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Resumen:

El conjunto de normas y de iniciativas politicas
y legislativas desarrolladas en Galicia durante
los dltimos veinte afios, encaminadas a impul-
sar planes de distinta naturaleza para acome-
ter una progresiva estructuracién y dinamiza-
cién de su territorio, han dado escasos resul-
tados. De igual modo, las estrategias innova-
doras de ordenacidn y cooperacion territorial
implantadas a escala regional se han limitado
a la creacién de Mancomunidades voluntarias
de municipios, de escaso calado competencial,
y a la puesta en marcha de algunos Consorcios
locales, renunciando, por el momento, al de-
sarrollo y constitucién de nuevas entidades
comarcales y de Areas Metropolitanas con
personalidad juridica propiay plena capacidad
de gestién administrativa. En este contexto, el
presente trabajo aborda, desde una perspec-
tiva critica, las distintas normativas aproba-
das, el impacto real generado por el Plan de
Desarrollo Comarcal, la articulacién de Areas
Funcionales y las principales férmulas de co-
operacion territorial que se estan llevando a
cabo en la Comunidad Auténoma de Galicia,
as{ como, las principales caracter{sticas que
presenta el sistema urbano policéntrico galle-

go, plasmado en las recientes Directrices de

Ordenacién del Territorio aprobadas a finales
delafio 2008.

Palabras clave: ordenacién del territorio, or-
denacién comarcal, dreas funcionales, gestién
territorial, mancomunidades, dreas metropoli-

tanas, directrices del territorio.

Abstract:

The set of rules and policies and legislative
initiatives prompted in Galicia during the last
twenty years, designed to encourage diffe-
rent types of plans toundertake aprogressive
structuring and revitalization of its territory
have had little effect. Similarly, the innovative
strategies of territorial managementand coo-
peration implanted in a regional scale, were
limited to the creation of short competences
voluntary Associations of municipalities, and
some local consortium, waiving for now to de-
velopment and establishment of new regional
institutions and metropolitan areas with full
legal management entity. In this context, this
paper tackles, from a critical perspective, the
several regulations approved, the real impact
generated by the Regional Development Plan,
the articulation of Functional Areas and the
main forms of territorial cooperation that are

being carried out in the Autonomous Com-
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1. Introduccién

Desde hace un par de décadas, las Autoridades politicas autonémicas y destacados
representantes de los sectores sociales mas pujantes de la sociedad civil gallega,
vienen manifestando su preocupacién por los problemas inherentes a la ordena-
ci6én del territorio de Galicia y a la necesidad de establecer mecanismos eficaces de
coordinacién administrativa que permitan integrar, sobre un mismo territorio, el
conjunto de acciones procedentes de los distintos niveles de gestién del gobierno,
con la finalidad de posibilitar asi la optimizacién de los recursos disponibles. Esto
exige, como condicién previa, una adecuada planificacién y estructuracién del te-
rritorio acorde con las exigencias y necesidades que demanda la sociedad actual.
Por ello, la fusién de municipios o la articulacién del territorio en comarcas con
capacidad juridica, la delimitacién de 4reas funcionales y de espacios metropoli-
tanos y urbanos para la gestién 6ptima de servicios comunes, asi como concretar
un modelo territorial que sirva de base para impulsar un desarrollo equilibrado
del territorio, constituyen una prioridad que los gobernantes de hoy no pueden
ignorar ni dejar de afrontar con rigor y valentia institucional. Sin embargo, en esta
materia y a lo largo de los tltimos veinte afios, la Administraciéon Autonémica se
ha limitado a generar un reducido conjunto de leyes, decretos y 6rdenes, con unos
contenidos muy ambiguos y de corto alcance, que han dejado, en la practica, los
problemas territoriales sin resolver.

En este sentido, son de destacar: el Acuerdo de la Xunta de Galicia de creacion
del denominado Plan de Desarrollo Comarcal (PDC) de Galicia del afio 1990, la
Ley de Desarrollo Comarcal de 1996, el Decreto de aprobacién del Mapa Comarcal
de Galicia de 1997, la Ley de Ordenacién del Territorio de Galicia de 1995, que to-
davia hoy no esta totalmente desarrollada en su articulado, lo que dio lugar a que
el Gobierno gallego aprobara en el afio 2007 una Ley de Medidas Urgentes en Ma-
teria de Ordenacién del Territorio y del Litoral (D.O.G., 2007), mediante la cual,
ademads de poner limites legales a la ocupacién indiscriminada del territorio y de
prohibir el proceso urbanizador a menos de 500 metros de la costa, se cred, por fin,
el Instituto de Estudios del Territorio, cumpliendo asi el mandato establecido en el
articulo 31 de la citada Ley de Ordenacién del Territorio de 1995, y finalmente, la
Ley 12/2008 por la que se modificé la Ley de Desarrollo Comarcal y las Directrices
de Ordenacién del Territorio aprobadas también a finales del afio 2008. Partiendo
de este conjunto normativo, en el presente articulo se analiza, por un lado, el im-
pacto territorial generado por el PDC durante el periodo de su ejecucién, es decir,
entre 1990 y 2008, y por otro lado, se explica el sistema de organizacién territorial
que se plasma en las citadas Directrices de Ordenacién del Territorio de Galicia, in-

cidiendo de manera especial en el nuevo modelo de desarrollo urbano y territorial,
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de marcado caracter policéntrico, que se propone para corregir los desequilibrios
existentes en la Comunidad Auténoma gallega y se explora el grado de coopera-
cion territorial existente. Para ello, ademas de utilizar los datos derivados del tra-
bajo de campo realizado y de explotar la informacién documental y bibliografica
contenida en la parte final de este trabajo, se ha procedido al analisis selectivo de
las memorias e informes oficiales, ademds de proceder a la sistematizacién de los

datos cuantitativos disponibles en el Instituto Galego de Estatistica (I.G.E.).

2. El impacto territorial del Plan de Desarrollo Comarcal entre 1990-2008

A principios del afio 1990 se creé el “Gabinete de Planificacién e Desenvolvemento
Territorial”, érgano dependiente directamente de la Presidencia de la Xunta de Ga-
licia, que tenfa como fin fundamental la elaboracién, coordinacién y seguimiento
del Plan de Desarrollo Comarcal. Desde ese Gabinete, que en 1997 se convirtid en
“Secretaria Xeral de Planificacién e Desenvolvemento Comarcal” y unos afios mds
tarde en “Direccion Xeral de Planificacion e Desenvolvemento Comarcal”, y con el
apoyo técnico e instrumental de la “Sociedade para o Desenvolvemento Comarcal
de Galicia”, empresa publica creada por la Xunta de Galicia en el afio 1994 para
impulsar y gestionar técnicamente dicho plan, se inician los trabajos previos de
investigacién tendentes a diagnosticar el territorio, conocer la problematica exis-
tente y establecer las bases para la articulacion territorial de Galicia en Comarcas,
de cara a potenciar su desarrollo y crecimiento econémico y social. De este modo,
y ante la evidencia de que buena parte de la comarcas gallegas, especialmente las
del interior, carecian de la capacidad necesaria para aprovechar por si solas sus po-
tencialidades y recursos, el 14 de diciembre de 1990, el “Consello” de la Xunta de
Galicia tom¢ el acuerdo de establecer el denominado Plan de Desarrollo Comarcal
(PDC) de Galicia (D.O.G., 1991), que se puso en marcha, inicialmente y de manera
experimental, en las comarcas piloto de Valdeorras, Deza, Terra Cha y Ordes. La
aplicacién del plan a estas primeras comarcas piloto permitié avanzar de forma
gradual en el disefio del modelo. A esta fase primaria, se sumaron otras en las que
se incrementaron el nimero de comarcas piloto hasta completar un total de veinte
a mediados de 1996. Durante el periodo transcurrido, se fueron introduciendo
innovaciones metodoldgicas, se diseflaron mecanismos institucionales y procedi-
mientos de intervencidn, se crearon instrumentos técnicos de andlisis territorial,
se implantaron sistemas de participacion social y se constituyeron fundaciones de
interés gallego para favorecer e impulsar el desarrollo de las comarcas. Asi, una vez
que el plan adquiri6 cierta relevancia en su fase experimental, el 7 de julio 1996, el
Parlamento de Galicia aprob¢ la Ley de Desarrollo Comarcal.



85 La articulacion comarcal y territorial de Galicia...

Aungque inicialmente el PDC se constituyé como un instrumento estratégico
que adoptaba como metodologia principal la coordinacidn, referida tanto a la or-
ganizacién territorial de los servicios administrativos, como a la coordinacién de
las actuaciones de las diversas Administraciones Publicas implicadas en el territo-
rio, pronto orientd sus objetivos hacia la fijacién y el mantenimiento de las capa-
cidades enddgenas, funcionando, segtn el profesor Precedo, como un “modelo de
desarrollo territorial integrado, complementario de la politica regional existente!”.
En este sentido, el PDC de Galicia se convirtid, al menos durante el periodo 1990-
2003, en una estrategia regional de desarrollo local, que perseguia fijar las lineas
bésicas del desarrollo econémico y determinar las dreas productivas prioritarias de
cada comarca, considerando para estos efectos tanto el potencial endégeno como
las aportaciones exdgenas. Se trataba, por tanto, de un instrumento regional de
desarrollo local disefiado para promover el desarrollo territorial y contribuir a la
planificacién comarcal de la Comunidad Auténoma gallega.

Este Plan Comarcal, que de manera oficial se mantuvo vigente durante el
periodo comprendido entre 1990 y 2008, es decir, durante dieciocho anos,
se marcd como objetivos prioritarios los siguientes: fijar las lineas basicas del
desarrollo econémico de cada comarca, determinando las 4reas productivas; po-
tenciar el desarrollo social de las mismas estandarizando los equipamientos publi-
cos; planificar el territorio comarcal y propiciar la creacién de mancomunidades
voluntarias e integrar en las dreas comarcales prefijadas la accién de las distintas
Administraciones Pablicas implicadas. Estos objetivos se recogen en la Ley de Ga-
licia 7/1996, de 10 de julio, de Desarrollo Comarcal, que constituye el marco legal
de referencia del PDC (D.O.G., 1996). En esa Ley, concretamente en su articulo 2,
se plantean, ademads, como objetivos complementarios, entre otros, los siguientes:
coordinar las diferentes Administraciones implicadas para favorecer el desarrollo
local, mediante un modelo de cooperacién horizontal y vertical, que permita una
mayor y mds eficaz asignacién de recursos; implantar una estrategia de coordi-
nacién y de planificacién integrada sin multiplicar la estructura administrativa
existente; aplicar los principios y métodos del desarrollo local a todo el territorio,
mediante una implantacién gradual y participativa para diseflar proyectos estraté-
gicos de desarrollo comarcal; determinar la capacidad productiva y ventajas com-
parativas de cada Comarca; y finalmente fortalecer el papel de los agentes socioeco-
némicos publicos y privados de cada Comarca como factores del desarrollo.

Durante los quince afios de ejecucién e implantacién territorial del plan,
el trabajo realizado se ha concentrado especialmente en la consecucién de dos

objetivos basicos: en primer lugar, en la articulacién del territorio en Comar-

1 Precepo Lepo, A. (1996): 311.
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cas, objetivo que se alcanzé en el afio 1997, con la aprobacién definitiva del
Mapa Comarcal de Galicia, quedando organizado el territorio de esta Comu-
nidad Auténoma en 53 comarcas tal y como se comentard mds adelante. Esta
tarea resultaba imprescindible para acometer los procesos de planificacion
estratégica a implantar en las comarcas. El segundo objetivo que acaparé la
atencién y dedicacion del equipo de trabajo encargado de impulsar el plan fue
el disefio, constitucién e implantacién en el territorio de los distintos instru-
mentos y 6rganos técnicos de planificacién, gestién y promocién necesarios

para acometer los procesos de desarrollo en cada comarca.

Cuadro 1. Entidades instrumentales creadas por el PDC de Galicia entre 1990-2008
Entidades creadas Ndmero de entidades Empleados
Direccidn General de Planificaciony 1 5
Desarrollo Comarcal
Sociedad (D lloC [
ocie .a. para el Desarrollo Comarca 1 104
de Galicia
Fundaci [D llodel
undaciones para el Desarrollo de las 34 45
Comarcas
Centros Comarcales de Exposiciény
. 19 19
Promocién de Recursos
Total 55 170

Fuente: Sociedad para el Desarrollo Comarcal de Galicia, Xunta de Galicia. Elaboracién propia.

No obstante, a pesar de la estructura técnica creada (una Direccién General,
una sociedad publica, treinta y cuatro fundaciones y diecinueve centros comarca-
les, que de manera conjunta proporcionan actualmente empleo a 170 trabajadores,
tal y como se recoge en el cuadro 1) y al trabajo de dinamizacién desarrollado en
las comarcas, cabe sefialar que los objetivos generales planteados inicialmente no
se han conseguido, sobre todo el relativo a la coordinacién de las actuaciones de
las distintas Administraciones Publicas implicadas en los procesos y ejecucién de
iniciativas de desarrollo comarcal. Ello se debe, en parte, a la dificultad que entrafia
alcanzar objetivos de esta naturaleza, asi como a la resistencia tradicional de las
Consejerias y de los Organismos Publicos a ser coordinados y al escaso apoyo poli-
tico interno y la reducida dotacién presupuestaria de que ha sido objeto este plan
(poco mas de 100,70 millones de euros asignados directamente a los diferentes
instrumentos de gestién de este programa entre 1990-2008, segtin se desprende de
los datos consignados en los presupuestos anuales de la Comunidad Auténoma de
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Galicia (ver cuadro 2). Este hecho ha contribuido a frenar la consecucién de algu-
nos objetivos y al mismo tiempo forzé a los responsables del proyecto a orientar
sus actuaciones hacia la captacién de diferentes fondos procedentes de programas
e iniciativas comunitarias (stride, leader, proder, interreg, agader, pleiades, related),
para financiar parte de las iniciativas y proyectos de desarrollo a poner en marcha
en las comarcas donde se implanté el PDC. Prueba de ello es que a través de estos
programas y de su red de entidades de gestién y promocion, en especial por medio
de la red de fundaciones comarcales y de la Sociedad para el Desarrollo Comarcal,
el PDC ha conseguido fondos para acometer inversiones en las comarcas por valor
superior a los 101,7 millones de euros durante el periodo 1996-2006, tal y como se

demostrard mas adelante.

Cuadro 2. Fondos destinados a las entidades creadas por el PDC de Galicia entre 1990-2008
Afos Millones de € Afos Millones de €
1990 0,09 2000 523
1991 0,30 2001 7,33
1992 0,60 2002 8,35
1993 0,90 2003 8,36
1994 4,13 2004 8,43
1995 3,88 2005 8,53
1996 4,07 2006 8,46
1997 4,33 2007 8,74
1998 4,83 2008 8,73
1999 5,41 1990-2008 100,70

Fuente: Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de Galicia; Sociedad para el Desarrollo Co-
marcal de Galicia, Xunta de Galicia. Elaboracién propia.

Los trabajos de planificacién territorial acometidos durante la vigencia de este
plan, se han llevado a cabo considerando a la comarca como un espacio estratégico
para la planificacién integral del territorio gallego. En efecto, mientras los muni-
cipios resultan unidades demasiado pequenas y desprovistas de recursos fisicos y
humanos para la puesta en practica de politicas coherentes y realistas, la regién es
con frecuencia un territorio demasiado extenso para que se genere un desarrollo
desde la base. Por ello, la comarca (entre 500-600 km? de extensién media), como
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agrupacion territorial estable de municipios contiguos que tienen una cohesién
interna basada en hechos geograficos, histéricos, econdmicos y funcionales, es en
Galicia el espacio funcional y tradicional basico para la organizacién territorial?,
y constituye uno de sus marcos tradicionales de convivencia y asentamiento, ocu-
pando una posicion territorial intermedia entre el municipio y la provincia. En
este sentido, el PDC concibi6 la comarca como el espacio estratégico mas adecua-
do para la gestién integrada del desarrollo territorial, al darse en ella una serie
de caracteristicas geogréficas que identificaban a la comarca como el 4mbito ideal
para la implantacién de un proceso de desarrollo descentralizado. Por tanto, se-
gun este modelo, la comarca tenia como funcién bésica servir de marco estratégico
para que las distintas Administraciones coordinasen sus actuaciones de cara a una
estrategia consensuada que atendiera los objetivos prioritarios del desarrollo so-
cioecondmico y territorial, segtin las ventajas comparativas de cada comarca en su
contexto regional. Se trataba, en suma, de una unidad territorial estratégica para
la planificacién y la gestién integral del territorio que en la Unién Europea ha ad-
quirido una especial relevancia desde hace unos veinte afios, como “férmula eficaz
para la competitividad econémica y el éxito social®”, frente al avance de la globali-
zacion econémicay la pérdida del poder estatal, siendo el marco territorial ideal de
intervencion para la elaboracién y puesta en marcha de los planes estratégicos de
desarrollo que se elaboraron para cada comarca. Asimismo, siguiendo lo estableci-
do en el apartado segundo del articulo dos de la Ley de Galicia 7/1996, la comarca
es el ambito mds propicio para la coordinacién y la integracién de la planificacion
socioeconémicay fisica, y para la proteccién del medio ambiente en un modelo de
desarrollo integrado.

Sin embargo, esta consideraciéon de la comarca como espacio estratégico para
la planificacién y la promocién del desarrollo, no ha ido acompanada de la asig-
nacién de competencias administrativas ni de recursos econémicos, ya que no se
pretendia en ninglin momento crear una nueva entidad juridica en el &mbito co-
marcal. Es decir, las comarcas en Galicia no se convirtieron en nuevas unidades
administrativas ni en entidades juridico-territoriales con competencias propias?,
que pudieran entrar en confrontacién directa con los municipios o provincias,
sino en meras unidades estratégicas de referencia para la planificacién territorial
integrada®. Se renuncié asi a seguir el modelo catalan de organizacién comarcal de
1987, el sistema de Cuadrillas de 1989 aplicado en Alava® y el aragonés de comar-

PreceEDO LEDO, A. (1988): 269-330.
Gizarp, X. (1993): 55.

FERREIRA FERNANDEZ, A.J. (1999): 260.
PrECEDO LEDO, A. (1996): 318.
GaLDOs URrrUTIA, R. (2005).

ANk
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calizacion de 20067, que optaron, en los tres casos, por otorgarles personalidad
juridica propia y competencias concretas en diferentes materias, provocando, en
el caso de Cataluna, choques competenciales en el dmbito local entre diputacio-
nes, municipios y comarcas, al posibilitar éstas altimas una multiplicacién de la
burocracia institucional y un aumento de los costes de gestién y coordinacién ad-
ministrativa, tal y como se recoge en diversos informes técnicos difundidos por la
prensa catalana® y en algunos estudios puntuales, donde se hace una critica muy
dura, al calificar de fracaso e incluso de “lastre y un obstdculo para la consecu-
cién de una Administracién local mas simple y eficaz” el sistema comarcal cataldn,
por su escasa eficacia y operatividad demostrada a lo largo de los dltimos afios’.
En consecuencia, desde el punto de vista organizativo e institucional, la puesta en
funcionamiento del PDC de Galicia, no supuso siquiera una reordenacién de las
estructuras administrativas y juridicas existentes. Sin embargo, como bien sefia-
la Ferreira Ferndndez en su trabajo sobre el régimen juridico de la comarca en el
sistema espanol, las tareas de coordinacion, gestién y promocion dirigidas por el
PDC dieron lugar a una serie de 6rganos sin personalidad juridicay ala creacién de
un aparato técnico-institucional con forma juridico-privada, dirigido a gestionary
promover el plan'®. En efecto, para impulsar el desarrollo desde abajo, el PDC cred
formalmente en cada una de las comarcas donde se implanté el plan los siguien-
tes instrumentos operativos: un Consejo Comarcal sin personalidad juridica, una
Fundacién Comarcal, un Centro Comarcal y un Plan Estratégico de Desarrollo.
Con todos estos instrumentos se quiso potenciar el papel de la comarca como es-
pacio estratégico para alcanzar un desarrollo equilibrado y sostenible del territorio
de Galicia!l. En la practica, el Plan de Desarrollo Comarcal de Galicia se materiali-
z6, pues, en la elaboracién de un Plan Estratégico de Desarrollo para cada comarca.
De esta manera, cada PDC se convirtié en un plan estratégico integral de coordina-
cién del desarrollo territorial. Los planes de desarrollo que se elaboraron para cada
comarca se estructuraron en tres apartados: estudio socioeconémico, estudio del
medio fisico y programa de objetivos y acciones estratégicas.

Durante los dieciocho afios que duré la ejecucién territorial del PDC, y como
consecuencia de la falta de compromiso politico por parte del mismo Gobierno
Autondémico que en su dia lo puso en marcha y ante las dudas generadas sobre la
estrategia seguida y su escasa rentabilidad institucional y politica, el PDC sélo lle-

g6 a implantarse en treinta y cuatro comarcas de las cincuenta y tres existentes en

GOBIERNO DE ARAGON (2009).

La Vanguardia, 21-11-94/12-12-94/9-4-96.
BURGUERNO RiIVERO, J. (2002): 200.

10 FERREIRA FERNANDEZ, A.J. (1999): 263-264.
11 JmvEnez Herrero, L.M. (2000).
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Galicia. De este modo, tal y como se puede observar en el cuadro 3, el plan se aplicé
con todas sus limitaciones al 64 % de las comarcas, en su mayoria consideradas ru-
rales o rururbanas!?, que abarcan el 64,7 % de la superficie de Galicia y concentran
al 42,3 % de su poblacién, llegando a implicar a 191 municipios (lo que supuso
practicamente el 61 % del total de la Comunidad Auténoma). Esto quiere decir que
el 58 % de la poblacién y practicamente el 40 % de los municipios y el 35 % de la
superficie de Galicia, no resulté afectada por este plan y por tanto se desarrollé al
margen de los instrumentos y mecanismos generados por el PDC. A este respecto,
hay que sefialar que la incorporacién al PDC fue totalmente voluntaria, ya que
la iniciativa para la inclusién de una comarca en el Plan de Desarrollo Comarcal
correspondia a los municipios integrantes de la misma, siempre que lo solicitaran
por lo menos dos tercios de los municipios que integran la Comarca (articulo 12,
de la Ley de Galicia 7/1996). Esta es otra de las causas por las que el PDC no se
implanté en todas las comarcas de Galicia. Ademads, conviene recordar que la falta
de financiacién especifica para ejecutar las acciones de desarrollo incluidas en los
planesy la no dotacion presupuestaria de las mismas fue minando, a corto y largo
plazo, la credibilidad del PDC, convirtiéndolo en un plan de buenas intenciones de
desarrollo territorial que no fue asumido, de manera coordinada, por el conjunto
de las Consejerias implicadas en su financiacién, decayendo a lo largo de las sucesi-
vas legislaturas como accion prioritaria del Gobierno Autonémico.

Cuadro 3. Implantacién territorial del PDC de Galicia durante el periodo 1990-2008
Indicadores territoriales Nimero % sobre total de Galicia
Comarcas incorporadas al PDC 34 64,1
Municipios afectados 191 60,6
Superficie (enkm2) 19.152,8 64,7
Poblacién implicada 1.177.920 423

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del I.G.E. (2009).

Con el cambio de Gobierno que se materializé en el afio 2005, la Xunta de
Galicia suprimié de su organigrama la “Direccion Xeral de Planificacién e Desen-
volvemento Comarcal”y todo el entramado institucional creado por el PDC (la So-
ciedad para el Desarrollo Comarcal, la red de fundaciones y de centros comarcales,
que comentaré en los apartados siguientes) pasé a depender de la Direccién Xeral

12 Precepo LEDO, A. (1998): 206 y 255-257.
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de Desenvolvemento Rural, con lo que se dio paso a una nueva orientacién politi-
ca en la que el PDC dejé de ser impulsado desde la Administracién Autondémica,
limitdndose ésta a gestionar los proyectos en curso y las entidades y organismos ya
creados. De este modo, toda la estructura operativa del PDC se canaliz6, durante
el periodo 2005-2008, hacia la realizacién de acciones comarcales de apoyo al de-
sarrollo integral del territorio rural gallego, inicidndose a finales del afio 2008 un
progresivo desmantelamiento de los érganos y entidades creadas a través del PDC,
cuyo exponente maximo fue la liquidacién oficial y definitiva del Plan Comarcal
con la aprobacién de la Ley 12/2008, de 3 de diciembre, por la que se modifican
la Ley 7/1996, de 10 de julio, de desarrollo comarcal, la Ley 5/2000, de 28 de di-
ciembre, de medidas fiscales y de régimen presupuestario y administrativo, y se
racionalizan los instrumentos de gestiéon comarcal y de desarrollo rural'3. De este
modo, parte del personal que presta sus servicios en la Sociedad para el Desarrollo
Comarcal de Galicia se integrara en la Sociedad Gestora Bantegal (Banco de Tie-
rras de Galicia) y en la Agencia Gallega de Desarrollo Rural (AGADER).

Sin embargo, a pesar de las limitaciones comentadas y del fracaso del plan en su
conjunto, el trabajo realizado ha servido basicamente para delimitar oficialmente
la extensién territorial de las comarcas existentes en Galicia y crear una red de Fun-
daciones y de Centros Comarcales que constituyen el efecto mds visible del escaso
impacto real generado por el PDC en el conjunto del territorio gallego.

2.1. La red de Fundaciones Comarcales

En el mes de diciembre de 1994, la Xunta de Galicia da un nuevo impulso al PDC
al crear un total de 20 fundaciones comarcales, una en cada comarca piloto donde
se experimento inicialmente el Plan. Posteriormente, y ya una vez aprobada la men-
cionada Ley de Desarrollo Comarcal y en sucesivos periodos hasta el afio 2002, se
crearon otras 14, con lo que a principios del afio 2009, el nimero de fundaciones
comarcales constituidas y en funcionamiento ascendia a un total de 34, una en
cada comarca donde se implanté el PDC (ver cuadro 4). Esto le permiti6 a la Xunta
disponer de una red regional de desarrollo local y comarcal propia, reforzada con
las acciones de dinamizacién y sensibilizacién desarrolladas por los propios geren-
tes de las fundaciones. Estas entidades, convertidas en la practica en verdaderos
grupos de accién comarcal, tienen como fines y objetivos promover el desarrollo
integrado y sostenido de cada comarca, sensibilizar y favorecer la participacién
activa del sector puablico y privado, asi como de la poblacién comarcal en los pro-
cesos de desarrollo. Orientar, asesorar e informar sobre programas y ayudas, y es-

13 D.O.G. (2008a).
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pecialmente elaborar proyectos y gestionar programas e iniciativas comunitarias
que contribuyan e incidan en el desarrollo territorial, econémico y social de las co-
marcas y, finalmente, reforzar la identidad y concienciacién comarcal. De ahi que
se trate de fundaciones sin 4nimo de lucro, calificadas de mixtas y declaradas todas
ellas de interés gallego, por lo que, a tenor de lo dispuesto en el capitulo VI del
Decreto de la Xunta de Galicia 248/1992, por el se aprueba el Reglamento de Orga-
nizacién y Funcionamiento de las Fundaciones de Interés Gallego, el protectorado
de las mismas es ejercido directamente por la Xunta de Galicia'®. Precisamente esta
Administracién Pablica, preside cada uno de los patronatos de las fundaciones, al
objeto de coordinar sus acciones de desarrollo con los objetivos establecidos por el
PDC a nivel comarcal y regional. Esta tarea de coordinacién, constituye sin duda
una de las mas dificiles de acometer, ya que cada fundacién tiene personalidad juri-
dica propiay goza de una cierta autonomia derivada de sus propios Estatutos y de
las decisiones que adopte su érgano de gobierno soberano, el Patronato, integrado
este tltimo por: los Alcaldes de los municipios que componen la comarca, el De-
legado Provincial de la Consejeria competente, un representante de la Diputacién
Provincial, y representantes de los sectores estratégicos productivos de la comarca,
siendo presidido por un representante de la Xunta de Galicia.

Cuadro 4. Red de Fundaciones Comarcales operativas en Galicia a principios de 2009
Fundacién comarcal Creacidn Sede social Personal
FDC A Fonsagrada 28/11/1994 Fonsagrada 2
FDCTerra Cha 24/11/1994 Vilalba 3
FDCAUlloa 24/11/1994 Palas de Rei 2
FDC O Baixo Mifio 09/12/1994 Tui 2
FDC Ortegal 25/11/1994 Ortigueira 2
FDC Bergantifios 16/11/1994 Malpica 2
FDC Os Ancares 15/12/1994 Becerred 1
FDC Arzua 19/12/1994 Arzia 1
FDC Caldas 02/02/1999 Caldas deR. 1
FDC O Carballifio 14/12/1994 Carballifo 1
FDC Terra de Celanova 30/11/1994 Celanova 1
FDCDeza 02/12/1994 Lalin 1

14 Ruiz OJepA, A. (1999): 378-379.
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Fundacién comarcal Creacidn Sede social Personal
FDC Terra de Lemos 07/12/1994 Monforte 1
FDC A Marina Occidental 01/02/1999 Viveiro 1
FDC Terra de Melide 19/12/1994 Melide 1
FDC Muros 03/02/1999 Muros 1
FDC Noia 03/02/1999 Noia 1
FDC Ordes 19/12/1994 Ordes 1
FDC A Paradanta 22/12/1994 A Caiiza 1
FDC O Ribeiro 30/11/1994 Ribadavia 1
FDC O Salnés 09/12/1994 Cambados 3
FDC Tabeirds-Terra de Montes 23/12/1994 AEstrada 1
FDC Terra de Trives 23/12/1994 P.de Trives 1
FDC Valdeorras 07/12/1994 0O Barco 1
FDC Verin 09/02/1999 Verin 1
FDC Chantada 05/04/2000 Chantada 1
FDC Betanzos 10/11/2000 Betanzos 2
FDC A Marina Central 10/11/2000 Mondofedo 1
FDC Terra de Caldelas 09/02/1999 C.Caldelas 1
FDC O Morrazo 06/11/2000 Cangas 2
FDC O Eume 31/07/2001 Pontedeume 1
FDC Santiago 30/07/2001 Santiago de C. 1
FDC Chantada 05/04/2000 Chantada 1
FDC Terra de Soneira 21/10/2002 Vimianzo 1

FDC: “Fundacién para o Desenvolvemento da Comarca de”.

Fuente: Sociedade Para o Desenvolvemento Comarcal de Galicia, Xunta de Galicia. Elaboracién propia.

La creacién de esta red de fundaciones, que durante el periodo 1990-2008 han
absorbido practicamente el 23 % de los fondos totales destinados por la Xunta al
conjunto de los instrumentos técnicos y de promocién creados a través del Plan de
Desarrollo Comarcal, suscité un encendido debate sobre la naturaleza y trascenden-
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cia de las mismas!®, al tratarse de entidades con forma juridico-privada, promovidas
por la Administracién Publica (Ferreira Ferndndez, AJ., 1999: 265). La polémica ge-
nerada condujo a delimitar el campo de actuacién de dichas fundaciones en la Ley
de Desarrollo Comarcal. Asi, en el apartado tercero del articulo 25 de dicha ley, se
especifica que “en ningin caso serd competencia de las fundaciones la ejecucion de
las inversiones ptblicas previstas en los planes de desarrollo comarcal”. De acuerdo
con esto, las fundaciones, que en la mayoria de los casos analizados cuentan con un
presupuesto anual muy reducido (alrededor de unos 61.000 euros cada una, desti-
nados basicamente a sufragar los gastos de personal y mantenimiento), se limitan
a realizar labores de asesoramiento, dinamizacién y promocién de iniciativas del
desarrollo a nivel comarcal, implicando a la poblacién local y al sector ptblico y

privado en la elaboracién y ejecucién de proyectos estratégicos de desarrollo.

Cuadro 5. Programas e iniciativas gestionadas por las fundaciones comarcales durante el
periodo 1996-2006
., Programa o Periodo de Inversion gestionada
Fundacion L . i ]
inicativa ejecucion (millones de €)
Leader Il 1996-2000 17,63
FDC deTerra Cha Leader + 2002-2006 9,62
FDC de A Fonsagrada Leader I 1996-2000 9,10
FDC de A Paradanta Leader Il (1) 1996-2000 4,00
FDC de Bergantifios Proder | 1996-2000 341
Proder | 1996-2000 3,60
FDC de Ortegal Agader 2002-2006 8,03
Proder | 1996-2000 2,37
FD A
CdeAUloa Agader 2002-2006 6,01
. . Proder | 1996-2000 291
FDC de 0 Balxo Mifio Proder Il 2002-2006 7.89
FDC do Salnés Proder Il 2002-2006 9,52
FDC do Morrazo Proder Il 2002-2006 7,86
FDC de Betanzos Agader 2002-2006 9,80
TOTAL 14 1996-2006 101,75

FDC: “Fundacidn para o Desenvolvemento da Comarca” (1): Gestion en colaboracion con la Mancomunidad
de Paradanta.

Fuente: Sociedade Para o Desenvolvemento Comarcal de Galicia, Axencia Galega de Desenvolvemento Ru-
ral, Xunta de Galicia. Elaboracién propia.

15 Barreiro Rivas, X.L. (1996).
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Uno de los campos de actividad donde algunas fundaciones comarcales se han
mostrado especialmente activas y muy dindmicas ha sido en la gestiéon de cuatro
iniciativas comunitarias Leader ITy Leader + (en las comarcas de Terra Cha, A Fon-
sagrada y A Paradanta), de siete programas Proder I y Proder II (en las comarcas
de O Baixo Miiio, A Ulloa, Ortegal, Bergantifios, O Salnés, O Morrazo) y de tres
programas autonémicos Agader (en las comarcas de Ortegal, A Ulloa y Betanzos).
En efecto, las inversiones gestionadas por las diez fundaciones que se relacionan en
el cuadro 5 superaron los 101,75 millones de euros para el periodo comprendido
entre 1996-2006. Con esta cantidad se financiaron proyectos y se crearon puestos
de trabajo en las empresas de las comarcas involucradas. La captacién de fondos
procedentes de programas e iniciativas comunitarias ha sido determinante para
desarrollar buena parte de los proyectos de innovacién y diversificaciéon productiva
en el medio rural, asf como para apoyar las iniciativas locales de mayor envergadura
que se llevaron acabo en determinadas comarcas. Ademas de la gestién de este tipo
de programas e iniciativas comunitarias, en las que sélo han participado el 30 %
de las entidades creadas, las Fundaciones Comarcales han liderado la organizacién
y puesta en marcha de las denominadas Mesas de Iniciativas'®, que constituyeron
un foro para el encuentro y el debate entre representantes de los diferentes secto-
res productivos estratégicos existentes en cada comarca. Se trataba de abordar y
debatir conjuntamente y en cada comarca los problemas y alternativas al desarro-
llo, al objeto de extraer unas conclusiones, fijar objetivos y establecer unas lineas
prioritarias de trabajo que posteriormente debian incorporarse, o en todo caso te-
nerse en cuenta, para la elaboracién de los planes estratégicos de cada comarca. La
realizacién de este tipo de iniciativas en las comarcas fue de vital importancia para
conocer y pulsar in situ la problemdtica socioecondémica que afecta a los distintos
sectores implicados en los procesos de desarrollo local.

A pesar de que determinadas fundaciones vienen desarrollando desde su crea-
cién un intenso trabajo de dinamizacién socioeconémica a escala local, mostrin-
dose muy utiles en la gestién de acciones de desarrollo, sobre todo aquellas que
estdn involucradas en la aplicacién de programas e iniciativas comunitarias, tal y
como hemos tenido ocasién de comprobar, la mayoria se han limitado ha realizar
un trabajo de mero asesoramiento e informacién a los agentes locales, con escaso
impacto y repercusién en el &mbito comarcal, lo que ha motivado que la Xunta de
Galicia anunciara, a finales del afio 2008, con la aprobacién de la mencionada Ley
12/2008, su intencién de desvincularse financieramente de las Fundaciones Co-
marcales porque éstas ya no cumplen sus objetivos, dejando a sus propios patrona-

tos la decisién de mantenerse por si mismas y con los medios a su alcance, gozando

16 S.X.P.D.C.(2000): 16.
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asi de mayor autonomia y de plena libertad para determinar la composicion de sus
miembros. De no recibir financiacion directamente de la Xunta de Galicia, es pro-

bable que la mayoria de estas entidades comarcales terminen por desaparecer.
2.2. La red de Centros Comarcales

Otro de los instrumentos del PDC puestos en marcha en cada comarca para impul-
sary favorecer su desarrollo son los Centros Comarcales de Exposicién y Promocién
de Recursos. Se trata, en palabras de A. Precedo, de centros de “desarrollo e innova-
cién!”” que tienen como objetivo fundamental informar y asesorar a los visitantes,
difundir y apoyar las nuevas tecnologias entre las pequefias empresas, vender pro-
ductos locales y en definitiva exponer, promocionar y difundir los recursos turis-

8 asi como reafirmar y materializar la identidad diferencial de

ticos de la comarcal
cada comarca. Para cumplir con su funcién, estos centros se estructuraron en cua-
tro areas: desarrollo local, donde tiene su sede la fundacién y el gerente; exposicién
y promocién, donde se exponen y venden a los visitantes los productos de artesania
local; la unidad de nuevas tecnologias, dotada de internet, correo electrénico, vi-
deoconferencial?, y finalmente una 4rea temdtica, que tradicionalmente constituye
en todos los centros un espacio monografico dedicado a la revalorizacién de los re-
cursos mds emblematicos existentes en cada comarca. En la practica, estos centros,
construidos y gestionados por la Sociedad para el Desarrollo Comarcal de Galicia,
se han convertido en escaparates tematicos del conjunto de los recursos de cada
comarca, siendo especialmente visitados por turistas, grupos organizados y centros
educativos, al recoger en sus instalaciones los aspectos fisicos y humanos mds re-
levantes de su entorno geogrifico. En ellos se ofrecen también otros servicios que
incluyen la posibilidad de disponer de las propias instalaciones en lo referente a la
utilizacién de la sala de juntas, salén de actos y salas de exposicién. En consecuen-
cia, la integracién de todos los componentes técnicos citados, su organizacién y
trabajo coordinado en red, hace que estos centros se conviertan en elementos utiles

para impulsar ciertas acciones de desarrollo a nivel comarcal y regional.

Cuadro 6. Red de Centros Comarcales operativos a principios del afio 2009

Centro Comarcal Localizacién Empleados

Ulloa Palas de Rei 1

17 Precepo LEDO, A. (1996): 321.
18 PrECEDO LEDO, A. (2000): 270-276.
19 Precepo LEDO, A. (1998): 279-280.
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Centro Comarcal Localizacién Empleados
Ortegal Ortigueira 1
Bergantinos Burio (Malpica) 1
Caldas Caldas de Reis. 1
0 Carballifio Carballifio 1
Terra de Celanova Vilanova dos Infantes (Celanova) 1
Deza Lalin 1
Terra de Lemos Monforte 1
A Marina Occidental Viveiro 1
Caldas Caldas de Reis 1
Ordes Ordes 1
A Paradanta A Cahiza 1
O Ribeiro Ribadavia 1
0 Salnés Cambados 1
Tabeirés-Terra de Montes Toedo (A Estrada) 1
Terra de Trives A Pobra de Trives 1
Valdeorras 0 Barco de Valdeorras 1
A Marifa Central Mondofedo 1
Terra de Caldelas Castro Caldelas 1

Fuente: Sociedade Para o Desenvolvemento Comarcal de Galicia, Xunta de Galicia. Elaboracién propia.

En la actualidad, el namero de Centros Comarcales construidos y en funcio-
namiento ascienden a diecinueve, tal y como se puede apreciar en el cuadro 6. En
sus instalaciones se han organizado y celebrado cursos, conferencias, exposiciones
artisticas y reuniones de asociaciones. Esto indica que los centros desarrollan una
importante actividad de promocién de la cultura y la formacién local, ademads de
contribuir a reforzar la identidad comarcal de Galicia. No obstante, a principios
del afio 2009, la Xunta de Galicia anuncié que estos centros pasaran a depender
directamente de la Axencia Galega de Desenvolvemento Rural (A.G.A.D.ER)),
manteniendo sus funciones. Esto significa, en la practica, una reorientacién de sus

cometidos, centrandose ahora en apoyar técnicamente las acciones de desarrollo
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del espacio rural impulsadas por la mencionada agencia y, en mayor medida, todas
aquellas que sean promovidas por la Consejeria de Medio Rural, al estar estos cen-

tros localizados predominantemente en comarcas rurales.
2.3. El Mapa Comarcal de 1997 y las Areas Funcionales del siglo XXT

A principios del afio 1997, con el Decreto 65/1997 de 20 de febrero, y siguiendo
el procedimiento establecido en el titulo cuarto de la Ley de Galicia 7/1996, se
aprob¢ definitivamente el Mapa Comarcal de Galicia (D.O.G., 1997), quedando
esta Comunidad Auténoma organizada en 53 Comarcas, repartidas del siguiente
modo: 18 en la provincia de A Corufia, 13 en la de Lugo, 12 en la de Ourense y 10
en la provincia de Pontevedra, tal y como se puede ver en el mapa 1. Con esta me-
dida se consiguié superar los localismos que han sido, desde siempre, el principal
obstaculo a la articulacién territorial de Galicia. Se culminé asi un largo proceso
que, por otra parte, no tiene porque ser definitivo ya que la citada Ley de Galicia
7/1996, concretamente en su articulo 33, contempla la posibilidad de modificar la
delimitacién comarcal aprobada por el mencionado Decreto Autonémico.

Transcurridos ya algo mas doce afios desde su aprobacion, el Mapa Comarcal no
se ha generalizado de manera universal en los diferentes departamentos de la Xunta,
como base territorial para la implementacién de infraestructuras y de servicios a la
comunidad. Asi, es facil constatar la existencia de mapas comarcales educativos, sa-
nitarios, forestales, judiciales, tributarios y de otra indole que no se ajustan al mapa
comarcal oficial aprobado en su dia por la propia Xunta. Su uso se limita al &mbito
académico y formativo, asi como a la elaboracion de estudios y de informacién esta-
distica que publica de manera periédica el Instituto Galego de Estatistica (IGE). Por
este conjunto de circunstancias, y teniendo en cuenta los cambios que experimenta
el propio territorio y las transformaciones que afectan particularmente a algunas
comarcas, y al objeto de subsanar los errores detectados en la actual delimitacién
comarcal, parece oportuno plantear la necesidad de acometer una nueva divisién
comarcal del territorio gallego que permita la integracién de municipios de diferen-
tes provincias en una misma comarca, ademds de revisar la adscripcién comarcal de
determinados municipios y los limites territoriales de algunas comarcas.

Con posterioridad a la aprobacién del Mapa Comarecal, otro Decreto de la Xun-
ta de Galicia, el 335/1998, de 27 de noviembre (D.O.G., 1998), establece los crite-
rios a seguir para la creacién de Areas Funcionales, especialmente cuando razones
funcionales y organizativas asi lo aconsejen, para la prestacién de servicios y la
realizacién de determinadas actividades. Segtn ese Decreto, se entiende por Area
Funcional una “agrupacién de comarcas en conjuntos territoriales adecuados a las

necesidades de cada servicio o funcién”, configurando asi una estructura territorial
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Mapa 1. La divisién comarcal de Galicia aprobada por la Xunta en 1997

Fuente: PrReceno LEDo, A. (dir.) (1997): 27. Xunta de Galicia.

supracomarcal complementaria para favorecer la gestién coordinada de la organi-
zacién territorial y funcional de Galicia, manteniendo siempre las comarcas como
unidades territoriales basicas de referencia (articulo 2 del Decreto 335/1998). La
necesidad de regular estas Areas Funcionales, que pueden comprender una o varias
comarcas, se debe pues, a las caracteristicas especificas y necesidades de determina-
dos departamentos de la Administracion Autondmica, que requieran una organi-
zacién territorial que combine la coordinacién de las acciones en el territorio con
la especializacion que exige la racionalizacion de los distintos servicios que se de-
sean prestar. La creacién de estas areas se llevard a cabo por Decreto de la Xunta a
iniciativa de la Consejeria implicada. Esto quiere decir que en la practica cada Con-
sejerfa, en funcién de sus necesidades y materia, puede establecer sus propias Areas
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Funcionales de referencia que no tienen porque coincidir con las que proponga
otro departamento u organismo. Esta libertad de actuacion da lugar a la prolifera-
cién de mapas funcionales divergentes en funcién de los criterios utilizados. Asi,
al igual que ocurre con el Mapa Comarcal, es frecuente encontrarnos con Areas
Funcionales agricolas, sanitarias, judiciales, universitarias, urbanas y escolares.

Desde el punto de vista funcional y urbano y teniendo en cuenta los flujos
diarios de personas, la intensidad de comunicaciones, los principales puntos de
aprovisionamiento de bienes y servicios, las areas de influencia de los principales
nucleos y asentamientos de poblacién y el alcance diario de los sistemas de trans-
porte regulares, ademads de utilizar otros indicadores complementarios, el profesor
Precedo Ledo viene defendiendo, desde el afio 1997, que el territorio de Galicia
se organiza esencialmente en doce grandes Areas Funcionales que, a mi modo de
ver, se ajustan a la realidad socioeconémica que presenta hoy la Comunidad Au-
ténoma de Galicia. Estas dreas tienen un caricter polivalente y su utilidad resulta
especialmente efectiva para organizar el territorio y gestionar racionalmente de-
terminados servicios comunitarios, promover la creacién de mancomunidades y
de organismos supramunicipales, que se ocupen de resolver los problemas mds
frecuentes generados por las grandes concentraciones urbanas.

Segtin los criterios anteriormente descritos y a la vista de lo que se refleja en el
mapa 2, en la provincia de A Corufia nos encontramos con tres Areas Funcionales:
Ferrol (formada por las comarcas de Ortegal, Ferrol y O Eume), A Corufia (integrada
por las comarcas de Betanzos, A Corufia, Bergantifios, Terra de Soneira y Fisterra),
Santiago (que se extiende por las comarcas de Terra de Melide, Arzta, Ordes, San-
tiago, O Sar, A Barcala, Xallas, Muros, Noia y Barbanza). La provincia de Lugo se
divide también en sélo tres dreas: Lugo (de la que forman parte las comarcas de
Terra Cha, Meira, A Fonsagrada, Os Ancares, Sarria, Lugo y A Ulloa), Monforte (que
se prolonga por las comarcas de Chantada, Terra de Lemos y Quiroga). Por su parte,
la provincia de Pontevedra se articula en otras tres: Lalin (formada por las comarcas
de Tabeirds-Terra de Montes y Deza), Pontevedra (que agrupa a las comarcas de O
Salnés, Caldas, O Morrazo y Pontevedra), Vigo (integrada por O Baixo Miiio, O Con-
dado, A Paradanta y Vigo). Finalmente, la provincia de Ourense se organiza en otras
tres Areas Funcionales que son las siguientes: Ourense (constituida por las comar-
cas de O Carballifio, O Ribeiro, Ourense, Terra de Celanova, Baixa Limia, A Limia,
Allariz-Maceda e Terra de Caldelas), Verin (compuesta por las comarcas de Viana y
Verin), O Barco (que se expande por las comarcas de Terra de Trives y Valdeorras).

Con respecto a la dimensién territorial que presentan cada una de ellas (ver
cuadro 7), comentar que las situadas en el litoral Atldntico y que dan lugar al eje
de desarrollo costero, integrado por cinco grandes Areas Funcionales, acaparan

practicamente el 73 % de la poblacién gallega en una superficie que se aproxima
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Mapa 2. Las Areas Funcionales de Galicia a principios del siglo XXI

Fuente: Preceno Lepo, A. (Dir.) (1997): 20. Xunta de Galicia.

al 37 % del total de Galicia. Este territorio, donde se genera actualmente el 67 %
del valor anadido bruto y se localizan el 78 % de las empresas de Galicia, presenta,
en general, una elevada densidad de poblacién y un alto grado de urbanizacién
alcanzando en algunos casos niveles de cierta saturaciéon, como asi sucede en los
espacios costeros de las Areas Funcionales de Pontevedra y Vigo?°, mientras que
en las zonas costeras de las Areas Funcionales de Ferrol y A Corufia®!, el grado de
saturacién urbanistica es menor. En cualquier caso nos encontramos con el eje
mds dindmico y préspero de Galicia, bien conectado de Norte a Sur a través de
la autopista del Atlantico y en el fututo también mediante una red ferroviaria de

20 E.G.A.P. (2008).
21 Precepo LEDO, A. (1995 y 2007).
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alta velocidad que permitira, para el afio 2012, los desplazamientos diarios rapidos
entre las ciudades de Ferrol, A Coruiia, Santiago, Pontevedra y Vigo. De este modo,
su capacidad de desarrollo se verd muy fortalecida con los modernos sistemas de
comunicaciones y transportes, con el riesgo evidente de que los fuertes contrastes
que en la actualidad ya existen entre la costa y el interior tiendan a incrementarse
todavia mas. Por tanto, mientras el crecimiento tiende a concentrarse en las ciuda-
des del litoral, las Areas Funcionales del interior, junto con las villas intermedias,
se configuran como elementos equilibradores del territorio regional, sobre todo
las de Lugo, Ourense, Lalin, Monforte, Verin y O Barco, todas ellas con claras pers-
pectivas de crecimiento a largo plazo, como asi lo demuestran la serie de informes
sobre las principales Areas Funcionales de Galicia, elaborados por el Consello Eco-

némico e Social de Galicia durante los tltimos afios?2.

Cuadro 7. La dimensién territorial de las Areas Funcionales de Galicia a principios
del afno 2009

i Superficie Poblacién (2008)

Area Funcional N° de comarcas

Km? % Habitantes %
A Corufia 5 25974 8.8 542.874 19,5
Vigo 4 1.605,3 54 529.633 19,0
Santiago 10 3.789,5 12,7 391.125 14,0
Pontevedra 4 1.316,3 4,4 350.152 12,6
Ourense 8 41189 139 266.839 9,6
Lugo 7 6.650,4 22,5 224377 81
Ferrol 3 1.555,7 53 205.122 74
A Marina 3 1.3949 47 75.686 27
Lalin 2 1.495,8 5,0 73.615 2,6
Monforte 3 1.980,6 6,7 55.486 2,0
Verin 2 1.7541 59 35.588 13
OBarco 2 1.400,7 47 33.672 12
Galicia 53 29.574 100,0 2.784.169 100,0

Fuente: Instituto Galego de Estatistica. Elaboracién propia.

22 C.E.S.G. (2009).
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3. Las Directrices de Ordenacién del Territorio de 2008

Transcurridos ya casi quince afios desde la aprobacién de la Ley 10/1995, de 23 de
noviembre, de Ordenacién del Territorio de Galicia (D.O.G., 1995), la Xunta de
Galicia aprobd inicialmente las denominadas Directrices de Ordenacién del Terri-
torio de Galicia el pasado dia 15 de septiembre de 2008 (D.O.G., 2008b). Este ins-
trumento técnico, creado conforme a lo establecido en el articulo 10 de la mencio-
nada Ley 10/1995, se configura como un documento bdsico de cardcter global que
constituye el marco de referencia en el que se establecen las pautas especiales de
asentamiento de las actividades, de acuerdo con las politicas sociales, econémicas
y culturales emanadas de la comunidad e integrando, en su caso, las propuestas del
Estado y de las Administraciones Locales. Todo ello con el objetivo de promover la
coordinacién de la politica territorial y la ordenacién del espacio de la Comunidad
Auténoma de Galicia. Se pretende asi, dar un paso mas en favor de la utilizaciéon
racional del territorio gallego para proteger su medio natural, mejorar la calidad de
vida de sus habitantes y contribuir a un desarrollo equilibrado del mismo.

El proceso de elaboracién y aprobacién de dichas Directrices se ha retrasado
considerablemente si tenemos en cuenta que la Xunta de Galicia acordé iniciar
el procedimiento de redaccion de las mismas el dia 29 de febrero de 1996 (D.O.G,
6/3/1997). Posteriormente, en el afio 2004, el Gobierno Auténomo difundié el
Avance de las Directrices?® que fueron remitidas a todas las Consellerias Autoné-
micas, a la Administracion Estatal, a las Administraciones Locales (Ayuntamientos
y Diputaciones) y a mas de 500 entidades puablicas y privadas para que aportasen
observaciones, propuestas y alternativas.

Las recientes Directrices aprobadas por la Xunta, que también incorporan un
Plan Territorial Integrado del Litoral?4, definen, en lo esencial, el nuevo modelo terri-
torial de Galicia a seguir en los préximos afios (ver mapa 3). Este modelo se ajusta a
las politicas territoriales de la Unién Europea, tomando como referencia el desarro-
llo econémico equilibrado y sostenible, potenciando la cohesién social y la mejora de
la calidad de vida de la poblacién y la utilizacién racional del territorio y la sostenibi-
lidad ambiental, mediante la gestioén responsable de los recursos naturales y la pro-
teccion del medio ambiente. De este modo, estas Directrices®® persiguen una mayor
integracién de Galicia en los ejes de desarrollo europeos pero, sobre todo, pretende
potenciar las dreas urbanas y establecer espacios metropolitanos de planificacién,

asi como consolidar un sistema urbano intermedio y dinamizar dmbitos e entidades

23 Arias VEIRA, P. (2004).
24 C.P.T.O.P.T. (2008a).
25 C.P.T.O.P.T. (2008b).
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de poblacién con menor peso demografico. Para ello, establece un sistema urbano
claramente policéntrico, que se articula del siguiente modo: dos grandes espacios
metropolitanos (la Metrépoli Artabra y la Metrépoli de las Rias Baixas) que ocupan-
do sélo el 8,1 % de la superficie total de Galicia concentran pricticamente el 44 %
de la poblacién de la Comunidad Auténoma, tres areas urbanas (el Area Urbana de
Santiago de Compostela, el Area Urbana de Lugo y el Area Urbana de Ourense, que
de manera conjunta aglutinan casi el 15 % de los habitantes en el 5,8 % del territorio;
18 villas consideradas cabeceras del sistema urbano intermedio (As Pontes, Carballo,
Cee-Corcubidn, Noia, Ribeira, Viveiro, Ribadeo, Vilalba, Sarria, Monforte de Lemos,
O Carbeallifio, O Barco, Xinzo de Limia, Verin, A Estrada, Vilagarcia, Tui y Lalin) y 35
nucleos de poblacién que funcionan como subcabeceras del sistema urbano y como
nodos para el equilibrio del territorio (Ortigueira, Ordes, Vimianzo, Santa Comba,
Arzua, Melide, Negreira, Muros, Padrén, Rianxo, Boiro, O Grove, Cambados, Caldas
de Reis, Silleda, Ribadavia, A Cafiza, A Guarda, Celanova, Bande, Allariz, Maceda,
Castro Caldelas, Viana do Bolo, Pobra de Trives, A Rtia, Quiroga, Chantada, Monte-
rroso, Becerred, A Fonsagrada, Mondofedo, Foz, Burela y Guitiriz).

Admitiendo el peso especifico que representan los dos asentamientos metropo-
litanos y las tres areas urbanas, que conjuntamente acaparan el 58 % de los efecti-
vos demogrificos en tan solo el 14 % del territorio, lo que conviene destacar de este
modelo es la apuesta por una estrategia de dinamizacién intermedia, fundamenta-
da en las villas o cabeceras urbanas, de tamano medio y en constante crecimiento
durante los tltimos afios, distribuidas por toda la geografia y que con el apoyo de
los denominados nodos o subcabereas, con cierto potencial de crecimiento a largo
plazo, articulan un sistema urbano policéntrico que debera favorecer un desarrollo
mas equilibrado del territorio y reducir, en el futuro, los fuertes desequilibrios que
en la actualidad subsisten entre un Eje Atlantico préspero, con capacidad de inno-
vacion, y las provincias deprimidas del interior, muy afectadas por un altisimo gra-
do de envejecimiento demografico y por una incesante tendencia al abandono de
los asentamientos rurales peor dotados de servicios sociales y de infraestructuras.

Sin embargo, y a pesar del efecto equilibrador que pueden proporcionar estos
nucleos urbanos pequerios y medianos, que se diseminan proporcionalmente por
toda la regién gallega, las ciudades y villas del interior se enfrentan a una com-
petitividad muy agresiva de las grandes ciudades y villas asentadas a lo largo del
litoral Atlantico, cuyo crecimiento econémico e infraestructural, les convierte en
polos atractivos de expansion a todos los niveles. Asi, de Norte a Sur, y siguiendo
el corredor Atldntico, nos encontramos en primer lugar con la Metrépoli Artabra,
articulada basicamente por las dreas de influencia de las ciudades de Ferrol y A
Corufa. Este significativo espacio metropolitano, que se extiende por un total de

22 municipios (A Coruna, Arteixo, Culleredo, Carral, Abegondo, Cambre, Oleiros,
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Sada, Bergondo, Betanzos, Paderme, Miiio, Pontedeume, Cabanas, Ares, Mugar-
dos, Fene, Ferrol, Neda, San Sadurnifio, Narén y Valdovifio), conforma un hinter-
land urbano donde viven algo mdas de 543 mil personas, lo que representa practi-
camente el 20 % del conjunto de Galicia. Esta cifra es ampliamente superada por la
metrépoli de las Rias Baixas, que al alcanzar los 669.129 habitantes se convierte en
el espacio metropolitano e industrial de mayor envergadura de Galicia, ya no sélo
por la superficie que abarca, sino también por su peso demografico, econémico
y empresarial en el conjunto de Galicia (ver cuadro 8). En efecto, esta metrépoli
abarca esencialmente los territorios de las comarcas litorales de Vigo, Pontevedra,
O Salnés y Baixo Mifio, dando lugar a un espacio costero intensamente urbanizado
que se prolonga por un total de 24 municipios (Vigo, Nigrdn, Baiona, Gondomar,
o Porrifio, Salceda de Caselas, Salvaterra de Mifio, As Neves, Mos, Redondela, Pon-
teareas, Pazos de Borbén, Souto Maior, Fornelos de Montes, Ponte Caldelas, Vila-

boa, Pontevedra, Barro, Moafia, Cangas, Bueu, Marin, Poio y Sanxenxo).

Mapa 3. La articulacidn del sistema urbano y territorial de Galicia a principios del siglo XXI

UN NUEVO MAPA TERRITORIAL
messss Red ferroviaria de alta velocidad

g Burela
- Red viaria de altas prestaciones

Cabeceras del sistema
urbano intermedio

() Nodos para el equilibrio
del territorio

R O A Fonsagrada
Vimianzo

A Guarda

Fuente: C.PT.0.PT (2008): Directrices de Ordenacidn do Territorio de Galicia. Xunta de Galicia.
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Cuadro 8. El sistema urbano gallego segtin las Directrices de Ordenacidn del Territorio de

2008
Entidades Superficie Poblacién (2008)
Figura territorial .

Definidas Km? % Habitantes %
Metrdpolis 2 2.404 81 1.212.279 43,5
Metropoli Artabra 1.046 35 543.150 19,5
M. das Rias Baixas 1.358 4.6 669.129 24.0
Areas Urbanas 3 1724 | 58 404.828 146

A.Urbana de Santiago 785 2,6 165.983 6,0

A.Urbanade Lugo 464 1,5 100.302 3,6

A.Urbana de Ourense 475 1,7 138.543 50

Villas/Cabeceras 18 2.580 8,8 300.767 10,8
Nodos/Subcabeceras 35 4.085 138 253.530 9,1
Resto del territorio - 18.781 63,5 612.765 22,0
Galicia 58 29574 | 100 | 2.784.169 100

Fuente: C.PT.0.PT. (2008b), I.G.E. (2009). Elaboracién propia.

Frente a la pujanza y gran dinamismo que ofrecen las ciudades asentadas a lo
largo del ya comentado Eje Atldntico gallego y de todo el litoral costero, donde
se aprecian intensos procesos urbanisticos que amenazan la conservacién y per-
vivencia de algunos paisajes naturales, las provincias del interior se articulan fun-
damentalmente en torno a las Areas Urbanas de Santiago de Compostela, Lugo
y Ourense. De las tres, la de Santiago de Compostela, con poco mds de 138.500
habitantes dispersos en ocho municipios (Santiago de Compostela, Ames, Brién,
Teo, Vedra, Boqueixén, O Pino y Oroso), es la que mds ha crecido durante los dl-
timos veinte afios. Su crecimiento, especialmente el registrado en los municipios
limitrofes de Ames y Teo, se ha visto favorecido por la eclosién de la actividad ad-
ministrativa generada por la estructura orgdnica de la Xunta de Galicia, que tiene
su sede oficial en Santiago, asi como por su centralidad geografica y el papel que
tradicionalmente viene desempeniando la Universidad de Santiago. Por su parte, el
Area Urbana de Ourense, la segunda en importancia por su volumen demografico
(138.543 habitantes en el afio 2008), cubre una amplia superficie del interior de
la provincia orensana que incluye a ocho municipios (Ourense, Toén, Barbadas,
San Cibrao das Vifias, Taboadela, Pereiro de Aguiar, Coles y Nogueira de Ramuin).
Un espacio urbano que se concentra, sobre todo, en los municipios centrales de
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Ourense, Barbadds y San Cibrao das Vifas, cuyo crecimiento de viviendas ha expe-
rimentado un notable avance en los tltimos quince afios. Paralelamente, el Area
Urbana de Lugo (integrada exclusivamente por los municipios de Lugo y Outeriro
de Rei, donde residen unos 100.300 habitantes) se ha fortalecido también en la
ultima década, pero su crecimiento se presenta mds lento al encontrarse situada
en el interior de una provincia donde el componente rural de su economia todavia
es muy alto (el 21 % de la poblacién ocupada se concentra en el sector primario) y
ademds, aparece desconectada de los principales ejes de crecimiento econémico de
Galicia, con el agravante de presentar todavia una deficiente red de transportes y
de comunicaciones, con los principales nucleos de poblacién existentes en Galicia,
no adaptadas a las necesidades del siglo XXL.

No obstante, antes de finalizar el primer tercio del siglo XXI, y teniendo en cuen-
ta el conjunto de las inversiones previstas en infraestructuras (red ferroviaria de alta
velocidad y red de autovias y autopistas), los espacios metropolitanos anteriormente
descritos, asi como las Areas Urbanas y las principales cabeceras del sistema urbano
intermedio, estaran conectados entre si mediante vias de altas prestaciones. De esta
manera, tal y como se puede apreciar en el mapa 3, conviene destacar el tren de alta
velocidad que, ademads de enlazar con la ciudad portuguesa de Oporto y conectar las
ciudades gallegas de Vigo, Pontevedra, Santiago, A Corufia y Ferrol, permitira en el
futuro acceder al corredor del Cantdbrico a través de las villas costeras de Viveiro y
Ribadeo, al tiempo que garantizara la conectividad de los principales asentamientos
del interior (Lugo, Sarria, Monforte, O Barco, Lalin, O Carballifio y Ourense). La red
viaria interior sera reforzada con la construccién de dos autovias: una entre Ouren-
se y Lugo y otra entre Santiago y Lugo, lo que favorecera el crecimiento urbano de

los nodos interiores de Arztia, Melide y Chantada.

4. La implantacién de estrategias de cooperacidn territorial

Segun los datos del INE, referidos al padrén municipal de habitantes correspon-
diente al mes de diciembre de 2008, en Galicia existen actualmente 92 munici-
pios, 58 de los cuales se localizan en la provincia de Ourense, que no alcanzan los
2.000 habitantes, lo que supone pricticamente el 30 % de los existentes en nuestra
Comunidad Auténoma. Este porcentaje tiende a aumentar si se cumplen las pro-
yecciones contenidas en un estudio reciente sobre la evolucién y reestructuracién
territorial de los municipios gallegos?®, donde se contempla la posibilidad de que

en el afio 2025 el ntimero de municipios con menos de 2.000 habitantes ascienda

26 RODRIGUEZ GONZALEZ, R. (2004): 25-26.
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a 121 y aquellos con menos de 5.000 alcancen la cifra de 215, lo que en el primer
caso supondria el 40% y en el segundo el 70 % del total de municipios gallegos.
Este hecho pone de manifiesto un grave problema que afecta ya, y de manera pre-
ocupante, a muchos municipios gallegos. Se trata de la insuficiencia de recursos
financieros y econémicos que vienen arrastrando muchos Ayuntamientos, que por
su escaso volumen demografico y por otras circunstancias, no son capaces de asu-
mir, en condiciones 6ptimas, la prestaciéon de servicios a sus conciudadanos. Si
a ello le anadimos que el crecimiento urbanistico que se viene registrando en los
principales ntcleos de poblacién y dreas urbanas de Galicia, tiende a extenderse
mis alld de los limites municipales, generando fuertes interrelaciones, nos encon-
tramos con un nuevo escenario social que exige adoptar estrategias de cooperacién
territorial entre los municipios y las diferentes Administraciones publicas y enti-
dades privadas?®’, para afrontar, de manera conjunta y coordinada, la resolucién de
los problemas y las necesidades que hoy en dia tienen planteados buena parte de
los municipios gallegos.

Entre las medidas de cooperacion supramunicipal, con mayor grado de implan-
tacion en Galicia, estd la creacién de Mancomunidades y de Consorcios, mientras
que las otras dos formulas de cooperaciéon que permite el sistema juridico espanol
y autondémico como son las Comarcas (que en Galicia, como ya se comentd, no
tienen personalidad juridica propia ni marco competencial definido) y las dreas
metropolitanas, todavia no se llegaron a aplicar con éxito. Por el contrario, las
Mancomunidades Voluntarias de Municipios, cuyo niimero en Galicia asciende en
la actualidad a 43, se han convertido en la iniciativa local de mayor envergadura e
impacto a escala territorial, al implicar a un total de 248 municipios mancomuna-
dos (ver cuadro 9), lo que representa el 78 % del conjunto de Galicia. La creacién de
este tipo de entidades, que gozan de plena capacidad juridica y que en Espaiia ya
superan el millar?®, no se ajustan a las delimitaciones territoriales comarcales que
en su dia aprobd el Gobierno gallego como seria deseable, para lograr una correcta
organizacidn espacial del territorio. En cualquier caso, estas entidades se han con-
vertido en el procedimiento de cooperacién intermunicipal mas generalizado en
nuestra Comunidad Auténoma, asumiendo funciones muy diversas relacionadas
con la proteccién y la seguridad, los servicios ptblicos de proteccién social, trata-
miento de residuos, abastecimiento de agua, limpieza y recogida de basuras, medio
ambiente y ordenacién del territorio, infraestructuras y temas relacionados con el

turismo y la promocién cultural.

27 RODRIGUEZ GONZALEzZ, R. (2005): 72-88.
28 RiEra FIGUERAS, P., Haas, C., AMER CAPDEVILLA, C., y VILAPLANA, V. (2005).
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Cuadro 9. Distribucién de las Mancomunidades de municipios en Galicia a principios de 2009
Municipios Mancomunidades
Total de mancomunados creadas
Provincia Municipios Promedio (1)
Ndmero % Ndmero %

A Corufia 94 76 81,8 13 31,7 58
Lugo 67 30 44,7 3 7,3 10
Ourense 92 85 92,4 13 31,7 6,5
Pontevedra 62 57 92,0 12 29,3 47
Total Galicia 315 248 78,7 41 100 6,0

(1): promedio de municipios por Mancomunidad.

Fuente: M.PT. (2009): Registro de Entidades Locales. Elaboracion propia.

De las 41 agrupaciones registradas a mediados del afio 2009, trece correspon-
den a la provincia de A Corufia (Mancomunidade de Concellos da Comarca de
Ferrol, Mancomunidade de Municipios da Area de Santiago de Compostela, Man-
comunidade de Municipios da Area de A Corufia, Mancomunidade de Municipios
da Ria de Arosa-Zona Norte, Mancomunidade de Municipios da Comarca de Or-
des, Mancomunidade de Concellos do Tambre, Mancomunidade de Bergantifios,
Mancomunidade Val do Ulla, Mancomunidade Comarca de Fisterra, Mancomuni-
dade de Auga dos Concellos de Carnota e Muros, Mancomunidade Xallas-Tines-
Tambre, Mancomunidade de Concellos Serra do Barbanza y Mancomunidade da
Comarca de Compostela), tres a la provincia de Lugo (Mancomunidade de Muni-
cipios da Marifia Lucense, Mancomunidade de Municipios da Terra Cha y Man-
comunidade de Concellos Galegos do Camifio Francés), trece se localizan en la
provincia de Ourense (Mancomunidad Intermunicipal Voluntaria de los Munici-
pios comprendidos en la Comarca de Verin, Mancomunidade de Augas Ria-Petin,
Mancomunidad Intermunicipal Voluntaria do Ribeiro, Mancomunidad Volunta-
ria de Municipios de la Comarca de A Limia, Mancomunidade de Municipios da
Comarca do Carballifio, Mancomunidad Voluntaria de Municipios de la Comarca
de Ourense, Mancomunidad Intermunicipal Voluntaria de Santa Agueda, Man-
comunidade Intermunicipal Voluntaria da Terra de Celanova, Mancomunidade
Voluntaria das Terras do Navea-Bibei, Mancomunidade Intermunicipal Ribeira
Sacra, Mancomunidade Allariz-Taboadela, Mancomunidade Turistica dos Muni-
cipios do Carballifio, Ribadavia, Boboras e Leiro y Mancomunidade Intermunici-
pal Voluntaria Conso-Frieiras), finalmente, doce corresponden a la provincia de
Pontevedra (Mancomunidad Voluntaria de Municipios de Arousa, Mancomuni-
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dade do Paradanta, Mancomunidad del Condado, Mancomunidad para el servicio
de vertedero de residuos sélidos urbanos de los Ayuntamientos de Pontevedra y
Sanxenxo, Mancomunidade do Salnés, Mancomunidade Intermunicipal do Baixo
Mifio, Mancomunidade da Area Intermunicipal de Vigo, Mancomunidade Inter-
municipal dos vales do Ulla e Umia, Mancomunidade de Concellos do Morrazo,
Mancomunidade de Concellos do Val Mifior, Mancomunidade de Terras de Deza
y Mancomunidade Terras de Pontevedra para a dinamizacién de producto turis-
tico dos concellos de Pontevedra, Marin, Poio, Ponte Caldelas, Vilaboa, Cotoba-
de, Barro y Campo Lameiro). Como se ha podido comprobar, sorprende el escaso
volumen de municipios mancomunados en la provincia de Lugo, con poco mds
del 44 % y con sdlo tres entidades creadas que representan sélo el 7 % del total de
entidades operativas en Galicia.

Por lo que se refiere a los Consorcios Locales que realizan unas funciones muy
similares a las Mancomunidades?, sefialar que en Galicia se mantienen activos
un total de 15, de los cuales 2 estin constituidos exclusivamente por Adminis-
traciones Locales, en 5 participan Administraciones Locales y la Administracion
Autondmica y en las 8 restantes participan, ademds de dichas Administraciones,
otras entidades privadas sin 4nimo de lucro®’. La mayoria de estos entes se cen-
tran en la prevencioén y extincién de incendios, concretamente a este fin se dedican
cinco entidades, otros estdn relacionados con la proteccién civil y el salvamento
maritimo, asi como en la prestacion y gestion de servicios sociales. En el caso de
la provincia de A Corufia también existe uno orientado a la promocién musical y
otro a impulsar el turismo provincial. En las demds provincias, y a instancias de
las Diputaciones Provinciales, el apoyo al sector turistico se estd llevando a cabo
a través de un Patronato Provincial de Turismo, mientras que en Vigo se cre6 en
1947 el Consorcio de la Zona Franca’! para gestionar y promover acciones inte-
grales de desarrollo en esa zona industrial especial y su 4rea de influencia, don-
de se localizan importantes empresas privadas relacionadas con la industria del
automovil. Siguiendo planteamientos similares, en el afio 1992, el municipio de
Santiago de Compostela, la Xunta de Galicia y la Administracién Central crearon
el Consorcio de la Ciudad de Santiago de Compostela, con la finalidad de apoyar
las acciones promovidas por el Real Patronato de la Ciudad y coordinar y plani-
ficar las actuaciones impulsadas por las distintas Administraciones en la capital
gallega, asumiendo tareas relacionadas con la planificacién urbanistica, la conser-
vacién y restauracion del patrimonio local, la promocién de actividades culturales

29 RODRIGUEZ GUTIERREZ, F., MENENDEZ FERNANDEZ, R. y CADENAs NEvADO, A. (2005).
30 RoDRIGUEZ GONZzALEZ, R. (2005): 86.
31 C.Z.F.V.(2009).
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y formativas y la dotacién de determinados servicios publicos. De igual modo, con
la colaboracién de las cuatro Diputaciones Provinciales, la Xunta de Galicia y la
compania de Radio Televisién de Galicia, en el afio 2002, creé el Consorcio Audio-
visual de Galicia con el fin de contribuir al desarrollo y consolidacién del sector
audiovisual en la Comunidad gallega. Pero es el “Consorcio Galego de Servizos
de Igualdade e Benestar3?” el que presenta una mayor envergadura y dimensién
a escala regional. En efecto, este Consorcio, fundado a mediados del afio 2006, a
iniciativa de la Xunta de Galicia, estd integrado actualmente por 267 municipios
y tres Mancomunidades y tiene como finalidad el promover y gestionar servicios y
prestaciones sociales a escala municipal. La dimensién alcanzada por este Consor-
cio se ha traducido en la creacién de una amplia red regional de 18 oficinas admi-
nistrativas y en la puesta en funcionamiento de 95 “Galescolas” (una red gallega
de escuelas infantiles) repartidas por toda la geografia gallega, tal y como se puede

comprobar en el cuadro 10 que sigue.

Cuadro 10. El Consorcio Gallego de Igualdad y Bienestar a mediados del aio 2009
et Municipios Red de oficinas Red de Galescolas
integrados administrativas construidas
A Corufa 84 5 30
Lugo 46 4 9
Ourense(*) 86(*) 4 22
Pontevedra 54 5 34
Total Galicia 270 18 95

(*): En la provincia de Ourense hay tres Mancomunidades que se han incorporado al Consorcio.

Fuente: C.G.S.I.B.(2009). Elaboracién propia.

En el dmbiro de la gestion de las Areas Metropolitanas hay que sefialar que el
intento de creacién del Area Metropolitana de Vigo, con capacidad administrativa
para el cumplimiento de sus objetivos, se encuentra actualmente en estudio. No
obstante, en el afio 2005 se presentd en el Parlamento de Galicia un Proyecto de
Ley con ese fin (B.O.P.G., 2005), que no lleg a aprobarse. Lo que se pretendia era
transformar la actual Mancomunidad Intermunicipal de Vigo en Area Metropoli-
tana, convirtiéndola en un nuevo organismo administrativo y de gestién que sea

capaz de mejorar la coordinacion y la eficiencia en la prestacién de servicios publi-

32 C.G.SIB.(2009).
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cos, asi como asumir nuevas competencias y planificar el desarrollo urbanistico y
territorial de los municipios implicados. En este sentido, el nuevo Gobierno de la
Xunta de Galicia anuncid a principios del afio 2009 su intencion de impulsar el
proceso que debe conducir a la creacién oficial de dos dreas metropolitanas en Ga-
licia: una en Vigo y otra en A Coruila, es decir, crear dos entidades de cooperacién
territorial con capacidad y personalidad juridica propia, cuyo funcionamiento se
ajustard a lo establecido en la Ley de Grandes Ciudades.

La necesidad de utilizar estos mecanismos y estrategias de cooperacidn territo-
rial, estudiadas a fondo en el nimero 39 del Boletin de la A.G.E, monografico co-
ordinado por los profesores Romero Gonzélez y Farinés Dasi®?, ponen en eviden-
cia las grandes debilidades que presenta el sistema municipal gallego y espaiiol,
con unas delimitaciones territoriales que a dia de hoy se encuentran desfasadas
y obsoletas que tienen su origen en el primer tercio del siglo XIX, y que resultan
ineficaces para resolver los problemas territoriales del siglo XXI3*. El manteni-
miento de estas férmulas de cooperacién supramunicipal estriba, basicamente, en
la incapacidad de los municipios para asumir por si solos y de manera individual
algunas funciones, o bien para ajustar competencias que se superponen y rebasan
los limites administrativos. Ello no estd exento de tensiones y de enfrentamien-
tos politicos entre los municipios involucrados, lo que lleva a algunos autores a
considerar que, pese a las grandes ventajas tedricas, en la practica cotidiana, el
balance de estas formulas asociativas y de cooperacién territorial son, por lo ge-
neral, negativas®, especialmente en lo que afecta a las Mancomunidades, por su
complejidad de gestién y por la diversidad de intereses politicos contrapuestos, de
marcado acento localista.

Las dificultades propias en la gestién del territorio, se traduce, pues, en la apa-
ricién de agrupaciones funcionales de muy diversa indole, que no se ajustan a las
delimitaciones territoriales, de 4mbito comarcal, aprobadas en su dfa por la Xunta
de Galicia. Este hecho resulta evidente al comprobar, tal y como se puede ver en el
cuadro 11, que en Galicia conviven en la actualidad diversas agrupaciones territo-
riales no concordantes entre si, contrastando las 53 comarcas oficiales reconocidas
oficialmente por el Gobierno Auténomo en 1997, frente a las 43 mancomunidades
voluntarias de municipios, los 45 partidos judiciales, las 22 demarcaciones territo-
riales para la recaudacién de tributos y las 12 4reas funcionales. Todo ello pone en
evidencia el fracaso de las medidas correctoras aplicadas hasta el momento, ten-

dentes a establecer una divisién comarcal que sea utilizada como referente tinico

33 ROMERO GONZALEZ, J. y FARINGs Dasi, J. (coords.) (2005).
34 ROMERO, J. (2009),
35 RODRIGUEZ GONZALEZ, R. (2005): 77.
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para la gestién y administracién del territorio y la dotacién de servicios basicos a
la comunidad.

Cuadro 11. Principales agrupaciones territoriales utilizadas en Galicia a principios
del siglo XXI
Entidad territorial A Coruiia | Lugo | Ourense | Pontevedra | Galicia
Comarcas Oficiales 18 13 12 10 53
Mancomunidades de Municipios 13 3 15 12 43
Partidos Judiciales 14 9 9 13 45
Administraciones Tributarias 8 3 5 6 22
é;i?tsacriieaHospitalizacio’n 5 3 3 8 19
Areas Funcionales 3 3 3 3 12

Fuente: SERGAS, 2008; Xunta de Galicia y elaboracidn propia.

5. Conclusién

El territorio gallego se encuentra en la actualidad inmerso en un proceso de cambio
estructural y generacional que viene determinado, en parte, por la adaptacién a los
nuevos modelos productivos y por una progresiva transformacién de su sistema
urbano y del tradicional medio rural. Ese cambio exige una adecuada ordenacién
funcional de su espacio para, de ese modo, reducir en lo posible los fuertes des-
ajustes infraestructurales y socioeconémicos existentes entre el litoral y el interior.

Los intentos de ordenacién y desarrollo territorial, impulsados hasta el momento

por la Administracién Autondémica, han dado escasos resultados, cuando no han

fracasado. En este sentido, el presente trabajo sirve de base para extraer cuatro con-
clusiones fundamentales:

12) El Plan de Desarrollo Comarcal no llegé a implantarse en todo el territorio ga-
llego, quedando al margen de dicho proceso 19 comarcas. Ademads de fracasar
en el cumplimiento de uno de sus principales objetivos, consistente en promo-
ver la coordinacién de las Administraciones y de los distintos departamentos
de la Xunta de Galicia, para impulsar los planes estratégicos de desarrollo de
cada comarca, sus logros se limitaron a la aprobacién de un Mapa Comarcal,
mediante el cual Galicia quedé dividida en 53 comarcas sin personalidad juri-
dica ni competencias definidas, y a la creacién de una sociedad instrumental
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desde la cual se promovié la creacién de una red de 34 Fundaciones para el
Desarrollo de las Comarcas y la construccién de 19 Centros Comarcales de
Promocién y Exposicion de Recursos. Toda la estructura funcional creada a
través de este plan, que en la actualidad proporciona empleo a 170 trabaja-
dores, se mantuvo plenamente operativa hasta el afio 2005. A partir de ese
momento, su actividad se centrd en apoyar el desarrollo integral del medio
rural, renunciando a los objetivos iniciales definidos en el PDC, hasta que a
principios de 2008, el Gobierno Autonémico aprobé una Ley para desvincular-
se de las Fundaciones Comarcales y desmantelar progresivamente la Sociedad
para el Desarrollo Comarcal de Galicia, con la intencién de transferir la mayor
parte de sus actuales trabajadores a otras unidades dependientes de la Xunta
de Galicia. De este modo, la propia Xunta de Galicia reconoce, en la exposicién
de motivos de la citada ley 12/2008, que el tiempo transcurrido desde la apro-
bacién del Plan Comarcal muestra escasos resultados, constatindose que los
instrumentos de gestién y promocién disefiados en su dia apenas contribuye-
ron a estimular el desarrollo endégeno de la generalidad de las comarcas del
pais y a dinamizar aquellas de caricter rural, con mayores indices de regresion
econdmica y demografica.

2?) La aprobacién del mencionado Mapa Comarcal en el ano 1997, permitié a la
Xunta contar con una divisién territorial de rango oficial, pero en la prictica
diaria, su uso se ha limitado al ambito académico y a la elaboracién y publica-
cién de estudios y estadisticas comarcales por el Instituto Galego de Estatis-
tica, siendo muy poco utilizado como marco territorial de referencia para la
planificacién y la coordinacién de acciones conjuntas de desarrollo y para la
organizacién administrativa de diferentes servicios. Asi, en la actualidad, las
demarcaciones judiciales, tributarias, sanitarias, educativas e incluso las pro-
pias Mancomunidades voluntarias de municipios existentes en Galicia, como
se ha podido constatar, no se ajustan a los limites geogréificos y territoriales
asignados a las comarcas oficiales aprobadas por la Xunta de Galicia. En este
sentido, seria deseable un mapa comarcal de uso universal, que sea utilizado
de manera sistemdtica por la Administracién Autonémica y Estatal para la
provisién y ordenacién de los diferentes servicios pablicos y unidades admi-
nistrativas de gestion territorial. Esto exige, probablemente, una modificacién
del actual mapa, lo que permitiria reajustar la adscripcién comarcal de algunos
municipios y posibilitar la formacién de comarcas entre municipios de distin-
tas provincias, aspecto este ultimo que la vigente divisién comarcal no llegé a
contemplar.

32) Galicia presenta, a principios del siglo XXI, un sistema urbano policéntrico, ar-

ticulando su territorio bdsicamente en: dos espacios metropolitanos (la Metré-
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poli Artabra, formada por las aglomeraciones urbanas de A Corufiay Ferrol, y
la Metrépoli de las Rias Baixas, integrada por las dreas de Vigo y Pontevedra),
tres dreas urbanas (Santiago de Compostela, Lugo y Ourense), 18 villas, que
funcionan como cabeceras del sistema urbano intermedio, y en 35 subcabece-
ras, que actiian como nodos y asentamientos de poblacién para el equilibrio
del territorio. Este nuevo modelo territorial, que se plasma en las tltimas Di-
rectrices de Ordenacién del Territorio, aprobadas por la Xunta de Galicia en
el afio 2008, pone de manifiesto la necesidad de fortalecer los mecanismos y
estrategias de cooperacion territorial. El crecimiento urbano registrado en los
espacios metropolitanos y dreas urbanas se extiende mas alld de los limites ad-
ministrativos de los municipios y por otro lado, las dreas funcionales adquie-
ren cada vez un mayor protagonismo como espacios idéneos para la gestiéon
territorial integrada. Por todo ello, los organismos publicos, en colaboracién
con las entidades privadas mds representativas de la Comunidad Auténoma,
deben impulsar y promover férmulas eficaces de gestion, coordinacién y co-
operacién territorial, incluida la fusién de municipios en los casos que sean
necesarios, para gestionar racionalmente y de manera sostenible el futuro de

los grandes espacios urbanos y rurales existentes en Galicia.

42) La creacién de Macomunidades voluntarias de municipios, que en Galicia as-

cienden a cuarenta y una, es la estrategia mas utilizada por los principales Or-
ganismos publicos gallegos, para resolver y gestionar parcialmente aquellos
problemas que los municipios y entidades locales no son capaces de afrontar
en solitario. Esta modalidad de cooperacién territorial se impone muy por en-
cima de los restantes mecanismos legales posibles, tales como son la creacion
de Consorcios locales (s6lo se mantienen operativos quince en Galicia) y la
creacién de Comarcas y de Areas Metropolitanas con personalidad juridica
propia y capacidad de gestién administrativa y territorial. En este sentido, es
probable que, de prosperar las iniciativas politicas actualmente en curso, se
proceda, en los proximos afios, a la aprobacién y puesta en funcionamiento de

dos Areas Metropolitanas en Galicia: la de Vigo y la de A Coruna.
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