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INTRODUCCION

El objetivo prioritario del presente informe consiste en presentar los criterios de delimitacién
de las dreas funcionales de villas cabeceras comarcales, para que puedan acceder a los fon-
dos estructurales de la sostenibilidad urbana. En la Unién Europea, la organizacién encarga-
da de la definicién de unidades administrativas (Eurostat) define éreas urbanas funcionales
“como un conjunto de municipios que estdn englobados en una Unica zona de influencia
laboral, caracterizada por una alta tasa de desplazamientos laborales entre los referidos
municipios”!.

Como se verd, en el primer epigrafe de este informe, el concepto es mds complejo en la rea-
lidad de los estudios académicos y en su implementacién técnica en el ordenamiento territo-
rial. La investigacién llevada a cabo sobre las definiciones propuestas en la escala europea
y espafiola muestra la complejidad de este concepto.

También se va a estudiar el caso portugués, ya que comparte ayuntamientos del Norte de
Portugal con Galicia en el pacto local del Eje Atldntico. La alternativa de las Comunidades
Intermunicipales ofrece un modelo para poder organizar dreas urbanas funcionales en Ga-
licia.

La tipologia es plural debido a que en algunos casos el tamano de los municipios estd deter-
minado por la superficie territorial, donde aparecen ndcleos compactos y otros diseminados.
Por eso, la delimitacién urbana (urbs) es compleja en el planeamiento territorial. Este es el
motivo por el que acudimos a las definiciones de los problemas sociales (civitas), que son
diferentes en relacién con la escala comarcal donde se sitden.

Por una parte, podemos encontrar nicleos en las dreas metropolitanas y en las grandes dreas
urbanas que configuran la jerarquia del sistema urbano gallego. Las éreas funcionales tam-
bién aparecen en las delimitaciones de las nueve éreas de sistemas urbanos intermedios?.

! Orientaciones para los Estados miembros sobre el Desarrollo sostenible integrado en el medio urbano. Reglamento del FEDER
(articulo 7).

2 La terminologia utilizada es la que aparece en las Directrices del Ordenamiento Territorial de Galicia.




Criterios de delimitacién de las dreas funcionales en Galicia

Pero, por otra parte, en la actual transicién del sistema planetario a una economia sostenible
parece que tiene mayor consideracién la delimitacién de los nodos funcionales, que facilitan
el enlace territorial con el medio rural, donde se sitGan entidades y municipios con escasa
poblacién y una evolucién demogréfica negativa. La finalidad de estas dreas seria modificar
esta situacién y revertir la dindmica demogréfica y econémica de las zonas no metropo-
litanas. Y, sobre todo, estos nucleos funcionales serian los elementos fundamentales para
fomentar una economia y actividad laboral relacionada con la sostenibilidad ecolégica, que
estdn en grave riesgo de quebrar, tal y como se puso de manifiesto en el verano de 2022.

Por eso entendemos que el presente informe se sitGa en el contexto politico de la transicién
ecolégica del sistema territorial y sobre este debemos considerar el papel de las dreas fun-
cionales (polis). La combinacién de los criterios politicos, sociales y urbanisticos son los que
vamos a considerar para desarrollar criterios que no sean simplemente unos niUmeros, en-
tendidos como parédmetros definitorios de una situaciéon que veremos que es més compleja.

Las normativas juridicas de la Unién Europea confirman esta complejidad. Por una parte, los
articulos 7, 8 y 9 del Reglamento (UE) n® 1301/2013, sobre el Fondo Europeo de Desarrollo
Regional, que destacan las caracteristicas del desarrollo urbano sostenible. Por otra, el ar-
ticulo 12 del Reglamento (UE) n® 1304/2013, del Fondo Social Europeo, que establece las
diferentes disposiciones sobre las diferencias territoriales. En cualquier caso, el articulo 7 del
FEDER remite la competencia de gestién a los estados miembros. Por eso este informe trata
de concretar los criterios para delimitar dreas funcionales urbanas ante las autoridades de
gestién de Espana. En concreto, tal y como se contempla en las orientaciones de estos fondos
europeos, nuestro objetivo serd determinar una preseleccién de las zonas urbanas basada
en el andlisis de sus necesidades. Esto permitird definir las estrategias urbanas integradas
sostenibles que aborden problemas econémicos, medioambientales, climéticos, demografi-
cos y sociales.

El informe se estructura en tres apartados bésicos. En un primer apartado, analizamos
los conceptos tedricos que definen las dreas funcionales en la Unién Europea y de forma
mdés especifica en la Peninsula Ibérica. En un segundo capitulo, evaluamos las caracteristicas
geogrdéficas de Galicia en las relaciones entre la poblacién y el territorio, lo que condiciona
la politica de ordenamiento territorial que tuvo lugar en los Gltimos cincuenta anos. Por Ulti-
mo, vamos a presentar una sintesis propositiva para el gobierno de Espafa, para avalar la
selecciéon de centros funcionales que puedan contribuir a desarrollar una politica territorial
en el contexto de la sostenibilidad y de la ejecucién de los Obijetivos de Desarrollo Sostenible.




Criterios de delimitacién de las dreas funcionales en Galicia

Nota introductoria

Desde la perspectiva formal el informe se organiza en tres aportaciones con distintos idio-
mas: castellano, portugués y gallego; tal y como lo escribieron los redactores de los trabajos
analiticos. Finalmente, aparece un resumen escrito en castellano con orientaciones prdcticas,
con la finalidad de que se pueda transferir a las autoridades politicas del Ministerio de Ha-
cienda de Espaiia.

1.- DEFINICION DE AREAS FUNCIONALES EN EUROPA Y ESPANA. Julia Salom Carrasco.
Universitat de Valéncia. Catedrética de Geografia.

2.- DESCRIPCION DE LA POLITICA PORTUGUESA CON LAS AREAS INTERMUNICIPALES,
Raul Jorge Marques y Alvaro Jaime Cidrais. Geégrafos de la Universidad de Lisboa y consul-
tores de ordenamiento territorial.

3.- PRESENTACION DEL MARCO TERRITORIAL DE GALICIA. PROBLEMAS DEMOGRAFICOS
QUE APARECEN EN LA DEFINICION DE LOS ASENTAMIENTOS CABECERAS COMARCALES.
Xosé M Souto. Universitat de Valéncia. Catedrdtico de Diddctica de las Ciencias Sociales.

4.- LAS PROPUESTAS DE ORDENAMIENTO DEL TERRITORIO EN GALICIA. DE LOS NUCLEOS
DE LOS PLANOS DE DESARROLLO A LAS DIRECTRICES PASANDO POR LAS COMARCAS.
Xosé M Souto. Universitat de Valéncia. Catedrdtico de Diddctica de las Ciencias Sociales.

5.- PROPUESTA DE SELECCION DE NUCLEOS CABECERAS COMARCALES FUNCIONALES.
CRITERIOS DE SELECCION Y PROPUESTA DE SEGUIMIENTO DE EJECUCION. Xosé M Souto.
Universitat de Valéncia. Catedrdtico de Diddctica de las Ciencias Sociales.

RESUMEN FINAL

La cartografia es responsabilidad de INGEBAIRES, SLU.
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DEFINICION DE AREAS FUNCIONALES EN
EUROPA Y ESPANA

v

1.1.
NUEVO CONCEPTO DE CIUDAD Y DEFINICIONES ARMONIZADAS

La definiciéon de un concepto armonizado de ciudad Util para la implementacién de politicas
publicas se enfrenta a dos problemas principales: la diversidad en los patrones espaciales
de poblamiento en el mundo, y los cambios recientes de los procesos urbanos que han dado
lugar a la existencia de un nuevo concepto de ciudad.

En primer lugar, el uso de umbrales cuantitativos como criterio de definicién de los espacios
urbanos minusvalora la existencia de patrones espaciales muy diferenciados en los modelos
de ciudad, dependientes de la trayectoria histérica y cultural, que dan lugar a distintos tama-
fios y densidades segun el entorno geogrdfico, siendo discutible, por tanto, su adecuacién
para la aplicaciéon de politicas que pretenden ser equilibradas territorialmente.

Debido a estas diferencias, las estadisticas elaboradas por el Departamento de Asuntos So-
ciales y Econémicos (DESA) y la Divisién Estadistica de las Naciones Unidas que, junto con la
Division de Poblacién de las Naciones Unidas, han publicado desde 1988 los World Urbani-
zation Prospects, utilizan un concepto de ciudad definida “desde abajo” (Rozenblat, 2020);
es decir, basada en la delimitacién territorial que utilizan las distintas fuentes nacionales. Asi,
para cada caso se selecciona una delimitacién entre las tres categorias siguientes, en funcién
de lo establecido en las estadisticas nacionales (United Nations, Department of Economic
and Social Affairs, Population Division, 2018):

* “Ciudad en sentido estricto”, a partir de los limites administrativos.
* “Aglomeracién urbana”, delineada a partir del drea morfolégica urbana.

* “Area metropolitana”, delineada por el drea urbana funcional.
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Aunque la propuesta da preferencia siempre al concepto de aglomeracién urbana cuando
esta existe (en 2018 para 74 de los 232 paises del mundo), 13 paises proporcionaron es-
tadisticas de drea funcional, 91 estadisticas basadas en criterios administrativos, y 52 esta-
disticas basadas en otros criterios (Rozenblat, 2020). Algunos ejemplos de esta variada defi-
nicién, recopiladas por Dijkstra and Poelman (2014) pueden verse en la tabla del Anexo 1.

De igual forma, cuando la OECD propuso en 2012 una nueva delimitacién de ciudad para
sus paises miembros basada en el concepto de drea urbana funcional, con un centro (“core”)
definido en funcién de la densidad de poblacién, la continuidad de la edificacién y el volu-
men de poblacién, fue necesario adaptar algunos umbrales en funcién del contexto geogré-
fico, debido a la existencia de distintos patrones de densidad demogrdéfica. Asi, el concepto
de “muy alta densidad” suponia un minimo de 1.500 habitantes por km2 en Europa, Japén,
Corea y México, pero se reducia a 1.000 habitantes por km?2 en Canadé y Estados Unidos.
Por otra parte, el tamafo minimo poblacional era de 50.000 personas en Europa, Canadd
y Estados Unidos, y subia a 100.000 para las ciudades de Japdn, Corea y México (OECD,
2012).

Un segundo desafio es la adaptacién del concepto de ciudad a las nuevas realidades urba-
nas. En este sentido, el desarrollo del concepto de drea funcional, y su aplicacién cada vez
més extendida para la delimitacién de las unidades territoriales y, en particular, de las dreas
urbanas, responde a las tendencias de cambio en el modelo territorial de la nueva fase del
desarrollo capitalista desarrollada en las Gltimas décadas, y, mds concretamente, a tres pro-
cesos especificos (Méndez, 2007):

a) La expansién geogrdfica del fenémeno urbano y metropolitano que se deriva
de las mejoras de comunicacién y la consiguiente transformacién de las relaciones
espacio-tiempo, generadora de una ampliacién del campo de externalidad metro-
politano.

b) Un cambio en la estructura interna de los espacios urbanos que sustituye de forma
progresiva los esquemas monocéntricos, caracterizados por un acusado gradiente
centro-periferia, por otros de carécter multipolar.

c) La ruptura de la continuidad como elemento definidor del espacio urbano y me-
tropolitano, que incluye la existencia de éreas dispersas y a gran distancia del nicleo
urbano, pero fuertemente interconectadas con él.

Estos cambios suponen una ruptura con la forma urbana heredada de la ciudad mediterré-
nea, caracterizada tradicionalmente por la existencia de un acusado gradiente densimétrico
con maximos valores en las dreas centrales, tanto en términos de poblacién como de acti-
vidad econdémica y empleo, y la identificacién de unos limites externos claramente definidos
respecto al entorno rural.
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En consecuencia, se ha generalizado la aplicacién de una nueva definicién de los espacios
urbanos mds alld de la continuidad fisica, una definicién ajustada a un nuevo tipo de enti-
dad, de cardcter esencialmente funcional, que integra mdltiples ndcleos construidos y una
extensa drea de influencia, de baja densidad y alta movilidad resultante del urban sprawl.
Para delimitar con mayor precisién esta ciudad real, la variable clave que se ha utilizado mas
frecuentemente en el proceso de delimitacién es la movilidad residencia-trabajo (commu-
ting) generalizada en distintos paises desde que se utilizé por primera vez en Estados Unidos
en el Censo de 1950 para la definicién de las Standard Metropolitan Areas. En 1990, seis de
los doce paises de la Comunidad Europea aplicaban este concepto por parte de sus institutos
estadisticos nacionales (Bélgica, Dinamarca, Francia, Grecia, Irlanda y Gran Bretafa), ade-
mdés de Suiza. En 1978, las Naciones Unidas recomendaron que todos los paises del mundo
aplicaran esta metodologia para delimitar sus ciudades (Rozenblat, 2020).

Aunque la definicién de érea funcional basada en commuting se aplicé inicialmente de
forma especifica para la delimitacién de grandes aglomeraciones urbanas y dreas metropo-
litanas, la realidad es que el proceso de integracién funcional no es exclusivo de éstas, sino
que afecta a municipios de tamafio medio e incluso pequefos, por lo que aglomeraciones
poblacionales de muy distinto tamafo pueden dar lugar a la formacién de mercados de tra-
bajo local supramunicipales (Salom y Casado, 2007; Casado y Coombes, 2011; Eurostat,
2020; OCDE, 2020).

Este proceso de integracién funcional del territorio ha llevado a decir que los limites entre
las &reas urbanas y rurales en Europa se han desdibujado, y que la interacciéon entre ambos
tipos de dreas puede proporcionar nuevas oportunidades de desarrollo sostenible. De esta
forma, tanto en el caso de las regiones metropolitanas como en las no metropolitanas, los
limites administrativos se ven sustituidos por la funcionalidad como foco de andlisis cuando
se pretende potenciar sus posibilidades de desarrollo (European Union, 2019, p. 6-7).

v

1.2.
DELIMITACION DE AREAS FUNCIONALES EN EUROPA

Las diferencias existentes en los patrones urbanos de los distintos paises europeos derivadas
de su cultura y trayectoria histérica, asi como la necesidad de establecer una definicién co-
mun para orientar las politicas europeas, han llevado en el dmbito europeo a un esfuerzo de
armonizacién que ha ido en tres direcciones principales:

a) La incorporacién de nuevos criterios mds alld del tamano de la aglomeracion que
permitan recoger los nuevos modelos de ciudad ha llevado a incorporar inicialmente
la variable de densidad demogréfica, y, posteriormente, la variable de movilidad en
el proceso de delimitacion.
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b) La superacién de los limites administrativos en la definicién del fenémeno urba-
no, necesario para identificar procesos de expansién urbana supramunicipales, ha
supuesto el uso de una reticula de 1 km? de lado como unidad territorial de partida
en el proceso de delimitacién.

c) La necesidad de recoger las diferentes realidades culturales y abarcar los distintos
tipos de patrones espaciales ha llevado al desarrollo de tipologias mds detalladas,
mds allé de la dicotomia rural-urbano.

El proceso de armonizacién parte de la definicién de la ciudad para posteriormente apli-
car dicha definicién a las unidades territoriales, clasificdndolas por grado de urbanizacién,
punto de partida para el desarrollo de politicas especificas. En relacién con esta tipologia,
se ha sefialado que, mientras en los sistemas estadisticos nacionales existe un acuerdo rela-
tivo sobre las clases extremas; es decir, sobre la clasificacién de las ciudades como espacios
urbanos, por un lado, y la clasificacién de los pueblos y dreas de poblacién dispersa como
espacios rurales, por otro, existe mucha mds confusién en la clasificacién de las éreas inter-
medias. Asi, algunos paises prefieren clasificarlas como urbanas, otros como rurales, y un
tercer grupo crea una clase intermedia entre estos dos extremos. Los documentos europeos
mds recientes intentan subsanar este problema, definiendo una clasificacién del grado de
urbanizacién mds matizada especialmente relevante, ya que la aplicacién de politicas adap-
tadas a los requisitos especificos de cada grupo se considera mds adecuada para apoyar su
potencial respectivo (European Union, 2021, p. 33-34).

» 1.2.1. DEFINICION DE CIUDAD

La base de la actual definiciéon de ciudad en la Unién Europea surge en 2011, cuando, junto
con la OECD, la Unién Europea desarrolla una nueva forma de medir éreas metropolitanas
(OECD, 2012), mds tarde ampliada en Dijkstra et al. (2019). La nueva metodologia para
la definiciéon de ciudades se ha convertido en la referencia para la recogida de informacién
estadistica, y aparece detallada claramente en Eurostat (2017). Sus principales diferencias
respecto a la metodologia anterior fueron dos:

* La superacién de la restriccién de los limites administrativos en el proceso de defini-
cién de la ciudad. Asi, se parte de una reticula o rejilla de 1T km? de superficie como
elemento territorial bdsico para la definicién del espacio urbano, y se definen espa-
cios urbanos que superan los limites administrativos (Greater City).

* Se incorpora el andlisis de la movilidad alternante diaria o commuting para la de-
limitacion del espacio urbano. El drea urbana, denominada ahora drea funcional
urbana (FUA), queda definida por la ciudad mds su érea de commuting.
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Se definen tres niveles espaciales: Area Funcional Urbana (FUA) (anteriormente LUZ), Grea-
ter City (anteriormente denominada kernel), y Ciudad (anteriormente denominada core city),
de acuerdo con el siguiente proceso metodolégico:

1. Definicién de ciudad:
1.1. Tras aplicar al territorio una reticula de 1 km? de lado, se seleccionan todas
las celdas con densidad superior a 1.500 habitantes por km?.

1.2. Se agrupan las celdas de alta densidad y se completan los huecos. Los
agrupamientos que alcanzan un minimo de 50.000 habitantes y una densidad
de al menos 300 habitantes per km? se denominan “centro urbano”.

1.3. Todas las unidades territoriales administrativas (municipios) con al menos
la mitad de su poblacién dentro del centro urbano se seleccionan como candi-
datos para formar parte de la ciudad.

1.4. La ciudad queda definida si a) tiene relacién con un nivel politico, b) al
menos el 50% de la poblacién vive en un centro urbano, y c) al menos el 75 %
de la poblacién del centro urbano viven en una ciudad.

2. Definicién de Area Urbana Funcional (FUA): Consiste en la ciudad més su érea
de commuting. Esta Gltima se define en tres pasos:

2.1. Se consideran ciudades conectadas aquellas en las que al menos un 15 %
de personas residentes trabajan en otra ciudad. En este caso, la primera ciudad
forma parte de la FUA de la segunda y no tiene su propia FUA.

2.2. Se identifican todos los municipios en donde al menos el 15% de sus resi-
dentes trabajan en una ciudad.

2.3. Los municipios rodeados por un drea urbana funcional se incluyen y las no
contiguas se eliminan.

3. Definicién de “Greater city”: Se aplica a las ciudades en las que el centro urbano
supera los limites municipales. En estos casos, para la delimitacién del érea de com-
muting se tienen en cuenta los flujos hacia el conjunto de la “Greater City”.

4. Los agrupamientos de celdas de 1 km? con densidad superior o igual a 300 ha-
bitantes por km? y poblacién minima de 5.000 habitantes se consideran “cluster
urbanos”, mientras que las celdas rurales son las que estdn fuera de las ciudades
o cluster urbanos.
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» 1.2.2. GRADO DE URBANIZACION Y TIPOLOGIA DE UNIDADES TERRITORIALES

Las ciudades definidas de acuerdo con el proceso anterior se utilizan como referencia para
la definicién de tipologias territoriales locales en relacién con el grado de urbanizacién,
diferenciando entre regiones predominantemente urbanas, regiones intermedias y regiones
predominantemente rurales, asi como entre regiones metropolitanas y no metropolitanas.
Estas clasificaciones constituyen una referencia fundamental para la aplicacién de politicas.

El concepto de grado de urbanizacién se introdujo en las estadisticas europeas en 1991,
diferenciando inicialmente entre dreas densamente pobladas, intermedias, y escasamente
pobladas a partir del nimero de habitantes, la densidad de poblacién y la contigiidad de
las unidades administrativas locales (LAU o municipios). Es a partir de 2014, con la defini-
cién del nuevo concepto de ciudad, cuando se introduce una nueva clasificacién (Dijkstra y
Poelman, 2014) que distingue entre:

1) Areas densamente pobladas (ciudades): Al menos el 50% de la poblacién vive en
agrupaciones de celdas de alta densidad, o centros urbanos.

2) Areas de densidad intermedia (ciudades medias o suburbios): Rednen simulténea-
mente los requisitos de que menos del 50% de la poblacién vive en agrupaciones de
celdas de alta densidad, y menos del 50% vive en celdas de cardcter rural.

3) Areas escasamente pobladas (rurales): Mds del 50% de la poblacién vive en cel-
das rurales.

Estas tipologias territoriales adquieren estatus legal a partir del 12 de diciembre de 2017,
mediante la regulacién 2017/2391 del Parlamento y el Consejo Europeo y, posteriormente,
con la Regulation (EC) No 1059/2003, versién corregida y consolidada de la anterior me-
diante la cual se adoptaron oficialmente las tipologias territoriales (Tercet), como referencia
para las propuestas estadisticas y de politica territorial.

» 1.2.3. UNA NUEVA TIPOLOGIA PARA DEFINIR CIUDADES, CIUDADES MEDIAS Y
AREAS RURALES

En 2021, con el objetivo de aplicarla para la medicién de indicadores de la Nueva Agenda
Urbana (UN-Habitat, 2017) y la Global Strategy to improve Agricultural and Rural Statistics
(IBRD-WB, 2011), la Comisién Europa, la Organizacién para la Alimentacién y la Agricultura
de las Naciones Unidas (FAO), el Programa de Asentamientos Humanos de las Naciones
Unidas (UNHabitat), la Organizacién Internacional del Trabajo (ILO), la Organizacién para
la Cooperaciéon Econdmica y el Desarrollo (OECD), y el Banco Mundial publicaron una ti-
pologia armonizada ampliada (European Union/FAO/UN-Habitat/OECD/The World Bank
(2021).
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A diferencia de la anterior, esta tipologia clasifica el territorio en un continuum urbano-rural,
y plantea dos niveles de clasificacion. El primer nivel de clasificacién es similar al anterior,
y define, de acuerdo con la metodologia ya especificada, tres tipos de territorios: ciudades,
ciudades medias y dreas semidensas, y dreas rurales. El segundo nivel desagrega los tipos
“ciudades medias y dreas semidensas” y “dreas rurales”, diferenciando entre ciudades me-
dias densas, ciudades medias semidensas, dreas urbanas o periurbanas, pueblos, dreas
rurales dispersas y dreas mayoritariamente deshabitadas.

La diferencia entre los tipos del segundo nivel se establece en funcién de nuevos umbrales de
densidad y tamafo demogréfico para las celdas de 1 km? de lado, tal y como puede verse
en la tabla 1.

Umbrales de tamaiio demografico
del agrupamiento de celdas (tamaiio del asentamiento)

Sin criterio de tamaiio
=50.000 50.000 - 4.999 § 500 - £.999 | demografico (no asentamiento)

] I

-

Densidad de poblacién de
las celdas (hab./km?)

A”’ﬂ',’ﬁ;“;:;“ "% Agmpamlentos Celdas suburbanas

semidensos rurales o periurhanas
Celdas rurales de

baja densidad
Celdas rurales de

Tabla 1. Clasificacién de las celdas para el nivel 2 de clasificacion del grado de urbanizacién.
Fuente: European Union/FAO/UN-Habitat/OECD/The World Bank (2021), p. 51.

A partir de la clasificacién de las celdas y agrupaciones de celdas, se establece la clasifica-
cién de las unidades territoriales (unidades administrativas o municipios). Para el caso de las
ciudades, los criterios son los siguientes:

* Una ciudad es una o més unidades espaciales que tienen al menos un 50% de su
poblacién en un centro urbano.

* Las ciudades medias densas tienen un porcentaje mayor de su poblacién en cluster
urbanos densos que en cluster urbanos semidensos, asi como un mayor porcentaje
de su poblacién en cluster urbanos densos més semidensos que en celdas suburba-
nas o periurbanas.

* Las ciudades medias semidensas tienen un mayor porcentaje de su poblacién en
cluster urbanos semidensos que en clUster urbanos densos, y tienen un mayor por-
centaje de su poblacién en cluster urbanos densos mds semidensos que en celdas
suburbanas o periurbanas.
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* Las dreas suburbanas o periurbanas tienen un mayor porcentaje de su poblacién en
celdas suburbanas o periurbanas que en cluster urbanos densos mds semidensos.

En el caso de las dreas rurales, se aplican los siguientes criterios:

* Los pueblos tienen el porcentaje mds elevado de la poblacién de sus celdas rurales
viviendo en un cluster rural.

* Las dreas rurales dispersas tienen el mayor porcentaje de la poblacién de sus celdas
rurales viviendo en celdas rurales de baja densidad.

* Las dreas mayormente deshabitadas tienen el mayor porcentaje de la poblacién de
sus celdas rurales viviendo en celdas rurales de muy baja densidad.

Esta clasificacién puede complementarse con la definicién de éreas urbanas funcionales
(FUAs o dreas metropolitanas), compuestas por una ciudad mds las unidades espaciales me-
nos densamente pobladas que la rodean que conforman un mercado de trabajo urbano, su
drea de commuting. El procedimiento es similar a lo descrito en pdginas anteriores, y supone
identificar la zona de commuting de una ciudad como aquella en donde al menos un 15%
de sus residentes ocupados trabajan en la ciudad.

Aunque esta clasificacién ampliada no tiene estatus legal, su uso resulta interesante puesto
gue permite matizar y adaptar las politicas a los distintos tipos de ndcleos poblacionales.

v

1.3.
DELIMITACION DE AREAS FUNCIONALES EN ESPANA

Dejando aparte los andlisis y estudios académicos (Feria y Martinez, 2016), no existe en
Espafa una delimitacién oficial de las ciudades o dreas metropolitanas del conjunto del te-
rritorio que adopte una perspectiva funcional.

El Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana (2021) define las ciudades en su
Atlas Estadistico de las Areas Urbanas de Espafia teniendo en cuenta la poblacién en el
nucleo principal, la dindmica demogrdfica, el porcentaje de poblacién activa en el sector
servicios, y el nUmero de viviendas secundarias, asi como informacién sobre usos del suelo
y redes de transporte (Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana, 2021). En el
escalén superior de la jerarquia (Grandes Areas Urbanas), 63 de las 83 ciudades mayores
de 50.000 habitantes, tienen un cardcter plurimunicipal, aunque no se especifica cual ha
sido el criterio de agregacién utilizado.




Criterios de delimitacién de las dreas funcionales en Galicia

Por su parte, el Instituto Nacional de Estadistica publica anualmente “Indicadores Urbanos”,
que es una seleccién y adaptacién del contenido del proyecto Urban Audit, iniciado a finales
de los afos 1990, auspiciado por la Direccién General de Politica Regional y Urbana de
la Comisién Europea (DG Regio) en colaboracién con Eurostat y actualmente denominado
“Data collection for sub-national statistics (mainly cities)”. EL INE publica un conjunto limita-
do de 39 indicadores que cubren distintos dominios, con informacién desde 2010 para las
ciudades seleccionadas en el proyecto europeo, las conurbaciones o dreas donde el entorno
urbano de la ciudad se expande mds alld de sus limites administrativos (9 Greater Cities), las
70 zonas supramunicipales definidas por su influencia laboral (Areas Urbanas Funcionales o
FUA) y las zonas submunicipales (distritos) de las 17 ciudades mayores de 250.000 habitan-
tes. Desde 2018 publica también informacién para todos los municipios espafioles mayores
de 20.000 habitantes. La metodologia de delimitacién es, por tanto, la descrita por la Unién
Europea en su manual estadistico (European Union, 2017) y a la que haciamos referencia
en pdginas anteriores.

Finalmente, hay que mencionar que algunas comunidades auténomas en sus documentos
marco de ordenacién del territorio han establecido para su dmbito territorial respectivo de-
limitaciones de dreas funcionales basadas en distintos criterios, principalmente movilidad
residencia trabajo, éreas de influencia de los equipamientos, o zonas comerciales y de apro-
visionamiento de servicios.

A titulo de ejemplo, podemos mencionar el Plan Territorial General de Catalunya, que esta-
blecié de forma pionera un andlisis de los sistemas urbanos definidos por la movilidad labo-
ral que permitié establecer unas dreas de cohesién del territorio sobre las que se fundamen-
tan las estrategias de reequilibrio territorial. La propuesta distinguia dos grandes grupos de
dreas: Por un lado, el drea Metropolitana de Barcelona, y, por otro, las dreas de reequilibrio
de Cataluia, con varios niveles definidos en base a umbrales demogréficos del érea funcio-
nal y potencial de articulacién territorial: Nivel 1 formado por dreas con més de 100.000
habitantes, Nivel 2 formado por sistemas intermedios de entre 20.000 y 60.000 habitantes,
Nivel 3 compuesto por pequenas ciudades en torno a 10.000 habitantes con una polaridad
débil pero con una notable capacidad de articulacién en su dmbito territorial; y Nivel 4 con
nucleos de unos 5.000 habitantes con una polaridad débil pero con relevancia territorial en
zonas desfavorecidas o en zonas de montana.

A diferencia de las dreas funcionales urbanas descritas en las pdginas precedentes, la meto-
dologia de delimitacién utilizaba el porcentaje del 15% en sentido biunivoco, uniendo tanto
los municipios que tenian mds del 15% de su poblacién ocupada residente trabajando en
otro municipio como aquellos que tenian un 15% de sus puestos de trabajo ocupados por
residentes en otro municipio, metodologia mucho més adecuada para recoger los complejos
procesos de integracién funcional actualmente activos en el territorio.
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ANEXO0

Definicién de drea urbana utilizada en el informe sobre la urbanizacién mundial de Nacio-

nes Unidas (United Nations, 2009). Fuente: Dijkstra and Hugo Poelman (2014), p. 23-24

PAIS FUENTES DEFINICION
Béleica Censo de 1981; Estimacion para 1976; Ciudades, aglomeraciones urbanas y municipios
& Estimaciones UN para 1961, 2000 y 2006. urbanos de acuerdo con la reclasificacion
administrativa de 1977 (las estimaciones
UN 2000 and 2006 estan basadas en
municipios con 5000 habitantes o mas).
Bulearia Censos de 1956, 1965, 1975, 1985, 1992 y - ; ;
& 2001; Estimaciones para 1960, 1970, 1980 Ciudades, s deeir, localidades legalmente
y 2003.
Repiiblica Checa Censos de1950, }1/926010’11970, 1980, 1991 Municipios con 2000 habitantes o més.
Censos de 1950, 1955, 1960, 1965 y 1970;
Dinamarca Estimaciones para 1990, 2000, 2001, 2003 Localidades con 200 habitantes o mas.
y 2004; Registros de 1976, 1981 y 2006.
Censos de 1950, 1961 y 1987; Estimaciones
) para 1970, 1980, 1981, 1982, 1983, 1984, Lo . .
Alemania 1985, 1986, 1987, 1988, 1989, 1990, 1991, | Comunas (kreisfreie Stadte and Kreise) con densidad
1992, 1993, 1994, 1995. 1996, 1997, 1998, | de poblacion igual o mayor a 150 habitantes por km®.
1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004 y 2005.
Poblacion de asentamientos designados oficialmente
Estonia Censos de 1959, 1970, 1979, 1989 y 2000; [ yrhanos incluyendo ciudades, ciudades son estatus
Estimaciones para 1994 y 2007. municipal, y ciudades medias (fowns).
Personas viviendo en agrupaciones de poblacion de
Irlanda Censos de 1951, 1956, 1961, 1966, 1971, 1500 o mas habitantes (areas urbanas agregadas,
1981,1986, 1991, 1996, 2002 y 2006. incluyendo suburbios).
Municipios y comunas con el centro mayor de
poblacion con 10000 habitantes o mas, mas
18 aglomeraciones urbanas definidas como tales
Grecia Censos de 1951, 1961, 1971, 1981, 1991 en el censo de 1991:
and 2001. Greater Athens (Athinai), Thessaloniki,
Patrai, Iraklion, Volos, Chania, Irannina, Chalkida,
Agrino, Kalamata, Katerini, Kerkyra, Salamina,
Chios, Egio, Rethymno, Moupolis y Sparti.
Espafia Censuses of 1950, 1960, 1970, 1981, 1991 Municipios con 10000 habitantes o mas.
and 2001.
Comunas con 2000 habitantes o mas viviendo en
casas separadas por 200 metros como maximo;
Francia Censos de 1954, 1962, 1968, 1975, 1982, o comunas en la que la mayoria de la poblacion
1990 y 1999. es parte de una aglomeracion multi-comunal
definida de la forma anterior.
Para los censos de 1990 y 1999, la poblacion total
Martinica Censos de 1954, 1961, 1982, 1999 y 2006; de la Comuna de Fort-de-France maés las
Estimacion para 1967. aglomeraciones de las otras comunas con
2000 habitantes o mas.
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Estimaciones UN para 1954, 1961, 1967,

Guadalupe 1974, 1985, 1990y 1999, Localidades con 2000 habitantes o mas.
. Censos de 1951, 1961, 1971, 1981, 1991 Seis distritos urbanos y los suburbios de Nicosia
Italia y 2001. y Larnaka.
Censos de 1959, 1970, 1979, 1989 y 2000; | Ciudades y localidades de tipo urbano, oficialmente
) Estimaciones para 1981, 1986, 1990, 1991, designadas como tales, normalmente de acuerdo
Letonia 1992, 1993, 1994, 1995, 1996, 1997, 1998, | con criterios basados en el nimero de habitantes y
1999, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005 y 2006. el predominio de trabajadores no agricolas y
sus familias.
. . Censos de 1959, 1970, 1979, 1989 y 2001; | Ciudades y localidades de tipo urbano oficialmente
Lituania Estimaciones para 1950, 2005 y 2007. designadas como tales de acuerdo con criterios
basados en numero de habitantes y predominio de
trabajadores no agricolas y sus familias.
L bure Censos de 1961, 1971, 1981 y 1991; )
uxemburgo Estimaciones para 1992, 1993, 1994, 1995, Comunas con 2000 habitantes o mas.
1996,1997, 1998, 1999, 2000 y 2003.
H , Censos de 1960, 1970, 1980, 1990 y 2001; | Budapest y todas las ciudades legalmente designadas
ungria Estimacion para 2005. como tales.
Sin definicion official. En la publicacion, localidades
Malta Censos de 1957, 1967, 1985, 1995 y 2005. oot 2500 habitantes 6 mbs.
Debido a varios cambios historicos en la
Holand Estimaciones de las NU para 1950, 1960, definicion de las areas urbanas en esta publicacion
olanda 1970, 1980, 1990 y 2000. se definen como municipif)s con 20000 habitantes
0 mas.
Basado en el concepto de area urbana funcional y
estructural (Stadtregion) formada por un area urbana
. Censos de 1951, 1961, 1971, 1981, 1991 central (Kernzone) y un are urbana circundante
Austria y 2001; Estimaciones para 2005 y 2007. (AuBlenzone). Las areas circundantes se definen
como un area en la que al menos el 30% de los
trabajadores adultos commutan diariamente
Ciudades y asentamientos de naturaleza
Polonia Censos de 1.950,_1960_,' 1970, 1978, 1988 | rbana (por ejemplo, asentamientos de trabajadores,
y 2002; Estimacion para 2005. asentamientos de pescadores, y balnearios).
Portugal Censos de 1950, 1960, 1981, 1991 y 2001. Aglomeraciones de 2000 habitantes o mas.
Rumania Censos de 1956, 1966, 1977 y 1992; Municipios y ciudades con ciertas caracteristicas
Estimaciones para 2002 y 2003. socioeconomicas.
Asentamientos con mas de 3000 habitantes;
asentamientos entre 2000 y 3000 habitantes y
excedente de puestos de trabajo, asentamientos
Esl . Censos de 1953, 1961, 1971, 1981, 1991 que son sedes de municipio y tienen al
slovenia y 2002; Estimacion para 2006. menos 1400 habitantes y excedente de
puestos de trabajo; asentamientos suburbanos
que tienen menos habitantes pero que estan
integrados espacial y funcionalmente en la ciudad.
Eslovaquia Censos de 1950, 1926()1(511970’ 1980, 1991 Ciudades con 5000 habitantes 0 mas.
y .
Finlandia Censos de 1950, 1960, 1970, 1975, 1980, Comunas urbanas.

1985,1990 y 2000; Estimacion para 2004.
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Finlandia

Censos de 1950, 1960, 1970, 1975, 1980,
1985,1990 y 2000; Estimacion para 2004.

Comunas urbanas.

Suecia

Censos de 1950, 1960, 1965, 1970, 1975,
1980,1985 y 1990; Estimaciones para 1995
y 2000; Registro de 2005.

Areas edificadas con al menos 200 habitantes y
donde las casas estan separadas como maximo
200 metros entre si (de acuerdo con las divisiones
administrativas de 2003).

Reino Unido

Censos de 1951, 1961 y 1971; Estimaciones
para 1981, 1991 y 2001.

Inglaterra y Gales: areas urbanas formadas por suelo
urbano edificado coninuo, formando el area mayor
aglomeraciones en donde se reconocen
subdivisiones urbanas.

Escocia: localidades urbanas, similareas a las
anteriores, excepto que las no se extienden mas alla
de los limites de los distritos gubernamentales
locales.

Irlanda del norte: ¢area urbana formada por suelo
urbano edificado, formando una aglomeracion en la
que se reconocen subdivisiones urbanas. Antes de
1974 (Inglaterra y Gales) y 1975 (Escocia) la
definicion de urbano y rural se basaba en limites
administrativos. Los datos del censo se refieren a la
poblacion presente.

En la publicacion se asume que en 2001 para
Inglaterra y Gales las areas urbanas eran las de
1500 habs. o mas, en Irlanda del Norte 1000 o mas,
y en Escocia todos los asentamientos y localidades
se asumen como urbanos.
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DESCRIPCION DE LA POLITICA PORTUGUESA
CON LAS AREAS INTERMUNICIPALES

v

2.1.
EVOLUCION DEL ASOCIACIONISMO INTERMUNICIPAL EN PORTUGAL

La cooperaciéon municipal deberd tener como puntos fundamentales la eficiencia, la racio-
nalizacién de recursos, la normalizacién de procedimientos, la creacién de economias de
escala y el intercambio de buenas prdécticas, indispensables para una gestién concertada de
los territorios involucrados, pero también para la mejora del gobierno local, con organiza-
cién de servicios intermunicipalizados y beneficios en transparencia, posiblemente de parti-
cipacién, y, desde luego, de democracia, sobre todo si viene acompanada por instrumentos
de descentralizacién de poderes que permitan compartir decisiones con el Estado Central,
promoviendo una preocupacién que existe en el desarrollo local y que llegé a los territorios
por la Iniciativa Comunitaria LEADER: la necesidad de promover las intervenciones «bottom-
up» en detrimento de las «top-down».

El asociacionismo intermunicipal en Portugal se remonta a 1913, cuando la Ley n° 88, ar-
ticulo 94°, de 7 de agosto, permitié que los Ayuntamientos concluyesen “acuerdos para la
realizacién de mejoras y de servicios de utilidad comign.”>

El interés comUn intermunicipal estuvo igualmente presente en el Cédigo Administrativo de
1940 (articulos 177° y siguientes) que permitia/exigia la constituciéon de federaciones de mu-
nicipios, voluntarias y obligatorias.

3 Gedgrafo. Posgrado en Gerontologia Clinica y en Gerontologia Social. Consultor de Desarrollo Local-Regional.
rauljmarques@sapo.pt.

4 Gedgrafo. Fundador de la A.CIDRAIS GPI, alvaro@acidrais.pt, https://acidrais.pt/

5 DGAL-Direcdo-Geral das Autarquias Locais (s.d.). Estudo-Piloto Comunidades Intermunicipais (CIM), p.4.
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También la Constitucion de la RepUblica Portuguesa de 1976, aprobada después del 25 de
abril de 1974 por el Decreto de 10 de abril de 1976, definia en el Articulo 253° (Asociacién
y federacién) que “los municipios pueden constituir asociaciones y federaciones para la admi-
nistracién de intereses comunes, a las cuales la Ley puede conferir atribuciones y competen-
cias propias”.

El Decreto-Ley n.® 266/81, de 15 de septiembre, fue el primer texto legal especifico para
asociaciones de municipios, que definié como “una persona juridica de derecho publico,
creada por acuerdo de dos o mds municipios vecinos para la realizacién de intereses especi-
ficos comunes” (Articulo 1°).

El Decreto-Ley n.° 99/84, de 29 de marzo, permite la constitucién de asociaciones como
personas juridicas de derecho pUblico o de derecho privado, y dispone en el Articulo 1°-2
que “pueden ser constituidas por municipios que no sean geogrdficamente colindantes”. En
mayo de 1984 fue creada la Asociacién Nacional de Municipios Portugueses (ANMP), una
entidad de derecho privado, que tiene por objeto la representacién y defensa de sus asocia-
dos; la realizacién de estudios y proyectos; la consultoria y asesoramiento técnico-juridicos;
a promocién de acciones de informacién, formacién y perfeccionamiento local de los cargos
electos locales y del personal de la administracién local; el intercambio de experiencias e
informacién de naturaleza técnico-administrativa entre miembros®.

La Ley n.° 45/2008, de 27 de agosto, establece el Régimen Juridico del Asociacionismo Muni-
cipal y considera las Comunidades Intermunicipales (CIM) como “asociaciones de municipios
de fines miltiples” (Articulo 2° - 2). En 2013 la Ley n® 75/2013 aprueba el Estatuto de las
Entidades Intermunicipales.

v

2.2.
LAS COMUNIDADES INTERMUNICIPALES (CIM)

P 2.2.1. ATRIBUCIONES Y COMPETENCIAS

Las atribuciones de las CIM fueron definidas en el Articulo 5° -1y 2 de la Ley n.° 45/2008
de 27 de agosto y confirmadas en la Ley n.° 75/2013, de 12 de septiembre, Articulo 81° - 1
y 2. En la tabla 1 se presentan los fines publicos que les estén atribuidos y las dreas en las
que deben garantizar la articulacién entre los municipios y los servicios de la administracién
central.

¢ hitps://www.anmp.pt/anmport/apresentacao/quem-somos/
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Areas de articulacion entre municipios

Fines piiblicos y servicios de la administracidn central
Ley n.° 45/2008, Articulo 5° - 1 Ley n.° 45/2008, Articulo 5° - 2
Ley n.° 75/2013, Articulo 81°-1 Ley n.® 75/2013, Articulo 81°-2
a) Promocién de la planificacién y de la gestién de la a) Redes de abastecimiento piiblico, infraestructuras
estrategia de desarrollo econdmico, social y de saneamiento bisico, tratamiento de aguas
medioambiental de su territorio. residuales y residuos urbanos.
h) Articulacion de las inversiones municipales de b) Red de equipamientos de salud.

interés int icipal.
T — ¢) Red educativa y de formacién profesional.

c) Participacidn en la gestion de programas de ayuda

al desarrollo regional, en particular en el dmbito del d) Ordenamiento del territorio, conservacion de la
QREN', naturaleza y recursos naturales.

Seguridad teccion civil.
d) Planificacién de las actuaciones de entidades o) Soguri y petaceifn chv

piiblicas de cardcter supramunicipal. f) Movilidad y transportes.

g) Redes de equipamientos piiblicos.

h) Promocidn del desarrollo econémico, social y cultural.
i) Red de equipamientos culturales, deportivos y de ocio.

Tabla 1. Atribuciones de las CIM.
Fuente: Ley n.° 45/2008, Articulo 5° - 1y 2, 2008-08-27. Ley n.° 75/2013, Articulo 81°-1 y 2, 2013-09-12.

Las Comunidades Intermunicipales (CIM) son organizaciones administrativas territoriales po-
licéntricas y de cooperacién territorial entre diferentes municipios que se asocian libremente
y que delegan en esta entidad supramunicipal parte de las funciones o competencias que les
son conferidas por la Ley, con el fin de prestar servicios a todos ellos para resolver problemas
comunes.

La Ley n.° 50/2018, de 16 de agosto®, da continuidad a la descentralizacién al transferir
varias competencias a las entidades locales y a las entidades intermunicipales, asi como los
recursos financieros para garantizarlo, a través del Fondo de Financiacién de la Descentra-
lizacién (Articulo 5°), con posibles mejoras de la eficacia y la eficiencia debido a la mayor
proximidad a las poblaciones y a las necesidades concomitantes que incluye el desarrollo de
los territorios.

Las «nuevas competencias de los érganos municipales» que constan en la Ley n.° 50/2018
implicardn una mayor apuesta por la construccién de territorios inteligentes y creativos, con
el fin de maximizar el aprovechamiento del conjunto de campos que estdn ahora bajo su

7 El Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (QREN) [Marco de Referencia Estratégico Nacional] constituye el marco para la
aplicacién de la politica comunitaria de cohesién econémica y social en Portugal en el periodo 2007-2013. Se apoyaba en tres
grandes Agendas Operativas Temdticas: Agenda Operativa para el Potencial Humano; Agenda Operativa para los Factores de
Competitividad; Agenda Operativa para la Valorizacién del Territorio.

8 Ley-marco de transferencia de competencias a las entidades locales y a las entidades intermunicipales.

https://data.dre.pt/eli/lei/50/2018/08/16/p/dre/pt/html
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responsabilidad: educacién (Articulo 11°), accién social (Articulo 12°), salud (Articulo 13°),
proteccién civil (Articulo 149), cultura (Articulo 15°), patrimonio (Articulo 16°), habitacion (Ar-
ticulo 17°), dreas portuario-maritimas y éreas urbanas de desarrollo turistico y econémico no
afectas a la actividad portuaria (Articulo 18°), playas maritimas, fluviales y lacustres (Articulo
19°), informacién catastral, gestién forestal y dreas protegidas (Articulo 20°), transportes y
vias de comunicacién (Articulo 21°), estructura de atencién al ciudadano (Articulo 22°), po-
licia de proximidad (Articulo 23°), proteccién y salud animal (Articulo 24°), seguridad de los
alimentos (Articulo 25°), seguridad contra incendios (Articulo 26°), estacionamiento publico
(Articulo 27°), modalidades afines de juegos de fortuna y azar (Articulo 28°).

Los «superpoderes» de las CIM fueron ademés ampliados con el Decreto-Ley n® 102/2018,
de 29 de noviembre?, Articulo 2° - 1y 2, que les confere también competencias en el campo

de los proyectos financiados por fondos europeos y de los programas de captacién de inver-
sién (Cf. Tabla 2).

a) Elaborar, en combinacidn con las opciones de
desarrollo a nivel regional, la estrategia global de

las respectivas subregiones, incluyendo el diagnéstico
e identificacion de las necesidades y oportunidades de
los territorios.

b) Elaborar el programa de accién, incluyendo la
planificacion indicativa de las inversiones a realizar,
para la prosecucion de la estrategia referida en el
parrafo anterior.

c) Definir, implementar y monitorizar programas de
captacion de inversién productiva empresarial de
dimensidn subregional, combinados con la estrategia
referida en el parrafo a), incluyendo la participacion
en los procesos de ayudas, en lo que se refiere a la
vertiente subregional, en el andlisis de candidaturas,
en la aplicacidn de criterios de selecciény enla
elahoracidn de propuesta de seleccion de las
candidaturas a financiar.

d) Dinamizar y promover, a nivel nacional e internacional,
el potencial econdmico de las respectivas subregiones,
en particular realizando y participando en eventos, y
gestionando puestos y portales de informacion en

este dmbito.

e) Presentar candidaturas en el mbito de programas de
financiamento europeo con el fin de implementar
proyectos a nivel subregional, en particular de
naturaleza econdmica, social y cultural.

f) Gestionar e implementar proyectos financiados con
fondos europeos.

Tabla 2. Competencias de las CIM en materia de proyectos financiados por fondos europeos y programas
de captacién de inversién.
Fuente: Decreto-Ley n°® 102/2018, de 29 de noviembre, Articulo 2° - 1-Transferencia de competencias.

? Concreta el marco de transferencia de competencias a los érganos de las entidades intermunicipales en el dmbito de los proyectos
financiados por fondos europeos y de los programas de captacién de inversién.

https://www.anmp.pt/file-viewer/2pstid=3734
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Ademds de estas competencias, el n°® 2 del mismo Articulo dispone también que las CIM
pueden:

“a) Gestionar, negociar y participar en el desarrollo de ayudas a la inversién subre-
gional;

b) Gestionar y negociar programas de promocién de la imagen de la regién en el
extranjero;

c) Promover la capacitacién, el espiritu empresarial, el desarrollo y competitividad
empresarial y la dinamizacién de redes, en especial por la participacién en iniciativas
o redes europeas e internacionales de promocién de la innovacién y de la coopera-
cién empresarial.”

Es fécil percibir la gran influencia que se pretende que estas macroestructuras territoriales
tengan en diferentes dmbitos de la planificacién subregional descentralizada. No obstante,
una década no es tiempo suficiente para la legitimacién y certificacién histérica de las CIM,
por lo que, a nuestro entender, estas entidades territoriales todavia tienen que justificar su
existencia, mostrar su potencial de movilizacién, por ejemplo, en torno a marcas territoriales
distintivas, contribuyendo a la adhesién simbélica e identitaria de los actores involucrados y
también a la creaciéon de una estrategia de comunicaciéon y marketing que promueva todo
su campo territorial.

Tal como sucedié con la Red Leader, dinamizada desde 2000 por MINHA TERRA - Federacién
Portuguesa de Asociaciones de Desarrollo Local'®, también se considera necesaria la crea-
cién de una Red CIM que funcione como «plataforma colaborativa CIM» que dé identidad a
los diferentes proyectos subregionales, lo que dependerd igualmente de su capacidad para
generar proyectos importantes de desarrollo que la hagan visible para las poblaciones.

Tal vez las CIM puedan ganar con el modelo de enfoque territorial integrado, animacién
local y participacién civica desarrollado por los Grupos de Accién Local (GAL), que también
son asociaciones de colaboradores publicos y privados, las asociaciones de promocién del
desarrollo local més evaluadas, desde que fueron creados en 1991 por la antigua Iniciativa
Comunitaria Leader (Ligag@o Entre Acdes de Desenvolvimento e Economia Rural)', algunos
ya con tres décadas de existencia, con una historia hecha y reconocida, teniendo en cuenta
el mucho trabajo de animacién local, las muchas asociacioines dindmicas, las muchas estra-
tegias de promocién de identidad local, los muchos proyectos demostrativos y transferibles
y una significativa importancia en la promocién del aprendizaje mutuo y en el crecimiento
concertado de diferentes territorios, con dindmicas de cooperacién interterritorial y transna-
cional.

10 hitps://www.minhaterra.pt/

' Iniciativa que ha tenido tres importantes momentos de infervencién, respectivamente, Leader | (1991-1993), Leader Il (1994--
1999) y Leader+ (2000-2006), periodo en el que los Estados Miembros y las regiones dispusieron de programas Leader auténo-
mos, con financiacién separada establecida a nivel comunitario. A partir de 2007, el enfoque Leader fue integrado en la politica de
desarrollo rural global de la EU, habiendo perdido claramente mucha de su dindmica de animacién local.
https://www.rederural.gov.pt/images/A abordagem LEADER.pdf
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También con muchos procesos de evaluacién del trabajo ejecutado que ha ido permitiendo
a lo largo de los afos detectar anomalias y establecer acciones correctivas. Efectivamente,
hasta la fecha los GAL han sido claramente los grandes animadores de los territorios, de
gran importancia para los de baja densidad, que tenian en el gobierno un interlocutor pri-
vilegiado. No obstante, la descentralizacién en curso determiné que la interlocucién tenga
lugar con las CIM y las CCDR (Comisiones de Coordinacién y Desarrollo Regional). Se des-
conoce si en el futuro su continuidad se mantendrd o si las CIM acabardn por asumir las
funciones de animacién territorial de los GAL, o si los GAL pasarén a depender directamente
de las CIM, convirtiéndose en su brazo de animacién territorial, lo que justifica quizd que en
el actual proceso de reconocimento de los GAL se favorezca su fusién, aproximando asi su
territorio de intervencién a los territorios de intervencion de las CIM.

En la Evaluacién de la Preparacién del Enfoque Territorial de Portugal 2020 en el Contexto
de la Convergencia y Cohesién Territorial — Informe Final (22 noviembre 2019)'? se afirma
que sin perjuicio de que los Programas Operacionais Regionales (POR) se constituyan como
el primer nivel de territorializacién del PT2020'3, el Enfoque Territorial Integrado pretende
preparar un conjunto de politicas a partir del territorio, ancladas en Estrategias Integradas
de Desarrollo Territorial (EIDT) de dmbito subregional, dinamizadas por las Comunidades
Intermunicipales (CIM) y por las Areas Metropolitanas (AM)™.

El Pacto para el desarrollo y Cohesién Territorial (PDCT) es uno de los instrumentos de las
Politicas Integradas de Base Territorial a escala subregional (administrativo), que tiene por
promotores a las entidades municipales e intermunicipales y sus asociados locales y subre-
gionales, entidades de la Administracién Central y empresas, con los siguientes objetivos:

* Reorganizacién de la oferta de servicios en los campos de la inclusién, la educacién
o la formacién.

* Modernizacién de la Administracién Publica.

* Aumento del conocimiento, planificacién y capacidad de respuesta en dimensiones
criticas.

* Aumento de la empleabilidad y mejora de la formacién y cualificacién de los recur-
sos (lucha contra el fracaso y abandono escolar).

* Diversificar y robustecer la base econémica local.

12 hitps://www.adcoesao.pt/wp-content/uploads/relatorio_final 22nov2019.pdf

13 “ACUERDO DE ASOCIACION adoptado entre Portugal y la Comisién, que redne la actuacién de los cinco Fondos Europeos
Estructurales y de Inversién — Fondo Europeo de Desarrollo Regional, Fondo de Cohesién, Fondo Social Europeo, Fondo Europeo
Agricola de Desarrollo Rural y Fondo Europeo de Asuntos Maritimos y Pesca — en el cual se definen los principios de programacién
que consagran la politica de desarrollo econémico, social y territorial para promover, en Portugal, entre 2014 y 2020. Estos principios
de programacién estdn alineados con el Crecimiento Inteligente, Sostenible e Inclusivo, continuando la ESTRATEGIA EUROPA 2020”.
https://portugal2020.pt/portugal-2020/0-que-e-o-portugal-2020/

14 En especial, Pactos para el desarrollo y Cohesién Territorial (PDCT); Planes Estratégicos de Desarrollo Urbano (PEDU), Planes de
Accién de Regeneracién Urbana (PARU), Planes de Accién de Movilidad Urbana Sostenible (PAMUS), Planes de Accién Integrada
para las Comunidades Desfavorecidas (PAICD); PARU, PAICD y MUS, en centros urbanos complementarios; Desarrollo Local de Base
Comunitaria (rural, urbano y costero); Programas de Valorizacién Econémica de Recursos Endégenos (PROVERE/PADRE).
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Las Comunidades Intermunicipales y las Areas Metropolitanas elaboraron ademds Estrate-
gias Integradas de Desarrollo Territorial (EIDT), a la escala de las NUTS 1, en combinacién
con ofros actores relevantes para el desarrollo de los territorios, con el fin de garantizar
|II

“coherencia entre las escalas local/subregional y regional”, asi como “coherencia y comple-
mentariedad entre los instrumentos de dmbito local/subregional” (PT2020: 18).

También segun el PT2020 los “Municipios y las Comunidades Intermunicipales/Areas Metro-
politanas, especialmente las situadas predominantemente en territorios de baja densidad y
en dreas con pérdida de poblacién, deberdn ser incentivadas para desarrollar procesos de
programacién intermunicipal de la provisién de servicios sociales de interés geral (educacién,
salud, empleo y servicios de apoyo social), en combinacién con la planificacién de los siste-
mas de movilidad subregional, garantizando la compatibilizacién entre el acceso a servicios
de calidad y la obtencién de un marco racional y eficiente de inversiones” (PT2020: 102).

Es evidente la presién que se ejerce sobre las CIM, ya sea al nivel de las competencias atri-
buidas ya de lo que se espera que sea su contribucién a un desarrollo territorial armonioso,
plantedndose por ello varios desafios, pero también grandes oportunidades de cambio.

» 2.2.2. MODELO DE GOBERNACION Y DE GESTION

La Ley n® 75/2013, que reglamenta el régimen juridico de las entidades locales y aprueba el
Estatuto de las Entidades Intermunicipales, define en el Articulo 80°-1y 2 que la “constitucién
de las comunidades intermunicipales compete a los ayuntamientos ... [y que estas entidades
son constituidas] ... por contrato, ... sendo otorgantes los presidentes de los érganos ejecuti-
vos de los municipios implicados”, imponiendo que no pueden existir CIM de menos de cinco
municipios o con una poblacién total inferior a 85 000 habitantes (Articulo 80°-5).

Su Modelo de Gobernacién y de Gestion es definido en los Articulos 82° a 99° de la Ley n°
75/2013 y se apoya en cuatro érganos (Cf. Tabla 3).
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ORGANOS

Asamblea
intermunicipal
(Articulos 83°, 84°,
85°, 86°, 87°)

CONSTITUCION

Constituida por miembros de cada
asamblea municipal, elegidos de forma
proporcional, teniendo en cuenta el
niimero de electores, con un minimo de
2 (municipios hasta 10000 electores) y
un maximo de 8 (municipios de mas de
100000 electores).

RESUMEN DE COMPETENCIAS

- ﬂrgann deliberativo de la CIM.

- Aprobar, a propuesta del consejo
intermunicipal, las opciones del plan,

el presupuesto y sus revisiones.

- Elegir, a propuesta del consejo
intermunicipal, el secretariado ejecutivo
intermunicipal.

Consejo
intermunicipal
(Articulos 88°, 89°,
90°,91°, 92°)

Constituido por los alcaldes de los
municipios que integran la comunidad
intermunicipal. Tiene un presidente y
dos vicepresidentes.

- Definir y aprobar las opciones politicas
y estratégicas de la comunidad
intermunicipal.

- Aprobar planes, programas y proyectos
de inversidn y desarrollo de interés
intermunicipal.

- Proponer ao Gobierno planes, programas
y proyectos de inversion y desarrollo de
interés intermunicipal.

Secretariado
ejecutivo
intermunicipal
(Articulos 93°, 94°,
95°, 96°, 97°)

Constituido por un primer secretario y,
mediante deliberacién unanime del
consejo intermunicipal, hasta dos
secretarios intermunicipales.

- Aseqgurar la coordinacion entre los
municipios y los servicios de la
administracién central.

- Colaborar con los servicios de la
administracion central con competencia
en el ambito de la proteccidn civil y con
los servicios municipales de proteccion
civil.

- Dirigir los servicios intermunicipales.

- Ejecutar proyectos de apoyo a la gestion
municipal.

- Participar en la gestidn de programas de
desarrollo regional y presentar
candidaturas a financiaciones a través

e programas, proyectos y demas
iniciativas.

Consejo estratégico
para el desarrollo
intermunicipal
(Articulos 98°, 99°)

Constituido por representantes de las
instituiciones, entidades y organizaciones
con relevancia e intervencidn en el mbito
de los intereses intermunicipales,
mediante deliberacion del Consejo
Intermunicipal.

- Organo de naturaleza consultiva para
asistir en el proceso de decision de los
restantes drganos de la comunidad
intermunicipal.

Tabla 3. Organos que aseguran el Modelo de Gobernacién y de Gestién de las CIM.
Fuente: Ley n® 75/2013, 2013-09-12.
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D 2.2.3. DESAFIOS Y OPORTUNIDADES

Por tener un dmbito geogrdfico transmunicipal, las CIM son estructuras que pueden generar
combinaciones y crear economias de escala, permitiendo la disminucién del coste unitario
de un bien o servicio, en funcién del aumento del nUmero de usuarios-pagadores, y podrdn
ademds asumir un papel de intermediacién, aglomeracién y catalizacion de los maltiples
recursos y dindmicas territoriales, ayudando asi, a abordar las enormes transformaciones so-
ciales que ocurren por la via de la digitalizacién (de todos los aspectos de la vida), de la auto-
matizacién creciente de los procesos de producciéon (incluyendo los procesos de inteligencia
artificial) y de las tendencias demogréficas (envejecimiento) o de los desafios climéticos.

Sin embargo, debemos tener en cuenta que vivimos en una fase de transicién sociotecnolé-
gica intensa, en un contexto de gran alteracién de las conciencias, presionados por desafios
globales amenazadores y por innovaciones tecnolégicas, en un mundo en vias de digitaliza-
cién. La «Nueva Realidad» es dindmica, digitalizada, hiperactiva, hiperconectada, sistémica
y multicompleja. En ella, la innovacién es una constante.

Esta nueva sociedade ha cambiado y cambia, todos los dias, la forma en la que nos relacio-
namos, aprendemos, trabajamos, cambiamos, como usamos (y osamos) nuestro tiempo de
vida, como nos divertimos. Cambia la economia. Cambian los paisajes. Cambia la topofi-
lia'®, en gran parte por la bisqueda de nuevas soluciones de vida. Cambia casi todo. Esta
«Nueva Realidad» no puede seguir siendo observada con las miradas antiguas.

¢Cémo gobernaremos, administraremos nuestros territorios en esta «Nueva Realidad», ya
sea en el campo o en la ciudad, o en los espacios mixtos que los componen? 2Qué nuevos
papeles corresponderdn a las estructuras de gestién territorial, desde los colectivos informa-
les hasta las comisiones de vecinos, pasando por las entidades locales, las CIM y las CCDR
y a los gobiernos nacionales e internacionales?

La realidad actual es compleja, multinivel, con muchos actores y muchas dimensiones que se
entrecruzan entre si, en el seno de varias dindmicas multiglocales. Por eso, se exigen nuevos
enfoques y un alto nivel de innovacién y adaptacién territorial a los nuevos desafios.

Conviene recordar que los territorios disponen de diversos medios, identidades (compuestas
de memorias, historias y patrimonios), de puntos fuertes, infraestructuras, equipamientos y
capacidades que permiten enfrentar estos desafios de diferentes formas (territorializadas y
especificas), alineando, vertical y horizontalmente, los actores territoriales, respetando sus
recorridos histéricos y sus multiples diversidades.

15 “Topofilia es el vinculo afectivo entre la persona y el lugar o ambiente fisico”, un concepto trabajado en el libro “Topofilia”, cuyo
autor es el gedgrafo chino-americano Yi-Fu Tuan, publicado originalmente en 1974 y traducido al portugués en 1980 por Livia de
Oliveira y editado por Difel. Es un concepto que expresa la filiacién del ser humano con el ambiente que lo rodea, de la asociacién
de la persona al lugar en que vive.
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En este contexto, se buscan nuevas formas de liderazgo, nuevas estrategias de gobernanza,
de didlogo y negociacién y de desarrollo participado. Se disefian nuevas visiones que, por
ejemplo, se expresan en el Pacto Rural y en un Plan de Accién para el mundo rural, en cons-
truccién, asi como en las innumerables vias que van emergiendo en el seno de las Smart
Cities'® o Smart Regions'’.

En los territorios, se expresan nuevos cruces de procesos, dindmicas y actores (locales, regio-
nales, nacionales y globales) que necesitan enfoques mds dgiles y compartidos de decisién
y accién. Se hace mds compleja y se densifica una red de interacciones que exige un trabajo
de concertacién de base territorial, con una escala equilibrada (intermedia e intermediaria)
de la gestién de las intenciones, de los recursos, de los intereses y de los conflictos.

Las autoridades locales y centrales existentes, en muchas situaciones, no tienen la escala
adecuada y la capacidad para responder a estos desafios y a las necesidades de la po-
blacién, por lo que se exige una intervencién en una escala intermedia, en la cual las CIM
parecen encajar.

Las CIM aparecen, en esta perspectiva, con un elevado potencial de combinacién, disefio
y preparaciéon de estrategias correflejadas para hacer que los territorios sean mdés fuertes,
mds conectados, mds resilientes y présperos, en estos contextos y escenarios de cambios
sistémicos.

No obstante, debemos tener en cuenta las desigualdades/asimetrias regionales y locales en
materia de recursos, y en el acceso diferenciado que tenemos a ellos, desarrollando estrate-
gias y politicas de cohesién socioterritorial a varios niveles. En este ejercicio, la movilizacién
de las comunidades locales (y la valorizaciéon de sus memorias, identidades y patrimonios)
se hace esencial, y puede ser un espacio muy interesante para la intervencién de las CIM.

Las necesidades de inversion especializada y adecuada para las condiciones locales (cada
territorio tendrd sus caracteristicas, dindmicas y condiciones propias) pone a las CIM, en el
marco legal referido anteriormente, en un papel de bisagra de relaciones y de elecciones de
prioridades que dificilmente se pueden llevar a la préctica a la escala del municipio o de la
region.

1¢ Ciudades Inteligentes, “un lugar donde redes y servicios tradicionales son mds eficientes con el uso de soluciones digitales en bene-
ficio de sus habitantes y de los negocios...va mdés allé del uso de tecnologias digitales para mejor uso de recursos y menos emisiones.
Eso significa redes de transporte urbano mds inteligentes, instalaciones de abastecimiento de agua y eliminacién de residuos y formas
mas eficientes de iluminar y calentar edificios. También significa una administracién municipal mds interactiva y sensible, espacios
publicos mds seguros y que atiendan a las necesidades de una poblacién envejecida”.
https://ec.europa.euv/info/eu-regional-and-urban-development/topics/cities-and-urban-development/city-initiatives/smart-cities_en

17 Regiones Inteligentes son asociaciones regionales de diferentes autoridades locales que incluyen dreas digitalizadas de los muni-
cipios, de la economia (local) y de la sociedad civil. Son un ejemplo de cooperacién intermunicipal que incluye a diversos actores
de una regién. Negocios (industrias culturales y creativas) y artesania, logistica, turismo y educacién son actores fundamentales en
una regién inteligente.
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Parece, en el fondo, que las CIM tienen el tamafo adecuado para promover inversiones in-
tegradas y mds préximos a los ciudadanos, en el sentido de crear comunidades territoriales
mds resilientes, combinando los mdltiplos rurales y urbanos existentes en compuestos virtuo-
sos donde todavia podemos preservar identidades de base regional con cierta relevancia y
amplitud.

Las CIM podrdn ser, también, el espacio de concertacién y de dinamizacién de nuevas mo-
dos de relacionamiento entre los diversos rurales y urbanos, en un sistema cada vez més
interdependiente, artificializado y digitalizado, en un recorrido de innovacién con una mi-
rada centrada en la regeneracién integrada de ecosistemas humanos, para garantizar un
bienestar a las poblaciones residentes.

Tenemos, asi, un desafio estratégico ... y colectivo, a largo plazo, para mds alld de 2050, en
una perspectiva de regeneracién de espacios y promocién de procesos sostenibles de cons-
truccién del bienestar, estructurdndose este camino a partir de muchas corresponsabilidades
en las que la Administraciéon Piblica (cada vez mds digitalizada) tiene un papel esencial, de
apoyo y organizacién, y las personas y demds organizaciones, un papel de dinamizacién.

En este contexto, las CIM emergen como un interlocutor méds (potencialmente agregador) de
recursos, voluntades, actores e intereses, como materializadoras de un nuevo orden/época
de politicas, de «nuevas politicas» que deben aprovechar gran parte de las «viejas politicas»
a través de recombinaciones imperfectas y efimeras.

Este es uno de los mayores desafios para las CIM.

Deben considerar, de modo integrado y colaborativo/interdependiente, las voluntades, co-
nocimiento y competencias de los multiples actores de la sociedad (personas y organiza-
ciones), proporcionéndoles espacio para la participacién efectiva, a su debido tiempo, en
la evaluacién de los procesos, de las dindmicas y de los resultados, en la definicién de
prioridades y de caminos, en la planificaciéon de la accién, en su realizacién (siempre en un
enfoque reflexivo, tendencialmente democrético o sociocrdtico, de colaboracién y de mejora
incremental) a través de politicas corresponsables (pUblico-privadas) de desarrollo sostenible
para el bienestar, con recurso a los mds variados procesos y medios digitales.

A la luz y con el horizonte de una Visién a Largo Plazo (2040-2050) para el desarrollo (de
los espacios rurales, urbanos y rurbanos), parece que necesitamos un nuevo modelo (inter-
dependiente) de desarrollo y de liderazgp, un sistema de multiples gobernanzas alineadas,
como contrapunto a un modelo de gobernacién sectorial, que entrega el poder formal en
manos de administradores publicos, eliminando la responsabilidad de los ciudadanos.
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Es decir, necesitamos un modelo orgdnico y funcional que equipare poderes, valorizando las
diferencias y las diversidades de miradas, en procesos organizados de didlogo, accién con-
creta y evaluacién/aprendizaje. Un modelo que no devalte ninguna de las partes de un sis-
tema y que se base en negociacién y alineamiento regular, generando corresponsabilidades.

Ante los desafios, la abundancia (y escasez) de recursos que tenemos, en un contexto de
transformaciones multiples dindmicas y sucesivas, en este modelo, el papel de la admi-
nistracién publica, podrd ser el de liderar — en diferentes escalas: en la comunidad, en la
parroquia, en el municipio, en el conjunto de municipios (CIM), en la regién, en el pais, en
las regiones europeas, en la Unién Europea, en las redes de cooperacién translocales, etc.
— articular, alinear y facilitar las relaciones constructivas de desarrollo sostenible que tienen
por objetivo el bienestar en un enfoque regenerativo e integrado, ecosistémico, de todos los
actores.

En el fondo, funcionando en un sistema reticular (en red), sin un modelo mecdnicamente
normalizado y predeterminado, pero soportado por mecanismos dindmicos y transparentes
de monitorizacién y correcciéon adaptada a los diversos contextos locales. En este campo, la
digitalizacién y la inteligencia artificial pueden tener un inmenso poder de apoyo, si bien su
utilizacién necesita de un debate ético y de una maduracién formal, legislativa e instrumen-
tal, que no se consigue en media docena de afios.

El papel de las ofras instituciones, no publicas, con o sin dnimo de lucro, seré el de constituir-
se en asociados activos, colaborantes (con poder de decisién, accién y control) del sistema.

Salvaguardando y trasponiendo a la prdctica nacional (en diferentes niveles) los principios
constitucionales de la Unién Europea: Integracién; Solidaridad, Subsidiariedad, Identidad
Nacional de los Estados Miembros, Equilibrio Institucional y de Proporcionalidad, asi como
las diversas cartas que enmarcan el funcionamiento y los mecanismos de poder en el espacio
europeo, consideramos que las politicas de desarrollo territorial (y sus instrumentos financie-
ros, legales, institucionales y operativos como las CIM) deberén tender a integrar y valorizar
los siguientes principios:

* Coherencia y Previsibilidad — una vez que todos los actores/agentes de desarrollo
local, en particular los emprendedores, necesitan reducir los riesgos e incertidum-
bres para realizar previsiones a largo plazo de la realizacién de sus iniciativas, en un
horizonte temporal consistente y confiable.

* Transparencia — dado que los sistemas mds transparentes aumentan la confianza y
las condiciones de colaboracién y ayuda mutua.

* Participacién y Corresponsabilidad — puesto que todos aquellos que participan
efectivamente en los procesos de toma de decisién estdn mds comprometidos y co-
rresponsables con los procesos de realizacion.
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* Colaboracién alineada - toda vez que, en este sistema complejo, el trabajo con-
junto y el intercambio de recursos permite un claro aumento del poder de realizacién
y efectividad.

* Paridad de oportunidades de aprendizaje y desarrollo — puesto que en sistema
dindmico en fuerte transformacién, uno de los principales desafios es el del cono-
cimiento a su debido tiempo de nuevos enfoques, tecnologias y actores y, al mismo
tiempo, la igualdad de oportunidades, que cuando es conjugada con la diversidad
de puntos de vista permite «descubrir» nuevas soluciones de negocio y de desarrollo.

* Innovacién sostenible - ya que, en este contexto de fuerte cambio y de innova-
cién, en un sistema de recursos finitos y de amenazas globales relevantes, no serd
conveniente generar soluciones que por diversos motivos crean insostenibilidades de
varios niveles.

* Bienestar integral — por cuanto toda accién humana, cuando estd guiada por este
enfoque, tiende a encontrar soluciones de ganancias multiples y mdtuas que mejo-
ran las condiciones de vida de los ciudadanos y de los demdés seres vivos.

En este marco de principios deberdn desarrollarse (en un proceso dindmico y continuo, de
experimentacidon, error/correcciéon, aprendizaje y comunicacién) los diversos instrumentos
financieros, legislativos, institucionales, operativos/orgdnicos y de combinaciones/alinea-
miento (horizontal, transversal y vertical) en el seno de enfoques y sistemas reticulares inter-
dependientes.

En este contexto, la escala local/regional de las CIM se constituye en un elemento clave del
éxito, puesto que serd en ella donde se dardn las condiciones de bienestar/malestar de los
ciudadanos y los contextos favorables o desfavorables al desarrollo de los diversos tipos de
emprendimiento y revitalizacién/regeneracién.

En todo este nuevo sistema de regeneracién hay una dimensién que adquiere importancia: el
aprendizaje colectiva. Hay todo un mundo por descubrir y un nuevo papel para los sistemas
integrados de aprendizaje (de los enlaces entre universidades, empresas, entidades locales
y comunidades) con multiples cruces entre artes, ciencia y tecnologias, con la necesidad de
afinar y decodificar lenguajes (y comprensiones) muy distintos.

En este proceso emerge una vez mds la relevancia de los interlocutores/intermediarios, de los
colectivos informales y de las comunidades de aprendizaje de base local como filtros y so-
portes de desarrollo, con condiciones de constituirse en adaptadores locales de los procesos
de innovacién globales, pudiendo las CIM ser un agregador con una escala adecuada para
la preservacion de las memorias, historias y patrimonios que constituyen las identidades de
los territorios.
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De esta forma, podremos aprovechar y dinamizar el cruce de multiples puntos de vista, de
miradas y sentires diferentes, respetando también los diferentes ritmos, los tiempos y las
dindmicas de evolucién de cada individuo y de cada colevtivo u organizacién o de las comu-
nidades territoriales.

Asi pues, en esta fase de transicién, es importante dar pequefios pasos de combinacién
entre los instrumentos existentes, sin dejar de considerar su valor. Ir transformando, en un
proceso gradual y previsible, las «viejas politicas» (las presentes), sin permitir que pierdan la
capacidad de gestionar las realidades e inducir el cambio (aunque su impacto sea residual).
Persistirdn grandes desafios de desarrollo y afirmacién territorial que persisten sin que se
encuentre una escala adecuada para su gestién, tales como:

* La Comunicacién Territorial de proyectos e innovaciones de éxito.

* La necesidad de acelerar la divulgacién de los ejemplos que dignifican los territorios,
contribuyendo a la demonstrabilidad y transferibilidad de las mejores précticas.

* La atraccién de nuevos actores y la creacién de otras miradas sobre territorios.

* La consulta directa de las necesidades y deseos de los residentes, creando un am-
biente de participacién y de interlocucién efectiva.

* La informacién clara y accesible — con | debida desburocratizacién de procesos.
* La simplificacién e integracién legislativa.

* La creacién de ecosistemas (redes) de apoyo directo a los procesos de innovacién local.

v

2.3.
LAS COMUNIDADES INTERMUNICIPALES (CIM) DEL NORTE DE PORTUGAL

Y LAS CIUDADES/ MUNICIPIOS QUE INTEGRAN EL EJE ATLANTICO

Con cerca de 3,6 millones de habitantes, la Regién Norte de Portugal concentra casi el 35%
de la poblacién residente del pais, siendo la que tiene mds ponlacién, una densidad de
poblacién de 168,6 hab/km? (la tercera regién mds densa) y una superficie total de 21.284
km? (la tercera regién mds extensa). En términos econdmicos asegura el 36,7% (2021) de las
exportaciones locales y representa cerca del 30,2% (2021) del PIB nacional, siendo respon-
sable por el 24,1% (2021) de las importaciones'®.

18 https://www.pordata.pt/municipios/valor+dos+bens+importados+e+exportados +pelas+empresas-393;
https://www.pordata.pt/municipios/pib+ (base+2016)-894
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Hay que destacar ademds que es una regién con un alto potencial de internacionalizacién,
resultante de las buenas infraestructuras de comunicacién y de internacionalizacién, conju-
gadas con una red cualificada de equipamientos de ciencia y tecnologia.

En términos administrativos, es una regién compuesta por 86 municipios y 1.426 parroquias.
Los municipios estdn organizados en 7 CIMy 1 AM (Cf. Figura 1), correspondientes al nivel Il
de la Nomenclatura de Unidades Territoriales para Fines Estadisticos (NUT). La mayor parte
de los municipios son de baja densidad, como se puede comprobar en la figura 2.

NUTS I
Regulamento [UE) n2 868/2014 da Comissdo,
de 8 de Agosto de 2014
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Figura 1.
Fuente: https://www.ccdr-n.pt/storage/app/media/files/ficheiros_ccdrn/institucional/mapa_norte.jpg
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Deliberagéo da CIC Portugal 2020
Regido do Norte

@ altoMinhe
© cavado
o Ave

o Area Metropolitana do Porto
o Alto Tamega

Timega e Sousa
(6]

o Doura

e Terras de Tras-os-Montes

I Municipios de baixa densidada

B Freguesias de baixa densidade em municipios
que ndo sdo de balxa densidade

Figura 2.
Fuente: https://norte2020.pt/sites/default/files/public/uploads/noticias/mapabaixadensidade.png

En el Anexo | se presentan los 86 municipios de la Regién Norte de Portugal distribuidos entre
los 8 Entidades Intermunicipales y se identifican los 19 municipios cuyas ciudades integran el
Eje Atlantico (22,1%), respectivamente, Viana do Castelo (CIM Alto Minho), Braga y Barcelos
(CIM Cévado), Guimardes y Vila Nova de Famalicdo (CIM AVE), Gondomar, Maia, Matosin-
hos, Oporto, Pévoa do Varzim, Santa Maria da Feira (Area Metropolitana de Oporto), Ama-
rante (CIM Témega e Sousa), Peso da Régua y Vila Real (CIM Douro), Braganca, Macedo de
Cavaleiros y Mirandela (CIM Terras de Trds-os-Montes). Solamente la CIM de Alto Tdmega e
Barroso no tiene ninguna ciudade en el Eje Atldntico del Noroeste Peninsular.

En la Tabla 4 se puede ver que a demografia es uno de los grandes desafios de la Regién
Norte y de las CIM que, junto con los municipios associados, deben ver el actual proceso de
envejecimiento de la poblacién no como un problema en el que lo més importante es garan-
tizar o cuidado al final de la vida, ya sea en la propia vivienda (envejecer en casa/ “ageing
in place”) ya ERPI (Estructuras Residenciales para Personas Mayores), sino como una reali-
dad, producto de la evolucién de la ciencia, que puede y debe ser aprovechada a favor del
desarrollo de la regién, dando valor a las personas de mds edad como activos que pueden
proporcionar diferentes apoyos, ya sea en términos de ayuda al voluntariado, ya integrando
bolsas de consultores senior especializados o dedicdndose a nuevos trabajos que les guste
hacer, independientemente de que estén o no jubiladas. «Aparcar» a las personas de mds
edad es el mayor error de planificacién que se estd cometiendo.
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Efectivamente, se considera que es necesario eliminar la idea preconcebida edadista de las
personas de més edad inactivas, que las aparta del mercado de trabajo, en algunos casos
forzadamente inactivas, porque efectivamente no hay limite en Portugal de edad para traba-
jar, incluso después de la jubilacién, siempre que la persona lo busque y haya contratacién
disponible'?, excepto para quien haya desempefado funciones publicas y que queda al
amparo del Estatuto de la Jubilacién?. Es necesario considerar que la demografia local y el
desperdicio laboral de las dos Gltimas décadas, que aparta muy pronto a las personas del
trabajo, determinan que haya en los territorios cada vez mds personas disponibles, cualifica-
das y potencialmente contratables y que no pueden, ni deben, ser ignoradas?'.

En las 8 entidades intermunicipales destaca el alto indice de envejecimiento (personas de
edad por 100 j6venes) de las Tierras de Trds-os-Montes (359,1), del Alto Témega e Barroso
(383,9) y del Duero (274,4). En términos de municipios destacan: Vinhais (692,8), Vimio-
so (614,5) y Mogadouro (471,1) en la CIM Terras de Trds-os-Montes; Montalegre (535,9),
Valpagos (495,8) y Boticas (435,4) en la CIM Alto Témega e Barroso; Torre de Moncorvo
(513,3), Murca (418,8) y Carrazeda de Ansides (417,8) en la CIM Douro.

N° Densidad de % Personas || Personas

icipi Superficie | Poblacid oblacion | % Jévenes | mayores § mayores por
i I‘T'limzllI llesillent: hab/ km?) || (<15anos) || (=65 afos) || 100 jovenes

asociados

Alto Minho 231.293
Cavado 6 416.652

Ave 418.531
AM Porto 1.736.491
Alto Témega e Barroso 84.253
Tamega e Sousa 508.675
Douro 183.886
Terras de Tras-os-Montes 107.293
Region Norte 21.284 3.587.074

Tabla 4. CIM de la Regién Norte de Portugal, 2021.

Fuente: Elaboracién propia a partir de PORDATA — Estadisticas sobre Portugal y Europa.
Fundacién Francisco Manuel dos Santos.
https://www.pordata.pt/municipios/superficie-57
https://www.pordata.pt/municipios/quadro+resumo/vila+nova+de+cerveira-255660

1% La ACT — Autoridad para las Condiciones de Trabajo ya aclaré que el “trabajador jubilado por vejez puede seguir trabajando” y
después de los 70 afios, la Unica alteracién es que el “contrato de frabajo se convierte automdticamente en contrato de trabajo de
duracién determinada de seis meses, renovéndose por periodos iguales y sucesivos, sin sujeccién a limites mdximos”,
https://www.act.gov.pt/%28pt-PT%29/ltens/Fags/Documents/FAQs%20Reforma%20 1. pdf

20 E| Estatuto de la Jubilacién fue aprobado por el Decreto-Ley n® 498/72, de 9 de diciembre, modificado por el Decreto-Ley n°®
179/2005, de 2 de noviembre, y por el Decreto-Ley n® 137/2010, de 28 de diciembre. Por desgracia, es el Estado el que impone
una legislacion edadista.

21 Estén por hacer estudios sobre la disponibilidad de continuar trabajando después de la jubilacién de un ciclo de vida laboral,
admitiéndose, siempre, que existen varias motivaciones para que nos mantengamos activos, y el trabajo es una de ellas.
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El enfoque demogrdfico no es desdefable cuando se piensa en los territorios y en su orga-
nizacién y no puede ser marginal en la intervencién de las CIM. De acuerdo con las Gltimas
Proyecciones de Poblacién Residente 2018-2080 del Instituto Nacional de Estadistica (INE),
publicadas cada tres afos y basadas en cuatro escenarios (escenario bajo; escenario central;
escenario alto; escenario sin migraciones)?? y utilizando como referencia el escenario central,
es visible un envejecimiento demogrdéfico en todas las regiones de Portugal (Cf. Tabla 5), que
podrd ser mds acentuado en la Regién Norte (IE pasa de 162,7 en 2019 a 424,0 en
2080 —en 2021 ya es de 184,1) y en las Regiones Auténomas de Madeira (IE pasa de 126,5
en 2019 a 429,3 en 2080) y de las Azores (IE pasa de 95,1 en 2019 a 390,4 en 2080).

Las regiones portuguesas menos envejecidas en 2080 serdn el Algarve (IE de 204,4) y el
Area Metropolitana de Lisboa (IE de 213,9). El Alentejo se encuentra muy préximo a un valor
central, con un IE de 329,0. Presenta uno de los ritmos de crecimiento del indice de enveje-
cimiento menos elevado entre 2001 y 2019, a pesar de tener en 2019 uno de los mayores
valores (IE de 204,6).

indice de Envejecimiento (N°)

Escenario (Projeciones 2018-2080)

Territorios Sin
migraciones

Portugal 101,6 161,3
Norte

Centro

Area Metropolitana de Lishoa
Alentejo

Algarve

Region Auténoma de las Azores

Region Auténoma de Madeira

Tabla 5. Indice de Envejecimiento por Territorio (2001-2019/ 2018-2080).
Fuente: Elaboracién propia a partir de
http://www.ine.pt ;
http://www.pordata.pt

22 “Fscenario Bajo - consideradas la hipétesis pesimista para la fecundidade, pesimista para mortalidad y pesimista para las migra-
ciones; Escenario Central - consideradas las hipétesiss de evolucién central de la fecundidad, central de la mortalidad y central de
las migraciones; Escenario Alto - combinacién de las hipdtesis de evolucién optimista de la fecundidad, optimista de la mortalidad y
optimista de las migraciones; Escenario Sin Migraciones - escenario idéntico al escenario central, pero sin migraciones”, INE (2020).
«Proyecciones de Poblacién Residente 2018-2080». Destaque, 31 de marzo de 2020.
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2.4, )
PROYECTOS EN CURSO Y DESAFi0S REGIONALES

Una consulta a los sitios web de las Comunidades Intermunicipales de la Regién Norte de
Portugal permite entender que los proyectos en curso pretenden responder a la descentrali-
zacién de competencias y siguen de cerca las cuestiones mdés clésicas relativas a la organiza-
cién del territorio, incorporando algunas cuestiones mds modernas que hoy son de extrema
importancia.

En el campo de las cuestiones mds clésicas surgen los proyectos de desarrollo y cohesién
territorial, normalmente asociados a estrategias de desarrollo, asi como proyectos relacio-
nados con la accién social y la inclusién, con el medio ambiente y el patrimonio natural, con
la cooperacién transfronteriza y europea, con la cultura y el patrimonio, con la educacién y
formacién, con el emprendimiento y la internacionalizacién, con la movilidad y los transpor-
tes, con el turismo y los recursos endégenos.

En el campo de las cuestiones mds modernas destacan proyectos de modernizacién y cualifi-
caciéon administrativa, de gestion racional de los bosques, de proteccién civil y control de los
cambios climdéticos, de utilizaciéon de energias sostenibles, de medidas de eficiencia energé-
tica en el campo del gas y de la electricidad, de utilizacién racional del agua.

No siempre es evidente que se preste atencidén a la comunicacién territorial y al marketing
territorial, indispensables para la afirmacién de los territorios y para la promocién de las
marcas de territorialidad existentes y que proporcionan identidad regional, que son de gran
interés para el turismo y para la afirmacién internacional de la regién, como por ejemplo
las piedras, de la memoria del pasado, un patrimonio cultural inestimable, las aguas, una
fuente de sostenibilidad (rios Ave, Caima, Cévado, Douro, Lima, Mau, Minho, Paiva, Ra-
bacal, Témega) y de ocio en las innumerables playas fluviales existentes??, la gastronomia de
gran importancia subregional (la regién del Minho fue elegida Capital Europea de la Gas-
tronomia en 2016) o el «espiritu industrioso» que justifica que en la CIM Ave se invierta en
la creacién de una Ruta de Turismo Industrial para comprender los procesos de fabricacion.

Tampoco se considera evidente que surjan procesos de movilizacién para la participacién de
las poblaciones, ni procesos de modernizacién administrativa que estén acomodando una
preocupacién cada vez mds presente y necesaria, la formacién en liderazgo, claramente
indispensable para una administracién territorial de calidad y que respete a quien en ella
trabaja y a quien la utiliza.

22 Playa Fluvial de Adadfe (Braga), Playa Fluvial de Estordos (Ponte de Lima), Playa Fluvial de Azibo (Macedo de Cavaleiros), Playa
Fluvial de Valeta (Arcos de Valdevez), Playa Fluvial de Ponte Soeira (Vinhais), Playa Fluvial de Congida (Freixo de Espada & Cinta),
Playa Fluvial de Cascata da Cabreia (Sever do Vouga), Playa Fluvial de Ermal (Vieira do Minho), Playa Fluvial de Verim (Pévoa de
Lanhoso), Playa Fluvial de Rabagal (Valpacos), Playa Fluvial de Burgées (Vale de Cambra), Playa Fluvial de Espiunca (Arouca).
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Lamentablemente, la cuestién demogrdfica es ignorada en términos intermunicipales, lo
que revela un profundo desconocimiento gerontolégico, y no existe una estrategia intermu-
nicipal comdn, que ganaria mucho con un Plan Gerontolégico Intermunicipal, a semejanza
del que ya hé sido elaborado en algunos municipios de Portugal que promovieron Planes
Gerontolégicos Municipales?*, construidos con la participacién de las personas de mds edad,
a quienes se destinan las estrategias, y con la de las entidades que se dedican localmente al
envejecimiento.

Un Plan Gerontolégico Intermunicipal, tal como un Plan Gerontolégico Municipal, seria un
instrumento fundamental para?s:

* Apoyar la prestaciéon de cuidados y servicios de calidad.
* Desarrollar politicas territoriales de envejecimiento.
* Elaborar acciones articuladas destinadas a las personas de mds edad

* Encuadrar las estrategias y los proyectos de accién dirigidos al desarrollo de précticas
innovadoras y de investigacién en el drea del envejecimiento, promovidos por diferentes
agentes sociales y econémicos representados en las Comunidades Intermunicipales.

* Orientar la actuacién intermunicipal en el sentido de insertar a las personas mayores y
de promocionar su salud y bienestar.

* Promover la colaboracién interinstitucional.

* Promover nuevos enfoques/miradas al proceso de envejecimiento y para la necesaria
valorizacién de las personas mayores.

* Proponer proyectos que integren el envejecimiento activo de las poblaciones.

Del mismo modo, también se considera que podria ser 0til para la promociéon de un Plan
Gerontoldgico Transfronterizo en la Eurorregién Eje Atléntico del Noroeste Peninsular. La coo-
peracién transfronteriza en el campo del envejecimiento existe, por ejemplo, con el Proyecto
EuroAGE - “Iniciativas innovadoras para la promocién del envejecimiento activo en la Regién
EUROACE" que comenzé en 2017 en la Euroregién EUROACE (agrupamiento integrado por
las regiones del Alentejo y Centro de Portugal y la Comunidad Auténoma de Extremadura)
y que es cofinanciado por el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) en un 75% a
través del Programa INTERREG V-A Espafna-Portugal (POCTEP) 2014-2020.

24 Plan Gerontolégico de Santa Maria de la Feira (2008-2011); Plano Gerontolégico de Lisboa (2008-2013); Plano Gerontolégico
de Matosinhos (2009-2013); Plano Gerontolégico Peniche (2013-2017); Plano Gerontolégico de la Lourinha (2016-2020); Pro-
grama Gerontolégico de Idanha-a-Nova (2019).

25 Adaptado de Moreira, Maria Jodo Guardado; Pinheira, Vitor (2022). «Os planos gerontolégicos como instrumentos de apoio a
politicas de envelhecimento ferritorializadas: O caso de Idanha-a-Nova», pag. 37.
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Ademds del desafio que parece ser dar importancia a la demografia, con nuevas miradas
gue encaren el envejecimiento en una perspectiva de valorizacién y no de acomodacién, con
planes y proyectos dedicados, existe igualmente el gran desafio de saber ajustar los procesos
a las necesidades de los territorios, una contribucién facilitada por la mayor proximidad a
las realidades locales y que por cierto seréd muy importante para invertir en nuevos proyectos
qgue promuevan una territorialidad mds robusta: i) transformacién digital transversal, que
implique a las empresas y laboratorios de innovacién existentes; ii) transicion energética y cli-
mdtica, en la perspectiva de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas,
contribuyendo a la sostenibilidad regional; iii) mejora de la territorializacién de las politicas
publicas; iv) estimulacién de la cooperacién y colaboracién; v) “Oir a los territorios”, promo-
viendo la participaciéon local en el apoyo a la toma de decisiones; vi) promover la movilidad
sostenible; vii) promover la transformacién de los sistemas de innovacién existentes en pa-
lancas de exportacién de conocimiento y tecnologia.
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CIM Norte de Portugal

- CIM Alto Minho, hitp://www.cim-altominho.pt/

- CIM Cévado, https://www.cimcavado.pt/

- CIM Ave, hitps://cim-ave.pt/

- Area Metropolitana do Porto, http://portal.amp.pt/pt/

- CIM Alto Tdmega e Barroso, https://cimat.pt/

- CIM Témega e Sousa, hitp://www.cimtamegaesousa.pt/#/
- CIM Douro, https://cimdouro.pt/

- CIM Terras de Trds-os-Montes, https://www.cim-ttm.pt/



http://www.cim-altominho.pt/
https://www.cimcavado.pt/
https://cim-ave.pt/
http://portal.amp.pt/pt/
https://cimat.pt/
http://www.cimtamegaesousa.pt/#/
https://cimdouro.pt/
https://www.cim-ttm.pt/
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ANEXO |

CIM del Norte de Portugal - Ciudades/municipios que integram el Eje Atldntico, 2021.

N'!u'ni‘cipios Afnciadus‘ Superficie Poh.lal:ién Densida.d oe % Jovenes % Pursornae :::;:3::: AC;L‘:OS
cim Municipios del Eje Atldntico (km?) Residente | poblacién (< 15 afios) Mayores pari0n | persona
(EA) (hab) (hab/ km2) (= 65 afios) [ovenes s
Arcos de Valdevez 448 20.720 46,3 9,3 36,0 3879 1,5
Caminha 137 15.800 115,7 10,9 29,5 269,7 2,0
Melgaco 238 7.773 326 7.4 42,5 572,1 1,2
Mongao 211 17.818 84,3 9,6 34,1 353,7 1,6
. Paredes de Coura 138 8.632 62,5 11,0 30,8 280,4 1,9
Alto Minho
Ponte da Barca 182 11.049 60,7 10,4 30,1 290,9 2,0
Ponte de Lima 320 41.169 128,6 11,9 24,5 205,8 2,6
Valenca 117 13.625 116,3 12,0 26,5 221,8 23
Viana do Castelo (EA) 319 85.784 268,9 11,9 25,1 210,3 2,5
Vila Nova de Cerveira 108 8,923 82,3 11,8 27,0 2295 2,3
Total 10 municipios 2218 231.293 104,3 11,2 28,1 252,0 2,2
Amares 82 18.595 226,9 12,9 215 166,2 3,0
Barcelos (EA) 379 116,766 308,2 12,6 19,7 156,4 3,4
Civado Braga (EA) 183 193.349 1.054,2 13,8 18,2 131,5 37
Esposende 95 35.138 368,3 13,6 20,0 147,4 33
Terras de Bouro 277 6.358 229 10,1 29,1 286,7 2,1
Vila Verde 229 46.446 203,1 13,2 21,8 165,4 3,0
Total 6 municipios 1245 416.652 334,7 13,3 18,5 146,5 34
Cabeceiras de Basto 242 15.560 64,3 12,3 22,7 184,0 2,9
Fafe 219 48.506 221,4 11,7 231 196,9 2,8
Guimaries (EA) 241 156.849 650,8 12,5 20,0 159,9 34
Ave Mondim de Basto 172 6.410 37,3 10,2 28,0 2750 2,2
Pévoa de Lanhaso 135 21.775 161,7 12,2 22,4 183,4 2,9
Vieira do Minho 216 11.956 55,2 9,6 29,5 306,8 2.1
Vila Nova de Famalicdo (EA) 202 133.574 662,6 12,8 19,7 153,6 3,4
Vizela 25 23.901 967,7 12,8 17,5 136,5 4,0
Total 8 municipios 1452 418.531 288,2 12,4 20,7 167,3 3,2
Arouca 329 21.154 64,3 12,7 23,0 188,1 2,7
Espinho 21 31.045 1.474,1 10,6 28,3 265,9 2,2
Gondomar (EA) 132 164.277 1.245,3 12,5 21,4 171,6 31
Maia (EA) 83 134.988 1.627,5 13,7 19,4 141,4 3,5
Matosinhos (EA) 62 172.586 2.764,9 12,5 229 182,6 2.8
Oliveira de Azeméis 161 66.190 410,9 11,6 23,1 198,9 2,8
Paredes 157 84.371 538,2 13,9 16,4 1179 4,3
Area Porto (EA) 41 231.828 5.597,0 11,4 26,0 227,8 2,4
Metropolitana | Pévoa do Varzim (EA) 82 64.257 781,6 13,3 20,6 155,0 3,2
de Oporto Santa Maria da Feira (EA) 216 136.715 633,3 12,6 20,9 166,38 3,2
Santo Tirso 137 67.725 495,9 10,8 24,6 227,0 2,6
Sdo Jodo da Madeira 8 22.144 2.788,9 12,1 22,2 183,0 3,0
Trofa 72 38.554 535,3 12,5 19,9 159,4 3,4
Vale de Cambra 147 21.275 1444 10,7 28,2 264,2 2,2
Valongo (EA) 75 94.697 1.260,6 13,5 19,4 1443 3,5
Vila do Conde 149 80.831 5424 13,8 20,3 1478 3,2
Vila Nova de Gaia (EA) 168 303.854 1.803,7 12,8 21,4 167,1 31
Total 17 municipios 2040 1.736.491 851,2 12,6 21,9 174,7 3,0
Boticas 322 5.000 15,5 8,5 37,1 435,4 1,5
N Chaves 591 37.592 63,6 9,9 32,2 3236 1,8
‘::r‘:::"ega € |'Montalegre 805 9.261 11,5 7.4 396 535,9 13
Ribeira de Pena 217 5.885 27,1 10,4 31,3 300,3 1,9
Valpacos 549 14.702 26,8 8,2 40,5 4958 1,3
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Municipios Asociados . . | Poblacién | Densidad de . % Personas Peteores: | Actig
S ;i S Superficie 2 i % Jovenes Mayores por
cim Municipios del Eje Atlantico (km?) Residente | poblacion (< 15 afios) Mavnies gor100 | persona
(EA) (hab) (hab/ km?) (2 65 afios) jvenes mayor
Vila Pouca de Aguiar 437 11.813 27,0 8,6 34,5 400,2 1,6
Total 6 municipios 2921 84.253 28,8 9,1 35,0 383,9 1,6
Amarante (EA) 301 52.119 173,0 11,8 22,2 187,6 3,0
Baido 175 17.535 100,5 11,1 23,0 206,6 2,9
Castelo de Paiva 115 15.589 135,5 11,7 20,9 177,7 3,2
Celorico de Basto 181 17.645 97,4 11,9 23,9 200,7 2,7
. Cinfaes 239 17.731 741 11,4 25,4 223,4 2,5
;005; & Felgueiras 116 55,855 482,6 12,7 18,0 142,0 3,9
Lousada 96 47.376 493,1 13,9 15,4 110,4 4,6
Marco de Canaveses 202 49.546 2454 13,0 18,2 140,1 3,8
Pacos de Ferreira ks 55.598 783,2 13,4 16,3 121,1 4,3
Penafiel 212 69.630 328,1 13,4 17,8 132,5 3,9
Resende 123 10.051 81,5 11,0 25,4 230,4 2,5
Total 11 municipios 1831 408.675 223,2 12,8 19,1 149,5 3,6
Alijo 298 10.486 35,2 9,1 32,9 360,8 1,8
Armamar 117 5.678 48,4 9,6 30,8 319,4 1.9
Carrazeda de Ansides 279 5.491 19,7 8,9 37,3 4178 1.4
Freixo de Espada a Cinta 244 3.216 13,2 10,0 37,3 372,7 1,4
Lamego 165 24315 147,0 10,5 26,1 249,5 2,4
Mesdo Frio 27 3.548 133,1 9,2 28,8 313,8 Z1
Moimenta da Beira 220 9.410 42,8 11,3 29,4 259,4 2,0
Murga 189 5.245 27,7 8,5 35,7 418,8 1,6
Penedono 134 2.738 20,5 8,5 34,5 406,9 1,7
Douro Peso da Régua (EA) 95 14.541 153,3 10,7 26,5 248,7 2,4
Sabrosa 157 5.548 35,4 9,8 32,6 3315 1,8
Santa Marta de Penaguido 69 6.100 88,0 8,9 32,0 358,5 1,8
S3o Jodo da Pesqueira 266 6.775 25,5 10,5 27.9 265,7 2,2
Sernancelhe 229 5.692 24,9 9,2 32,0 347,2 1,8
Tabuaco 134 5.034 37,6 X 31,7 3473 1.9
Tarouca 100 7.364 73,6 12,4 24,5 197,3 2,6
Torre de Moncorvo 532 6.826 12,8 79 40,7 513,3 13
Vila Nova de Foz Céa 398 6.305 15,8 8,8 35,9 407,6 1,5
Vila Real (EA) 379 49.574 130,9 12,0 23,5 195,3 2,7
Total 19 municipios 4032 183.886 45,6 10,5 28,7 274,4 2,1
Alfandega da Fé 322 4.324 13,4 8,2 37,9 464,0 1,4
Braganca (EA) 1174 34,589 29,5 10,8 28,2 260,5 2,2
Macedo de Cavaleiros (EA) 699 14.252 20,4 9,0 34,7 384,2 1,6
Miranda do Douro 487 6.464 13,3 8,7 38,8 447,1 1,4
Terras de Trés- | Geta (EA) 659 21.394 325 101 21 3182 13
os-Montes
Mogadouro 761 8.301 10,9 8,0 37,9 471,1 1,4
Vila Flor 266 6.052 22,8 8,9 35,5 400,6 1,6
Vimioso 482 4,149 8,6 7,1 43,8 614,5 1,1
Vinhais 695 7.768 11,2 6,4 44,4 692,8 1,1
Total 9 municipios 5545 107.293 19,3 9,4 33,8 359,1 1
Regién Norte (86 municipios) 21284 3.587.074 168,5 12,3 22,6 184,1 2,9

Fuente: Elaboracién propia a partir de PORDATA — Estadisticas sobre Portugal y Europa.
Fundacién Francisco Manuel dos Santos.
https://www.pordata.pt/municipios/superficie-57
https://www.pordata.pt/municipios/quadro+resumo/vila+nova-+de+cerveira-255660
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PRESENTACION DEL MARCO TERRITORIAL
DE GALICIA. PROBLEMAS DEMOGRAFICOS
QUE APARECEN EN LA DEFINICION DE LOS
ASENTAMIENTOS CABECERAS COMARCALES

La delimitacién de las dreas funcionales para promover el desarrollo territorial de Galicia
es algo que se ha ido realizando, por lo menos, desde hace cincuenta afos. En el contexto
de los Planes de Desarrollo, dentro de la politica del final del franquismo, el ministro Lépez
Rodé encargd a un correligionario de la geografia, José Manuel Casas Torres, la delimita-
cién de los ndcleos funcionales que pudiesen desarrollar el territorio de forma armoniosa.
Esta demanda de las instituciones pUblicas nos remite al objetivo de pretender impulsar el
crecimiento demogrdfico y econdmico desde el planeamiento territorial, buscando un equi-
librio entre zonas litorales e interiores en Galicia. En el caso de Galicia, predominé una
explicacion del territorio donde el espacio urbano y el medio rural eran antinémicos, una
argumentacién que hoy esté descartada tanto en las instancias académicas cémo en la ges-
tién politica del territorio.

Esta preocupacién por la definicién del medio urbano es consecuencia, en cierta medida, de
la debilidad del proceso urbanizador en el territorio gallego. Sin duda, la originalidad del
proceso de ocupacién del medio en Galicia estd condicionada por la posibilidad de crear
asentamientos en lugares préximos a las orillas de los rios, donde el agua es un recurso
abundante y las tierras de labor son mds féciles de trabajar. Esto determina unas estrategias
histéricas de la poblacién que estdn relacionadas con la concepcién del hdbitat, o sea, de la
interaccién ecoldgica entre las necesidades culturales econémicas y sociales de las personas
y los recursos del territorio.

Los estudios académicos sobre la evolucién de la urbanizaciéon en las tierras gallegas aumen-
tan a medida que la imagen de Galicia como pais agrario y retrasado va desapareciendo.
La urbanizacién es producto de la evolucion del sistema econémico donde se amalgaman
los territorios; en algunos casos en situaciéon de marginalidad. Por eso desde hace tiempo
(Souto, 1982) indicé que la oposicién rural/urbana era taxonémica, pero no explicaba la
transformacién que estaba sufriendo el medio geogrdéfico.
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La sintesis realizada por el profesor Jesis Gonzdlez (2015) corrobora los cambios morfolégi-
cos y funcionales de los principales asentamientos gallegos hacia finales del siglo XX, aunque
el porcentaje de la poblacién que estaba viviendo en las denominadas éreas urbanas adn
era inferior a la registrada en Espana. Ademds, en las primeras décadas del siglo XXl se con-
solidan los procesos de expansién difusa sobre la periferia de las ciudades, que se combina
con la construccién de nuevas viviendas en las ciudades centrales, a pesar de que el volumen
demogrdfico no se incremente.

Esta dificultad para definir el proceso de urbanizacién en Galicia, con diferentes fases de
crecimiento y descenso, tiene repercusidon sobre el papel de las dreas funcionales. Por una
parte, tenemos la explicaciéon morfolégica, donde:

“la suburbanizacién y la desconcentracién provocaron el crecimiento de unos anillos
o coronas periféricas, generando un conjunto con la ciudad central que podemos
denominar Area Urbana (AU)... Por ofra parte, pero integrando espacios rurales, las
Regiones Urbanas (RU) se definirian, a diferencia de las AU, mediante criterios fun-
cionales (movilidad, dependencia comercial o de ocio), registrando siempre intensos
flujos de poblacién...” (Garcia Docampo; 2015; 47).

Como podemos verificar, las sintesis académicas del proceso de poblamiento en Galicia
intentan explicar desde la morfologia y las dindmicas estadisticas un fenémeno que es com-
plejo, como es la funcién de los cascos urbanos en la creaciéon de un modelo territorial equi-
librado, integrado y sostenible. Pero también analizan el papel del sistema urbano, donde
aparecen precisamente las villas cabeceras comarcales; o sea, los nicleos funcionales. Por
eso en la opinién publica aparecen conceptos como feismo, destrozo o insulto paisajistico
para calificar una paradoja de desestructuraciéon aparente. En el caso de las villas cabeceras
comarcales estamos en el mismo contexto teérico. Es decir, tenemos que entender el planea-
miento (polis) desde la explicacién de los factores que determinan la civitas (modelo social) y
que se materializa en una determinada forma urbana (urbs). No se pueden explicar las villas
cabeceras de forma aislada, necesitamos entender el sistema urbano y el contexto social y
econdémico que lo define, ya que existen numerosos errores y confusiones en la opinién pu-
blica, y més concretamente en la politica, acerca de la funcién de estos nodos fundamentales
en el sistema urbano occidental.

Hace ya tiempo que nos preocupd explicar la relacién de los asentamientos con la actividad
cultural, econdémica y social de los seres humanos (Souto, 1992; Souto y Ferrés, 2002). Para
explicar la representaciéon cartogréfica y fotogrdafica de los lugares acudimos a una interpre-
tacién tedrica sobre los valores de uso y cambio del medio geogrdfico. Esta forma de explicar
el territorio de Galicia permite diferenciar los elementos que organizan el medio desde los
factores que explican su funcionamiento; asi el hébitat revela las estrategias de la cultura hu-
mana para organizar asentamientos donde hay agua y recursos eddficos para poder cultivar.
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El ser humano se integra en el medio ecolégico, una perspectiva de andélisis que cobra més
relevancia en el actual proceso de calentamiento global, que provoca cambios en los hdbitos
humanos en relacién con el uso de los recursos del medio, donde la tecnologia aparece como

un elemento mdés y no el factor clave para determinar una organizacién territorial.

HABITAT

VALOR DE USO DEL MEDIO GEOGRAFICO

Los asentamientos se introducen en el
sistema geografico, el agua es un recurso
hasico.

VALOR DE CAMBIO DEL MEDIO GEOGRAFICO

Accesibilidad y funciones determinan la
situacion de los lugares.

POBLACION

La propiedad de los recursos determina la
construccidn de viviendas.

La estructura de la poblacidn estd
determinada por el control de la
tecnologia.

CAPACIDAD DE
CRECIMIENTO

La expansion demografica depende de los
recursos del medio.

La relacion con otros nicleos del sistema
urbano mundial determina el crecimiento.

PROBLEMAS

La emigracidn es la salida légicaa la
superpoblacion.

Desequilibrio entre tecnologia y ecologia
que provoca la destruccion de los recursos.

PAISAJE

Los asentamientos se integran en el
sistema ecoldgico.

Dispersidn lineal sobre las vias de
comunicacion.

Cuadro 1. Relacién entre los elementos del medio geogrdfico y la poblacion.
Fuente: Elaboracién propia sobre trabajos anteriores citados en el informe.

v

3.1. , ,
LOS CRITERIOS ACADEMICOS DE LA DELIMITACIGN DE LOS ESPACIOS

URBANOS

Los criterios académicos manifiestan una manera de organizar el discurso, que influye en cierta
manera en el momento de ordenacién del medio, tal y como se puede percibir en las Directri-
ces de Ordenamiento del Territorio. Pero los conceptos mencionados anteriormente estdn me-
diatizados por las competencias administrativas de los poderes politicos que adoptan una serie
de medidas. Un caso elocuente es la definicién del espacio urbano, que tiene una implicacién
juridica en la delimitacién de los solares que se pueden transformar en voltmenes construidos.
Asi, en el caso de las éreas funcionales urbanas tenemos que recuperar los elementos que de-
terminan este concepto. Como sabemos, tanto las dreas urbanas como las regiones urbanas
desbordan los limites municipales, lo que dificulta la solucién de problemas comunes.
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La definicion del espacio urbano tiene en consideracién la concentraciéon de la poblacién,
las infraestructuras técnicas y el dinamismo econémico. Para explicar este concepto necesita-
mos adoptar una perspectiva histérica, para verificar cdmo mudan los vocablos en relacién
con la definicién de los lugares en un sistema més complejo. Por una parte, tenemos los
debates académicos, como el estudio cldsico de Horacio Capel (1975) sobre la definicién
del espacio urbano y, por otra, la delimitacién de las competencias administrativas para
poder implementar los objetivos territoriales. Aqui la existencia de las entidades locales y los
ayuntamientos tienen una importancia fundamental. Su diversidad del tamafo superficial y
demogrdéfico oculta algunos elementos bdsicos en la delimitacién de las dreas funcionales y,
por eso, necesitamos explicar la diversidad.

En sintesis, podemos concluir que la definiciéon del espacio urbano estd delimitada por algu-
nos criterios complementarios, como los siguientes:

1. Tamano, densidad de poblacién. Las referencias son muy diversas, pues van
desde nicleos de 200 habitantes (Dinamarca) hasta 10.000 (Japén); igual sucede
con las densidades, pues se establecié un limite de 1.000 habitantes por kilémetro
cuadrado y otros autores bajaron a la mitad. Parece légico que hablemos de medio
urbano a partir de un umbral demogréfico, por lo menos de un millar de habitantes,
pero existe un consenso académico a la hora de subrayar que el criterio cuantitativo
necesita un complemento cualitativo.

2. Actividad econémica no agrariaq, sin insistir en las diversas tareas no agrarias,
que también pueden estar en un nucleo pequeno rural. La poblacién que vive de
actividades no agricolas de forma mayoritaria puede ser considerada urbana. Sin
embargo, esta definiciéon supone una transicién entre los grandes cascos urbanos y
sus periferias, que podrian ser catalogadas como rurales en algunos casos.

3. La forma compacta de los edificios, con calles con aceras en sus mdrgenes,
asi como con infraestructuras técnicas bésicas: ciclo del agua, energia, telecomuni-
cacién. Resulta asi una aglomeracién importante organizada para la vida colectiva.
Una definicién que nos remite al drea urbana y al ndcleo de poblacién.

4. Dependencia del exterior, o sea se abastece de materias primas desde un con-
torno préximo o lejano. Este criterio fija las relaciones entre un nicleo y otros mdés
pequenos, lo que permitird justificar la existencia de los nicleos funcionales, y la
creacién de un sistema jerdrquico.

5. Una cultura urbana mds intelectual, individualista y rdpida que en los medios
rurales, resultado de la dimensién, densidad y heterogeneidad de la aglomeracién.
La secularizaciéon y el aislamiento social aparecen como caracteristicas, aunque a
veces caemos en tépicos como la competitividad urbana frente a la solidaridad rural.
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6. Una dindmica de crecimiento que provoca segregaciones y marginaciones,
una densidad de hébitat que determina la especializaciéon de usos y la movilidad, lo
que da lugar a éreas diferenciadas social y morfolégicamente.

7. Despersonalizacién de relaciones humanas y aumento del tiempo invertido en
desplazamientos en el interior de la aglomeracién. Unos desplazamientos anéni-
mos, en transporte personal o colectivo. La movilidad es uno de los elementos clave
para entender el funcionamiento de los asentamientos urbanos funcionales. Aparece
el concepto clave de intermodalidad.

8. La ciudad aparece como lugar de intercambio, de elecciéon y de innovacién,
que facilita a los lugares préximos, no urbanos, los bienes y servicios que necesitan.
Aparecen lugares centrales privilegiados de interaccién de servicios y equipamien-
tos. Un agregado complejo y orgdnico de edificios y viviendas, centro coordinador
para una regién mds o menos extensa, a la que le suministra servicios de salud,
ensefanza, justicia, proteccién y gerontolégicos.

9. Junto a la definicién de drea urbana aparecen las definiciones de dreas me-
tropolitanas, regiéon urbana y megalépolis. O seaq, el drea urbana se extiende en
un territorio més amplio, la denominada regién urbana, donde existe un sistema
jerdrquico de asentamientos que facilitan la localizacién de equipamientos para una
poblacién préoxima.

De este modo, podemos concluir que las definiciones de éreas urbanas son un asunto com-
plejo y que se buscan criterios para complementar los criterios cuantitativos y cualitativos,
en la linea marcada por La Conferencia Europea de Estadistica de Praga (afos sesenta del
siglo XX) que propuso designar como poblacién urbana al conjunto de personas residentes
en agrupaciones de viviendas compactas de més de 10.000 habitantes, y las de 2.000 a
10.000 habitantes si la poblacién laboral agraria no supera el 25% de la poblacién activa
total. Es decir, que los nicleos de poblacién superiores a 2.000 habitantes serian urbanos si
no habian tenido la agricultura como actividad econémica bdésica.

Estas definiciones eclécticas implican que se combinan en distinto grado algunos de los
criterios anteriores. Por ejemplo, la funcién administrativa y el nUmero de habitantes com-
plementan una definicién de medio urbano; o bien la actividad no agraria y una escena
morfolégica compacta, con infraestructuras y equipamientos; o finalmente una combinacién
de tres o mds criterios, como el nimero de habitantes, la densidad y la actividad econémica.

En sintesis, podemos destacar que la definicién académica del medio urbano estd ligada al
contexto socioeconémico en el que se sitda la ciudad y sus nicleos préximos. Esta necesidad
de acudir a una escala superior y la modificacién de las condiciones de vida son las que
llevaron al profesor Horacio Capel a una nueva sintesis de definicién del medio urbano. Esta
definicién es la que seguimos en estos capitulos del informe.
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En efecto, el trabajo del profesor Capel (2016) incide en las caracteristicas que definen la for-
ma urbana en el contexto del periodo final del capitalismo y acude a una triada de palabras
latinas para delimitar el funcionamiento del sistema urbano en el proceso de globalizacién.
Nos referimos a los términos de urbs, en lo relativo a la forma del drea urbana con las lineas
catastrales; de civitas, la ciudad de los comportamientos y acciones de sus vecinos, y polis, la
organizaciéon politica y administrativa del territorio.

En el caso del presente informe, interesa destacar esta triple aproximacién a las dreas ur-
banas funcionales. La situacién morfolégica afecta a la dindmica inmobiliaria, con la posi-
bilidad de ofrecer viviendas de alquiler o venta a las personas interesadas en vivir en este
lugar, que debe contar con las infraestructuras bdsicas para poder crecer. Las caracteristicas
sociales y econémicas definen la movilidad laboral, los movimientos pendulares diarios u
ocasionales; ademds, las estructuras demogréficas determinarén la demanda de nuevos
trabajos y servicios. Las decisiones politicas sobre los equipamientos educativos, sanitarios,
policiales, sociales o empresariales tienen una incidencia notable para definir a un nicleo
como cabecera comarcal.

v

3.2.
LOS CRITERIOS ADMINISTRATIVOS EN LA DELIMITACION DE LOS

ESPACIOS URBANOS

La delimitacién urbana estd determinada por la estructura de la Administracién. En el caso de
Galicia, a diferencia del Norte de Portugal, las parroquias no tienen entidad juridica, como si
sucede en el caso de las feligresias portuguesas; tan sélo en nueve casos tenemos entidades
inframunicipales en Galicia con autonomia juridica competencial. De este modo podemos ver
cdmo una decision administrativa puede condicionar la dindmica de las dreas urbanas vy, por
el mismo motivo, de los ndcleos funcionales urbanos. Sobre todo, si la decisién se adopta ba-
sdndose en el criterio de homogeneidad territorial, cuando la realidad no se corresponde con
este |uicio.

Las decisiones administrativas son el resultado de las decisiones politicas de las autoridades
para delimitar un espacio que permita el control de otros mds grandes. Podemos ver algunos
ejemplos en la creacién de las villas y ciudades en el Antiguo Régimen, o en la constitucién
de ayuntamientos en los siglos XX y XXI como consecuencia de segregaciones o absorciones.
En todos los casos, son las decisiones de la polis las que se imponen sobre las caracteristicas
morfolégicas y sociales. Un caso singular es Vigo, que absorbe a un ayuntamiento que tenia
una capital considerada villa real (Bouzas) y otro que tenia una extensa superficie agraria e
industrial (Lavadores).
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El resultado es un municipio de mas de 100 kilémetros cuadrados donde conviven comporta-
mientos claramente urbanos con ofros que se podrian catalogar como rurales. Pero el muni-
cipio en su conjunto estd considerado como el mds importante del medio urbano de Galicia.

El tamafio medio de los ayuntamientos es diverso, tanto en la superficie como en la demogra-
fia. Las comparaciones con Espafia permiten definir la idiosincrasia del fenémeno geogréfico
urbano gallego. El tamafo medio en Espana es de 5.827 habitantes, mientras que en el caso
de Galicia el promedio de habitantes se sitta en 8.612.

DISTRIBUCION DA POBOACION POR CONCELLOS

B 100.000 hab

50.000 hab.

@ 20.000hak

Figura 1. Distribucién de la poblacién por ayuntamientos en Galicia, 2021.
Fuente: IGE.

Las medias, sin embargo, ocultan la distribucién territorial de los ayuntamientos mds grandes y
pequenos, ya que en el caso de Espaiia el 72,2% de los ayuntamientos tienen menos de 2.000
habitantes, como consecuencia de la despoblacién rural; en el caso gallego este porcentaije es
menor, pues registra un 37,3%. Por el contrario, los municipios con mds de cien mil habitantes
en el caso de Espana representaban el 39,8%, mientras que en el caso de Galicia solamente
representaba el 23,9%.
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Esto demuestra que el numero mds grande de ayuntamientos de Galicia se situa
entre 2.000 y 20.000 habitantes, como vamos a ver. Y esta es la esencia del problema
en la seleccién de los nicleos funcionales, ya que se corresponden con ayuntamientos entre
dos y veinte mil habitantes, en una poblacién diseminada en aldeas y lugares de diferentes
parroquias. Recordemos que la Conferencia Internacional de Praga, en los afios sesenta del
siglo pasado, establecia el umbral de 2.000 habitantes cuando la mayoria de la poblacién
activa era no agraria.

Una vez que realizamos el estudio estadistico, vemos que los municipios de Galicia con po-
blacién superior a 20.000 habitantes son apenas 23 ayuntamientos. Se corresponden con
las dos d&reas metropolitanas: Vigo, Pontevedra, Marin, Redondela, Cangas, Ponteareas,
A Coruna, Arteixo, Cambre, Culleredo, Oleiros, Ferrol y Narén; luego las grandes dreas
urbanas de Santiago, con Ames; Ourense y Lugo; finalmente las ciudades intermedias que
organizan las grandes comarcas litorales, como Vilagarcia, Ribeira, Carballo, asi como en el
interior en el caso de Lalin y A Estrada.

Esto representa el 7,3% de municipios y un total de 46,4%, casi la mitad de la poblacién. El
contraste con los datos del total de Espana es evidente, pues en el caso del Estado el total de
habitantes concentrados en municipios de mds de 20.000 habitantes era de 69,4%, aunque
esto solamente supone el 5,1% del nimero total de ayuntamientos; o sea menos cantidad de
municipios, pero mds poblacién concentrada. Esto significa que en Galicia hay més pobla-
cién que vive en municipios pequenos y en pequenas células, mientras que la disminucién de
la poblacién rural estd condicionada por la ausencia de dinamismo de los nicleos comar-
cales. Aparece asi un primer criterio que se debe considerar en la delimitaciéon de nicleos
urbanos funcionales. Un criterio que se quiso redefinir desde la constituciéon de las comarcas
como territorios supramunicipales que paliaban el escaso nimero de habitantes y, a veces,
el pequenio tamafo superficial. En este sentido tenemos que evaluar no solo la poblacién ab-
soluta municipal, sino la evolucién demogrdfica de los ayuntamientos, para ver cémo incide
la situacién en un contexto metropolitano o en el interior aislado.

v

3.3. )
LAS DIFERENCIAS EN LA DISTRIBUCION DE LA POBLACION EN ESPANA Y

GALICIA, 2021

Para poder entender la demanda que se realiza sobre la posibilidad de solicitar proyectos
europeos por parte de los ayuntamientos con una poblacién situada entre 10.000 y 20.000
habitantes, necesitamos comprender la dindmica y organizacién del poblamiento en Galicia,
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entendiendo que la idiosincrasia del hdbitat (relacién con la naturaleza) influye de manera
determinante en el tamano y la dispersién de los nicleos de poblacién. Como veremos, las
diferencias relativas al caso de Espafia revelan la necesidad de contemplar algunos criterios y
pardmetros especificos.

Por una parte, podemos observar que el nimero de municipios con una poblacién inferior a
2.000 habitantes es muy superior en Espafia en comparacién con Galicia (72% frente a 37%);
sin embargo, en el caso de los ayuntamientos cuya poblacién se sitda entre 2.000 y
20.000 habitantes, Galicia duplica por lo menos el porcentaje total de los ayuntamien-
tos que cumplen esta condicién en Espana. Es decir, Galicia tiene mucha mds poblacién
dispersada entre 2.000 y 20.000 habitantes que en el conjunto de Espafia; una poblacién que
supera el 40% del total de Galicia. Este hecho es muy relevante, ya que si queremos desarro-
llar este porcentaje de poblaciéon implica tomar una serie de medidas territoriales en la escala
precisa.

Ayuntamientos Habitantes Habitantes

TOTAL 8.131 100% J&47.385.107§ 100% n 100% | 2.695.645) 100%

Hasta 2.000 hab. 587 72,2% Q§2.690.663) 57% 118 37,7% || 143.276 5,3%
De 2.001 a 5.000 hab. 947 1,6% [2.996.629) 63% 83 26,5% || 266.248 9.9%

De 5.001 a 10.000 hab. 553 6,8% §3.902.355) 8,2% 56 17,9% | 378.356 | 14,0%
De 10.001 a 20.000 hab. 346 4,2% |J4.894.070 | 10,3% 33 10,5% | 464.838 | 17,2%
De 20.001 a 50.000 hab. 265 32% |7.837.738) 16,5% 16 51% 455.656 | 16,9%
De 50.001 a 100.000 hab. 86 1.1% | 6.178.689 | 13,0% 1,3% 343.370 | 12,7%
De 100.001 a 500.000 hab. 57 0,7% §11.216.339) 23,7% 0,9% 643.901 | 23,9%
Mas de 500.000 hab. ] 0,07% §7.668.8260 16,2% 0 0 0

Cuadro 2. Distribucién de la poblacién segin el tamafio de los ayuntamientos.
Fuente: INE. Padrén municipal de habitantes.

Para facilitar la elaboraciéon de un criterio que nos permita seleccionar los nicleos funcionales
de Galicia preparamos una nueva figura, donde cartografiamos los ayuntamientos con més
de diez y veinte mil habitantes. Esto ya nos permite acercarnos a un primer criterio: el tamafo
en un momento determinado, en este caso en el afo 2021.

La localizacién de los municipios de mds de 10.000 habitantes, donde también diferenciamos
los de mds de 20.000, permite comprobar que la influencia del contexto metropolitano es
evidente. En la figura 1 se muestra la localizacién de la poblacién por ayuntamientos en Ga-
licia. El tamano del nimero de habitantes es claramente superior en la zona occidental, en el
denominado Eje Atldntico; sin embargo, en el interior del pais observamos un gran nimero de
ayuntamientos que tienen menos de 2.000 habitantes. En la figura 2 se indica la localizacion
de los municipios de més de 10.000 habitantes, ya que son los candidatos para situar las villas
funcionales, cabeceras comarcales.
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Como podemos ver es fécil diferenciar aquellos centros funcionales que estdn dentro de las
dindmicas metropolitanas de los otros que tienen como objetivo desarrollar una comarca
interior o litoral fuera del dinamismo de las grandes ciudades.
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Figura 2. Distribucién de la poblacién en ayuntamientos con mds de 10.000 habitantes.
Fuente: IGE.

La evolucién de los principales municipios de Galicia permite vislumbrar alguna conjetura
sobre la dindmica demogrdfica en relacién con la situacién territorial. Asi, los principales
crecimientos demogrdficos los encontramos en los ayuntamientos préximos a las grandes
ciudades, como Cambre, Ames o Ponteareas frente a los que se sitGan en la parte central
gallega, como Lalin o A Estrada, que crecen menos o incluso pierden poblacién. Esto implica
analizar el comportamiento de los nicleos dentro de los municipios y buscar hipétesis expli-
cativas sobre los diferentes problemas que enuncian las dindmicas demogrdficas. Las varia-
bles de la poblacién municipal remiten a un conjunto de factores explicativos que aparecen
en otros campos analiticos.
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Las figuras 3 y 4 nos permiten acercarnos al contexto social y econémico (a civitas) que deter-
mina la evolucién del drea urbana (a urbs) y que implica una politica de gestién del territorio
(polis) para poder incidir en una escala comarcal. En el caso que escogemos para ejem-
plificar la dindmica de los municipios situados entre diez y veinte mil habitantes, podemos
comprobar que las dindmicas de los ayuntamientos en las éreas metropolitanas de A Coruiia
(Sada) y Vigo (Nigrén) son mds positivas que las de los municipios del interior (O Carballifio,
Monforte) y con el caso de un municipio en crisis econémica industrial (Fene).

Evolucién da poboacién nos concellos de mais de 10.000 habitantes
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Figura 3. Evolucién de los ayuntamientos con una poblacién comprendida entre 10.000 y 20.000 habitantes.
Fuente: IGE.

Esta situaciéon se va a repetir en lo que respecta a la evoluciéon relativa de la poblacién en el
caso de los ayuntamientos de mds de 20.000 habitantes. Como podemos observar, los casos
de Ames (drea de Santiago), Arteixo (en el drea de A Corufa) y O Porrifio (en Vigo) superan
el dinamismo de los ayuntamientos del interior, como son los ejemplos escogidos de Laliny A
Estrada. Verificamos asi el resultado de la insercién en un contexto social y econémico
superior, como es en este caso el proceso metropolitanizador. Lo que cabe proyectar
como hipétesis consolidada es la posibilidad de que los nicleos funcionales actéen como
dinamizadores de la comarca, facilitando el desarrollo de una cultura urbana y una calidad
de vida mds adecuada a las necesidades del siglo XXI.
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Evolucion da poboacion nos concellos de mais de 20.000 habitantes
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Figura 4. Evolucién de los ayuntamientos con una poblacién superior a 20.000 habitantes.
Fuente: IGE.

MUNICIPIOS
GALICIA 2811912 | 2731669 || 2732926 | 2795422 | 2695645
Ribeira 24542 25285 26434 27699 26839
Carballo 25713 26033 28497 31303 31414
Arteixo 15448 17931 22709 30482 32894
Cambre 9181 12330 18691 23649 24616
Corufia, A 231721 | 246953 | 239434 | 266028 | 245468
Culleredo 12614 14631 22076 | 246028 30758
Oleiros 15039 18480 26886 34133 36922
Ferrol 87691 83045 80347 72963 64785
Narén 29152 31594 29466 38910 38913
Ames 9527 10011 17737 28852 31993
Santiago de Compostela 82404 87807 93381 95207 97858
Lugo 72574 83242 88901 98007 97613
Ourense 94346 | 102758 | 109051 | 108002 | 104596
Ponteareas 15908 15731 18844 | 23561 22942
Lalin 18938 20360 20266 21127 20199
Cangas 21983 22758 23756 26121 26708
Marin 23178 24045 25487 25864 24248
Pontevedra 64184 71491 75864 82400 83114
Vilagarcia de Arousa 30199 32170 33823 37903 37545
Estrada, A 27322 223N 22216 21759 20261
Porriiio, 0 13690 15175 16076 18075 20212
Redondela 27529 28014 29090 30006 29192
Vigo 261331 | 276109 | 287282 | 297241 | 293837

Cuadro 3. Evolucién de la poblacién de los ayuntamientos con mds de 20.000 habitantes.
Fuente: Instituto Gallego de Estadistica.
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Cuando evaluamos la evolucién de la poblacién en los ayuntamientos con una poblacién
comprendida entre 10.000 y 20.000 habitantes vemos que se confirma nuestra conjetura,
gue indicaba que el dinamismo de los ayuntamientos estaba determinado por su situacién
en un territorio metropolitano o de las grandes dreas urbanas. De este modo, el papel de
los ayuntamientos determina la oferta de un parque inmobiliario para la poblacién que va
a trabajar en el drea urbana y unos equipamientos e infraestructuras para mantener una
calidad de vida. He ahi la oportunidad de las villas cabeceras funcionales.

MUNICIPIOS

GALICIA 2811912 | 2731669 | 2732926 | 2795422 | 2695645
Boiro 17288 17665 18074 19106 18955
Rianxo 12715 12744 11780 11780 11004
Laracha, A 11710 10521 10666 11337 11521
Betanzos 11383 11930 12423 13537 13030
Sada 1792 8935 11351 14870 16382
Pontes de Garcia Rodriguez, As 11158 13350 12640 11139 10032
Fene 15097 14989 14690 13902 12832
Noia 14126 14893 16410 14876 14240
Ordes 11076 11704 11938 12948 12605
Teo 1107 12607 14894 18266 18778
Foz 8795 9785 9659 9968 10078
Viveiro 14807 15098 15455 16107 15312
Ribadeo 9119 8894 9110 10023 981
Sarria 12101 12611 13084 13590 13257
Vilalba 16640 16110 15623 15202 14006
Monforte de Lemos 20257 20318 19870 19622 18242
Carballiiio, 0 11039 11134 12526 16145 13M
Barbadds 3682 3851 6712 9731 11022
Barco de Valdeorras, 0 9242 10495 13002 16123 13384
Verin 10051 11279 13246 14633 13644
Guarda, A 9548 10091 9936 10484 9991
Tomiio 10603 10223 111 13604 13730
Tui 15076 15242 16089 17236 17398
Bueu 12154 12509 12548 12348 11987
Poio 12063 13035 16201 16501 17230
Cambados 13109 12648 13328 13946 13673
Grove, 0 10205 10739 11061 11241 10699
Sanxenxo 14358 15043 16203 17586 17635
Vilanova de Arousa 15282 15162 10229 10614 10306
Baiona 10139 10122 10873 12258 12286
Gondomar 10155 10551 11631 13973 14920
Mos 13108 13435 13920 14942 15190
Nigran 12362 14182 16302 17879 18005

Cuadro 4. Evolucién de la poblacién de los ayuntamientos entre 10.000 y 20.000 habitantes.
Fuente: Instituto Gallego de Estadistica.
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3.4.
LAS VILLAS GALLEGAS Y LA DEFINICION MORFOLOGICA

Si buscamos la definicién morfoldgica que permite la transformacién de terrenos en solares de-
bemos avanzar en la delimitaciéon de nicleos, lo que en urbanismo dio lugar a la delimitacién
de las dreas urbanas, pues como sabemos hay una serie de criterios juridicos necesarios para
definir una superficie como urbana para su desarrollo territorial.

La definicién juridica de superficie urbana, que significa la presencia de solares con posi-
bilidad de construccién de determinadas alturas y volimenes, estd determinada por la urbani-
zacién de infraestructuras: vias urbanas, ciclo de agua, electricidad, gas, conexidn telemética,
vias con aceras, determinacién de espacios verdes. Tiene instaladas y operativas infraestruc-
turas y servicios necesarios para satisfacer los usos previstos por la ordenacién urbanistica.
Esté ocupada por edificacidn en el porcentaje que determine la ordenacién territorial. Ademds
de las infraestructuras, un ndcleo funcional de poblacién tiene un conjunto de equipamien-
tos (policia, bomberos, sanidad, ensefanza, justicia, proteccién social) donde se asienta una
poblacién que va generando un mercado inmobiliario. Por eso necesitamos entender como se
configuran las superficies urbanas de los nicleos, para comprobar si aparece dicho mercado
inmobiliario y asentamiento de servicios de forma centralizada con el fin de abarcar un con-
junto demogréfico més amplio.

La evolucién de la poblacién de los nicleos de poblacién, segin la delimitacién de los No-
menclétores de Poblacion del Instituto Nacional de Estadistica, permite vislumbrar la dindmica
de la estructura territorial de Galicia. Como podemos observar en el cuadro 5, en el siglo
XX registramos un cambio de tendencia en el agrupamento de la poblacién. Entre la mitad
de siglo veinte y los afos finales del mismo, la poblacién concentrada en nicleos de mds de
20.000 habitantes pasa de un 13% al 31%, mostrando la evolucién de la concentracién en
las grandes ciudades gallegas. Pero entre 1991 y 2021 lo que registramos es un mayor
crecimiento en los nUcleos de mas de 5.000 habitantes que en los de 20.000, que préc-
ticamente estabilizan su porcentaje sobre el total demogréfico gallego. Tenemos que precisar
gue los nicleos pueden aparecer en un mismo ayuntamiento, como es en el caso de Ames
en el drea urbana de Santiago. Lo que revela esta dindmica demogréfica es el crecimiento de
urbanizaciones y villas cerca de las grandes ciudades, como consecuencia del encarecimiento
del parque inmobiliario en las grandes urbes.
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Nicleos >5.000 Niicleos > 20.000

Cuadro 5. Evolucién de la poblacién concentrada en nicleos de poblacién.
Fuente: Souto (1997) Nomenclator de 2021.

El porcentaje de poblacién en nicleos de més de 5.000 habitantes es casi la mitad de la
poblacién total en 2021 y fue incrementdndose de forma constante desde los inicios del siglo
pasado. Pero el nimero de personas en nicleos de més de 20.000 habitantes permanece
estable desde 1991, ya que las ciudades grandes pierden peso en beneficio de los nicleos
periféricos del drea metropolitana o urbana. Esto evidencia que la poblacién urbana en
dreas concentradas se estanca como consecuencia del precio de la vivienda y la imagen
poco atractiva de los barrios periféricos de las ciudades. Este hecho permite corroborar que
los ayuntamientos y nicleos de poblacién entre 5.000 y 20.000 habitantes son los més di-
ndmicos en la demografia gallega del siglo XXI. Las diferencias dentro de ellos aparecen en
relacién con la situacién que tienen respecto a los principales ejes de crecimiento econémico.
En este sentido, tenemos que procurar que los nucleos funcionales se introduzcan en
las dindmicas econémicas urbanas globales, para lo cual es preciso asegurar unos nive-
les de equipamientos e infraestructuras bésicos.

v

3.5.
EL COMPORTAMIENTO DE LOS VECINOS. TRANSFORMACIONES

BIODEMOGRAFICAS Y LABORALES

Desde los Gltimos anos del siglo XX asistimos a un proceso de metropolitanizacién de Galicia
sobre dos grandes dreas: el Golfo Artabro y As Rias Baixas. Una tendencia que, a juicio del
equipo de trabajo del profesor Precedo, es consecuencia de un acelerado proceso de urba-
nizacién donde las ciudades ya no son espacios cerrados dentro de un territorio municipal,
sino que se consideran espacios extensos, que en el conjunto de Galicia representan hasta el
70% de la poblacién total (Precedo, Miguez y Orosa, 2012; 4).
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Aunqgue no acordamos que el proceso sea el resultado de la urbanizacién del territorio, sino
mdés bien del abandono del medio més rural e incomunicado, parece evidente que los aca-
démicos cambiaron su evaluacién del medio geogrdfico urbano de Galicia. Un argumento
que es facil de mostrar con los datos biodemogréficos de la evolucién de la poblacién galle-
ga en los Ultimos cuarenta afos.

Para definir el proceso urbanizador, que afecta a los nicleos cabecera funcional, necesita-
mos explicar las transformaciones existentes en campos especificos tales como la demografia
(biodemografia y actividad econémica) la cultura urbana y la situacién de los equipamientos
e infraestructuras.

En el fenémeno demogrdéfico el informe institucional de A Xunta de Galicia (Rodriguez Galdo
et al., 2022; 20) ya destaca la relacién de este concepto con la “rapida transicion de una
economia agraria de base orgdnica a otra industrial y de servicios, que tuvo como conse-
cuencia la adopcién de un modelo urbano y metropolitano, lo que implica una cierta margi-
nacién del medio rural y, en muchos casos, de las pequenas villas (...). Un modelo territorial
gue alimenté en Galicia, esencialmente desde 1960, las grandes migraciones a zonas como
Madrid, Cataluia o el Pais Vasco y que también afecté, en tiempos algo mds recientes, a la
movilidad en el interior de la propia Galicia, que coexistia con un flujo migratorio exterior”.

Para entender los pardmetros demogrdéficos de los ndcleos funcionales, su volumen y dind-
mica, necesitamos contextualizar su situacién en el conjunto de Galicia: “Las variaciones de
poblacién en las Gltimas décadas evidencian cémo los procesos de retorno migratorio y de
inmigracién no son capaces de compensar los balances negativos del crecimiento vegetati-
vo, asi como que la emigracién recobra importancia. En el periodo intercensal 2001-2011,
mientras la poblacién gallega aumenté un 2,86 por ciento, la espafola lo hizo un 14,61
por ciento. Sin embargo, en los seis anos del intervalo 2011-2017 la poblacién gallega tuvo
un descenso conjunto del 3,12 por ciento, mientras que la poblacién espafiola limitaba su
decrecimiento al 1,31 por ciento” (lbid.; 30). La poblacién es asi una variable dependiente
de los contextos econémicos que la condicionan, por lo que el sistema de asentamientos se
configura como una variable relevante.

Asi pues, considerando todas las entidades colectivas (en Galicia, parroquias) y las entidades
singulares que no estdn incluidas en ninguna entidad colectiva (&reas locales), observamos
gue las 131 unidades locales que tienen més de 3.000 habitantes concentran el 58 por
ciento de la poblacién gallega y solamente ocupan el 3 por ciento del territorio. Esta concen-
tracién se realiza sobre todo en las capitales municipales y en ayuntamientos entre 2.000 y
20.000 habitantes, tal y como dijimos. Esta tipologia determina la conceptualizacién de Ga-
licia como espacio urbano, pues las pautas culturales, econémicas y territoriales reproducen
el modelo dominante.
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Esta caracteristica se destacé desde las instituciones estadisticas gallegas. Asi el Instituto Ga-
llego de Estadistica (IGE) destaca que mds del 57 por ciento de la poblacién vive en zonas
densamente pobladas (ZDP) o en zonas intermedias, pero con un grado de urbanizacién alto
(ZIP alta) en un territorio que supone solo un 3,3%. En las zonas con un grado de urbaniza-
cién que el IGE define como intermedio vive algo més del 23,2 por ciento de la poblacién
en un 13,1 por ciento de la superficie. Una manera de definir la urbanizacién del territorio
por la morfologia, que nosotros entendemos que se debe completar con otras caracteristicas,
como la cultura urbana y la identidad territorial.

En efecto, las propuestas teéricas de Andrés Precedo sobre urbanizacién y comarcalizacién
exponen un defecto importante en el obstéculo de la identidad local, tanto de las feligresias
como de las comarcas. Asi lo reconoce en uno de los estudios sobre el futuro urbano de
Galicia: “Las Regiones Urbanas, constituidas sobre redes metropolitanas policéntricas deben
crear una nueva identidad colectiva, fundamental para poner en marcha procesos de dife-
renciacién, aprendizaje y cooperacién; es decir, de generar nuevo capital social” (Precedo,
Miguez y Oroso, 2012; 13).

Esta identidad es fundamentalmente de resistencia ante el avance de la globalizacién, que
se asocia al proceso urbanizador. En el caso de Vigo, con mds de cien kilémetros cuadrados
de superficie municipal, hemos evaluado este proceso de identidad de resistencia en las de-
mandas del llamado Vigo rural. (Souto, 2010).

Lo que nos interesa subrayar en este estudio de la poblacién urbana, y mds en concreto, en
las villas que pueden ser definidas como éreas funcionales, es la necesidad de definir las
caracteristicas que pueden generar un desarrollo social y econémico desde estos centros.
Como se senalaba en un estudio académico (Aldrey et al., 2010; 220) “para comprender
el sentido de un drea funcional urbana debemos primero reflexionar sobre los procesos de
desconcentraciéon de la poblacién y econdmica que afectaron a las antiguas teorias de la
ciudad”. Pero mds que un debate teérico, en la busqueda de taxonomias lo que pretendemos
es mostrar la potencialidad de estas villas cabeceras comarcales para desarrollar un
territorio mas amplio. Por eso necesitamos recurrir a la polis, o sea las politicas de gestion
del territorio.
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3.6.
DE LA SITUACION MORFOLOGICA A LA COMPETENCIA POLITICA DE LOS

AYUNTAMIENTOS

Cuando cambiamos de escala y trabajomos con municipios, observamos una gran diversidad
en cuanto a la superficie municipal; por ejemplo, Vigo es tres veces més grande que A Coruna
y la superficie de Lugo es casi cuatro veces superior a la de Ourense. Por eso tenemos que tra-
bajar con precisién en cada caso, pues puede ser que la poblacién de feligresias en los limites
municipales se puedan considerar nicleos aparte, como sucede en el caso de O Milladoiro en
Ames-Santiago.

Esta dispersion de la poblacién es algo consubstancial al territorio de Galicia. Del total de
153.251 unidades poblacionales de Espafia, 65.602 corresponden a Galicia y ademds si
analizamos el numero de entidades singulares de poblacién vemos que en Galicia hay 30.377
de un total de 61.909 en Espana. Es decir, en Galicia tenemos la mitad de las entidades de
poblacién de Espafa, tanto en nicleos como en lugares diseminados. Esto permite detectar los
nucleos de poblacion de Galicia con mds de 5000 habitantes, que nos permitirdn una primera
evaluaciéon de las formas urbanas que se pueden considerar como la cuna de las dareas
urbanas funcionales.

La observacién del reparto de los nicleos con poblacién superior a 5.000 y 20.000 habitantes
permite comprender el contraste litoral e interior. Solamente hay dos ciudades que superan los
20.000 habitantes en la zona interior: las capitales provinciales Ourense y Lugo. Sin embargo,
son seis las entidades con mds de veinte mil habitantes censados en la zona litoral: A Coruia,
Ferrol, Narén, Santiago, Pontevedra y Vigo; y casi con esta cantidad la ciudad de Vilagarcia.

En la distribucién de nicleos de mds de cinco mil habitantes (ver figura 5) observamos que
Unicamente once entidades del interior, sobre un total de cuarenta y seis, aparecen con este
tamafo en el interior de Galicia. Son Vilalba, Lugo, Sarria, Monforte, Lalin, O Carballifio,
Ourense, A Valenzd, O Barco, Xinzo y Verin. El resto de las entidades aparece en la expansién
de las &reas metropolitanas y urbanas del eje atldntico, asi como en los sistemas urbanos de
Arousa y A Marifia lucense.
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Figura 5. Poblacién en entidades de poblaciéon con més de 5.000 habitantes.
Fuente: Nomencldtor del INE, 2021.

AYUNTAMIENTO NOMBRE DEL NUCLEO TOTAL HOMBRES | MUJERES
AMES 1. 0 MILLADOIRO 13243 6312 6931
AMES 2.BERTAMIRANS 8895 4254 Lék1
ARTEIXO 3. ARTEIXO 12949 6338 6611
BETANZOS &. BETANZOS 10264 4855 5409
BOIRD 5. BOIRD 8799 4307 6492
CAMBRE 6.0 TEMPLE 5425 2633 2792
CARBALLO 7. CARBALLO 19202 9347 9855
CORUNA, A 8. A CORUNA 212706 97646 115060
CORURA, A 9. MESOIRO 8226 6124 4102
FERROL 10. FERROL 57698 26992 30706
NARGON 11. NARGN 32357 15669 16688
NOIA 12. NOIA 32357 4005 4393
OLEIROS 13. PERILLO 8691 4094 4597
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ORDES 14. ORDES 6164 3015 3149
PONTES DE GARCIA RODRIGUEZ, AS | 15. PONTES DE GARCIiA RODRIGUEZ, AS | 8616 4185 4431
RIBEIRA 16. SANTA UXIA DE RIBEIRA 13529 6681 6848
SADA 17. SADA 8368 4034 4334
SANTIAGO DE COMPOSTELA 18. SANTIAGO DE COMPOSTELA 81714 37688 44026
Foz 19. F0Z 5452 2621 2831
LUGO 20. LUGO 89769 41150 48619
MONFORTE DE LEMOS 21. MONFORTE DE LEMOS 15955 7534 8421
RIBADEO 22. RIBADEO 6922 3231 3691
SARRIA 23. SARRIA 9205 4410 4795
VILALBA 24, VILALBA 5841 2768 3073
VIVEIRO 25. VIVEIRO 7526 3726 3800
BURELA 26. BURELA 9428 4717 L711
BARBADAS 27. A VALENZA 7078 3469 3609
BARCO DE VALDEORRAS, 0 28. 0 BARCO 11093 5333 5760
CARBALLINO, 0 29. 0 CARBALLINO 11266 5203 6063
XINZO DE LIMIA 30. XINZO DE LIMIA 7022 3416 3606
OURENSE 31. OURENSE 97872 L4276 53596
VERIN 32. VERIN 10024 4724 5300
CAMBADOS 33. CAMBADOS 6755 3238 3517
CANGAS 34. CANGAS 6828 3339 3489
ESTRADA, A 35. A ESTRADA 8268 3922 6346
GROVE, 0 36. 0 GROVE 6965 3357 3608
GUARDA, A 37. A GUARDA 6074 2986 3088
LALIN 38. LALIN 10790 5248 5542
MARIN 39. MARIN 15790 7942 7848
PONTEVEDRA 40. PONTEVEDRA 63500 29873 33627
PORRINO, 0 41. 0 PORRINO 7815 3778 4037
PONTEAREAS 42. PONTEAREAS 11512 5528 5984
REDONDELA 43. REDONDELA 7223 3482 3741
Ul 44 TUI 6301 3020 3281
VIGO L5. VIGO 199466 93057 106409
VILAGARCIA DE AROUSA 46. VILAGARCIA 19699 9367 10332

Cuadro 6. Nucleos con poblacién superior a 5.000 habitantes.
Fuente: Nomenclator 2021.

El instituto Gallego de Estadistica definié unas categorias de urbanizacién del territorio a par-
tir de las éreas locales (AL) y su densidad de poblacién de la siguiente manera que nosotros
reflejamos en la figura 6:
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* Zonas densamente pobladas (ZDP): conjunto contiguo de AL de densidad superior
a 500 hab./Km? y una poblacién total para la zona de por lo menos 50.000 habi-
tantes.

* Zonas intermedias (ZIP): son los conjuntos de AL que no pertenecen a una zona den-
samente poblada, donde cada una de ellas cuenta con una densidad superior a 100
hab./ Km?y, o bien la poblacién total de la zona es superior a 50.000 habitantes, o
bien es adyacente a una zona poblada densamente.

* Zonas poco pobladas (ZPP): son los grupos de AL que no pertenecen a zonas den-
samente pobladas o a zonas intermedias.

Dentro de las dreas clasificadas como ZIP, aquellas éreas con una densidad superior a 300
hab./Km? (y por lo menos con una AL de densidad superior a 500 hab./Km?) que formen
un conjunto contiguo con una poblacién total para el conjunto de 10.000 o més habitantes,
se clasificardn cémo ZIP alta. El resto de las dreas serén ZIP baja. Este seria el foco para
definir las dreas funcionales y las villas cabeceras comarcales.

PARROQUIAS SEGUNDO O SUBGRAO DE URBANIZACION [2016]

ZDP, Zona densaments poboada [34]
ZIP, Zona intermedia de urbanizacion alta [145] o
ZIP de urbanizagian bawa [143]

| ZPP, Zona pouco poboada de urbanizacion alia |345]
ZPP de urbanizacion media [125]

ZPP de urbanizacion baixa |2.995]

A

Figura 6. Grado de urbanizaciéon en las entidades colectivas, parroquias.
Fonte IGE.
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Estos criterios morfolégicos también van a ser utilizados por el profesor Andrés Precedo para
definir a Galicia como espacio urbano; con esta finalidad calcula un indice de 70,5% para el
ano 2005, tomando como referencia los municipios de mds de 10.000 habitantes y las po-
blaciones de las dreas o aglomeraciones urbanas supramunicipales, que cuantifica en siete
con cuarenta y un municipios periurbanos (Precedo, Miguez y Ferndndez, 2008; 2). Esto sitda
a Galicia con unos indices proximos a las medias de Espafia y la Unién Europea, sobre todo
por la aceleracién del proceso de urbanizacién, que acertadamente relaciona con la dind-
mica de envejecimiento demogrdfico, la despoblacién rural y el saldo demogréfico negativo
de los municipios del interior més ruralizado.

Tal y como acabamos de exponer, los criterios morfolégicos y las caracteristicas sociales,
econdmicas y territoriales de Galicia determinan la evolucién del sistema de asentamientos
y también el papel de las villas cabeceras comarcales. Ahora queremos observar cémo estas
dos variables (urbs y civitas) van a ser gestionadas por la politica de ordenamiento territorial
(polis) para proponer un desarrollo del pais.
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LAS PROPUESTAS DE ORDENAMIENTO DEL
TERRITORIO EN GALICIA. DE LOS NUCLEOS DE
LOS PLANES DE DESARROLLO A LAS
DIRECTRICES PASANDO POR LAS COMARCAS

Aunque en las Directrices de Ordenamiento del Territorio de Galicia se destaque la impor-
tancia de los territorios rétula de la Unién Europea como referente de las dreas funcionales
en un sistema policéntrico, lo cierto es que, como recuerda A. Precedo (1987), esta realidad
territorial ya aparecia recogida en la delimitacién de las dreas metropolitanas espanolas
llevada a cabo por la Direccién General de Urbanismo en 1960. Sin duda, la llegada de
los gobiernos tecnécratas tras el plan de Estabilizacion de 1959, la aprobaciéon de la Ley del
Suelo de 1956 y el objetivo de un planeamiento integral estatal dio lugar a un diagndstico y
una propuesta de gestion del territorio. En este momento aparecen las dreas de A Corufia-
Ferrol y Vigo-Pontevedra, como ejes dindmicos para el ordenamiento territorial. En los afos
setenta se amplia el estudio territorial con la redaccién del Plan de Ordenacién Territorial
regional, dentro del contexto del Il Plan de Desarrollo del Estado, que estaba juridicamente
regulado por la reforma de la Ley del Suelo en 1976.

En este contexto aparece la propuesta del profesor José Manuel Casas Torres de seleccionar
algunos ndcleos cabecera comarcal para desarrollar un territorio préximo. La teoria de los
nucleos cabeceras complementaba a los Polos de Desarrollo, como en el caso del de Vigo-O
Porrifio, que se sustentaban en las teorias de crecimiento escalar y localizado en ciudades y
dreas urbanas (ver figura 6). La teoria de los polos de desarrollo fue propuesta inicialmente
por el economista Francois Perroux en el afo 1955 y fue recogida en el planeamiento terri-
torial espafiol de los afos sesenta y setenta. Cabe destacar que en los estudios del profesor
Casas Torres participa un nuevo profesor, Andrés Precedo, que luego seré el artifice del pro-
yecto de comarcalizacién.

Los criterios de seleccién estédn determinados por la concepcién de Galicia como un espacio
agrario y las villas cabeceras funcionales como lugar de concentracién de servicios comer-

ciales.
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Un precedente de la utilizacién de este criterio lo encontramos en el clésico estudio de Miral-
bés y Casas (1974) donde se delimitaban los lugares de mercados periédicos gallegos. Los
estudios funcionales de mercado van a ser continuados por personas que trabajaron sobre
la caracterizacién de las villas cabeceras comarcales, como es el caso de Romén Rodriguez
(1995). En el ejemplo de Lalin, se analiza la dindmica de los comercios al por menor de textil,
calzado, productos agrarios y automéviles (Rodriguez, 1995; 83).

En esta misma perspectiva teérica aparece el trabajo de A. Lépez, que analiza el equipamien-
to comercial de los diferentes municipios de Galicia a través de los Anuarios comerciales de
las entidades financieras. Llega a la conclusién de que “dentro de las cabeceras lo que mas
destaca es el retroceso de los espacios con superior tradicion comercial (Betanzos o Noia).
También denotan la tendencia positiva de los localizados en la costa frente a los del interior,
que tan solo en los Gltimos afos parece que se recuperan, muchas veces gracias al retorno
de la emigracion” (Lépez, 1999; 64). En su estudio predomina una concepcién taxonémica,
pero no explica los problemas del descenso de los nicleos del interior.
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Figura 7. Nucleos de desarrollo comarcal en el Il PD.

Fuente: Nieto y Uria, 1975.
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Resulta relevante comprobar cémo los estudios del Il Plan de Desarrollo asociaban la educa-
cién escolar y profesional a la expansién de la poblacién: La diseminacién de los nicleos de
poblacién no permitié hasta el momento resolver plenamente la formacién cultural y profe-
sional de los habitantes de Galicia” (Nieto y Uria, 1975), lo que se proyectaba en los proyec-
tos oficiales como la creacién de una red de cabeceras comarcales en la que se concentren
las infraestructuras materiales y culturales?s. Una ordenacién del territorio que se preveia
integral, relacionando el crecimiento territorial con su ordenamiento juridico, siguiendo las
directrices de la Ley del Suelo de 1956.

Luego, en el periodo autonémico, el elemento mds relevante antes de la publicacién oficial
de las Directrices de Ordenamiento del Territorio es el proceso de comarcalizacién, dirigido
por Andrés Precedo, que ya habia colaborado en el gabinete de estudios de los planes de
desarrollo como parte de la escuela de José M. Casas, y que habia realizado trabajos aca-
démicos (Precedo, 1974) donde relacionaba la red urbana con el desarrollo regional, en la
misma metodologia de los polos y nicleos funcionales. Unos trabajos que va ampliando y
realiza una propuesta que incluye una nueva delimitacién territorial: las comarcas (Precedo,

1987).

Andrés Precedo (2004) entiende que la comarca es la unidad territorial bésica para el de-
sarrollo territorial, ya que considera que tiene una escala adecuada porque los municipios
son escasos en poblacién y pequefos en superficie. Procede asi a organizar a Galicia en 53
comarcas y a crear un Gabinete de Planificacién y desarrollo regional, que buscé dinamizar
desde los centros comarcales los territorios menos dindmicos. No obstante, como sefala A.
Doval (2012) los resultados muestran que no se lograron los objetivos que se perseguian. Los
factores que explican este declive del proceso de comarcalizacién son los relativos a la falta
de personalidad juridica (diferencia evidente con Portugal) y una excesiva concentracién de
los programas de desarrollo rural.

Al mismo tiempo que organizaba las comarcas, defendia las propuestas de metrépolis para
las areas del Golfo Artabro y Rias Baixas, que configuraban una amplia regién urbana que
se extendia en direccién meridiana paralela al litoral atléntico. Entendia que estas aglo-
meraciones podrian superar el medio millén de habitantes y ser la vanguardia del proceso
urbanizador de Galicia. Un proyecto de desarrollo territorial acorde con la concentraciéon
demogrdfica bajo el dinamismo de las ciudades. Consideraba que en el contexto de la glo-
balizacién era preciso tener grandes unidades espaciales para el crecimiento econémico de
todo el territorio gallego (Precedo, Miguez, Orosa, 2012).

sta propuesta tedrica da lugar al Acuerdo de la Xunta de Galicia para la creacion del deno-

minado Plan de Desarrollo Comarcal (PDC) de Galicia del afio 1990, la Ley de Ordenacién
del Territorio de Galicia de 1995, que a dia de hoy todavia no estd totalmente desarrollada

26 Ver Boletin Oficial del Estado del 11 de mayo de 1972, nimero 113, pdg. 8255.
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en su articulado, lo que motivé que el Gobierno gallego aprobase en el ano 2007 una Ley
de Medidas Urgentes en Materia de Ordenacién del Territorio y de Proteccién del Litoral, me-
diante la que, ademdés de poner limites legales a la ocupacién indiscriminada del territorio
y de prohibir el proceso urbanizador a menos de 500 metros de la costa, creé el Instituto de
Estudios del Territorio.

Tanto la Ley de Desarrollo comarcal de 1996, como el Decreto de aprobacién del Mapa Co-
marcal de Galicia de 1997, no modificaron las superficies de los entes locales para el orde-
namiento comarcal y de las regiones urbanas en Galicia. El propio Andrés Precedo senalaba
algunas causas del fracaso de este proceso: a) el localismo, que se acentuaba por el control
que ejercian los partidos politicos sobre sus concejales y el poder local; b) la multiplicidad
de acciones desde organismos diferentes, a veces contradictorias; ¢) la aparicién de nuevas
entidades de cooperacién y desarrollo local, lo que impedia fijar objetivos estratégicos; d)
la falta de coordinacién de las administraciones autonémica y local en las inversiones en
infraestructuras. Y sobre todo, la falta de reconocimiento juridico de la comarca, que quedé
reducida a un instrumento de cooperacién voluntaria y a un lugar de empleo temporal para
las personas encargadas de la labor de desarrollo comarcal.

Mds adelante se descarté este proceso de ordenamiento territorial (Ley 12/2008, por la que
se modificé la Ley de Desarrollo comarcal) y quedé todo reducido a las acciones voluntarias
de las Mancomunidades o de algunos consorcios territoriales, como explica A. Doval (2012),
que evalta la implantacién territorial de las comarcas a través de la Sociedad para el Desa-
rrollo comarcal, las fundaciones para el desarrollo de las comarcas y los centros comarcales
para la exposicién y promocién de recursos, con un total de 55 entidades y 170 empleados.
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Figura 8. Estructura comarcal de Galicia.
Fuente: Xunta de Galicia e IGE.

Aunque inicialmente el PDC se constituyera como un instrumento estratégico que adopta-
ba como metodologia principal la coordinacién, tanto de la organizacién territorial de los
servicios administrativos, como la coordinaciéon de las actuaciones de las diversas Admi-
nistraciones Plblicas implicadas en el territorio, enseguida orienté “sus objetivos para la
fijacién y el mantenimiento de las capacidades endégenas, funcionando, segin el profesor
Precedo, como un “modelo de desarrollo territorial integrado, complementario de la politica
regional existente” (Precedo Ledo, A., 1996: 311). En este sentido, el PDC de Galicia fue un
instrumento, por lo menos en el periodo 1990-2005, de estrategia regional de desarrollo
local, que perseguia fijar las lineas bésicas del crecimiento econémico y determinar las dreas
productivas prioritarias de cada comarca, considerando tanto el potencial endégeno como
las aportaciones exégenas. Pretendia promover el ordenamiento territorial y contribuir a la
planificacién comarcal de la Comunidad Auténoma (Doval, 2012).

Después del fracaso del proyecto de comarcalizacién se inicié la gestion de las Directrices de
Ordenamiento Territorial para Galicia, resultado del compromiso adquirido por la Xunta de
Galicia desde 1995 (Ley 10/1995 del 23 de noviembre), donde se presenta una imagen del
territorio compartimentado para favorecer su diagndstico.
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Si analizamos brevemente las directrices de la Xunta, en el Avance de 2004, encontramos
gue es un documento que presenta una imagen de Galicia en transformacién siempre a par-
tir de las obras de infraestructuras. No existe una critica de la situacién actual, en especial el
envejecimiento demogréfico, lo que implicaba nuevas demandas sociales, ni tampoco la
escasa capacidad de generar empleo con una poblacién activa de por si baja.

La delimitacién del fenémeno urbano en Galicia va a ser recogido en el proyecto de comar-
calizacién y, sobre todo, en la definicién de las dreas de las Directrices de Ordenacién del Te-
rritorio. En el Avance de estas, en los afios 2003 y 2004, en la presidencia de Manuel Fraga y
con Alberto NUfez Feijbo como consejero de Politica Territorial, Obras PUblicas y Vivienda, la
definicién urbana de Galicia se organizaba en estos niveles: Areas metropolitanas, Grandes
reas urbanas, Sistemas urbanos intermedios y Areas de enlace territorial. Como veremos a
continuacién, estos espacios buscan una diferenciacién territorial muy semejante a la que se
realizaba desde el proyecto de comarcalizacién (ver figura 9).

Por el contrario, la publicacién definitiva de las Directrices de Ordenaciéon del Territorio en el
afo 2011, bajo la presidencia de Alberto NUfez Feijéo, y con el consejero Agustin Herndn-
dez, incide en la seleccién de nucleos funcionales que puedan desarrollar zonas territoriales.
Los espacios funcionales aparecen definidos como Regiones y dreas urbanas, Sistema Ur-
bano intermedio, Nodos para el equilibrio del territorio y Ndcleos principales municipales y
parroquiales (ver figura 10). Aparece destacado con més énfasis el papel de los nicleos, en
especial en los nodos para el equilibrio del territorio y los que conforman el sistema urbano
intermedio.

En consecuencia, podemos afirmar que el proceso de comarcalizacién actué mas sobre
las superficies comarcales, en un intento de crear politicas territoriales (competencias ad-
ministrativas e impulso de los recursos endégenos) y en las Directrices de Ordenamiento
Territorial?’ (DOT) aparece un proyecto territorial organizado sobre la dindmica de los
nucleos cabeceras funcionales. Realmente no es producto de una oposicién, pues son pro-
cesos complementarios, pero subrayan una jerarquia de objetivos que se deben desarrollar.

Esta delimitacién de asentamientos, en un proceso de desarrollo integral de toda la Comu-
nidad Auténoma, muestra unos criterios que son relevantes para determinar la seleccién
de ndcleos funcionales, que puedan desarrollar algunas de las directrices sefaladas en las
Directrices de Ordenacién del Territorio. Lo que habré que demostrar es que las expectativas
de desarrollo se pueden gestionar desde nicleos, para lo que parece necesaria la muestra
empirica de algunos de ellos. Este es el objetivo del presente informe.

27 Aqui nos referimos a su aprobacién en el afio 2011.
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Figura 9. Jerarquia funcional del Avance de las Directrices de Ordenamiento Territorial, 2004.
Fuente: Xunta de Galicia.

El objetivo de la jerarquia de los ndcleos y superficies era disefiar una imagen completa e
integrada de Galicia donde asistimos, por una parte, a un proceso metropolitanizador (Gol-
fo Artabro y Rias Baixas) y, por la ofra, a la creacién de dreas de enlace territorial hacia los
espacios rurales; una politica que se lleva a cabo también en otras Comunidades Auténomas
de Espafia preocupadas por la marginalidad de los municipios rurales. La estructura de las
D.O.T. en el Avance de 2004 era el siguiente:

Areas metropolitanas: Vigo-Pontevedra y A Corufia-Ferrol.

Grandes dreas urbanas: Santiago, Ourense, Lugo.

Sistemas urbanos intermedios:

1. Sistema de asentamientos de A Marifia: Ribadeo, Foz, Burela, Cervo y Viveiro.

2. Carballo y la costa de Bergantifios.
3. Sistema de asentamientos de la Ria de Muros y Noia: Noia, Muros y Porto do Son.
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4. Sistema de asentamientos de la Ria de Arousa: Vilagarcia, Ribeira, Rianxo, Cambados, O
Grove.

5. Sistema Transfronterizo de O Baixo Mifo: Tui, A Guarda, Tomifo, O Rosal.

6.-El Sistema central Lalin-A Estrada: A Estrada, Lalin, Silleda, Vila de Cruces.

7.-Area de Lemos: Monforte de Lemos.

8.-Area de Verin: Verin.

9.-Area de Valdeorras: O Barco, A Rua.

Areas de enlace territorial

1.-Area funcional de Ortegal: Santa Marta de Ortigueira
2.- Area funcional de As Pontes de Garcia Rodriguez
3.- Area funcional de Terra Ché-Vilalba.

4.- Area funcional de Meira-Pastoriza

5.- Area funcional de A Fonsagrada

6.- Area funcional de Terra de Soneira: Vimianzo, Camarifias
7.- Area funcional de Xallas: Santa Comba

8.- Area funcional de Fisterra: Cee-Corcubién

9.- Area funcional de Ordes

10.- Area funcional de Curtis

11.- Area funcional de A Barcala: Negreira

12.- Area funcional de Arzda

13.- Area funcional de Melide

14.- Area funcional de A Ulloa: Monterroso-Palas
15.- Area funcional de Sarria

16.- Area funcional de Os Ancares: Becerred

17.- Area funcional de Padrén

18.- Area funcional de Caldas de Reis

19.- Area funcional de Chantada

20.- Area funcional de Quiroga

21.- Area funcional de O Carballifo

22.- Area funcional de O Ribeiro: Ribadavia

23.- Area funcional de A Paradanta: A Caniza

24.- Area funcional de Trives: A Pobra de Trives

25.- Area funcional de Castro Caldelas

26.- Area funcional de Celanova

27.- Area funcional de Allariz-Maceda

28.- Area funcional de Viana: Viana, A Gudifa

29.- Area funcional de A Limia: Xinzo de Limia

30.- Area funcional de Baixa Limia: Lobios, Bande
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Suelo rustico:

El andlisis del Avance de las Directrices de Ordenamiento Territorial, en la edicién de 2004,
mostraba un modelo territorial determinado por una construccién masiva de autovias y ca-
rreteras de diferente nivel y, en coherencia con este modelo, un aumento de la superficie a
urbanizar. Estamos asi en un paradigma tecnolégico infraestructural, que facilitaria el creci-
miento integrado de las superficies comarcales.

Pero no existe un andlisis de las necesidades urbanisticas siguiendo las directrices de la UE,
que serian:

* Planes urbanisticos para favorecer el crecimiento policéntrico en los espacios periur-
banos, en especial en las dreas que se definen en las directrices de ordenamiento
territorial de Galicia como metropolitanas y urbanas. En este sentido era preciso re-
cuperar los conceptos de nucleo de poblacién, tal como ya existia en el planeamien-
to de las leyes del suelo de Galicia, como es el caso de la ley de 1997, que define
en su articulo 75 el nicleo como “asentamiento de poblacién singularizado por un
topdénimo, diferenciado en los censos y padrones oficiales e identificado como tal
por la poblacién residente y por la practica administrativa local...” Conforme a esta
definiciéon, el planeamiento delimitard estos nicleos y le asignard un régimen de
suelo. Sin duda esto implica una gestién urbanistica compleja, ya que lleva implicita
una redaccién de planeamiento secundario. La delimitacién de ndcleos puede supo-
ner una estrategia de crecimiento polinuclear, siguiendo el ejemplo que vimos en el
caso de Ames, lo que representa un proyecto politico (polis) de desarrollo territorial.

* Planes de desarrollo territorial y local para evitar la despoblacién de las zonas del in-
terior. Esto implica definir un sistema de cabeceras comarcales y adoptar una politica
de potenciacién de los recursos endégenos y no tanto una politica de aumento del
parque inmobiliario como asegurar el establecimiento de una calidad de vida para
las personas que viven alli, en especial a través de servicios sociales y comunitarios
especificos (civitas).

En resumen, las directrices del ordenamiento territorial (Avance 2004) dividian a Galicia en
dreas funcionales con criterio; de una manera que podemos decir correcta, pero no son ca-
paces de gestionar después las medidas que aparecen en las declaraciones de intenciones.
Por ejemplo, no se puede llevar a cabo la expansién urbana de las grandes ciudades a costa
de estropear terreno para uso residencial cuando més del 20% de las viviendas estdn vacias
en los municipios principales. Esto implica un mal uso del terreno y los ahorros que hace
insostenible el modelo de desarrollo.

Era preciso indagar més en los intereses de los agentes locales y de los sectores econémicos
para poder proyectar una politica de equipamientos, infraestructuras y usos del suelo.
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En este sentido, parecia bdésico conectar las percepciones e intereses sociales con las posi-
bilidades de desarrollo territorial, ya que los costes de una expansién de viviendas por el
territorio conllevan costes econémicos y ambientales.

Con todo, en los defectos que hemos sefalado, las Directrices de Ordenamiento Territorial,
continGan un modelo de articulacién de las diferentes partes de Galicia en una superposicién
de escalas, que ya procede de los afios setenta del siglo pasado, tal y como hemos compro-
bado. Posteriormente, en el afio 2011, las Directrices definen con més precisiéon el marco
territorial.

Las Directrices de Ordenamiento del Territorio aprobadas oficialmente en 2011 (23/02/2011,
BOE) (Publicado en el «Diario Oficial de Galicia» nimero 36, de 22 de febrero de 2011)
establece los siguientes niveles de ordenamiento del territorio:

1. Las Regiones y dreas urbanas.

2. El Sistema Urbano intermedio.

3. Los Nodos para el equilibrio del territorio.

4. Los Ndcleos principales municipales y parroquiales.

Resulta asi una culminacién del camino iniciado y, sobre todo, justifica la necesidad de con-
templar la idiosincrasia gallega para definir un marco de accién territorial, que es lo que no-
sotros utilizamos para definir la seleccién de nicleos cabecera comarcal. En este documento
ya observamos que son los ndcleos y nodos los que organizan el territorio, por lo que parece
preciso definir las caracteristicas de estos para dinamizar una comarca, o varias.
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Figura 10. Sistema urbano en las Directrices del Ordenamiento Territorial.
Fuente: Xunta de Galicia, 2011.

Las villas y pequefias ciudades de Ribadeo, Viveiro, Carballo, Cee-Corcubién, Noia, Ribeira,
Vilagarcia de Arousa, Tui, A Estrada, Lalin, Chantada, Monforte de Lemos, O Barco de Val-
deorras, O Carballifio, Xinzo de Limia, Verin, As Pontes de Garcia Rodriguez, Vilalba y Sarria
constituyen las cabeceras del denominado Sistema urbano intermedio y representan el si-
guiente nivel del sistema de asentamientos de Galicia. En esta escala podemos apreciar que
algunas villas o ciudades pequefas pueden complementar sus servicios para organizar una
regién funcional més grande, como es el caso de Vilagarcia y Ribeira en la ria de Arousa, o
Viveiro y Ribadeo en las Marifas lucenses.

Las villas de Burela, Foz, Muros, Porto do Son, Boiro, Rianxo, Cambados, O Grove, A Guar-
da, Silleda y A Rba constituyen las subcabeceras del sistema urbano intermedio y son una
parte integrante de este nivel del sistema de asentamientos de Galicia. Son villas que se
complementan con los asentamientos del sistema urbano intermedio.
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Estas cabeceras y subcabeceras constituyen referencias territoriales imprescindibles
para prevenir la despoblacién y el agravamiento de los desequilibrios territoriales en amplias
zonas del interior. Son estas villas y municipios los que deben servir de base para la seleccién
de é4reas funcionales que puedan desarrollar los principios de la sostenibilidad urbana, tal y
como se recomienda desde la Unién Europea.

Las villas que las DOT proponen como Nodos para el Equilibrio del Territorio son: Or-
tigueira, Mondonedo, Meira, A Fonsagrada, Becerred, Quiroga, A Pobra de Trives, Viana
do Bolo, Castro Caldelas, Maceda, Allariz, Celanova, Bande, Ribadavia, A Caniza, Caldas
de Reis, Padrén, Negreira, Vimianzo, Santa Comba, Ordes, Melide, Guitiriz, Curtis, ArzGa y
Monterroso.

Entendemos que esta perspectiva histérica de los proyectos de planeamiento y ordenacién
del territorio en Galicia justifican la elaboracién de pardmetros cuantitativos para la selec-
cién de ayuntamientos con mds de diez mil habitantes, contando por lo menos con un nucleo
colectivo de més de cinco mil y con unos movimientos demogréficos que aseguran la rela-
cién laboral y de servicios con otros ayuntamientos préximos en la funcionalidad comarcal.
Una argumentacién que implica la toma de medidas en la gestién del territorio en las dreas
urbanas y en las regiones comarcales.
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Las Directrices de Ordenamiento del Territorio aprobadas oficialmente en 2011 (23/02/2011,
BOE) (Publicado en el «Diario Oficial de Galicia» nimero 36, de 22 de febrero de 2011)
establece los siguientes niveles de ordenamiento del territorio:

1. Las Regiones y dreas urbanas.

2. El Sistema Urbano intermedio.

3. Los Nodos para el equilibrio del territorio.

4. Los Ndcleos principales municipales y parroquiales.

Diferencia la planificacién territorial de regiones y dreas urbanas, como nosotros realizamos
en este informe, para poder organizar la vida supramunicipal, donde aparece la posibilidad
de gestionar el territorio por mancomunidades y consorcios, en la gestion de los Planes Terri-
toriales Integrados (PTI) que se deriven de los estudios mds especificos.

Estas delimitaciones territoriales implican férmulas teéricas de gestién. Por una parte, las
dreas metropolitanas, por lo menos para As Rias Baixas y El Golfo Artabro, que presentan
numerosos obstéculos por las interferencias partidistas y personalistas (Souto, 2009). Por
otra, la confeccién de mancomunidades intermunicipales, siguiendo el modelo de Por-
tugal, para las zonas del sistema urbano intermedio. Por Gltimo, la definicién de consorcios
para los ndcleos del sistema intermedio y nodos de equilibro territorial, en la gestién de
determinados servicios, equipaciones e infraestructuras. La evaluacién de su funcionamiento
indica que los planteamientos tedricos no resultaron positivos en la prdctica cotidiana.

Al final del primer decenio del siglo XXI més de la cuarta parte de los municipios gallegos
estaban mancomunados en 248 agrupaciones supramunicipales. Pero su funcionamiento no

resultaba coherente con los objetivos formulados.
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La actualizacién de las entidades mancomunadas en 2022 indicaba que permanecian 39 en
funcionamiento, manifestando una evolucién que era coherente con el cardcter de volunta-
riedad de estos procesos; por eso los ayuntamientos aparecen y desaparecen en relacién con
sus expectativas y necesidades, como se puede verificar en la dindmica de la Mancomunidad
Intermunicipal del drea de Vigo, donde aparecen y desaparecen ayuntamientos en diferentes
momentos (los casos de Mos o Nigrdn entre 1997 y 2000). Las funciones de las mancomu-
nidades son bdsicamente las relacionadas con la recogida de residuos sélidos y el ciclo del
agua, en especial la depuracién de las aguas residuales.

Tampoco los consorcios dieron lugar a resultados satisfactorios para el funcionamiento coo-
perativo de dos o més ayuntamientos. Los veinte consorcios registrados al inicio de la década
de los afos veinte, de este siglo XXI, indican que la mayoria de ellos tiene como objetivo la
actividad de lucha contra los incendios, el ciclo integral del agua y la difusién del patrimonio
turistico. Es decir, suponen la dinamizacién de actividades parciales del desarrollo territorial,
donde se busca la cooperacién piblica y personal.

lgualmente conocemos el fracaso del plan de comarcalizacién de Galicia, ya que la falta
de reconocimiento juridico impide que se puedan realizar planes de desarrollo de cardcter
integrado, para hacer confluir las directrices sectoriales de las administraciones. Un ejemplo
en positivo aparecié en el caso de Portugal, pues el Decreto-Ley n.° 68/2008, de 14 de abril,
adopta el concepto de unidades territoriales para agrupar municipios y que puedan desarro-
llar programas integrados. Una medida que complementa a otras explicadas en el capitulo
2 y que favorece la dindmica de los espacios geogréficos interiores.

Conocidos los sistemas de gestion de los procesos intermunicipales debemos aconsejar qué
estrategia seria la mds aconsejable para el desarrollo de nicleos funcionales. Entendemos
gue son los consorcios y las mancomunidades intermunicipales, si bien habria que superar
los problemas de voluntariedad y localismo de quien debe presidir la instituciéon.

Por eso incluso parece necesario crear algunos pardmetros que faciliten la labor de seleccién
del municipio que lidere el proceso. En este caso debe ser un municipio con mas de
10.000 habitantes, un nucleo superior a 5.000, y un dinamismo demogrdéfico y econé-
mico que se pueda constatar en los censos y padrones de habitantes y de localizacién em-
presarial, asi como en el origen y destino de los movimientos pendulares.

El proceso de selecciéon no es muy diferente al que sefalan las normativas europeas, recogi-
das en las bases de datos Eurostat, en la documentacién sobre las Small and Medium-Sized
Towns (SMESTO) promovido por ESPON, y en la bibliografia especifica (Schneidewind et al.,
2006). Asi, para Eurostat, las Areas Urbanas Funcionales se definen como una entidad (area
urbana) y su zona de desplazamiento. En los casos en los que los nicleos aparezcan conec-
tados por desplazamientos, el drea urbana funcional puede consistir en varios asentamientos
y su Unica zona de desplazamiento.
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En los casos en los que los nicleos aparezcan conectados por desplazamientos, el drea ur-
bana funcional puede consistir en varios asentamientos y su Unica zona de desplazamiento.
Si por lo menos el 15% de las personas empleadas que viven en una ciudad/ndcleo trabajan
en otra ciudad/ndcleo, estas son tratadas como un destino Unico para el andlisis del trayecto.

El proceso de seleccién de los nicleos funcionales estd recogido en las publicaciones de la
Unién Europea y no difiere del que estamos manteniendo. La principal diferencia es el ca-
racter cuantitativo del umbral demogrdfico, que a escala europea se establece en 20.000
habitantes: dreas urbanas constituidas por un Unico municipio con una poblacién mayor de
20.000 habitantes. Los municipios de mds de 20.000 habitantes podrdn presentar estrate-
gias de Desarrollo Urbano Sostenible e integrado. Estas estrategias locales podrén referirse a
la totalidad del término municipal, o limitarse a dreas urbanas especificas (barrios, distritos),
de diferente tipologia morfolégica y funcional: cascos histéricos, barrios desfavorecidos o
dreas suburbanas con problemdticas especificas y retos singulares. Las Unidades Estadisticas
(NUTs Ill) coinciden en gran medida con los municipios, o con agrupaciones de municipios,
como se ha hecho en otros Estados, como es el caso de Polonia, Chequia o la reordenacién
administrativa operada en Portugal en 2008, para acomodarla a la normativa europea.

La estrategia europea, conocedora de la diversidad de situaciones en los diferentes Estados,
favorece el agrupamento de municipios, o entidades locales: agrupaciones de municipios
con una poblacién cada uno de ellos superior a 20.000 habitantes. Las agrupaciones de
dos o mds municipios, con una poblacién cada uno de ellos superior a 20.000 habitantes,
podrdn presentar conjuntamente una estrategia a escala supralocal conforme a la definicién
del drea funcional urbana de dicha estrategia... Una estrategia dificil de lograr en Galicia,
pues tal y como constatamos el nimero de estos municipios es escaso.

Sucede lo mismo en el caso en que se busca asociar a dreas urbanas formadas por un mu-
nicipio o conurbaciéon de mds de 20.000 habitantes y municipios periféricos de menos de
20.000 habitantes. El problema radica en la confusién entre nicleo de entidad colectiva
de poblaciéon (drea urbana fisica) y la delimitacién administrativa de las compe-
tencias urbanas (municipio). Por eso resulta complejo emplear el mecanismo de asociar
ayuntamientos o conurbaciones, pues proceden de dos dmbitos teéricos y conceptuales di-
vergentes.

Finalmente tenemos las conurbaciones de poblacién superior a 20.000 habitantes, constitui-
das por agrupaciones de municipios de menos de 20.000 habitantes. Las conurbaciones de
mds de 20.000 habitantes constituidas por dos 0 mds municipios de menos de 20.000 habi-
tantes que presenten una continuidad urbana fisica, de forma que constituyan morfolégica-
mente un Unico nicleo urbano, podrdn presentar estrategias conjuntas de desarrollo urbano
integrado. Como sabemos, las dificultades topogrdficas impiden la continuidad morfolégica,
lo que no puede ser un obstéculo para el desarrollo sostenible.




Criterios de delimitacién de las dreas funcionales en Galicia

En el caso de Galicia, esta estrategia se puede aplicar a ciertos municipios que se relacionan
directamente con otros y con ndcleos que conforman éreas urbanas. Son estrategias que se
deberdn justificar de forma coherente y razonada en la existencia de problemas comunes,
demostrar la continuidad fisica urbana, asi como la explicacién de que la escala urbana
supralocal es la éptima para abordar las soluciones a los problemas mencionados anterior-
mente. Podemos encontrar ejemplos en las comarcas de Arousa, Bergantifios y Valdeorras,
por poner casos evidentes. Una tipologia que se adapta a los ayuntamientos de Zonas In-
termedias de Urbanizacién alta, tal como recoge el Instituto Gallego de Estadistica en 2016,
siguiendo el modelo de Eurostat, que nosotros reflejamos en la figura 11.

CONCELLOS SEGUNDO 0 SUBGRAO DE URBANIZACION (2016

Z0P, Zona densaments poboada (7]

ZIP, Zona intermedia de urbanizacion alta [40]

ZIP de urbanizacion baixa 126

ZPP, Zona pouse peboada de urbanizacion alta [29)
ZPP de urbanizacién media [31]

ZPP de urbanizacidn baixa [180]

3

Figura 11. Niveles de urbanizacién de los municipios de Galicia.
Fuente: IGE, Eurostat.
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La seleccién que se presenta a partir de los niveles de urbanizacién de 2016, de las Directri-
ces de Ordenacién del Territorio de 2011 y de los procesos histéricos, en un tiempo cronolé-
gico que abarca desde 1973 hasta 2022, facilita la toma de decisiones para poder presentar
desde la Autoridad de Gestiéon de Espaia (Ministerio de Hacienda) una seleccién de nicleos
urbanos funcionales que puedan ser candidatos para las propuestas de desarrollo urbano
sostenible de los proyectos Eure de la Unidén europea. Entendemos que este criterio puede
facilitar no solo la posibilidad de demandar ayudas europeas, sino también de desarrollar
un proyecto de ordenacién del territorio, en la linea que se justificé en el primer capitulo en
relacién con el modelo de Catalufia.
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