de Andalucia. (1) No
se han contabilizado las presidentas de Entidades de Ambito Territorial
Inferior al Municipio (EATIM), que en la misma fecha eran cinco.

El mapa de alcaldesas en 2003 y 2007 no parece guardar
correspondencia con los tamafios municipales o grandes
conjuntos territoriales (mapa 16.8), a excepcion de la ma-
yor propension de las capitales provinciales y ciudades con
tamario poblacional entre 100.000 y 500.000 habitantes, en
los que las alcaldesas estan representadas en el 50% de
los 10 municipios de este rango poblacional en 2007. Entre
éstos se encuentran Cadiz, Jerez de la Frontera y Cdrdoba,
con alcaldesa en ambos comicios, y Jaén y Marbella con
alcaldesas electas en 2007.

El andlisis evolutivo muestra cierto progreso, sobre todo en las
provincias de Almeria, Cadiz, Cdrdoba, Granada y, en menor
medida, Huelva; en donde, a pesar de su bajo resultado, se
observa un incremento de los municipios con alcaldesas en
las ultimas elecciones respecto a las anteriores (figura 16.1).
Evolucién que, como se ha indicado, hay que interpretar con
cierta cautela teniendo en cuenta que en 2009 la cifra de al-

Figura 16.1. Porcentaje de municipios con alcaldesas por
provincia, 2003 y 2007.
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Sistema de Informacion

Multiterritorial de Andalucia, Instituto de Estadistica de Andalucia.
caldesas era incluso menor que la de 2003. Los peores resul-
tados, en cualquier caso, se dan en algunas provincias centro-
occidentales: Huelva, Sevillay Malaga se situan por debajo de
la media andaluza en ambos comicios.

Habra que esperar a las siguientes elecciones para ver si el
Plan estratégico de igualdad de oportunidades 2008-2011,
elaborado por el Ministerio de Sanidad, Politica Social e Igual-
dad, y la Ley Organica 3/2007 para la igualdad efectiva de
hombres y mujeres se convierten en referentes para las po-
liticas participativas de los municipios andaluces, pues entre
sus medidas priorizan la participacion social y politica como
parte de una estrategia de empoderamiento. De momento, en
2009, la creacidn de consejos locales o municipales de la mu-
jer, como herramienta para propiciar la participacion en la vida
publica, apenas tiene presencia en los municipios andaluces,
pues segun un informe del Instituto Andaluz de la Mujer (abril
2009) sdlo existian en un 9% de los municipios andaluces.



16.2.5. Redes de cooperacion local
como expresiones de nueva gobernanza

La nueva gobernanza abarca numerosas vertientes, pero tie-
ne en la cooperacion institucional, tanto horizontal como mul-
tinivel, uno de los pilares clave. Dentro de ésta, la que desa-
rrollan las administraciones locales, que son las instituciones
nucleares de organizacion politica administrativa del territorio
y las mas cercanas a los ciudadanos, es especialmente re-
levante desde el punto de vista de dicha nueva gobernanza
y, en consecuencia y a la vez, como elemento y factor de
desarrollo territorial.

Conocer y evaluar las caracteristicas y alcance de la coope-
racion local a escala de una region como Andalucia consti-
tuye una tarea compleja que, ademas, como es facilmente
comprensible, debe moverse casi siempre en un plano mu-
cho mas cualitativo que cuantitativo. Sin embargo, en funcion
de la orientacion y objetivos de este Informe, es necesario
intentar algun tipo de objetivacion que permita medir y com-
parar los diferentes niveles de cooperacion local existentes
en el espacio regional. Lo que aqui se ha llevado a cabo es
una evaluacion de la intensidad de la cooperacion, tal como
ésta se materializa en la pertenencia a redes de cooperacion
institucional en las que la participacion de las administracio-
nes locales es central o exclusiva.

El procedimiento utilizado consta de dos fases diferenciadas.
En la primera se realiza un inventario relativamente exhaus-
tivo de las redes de cooperacion local existentes y encuadra-
das en alguno de los 26 diferentes tipos establecidos (man-
comunidades, consorcios, planes de desarrollo sostenible,
unidades territoriales de empleo, Proder, Leader, planes de
dinamizacidn turistica, agendas 21 supralocales, planes es-
tratégicos, etc.), con la correspondiente adscripcion de los
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municipios que las conforman (ANEXO lIl). En la segunda
se realiza una ponderacion del nivel de la cooperacion, en-
tendiéndose que debe darse mas peso conforme es mayor
el nivel de autonomia y voluntariedad de la cooperacion lo-
cal. A este efecto se han distinguido tres niveles distintos de
modelos de cooperacion: en un primer bloque se encuentran
aquellas redes, a las que se les dota de un menor peso en
la ponderacion, que surgen de un mandato normativo para
procesos de coordinacion multinivel, como son los planes de
ordenacion del territorio o los de ordenacion de recursos na-
turales. Un segundo bloque, al que se le otorga un mayor
peso (un 50% superior al anterior), es el de aquellas redes de
cooperacion inducidas, fundamentalmente por ser requisito
de la obtencidn de fondos publicos provenientes de adminis-
traciones de nivel superior. Es el caso de las férmulas aso-
ciativas ligadas a la obtencion de fondos europeos (Proder,
Leader) o los planes de excelencia y dinamizacion turistica.
Finalmente, estan las redes de cooperacion voluntarias sur-
gidas por propia iniciativa local para el desarrollo de sus poli-
ticas, competencias y prestacion de servicios publicos. Entre
ellas estan los diferentes tipos de mancomunidades y consor-
cios (figuras asociativas contempladas en la Ley de Bases
de Régimen Local) para la prestacion de servicios publicos
y las redes de cooperacion supralocal para el desarrollo de
procesos de planificacion, tales como planes estratégicos y
Agendas 21. A la participacion en estas redes se le otorga un
peso doble que al de las primeras.

La representacion cartogréfica de los valores obtenidos per-
mite observar una geometria variable de la intensidad de la
cooperacion local en la region (mapa 16.9). Sin embargo,
esta variabilidad no sigue unas pautas territoriales univocas
por grandes conjuntos territoriales (litoral, campifias, Sierra
Morena, etc.) o por modelos de organizacion espacial (areas
metropolitanas, redes de ciudades medias, ambitos rurales,
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etc.). Asi, por ejemplo, las areas con mayores niveles de
cooperacion aparecen en algunos ambitos metropolitanos
y en determinados espacios rurales de baja densidad como
El Zenete o Los Pedroches. En el primero de los casos se
debe fundamentalmente a la presencia de mancomunidades
y consorcios para la prestacion de servicios publicos, siendo
ademas significativo el hecho de que las ciudades centrales
siempre suelen tener un nivel inferior de cooperacion que sus
respectivas coronas metropolitanas. Por su parte, el caso de
las dreas serranas rurales mencionadas responde mas a una
diversificacion de las formulas y objetivos de la cooperacion,
por lo que puede sefialarse que son las que mas genuinamen-
te representan formas de nueva gobernanza en la region.

Como se ha dicho, no puede extenderse, sin embargo, esta
calificacion al conjunto de las areas serranas de la region,
ya que, por ejemplo, la Sierra Morena sevillana vecina a Los
Pedroches se encuentra en el extremo opuesto de niveles de
cooperacion, lo mismo que sucede con una gran parte del
interior almeriense. Cabe sefialar que el diferente impulso a
la cooperacion que muestran las distintas diputaciones pro-
vinciales es el que en muchos casos marca diferencias entre
unos territorios y otros de similares caracteristicas y, en ese
sentido, son las diputaciones de Cdrdoba, Jaén y Malaga las
que mas desarrollan procesos de cooperacion local.

En definitiva, la diversidad de situaciones territoriales, so-
cioecondmicas e institucionales da lugar a una intensidad va-
riable de la cooperacion local en la regidn, que en todo caso
cada vez avanza mas en su conjunto hacia el desarrollo de
dichas férmulas de nueva gobernanza.
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16.3. Dinamismo sociocultural

16.3.1. El asociacionismo

Uno de los aspectos basicos para el dinamismo sociocul-
tural es la vitalidad de los movimientos asociativos. Se-
gun la Guia QDQ, en Andalucia existen cerca de 1.000
asociaciones culturales (962) con una cierta estabilidad
y presencia activa (el 14,67% de las espafiolas) y menos
de la mitad de asociaciones deportivas (462, que sdlo
representan el 11,17% de las del conjunto de Espafia).

En el mapa 16.10 se observa la concentracion de las
asociaciones en los grandes municipios de Andalucia.
En todo caso, se podria establecer una cierta diferencia
entre el distinto peso de las asociaciones culturales y
las deportivas. Las primeras estan mas presentes en
los grandes nucleos urbanos y en los municipios del
interior. Al contrario, en numerosos municipios litorales,
el numero de asociaciones deportivas supera al de las
culturales.

Sin embargo, mas interesante resulta conocer la distri-
bucidn de las asociaciones en relacion con los distintos
rangos demograficos de los municipios andaluces. El
movimiento asociativo se refuerza con la poblacion de
los municipios (cuadro 16.6). Cuanto mayor es el munici-
pio, mayor es el nimero de asociaciones; hasta el punto
de que si en aquellos municipios menores de 2.000 ha-
bitantes, el nimero de asociaciones es casi testimonial
(0,04 de media), en las grandes ciudades de la region,
Malaga y Sevilla, la media de ambas es muy superior
(106,5 asociaciones por municipio). La media andaluza
no llega a las dos asociaciones por municipio.

Cuadro 16.6. Asociaciones culturales y deportivas segun el rango de los municipios andaluces, 2009.

Asociaciones

~ . culturales por 10.000
Tamano municipal

Asociaciones
deportivas por cada

Total asociaciones por

cada 10.000 habitantes /Sociaciones por

s habit_ant_es 10;000 h:abi_tantes (n° asociaciones) municipio
(n° asociaciones) (n° asociaciones)
<2.000 0,40 (11) 0,04 (1) 0,44 (12) 0,04
2.001 - 10.000 1,05 (147) 0,33 (46) 1,38 (193) 0,62
10.001 - 20.000 1,03 (107) 0,37 (38) 1,40 (145) 1,99
20.001 - 50.000 1,06 (141) 0,70 (93) 1,76 (234) 4,78
50.001 - 100.000 0,98 (116) 0,85 (100) 1,83 (216) 12,71
100.001 - 500.000 1,61 (276) 0,96 (165) 2,57 (441) 4410
=500.001 1,30 (164) 0,39 (49) 1,69 (213) 106,50
Total Andalucia 1,17 (962) 0,60 (492) 1,77 (1.454) 1,89

Fuente: Elaboracion propia a partir de Guia QDQ [QDQ.com, consulta a septiembre de 2009].

Si el andlisis se hace diferenciando entre las asociacio-
nes culturales y deportivas, es importante realizar dos
apreciaciones: de un lado, aunque el nimero de las
culturales aumenta con el rango municipal, se aprecia
una cierta debilidad de su presencia en los municipios
entre 50.000 y 100.000 habitantes, entre los que se
encuentran muchos de los que han experimentado un
crecimiento del turismo residencial durante los ultimos
afios. De otro lado, entre las asociaciones deportivas,
también se aprecia una mayor presencia cuanto ma-
yor es el municipio, con la excepcion de Malaga y Se-
villa, cuya presencia relativa en relacién con la pobla-
cion las pone casi en el nivel de la presencia de este
tipo de asociaciones en los municipios entre 10.001 y
20.000 habitantes.

16.3.2. Disponibilidad de equipamientos
culturales

La presencia de equipamientos culturales es uno de los
aspectos que mas contribuyen al dinamismo sociocultural
de los territorios. En este capitulo se ha incluido el andlisis
de la distribuciodn territorial de dos de ellos: los cines, como
equipamiento que ofrece una oferta amplia para distintos
tipos de publicos y que aparece mayoritariamente asocia-
do a centros de ocio y consumo que se situan en las pe-
riferias urbanas; y las bibliotecas, entendidas desde hace
decenios como un equipamiento cultural de proximidad.

Considerando el numero de salas de cine existentes en
Andalucia (mapa 16.11), se observa que éstas se concen-



tran en los municipios grandes y medios de la region (to-
das las pantallas se concentran en un total de 64 munici-
pios), con especial incidencia en las areas metropolitanas
y otros espacios fuertemente urbanizados, que es donde
aparecen los valores mas elevados (Los Barrios, Bormu-
jos, El Rincdn de la Victoria, Pulianas...). De hecho, los
municipios de las capitales provinciales poseen ratios me-
dias de numero de pantallas por cada 10.000 habitantes,
en tanto que los valores mas elevados se dan en munici-
pios medios. En algunos de éstos, incluso con un numero
reducido de pantallas de cine, la ratio en relacion con sus
habitantes se eleva considerablemente (Antequera, Ecija,
Andujar, Roquetas de Mar...).

Las bibliotecas se hallan mucho mejor distribuidas en
el territorio andaluz. Tal y como se aprecia en el mapa
16.12, casi la totalidad de los municipios andaluces po-
see al menos una biblioteca; de hecho, la media regional
es de 1,11 bibliotecas por municipio (cuadro 16.7). Ade-
mas, solo en el caso de Isla Mayor (Sevilla) aparecia en
2007 un municipio que superase los 5.000 habitantes sin
este equipamiento cultural, cumpliendo asi muy mayori-
tariamente la normativa respecto a las bibliotecas de la
Ley reguladora de las bases de régimen local. Respecto
ala Ley del Sistema andaluz de bibliotecas y centros de
documentacion que, yendo mas alla que la anteriormen-
te citada, obliga a que todo municipio de mas de 20.000
habitantes posea una biblioteca central y, al menos, una
subordinada, aparece una serie de municipios de ciu-
dades medias que no la cumplen, especialmente en la
vega del Guadalquivir, en las campifas y en el altiplano
granadino. A esto hay que afadir otros municipios de en-
tornos metropolitanos o muy urbanizados de Sevilla o de
la bahia de Cadiz.
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Las areas mas desabastecidas son los municipios de
montafa, especialmente en aquellos ambitos en los que
se trata de municipios poco poblados. Si bien existen
recursos ambulantes (como los bibliobuses), se puede
sefalar que las zonas mas desfavorecidas son sobre
todo las areas de montafia y del altiplano de la provin-
cia de Granada, la sierra de Los Filabres en Almeria y
otras zonas serranas de las provincias de Huelva, Jaén
y Malaga.

Si el analisis se centra en el rango de los municipios,
también se obtienen algunos resultados de interés (cua-
dro 16.7). Aunque el numero de bibliotecas por municipio
aumenta de forma importante a medida que la poblacion
es mayor, sobre todo a partir de los 50.000 habitantes;

Cuadro 16.7. Bibliotecas por municipio y por cada 1.000
habitantes, 2007.

~ - Bibliotecas por Blblietecas
Tamafio municipal municipio (total) por ca_da 1.000

habitantes
<2.000 0,63 (195) 0,71
2.001 - 10.000 1,01 (315) 0,23
10.001 - 20.000 1,38 (101) 0,10
20.001 - 50.000 1,88 (92) 0,07
50.001 - 100.000 3,00 (51) 0,04
100.001 - 500.000 6,60 (66) 0,04
=500.001 18,50 (37) 0,03
Total Andalucia 1,11 (857) 0,11

Fuente: Elaboracion propia a partir del Sistema de Informacion Multiterritorial
de Andalucia, Instituto de Estadistica de Andalucia.
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en cambio, el nimero de bibliotecas por cada 1.000 habi-
tantes desciende a medida que los municipios estan mas
poblados: mientras que en los de menos de 2.000 habi-
tantes hay 0,71 por cada 1.000 habitantes, esta razén
desciende hasta las 0,11 de media de Malaga y Sevilla.
En este sentido, y siempre en términos muy relativos, los
municipios pequefios estan mejor abastecidos de este
servicio cultural de proximidad.
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16.1. GASTO PRESUPUESTARIO POR HABITANTE, 2006.
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16.2. EL PLANEAMIENTO EN LA ESCALA MUNICIPAL ANDALUZA, 2009.
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16.3. ADAPTACION DEL PLANEAMIENTO URBANISTICO A LA LOUA, 2009.
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Fuente: Consulta de planeamiento urbanistico, Consejeria de Vivienda y Ordenacion del Territorio.

Fuente: Consulta de planeamiento urbanistico, Consejeria de Vivienda y Ordenacion del Territorio.
Nota: Municipios adaptados a 21 de diciembre de 2009.
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16.4. MODIFICACIONES EN EL PLANEAMIENTO URBANISTICO, 2009. 16.5. MUNICIPIOS CON PAGINA WEB CON PRESENTACION DEL PLANEAMIENTO
URBANISTICO, 2009.

N° modificaciones

1<6
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ST T T S Y |
Fuente: Elaboracion propia a partir de paginas web institucionales de ayuntamientos andaluces.

Fuente: Consulta de planeamiento urbanistico, Consejeria de Vivienda y Ordenacion del Territorio.
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16.6. ABSTENCION EN LAS ELECCIONES LOCALES. ABSTENCION MEDIA EN
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16.8. ALCALDESAS EN LOS MUNICIPIOS ANDALUCES, 2003 y 2007.
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16.7. ABS'!'ENCION EN LAS ELECCIONES GENERALES.
ABSTENCION MEDIA EN EL PERIODO 2000-2004-2008.
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Fuente: Sistema de Informacién Multiterritorial de Andalucia, Instituto de Estadistica de Andalucia.
Nota: No se han contabilizado las presidentas de entidades de ambito territorial inferior al municipio
(EATIM), que en la misma fecha eran cinco.
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16.9. LA COOPERACION INSTITUCIONAL EN ANDALUCIA, 2007.
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16.10. ASOCIACIONES CULTURALES Y DEPORTIVAS POR 1.000 HABITANTES, 2009.
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16.12. CUMPLIMIENTO DE LA LEY DE BIBLIOTECAS, 2007.
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[ | Pob < 20.000 hab con recursos bibl. suficientes

7] Pob > 20.000 hab con sistema bibliotecario completo

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Guia QDQ [QDQ.com, consulta en septiembre de 2009] y
Sistema de Informacién Multiterritorial de Andalucia, Instituto de Estadistica de Andalucia.

16.11. SALAS DE CINE POR 100.000 HABITANTES, 2008.

N° salas /
100.000 hab

[ 1<15
[15<3
<5
Ems<10
[ ER
| |Sincines

Fuente: Sistema de Informacion Multiterritorial de Andalucia, Instituto de Estadistica de Andalucia.

Fuente: Sistema de Informacion Multiterritorial de Andalucia, Instituto de Estadistica de Andalucia.
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