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PRESENTACION

No eixo atlantico de Galicia hai duas grandes cidades con mais de 250.000 habitantes cada unha, A
Corufia e Vigo; mais cada unha delas ten un peso moito maior dentro do sistema urbano estatal, por-
gue cada unha delas é o centro dunha 4rea urbana que supera o medio millén de habitantes. Para
mellorar a calidade de vida dos cidadans e fortalecer A Corufia e Vigo, tanto dentro do sistema urba-
no espanol como na competencia internacional, todos os concellos desas areas deben actuar de forma
coordenada nos grandes servizos, na planificacion territorial e nas politicas de desenvolvemento local.

En gran medida, o futuro inmediato de Galicia depende do axeitado desenvolvemento sustentable
destes dous grandes conxuntos urbanos, que ademais tefien que se artellar entre eles e co conxun-
to das cidades galegas. Isto esixe un esforzo importante e un exercicio do sentido da responsabilida-
de por parte de todos os actuantes que tefien que ver con este proceso, tanto os institucionais -espe-
cialmente os concellos afectados e a Xunta de Galicia- coma os econdémicos, sociais e educativos -
camaras de comercio e industria, patronal, sindicatos, empresas, universidades, centros de investiga-
cion, asociacions cidadas de todo tipo- para procurar formas de artellar os espazos metropolitanos
desas cidades e para que estas formas sexan eficaces para eses territorios urbanos e mais o conxun-
to de Galicia.

Por este motivo, a Escola Galega de Administracion Publica (EGAP), en colaboracion coa Conselleria
de Presidencia, Administraciéns Publicas e Xustiza da Xunta de Galicia e a Organizacién para a
Cooperacion e o Desenvolvemento Econdmico (OCDE), decidiu organizar unhas xornadas internacio-
nais en Santiago de Compostela o 30 e 31 de marzo de 2006, que tifian por obxectivo aportar ele-
mentos fundamentais para o debate que terd que se dar en Galicia sobre este tema. As xornadas,
denominadas 'As conurbacions galegas desde unha perspectiva comparada’, reuniron a un destacado
conxunto de profesionais de prestixio internacional procedentes de diversos contornos: organizacions
internacionais, universidades e administracions publicas. Esta foi unha gran oportunidade para que o
publico asistente debatese de maneira directa sobre un tema tan importante cos expertos convidados.

As xornadas xiraron arredor de tres vertentes: a administrativa, que pretende un uso mais eficaz dos
recursos publicos e dos bens xerados nestas conurbacions para satisfacer as necesidades e as deman-
das da cidadania; a econdémica, que estuda como incrementar a produtividade e o crecemento des-
tas de maneira harmoniosa e sustentable; e a social, que pretende que as conurbaciéns sexan luga-
res de cohesién, onde se saiban xestionar asuntos como a chegada da emigracion, a diversidade cul-
tural ou a integracién das culturas rural e urbana.
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Produto inmediato das devanditas xornadas é a presente publicacion, que recolle a practica totalida-
de dos relatorios presentados polos participantes e engade, ademais, un informe titulado “A distri-
bucion espacial de poboacion en Galicia” e un capitulo final de conclusiéns no que se recapitulan os
principais puntos suscitados no debate, elaborados ambos pola Unidade de Investigacion da EGAP.

A estrutura desta obra segue a mesma orde que as xornadas, de maneira que cada seccién respon-
de a unha mesa redonda de idéntico titulo.

O enfoque comparativo destas xornadas maniféstase na andlise de diversas experiencias internacio-
nais: as experiencias de Francia, Italia, Holanda ou o Reino Unido son presentadas a través de diver-
sos relatorios, centrandose sempre no caso das cidades de tamano medio; esta é a categoria 4 que
pertencen as areas metropolitanas galegas, e é nela onde se deben procurar os puntos principais que
teran que afrontar. As cidades de tamafo medio son, ademais, como salientan varios dos participan-
tes, nucleos urbanos que estan a cobrar moita puxanza, e cobrardn mais nun futuro préximo.
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TENDENCIAS E POTENCIAL ECONOMICO
DAS CIDADES-REXION E DAS

CIDADES MEDIAS CON VOCACION
METROPOLITANA
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Relatorio de Mario Pezzini, xefe da Division de Competitividade Rexional e Gobernanza
da OCDE: "Cultivando o desenvolvemento rexional: tendencias principais e retos as politi-
cas nas rexions da OCDE”

Introducién

Esta nota quere contribuir ao presente cambio de perspectiva en politica territorial, mais atento a
competitividade dos lugares que a asegurar a tradicional axuda a sectores ou a redistribucién dos
ingresos. Cada vez mais, 0 éxito e o declive rexionais dependen dunha distribucién irregular de bens
locais colectivos, e da capacidade de valorizalos: alguins exemplos, entre outros, de bens colectivos
con forte caracter territorial son os fortes exemplos de polarizacion en dreas metropolitanas, as rela-
cions consolidadas entre empresas do mesmo sector, a accesibilidade e a valorizacién dos recursos
culturais e naturais para asi incrementar o atractivo dos lugares e garantir o crecemento sustentable.
Ainda asi, a miudo as oportunidades relacionadas con estes ben colectivos non se explotan, e tefien
gue afrontar retos no econémico, social e medioambiental. As politicas territoriais deben contribuir &
construciéon e conservacion dos motores de crecemento, facilitar o cofiecemento individual e colecti-
VO para optimizar as competencias laborais locais, e promover a difusion de novas tecnoloxias e inno-
vaciéns; mais, para facer isto, requirese un cambio de paradigma.

Esta nota a) resumira as principais tendencias que afectan as rexiéns de pafses membros da OCDE; b)
centrarase nas vantaxes comparativas e os atrancos ao desenvolvemento das rexions metropolitanas;
) concluird con suxestions para desefar unha politica territorial mais capaz de afrontar os retos da
integracion econémica e de atinxir un equilibrio entre crecemento econémico, cohesiéon social e
gobernanza efectiva'.

AS CONURBACIONS GALEGAS DESDE UNHA PERSPECTIVA COMPARADA 5 -

1 Na sUa presentacion dos obxectivos estratéxicos en 1996, o Secretario xeral presentou un novo paradigma triangular para o des-
envolvemento baseado en que cémpre atinxir un equilibrio entre crecemento econémico, estabilidade social e gobernanza efec-
tiva [ECSS(96)5]. En 1997, o Secretario xeral salientou o papel que a OCDE pode xogar para aconsellar os gobernos sobre como
maximizar os beneficios do desenvolvemento econémico, sexa local, nacional ou global, e, ao tempo, sobre como asegurarse
de que o crecemento econdmico sexa compatible cos obxectivos globais de sustentabilidade [C(97) 180].
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Tendencias principais que afectan as rexions nos paises membros da
OCDE

A primeira serie de estudos territoriais, nacionais e rexionais, da OCDE? contribuiu a salientar dous
feitos principais sobre o desenvolvemento territorial.

- Nos paises da OCDE non sé hai diferenzas importantes entre naciéns: as disparidades territoriais
dentro dos paises son particularmente significativas. De feito, os niveis de renda, o desemprego
e as taxas de pobreza difiren moito entre rexions, mais que entre paises. En xeral, entre 1975 e
1995, as taxas rexionais de desemprego diferiron mais dun 30% das nacionais; nalguns paises,
mais dun 60%.

- As disparidades territoriais son relativamente persistentes. mentres que os paises da OCDE estan
a converxer ata certo punto, a nivel subnacional a tendencia & converxencia a longo prazo é un
proceso lento, caso de se dar‘. De feito, na grande maioria dos paises diminuiu o desemprego
total pero aumentaron as diferenzas rexionais en taxas de desemprego.

O éxito e o declive das rexions parecen depender dunha diferenza na capacidade rexional para explo-
tar o capital local financeiro, natural, fisico, social e humano para facilitar investimentos directos,
tanto autdctonos como foraneos. As oportunidades dun maior desenvolvemento fican concentradas
en certas areas, nas que un certo numero de bens colectivos esta suxeito a crecemento enddxeno;
mais mesmo o crecemento exdxeno demostrou ser moi sensible &s condicions locais. De feito, os
investimentos directos foraneos xogaron un papel crucial no crecemento econémico de varios paises,
pero con frecuencia a sua distribucién dentro deses paises foi desigual®. Como resultado, un cuarto
do PIB nacional producese nunha soa rexion, mentres que en certas outras, as veces contiguas as mais
présperas, as cousas empeoraron e a exclusion converteuse nunha preocupacién en aumento.

Porén, a mitido non se explotan as oportunidades relacionadas cos bens colectivos locais, sendn que
tefien que afrontar atrancos econémicos, sociais e ambientais: por exemplo, algunhas das areas
metropolitanas mais desenvolvidas da OCDE experimentaron un renacemento causado pola innova-
cion en alta tecnoloxia producida nas universidades e os centros de [+D; pola contra, outras areas

2 A OCDE esté a elaborar unha serie de estudos a nivel nacional sobre politicas territoriais. Os paises estudados ata o de agora
son: Italia, Corea e Hungria, como paises unitarios, e Suiza, Canada e México, como paises federais. Ao tempo, a OCDE estd a
efectuar estudos tematicos a nivel rexional. As rexiéns rurais analizadas son Teruel (Espafa), Tzumerka (Grecia), Siena (Italia) e
Morevska Trebova (Republica Checa); as rexions intermedias incluiron as Comarcas Centrais Valencianas (Espaia), Champagne-
Ardennes (Francia) e Bérgamo (ltalia); as rexiéns metropolitanas completadas ata o de agora inclien a area do gran Helsinqui,
@resund (Copenhague e Malmg) e Melbourne; as areas de Viena e Bratislava, Montreal, Busan e México D. F. estan a ser estu-
dadas.

Confirman en grande medida os resultados das estatisticas territoriais elaboradas pola OCDE ao longo da ultima década.

w

4 Entre o centro-norte e o sur de Italia persisten marcadas diferenzas rexionais, constituindo un dos meirandes dualismos xeogra-
ficos dos paises membros da OCDE. A fragmentacién territorial segue a ser un reto importante en Hungria, cunha division en
aumento entre leste e oeste, falla de cohesion social e necesidade dunha mellor coordinacién entre axuda europea e politicas
nacionais. En Corea, ap6s a Segunda Guerra Mundial, o fulminante ritmo de urbanizacion e crecemento econémico levou a
unha importante polarizacion territorial, e durante a década de 1990 comezou un novo proceso de descentralizacion.

ul

Por exemplo, en México, o aumento das disparidades rexionais en produto interior bruto desde 1986 reflicte en gran parte as
diferenzas entre os estados do norte, que se beneficiaron de grandes investimentos dos Estados Unidos, e os estados do sur,
que seguen subdesenvolvidos. En Hungria, a transicion foi especialmente favorable para Budapest e as areas ao seu redor, que
atraeron a meirande parte dos investimentos directos foraneos, mentres que as rexions do nordés e o suroeste resultaron espe-
cialmente prexudicadas.




metropolitanas resultaron moi castigadas por cambios estruturais, e non hai correlaciéon directa entre
0 tamano das cidades e o seu rendemento econdémico®. O que é mais, a pobreza, a delincuencia, a
falla de vivenda e a drogadiccién son moitas veces tipicas das rexions metropolitanas. En canto aos
sectores empresariais, as investigacions que se levaron a cabo’ proporcionan exemplos de pequenas
empresas competitivas que tefien vantaxe na sla cooperacion por mor das suas relacions. Ainda asi,
varias rexions presentan un continuo de empresas pequenas e medianas que, malia estaren preto,
estdn simplemente xustapostas, afrontan altos custos de transaccién en relacions entre empresas e
non son quen de desenvolver cooperacion para poder explotar as vantaxes das redes.

Vantaxes comparativas e retos ao desenvolvemento nas rexions
metropolitanas

Debido & sua extraordinaria fluidez e complexidade e & sua diversa base econémica, as areas metro-
politanas tefien moitas veces fortes vantaxes comparativas ligadas a efectos de polarizaciéon. Nalguns
paises, a maioria da poboacién esta concentrada na capital e a stia drea metropolitana, e produce a
meirande parte da economia nacional: por exemplo, un de cada cinco hungaros vive en Budapest (a
area aporta o 34,5% do PIB nacional); a rexion central que inclie Budapest é responsable do 42,2%
do PIB nacional® e recibe o 65% de todos os investimentos foraneos directos. Na rexién da capital,
Seul, concéntranse mais do 45% da poboacion, case a metade do PIB, 0 45% do total de postos de
traballo e 0 56% dos investimentos foraneos directos. Nun pais federal como Canada, o motor prin-
cipal do crecemento provincial adoita ser unha soa drea metropolitana: Toronto, Montreal, Vancouver
e Manitoba xeran a metade ou mais do PIB de Ontario, Quebec, a Columbia Britdnica e Winnipeg,
respectivamente. O que é mais, en anos recentes algunhas das areas metropolitanas da OCDE expe-
rimentaron un renacemento causado pola innovacion en alta tecnoloxia producida nas universidades
e os centros de 1+D. Isto xera unha transmision do cofecemento mais eficiente, unha forza de traba-
llo maior e mais especializada, e mellores mercados para as mercadorias e os servizos de alta tecno-
loxia. En ultimo lugar, as rexions metropolitanas son cada vez mais activas nos foros internacionais
sobre politicas: as redes internacionais de cidades dan pé a temas -como é o caso de Viena e
Bratislava- e solucions -por exemplo, a creacion dun comité para a gobernanza da area de
Copenhague e Malmé- que transcenden as fronteiras. Con frecuencia estidase como adaptar politi-
cas nacionais -impostos, regulaciéon do mercado de traballo, inmigracién, aranceis- &s necesidades
locais de mobilidade dos traballadores e os investimentos, asi como de incremento da competitivida-
de das empresas locais. Porén, as vantaxes comparativas das rexions metropolitanas diversificanse
mais e mais alén das limitadas oportunidades no eido da manufactura: a importancia en aumento da
cultura, a arte e o lecer -e a erosion da distincion entre lecer e consumo- non sé ha mudar as fun-
cions metropolitanas, senén que mudara a forma mesma das cidades.

Con todo, outras areas metropolitanas resultaron moi castigadas por cambios estruturais, e non hai
correlacion directa entre o tamafio das cidades e o seu rendemento econémico: cidades do mesmo
tamafo poden presentar resultados completamente diferentes. Algunhas afrontaron unha diminu-
cion significativa da sua actividade e, no caso dalgunhas cidades portuarias, tamén do comercio mari-

6 £ dicir que cidades da mesma dimensién poden ter un rendemento completamente distinto en canto a crecemento.
7 En Champagne-Ardennes (Francia), as Comarcas Centrais Valencianas (Espana) ou Bérgamo (ltalia), asi como os estudos especi-
ficos feitos en Modena (Italia) e Boras (Suecia).

8 Neste contexto, o PIB é un criterio elocuente, pero o seu uso supon varios problemas debido & sua ineficacia para indicar a ver-
dadeira producion dunha cidade.

—_
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timo. Ainda mais, os problemas de gobernanza das grandes areas metropolitanas poden ser mais
agudos e dificiles de resolver, e a participacion publica mais dificil de cultivar. En dltimo lugar, pero
non o menos importante, a pobreza, a falla de vivenda e a drogadiccién son caracteristicas frecuen-
tes das rexions metropolitanas: México D. F. é un exemplo moi claro, con vinte e dous milléns de habi-
tantes, moitos dos cales viven en condicions extremadamente subdesenvolvidas. A pobreza e outros
problemas sociais adoitan afectar a inmigrantes e outras minorias, que residen nas cidades: por exem-
plo, os inmigrantes en Vancouver, Toronto, Montreal, Zirich, Xenebra; a minorfa romani de Budapest
e a minoria aborixe das cidades de Canada; na maioria destes casos, os problemas sociais, econémi-
cos e espaciais estan localizados en &reas concretas. En dez paises membros da OCDE -que supoien
case a metade da poboacién total dos paises da OCDE- a proporcion de xente que vive nas grandes
cidades oscila entre 0 7 e 0 25%, aproximadamente o 10% da poboacién nacional (uns vinte millons
de persoas). O fendmeno da penuria urbana apareceu por sorpresa, segue a aumentar e provoca pre-
ocupacion sobre a seguridade; vai en detrimento da economia enteira, porque esas areas supofnen
unha perda de vitalidade e investimento, e un agravamento dos problemas ambientais, econémicos
e sociais que se espallan de maneira imprevisible. En poucas palabras, os alicerces sociais das cidades
son talvez menos seguros agora ca antes.

A capacidade das cidades para xestionar a diversidade a grande escala require novas politicas, unha
maior coordinacién da vivenda, a educacién, os servizos sociais e as actividades culturais. Moitas cida-
des grandes tefien unha variedade de comunidades étnicas, relixiosas e de inmigracién maior ca a
media nacional: hai tempo que son lugares onde os individuos e 0s grupos sociais poden ter un rela-
tivo anonimato, e polo tanto unha maior liberdade; a necesidade de xestionar a diversidade non é,
polo tanto, nova. Mais esta a cobrar mais importancia por varios motivos: a globalizacién incremen-
ta a diversidade e debilita a homoxeneidade; o envellecemento da poboacién (deterioro en propor-
cions de dependencia) fomenta mais inmigracién; e os problemas sociais urbanos poden interferir cos
asuntos multiétnicos, causando preocupacion sobre a seguridade, conducindo a actitudes racistas
simplistas e a demanda de medidas intrusivas que atacan a liberdade individual. En xeral, os proble-
mas de gobernanza nas grandes areas metropolitanas poden ser mais agudos e mais dificiles de solu-
cionar, e a participacion publica mais dificil de cultivar: en consecuencia, os sectores publico e priva-
do deben tomar iniciativas de liderado para reconstruir os alicerces do capital social.

A rexeneracion urbana ten que ser un elemento constante do desenvolvemento de politicas urbanas
nas seguintes décadas. Estan a se introducir novos métodos e enfoques que requiren unha maior par-
ticipacién de axencias semipublicas, do sector privado e da comunidade, e unha maior integracion
entre sectores. As solucions centradas nunha zona concreta implican a integracién de distintas par-
tes da cidade nunha rexién metropolitana mais ampla. Precisase un investimento en infraestruturas,
non sé para manter as que xa existen, senon para modernizalas e expandilas, aproveitando as inno-
vacions en tecnoloxia da construcién e a informacion. Ademais de privatizacion, descentralizacion e
controles fiscais, necesitanse mellores asociacions entre o publico e o privado para financiar as
infraestruturas, e & slia vez estas asociacions requiren apoio publico (aceptacion social). A xestién de
e reflexién sobre as infraestruturas estan cada vez mais ligadas a consideracions de desenvolvemen-
to sustentable, e a sincronizacién entre desenvolvemento econémico e proteccién ambiental esta a
se converter nunha alta prioridade das politicas urbanas: os problemas coa calidade do aire, coa con-
taminacion acustica e a saturacion poden facer que marchen xente e empresas, pero esta migracion
s6 deixara as cidades con custos fixos moi altos, e simultaneamente trasladara a outras rexions pro-
blemas que non estan capacitadas para xestionar. Ainda mais: a reestruturaciéon e o cambio social
liberan un espazo considerable nas cidades para a reforma (espazos marréns), pero estes lugares
poden estar contaminados e, en todo caso, moitas veces tefien unha infraestrutura obsoleta. A reu-
tilizacion dos espazos marréns implica inventarios, proxectos coidadosamente desenvolvidos, partici-




pacién da comunidade, orzamentos e creacién de postos de traballo, e o avance é lento. Mentres,
estase a construir en antigos espazos verdes a un ritmo en aumento, o cal terd graves consecuencias
no futuro dos pantanos, da calidade do aire e da saturacion.

En dltimo lugar, pero non menos importante, recldmase un cambio na gobernanza das areas metro-
politanas e que se dea espazo para o debate sobre as politicas e o intercambio de experiencias neste
eido. Hai varios temas que son cada vez mais importantes, en primeiro lugar a fragmentacién das
xurisdiciéns administrativas nas areas metropolitanas, que redunda na falla de correspondencia entre
territorio administrativo e territorio funcional. Esta situacion fai que sexa dificil atinxir un consenso de
toda a area en temas importantes como o desenvolvemento econémico, a calidade ambiental e a
cohesion social da rexién metropolitana. Outro punto importante é a capacidade fiscal e orzamenta-
ria das autoridades locais dentro da rexién: ademais da falla dun proceso de toma de decisions trans-
parente e responsable, este punto pode atopar mais problemas no momento en que as condiciéns
econdémicas e sociais estean deterioradas e no que se precisen investimentos importantes para que a
rexion metropolitana sexa competitiva. Malia os problemas especificos que coémpre afrontar, é crucial
chegar a unha definicion clara dos papeis e responsabilidades dos diversos niveis de goberno involu-
crados nas areas metropolitanas, e esta require ser analizada en futuros estudos aos niveis rexional e
nacional.

A aparicion dun novo paradigma nas politicas territoriais

Xunto cos resultados iniciais sobre as tendencias a nivel subnacional, os anteriores estudos territoriais
da OCDE permiten facer importantes reflexions sobre as politicas territoriais. Como se comentou
antes, as disparidades territoriais entre paises son significativas e persistentes, as oportunidades dun
maior desenvolvemento seguen concentradas en certas dreas e mesmo 0s novos investimentos tefien
unha localizacién irregular. Nestas circunstancias, non resulta sorprendente que nos paises que se
estudaron ata o de agora a falla de cohesion espontanea dea pé & preocupacion sobre a igualdade
e renove o interese polas politicas territoriais. O que resulta mais interesante é que con frecuencia a
demanda de politicas territoriais vai asociada a reclamaciéon dun cambio nas estratexias tradicionais e
unha consideracién dos novos problemas da posta en practica.

O cambio de estratexias

De seu, o crecemento econémico non parece abondo para reducir as disparidades rexionais, e a com-
pensacién resultou ser un proceso dificil: mesmo nun ambiente de maior integracion econémica,
apos anos de crecemento alto e continuado a nivel nacional e melloras no contorno macroeconémi-
€0, non parece que se dea espontaneamente o axuste na base econdmica das rexions. Ainda mais:
non parece que abonde con baixar os custos laborais, aumentar a flexibilidade por medio de politi-
cas nacionais nin pofer en practica reformas reguladoras para incrementar a competencia en merca-
dos de produtos. Finalmente, a integracién econémica internacional esta a aumentar a interdepen-
dencia das naciéns, modificando asi os instrumentos politicos tradicionais polos que os gobernos
influen no proceso de cambio econémico e social e, simultaneamente, expofendo os territorios a
retos para os que moitas veces non estan preparados. Os tipos de cambio e de interese estan cada
vez menos suxeitos & manipulacion das administracions: as denominadas ‘desvalorizaciéns competi-
tivas’, que xa eran ineficaces, agora son imposibles, por exemplo dentro do novo sistema econémico
europeo; tamén é posible que as politicas fiscal estean chamadas a converxer gradualmente.
Ademais, as barreiras nacionais & competencia estanse eliminando, e as regulaciéns estanse equipa-
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rando. Resumindo, os limites & creacion de politicas explican por que non sé no nucleo das activida-
des da OCDE se dan sinais de maiores expectativas sobre as politicas territoriais.

Estas recentes expectativas revitalizan a critica as politicas do pasado no eido do desenvolvemento
territorial. As politicas territoriais tradicionais, que se centraban nunha redistribucién da renda xestio-
nada desde o centro que tentaba compensar as carencias das rexiéns menos desenvolvidas (en ren-
das publicas, emprego e infraestruturas) para asi atinxir un desenvolvemento econémico xeografica-
mente equilibrado, deron moitas veces un resultado desalentador, e non parecen unha resposta axei-
tada as novas condicions traidas pola globalizacién. En moitos casos, unha partida de subsidios que
en orixe era grande espallouse de maneira equitativa entre moitas localidades, e diluiuse demasiado
como para soster o despegue econémico e modificar a xeografia econdmica. Pola sta banda, unha
redistribucion mais selectiva, que concentrase as axudas nun numero limitado de rexiéns prioritarias,
tamén se enfrontaba a varios atrancos: moitas veces causou conflitos de procura de subsidios, e
mesmo unha competencia esgotadora entre rexiéns, sen por iso traer aos gafadores tantas vantaxes
como supufan. O que é mais, esta politica corria un claro risco de fracaso publico, porque a miudo
as administraciéns que adoptan un enfoque de arriba a abaixo non saben abondo como para iden-
tificar e formar proxectos de desenvolvemento nin como para seleccionar ben as rexiéns prioritarias.
Finalmente, formularonse dubidas mais xerais sobre a eficacia a longo prazo dos subsidios (incluidas
as baixadas de impostos) porque pode ser que a transferencia de fondos conduza a un comporta-
mento pasivo e non emprendedor, e porque pode acontecer que os subsidios contriblian a atraer
investimentos, pero non a arraigalos.

Cada vez mais paises procuran un cambio de paradigma na confeccién de politicas, debido ao fraca-
so das politicas que optaban pola compensacion para corrixir os problemas estruturais. Dito cambio
de paradigma require que se redefina o principal elemento das politicas:

Estratexia: o esforzo céntrase no cambio de enfoques sectoriais por estratexias de desenvolve-
mento integrado baseadas no espazo. Tendo en conta os retos do desenvolvemento sustenta-
ble, as politicas tefien que se centrar en activos locais que ainda non estean explotados; tefien
gue fomentar a competitividade dos lugares valorizando a sta capacidade de innovacion, exal-
tando os emprendedores e actualizando constantemente o seu capital humano e social. A meta
é reducir os atrancos estruturais afrontando os problemas das empresas locais (infraestrutura,
acceso a capital, formacién e educacion) para proporcionar unha base viable para o crecemen-
to no canto de agochar as disparidades rexionais con inxecciéns de cartos.

Obxectivos: as politicas territoriais non sé se deberian dirixir a rexiéns atrasadas; cémpre axudar
as areas subdesenvolvidas a explotar o seu potencial, pero tamén axudar aos ‘polos’ xa existen-
tes a que conserven as slas vantaxes competitivas.

Ferramentas: de seu, os subsidios non poden traer un desenvolvemento perdurable, e mesmo
pode que o obstaculicen porque crean distorsions. Para estimular a economia local e atraer
investimentos, os subsidios tefien que ser coherentes cunha estratexia competitiva de investi-
mento publico, valorizando os recursos endéxenos e proporcionando as condiciéns para un cre-
cemento autosuficiente a nivel local. Cémpre que os pagos directos se convertan en investimen-
tos e medidas para mellorar a calidade do dmbito local. Os obxectivos especificos dunha estra-
texia competitiva de investimento publico inclien a promocién de servizos proporcionados por
institutos de investigacion, parques cientificos e tecnoléxicos, centros tecnolédxicos e infraestru-
turas tradicionais (aeroportos, autoestradas e demais).




Actuantes: a gobernanza, que ten que ver coas condiciéns necesarias para desenar, pofier en prac-
tica e controlar politicas que inclien participacion e responsabilidade publica, ten que abandonar
a perspectiva de arriba a abaixo en favor dunha combinacién de federalismo fiscal e sociedades.

Levando o novo paradigma & practica

Ademais de mudar o componfente principal das politicas, os esforzos dos paises que fan por reformu-
lar as politicas territoriais exploran cada vez mais solucions para arranxar problemas. Dous temas en
concreto parecen cruciais: o fomento da planificacion espacial e o desefo e posta en practica dunha
reforma da gobernanza.

1. Repensando a analise e planificacién espaciais

En moitos casos, a creacion de politicas segue centrada en rexiéns administrativas ou macrorrexions,
o cal xa non reflicte a natureza actual das oportunidades de desenvolvemento territorial, que é local.
Unha division do pais seguindo lifias funcionais e non administrativas adoita revelar dindmicas e pro-
blemas territoriais que antes non se cofecian por estar agochados por anélises estatisticas erréneas.
A organizacion funcional dos paises soldpase coa sua estrutura administrativa e territorial, que data
de décadas ou mesmo séculos atras, creando ocos e inconsistencias na toma de decisiéns politicas.
Mesmo a tradicional distincion entre xente que vive en cidades ou no campo debe ser redefinida: os
habitantes que se desprazan a diario desde concellos pouco poboados nas areas suburbanas de
Toronto ou Zurich tefien valores e comportamentos que estan moito mais proximos aos dos residen-
tes das cidades ca os valores e comportamentos dos residentes de vilas e cidades de tamano medio
en rexiéons principalmente rurais. Tamén neste contexto a unidade crucial de analise e intervencién é
unha rexién funcional, definida polo seu mercado laboral ou as stas areas residenciais. A planifica-
cion espacial, especialmente cando se basea nas areas funcionais, axuda a establecer unha vision
coherente para estruturar as politicas que afecten & localizacion da poboacion e das actividades eco-
némicas, 4 relacion entre dreas urbanas e rurais, ao desenvolvemento de infraestruturas e o policen-
trismo e tamén &s formas axeitadas de gobernanza, especialmente entre distintas xurisdicions locais
ou rexions transfronteirizas.

Este punto podese aclarar con alguns exemplos. Cando se contempla cunha andlise estatistica ao
nivel territorial correcto, Italia presenta un resultado inesperado nalgunha das suas zonas menos des-
envolvidas. Moitos observadores saben que a maioria das rexions do sur de ltalia foron quen de atin-
xir 0 nivel das mais avanzadas do norte nas décadas de 1950 e 1960; pola contra, desde a década
de 1970 as rexions do sur diverxeron non sé do ‘tridangulo industrial’ (Turin, Milédn, Xénova), senén
tamén da denominada ‘terceira Italia’ (o centro e o nordés do pais), que medraron espectacularmen-
te. En consecuencia, investigadores e os profesionais conclien con frecuencia que ltalia estad conde-
nada a un dualismo perpetuo, con pouca marxe para as politicas territoriais; porén, unha recente ana-
lise de tendencias baseada no mercado laboral local das areas revela sinais de dinamismo econémico
e social nas zonas do sur, especialmente na costa do Adritico e nalgunhas partes de Campania e
Basilicata. Na meirande parte dos casos, 0s bos rendementos van asociados & presenza da manufac-
tura en vilas e areas non metropolitanas, onde pequenas e medianas empresas especializanse en
industrias lixeiras e mecanica. Nestes casos, coma noutros, as rexions administrativas tradicionais non
son axeitadas para rexistrar fendmenos tan cruciais coma sectores industriais.

En Canada, mentres que diminten as disparidades a nivel provincial, persisten entre diferentes tipos
de rexién, como por exemplo entre areas metropolitanas e areas rurais non contiguas: isto revelouse
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usando datos sobre comunidades. A maior parte do crecemento econdmico deuse na franxa urbana
ao longo da fronteira cos Estados Unidos, especialmente no Canadéa central (Ontario e Quebec), que
foi o principal beneficiario do comercio internacional desenvolvendo sectores industriais. Mesmo en
Suiza, onde as diferenzas territoriais entre canténs son relativamente estables, o uso de unidades de
analise funcionais, non administrativas, amosa que as areas metropolitanas tefien un crecemento un
pouco maior ca outras partes do pais. Nos dous casos, a organizaciéon funcional dos pafses solapase
coa sUa estrutura politica e territorial, que data de décadas ou mesmo séculos atras, creando ocos e
inconsistencias na toma de decisions politicas. De novo, isto non sé dificulta a andlise, sendon que
require o desefio de formas axeitadas de gobernanza, e en particular de cooperacién entre diferen-
tes xurisdiciéns locais.

2. Desenando e levando & practica unha reforma da gobernanza

Na OCDE hai unha ampla variedade de arranxos internacionais que dependen do tamafo, a xeogra-
fia e a arquitectura institucional dos paises; ainda asf, un trazo comin que destaca nos primeiros
informes é que os gobernos locais e rexionais avanzaron cara a un primeiro plano. En varios paises
transferironse diversas responsabilidades aos niveis local e rexional. Xunto & potenciacién das comu-
nidades locais, a descentralizacion esta a multiplicar o nimero de actuantes e contribuindo a que se
recofieza a complexidade dos sistemas locais e rexionais: en moitos paises europeos hai ata cinco
niveis de goberno, aos que cdémpre engadir o sector privado, os sindicatos, as asociaciéns empresa-
riais, as ONG e as diversas asociacions. O incremento da fragmentacién institucional tamén incremen-
ta a necesidade de que as estruturas de goberno establezan novas formas de cooperacién; ao mesmo
tempo, as institucions locais son mais conscientes de que a producion de bens e servizos publicos
poden tirar beneficio de maior alcance, e de que moitas das consecuencias que se dan tefien impac-
to alén do dmbito local.

Os desenadores de politicas locais e rexionais tefen cada vez mais instrucions (deseno de politicas de
desenvolvemento econdémico, planificacién rexional, desefio e provisién de servizos de produtores), e
tefien que prestar atencion a un amplo abano de temas: en concreto, os custos contractuais inspira-
dos polo principio de subsidiariedade, a reducion da fenda fiscal e unha mellor combinacion de res-
ponsabilidades, poderes e recursos, asi como un bo mecanismo de equiparacién fiscal baseado no
espazo. Porén, a descentralizacién non desvia a responsabilidade do goberno nacional, senén que
altera as suas responsabilidades, e require reformas da gobernanza. A meirande parte do cofecemen-
to que se precisa para desefiar e pofer en practica bens locais ou de relevancia local esta espallada
entre moitos axentes locais e nacionais diferentes; esta distribucion asimétrica da informacion e o
cohecemento require un alto grao de coordinacién entre administracions, e unha cooperacion mello-
rada entre entidades publicas e privadas no eido do desefo e a posta en practica das politicas. En
consecuencia, a capacidade de involucrar a todos os axentes relevantes afecta o impacto das politi-
cas; noutras palabras, a boa gobernanza non é sé cousa dun uso eficiente dos recursos, senén que
tamén contrible as politicas efectivas, incluindo en particular as politicas de desenvolvemento terri-
torial. As preguntas sobre que politicas haberia que adoptar non se poden responder sen preguntar
ao tempo quen debe desefiar e pofier en practica estas politicas e como.

O desefio de politicas tradicional é cada vez menos capaz de tratar coa complexidade dos sistemas
locais e rexionais. No canto de xuntar a todos os axentes relevantes para compartir o seu conecemen-
to tanto como se poida, o0 método tradicional presupdn que todo é transparente, que os desefiado-
res de politicas poden decidir illadamente e que os funcionarios da administracion central poden levar
as decisions & practica por medio da comunicacion xerarquica e o mando inflexible. Neste contexto,




cando algo non funciona explicase criticando o sector publico ou a pesada carga da democracia, e
non recoflecendo a necesidade de desefiar un novo enfoque. A gobernanza a varios niveis que xurde
do proceso de descentralizacién precisa que as relaciéns entre actuantes estean menos baseadas no
vello enfoque de mando e control, que, por diversas razéns, demostrou ser ineficaz para o desenvol-
vemento rexional; estas relacions deben estar mais guiadas pola cooperacion vertical e/ou horizontal.
Isto poderia contribuir & producion de novas ferramentas como contratos ou incentivos (coma no
enfoque denominado nova xestion publica), asi como unha maior colaboracién vertical e horizontal
entre niveis de goberno. A sua vez, isto salienta a necesidade de aumentar o seguimento dos progra-
mas e mais os procedementos de avaliacién, como control e como mecanismo de aprendizaxe; pero
tamén implica aumentar os esforzos para mellorar a coordinacion central de moitas politicas por
medio de arranxos institucionais para a cooperaciéon interdepartamental e interministerial, incluindo
a posta a proba das politicas para se asegurar de que todas elas contriblien aos obxectivos xerais, e
gue os conflitos reais ou potenciais son minimos.

Resumindo

A primeira conclusion xeral que se extrae do recente traballo da OCDE é que en todos os tipos de rexién
hai casos competitivos ou gafadores. Ainda asi, a economia mundial contémplase con frecuencia como
un arquipélago no que as illas son as cidades grandes, os nodos espaciais esenciais da economia global®.
O estudo sistematico que se esta a facer da delineacion territorial e os informes territoriais sobre as rexions
metropolitanas de certo han contribuir a discutir esta idea en mais detalle. Con todo, os informes territo-
riais que xa se fixeron aos niveis rexional e nacional, e o traballo sobre estatistica territorial, suxiren unha
imaxe mais complexa das rexiéns metropolitanas, e ao tempo amosan que tamén as rexions intermedias
e rurais teien un papel moi importante nos paises da OCDE.

Algunhas das areas metropolitanas mais desenvolvidas da OCDE experimentaron un renacemento propi-
ciado pola innovacién en alta tecnoloxia producida nas universidades e os centros de I+D. Porén, outras
resultaron prexudicadas polos cambios estruturais, e non hai unha correlacion directa entre o tamafo das
cidades e o seu rendemento econdémico. O que é mais, a pobreza, a delincuencia, a falla de vivenda e a
drogadiccion son frecuentes caracteristicas das rexions metropolitanas. En canto aos nucleos empresa-
riais, os informes que se fixeron™ proporcionan exemplos de pequenas empresas competitivas que tiran
vantaxe na sUa cooperacion da sua rede de relaciéons. Ainda asi, moitas rexions tefien unha proliferacion
de pequenas e medianas empresas que, malia a sia proximidade, estdn simplemente xustapostas, e
tefen que afrontar altos custos de transacciéon nas suas relacions, sendo incapaces de desenvolver a coo-
peracion para beneficiarse das vantaxes das redes.

Para afrontar estes problemas e oportunidades detectouse un cambio relacionado coa politica territorial:
en particular, unha nova preocupaciéon por mellorar a competitividade das rexiéns, e polo tanto por dis-
tinguir os elementos que renden dos que non. Isto require desviar recursos de programas baseados en
subsidios cara a programas que apoian o investimento en capital social e humano, a diversificacion da
actividade econdmica e a conseguinte creacion de novas empresas, infraestrutura, o medio ambiente, e
a innovacion. A escolla de instrumentos de politicas que salienten a axuda & empresa e a infraestrutura,
as redes de cofecemento e experiencia, a difusion de novas tecnoloxias e o 1+D, as redes empresariais

9 Esta metafora suxeriuna orixinalmente P. Veltz (1966), e foi adoptada por moitos investigadores, pero agocha un patrén de asen-
tamento rexional e interrexional mais sutil ca o seguido polos seus partidarios: nel, as cidades grandes son s6 os elementos visi-
beis e, en termos funcionais, os nucleos principais dun sistema global denso.

10 En Champagne-Ardennes (Francia), Comarcas Centrales Valencianas (Espafna), ou Bérgamo (ltalia), ademais dos estudos con-
cretos de Modena (Italia) e Boras (Suecia).
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interrexionais e internacionais e a formacion vocacional (incluindo algo tan crucial como as capacidades
emprendedoras) ten importantes consecuencias. Un dos obxectivos mais importantes é a construcion das
condicions necesarias para os actuantes das politicas a nivel local, incluindo o seguimento dos programas
e mais os procedementos de avaliacion, como control e como mecanismo de aprendizaxe. De feito, estas
melloras e innovacions son recentes, e abranguen sé alguns dos paises da OCDE.




Relatorio de Paul Hildreth', conselleiro do viceprimeiro ministro do Reino Unido e profe-
sor da Universidade de Salford

Resumo

Esta comunicacion explora os diferentes roles das cidades de tamafo medio e a sta contribucion as
economias rexionais e nacionais; isto faino construindo unha tipoloxia das cidades de tamafio medio
mediante varias fases diferentes. En primeiro lugar, definense os conceptos utilizados na comunica-
cion; en segundo lugar, amosase como a tipoloxia é importante para distinguir os diversos roles, opor-
tunidades e desafios aos que se enfrontan as distintas cidades de tamafno medio dentro dunha xerar-
guia urbana nacional. En terceiro lugar, desenvolvese un marco hipotético relativamente simple que
poida axudar a explicar as diferenzas entre cidades grandes e cidades de tamafo medio. Finalmente,
Usase este marco para amosar por que unhas cidades de tamafo medio tefien mais éxito econdmi-
co ca outras, asi como para identificar as contribuciéns distintivas que as cidades de tamano medio
poden facer as stias economias rexionais e nacionais.

A tipoloxia das cidades de tamafio medio proposta nesta comunicacién é como sigue:
- Unha cidade industrial
- Unha cidade monumental ou turistica
- Unha cidade universitaria e de cofecemento
- Unha cidade de entrada
- Unha cidade inserida na cidade-rexién dunha cidade grande ou capital
- Unha cidade de servizos rexionais.

Ainda que estas categorias explicanse mdis adiante, é importante ter en conta que as cidades de
tamafo medio poden desempenar mais dun papel dentro desta tipoloxia.

A comunicaciéon concliie amosando como se pode utilizar unha tipoloxia asi para identificar as res-
postas axeitadas aos desafios e oportunidades aos que se enfrontan as cidades de tamafo medio no
contorno rexional e nacional, e en resposta ao avance da globalizacion.

1 O autor desexa agradecerlle a Jacky Moran, da Oficina do Viceprimeiro Ministro, os seus utilisimos comentarios sobre os borra-
dores deste relatorio e o seu traballo analitico sobre datos do ‘Estado das cidades inglesas’ para pofier a proba a tipoloxia pro-
posta neste texto coas cidades inglesas.
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Por que son importantes as cidades de tamafio medio

Nos paises da OCDE, as cidades estan a cobrar importancia nas axendas. Paises coma o Reino Unido,
Francia, Holanda, Dinamarca e Bélxica veiien desenvolvendo politicas nacionais especificas para areas
urbanas e cidades (Parkinson et al, 2006). Paises como Irlanda e Escocia recofieceron especificamen-
te o papel desenvolvido polas cidades e a sta contribucién nos seus Planos Nacionais Espaciais; e
reconécese que as cidades son importantes para o cumprimento da Axenda de Lisboa na comunida-
de europea (Unién Europea, 2005). Tamén se da unha tendencia xeral a transferir responsabilidades
dos gobernos centrais a niveis rexionais e locais. As veces, como aconteceu en Italia en 2001, é o nivel
rexional, non o local, o que mais directamente se beneficia dos cambios constitucionais. Porén, nos
paises da OCDE hai unha tendencia xeral a apreciar cada vez mais a importancia das cidades para as
economias rexionais e nacionais.

Con todo, con frecuencia a atencion lévana cidades moi conecidas no mundo, como Londres, Nova
York, Madrid, Paris e Toquio, ou outras cidades estelares como Barcelona, Helsinqui, Munic e
Estocolmo. Hai razéns para que isto aconteza: en primeiro lugar, hai probas concluintes dunha corre-
lacion positiva entre tamafio da cidade e rendemento econémico, maior productividade e maiores
ingresos per capita. As cidades e cidades-rexion mais grandes tenden a render mais (Polese, 2005;
Harding, Marvin e Sprigings, 2004).

En segundo lugar, a razén pola que as grandes cidades renden mais é que son mais populares como
centros de sectores baseados no cofiecemento. A globalizaciéon e a importancia en aumento da
informacion conduciron a un desprazamento gradual, nas economias avanzadas, da producion de
mercadorias aos servizos de xestién da informacién, que se concentran en relativamente poucas
cidades (Hall, 2003). Asi, a economia do coflecemento ofrece aos paises desenvolvidos a sta mellor
oportunidade para se manter 4 cabeza dunha economia global cada vez mais competitiva (Parkinson
et al, 2006).

En terceiro lugar, as cidades mais grandes xogan varios papeis, nacional e internacionalmente, o que
as sitla a cabeza dunha xerarquia global das cidades e no centro da economia mundial: son centros
de goberno, de servizos avanzados de finanzas e negocios, da medicina, da lei, das artes, da educa-
cion superior, da cultura e do consumo de mercadorias de luxo e producidas en masa (Hall, 2003).
Nestas circunstancias non sorprende que as cidades mais grandes sexan os lugares onde tendan a
coincidir os suxeitos con mais talento e mais emprendedores (Hall, 2000; Florida, 2002; Polése, 2005).
Pola contra, as cidades de tamano medio parecen desempenar unha funcion periférica.

Alén do numero relativamente reducido de capitais e grandes cidades moi cofecidas estan as nume-
rosisimas cidades pequenas e de tamafno medio que non recibiron tanta atenciéon na bibliografia
sobre o tema. Dentro da Uniéon Europea, e en moitos outros paises, o papel especifico das cidades
pequenas e medianas esta sen explorar, e tales cidades vense a mitido inscritas, nos marcos de xes-
tibn e goberno, na stia economia rexional.

Porén, as cidades pequenas e de tamano medio son importantes: é onde vive e traballa unha parte
importante da poboacién dun pafs. Por exemplo, na Unién Europea, mais do 60% da poboacién vive
en areas urbanas de mais de 50.000 habitantes (Comision Europea, 2005), moitas das cales poden
ser consideradas cidades de tamafio medio. O informe ‘Estado das cidades inglesas’ (ODPM, 2006)
amosa que o0 58% da poboacién vive en cidades. As cidades son tamén o principal lugar de empre-
go e empresa. En 2003, as cidades inglesas proporcionaron o 63% dos empregos do ano e, desde
1998 a 2003, mais do 44% dos novos empregos de Inglaterra foron xerados en cidades que non eran
Londres (Parkinson et al, 2006). Polo tanto, é importante prestarlle a correspondente atencion &s




cidades de tamano medio, malia isto ser un desafio. Ao contrario ca no tratamento dado &s capitais
e as cidades destacadas (Parkinson et al, 2004), as cidades de tamafo medio non poden ser conside-
radas como lugares illados. Isto débese a que as cidades medianas non funcionan como illas rodea-
das do mar aberto, senén que se asentan nunha xerarquia urbana rexional e nacional mais ampla. O
seu éxito & hora de atraer e reter empresas e traballadores, e de xerar emprego, depende tamén, e
pode gue mais, nos nexos que existen con outras cidades e co resto da sua rexion (Turok, 2004). Isto
tense en conta na andlise e a tipoloxia que vefien de seguido.

Definiciéns e conceptos

Que é unha cidade?
Para este artigo tefien importancia tres formas de entender a cidade:
- A cidade administrativa é a cidade definida pola 4rea que administra o concello.

- A cidade fisica é a cidade identificada pola construcién continua, incluindo vilas e suburbios con-
tiguos, e reflicte a extensién do seu desenvolvemento alén da sta &rea central cara aos suburbios.

- A cidade-rexién é a area econdmica funcional da cidade. E a drea na que operan mercados eco-
némicos clave, como os mercados laborais, medidos polo desprazamento as areas de traballo,
os mercados inmobiliarios e os de venda ao publico. A cidade-rexién tamén xoga un papel sig-
nificativo para os mercados organizando as redes de demanda e o acceso a servizos (Harding,
Marvin e Robson, 2006).

Neste artigo, o termo ‘cidade’ quere dicir cidade administrativa a non ser que se indique o contrario,
como nas referencias & cidade-rexion.

Que é unha cidade de tamafo medio?

Unha cidade de tamafio medio definese neste artigo como unha cidade administrativa cunha pobo-
acion de entre 100.000 e 500.000 habitantes. Na actualidade non existe unha definicion estandar da
cidade de tamafio medio (Comision Europea, 2005), posto que toda definicion se refire a un contor-
no especifico: por exemplo, unha cidade que en China se consideraria de tamafo medio, en Europa
serfa grande ou moi grande.

Coémpre ter en conta que se poderian escoller diferentes medidas para definir a cidade de tamano
medio, como o seu tamafo econémico, tal e como vén definido polo valor bruto engadido (VBE). O
uso do VBE poderfa cambiar a clasificacién das cidades en comparacién coa medicién por poboacion:
por exemplo, Cambridge esta preto do final da lista de cidades medianas en Inglaterra de acordo coa
definicién, baseada na poboacién, adoptada neste artigo, mais estaria mais alto nunha lista baseada
no VBE. Malia todo, esta distincién non ten importancia para o propoésito deste artigo. Como se vera,
o propdsito mais importante da definicion de cidade de tamafio medio ¢ diferenciala das grandes
cidades.
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Cidades de tamano medio nunha xerarquia urbana

Agora pddese desenvolver unha tipoloxia das cidades de tamafo medio que utilice as definicions pre-
sentadas na seccién anterior. Esta topoloxia baséase en duas proposicions basicas referentes as cida-
des de tamafio medio.

A primeira proposicién é que a distincién por tamafno entre grandes cidades, cidades de tamafio
medio e cidades pequenas, e a sta composicion sectorial, é relativamente estable a través do tempo,
mesmo en economias suxeitas a cambios rapidos. Esta proposicién foi explorada por Henderson
(1997) examinando a distribucién por tamanos das cidades de tres paises (Estados Unidos, Brasil e
Xapdn) no periodo 1970-1990. Henderson concluiu que a proporciéon da poboacién urbana das cida-
des de tamafio medio (entendidas como aquelas cunha poboacién de entre 100.000 e 500.000) é
bastante estable a través dos paises e do tempo, mesmo nas economias que medran rapidamente.
Amosou que nos Estados Unidos case non houbo cambios na distribucién por tamafnos das cidades
entre 1970 e 1990. En Brasil a poboacién urbana medrou un 4-5% por ano entre 1950 e 1980. Malia
isto, a distribucion da poboacién urbana en cidades de diferentes tamafos era case idéntica en 1950
e 1980. Toda variacién foi resultado dunha reducién das grandes areas metropolitanas (poboacién de
mais de 500000) en beneficio doutras categorias.

Outros observaron as relacions estables na distribucion por tamafo e a composicion sectorial das cida-
des. Duranton e Puga (2001) identifican unha distribucién estable do tamafio urbano e a composicién
sectorial en Francia e nos Estados Unidos, malia unha alta frecuencia de movemento de empresas.
Ademais, a proporcién de poboacién entre o gran Paris e Lién, a sequnda maior cidade de Francia, per-
maneceu estable durante case dous séculos (Guérin-Pace, 1995). En xeral, a experiencia empirica suxi-
re que a xerarqufa das cidades en Europa mudou pouco desde a Segunda Guerra Mundial, ou mesmo
desde antes, e non ten trazas de ir mudar moito no futuro (Hall, 2003; Batty, 2001).

Davis e Weinstein (2002) documentan a estabilidade de fondo da xeografia econémica de Xapdn
durante os ultimos mil anos, particularmente a notable resurrecciéon de Nagasaqui e Hiroshima. Estas
cidades retomaron a sUa posicién histérica na xerarquia urbana xaponesa vinte anos despois do final
da Segunda Guerra Mundial.

A relativa estabilidade das xerarquias urbanas nacionais a través do tempo ten consecuencias impor-
tantes para as cidades de tamafo medio. A principal é que as cidades grandes, medianas e peque-
nas tefien unha relacién interdependente dentro do sistema econémico nacional (Polese, 2005).

A relacion entre grandes cidades e cidades de tamano medio

Esta seccion examina a segunda proposicion: que hai unha interrelaciéon econémica entre as cidades
grandes e as medianas. Esta proposicidon examinase por medio dun modelo simple de sistema urba-
no nacional (v. diagrama 1). Neste modelo, hai duas cidades grandes (A e C, onde C é a capital) e
oito cidades de tamafno medio. O pais esta dividido en tres rexions. Partese da base de que sé hai
dous sectores industriais no pais -manufactura e servizos-, mais as distintas cidades producen distin-
tas mercadorias.




Diagrama 1. Sistema urbano nacional sinxelo

— — Regional boundary °

Cities:
C - capital city @
A - large city
1 -8medum | T T T T — — — — —

(sized cities)

Aglomeracién: economias de urbanizacién e localizacién

A distribucion relativamente estable de cidades de diversos tamafnos pode ser explicada recorrendo
as economias e diseconomias de aglomeraciéon (Henderson, 1997). O termo ‘economias de aglome-
racion’ utilizase para describir os beneficios que as empresas obtefien cando se sitlan a carén dou-
tras empresas, da poboacién, do capital, das mercadorias e dos servizos. A proximidade eleva a pro-
dutividade de empresas e traballadores polos seguintes motivos:

- Efectos do tamafio do mercado: cando unha empresa decide instalarse nunha cidade, impén
unha externalidade positiva &s empresas xa existentes nesa mesma cidade, aumentando a sua
rendibilidade. Estas externalidades estan relacionadas con mellores accesos aos mercados e aos
provedores de mercadorias e servizos (o0 que se cofece como relacions de ida e volta)

- Mercados laborais mais tupidos: as cidades ofrecen maiores mercados laborais, especialmen-
te para traballadores especializados, asi como mais oportunidades de emprego. Isto permite aos
traballadores especializados estar mais proximos s vacantes, proporciona un maior acceso a
unha serie de labores especializados e reduce o risco dos empregados de seren considerados
redundantes.

- Transmision indirecta de coflecemento: as redes informais e os contactos entre traballadores
especializados e xestores son importantes para a diseminacion das mellores practicas e do cofie-
cemento tacito. En consecuencia, as empresas poden derivar vantaxes substanciais de estar pro-
ximas entre si observando as actividades e os progresos doutras empresas, intercambiando ideas
e aprendendo das innovacions doutras empresas.

Porén, cando cada vez mais empresas e persoas se instalan nunha area, as economias de aglomera-
cion vense contrarrestadas por diseconomias de aglomeracion. A medida que as cidades medran, os
custos medran tamén debido & suba no prezo dos terreos, & conxestion en aumento e & suba dos
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salarios. Estes factores estan influidos polo custo dos traslados entre o lugar de residencia e o traba-
llo e a competencia por man de obra especializada. Henderson (1997) da exemplos extraidos dos
Estados Unidos nos que a diferenza no custo da vida entre cidades pequenas e moi grandes oscilaba
entre 60 e 100%; en Brasil a diferenza era ainda maior, con entre 250 e 300%.

Unha distincion mais é importante: entre economias de urbanizacién e economias de localizacion. As
primeiras refirense a industrias de toda unha area urbana, mentres que as segundas refirense s
ganancias dentro dunha soa industria. As cidades mais grandes beneficianse das economias de urba-
nizacién, mentres que as cidades de tamafo medio tenden a non obter beneficios destas, a non ser
gue sexan grandes e diversas abondo. Pola contra, tenden a obter beneficios da economia referida &
industria ou industrias situadas na cidade ou preto dela.

Diferenzas entre grandes cidades e cidades de tamano medio

Volvendo ao noso modelo anterior, as duas grandes cidades, A e C, poden sacar vantaxe dunha area
urbana maior e economias de varias industrias; ao mesmo tempo, é moito mais caro vivir nelas, tra-
ballar nelas e levar nelas un negocio, con traxectos mais longos ata o traballo e, polo tanto, maiores
salarios e maior custo do terreo (Henderson, 1997). Pola contra, as oito cidades de tamano medio
gafian economias de localizacién dentro dunha industria na cidade. Ao tempo, é mais barato vivir
nelas, traballar nelas e levar nelas un negocio, porque tefien menores traxectos ao traballo, soldos
mais baixos e menor custo dos terreos (Henderson, 1997). Como resultado destas distincions, poden-
se identificar diversos desenlaces para as grandes cidades A e C e para as oito cidades de tamano
medio. Resimense a seguir (Henderson, 1997):

- Especializacion. Debido aos seus custos mais altos e as stas vantaxes de urbanizacion mais
amplas, as grandes cidades A e C producen mercadorias menos estandarizadas; producen mer-
cadorias mas experimentais e evolucionadas, nas que se d& moita importancia 4 innovacién ou
o deserio. A inversa, debido aos seus custos mais baratos, as oito cidades de tamario medio con-
céntranse na producion de obxectos estandarizados.

Desenvolvemento de productos. Debido as stias economias de urbanizaciéon mais amplas e o
seu acceso a mercados laborais especializados, as grandes cidades A e C actian como incuba-
doras para a Investigacion e o Desenvolvemento (I+D) e a creacién de novos produtos. O 1+D
nas empresas de A e C incentiva a creacion de novas compafias nunha economia local dinami-
ca e rica en cofiecemento, asi como unha maior demanda de bens e servizos que apoien as
empresas de [+D. Porén, unha vez se establecen os novos produtos descentralizase a sua pro-
ducién, pasando das cidades A e C as oito cidades de tamafo medio, debido a que a man de
obra e os custos de produciéon son mais baratos ali>. Isto pode operar a tres niveis: primeiro, des-
centralizacion desde A ou C a vilas e cidades na mesma cidade-rexion (cidades 6 e 7 no diagra-
ma); segundo, de A a C e 4s outras cidades de tamafno medio; finalmente, a producion pédese
transferir desde A e C a cidades noutras partes do mundo.

Bases técnicas. Debido as stuas economias de urbanizacién e a que producen mercadorias
menos estandarizadas, alén de funcionar como laboratorios, as grandes cidades A e C tefien
industrias onde a técnica é mais importante para a producion. Tamén sacan beneficio de mer-

2 Duranton e Puga (2001) fan unha afirmacion similar: “cando coexisten cidades diversificades e especializadas débese a que cada
empresa estd interesada en instalarse nunha cidade diversificada mentres procura o seu proceso ideal, e despois opta por tras-
ladarse a unha cidade especializada onde todas as empresas estan a utilizar o mesmo tipo de proceso” (pax. 1455).




cados laborais maiores e mais diversos que proporcionan as empresas cofecementos e técnicas
especializadas. Pola contra, as cidades de tamano medio tefien industrias con menos presencia
da técnica; tamén tefien mercados laborais mais pequenos e menos diversificados.

- Sectores. As grandes cidades A e C son mais fortes en servizos e mais febles na manufactura,
mentres que as cidades de tamano medio tenden a ser mais fortes en manufactura e mais febles
en servizos. Isto débese a que as modernas industrias de servizos dependen moito da técnica e
precisan xente formada e con técnicas especializadas. A xente con este tipo de cofiecementos
tende a se concentrar nas grandes cidades.

- Tamano dos mercados. As grandes cidades A e C tenden a se beneficiar de mercados locais
mais grandes e mais diversos que proporcionan oportunidades para probar novos produtos e
ideas (por exemplo, en cultura e deseno). Pola contra, as cidades de tamafio medio tefien mer-
cados locais mais pequenos e menos diversos.

Este esquema identifica diferenzas xeneralizadas entre grandes cidades e cidades de tamafio medio
que reforzan a sUa interdependencia econémica e mantefien a estabilidade na xerarquia nacional.
Baseandose en Henderson (1997), estas diferenzas resimense na Taboa 1.

Taboa 1. Diferenzas entre grandes cidades e cidades de tamafio medio, baseadas en suposiciéns sim-
plificadas (derivadas de Henderson, 1997)

GRANDES CIDADES CIDADES DE TAMANO MEDIO

Economias de

aglomeracion

Urbanizacién

Localizacion

Especializacion

Producen produtos menos
estandarizados e en evolucion

Producen produtos méis
estandarizados

Desenvolvemento de
produtos

Incubadoras de 1+D e creacién
indirecta de novas empresas

Producion de produtos
mais establecidos

Bases técnicas

Base técnica mais alta e
mais especializada

Base técnica mais baixa e
menos diversa

Sectores

Mais forte en servizos
baseados no conecemento,
mais feble na manufactura

Mercados

Mais forte na manufactura e
mais feble en servizos
baseados no coflecemento

Mercados maiores e mais
diversos

Mercados locais mais
reducidos e menos diversos

Baseandonos no marco explorado nesta seccion, as empresas de sectores diferentes e en fases dife-
rentes da producion escolleran instalarse en cidades de diversos tamafos (Duranton e Puga, 2001).
As cidades de tamano similar atraeran ou desenvolveran funciéns similares, dando diferentes papeis
as cidades grandes e 4s de tamafio medio, o cal 4 sta vez reforzara a estabilidade do sistema urba-
no nacional (Polése, 2005).
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Cara a unha tipoloxia das cidades de tamafo medio

A seccion previa examinou un marco relativamente simple baseado en dous tipos de cidade: a gran-
de e a de tamano medio. Apuntouse que empiricamente parece que hai unha xerarquia relativamen-
te estdbel entre cidades de diferentes tamanos, que xurde das economfas e diseconomias de aglome-
racion. Partindo deste marco identificaronse unha serie de diferenzas xeneralizadas entre grandes
cidades e cidades de tamano medio (Henderson, 1997). Porén, a realidade é mais complexa, porque
as cidades de tamafno medio non funcionan por un patrén Unico da forma en que o suxeria o0 marco
resumido na tdboa 1. Na practica, as cidades de tamafo medio xogan diferentes papeis na xerarquia
urbana, e hai mudanzas na sorte econdmica relativa das cidades ao longo do tempo, como aconte-
ceu co enorme auxe en funcionamento competitivo de Helsinqui e Barcelona (Parkinson et al, 2004).

Hall et al (2001) estudaron os cambios na xerarquia urbana de Inglaterra desde 1913 até 1998, base-
andose nunha serie de criterios de urbanidade previamente definidos: os centros que satisfacian mais
criterios estaban mais altos na xerarquia urbana. A mudanza mais significativa foi a alza gradual das
vilas e cidades do sur de Inglaterra que estaban dentro da rexién do Gran Londres, e o declive das
cidades industriais mais antigas das Midlands e o Norte, que en gran medida dependian dun Unico
sector industrial. Polo tanto, non abonda con explicar as diferenzas xeneralizadas entre grandes cida-
des e cidades de tamafio medio: tamén é importante explicar por que, dentro dunha xerarquia urba-
na relativamente estable, as cidades de tamafio medio xogan distintos papeis e por que algunhas
cidades de tamafo medio tefien mais éxito econémico ca outras. Isto estidase por medio dunha tipo-
loxia ampla das cidades de tamafio medio, das que se derivan consecuencias para as politicas.

Con todo, antes de presentar a devandita tipoloxia, é Util ter en conta factores que ofrecen unha
comprension das diferenzas entre cidades de tamafo medio e que seran tidos en conta na tipoloxia.
Estes son:

- A proximidade de xente e empresas na cidade

- O comportamento de xente e empresas entre cidades e cidades-rexion.

Xente e empresas en cidades e cidades-rexion

Nunha economia do cofecemento o acceso a traballadores altamente cualificados é un factor clave
4 hora de diferenciar entre cidades de tamafio medio maéis e menos prosperas:

As cidades que triinfan son as que ofrecen proximidade a algo valioso. Historicamente, as cidades
tefen éxito ofrecendo proximidade a un porto, a unha mina de carbén ou ao goberno. Hoxe, as cida-
des tenen éxito ofrecendo proximidade & xente e as suas ideas. (Glaeser 2005).

Percibese & xente como mobil; porén, anque nos Estados Unidos os traballadores son relativamente
mobiles, en Europa son relativamente inmobiles (Krugman, 2005; Cheshire e Magrini, 2005). En
Europa a xente vive de maneira relativamente ‘cidada-rexional’, especialmente apds as stas primeiras
escollas laborais: hai mais probabilidades de que traballen e muden de residencia entre centros den-
tro da sua cidade-rexién (Harding, Marvin e Robson, 2006) que de que o fagan entre cidades-rexion.
Os traballadores mais cualificados tenden a facer traxectos mais longos ata o traballo, posto que
tefilen mais opcions a hora de escoller onde viven e traballan; pola contra, os que non estan tan espe-
cializados estdn mais restrinxidos nos mercados inmobiliario e laboral e, en consecuencia, hai mais
posibilidades de que fiquen concentrados en areas da cidade que estan baixo presion fisica, social e
econdmica. Se ben os traballadores responden aos salarios e as indicaciéns de custo nos mercados




laboral e inmobiliario (Combes et al, 2006), no contorno europeo estes mecanismos parecen ter mais
impacto nos fluxos cotians da residencia ao traballo dentro dunha mesma cidade-rexion, menos entre
cidades-rexion, e ainda menos en fluxos de migracién entre cidades-rexion (Cheshire et al, 2004). Isto
ten, cando menos, tres consecuencias para as cidades de tamano medio:

- Cando unha cidade de tamafo medio forma parte dunha cidade-rexion dindmica, ten mais pro-
babilidades de que se beneficie do éxito da gran cidade de dita rexion, por exemplo en forma
de creacion indirecta de emprego. Os traballadores moi especializados tamén poden desexar
vivir a unha distancia cdmoda da gran cidade, e polo tanto instalarse na cidade de tamafio
medio. Hai moitos exemplos de cidades de tamafio medio (incluindo as que hai cincuenta anos
estaban relativamente sen industrializar) que se beneficiaron deste fenémeno (Krugman, 2005).

Cando unha cidade-rexién mais feble estd proxima dunha cidade-rexién mais dinamica, as dis-
paridades entre as duas (e entre as respectivas cidades de tamano medio) poden medrar como
resultado dos cambios nos patrons de desprazamento cotidn, determinados polas posibilidades
de emprego en aumento na cidade-rexién dindmica en comparacién coa de crecemento mais
lento (Cheshire et al, 2004).

Cando unha cidade de tamafo medio estd situada nunha cidade-rexién feble ou relativamente
rural, a cidade pode ter mais dificultades para atraer e reter a traballadores altamente especia-
lizados, a non ser que tefia algunha vantaxe econdémica inherente, como por exemplo a presen-
za dunha universidade. Como consecuencia, pddese volver dependente dunha base técnica
endoxena relativamente feble que adoece da falla de enriqguecemento externo. Pode que o
baixo nivel educativo e a baixa rendibilidade econémica pasen a ser endémicos, reforzados por
un ciclo de baixas aspiracions (Frontier Economics, 2004).

Podense analizar mais complexidades con respecto ao comportamento das empresas. Algunhas cida-
des de tamafio medio van estar mellor situadas para atraer e reter empresas ca outras polos seguin-
tes motivos:

- Non todos os sectores tiran 0s mesmos beneficios das economias de aglomeracion ou localiza-
cion. A experiencia apunta a que, mentres na meirande parte das industrias de servizos existen
economias de urbanizacién positivas, estas son mais febles na manufactura e inexistentes nas
industrias do sector primario (Graham, 2006; HMT e ODPM, 2006). As cidades de tamafno
medio que tefien pulo nos servizos baseados no coflecemento, como por exemplo unha cidade
de tamafo medio situada na rexién dunha gran cidade dindmica ou unha capital, tefien mais
posibilidades de se beneficiar da aglomeraciéon ca outras cunha base histérica industrial.

As cidades de tamafo medio que tefien unha base forte de cofiecemento e innovacion tefien
mais posibilidades de se beneficiar das economias de localizacion fortes. A revolucion nas comu-
nicacions electrénicas reduciu moito o custo marxinal de transmitir informacién a través do
espazo; mais o custo marxinal da transmisién de cofecemento, particularmente ‘tacito’, segue
a aumentar coa distancia (Polese e Shearmur, 2004). Polo tanto, o contacto directo segue a ser
igual de importante nunha economia cada vez mais global, se non mais (Peters e May, 2004).
Unha rede tupida e puxante de investigadores, traballadores especializados e empresas ten mais
posibilidades de facilitar avances no coflecemento e a informacién. As cidades de tamafno medio
gue posUan estes activos, como por exemplo unha universidade ou os servizos rexionais, tefien
mais posibilidades de ter vantaxe; pola contra, as cidades con economias historicamente cons-
truidas sobre unha ou mais especialidades industriais tradicionais tefien mais posibilidades de
estar moi en desvantaxe.
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- Se ben as conexiéns cos mercados nacionais e internacionais son importantes para empresas na
vangarda das industrias de servizos baseados no cofecemento, poden non selo tanto para
empresas dedicadas a industrias de manufactura mais tradicional (McCann, 2005). Isto débese
a gue, mentres que o custo de transporte das mercadorias reduciuse, o valor do contacto direc-
to incrementouse. As cidades de tamafio medio situadas en cidades-rexion con excelente acce-
so aos mercados internacionais tefien mais posibilidades de ter vantaxe & hora de atraer indus-
trias de servizos baseados no cofecemento, en comparacion coas que tefien malos accesos.

Asi, estan a xurdir novos patrons: cando se tefien en conta as persoas e as empresas, fica claro que
as cidades de tamafio medio non operan en igualdade de condiciéns en canto ao seu acceso a tra-
balladores (particularmente moi especializados), empresas (particularmente as que dependen do
conecemento) e activos clave na economia moderna do cofiecemento. En consecuencia, as diferen-
tes cidades de tamano medio xogaran diferentes papeis na xerarquia urbana. Resumindo, algunhas
cidades de tamano medio tefien vantaxes econémicas sobre outras, vantaxes que se ven reforzadas
polas interaccions e fluxos entre cidades e cidades-rexion.

Unha tipoloxia das cidades de tamafio medio

Esta secciéon presenta unha tipoloxia das cidades de tamafio medio que axuda a explicar as suas dife-
renzas. Unha tipoloxia deste tipo impon necesariamente a simplificacién, e require a conciencia de
gue a meirande parte das cidades de tamafo medio estaran en dias ou mais categorias. Polo tanto,
anque a tipoloxia pode contribuir & nosa comprension, non pode explicar todas as diferenzas Unicas
gue hai entre cidades.

Para desenvolver mais esta tipoloxia, ampliase o modelo sinxelo dun sistema urbano nacional no
Diagrama 2, con duas adicions: en primeiro lugar, a dimensién da cidade-rexion represéntase por
medio de areas segundo o traxecto cotidn do lugar de residencia ao traballo; en segundo lugar, na
tipoloxia asignanselles roles as cidades de tamano medio. Estes estan resumidos e descritos a sequir:

- Cidade industrial (cidades 1 e 2): unha cidade que historicamente tivo un ou mais sectores indus-
triais dominantes, que se puideron desenvolver como consecuencia de vantaxes xeograficas (por
exemplo, o clima) ou da proximidade & materia prima (por exemplo, o carbon).

- Cidade monumental ou turistica (cidade 3): unha cidade que atrae visitantes nacionais ou inter-
nacionais debido & sua situacion privilexiada (por exemplo, na costa), aos seus activos naturais
(por exemplo, os lagos), ou & sta herdanza histérica, cultural ou arquitectédnica.

- Cidade universitaria e de cofiecemento (cidade 4): unha cidade que ten unha universidade des-
tacada con experiencia en ciencia e/ou tecnoloxia, e coa capacidade de promover a innovacion
e a proliferacion de empresas derivadas na economfa local.

- Cidade de entrada (cidade 5): unha cidade que proporciona conexién coa economia internacio-
nal (por exemplo, tendo un porto importante ou un aeroporto).

- Cidade inserida na cidade-rexion dunha cidade grande ou capital (cidades 6 e 7): unha cidade
que se beneficia da sUa conexioén fisica coa cidade-rexion dunha cidade grande ou capital (por
exemplo, unha ‘cidade liminar’), ou da sua pertenza & mesma. Unha cidade asf especializase en
industrias de cofecemento complementarias que lle dan & capital ou a gran cidade a sta van-
taxe comparativa na economia nacional e global.




- Cidade de servizos rexionais (cidade 8, capital A, gran cidade C): unha cidade que proporciona
oportunidades de emprego, consumo e outros servizos & rexion na que se insire. Esta definicion
podese estender a cidades mais grandes que presten servizo & economia nacional ou mesmo
global.

Diagrama 2. Sistema urbano nacional sinxelo

Key

- — Regional boundary

Cities:
C - capital city

A - large city
1 — 8 medium -sized cities

City Typology:

1 & 2 - Industrial

3 - Heritage/Tourism

4 — University

5 — Gateway

6 & 7 - City in city -region

8 — Regional Services Centre

Travel - to-work Area

A cidade industrial

A cidade industrial é unha categoria dominante: a stia importancia é tal que, mesmo nos casos en
gue unha cidade industrial entra noutras categorias, o seu caracter industrial prevalece. Isto se da
mesmo se a cidade esta na rexiéon dunha capital ou unha gran cidade (por exemplo, a cidade 2 no
diagrama 2).

As cidades industriais adoitan tirar as suas especializacions industriais de vantaxes histdricas ou xeo-
gréficas: un problema para moitas delas a comezos do século XXI é que as vantaxes competitivas his-
téricas que lles permitiran medrar xa non existen. Pode ser que as materias primas préximas se esgo-
tasen, que a industria ficase obsoleta ou que outros lugares do mundo sexan quen de producir as
mesmas mercadorias a un prezo mais baixo por mor da man de obra mais barata. En consecuencia,
estas cidades poden depender de trazos que, sumados, fan as stas economias moi vulnerables
(Crouch, 2005). En primeiro lugar, a economia pode estar baseada principalmente nunha Unica indus-
tria (por exemplo, o aceiro en Sheffield e Duisburg); en segundo lugar, pode ser que no ramo haxa
un numero relativamente reducido de empresas; en terceiro lugar, a man de obra pode ter especiali-
zacions moi limitadas derivadas do traballo nunha industria cunha division do traballo estrita: este
método non fomenta a adquisicion de habilidades transferibles nin a cultura do autoemprego.

As cidades industriais poden estar tentadas de procurar novas oportunidades no sector servizos, dado
que é o que caracteriza a moderna economia baseada no cofecemento; porén, facendo iso corren o
risco de atraer servizos de pouco valor, como os centros de teleoperadores, que son moi mobiles e
tefien tendencia a se trasladar a outros lugares & procura de menores custos (Crouch, 2005).
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Compre ter en conta o pasado & hora de procurar futuras actividades econdmicas para as cidades
industriais (Henderson, 1997): estas ofrecen un depdsito especializado de cofecemento e técnicas
industriais que poden aproveitar as empresas locais ou as que se trasladen & cidade. Polo tanto, unha
estratexia axeitada para as cidades industriais de tamafo medio é desenvolver novas especializacions
industriais que partan da experiencia, a técnica e o conecemento existentes na cidade e sexan rele-
vantes para a economia moderna.

A cidade universitaria e de cohecemento

A categoria de cidade universitaria non ten nada de novo: desde comezos da Idade Media, cidades
como Toledo, Heidelberg ou Oxford foron centros de difusién do cofiecemento e as novas ideas que
transformaron o pensamento e a practica por todo o continente europeo. O concepto moderno da
cidade universitaria e de cofiecemento como centro para a innovacion e a creatividade é coherente
co seu papel histérico.

As universidades poden contribuir 4 economia da rexion de diferentes formas, como por exemplo: o
desenvolvemento de traballadores do conecemento a través da educacién, o desenvolvemento e
transferencia de tecnoloxia e a creacién dun contorno favorédbel & colaboracién. Os beneficios poten-
ciais inclien aumento da produtividade, xurdimento de empresas e companfias derivadas, e un
aumento na capacidade de desenvolvemento econémico da rexion (Goldstein e Renault, 2004).
Cambridge e Oxford son os dous casos mais destacados de cidade universitaria e de cofiecemento no
Reino Unido. Cambridge medra como economia do cofiecemento sendo un centro para a expansion
das industrias tecnoloxicas arredor da universidade. Coma noutras cidades universitarias, un compo-
fiente clave do seu éxito é unha man de obra moi formada (Parkinson et al, 2006).

A cidade 4 é a Unica cidade universitaria e de cofecemento do diagrama 2. Porén, en realidade,
outras cidades, particularmente as cidades de servizos rexionais (cidades 8, A e C do diagrama 2),
adoitan ter universidades. Por exemplo, as cidades hungaras de Pécs, Debrecen e Szeged tefien
importantes universidades, e son puntos nodais para a creacion e a difusién de informacion alén da
capital, Budapest (Nagy, 2001).

Unha universidade é un activo moi importante para unha cidade: a presenza dunha universidade
pode ser un factor importante para a transformacion das cidades historicamente industriais en cida-
des de servizos rexionais, como é o caso de Nottingham. A experiencia apunta que o rebordamento
de cofecemento xerado pola actividade en 1+D da universidade é o que crea beneficios econémicos
para a rexion en xeral. Ainda asi, pode ser que outros factores, como a slia comunicacion e relacion
econdmica coa economia rexional e nacional, sexan mais importantes (Goldstein e Renault, 2004).

A cidade monumental ou turistica

A cidade monumental ou turistica pode ser unha categorfa dominante ou secundaria. E unha cidade
que atrae visitantes rexionais, nacionais ou internacionais debido & sUa situacién vantaxosa (por
exemplo, estar na costa ou preto dun lago ou unhas montafas) ou 4 sta herdanza histérica, cultural
ou arquitectoénica. As cidades que dependen principalmente do turismo son economicamente vulne-
rables debido & natureza estacional de certo turismo e aos cambios nas modas: tales cidades tenden
a ter unha man de obra relativamente pouco cualificada e caracterizada por unha alta proporciéon de
emprego estacional e a tempo parcial. Porén, se estas cidades son quen de se diversificar cara a outros
sectores (véxase a cidade de servizos rexionais), hai mais posibilidades de que atinxan sinerxias entre




a sUa industria turistico-monumental e outras industrias de servizos, incrementando asi o valor basi-
co da sta economia (Hall, 2000).

Un casco vello de calidade é un activo histérico importante para unha cidade de tamafio medio. Hoxe
en dia hai diversas forzas que inflien no trazado fisico das cidades, incluindo as decisions de empresas,
autoridades civis e particulares; as ideas e as modas na arquitectura tamén xogan un papel & hora de
debuxar o trazado dunha cidade: pero as decisiéns histéricas, como por exemplo os trazados das rdas
medievais, sequen a influenciar o aspecto fisico dunha cidade séculos despois (Batty, 2001). Anque as
modas arquitecténicas mudan co tempo, o enorme numero de turistas que visita as ruas, as prazas e 0s
edificios histéricos de cidades como York, Florencia, Siena ou Paris demostra a atraccion universal que
exerce un contorno edificado de calidade. O valor da ‘calidade de lugar ?, asi como da calidade de vida,
é unha lecciéon que outras cidades poden aprender das cidades turisticas e monumentais.

A cidade de entrada

Unha cidade de entrada proporciona conexiéns a economia internacional. Historicamente este papel
deuse en cidades que tifian bo acceso ao mar en forma de baifas seguras; os portos conservan a sta
importancia para o transporte de pasaxeiros e, ainda mais, de mercadorias, pero o trazo mais recen-
te da cidade de entrada ¢ a presenza dun aeroporto (cidade 5 do diagrama 2). Unha cidade de entra-
da ten mais posibilidades de ser unha categoria secundaria ca dominante, e, se desexa atinxir unha
base econémica diversa, isto é o mellor: o problema das cidades de entrada é que rematan por ser
un sitio polo cal viaxar, non no que quedar; cando isto ocorre, o sector central da cidade de entrada
adoitan ser os servizos de rutina e as funciéns loxisticas, sen que tefia moitas posibilidades de se
adaptar a servizos mais especializados ou de maior valor.

A cidade inserida na cidade-rexién dunha cidade grande ou capital

Tratase dunha cidade conectada fisicamente coa cidade-rexion dunha cidade grande ou capital (unha
‘cidade liminar’) ou que forma parte dela; é unha categoria que a mitido se da en combinacion con
outros tipos, como por exemplo a cidade de entrada ou a cidade de servizos rexionais. No diagrama
2, as cidades 6 e 7 ilustran esta categoria.

O éxito destas cidades se pode explicar pola sta proximidade a unha gran cidade ou unha capital,
como por exemplo as vilas e cidades da cidade-rexion de Budapest (Nagy, 2001) ou de Londres (Pain,
2005; Hall, 2003). Son lugares relativamente baratos nos que vivir ou levar un negocio comparados
coa gran cidade; ao mesmo tempo, estan preto -ata a unha hora de viaxe (Polése e Shearmur, 2004)-
da gran cidade, o cal permite desprazamentos cdmodos & mesma para reunions de negocios. As
melloras tecnoldxicas non diminuiron a importancia desta vantaxe: internacionalmente, a maior faci-
lidade para comunicarse electronicamente (por correo electronico, chamadas telefénicas internacio-
nais ou videoconferencia) incrementou a demanda de reuniéns e viaxes de negocios, como se demos-
tra en datos recollidos en Canada (Polése e Shearmur, 2004) e no noroeste de Europa (Pain, 2005).
Se ben a tecnoloxia vén reducindo o custo do transporte desde o comezo da revolucién industrial,
non reduciu o custo da viaxe, especialmente nas suas posibles repercusiéns.

3 ‘Calidade de lugar’ pédese definir como “a suma de todos os factores -cultura, medio local, sector publico, accesibilidade, segu-
ridade, saude- que, en conxunto, fan dun lugar (unha vila, unha cidade, unha rexién) un bo lugar para vivir.” Fonte: Yorkshire
Forward.
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Como xa se comentou, unha das vantaxes de aglomeracion que tefien as grandes cidades é a redu-
cion do custo do contacto directo. Isto ten importancia nas actividades onde a creatividade, a coor-
dinacién, a flexibilidade e a capacidade de establecer relaciéns baseadas na confianza son relevantes,
coma no caso dos servizos de alto nivel, os servizos de alta tecnoloxia: servizos informaticos, consul-
torfa e investigacion cientificas e técnicas (Polése e Shearmur, 2004) ou as industrias creativas (Hall,
2000). Polo tanto, as cidades nas rexions de capitais ou cidades grandes e dindmicas beneficianse do
acceso comodo a mercados globais a través do aeroporto ou aeroportos da gran cidade.

Dentro da cidade-rexion dase unha relacion dindmica e simbidtica entre a gran cidade e as cidades
de tamafo medio: a gran cidade depende do subministro de man de obra da sUa zona, e o éxito eco-
noémico das cidades de tamafio medio reflicte a stia proximidade & gran cidade (HMT e ODPM, 2006).
As empresas que traballan nos mercados nacional e internacional tenden a ter as suas oficinas na
gran cidade, mentres que as empresas centradas no contorno rexional tenden a se instalar nas cida-
des de tamafno medio dos arredores e asi reducir custos. Os sectores industriais que predominan na
gran cidade reflictense nos puntos fortes das cidades de tamano medio: por exemplo, mentres que
0 24% de todo o emprego nas industrias culturais britanicas esta en Londres, a meirande concentra-
cion rexional esta na rexiéon sueste, ao seu redor (Hall, 2000).

A cidade de servizos rexionais

A cidade de servizos rexionais é unha categoria dominante, nalguns casos emerxente: é un tipo que
se pode aplicar tanto a cidades de tamafio medio mais pequenas situadas nunha rexién relativamen-
te rural, por exemplo Norwich, como a cidades mais grandes en rexiéns mixtas, por exemplo
Nottingham ou Leeds, e tamén a cidades globais como Londres, Paris, Toquio ou Nova York. O que
todas elas tefien en comun é que serven a mercados rexionais (dunha cidade-rexion), nacionais ou
globais, dependendo do seu tamafio e da sta importancia. No diagrama 2 estan representadas polas
cidades 8, Ae C.

Unha cidade-rexion pode combinar elementos clave doutros tipos de cidade: por exemplo, polo xeral
ten un pasado industrial. Porén, ao contrario ca as cidades industriais, diversificdronse cara a unha
economia moderna baseada nos servizos, porque tefien unha base mais ampla de grupos especiali-
zados e mais activos ca as actuais cidades industriais porque serven a unha economia rexional. Poden
atraer visitantes mediante a sUa interesante historia e a sua herdanza arquitecténica; con frecuencia
tefien unha universidade establecida, o cal é importante & hora de construir unha economia basea-
da na informacién (Nagy, 2001). Actlan como porta de entrada 4s suas rexions, & economia nacio-
nal ou ao mundo, pero tefien vantaxe sobre as cidades de entrada porque son lugares nos que se
atopar e ficar, e non sé polos que pasar. Sempre estan conectadas directamente coa capital por estra-
das, tren e avion.

Con frecuencia, por mor do seu tamano relativo e a sUa situacion estratéxica, son quen de combinar
un numero amplo de industrias de servizos que inclien servizos financeiros e de negocios, servizos
creativos e culturais e turismo; algunhas das meirandes son tamén centros de goberno. Estes servi-
zos tenden a formar sinerxias: asf, os hoteis e os centros de congresos son simultaneamente parte
dos servizos de negocios e do turismo, e a publicidade é a un tempo un medio creativo e un servizo
de negocios (Hall, 2003). Polo tanto, non é raro que a presenza destes servizos nunha cidade contri-
bla a un contorno econémico que atraia outra actividade econémica & cidade (Moyart, 2005).

Porén, a transicion dunha economia primariamente industrial a unha de servizos adoita implicar unha
dura reestruturacién econémica e custos sociais como desemprego e abandono de vellos oficios. En




consecuencia, as cidades de servizos rexionais cun pasado industrial tenden a combinar o éxito eco-
némico co problema dunha desigualdade social concentrada.

En toda Europa, as cidades de servizos rexionais son tamén cidades mercantis que serven as sdas
rexions rurais: medraron porgue ofrecen servizos as zonas adxacentes e a mitdo & economia nacio-
nal, coma no caso da universidade e o turismo; por exemplo, para o caso de Hungria, véxanse Pécs,
Debrecen e Szeged (Nagy, 2001).

Temas para as politicas nas cidades de tamafio medio

Partindo das definiciéns examinadas na seccion anterior, pddense identificar caracteristicas distintivas
para cada unha das categorias (véxase a Taboa 2). Baseandose na analise deste artigo, pddense iden-
tificar varios temas para as politicas nas cidades de tamafio medio. Pédense resumir como sigue:

- A historia é importante. O futuro desenvolvemento econémico é un proceso ‘dependente da
traxectoria’.

- As cidades de tamafio medio son interdependentes da xerarquia urbana rexional e nacional:
dentro desta xerarquia, a meirande parte son pequenas de mais para trazar o seu futuro inde-
pendentemente.

- Por tanto, a mellor estratexia econdmica para as cidades de tamafio medio é colaborar con
socios rexionais ou da cidade-rexion.

- A conectabilidade internacional, rexional e local da xente é importante para o éxito das cidades
de tamafo medio.

- A maior vantaxe econémica que ten unha cidade na economia global moderna é ser o empra-
zamento de industrias e servizos modernos, baseados no cofiecemento; porén, dentro da
tipoloxfa, uns tipos de cidade estaran en desvantaxe con respecto a outros na economfa do
conecemento.

- Como resultado, mentres que unhas politicas xerais seran axeitadas para todas as cidades de
tamafno medio, tamén se precisaran politicas diferenciadas para reflectir as stas diversas
caracteristicas.
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Taboa 2. Comparacion das tipoloxias de cidades de tamafo medio

aos mercados
globais

CIDADE CIDADE CIDADE CIDADE CIDADE NA CIDADE DE
INDUSTRIAL MONUMENTAL | UNIVERSITARIA | DE REXION DUNHA | SERVIZOS
OU TURISTICA E DE ENTRADA GRAN CIDADE | REXIONAIS
CONECEMENTO
Categoria Dominante Pode ser Dominante Dominante | Dominante Dominante
dominante dominante, ou secundaria
ou secundaria mais adoita
ser secundaria
Economia Localizacion | Localizacion Localizacién Localizacion | Localizacion Localizacion ou
de ou e certa urbanizacion
aglomeracion urbanizacion urbanizacion, | dependendo
da gran cidade | do tamario
da cidade
Especiali- Especializacién | Hostelaria Grupos de Servizos e Mestura de Mestura de
zacion histérica e industrias industrias de | funciéns especializacion | servizos
en produtos | de servizos alta tecnoloxia | industriais e | e xeneral: (financeiros,
industriais relacionadas ou cientificas | loxisticas informética, de negocios
relativamente na vangarda relacionadas | servizos de culturais e de
estandarizados da innovacién | coa sta negocios e consumo)
funcion de | financeiros que serven
porta de a rexion
entrada
Desenvol- Establecen Investimento na| Fomento da Diversifican | Desenvolven Diversifican e
vemento novos calidade [+D en as funcions | produtos cun | desenvolvolven
de produtos | mercados dos activos compafias rutineiras alto o contido
especia- da cidade e grandes e caraa comporiente de | e coflecemento
lizados infraestruturas | pequenas. funciéns cofiecemento | para o que
aproveitando | que fagan Creacion de de servizos | reflectindo as | existe un mercado
puntos da cidade novas e industriais | especializaciéns | rexional e nacional
fortes locais e | un destino empresas que | de maior da gran cidade.
oportunidades | atractivo xorden dun calado As empresas
contorno procuran
rico en beneficiarse do
cofiecemento acceso cémodo




Base Especialidades | Base técnica | Base moi Emprega gran | Traballadores Mestura de
técnica econdmicas relativamente | cualificada nimero de moi formados especializados
tradicionais, limitada para o traballadores e especializados | e non
que poden ser | para manter | traballo na pouco que escolleron | especializados.
limitadas. a industria universidade e | especializados. | un lugar mais Posible
Poden ter turistica. as empresas En consecuencia, | barato ca combinacion
un nivel 0 emprego Porén, pode indice de unha capital de
de emprego a tempo presentar emprego alto ou gran cidade | oportunidade
relativamente | parcial ou de | poucas e desvantaxe
baixo e niveis | tempada oportunidades
baixos pode ser para
de actividade | habitual. traballadores
emprendedora | Moitas menos
empresas cualificados
pequenas ou
microempresas
Mercados | Historicamente, | Moitos Diversos Mercados Mercados Mercados
exportacion a | centros mercados limitados internacionais nacionais
mercados dependeran | nacionais e que sirvan grandes e grandes
nacionais e de mercados | internacionais | funcions de diversificados
internacionais | rexionais ou porta de
pero pode non | nacionais; entrada
ser quen de alguns, dos
manter esta internacionais
posicion

‘Dependencia da traxectoria” histérica

A historia é un factor importante: o actual papel econémico dunha cidade foi moldeado pola inter-
accion a longo prazo das suas circunstancias locais e as forzas econémicas e sociais que impactaron
nela (Parkinson et al, 2006). O seu desenvolvemento futuro debe ser entendido como un proceso
‘dependente da traxectoria’ no que as condicions histéricas herdadas fundan ou moldean as novas
industrias (Turok, 2004). Este punto é especialmente importante para as cidades industriais e de
entrada: estas enfrontanse & posibilidade de quedaren cada vez mais atrasadas con respecto a cida-
des con activos e cunha base econémica mais ampla, ou que se benefician de formar parte da cida-
de-rexién dunha gran cidade dindmica ou dunha capital.

Colaboracién e cidades-rexion

As cidades tefien unha relacion de interdependencia coa xerarquia urbana nacional e con outras vilas
e cidades da sua rexion. Nunha economia global hai motivos para dubidar da viabilidade da cidade
de tamafo medio como unidade independente de desenvolvemento econdmico (Crouch, 2005). Isto
vese corroborado polo feito de que, a mitido, a cidade municipal estd menos desenvolvida ca a sua
area metropolitana (Polése, 2005); nalguns casos, 0s sectores econdmicos cruciais que mantefien a
cidade estan situadas nun extremo da area metropolitana, féra da cidade municipal.
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Por estes motivos, a mellor estratexia para a meirande parte das cidades de tamano medio sera facer
por colaborar con socios rexionais ou da mesma cidade-rexion para influir sobre o seu futuro econo-
mico. Varios estudos recentes examinaron a posicion da cidade-rexién como o nivel espacial axeita-
do para a cooperacion e mesmo o goberno (NLGN, 2005; Marshall et al, 2006; Harding, Marvin e
Robson, 2006). Ademais, hai exemplos de iniciativas para fomentar o traballo comuin de autoridades
locais e a cidade-rexion, que inclien o Scottish Cities Growth Fund e a Communauté Urbaine
Initiative de France. Propuxéronse distintas soluciéns de goberno, desde alcaldes formais para as
maiores cidades-rexion (Marshall et al, 2006) ata colaboracions voluntarias mais informais a guisa de
comités de autoridades locais dunha cidade-rexion (NLGN, 2005); tamén se propuxeron procesos por
incremento (Harding, Marvin e Robson, 2006). Hai boas razéns para este notable interese nas cida-
des-rexion, como que a xente esta a levar vidas mais centradas na cidade-rexién con respecto a onde
vive, traballa, consume e participa en actividades de lecer (Harding, Marvin e Robson, 2006). Por
tanto, a cidade-rexion representa unha entidade econémica funcional.

Porén, a cidade-rexion pode non ser sempre o nivel espacial axeitado para a colaboracion entre cida-
des de tamafio medio. Os motivos son:

- As cidades-rexion non vefnen definidas por fronteiras naturais: reflicten a enerxia externa da
cidade ou cidades da rexién e consisten na interaccién dindmica entre a cidade ou cidades e a
area ao seu redor (Parr, 2005). Como algunhas cidades non crean semellante impacto®, haberfa
gue usar con mais prudencia o concepto de cidade-rexién (Jacobs, 1984): por exemplo, debido
& relativa debilidade das suas economias, as cidades industriais de tamafio medio poden non
crear o efecto dunha cidade-rexiéon, ou non recibir o seu impacto.

- Unha area ampla de desprazamento cotian entre residencia e traballo non sempre indica unha
dindmica forte entre a cidade e a &rea ao seu redor. Pola contra, pode ser que reflicta a ausen-
cia de calquera outro lugar para traballar, consumir ou outros servizos, como é o caso das cida-
des de servizos rexionais en rexions relativamente rurais.

- Unha solucién baseada na cidade-rexion pode non ser axeitada ali onde existe unha identidade
rexional forte e esta a se desenvolver un proceso de descentralizacion a ese nivel, como acon-
tece en ltalia e Espafna (Giordano e Roller, 2003).

Pode ser que o concepto de cidade-rexién funcione mellor para as cidades de servizos rexionais en
areas que mesturen contornos urbanos e rurais: ofrecen a posibilidade dun grupo relativamente natu-
ral de cidades e vilas con economias interconectadas, unha economfa mais ben grande que pode non
estar a funcionar a pleno rendemento, e unha identidade comun que abonda para que os socios per-
ciban os beneficios dunha colaboracién formal ou informal. No Reino Unido, a cidade-rexién de
Birmingham, Leeds e as tres cidades de Nottingham, Derby e Leicester é exemplo dun caso no que o
enfoque da cidade-rexién ten sentido econémico.

Tamén pode ser l6xico agrupar cidades industriais na mesma rexion ou sub-rexion: se ben historica-
mente non conforman unha cidade-rexion de acordo coa sta relacién funcional, si é posible que com-
partan unha historia similar e a mesma ‘dependencia da traxectoria’, e que tefan a posibilidade de
crear un nivel econémico maior xuntando recursos estratéxicos e, onde sexa oportuno, financeiros
(por exemplo, mercadotecnia).

4 Varsovia é un exemplo de cidade que non influencia co seu dinamismo as vilas proximas nin a rexion rural (Crouch, 2005).




As cidades de servizos rexionais de zonas rurais poden tratar de colaborar como parte dunha estra-
texia rexional, particularmente nos casos nos que a rexion ten unha identidade forte; por exemplo,
Galicia, en Espana. Esta colaboracion pode incluir a outras cidades espalladas alén dunha soa cidade-
rexion.

Conectabilidade

O lugar é importante na moderna economia global, e estar ben situado para o contacto entre perso-
as € mais importante que estar ben situado para o transporte de mercadorias (Polése e Shearmur,
2004; Hall, 2003). Isto aplicase aos distintos niveis espaciais: internacional, rexional (con outras cida-
des) e local. Tamén funciona en diversas dimensions: conexions de transporte fisico, capacidade en
tecnoloxias de comunicacién de informacion e redes de contacto directo (Parkinson et al, 2006). As
cidades de tamafio medio mais exitosas tefien mais destas caracteristicas, e as menos exitosas,
menos:

- As cidades nunha cidade-rexion beneficianse das conexiéns internacionais por medio do aero-
porto ou aeroportos da gran cidade, e por medio da stUa proximidade a gran cidade en canto a
desenvolvemento de sectores, boas redes de tecnoloxia de transmisién de informacién e o valor
de redes de contacto directo.

Polo xeral, as cidades universitarias e de conecemento estan ben situadas con respecto a unha
gran cidade dindmica, como por exemplo Cambridge con respecto a Londres, e beneficianse das
stias conexions internacionais. Tamén se benefician do contacto directo con traballadores e
investigadores moi formados e creativos para a transmision de cofiecemento tacito.

As cidades de servizos rexionais de tamafio medio poden non estar tan ben situadas para as
comunicacions internacionais: anque estas cidades tefian aeroporto, probablemente tefian
menos destinos ca os aeroportos das capitais. Con todo, cada vez mais cidades de tamafio
medio de Europa estan a se conectar a rede europea de trens de alta velocidade. Algunhas cida-
des de servizos rexionais foron pioneiras & hora de promover a colaboracién, tanto no sector
publico coma no privado, entre a cidade e a sua cidade-rexion.

A posiciéon das cidades monumentais ou turisticas depende de se participan en mercados nacio-
nais ou internacionais, e de se o turismo é o seu sector dominante ou estan mais diversificadas:
canto mais limitado sexa o seu mercado e mais dependan do turismo, menos posibilidades
tefien de estar ben conectadas en todos os sentidos.

Mais unha vez, as cidades industriais e de entrada son as que tefien mais posibilidades de sair
peor paradas. As cidades industriais poden ter malas conexiéns nacionais e internacionais e,
debido &s suas especializaciéons industriais, poden ter redes de conecemento menos desenvolvi-
das; poden mesmo estar en desvantaxe se estan preto dunha cidade grande, posto que os tra-
balladores mais formados tenderdn a marchar cara & cidade mais forte economicamente
(Cheshire et al, 2004). Se ben as cidades de entrada estan ben conectadas, tenden a estar en
desvantaxe porgue non son os destinos definitivos da viaxe.

Centros na economia do conecemento

As cidades que son un emprazamento clave para industrias e servizos baseados no coflecemento
tefen vantaxe na economia moderna: as cidades mais exitosas son un centro de innovacién, tefen
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unha man de obra moi formada, bos lugares para contacto directo e redes que son importantes para
impartir ‘colecemento tacito’, asi como excelente conectabilidade dentro da economia global. Pero
non todas estas cidades, incluindo moitas de tamafno medio, tefien estes activos: son trazos que se
atopan en cidades pertencentes & cidade-rexiéon dunha capital ou unha gran cidade dindmica, e
tamén nas cidades universitarias. Tamén se poden atopar, en diversos graos, en cidades de servizos
rexionais, dependendo de onde se sitlen na transicion entre cidades industriais a cidades de servizos.
As cidades industriais e de entradas tefien as economias peor situadas para prosperar na moderna
economia do conecemento, debido & sta estrutura industrial e a stia base técnica relativamente baixa
(van den Berg, 2005).

Opcions de politicas para as cidades de tamaho medio

O propdsito da tipoloxia de cidades de tamafio medio era explicar por que estas interpretan diversos
papeis na xerarquia urbana, e por que algunhas cidades tefien mais éxito econémico ca outras: este
artigo demostrou convincentemente por que existen estas diferenzas.

Dentro da tipoloxia, as cidades universitarias e de cofiecemento e as que estan preto dunha gran cida-
de dindmica ou dunha capital tefien mais posibilidades de ter éxito econdémico. O rendemento xeral
das cidades de servizos rexionais dependera da sua escala econémica e do seu progreso para se trans-
formar de cidades industriais en cidades de servizos rexionais. O rendemento das cidades monumen-
tais ou turisticas dependera de como diversifiquen a sia economia e a variedade dos seus mercados
turisticos. Pola contra, as cidades industriais e as de entrada son as que menos posibilidades tefien
de ter economias fortes: é mais probable que se especialicen nun sector industrial ou nuns poucos,
asi como que tefian un nuimero baixo de companias baseadas no cofiecemento e unha forza de tra-
ballo pouco cualificada. Son ademais as peor situadas para desenvolver unha economia moderna
baseada no cofiecemento. Tefien que traballar arreo para establecer novas oportunidades baseadas
en activos locais: a sUa experiencia amosa claramente que non todas as cidades son motores de cre-
cemento na economia global!

A diversidade econémica, a innovacion en empresas e organizacions, unha man de obra cualificada,
a conectabilidade, a capacidade de liderado para se mobilizar e tomar decisiéns (dentro da cidade e
nun contorno colaborativo mais amplo) e a calidade de vida: son caracteristicas universais de todas
as cidades con éxito econémico (Parkinson et al, 2004). Mais alguns tipos de cidade han ter que tra-
ballar mais e enfatizar distintos factores desta lista, especialmente porque as forzas de mercado, que
funcionan por medio de decisions de persoas e empresas, tenden a reforzar as diferenzas econdmi-
cas entre cidades de tamafno medio. Per exemplo, para as cidades industriais e as de entrada sera
importante elevar o nivel de cualificacién e desenvolver unha cultura mais emprendedora. Para a
estratexia destas cidades tamén serd importante a ‘calidade de lugar’: isto para capturar o valor da
herdanza industrial da cidade, as stas probables vantaxes de situacion para ofrecer calidade de vida
e crear orgullo cidadan, como parte dunha politica de retencién da sua forza de traballo e as stas
empresas locais (Frontier Economics, 2004). Estas cidades teran tamén que traballar arreo para crear
unha colaboracién efectiva entre o sector publico e o privado: a transmision directa de coflecemen-
to tacito estard menos desenvolvida a causa da base sectorial das empresas da economia local.

Conclusions

Este artigo desenvolveu una tipoloxia xeral para as cidades de tamafo medio. llustrou as diferenzas
entre estas cidades e amosou por que algunhas delas tefien mais éxito econdémico ca outras. Esta




diversidade se d& no contorno dun sistema urbano nacional que permanece relativamente estable a
través do tempo. Nunha economia baseada no cofecemento, as forzas do mercado, mediante o
comportamento das empresas e da xente, tenden a consolidar as diferenzas entre cidades de tama-
fio medio. En consecuencia, as politicas de resposta deben facer uso das respectivas forzas e oportu-
nidades das diversas categorias de cidades de tamafio medio e enfatizar o valor das acciéns colabo-
rativas entre as cidades de tamafio medio e 0s seus socios de rexion ou cidade-rexion.
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Relatorio de Miguel Rivas Casado, director xerente de Sevilla Global: "Sevilla: construindo
un novo proxecto de economia urbana”

A drea metropolitana de Sevilla é o principal nicleo econémico e de servizos no sur de Espafna, con
mais de 1.300.000 habitantes, dos cales o 62% reside na cidade central. Con dous milléns de visi-
tantes ao ano, Sevilla é un importante destino turistico internacional, e bateu as stas marcas en canto
a numero de turistas en 2005.

Desde a Exposicion Universal de 1992, a cidade ten unha gran competencia & hora de organizar even-
tos globais: é o terceiro destino de congresos de Espafa, por detras de Madrid e Barcelona.

Hai 450.000 traballadores na area metropolitana, o 72% na cidade central. Creouse un novo com-
plexo agricola-alimentario, existe unha importante industria aerondutica e aeroespacial, loxistica, pro-
dutos quimicos intermedios e finalizados, enxefieria e servizos avanzados, industrias turisticas e de
TIME (tecnoloxia, informacion, medios e entretemento), etc. O novo papel de Sevilla na estratexia de
Airbus e EADS, xunto 4 sta experiencia de setenta anos no sector aeronautico, sitana & vangarda
do mapa aerondutico do mundo.

Sevilla é un dos maiores nucleos histéricos de Europa, e ten excelentes infraestruturas culturais; tra-
tase dunha cidade vibrante, unha combinacién perfecta entre tradicion e modernidade.

Hoxe, Sevilla experimenta unha converxencia sen precedentes entre grandes investimentos publicos
e importantes proxectos industriais privados: a nova planta industrial da EADS para a ensamblaxe
final do A-400, a nova fabrica de Heineken (350 milléns de euros), ou a nova planta de Renault-
Nissan para caixas de cambios.

E un nodo loxistico de primeira magnitude no sur de Europa: tratase do Unico porto interior da
Peninsula que estd inmerso nun enorme proceso de ampliacion, e poste aeroporto internacional; tivo
a primeira lifa de AVE, conectando Sevilla e Madrid. Ten ademais unha excelente rede de autoestra-
das libres de peaxe por toda a rexion.

E un lugar de aprendizaxe, con universidades publicas e privadas que suman mais de 70.000 estu-
dantes, con escolas de negocios de prestixio internacional e centros tecnoléxicos e de investigacion.
Por exemplo, o parque cientifico e tecnoldxico de La Cartuja, lider espafol en ingresos globais, des-
tacado polo seu aire urbano; ou Aerépolis, parque empresarial para a industria aeronautica, situado
a carén do aeroporto.

Tratase dunha experiencia urbana Unica, onde a famosa calidade de vida do sur de Espafia combina-
se cunha economia urbana de nivel mundial.
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As nosas ferramentas para o desenvolvemento econémico urbano

O plan estratéxico Sevilla 2010 ten lugar ao mesmo tempo ca un novo proceso de planificacion urba-
na: a arte de combinar a planificacion fisica e estratéxica. O enfoque é metropolitano e a participa-
cion cidada ampla, con proxectos e eventos de especial importancia que actian como catalizadores.
Tratase dunha nova lectura da economia local como nucleo, institucionalizada por medio do modelo
da axencia: un enfoque efectivo, non retérico, do desenvolvemento sustentable. Entre os eidos que
compre mellorar estan as asociacions entre o privado e o publico.

0 papel da axencia de desenvolvemento local

Informacién empresarial: Barémetro de Economia Urbana, informe anual econémico e financeiro
Sevilla Empresarial; gufa empresarial, con mais de 10000 empresas; gufa de subvencions e axudas
para empresas; servizo Europa Directo.

Creacién de redes internacionais: congreso das cidades do Arco Atlantico; plataforma C2M
(MEDOCC): Sevilla, Malaga, Valencia, Barcelona, Marsella, Lién, Xénova e Turin.

Imaxe de marca e investimento interior: Sevilla, un lugar para os negocios; Servizo de Investimentos
de Sevilla; expedicions ao exterior (Nova York, Milan, a Toscana...); eventos de TNC en Sevilla (Nokia
Totally Board...); cooperacién para o desenvolvemento (programa de alianza de cidades do Banco
Mundial).

Novos desenvolvementos: CREA, Centro de Recursos Empresariais Avanzados, parque empresarial
para actividades creativas; unha nova xeracion de instalacions empresariais.

Desenvolvemento en grupo: novo complexo agricola-alimentario; industria aeronautica e aeroespa-
cial; enxefieria e servizos avanzados; desenvolvemento urbano e de consumo; desefio de moda.

Revitalizacion de areas industriais: 450 hectareas con mais de 2000 empresas; neste momento hai
investidos quince milléns de euros en proxectos de revitalizaciéon, e unha oficina especifica funciona
desde 2004.

Lugares para a innovacion: construindo o novo espazo industrial baseado no cofiecemento.

Compartindo leccions para a fase de lanzamento

Cada vez recofécese mais a importancia das cidades no crecemento nacional; hai quen o chama
‘renacemento urbano’: por este motivo é urxente que se lle dea a maxima prioridade, na politica do
Estado ou a rexion. E isto implica reforzar as atribucions das grandes cidades: a descentralizacién
financeira.

Para avanzar, compre unha institucionalizacién urbana, dun tipo ou outro, do desenvolvemento eco-
némico local: reforma administrativa, articulacion de sectores publicos, cooperaciéon entre o publico
e o privado, o modelo de axencia... En suma, unha nova maneira de levar a cabo a accién publica.
Para isto é necesario que os alcaldes ou os poderes locais tefan capacidade de liderado e visién a
longo prazo.

A proposito do modelo da Axencia: nun comezo os seus fondos eran principalmente publicos, ainda
gue ao mesmo tempo xa estaba a desenvolver unha grande capacidade (que implica credibilidade!)




para atraer outros fondos, por exemplo por medio de procedementos PPP. Profesionalidade e estru-
tura lixeira: o persoal selecciénase sen a menor interferencia politica, para non utilizar a Axencia para
propdsitos alleos ao programa de desenvolvemento econémico. A Axencia é un motor de consenso,
gue as veces resulta dificil de atinxir polos medios tradicionais.

Que ¢é a especificidade urbana na politica de desenvolvemento econémico local? En primeiro lugar,
unha maneira de repensar a base econémica local, manexando procesos selectivos de desindustriali-
zacion e reindustrializacién. Unha nova forma de entender a economia local como nucleo (unha espe-
cie de destruciéon creativa): unha segmentacion axeitada para a acciéon publica. A promocién dun
novo espazo industrial (e non tanto de fantasias de alta tecnoloxia). Novas oportunidades nas estra-
texias para renovar vellas areas industriais.

En segundo lugar, metropolitanizacion: ‘o pequeno era fermoso’. E a nova gobernanza territorial.
Creacion de tecnodpoles, hiperconectabilidade, internacionalizacion urbana (inserida na comunidade
local)... e sustentabilidade (R. Rogers e alén): ‘calquera retorno contemporaneo ao pensamento uté-
pico debe ter en conta a ecoloxia’ (David Harvey, Possible Urban Worlds).
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Relatorio de Albino Caporale, directivo do Sector de Programas Intersectoriais e
Integrados da Direccion Xeral de Desenvolvemento Econdmico da Giunta Regionale da
Rexion da Toscana: "O proceso de metropolitanizacion: apuntamentos minimos”

1. O "Terceiro informe sobre a cohesién” da Unién Europea salienta nomeadamente o papel das
cidades e das grandes conurbaciéns. Neste senso, para as grandes areas metropolitanas non se
trata exclusivamente de politica rexional, senén tamén do conxunto de politica industrial e de
economia do conecemento, de transportes e das redes europeas, de desenvolvemento sustenta-
ble e de calidade de vida.

A nocién basica de area metropolitana é semellante &s cuncas de emprego ou & rexion urbana
funcional, asi como & city-region da OCDE. Nos ultimos anos, deuse o desenvolvemento dun
novo modelo de areas metropolitanas policéntricas, isto é, cando varias conurbacions funcionan
en rede e as stas cuncas de emprego estan superpostas (Comité Econémico y Social Europeo,
2004). Se de todos os xeitos a definicién de metrépole resulta problematica, temos que consi-
derar dous criterios: a dimension (nimero de habitantes) e mais a funcion econémica (R.
Sheamur e CIRST, 2001).

Ademais, no marco das formas de agregacion territorial, o proceso de europeizacion, coa crea-
cion do mercado Unico e a desaparicion das fronteiras, favoreceu a progresiva organizaciéon de
polos interrexionais e incluso transfronteirizos cun proceso que se pode asimilar ao da metropo-
litanizacion.

2. Pédense individualizar dous macro-modelos descritivos da area metropolitana: o primeiro,
clasico, de metrépoles moi grandes, cunha poboacién superior aos cinco milléns de habitantes;
o segundo, como resultado da relacion entre unha serie de dreas metropolitanas ou de siste-
mas urbanos de menores dimensiéns, ainda que nalguns casos xa funcionan con éxito e tefien
un significativo e importante potencial de desenvolvemento e crecemento.

Neste segundo macro-modelo pddese colocar o proceso de metropolitanizacién que parte
dunha ou mais areas urbanas, dun sistema rexional caracterizado pola presenza dunha plurali-
dade de cidades medianas. Daquela, o proceso de metropolitanizaciéon (asi como a multiplica-
cion das grandes conurbaciéns) ten que se relacionar -como elemento fundacional- cunha
estrutura urbana policéntrica: as cidades e os seus espazos transformadores no marco das areas
metropolitanas son a un tempo os elementos clave da (in)sustentabilidade e da competitivida-
de dos territorios (F. Ascher, 2003).
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3. A metropolitanizacion anuncia, por tanto, a fin da organizacion dual rural/urbano, posto que
provoca como primeiro efecto -grazas 4s redes de relacions fisicas e inmateriais que se determi-
nan- a superacion da descontinuidade territorial e a expansion dos asentamentos (settlements),
polo que se fixan novas xerarquias: novos centros e novas periferias, funciéns reservadas ao habi-
tat e funciéns de gran consumo de espazo (ocio, comercio, industria).

Neste senso inscribese a importancia estratéxica -como ulterior elemento fundante- da centrali-
dade dun sistema de conexiéns viarias e fisicas que ten que facilitar o acceso aos medios de
transporte interterritoriais.

4. As estruturas e as formas metropolitanas xurdiron para lles dar resposta aos multiples retos
que acompanan unha multiplicidade de procesos que representan a sintese do modo de urbani-
zacion contemporaneo:

- crecemento demografico

- expansion espacial

- diferenciacién econémica

- complexidade social

- diversidade cultural

- fragmentacion institucional e, asemade, social e territorial

Alguns economistas (J. Antequera, 2005) describiron os efectos que xeran os devanditos espa-
zos metropolitanos:

- a reestruturacion da economia metropolitana

- a globalizacion do espazo urbano e a reestruturacion contemporanea da forma urbana
- a apariciéon da cidade fractal

- as cidades virtuais e a imaxinacion urbana

Ao final, a metropolitanizacion representa a concentracién das riquezas humanas e materiais nas
aglomeraciéons mais importantes (F. Ascher, 2003).

5. A metropolitanizacion representa ao mesmo tempo e de xeito contraditorio, como se pode
observar, tanto un proceso de superacién de fracturas preexistentes como a creacion de novas
fracturas. Por isto, é fundamental a eleccion dunha forma de goberno do proceso de metropo-
litanizacién antes da definiciéon dunha forma de goberno da metrépole.

O desefio estratéxico dun proceso de aglomeracion territorial necesitaria:

- un planeamento estrutural previo que facilite a polarizacién e o reforzo das funciéns e servizos
econémicos fundamentais

- unha estrutura de toma de decisions que asegure o fluxo de relaciéons entre todas as institucions
implicadas: goberno local e goberno rexional (multilevel governance)




- un sistema de incentivos financeiros publicos -por exemplo, de natureza tributaria- que facilite e,
dalgunha maneira, oriente as elecciéns e mais o percorrido institucional e econdmico-territorial

- un modelo de goberno da metrépole que garanta a sustentabilidade ambiental pero tamén a
social e a econémica, para reducir canto sexa posible o crecemento das novas fracturas
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Relatorio de Paul Kantor, profesor da Universidade de Fordham: " A cidade-rexién como
estratexia de desenvolvemento urbano: unha perspectiva comparativa”

A medida que a globalizaciéon e o cambio econémico posindustrial incrementan a competencia urba-
na e rexional, as cidades de todos os lugares procuran novas estratexias que fomenten o seu benes-
tar econémico e non as deixen atras. Unha opcién posible é que as cidades da mesma rexiéon metro-
politana intensifiquen a cooperacion gobernamental para mobilizar os recursos comuns e atinxir
maior coordenacion no desenvolvemento econémico. Esta andlise da unha estimacion ampla desta
estratexia de cidade-rexion na teoria e na practica, e a sita nunha perspectiva comparativa: cal é a
xustificacion tedrica destas respostas rexionais? Que resultados ten? Cales son os obstaculos econo-
micos e politicos a isto?"

Cidades-rexion e teoria da negociacién

E util considerar a cidade-rexion” desde unha perspectiva de negociacion: como xa se explica en deta-
lle noutro lugar (Savitch e Kantor, 2002), as comunidades urbanas non estan completamente some-
tidas aos ventos do mercado na competicién por atraer investimentos do capital. A razéon é que case
todas as cidades e os seus gobernos locais son quen de explotar ou mesmo crear vantaxes para a
negociacién na procura global de emprego e seguridade econémica.

En primeiro lugar, hai forzas ‘'motoras’ que xorden das circunstancias econémicas dunha cidade e a
slla posicion intergobernamental, e que inflien poderosamente na capacidade dos gobernos locais
para negociar coas empresas. Algunhas cidades tefien vantaxes que xorden do dinamismo e a diver-
sidade das suas economias: unha posicién favorable nos mercados en comparacién con outras cida-
des proporciona mdis capacidade para atraer ou rexeitar diversas formas de investimento empresarial
sen trabas; por exemplo, as cidades con bases econémicas diversas poden substituir os empregos per-
didos nun sector econémico con outro tipo de empregos. Os gobernos das cidades poden tamén
obter vantaxes de negociacién aproveitando o poder regulador e a xenerosidade econdémica dos
gobernos de maior nivel: especialmente nos sistemas de goberno integrados verticalmente, as auto-
ridades politicas de mais alto nivel poden reforzar o poder regulador local, limitar a mobilidade do
capital na rexion e no estado, e proporcionar cartos de inversion publica para compensar a perda de
investimentos privados.

1 Algunhas destas estratexias alternativas desenvolvense en extenso en Savitch e Kantor (2002), pp. 13-359.

2 Nesta analise Usanse indistintamente os termos ‘cidade-rexion’ e ‘rexionalismo’, ainda que a miudo ‘rexionalismo’ enténdese de
maneira diferente en Europa e os Estados Unidos. Sigo o costume norteamericano de usar este termo para se referir 4s areas
metropolitanas arredor das cidades centrais.
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Ademais, hai ‘forzas de guia’ que xorden das actividades politicas e sociais dunha comunidade urba-
na: inclien as institucions democréticas locais que motivan ds masas e reforzan a responsabilidade
dos lideres politicos, sometendo & aprobacion publica e aos requisitos de transparencia na toma de
decisions o fluxo de investimentos do sector privado. O que é madis, a cultura politica dominante
nunha localidade pode tamén xerar limitaciéns nalguns tipos de proxectos capitalistas, nos casos nos
que a calidade de vida e demais gustos non materiais estdn moi asentados no proceso de desenvol-
vemento. Por suposto, o mais decisivo en Ultima instancia é como xogan os réximes de goberno local
as bazas das sUas oportunidades e recursos.

Desde esta perspectiva, o incremento da cooperacién horizontal intergubernamental ten moito ao
seu favor. En primeiro lugar, as estratexias rexionalistas poden aumentar a capacidade de diversas
localidades do mesmo contorno xeografico para traballar colectivamente cara a fins comuns, ben
mediante pactos rexionais pouco organizados, ben mediante asociacions rexionais mais asentadas
gue poden adoptar diversas formas®. As institucions rexionais capacitan as localidades para compar-
tir informacién e levar a cabo andlises de reducion de custos, e permiten aos responsables publicos
tomar decisions intelixentes sobre como fusionar recursos e maximizar o investimento publico®. O
mais importante é que a cooperacion politica rexional, estea organizada como estea, pode propor-
cionar mais vantaxes de negociacion ca as cidades en solitario. Para comezar, pode ampliar a base fis-
cal local, de maneira que os custos de prover servizos se despracen a outros gobernos con bases de
ingresos por impostos mais amplas e mais elasticas. Os recursos financeiros maiores e mellores per-
miten aos gobernos locais tomar decisions a mais longo prazo con respecto as estratexias de desen-
volvemento urbano -dando, & sUa vez, mais importancia as prioridades sociais- no canto de perseguir
ata o derradeiro délar dos impostos para cubrir uns orzamentos moi estritos.

Ademais, as estratexias rexionais poden expandir o alcance territorial dos programas publicos de
regulacion e a sua efectividade: en Paris, as instituciéns rexionais e os gobernos locais traballaron en
coordinacion co goberno nacional para conter e desprazar o movemento da industria na década de
1970, mediante impostos diferenciados, territorializacion especializada e localizacién de infraestrutu-
ra. Isto permitiulle a Parfs evitar que se saturasen as areas centrais e espallar a actividade empresarial
por areas infrautilizadas. Por ultimo, unha maior cooperacién na cidade-rexion pode limitar a compe-
tencia econémica local, que pode ser autodestrutiva: a competencia local para atraer empresas den-
tro da mesma area metropolitana non fai mais que rotar empregos sen aportar nova riqueza a rexion;
por exemplo, nas uUltimas tres décadas, Nova York non foi quen de lograr que deixaran de atraer
empregos outras localidades, especialmente as de Nova Jersey, do outro lado do rio Hudson. As
empresas, incluindo equipos deportivos tradicionais, enfrontaban uns gobernos locais con outros
para conseqguir beneficios fiscais: a prohibicion rexional deste tipo de ‘roubos de gando’ teria refor-
zado a capacidade de negociacién dos gobernos locais.

As cidades-rexion na practica

Funcionan as estratexias rexionais como calcula a teoria? Ainda que non existe evidencia en extenso,
o informe Savitch-Kantor de dez cidades de América do Norte e a Europa occidental entre 1997 e 2001
pode dar algunhas pistas. A intervencion do goberno rexional tifa certa importancia en varias das seis

3 Estas poden comprender diferentes formas institucionais que traballen na cooperacion entre localidades a unha escala metro-
politana ou rexional, incluindo gobernos a varios niveis, funciéns conectadas e redes complexas (Savitch e Vogel, 2000).

4 Algunhas visions da gobernacion considérana principalmente unha maneira de lanzar sociedades entre o publico e o privado;
outras inclten diversos tipos de compromiso gubernamental. Para algunhas perspectivas diferentes, véxanse Pierre, 1999;
LeGales e Mawson, 1995; Lefevre, 1998.




cidades europeas estudadas (Parfs, Marsella, Milan, Napoles, Glasgow e Liverpool); entre as cidades
norteamericanas, era significativo en Toronto, pero en Nova York era unha presenza menor, en
Houston era feble (funcionaba mediante o grande tamafo do municipio) e en Detroit case nin existfa.

Como o rexionalismo esta tan relacionado con outras institucions politicas non é doado establecer
gue influencia é sta e cal doutras formas de intervencion publica; porén, o informe Savitch-Kantor
apunta algunhas conclusiéns. En primeiro lugar, é dificil atinxir e manter un goberno rexional efecti-
vo: a meirande parte das dez cidades estudadas non o pufian moito en practica. Por exemplo, mesmo
en lugares onde hai gobernos rexionais instituidos, como en lItalia, as relacions de cooperacién entre
cidades eran distantes. En Toronto, onde o goberno rexional xogara un papel dindmico para unir
areas urbanas e suburbanas en programas comuns, estes logros puxéronse en perigo cando Metro
Toronto foi abolido en 1998 e consolidado pola lexislacién provincial como unha soa cidade amalga-
mada, quedando féra da sta xurisdicion as areas suburbanas en crecemento.

Outra leccion é que s veces a cidade-rexion é redundante: as formas mais desenvolvidas de institu-
cions rexionais eran as das duas cidades francesas, Paris e Marsella; estes lugares estan cubertos
dunha rede de programas dos cales é parte o rexionalismo. Este medrou en importancia, e as elites
e os votantes parecen estimalo. Porén, neste caso, a planificacion integrada dos gobernos locais e
centrais eclipsa a importancia do traballo horizontal de goberno. Pola contra, noutros sistemas poli-
ticos mais descentralizados, coma os Estados Unidos, que serfan os que mais se beneficiasen dos
enfoques rexionais, era onde menos se daban estas formas de actividade politica.

En ultimo lugar, vimos que os gobernos rexionais tamén se poden dirixir contra as cidades, quitando-
lles a sUa capacidade de negociacion: por exemplo, a Autoridade Escocesa de Desenvolvemento pro-
porcionou na década de 1970 o liderado rexional para rexenerar Glasgow. Pero a axencia que a suce-
deu rematou por abandonar esta prioridade e permitir que as presions do mercado tivesen mais
importancia a hora de apartar de Glasgow o desenvolvemento e dirixilo cara a suburbios e zonas
rurais. A leccién é que a prioridade do goberno rexional é o rendemento econémico da rexién, non
dunha cidade en particular dentro da mesma: para os cargos rexionais escoceses, prestar atenciéon a
un Glasgow en decadencia pasou a ser menos importante ante a obriga de dar prioridade & compe-
titividade rexional para asi poder sobrevivir no mercado mundial. Asi, a estratexia rexional parece ser
mais axeitada para areas metropolitanas compactas, onde haxa intereses socio-econémicos apreman-
tes compartidos polos gobernos da cidade e dos suburbios.

Malia estas matizaciéns, os argumentos a favor da estratexia rexional siguen a ser considerables. En
certo sentido, a cooperacion rexional é ao goberno local como a consolidaciéon corporativa & empresa.
No esencial, a estratexia rexional proporciona unha integracién horizontal entre gobernos para conter a
competencia entre gobernos, compartir recursos e extender a capacidade reguladora do goberno nun
mundo no que a mobilidade do capital é unha ameaza constante ao desenvolvemento urbano.

Atrancos & estratexia rexional

Se a estratexia rexional pode dar tantos beneficios, por que non esta mais extendida? Se ¢é dificil de levar
a cabo, cales son os atrancos aos que se enfronta? Unha resposta é a proporcionada polos partidarios
do chamado Novo Rexionalismo, que opinan que as maiores trabas son principalmente politicas, pero
gue as novas forzas econémicas estan a diminuir a sta importancia. Examinemos este punto de vista.

Os Novos Rexionalistas argumentan que a ‘nova economia’ das actividades empresariais globalizadas
baseadas nos servizos, como as finanzas, o turismo e os servizos de produtores, esta a facer que as

AS CONURBACIGNS GALEGAS DESDE UNHA PERSPECTIVA COMPARADA 5 a



AS CONURBACIONS GALEGAS DESDE UNHA PERSPECTIVA COMPARADA 3 -y

fortunas econdémicas das cidades centrais e dos suburbios se mesturen mais (Barnes e Ledebur, 1998;
Pierce, 1993).° Achan que nin as cidades nin os suburbios poden competir tratando de atraer inves-
timento empresarial ao seu medio inmediato (Porter, 1998), sendn que estan obrigados a competir
como rexions se desexan ter éxito. Polo tanto, as presions econémicas para que os gobernos locais
cooperen van en aumento (Rusk, 1993; Katz, 1999; Dodge, 1996).

A investigacién sobre o rexionalismo tamén afirma que os atrancos & reforma se poden relacionar
polo xeral con barreiras politicas e sociais moi poderosas. A polarizacion social -especialmente dife-
renzas raciais e de ingresos nas zonas metropolitanas- mestlrase coa fragmentacién gubernamental
e, como resultado, disuade da cooperacion entre cidades centrais e suburbios (Dreier, Mollenkopf e
Swanstrom, 2004; Rusk, 1999). Os habitantes dos suburbios escapan dos grupos e os problemas das
cidades centrais por medio de estratexias de resistencia que diseminan cara a outras comunidades a
resposabilidade da vivenda, a educacion e os sevizos sociais para os necesitados. Como, polo xeral,
os gobernos locais dos Estados Unidos tefien que colleitar a meirande parte dos seus orzamentos, a
competencia local para conseguir cartos dos impostos e afastar os ‘indesexables’ é inevitable. A con-
clusién é que menos polarizacién social nas areas metropolitanas pode facilitar a cooperacion politi-
ca rexional (Basolo, 2003).

Polo tanto, os reformadores contan coas instancias gubernamentais superiores para que fomenten as
soluciéns rexionais. Dado que a meirande parte das reformas estadounidenses e europeas vifieron da
intervencion de instancias gubernamentais superiores, os rexionalistas achan que os gobernos mais
centralizados facilitan a cooperacién politica rexional: nos Estados Unidos, os gobernos dos estados
case sempre tiveron moito peso & hora de impofer mais coordenacion rexional, sobre todo porque
as economias rexionais estan moi ligadas ao rendemento da economia do estado (Orfield, 1998;
National Research Council, 1999, pp. 37-38; Savitch e Vogel, 1996; Miller, 2002). Favorécese a finan-
ciacion estatal e federal de moitos servizos locais para liberar os gobernos locais de cargas fiscais des-
iguais (Rusk, 1999; Dreier, Mollenkopf e Swanstrom, 2004). Tamén os gobernos provinciais de
Canada foron importantes 4 hora de instaurar gobernos metropolitanos (Friskin, 2001). Ainda que o
rexionalismo non estd moi extendido na Europa occidental, os éxitos nas reformas case sempre xira-
ron arredor da accion de gobernos superiores e politicas urbanas nacionais (Bagnasco e LeGales,
2000; Louering, 1999; Keating e Loughlin, 1997; Heinelt e Kubler, no prelo; Jouve e Lefevre, 2002)

Premisas dubidosas

Ainda que esta teorfa ten unha léxica atractiva, susténtase nalgunhas premisas dubidosas. O que é
mais, a analise comparativa apunta que os poderosos atrancos politicos s cidades-rexion permane-
cen mesmo nas mellores condiciéns.

Favorece a nova economia & estratexia rexional?

Non é seguro que a nova economia estea a facer as cidades-rexion mais interdependentes nin que
polo tanto as faga mais receptivas & cooperacion interna. Este argumento so salienta un lado da eco-
nomia posindustrial: a competencia condmica en aumento e a interdependencia de cidades e rexions;
mais a nova economia ten outro lado: a fragmentacion econdmica. Como estes lados varian moito
dunha rexion a outra, o mais importante é o seu equilibrio nunha rexion determinada.

5 O Novo Rexionalismo non é exclusivo dos Estados Unidos: tamén ten numerosos seguidores en Europa (véxanse as referencias
diseminadas neste relatorio). Aqui ocipome principalmente dos tedricos que traballan no contorno norteamericano.




Consideremos este segundo lado: as economias metropolitanas difiren no que atinxe & sta integra-
cion econdmica porque hai diferentes formas de ‘capitalismo rexional’. Como observou Swyngedouw
(1992), a globalizacion non diminte a importancia das relaciéns econémicas locais, sendn que forta-
lece o chamado nexo ‘glocal’. Ainda que as presions da competencia rexional atraen as cidades e os
suburbios & mesma 6rbita, a globalizacién e a localizacion acontecen a un tempo, e de maneira asi-
métrica (Berg e Kantor, 1996; Storper, 1997; Hirst e Thompson, 1996; Dunford e Kafkalas, 1992). Hai
unha enorme variacion na composiciéon dos sectores econémicos, nas interdependencias sectoriais,
nas redes de producién e nas dindmicas organizativas de cada rexién urbana.

En consecuencia, as economias locais especificas requiren combinacions especificas de bens colectivos
locais que sirvan ao sector privado. As rexions enteiras poden estar compostas de varios sistemas locais
de producion; non é probabel que todas compartan os mesmos intereses e as mesmas prioridades.
Alguns sectores estan orientados cara a mercados exteriores e institucions gubernamentais exteriores,
mentres que outros sectores estan mais involucrados en redes locais de provedores e produtores. Os
sectores mais vencellados as dindmicas empresariais nacionais e internacionais poden constituir as
veces ‘piares’ econémicos relativamente independentes dentro dunha rexion, e, como tales, tefien
menos interese na coordenacion politica da drea metropolitana e na sua producién de bens colectivos
locais (Crouch, LeGales, Trigilia e Voelzkow, 2004; Bagnasco e LeGales, 2000; Sassen, 1991).

Por exemplo, nalguns distritos industriais do centro e o norte de Italia, as actividades de manufactu-
ra estan firmemente centradas na rexion: as empresas tipicas son bastante dependentes dos merca-
dos laborais, a infraestrutura e as redes de provedores e productores rexionais (Burroni e Trigilia,
2001). Pola contra, a industria do aceiro de Duisburg, Alemana, depende moito menos dos bens
colectivos locais: a sta recente revitalizacion foi principalmente obra da intervencion nacional, inter-
nacional e do Land (Glassmann e Voelzkow, 2004). En Holanda, na area de Amsterdam, moitos dos
sectores mais grandes e fortes, como as finanzas, o transporte e a horticultura, estan mais integra-
dos nos mercados nacionais e mesmo internacionais ca nos rexionais e, ainda menos, os da area
metropolitana (Bertolini e Salet, 2003, pp. 38-39). Estes sectores estan gobernados principalmente
por forzas econémicas nacionais ou transnacionais: non poden ser xestionados nun contorno rexio-
nal, asi que o goberno nacional concedeulles un estatuto privilexiado na planificacion e nos tratados
internacionais baixo a denominacién de ‘portos principais’ (Kantor, no prelo).

Esencialmente, a denominada nova economia non é dunha soa peza: significa cousas distintas nas
distintas rexions urbanas. A medida na que as economias fomentan a cooperacion politica depende
da composicion da rede rexional de producion e da demanda dunha combinaciéon de bens colectivos
locais en particular.

Igualitarismo, centralismo e estratexia rexional

Tamén pode ser examinada a conviccién de que os medios sociais igualitarios e os gobernos centrais
fortes fomentan o rexionalismo: consideremos as duas premisas & luz do exemplo de Ramstad, Holanda.
Os intentos de atinxir maior cooperacion gubernamental dentro das cidades-rexién de Ramstad fraca-
saron malia condiciéns sociais e gubernamentais favorables (Deben, Heinemeijer e van der Vaart, 2000;
Salet, Thornley e Kreukels, 2003; Kantor, no prelo); porén, as cidades de Ramstad tefien condiciéns
sociais moi igualitarias (Musterd e Salet, 2003): as diferenzas en ingresos entre as cidades e os subur-
bios son minimas. A vivenda protexida e a intervencion social intensa evitaron a fragmentacién social,
racial e étnica, entre a cidade e os suburbios, malia 0 aumento da inmigraciéon nos ultimos anos. Ainda
mais, Holanda ten un sistema gubernamental verticalmente integrado que apoia moito a ordenacién
urbana: as autoridades locais reciben todos os seus orzamentos, agas o 16%, dos fondos nacionais.
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Durante décadas, a intervencion de funcionarios nacionais foi moi importante 4 hora de regular os cam-
bios urbanos de toda Holanda. Por que non se popularizaron as cidades-rexion?

Unha razon é que as diferenzas socio-econémicas limitadas entre cidade e suburbios non sempre fan
mais doada a cooperacion politica, ainda que eliminan algunhas formas de conflito politico rexional:
atinxir a igualdade social crea outro tipo de conflitos. Nas economias de mercado é necesaria unha
intervencion gubernamental extensa para diminuir a polarizaciéon social: dita presenza gubernamen-
tal non so crea rivalidades territoriais entre os consumidores dos servizos do estado do benestar,
sendn que os funcionarios nacionais que levan estes programas compiten para extender o seu poder,
intensificando asf a fragmentacién politica.

En primeiro lugar, estd a fragmentacién ‘de abaixo a arriba’: os cidadans holandeses achan que o
acceso a servizos publicos valiosos proporcionados polas localidades, especialmente a mestura de
mercado inmobiliario, servizos publicos, escolas e espazos abertos, é esencial para o mantemento de
certo estilo de vida. Dado que as comunidades suburbanas tenden a proporcionar mais servizos
sociais e opcions inmobiliarias axeitados para familias con nenos -pois os residentes da cidade central
tenden a ser solteiros ou non ter fillos-, os votantes suburbanos e os da cidade central tenden a dife-
rir nos seus gustos en canto a servizos publicos e ambientes residenciais. Esta é unha das maiores cau-
sas do movemento de poboaciéon desde a cidade central, desenvolvida mais densamente, cara aos
suburbios que se da desde hai varias décadas (Terhorst, 2004; van der Veer, 1994). En consecuencia,
cando se propuxo a creacién dun goberno da cidade-rexion arredor de Amsterdam na década de
1990, votouse radicalmente en contra, especialmente nos suburbios: os votantes das areas suburba-
nas temian perder o control politico dos servizos & comunidade en beneficio dun goberno da cidade
central, con prioridades diferentes.

En segundo lugar, estd a fragmentacién gubernamental ‘de arriba a abaixo’: a enorme maquinaria
gubernamental para o mantemento da igualdade social fomenta a competencia econémica entre cida-
des e suburbios. Ainda que o goberno nacional exime as localidades de recadar mais do 16% dos seus
fondos, os gobernos locais estdn concentrados en conseguir cartos. O sistema polo cal as cidades obte-
fien axudas xerais de acordo con férmulas que dan gran importancia ao tamafno das stas poboacions
e 0 seu parque inmobiliario fai que as cidades constrian vivenda, do sector publico ou do privado,
cando e onde poden, para evitar que os seus residentes se trasladen e as axudas dimintan. Os gober-
nos locais tamén compiten vigorosamente para incrementar o valor do terreo atraendo o desenvolve-
mento. Como os municipios tefien moi poucas formas de recadar fondos a non ser vendendo ou arren-
dando terreos de titularidade municipal -nas cidades de Holanda, a meirande parte do terreo é propie-
dade do goberno-, tentan atraer promotores e empresas as stas xurisdicions, na esperanza de xerar
ingresos vendendo ou alugando terreos. Os funcionarios son remisos a ver novas oficinas, instalacions
industriais ou centros comerciais alén dos seus limites, e non son partidarios de cooperar con conce-
llos vecifios se existe a posibilidade de que a nova construcién poida ficar na sta xurisdicion
(Groenendijk, 1998, p. 290). Na practica, a maquinaria gubernamental necesaria para reducir as des-
igualdades sociais e a segregacion territorial tamén prexudica a cooperacion politica rexional.

En ultimo lugar, o sistema gubernamental centralizado de Holanda non facilita a cooperacién rexional:
para comezar, moitas veces os funcionarios nacionais non queren usar a sta autoridade para promo-
ver a cooperacion dentro das cidades rexion e entre as mesmas, porque isto pode diminuir o seu pro-
pio poder. A planificacion rexional non é posible se os departamentos centrais non rexionalizan tamén
as suas funciéns; pero isto implica compartir a autoridade e chegar a soluciéns de compromiso con
outros departamentos que, & sla vez, tamén tefien que coordinar con eles o que fan. Compartir o
‘terreo’ é anatema para case todas as burocracias (Wilson, 1981), e isto é especialmente certo no caso
de Holanda. A tradicion holandesa de politicas consensuadas require consultas exhaustivas que con-




sumen moito tempo (Hendricks e Toonen, 2001), de maneira que os departamentos que se ocupan de
planificaciéon e infraestrutura tenden a evitar os enfoques interdepartamentais na medida do posible,
adoptando con frecuencia unha visién do seu cometido que é ‘segregada e cilindrica’, como a descri-
biu o Consello Cientifico para as Politicas Gubernamentais (Teisman, 2001, p. 115).

Os departamentos nacionais tamén son remisos a hora de ceder a xestion dos seus campos a coali-
cions rexionais que non compartan os seus intereses ou as suas prioridades. Os ministerios prefiren
tratar cos gobernos locais por separado: isto permite atinxir as prioridades departamentais mediante
a negociacion tranquila e os pactos especiais cos distintos gobernos locais; tamén empece que alian-
zas de gobernos locais fagan fronte comun para as suas reivindicacions, que é unha estratexia que
permite as cidades cuestionar mais facilmente as decisions das axencias nacionais. Por exemplo, hai
unha longa tradiciéon de resistencia, por parte dos demais ministerios, ao VROM (a axencia nacional
de planificacion espacial), porque invade os terreos de practicamente todos os demais departamen-
tos. Consciente disto, a axencia adoita facer arranxos especiais, como nomear equipos de traballo
especiais, para evitar que os outros departamentos ralenticen a posta en practica de cambios de poli-
tica prioritarios.

Pola sta banda, os politicos locais de Holanda tamén se enfrontan a custos politicos se crean alianzas
rexionais: os gobernos locais sempre tefien redes politicas locais e nacionais ben asentadas para obter
axudas, superar os conflitos e procurar cooperacion politica cos funcionarios nacionais; estas redes
representan anos de investimentos en capital politico que permiten aos funcionarios locais recorrer de
maneira rutineira a instancias gubernamentais superiores para xestionar asuntos locais. A creacién de
institucions politicas rexionais ameaza estes investimentos (Salet, 2003); en consecuencia, é dificil facer
gue moitos politicos e burdcratas locais invistan en crear alianzas rexionais para apremar os departa-
mentos nacionais, especialmente porgue o uso extendido de axudas condicionadas require interacciéon
constante e directa entre os mandarins da Haia e os dos concellos. Os funcionarios locais estan mais
dispostos a competir directamente polos orzamentos para beneficiar as stas reclamacions especificas
gue a gastar capital politico en traballar en equipo con outros gobernos locais (Groenendijk, 1998, p.
183; van der Veer, 1998, p. 48). Adoptar unha perspectiva rexional implica ter que compartir con
outros municipios privilexios e favores no trato con funcionarios nacionais.

Perspectivas para as cidades-rexioén

As estratexias de cidade-rexion son mais prometedoras na teoria ca na practica: hai boas razéns para
valorar esta vision do desenvolvemento urbano, porque é un medio polo cal os gobernos locais pode-
rian xerar importantes vantaxes de negociacién no mercado internacional; pero os atrancos sociais,
econémicos e politicos a esta maneira de atinxir poder son mais enormes do que recofecen moitos
dos seus partidarios. Porén, isto non significa que non pague a pena unha maior cooperacion entre
cidade e rexion. Antes ben, esta analise indica que a reforma rexional precisa desefar instituciéns e
practicas que se poidan adaptar as trabas que se atopan en cada contexto politico. A combinacién
en cada area urbana de capitalismo local e politica local debe ser investigada e analizada para garan-
tir unha estratexia rexional viable: por exemplo, nos Estados Unidos os desefios rexionais tefien que
ser sensibles &s fondas divisions sociais e 0 escaso apoio das instancias gubernamentais superiores;
pola contra, moitos contextos europeos requiren que se preste mais atencién 4 superacién de pode-
rosas rivalidades burocréticas e usos viciados do poder a todos os niveis gubernamentais. As ciencias
politicas e econdmicas deben converxer para trazar as mellores maneiras de atinxir estratexias espe-
cificas para as cidades-rexion.
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Relatorio de Jonathan Kings, directivo do Goberno de Nova Zelandia destacado na OCDE:
“Newcastle e o nordés de Inglaterra, un estudo”

Este obradoiro pretende ofrecer unha analise estimulante do potencial futuro econémico da sta
rexion ou rexions, e o que poden facer vostedes, en tanto que lideres politicos, lexisladores, profe-
sores universitarios e empresarios, para axudar a asegurar un futuro positivo para a sua rexiéon ou
rexions.

Este relatorio responde a pregunta: que politicas de desenvolvemento econémico son axeitadas para
as cidades-rexion e as cidades de tamano medio? Faino tomando como ilustracion o Informe
Territorial da OCDE sobre Newcastle e o nordés de Inglaterra, traballo que esta a realizar o Grupo de
Competitividade e Gobernanza Rexional da OCDE. O relatorio comeza por dar algo de informacion
sobre Newcastle, comentando a estratexia de desenvolvemento econdmico da rexién; analiza despois
as implicaciéns espaciais do desenvolvemento econémico en Newcastle, e as institucions de ensino
superior da rexion como exemplo de competencia e cooperacion. Despois exponse unha proposta de
goberno das cidades-rexion; o relatorio remata con algunhas observacions sobre outras rexiéns.

Newcastle

O nordés de Inglaterra ten como minimo duas rexiéns econémicas urbanas, con elos extremadamen-
te febles entre elas. Cada rexién esta rodeada dunha gran extension rural. A cidade-rexién da que se
ocupa o estudo da OCDE, Newcastle (“a rexion” ou “Newcastle”), é a maior area urbana do nordés
e funciona como o seu centro rexional: as principais instancias administrativas da rexién do nordés
estan ali, asi como a economia baseada no conecemento presente na rexion. A stia poboacién é de
1.646.618 habitantes; a poboacién do nordés de Inglaterra é de 2.515.442, e o total do Reino Unido
¢é de 58.789.194 habitantes. A rexién de Newcastle esta centrada no rio Tyne, e durante moitos sécu-
los os rios foron cruciais no comercio rexional e nos patrons de desenvolvemento xeografico da
rexion. Durante o século XIX o Tyne moldeou a xeografia da conurbacion: a industria desenvolveuse
principalmente ao longo do rio; en paralelo a este, nas dias marxes, os aloxamentos dos obreiros
ocupaban os cotarelos situados sobre as fabricas e os estaleiros; os suburbios de clase media medra-
ron lonxe do rio, ao norte do centro de Newcastle, ao sur de Gateshead e na costa. Mais ao norte, a
zona carbonifera do sueste de Northumberland converteuse noutra &rea industrial; ao sur,
Sunderland medrou ata se converter nun importante centro carbonifero e de manufactura s beiras
do rio Wear, con moitas vilas mineiras mais pequenas arredor de Durham.
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A fragmentacion, a rivalidade e a periferialidade foron outras constantes no desenvolvemento da
rexion: mentres que Newcastle medrou arredor da ribeira norte do Tyne, Gateshead, que medrou na
outra marxe, pertencia a un condado diferente, Durham; no canto de se incorporar a Newcastle,
Gateshead desenvolveuse como unha cidade independente, e as veces rival. A concesiéon de dereitos
para o comercio no rio deu lugar a unha enemizade con Gateshead e outros portos do Tyne, e tamén
con Sunderland no Wear: ata certo punto, esta rivalidade continda hoxe. O sentimento de ser unha
periferia vén sendo un trazo importante da rexién desde a fundacion de Newcastle polos romanos
como defensa do lado norte dun vao estratéxico, e como parte do Muro de Adriano, a fronteira mais
septentrional do imperio romano.

Para esta rexion, a historia do século XX foi primeiro unha historia de relativo declive econémico,
seguido dun declive econdémico absoluto: a finais de século moitas das industrias tradicionais da
rexion, como os estaleiros, a mineria de carbén ou a industria pesada, desapareceran en gran parte
ou por completo. Ao longo do século houbo tamén varias ondas de novas fontes de emprego: pri-
meiro o emprego desprazouse cara as novas industrias de manufactura, como a enxefieria lixeira, as
industrias quimicas, eléctricas e electronicas, e a manufactura orientada ao consumo, como a de
roupa e alimentacion, xeralmente na forma de prantas propiedade de empresas do Reino Unido ou
Estados Unidos. Mais recentemente houbo un auxe de servizos como o turismo e a hosteleria, servi-
zos de empresas baseadas no cofiecemento, industrias culturais e creativas, e teleoperadoras. Tamén
houbo un crecemento significativo do papel do sector publico na economia.

A economia

Hoxe en dia a economia rexional leva medrando mais dunha década, pero ese crecemento foi mais
lento, e desde un punto mais baixo, ca o do resto de Inglaterra; o nucleo urbano prosperou mais ca
outros puntos da rexién, mais mesmo ese crecemento foi feble en comparacion con outras rexiéons
do Reino Unido. A rexién féltanlle unha serie de sectores que son claramente competitivos: hai un
capital humano pobre e pouca capacidade de innovacion; hai malas conexions entre os centros da
rexion; hai poucos fluxos entre o lugar de residencia e o de traballo; hai zonas empobrecidas con
malas comunicacions co resto da rexién: estas zonas tefien unha forte identidade comunitaria e anti-
patia cara a outras partes da rexion. Na rexion, a produtividade vai por detras da doutras rexions: o
problema non é tanto a mestura de sectores como os baixos niveis de valor engadido. Isto débese
principalmente & importancia que se lle da & producién e o traballo non especializado, mais ca o alto
valor engadido e as funciéns estratéxicas dentro das empresas; a solucién pasa por desprazar a pro-
ducion e os servizos do nordés cara a actividades que proporcionen mais valor engadido.

A 1+D nas empresas como porcentaxe do valor bruto sitla o nordés con outras rexions periféricas
como Escocia, Gales, Irlanda do Norte ou Yorkshire, cun nivel (BERD/GVA) de menos da metade da
media nacional. En comparacién con outras rexions de manufactura, como o noroeste ou as
Midlands, o contraste é moi marcado. Hai unha ausencia case total de 1+D gubernamental féra do
sector universitario: parte deste déficit cibreno as universidades, que tefien grande capacidade inves-
tigadora; porén, as universidades son pequenas, e a sta forza investigadora de importancia global
reddcese a un nimero limitado de profesores e uns poucos departamentos. Ademais, moito do tra-
ballo de 1+D que levan a cabo as universidades da rexion para fora, que reporta beneficios, é encar-
gado de féra do Reino Unido.




Activos

A rexion ten alguns activos principais nos que se basear: a cidade de Newcastle, universidades con-
solidadas, un contorno natural, unha costa, castillos e vilas que son fermosos e interesantes; unha
infraestrutura relativamente boa e servizos publicos sélidos. Ten tamén unha poboacién asentada na
rexion e comprometida con ela.

A educacién superior marcha bastante ben en Newcastle: a Universidade de Newcastle upon Tyne é
a terceira maior fonte de emprego da rexion; a Universidade de Durham esta 4 vangarda na investi-
gacion, especialmente nas ciencias puras. Hai, ademais, ddas universidades novas: a Universidade de
Northumbria, tamén en Newecastle, e a Universidade de Sunderland. Porén, as duas universidades
principais son pequenas, e a rexiéon non ten a mesma proliferacion de instituciéns de educacion
secundaria de alto nivel que presentan outras rexions de Inglaterra.

Con vistas ao futuro, o principal reto da rexion é o da produtividade. O futuro econémico da rexién
dependerd en gran parte do desenvolvemento da “economia do cofiecemento”.

Por que a economia do cofiecemento?

Nos paises da OCDE, o coflecemento converteuse no factor de produciéon mais importante e no mais
importante tipo de capital. Os produtos cun compofente alto de conecemento xeran mais beneficios
e un maior potencial de crecemento. A competencia e a innovacién van da man: os produtos e os
procesos poden ser imitados rapidamente e a vantaxe competitiva ser rapidamente reducida. O cone-
cemento transmitese rapido, e, para competir, unha empresa ten que ser quen de innovar mais rapi-
do ca os seus competidores.

Polo tanto, para Newcastle o reto fundamental é incrementar a produtividade levando a cabo activi-
dades de maior valor.

Cooperacion e competencia: a dimension espacial

O crecemento da cidade de Newcastle dentro da economia rexional reflicte varios efectos de aglome-
racion positivos que se dan no nucleo urbano da rexiéon. Desde a perspectiva de potenciar a produti-
vidade, suxire tamén o beneficio que se pode tirar da concentracién do desenvolvemento econdmico
no nucleo urbano da rexion: esta claro que a cidade de Newcastle é importante para o rendemento
xeral da rexiéon, e é necesario fomentar o seu éxito competitivo continuado. O fenémeno tamén
demostra a importancia da localizacion das empresas e o patrén espacial do desenvolvemento econo-
mico, que pode ter un impacto significativo nos tempos de transporte e, por tanto, na produtividade.

Fomentar o crecemento de Newcastle aporta claros beneficios para a rexion enteira: as politicas rexio-
nais que tratan de espallar o esforzo pola rexidon non contriblen &4 competitividade desta. E isto ten
consecuencias para as politicas: por exemplo, no canto de dedicar esforzos a tentar levar o emprego
aos lugares onde reside xente, un esforzo por potenciar o crecemento centrarase en posibilitar que a
xente poida chegar onde est4 o emprego. E, por tanto, importante fomentar unha maior colabora-
cion a nivel rexional, e facer que a rexion comprenda os motores de crecemento da economia e tefia
o poder e 0s incentivos necesarios para levar a cabo estratexias de desenvolvemento econémico.
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Porén, os patrons emerxentes de desenvolvemento introducen problemas de goberno: por exemplo,
os temas de desenvolvemento econdmico que estan moi presentes na estratexia econémica da rexion
estdn moi relacionados cos temas de uso do terreo (como a designacion de terreo destinado a viven-
da) que son cruciais na estratexia espacial da rexion, e polo tanto deben ser abordados conxuntamen-
te. Outro exemplo das consecuencias espaciais do desenvolvemento das cidades-rexién é a relacion
entre a rexiéon e as areas rurais que a rodean. A rexién de Newcastle ten un papel importante no nor-
dés: é, entre outras cousas, o centro administrativo, cultural, educativo, comercial e financeiro, a sede
de moitas das empresas de servizos da rexiéon e o asento dun bo nimero de servizos de sanidade. Asi
pois, cémpre debater expresamente a relacién entre a rexion e o nordés nas discusions estratéxicas
sobre a rexion: cémpre traballar para entender as ligazéns entre a rexion e as areas rurais que a rode-
an. Hai diversas formas de que as areas rurais, as empresas e as comunidades poidan facer unha con-
tribucién positiva & rexiéon; entre estas contanse:

- a atraccion estratéxica do contorno rural e os beneficios asociados & calidade de vida para os
empresarios que retornan a rexion

- 0 contorno rural como un compofiente cada vez mais importante da economia de pequena
empresa

- 0 contorno rural como compofente importante de sectores econémicos da rexién como o turis-
mo, o lecer e a cultura

- as zonas rurais como parte importante da infraestrutura, subxacente & economia medioambien-
tal da rexién (por exemplo, no subministro de auga e enerxia).

Cooperacion e competencia: institucions de educacién superior

O sistema de innovacién da rexion, e particularmente as stas institucions de educacién superior, seran
unha parte crucial do fomento do crecemento en sectores de alta produtividade.

Colaboracion das institucions de educacion superior nas industrias culturais e creativas

O concello de Newcastle e o condado de Gateshead postuldronse conxuntamente como cidades
europeas da cultura; ainda que non tivo éxito, o proceso proporcionou unha meta concreta para a
cal podia traballar en conxunto un amplo numero de socios publicos, privados e da comunidade,
incluindo as instituciéns de educaciéon superior. Estas contribuiron por medio dun mecanismo esta-
blecido para a cooperaciéon universitaria na rexion: o grupo de universidades do nordés; estas univer-
sidades reconeceron o potencial da colaboracién, a asociacién e a defensa na cultura e nas industrias
culturais, entendidas como unha importante fonte de crecemento para a rexion. Traballan xuntas moi
activamente para impulsar o renacemento da cultura local; por exemplo, apoian os dous maiores des-
envolvementos do Tyne: o Centro de Artes Balticas Contemporaneas e o Centro Sage Gateshead de
MoUsica. Cada universidade aporta os seus puntos fortes: por exemplo, o Centro de Politica Cultural
da Universidade de Northumbria proporciona consello, investigacién e desenvolve proxectos sobre
politica cultural, e estd a traballar conxuntamente coas diversas partes interesadas na cultura da
rexion. A Universidade de Newcastle upon Tyne lidera a sociedade de organismos locais para estable-
cer un distrito cultural que transforme a zona onde converxen a universidade e a cidade nun espazo
de actividade social e cultural.




Mais a colaboracién ten limites

As universidades da rexion actdan intensamente en clave de rexion, e tefien un compromiso claro co
seu desenvolvemento; en canto empregadores rexionais significativos, fan contribucions substanciais
4 economia rexional; a sta contribucién ao fortalecemento do capital humano por medio do seu
papel principal, o educativo, é tamén enormemente importante. Porén, non poden ter miras exclusi-
vamente rexionais: o contorno no que traballan mévese por factores nacionais e internacionais; por
exemplo, a meirande parte dos ingresos de investigacion da Universidade de Durham procede de féra
do Reino Unido. As universidades estan tamén atraendo estudantes de todos os lugares, e cada vez
mais tefien que pensar que compiten nun mercado global para conseguir estudantes e persoal. Polo
tanto, a primeira prioridade dunha universidade é ser unha universidade de éxito. En tanto estan ten-
tando comercializar a investigacion, terdn que facelo globalmente.

Cooperacion e competencia: goberno

Un argumento posible a favor da creacion de cidades-rexién é que limita a competencia entre axen-
cias e autoridades locais. O goberno urbano do nordés esta fragmentado: malia a asociacion de diver-
sas autoridades locais, ainda quedan moitas diferenzas e moita oposicion. En campos estratéxicos
como o transporte, a vivenda ou a investigacion é mais doado atopar exemplos e tradiciéns de inde-
pendencia ca de cooperacion fluida. A fragmentacion politica non sempre é un problema se hai
mecanismos de coordenacion e goberno para os temas importantes: ese non é o caso do nordés. Se
ben se fan moitas referencias &4 cooperacion, a colaboracién, o goberno, o contrato e os enfoques
transversais, 0 que esta claro na rexion é ata que punto as diversas organizaciéns compiten para obter
recursos, para render servizos, para levar & practica estratexias e para obter recursos exteriores e asf
poder desenvolver as suas politicas. Hai un baleiro entre a cooperacién a curto prazo entre axencias
para levar a cabo un programa concreto e 0s compromisos conxuntos a longo prazo para a renova-
cion urbana ou a transofrmacion dos oficios.

A fragmentaciéon e a competencia son probablemente efectivas para xestionar a presion financeira,
forzar as organizaciéons a se adaptar e mellorar a entrega dos servizos; porén, pode ser moi pouco
funcional para tratar temas importantes que poden contribuir a paliar o lento declive da rexién.

Como a intervencion gubernamental no desenvolvemento econémico ten recursos limitados, compre
facer escollas independentemente da estratexia que se adopte. A rexion pode optar por un enfoque
activo centrado en sectores dos que se pensa que poden ter un gran potencial para o crecemento e
alta produtividade. Pode tamén escoller sectores localizados a expensas do crecemento e, potencial-
mente, tamén da produtividade. Ou pode preferir unha via de desenvolvemento de traxectoria mul-
tiple na que a preferencia sexa aplicar politicas xerais a toda a economia. Neste contexto, os arran-
x0s rexionais de goberno van influenciar o futuro da capacidade da rexion para xerar consenso e sos-
ter estratexias consistentes.

Conclusiéns
As leccions para outros:

- A innovacion é crucial para o futuro crecemento, e as universidades van ser parte importante
dos sistemas rexionais de innovacion.
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- A economia do cofiecemento daélle moita importancia & formacién e & técnica. O éxito a nivel
metropolitano require un gran nimero de persoas con titulos universitarios ou titulos técnicos
avanzados: sen unha forza de traballo cualificada, a economia rexional non sera quen de utili-
zar a innovacion.

- Os traballadores formados tefien posibilidade de eleccion. Os estudantes e os traballadores
especializados estan adquirindo mobilidade, e o fluxo cara a paises da OCDE vén cada vez mais
de fora da OCDE: en Australia, Canada, Nova Zelandia e Suiza mais do 30% dos traballadores
altamente cualificados son inmigrantes. As rexiéns competitivas tefien que ofrecer ambientes
gue sexan diferentes, seguros e interesantes: polo tanto, a planificacion urbana e a planificacion
do desenvolvemento econémico tefien que se complementar mutuamente.

- As instituciéons son importantes: a capacidade das rexiéons para aprender doutras e dos seus éxi-
tos é importante, asi como a sUa capacidade para se adaptar aos cambios e mobilizar recursos.
E probable que a fragmentacién gobernativa inflia negativamente nestas capacidades.




Relatorio de Alfonso Martinez Cearra, director de Bilbao Metrépoli 30

Darlles unha resposta coherente aos problemas e s oportunidades das cidades do século XXI con-
vértese nun tema central, non sé desde o punto de vista urbanistico e territorial, senén tamén desde
0 punto de vista politico, econémico, social e cultural. Organizar as cidades do século XXI é hoxe en
dia unha das grandes cuestiéns da humanidade. Requirese un esforzo conxunto das institucions
publicas, do sector privado, da sociedade civil, das universidades, dos profesionais e de todos os esta-
mentos da nosa sociedade. De af a importancia de xornadas como esta, organizada polo Goberno
galego coa cooperacion da OCDE.

De acordo cos datos das Naciéns Unidas, no ano 2000 sé habia 20 cidades con mais de 10 milléns
de habitantes e 31 centros urbanos mais cunha poboacién de entre 5 e 10 milléns. Tratase pois dun
reducido nimero de cidades nas que, ademais, se aloxa unha porcentaxe moi pequena da poboacién
urbana do planeta: as cidades de mais de 10 milléons concentran 0 7,9% e as de entre 5 e 10 milldns,
un 5,9% mais. Polo tanto, as grandes aglomeracions urbanas conforman un club marcadamente limi-
tado e con escaso peso no conxunto urbano global. A maioria da poboacion urbana habita en cida-
des pequenas e medias que son, asi mesmo, notablemente mais numerosas: conforme a fonte xa
citada, 0 62,5% da poboacion urbana reside en cidades con menos dun millén de habitantes.

As cidades sdense clasificar como grandes ou pequenas en funcién da sta poboacion. Unha cuestion
dificil de delimitar, posto que en cada contexto ou pais presenta trazos completamente distintos. Por
iso, a dimensién das cidades considérase non sé de acordo cos talles demograficos e dimensiéns
determinadas (coherentes co seu contexto xeografico), sendn, sobre todo, con relacién as funciéns
gue desenvolven: o papel de mediacion nos fluxos (os bens, a informacion, a innovacion, a
Administracion, etc.) entre os territorios rurais e urbanos da sua area de influencia e os outros cen-
tros ou areas, mais ou menos afastados.

A dimensién, o talle demografico e a extension fisica eran as variables que contribuian, maiormente,
4 delimitacion/definicion de cidade media, variables que actualmente se consideran demasiado rixi-
das e estaticas. Pola contra, a cualificacion de cidade intermedia introduce tres novas dimensions:
supon a substitucion do sentido estatico e notablemente xerarquizado que lle outorgaban as teorias
mais clasicas ao concepto de sistema urbano por unha nova idea mdis aberta, dindmica e interacti-
va; engade a idea de que o potencial e a importancia da cidade non dependen tanto do seu talle
demografico coma do xeito no que este se artella co resto dos elementos do sistema -a capacidade
de crear relaciéns e tecer unha rede- e, ademais dalle valor e introduce aspectos mais dindmicos e
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estratéxicos que incorporan novas posibilidades para a autoafirmacion, a apertura a outros niveis
(rexional, nacional e, incluso, internacional), xunto ao reforzamento da cidade rexion.

O fenomeno urbano mais relevante das Ultimas décadas a escala mundial é a emerxencia da cidade-
rexion. Moitas cidades, especialmente as que medraron mais rapidamente, tefien problemas dunha
urbanizacion difusa e desordenada, dificultades para artellar sistemas de transporte publico eficaces,
desaxuste na localizacion das areas de residencia e emprego, ocupacion sistematica de espazos agri-
colas e naturais, falta de identidade das diferentes areas da rexion urbana, fragmentacion adminis-
trativa, dificultade de goberno do territorio da cidade-rexion, etc.

Posiblemente non houbo ningln outro momento na historia da humanidade no que se producisen
cambios tan importantes e existisen tensions urbanas de transformacion a escala global tan relevan-
tes coma as que se estan a producir en diferentes cidades - rexion do mundo.

O Pais Vasco é unha cidade-rexion no contexto internacional cunha poboacién duns dous milléns de
habitantes e unha densidade de mais de 300 habitantes por quilémetro cadrado. A modo de com-
paracion, a cidade-rexion de Miami ten tamén unha poboacién de dous milléns nun territorio mais
extenso que o do Pais Vasco. A cidade-rexién de Sidney ten unha poboacién ao redor dos catro
milléns e unha extension superficial andloga & do Pais Vasco.

Se a superficie do Pais Vasco é de 7.234 Km?, para unha poboacion de 2.116.240 habitantes, a pobo-
acion de Biscaia é de 1.122.637 de habitantes, dos cales 865.799 son habitantes do Bilbao metropo-
litano. Asi mesmo, a extension de Biscaia é de 2.217 Km?, mentres que a do Bilbao metropolitano é
de 405,3 Km>.

Ningunha das cidades que comporfen o sistema urbano vasco poderia, de forma illada, xogar un
papel relevante no novo escenario internacional das cidades globais. Porén, a estrutura do territorio
vasco ten unhas singularidades Unicas con importantes vantaxes competitivas, entre as que vale a
pena destacar as seguintes: o desenvolvemento social, unha “rétula” na nova Europa, o sistema poli-
nuclear vasco de capitais, a rede de cidades medias, os nucleos rurais e os centros histéricos, os espa-
zos naturais e a malla verde do territorio, asi como estruturas de goberno do territorio.

En canto ao desenvolvemento social no Pais Vasco, cémpre sublifiar o sistema de saude, a loita con-
tra a pobreza, o sistema de proteccién social, o sistema educativo e de formacion profesional, as uni-
versidades e a sociedade civil.

O Pafs Vasco constitle unha “rétula” na nova Europa, cunha singular posicién macroterritorial na
interseccion do corredor norte-sur de Paris-Madrid cos dous corredores transversais, o eixe do Ebro e
o eixe en formacion da Cornixa Cantébrica. Ten vocacién de liderar o Arco Atlantico e ser unha
importante palmela de integracion entre este e o Norte do Sur, ddas eurorrexiéns con gran proxec-
cion de futuro. Ademais, o territorio vasco lidera un importante nodo de centralidade europeo no que
se integran importantes cidades das comunidades auténomas vecifias como Santander, Logrofio,
Pamplona, Burgos e Baiona. En todo o mundo percibese que os territorios que constitien “rétulas”
funcionais entre rexiéns con distinto caracter e nivel de desenvolvemento son os que presentan un
maior potencial de transformacion.

Con respecto ao sistema polinuclear vasco de capitais, o Pais Vasco dispén de tres cidades ou areas
urbanas importantes (o Bilbao metropolitano, a area urbana de Donostia-San Sebastian e Vitoria-

-Gasteiz) distribuidas homoxeneamente no territorio, a escasa distancia entre elas e con perfis e per-
sonalidade diferenciada. Isto constitlie unha importante vantaxe competitiva con relacion as cidades
rexion monocéntricas e, as veces, macrocéfalas nas que todo gravita ao redor dunha cidade central.




O principal reto de futuro das capitais vascas é seguir a traballar na calidade e coherencia interna de
cada unha delas, buscar unha interrelacion sélida entre as tres cidades desde o punto de vista das
conexions fisicas e telematicas e consensuar complementariedades estratéxicas entre os perfis urba-
nos de cada unha destas cidades. Nese sentido, serfa importante avanzar cara a creacion dun Unico
mercado de traballo e que os cidadéns de Euskadi poidan gozar da ampla gama de opcions de
emprego, residencia, natureza, equipamentos, patrimonio cultural e medio rural que achega o terri-
torio vasco.

O Pais Vasco ten, ademais, unha atractiva rede de cidades e pobos de tamafio medio que constitle
unha das chaves da integracion entre o mundo urbano e o rural. Son cidades con moita personalida-
de que lideran os seus contornos comarcais na oferta de servizos e dotaciéns de distinto tipo.

Son centros urbanos importantes para o equilibrio global da estrutura territorial vasca, para o equili-
brio social, polo forte sentimento de pertenza dos cidadans que viven en cada unha destas cidades
medias, e para o equilibrio entre os lugares de residencia e de traballo no contexto da estrutura terri-
torial vasca. Existe, con todo, o reto de mellorar a calidade urbana, de frear o declive dalgunhas des-
tas poboaciéns e de fortalecer a economia e as funciéns urbanas deste chanzo intermedio e modéli-
co do sistema vasco de cidades.

Con respecto aos nucleos rurais e centros histéricos, o Pais Vasco dispén dunha magnifica rede de
nucleos rurais que mantén a sua identidade, morfoloxia e imaxe e que é esencial para a superviven-
cias das nosas tradicions, costumes e idiosincrasia. En case 100 destes pequenos concellos rurais exis-
te un singular fendmeno de segunda residencia, sobre todo de cidadans vascos que se desprazan alf
as fins de semana e en case todos os periodos vacacionais, xurdindo un fenémeno que contrasta co
clasico turismo de sol e praia doutros lugares do mundo.

Esta rede de nlcleos constitlie unha singularidade Unica no contexto das cidade-rexion actuais. Debe
destacarse ademais un importante conxunto de 69 centros histéricos que constitten un patrimonio cul-
tural e urbano de primeira magnitude e que achegan un potencial importante de vantaxe competitiva.

Por outro lado, quizais un dos elementos mais valiosos e singulares da estrutura territorial vasca sexa
a rede de espazos naturais, moi entrelazada co sistema urbano, que mantén a biodiversidade, a cali-
dade paisaxistica e as opcions de goce do territorio por parte da poboacién vasca. A escala do terri-
torio vasco e a sua alta densidade demogréfica confirenlles un valor estratéxico a estes espazos natu-
rais, que estan conectados entre si cunha rede de canles e corredores ecoldxicos que aumentan o
atractivo global deste territorio.

Con respecto as estruturas de goberno do territorio, as escalas de goberno e organizaciéon do terri-
torio resultan cada vez mas complexas nas cidade-rexion actuais. Existe un claro risco de fragmenta-
cién e dun goberno imposible en territorios cunha estrutura administrativa e politica inaxeitada. £
preciso dotarse dunhas estruturas de goberno coherentes e de dmbitos territoriais iddneos desde o
punto de vista xeografico, ambiental e funcional en territorios nos que existe un claro sentimento de
pertenza e unha forte identidade.

O Pais Vasco ten unhas estruturas de goberno fortes e eficientes. O Goberno vasco, as deputacions
forais e os concellos son &mbitos do goberno préoximos aos cidadans e con capacidade para abordar
tanto as cuestiéns de &mbito local coma as do conxunto do territorio vasco. A recente posta en fun-
cionamento dos plans territoriais de escala intermedia, sobre delimitaciéns coherentes de ambito
comarcal, constitle, tamén, unha vantaxe competitiva con respecto a outros territorios anélogos na
escena internacional.
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En resumo, o Pais Vasco, ou Euskal Herria, é un territorio de pequeno tamafo onde a proximidade
entre os puntos mas extremos permite concibilo como unha metrépole ou cidade. Por iso, pode falar-
se de Euskal Hiria ou a cidade vasca, como un tecido cun sistema relacional complexo e espeso con
rendementos crecentes, constituida como unha rede de relaciéns na que compre sublifiar o proceso
de revitalizacién do Bilbao metropolitano.
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Relatorio de Roberto Fasino', xefe da Division de Programas de Estabilide Democratica

O fenémeno das cidades-rexion e das cidades con vocacién metropolitana é poliédrico. Componse
de non menos de catro dimensiéns estreitamente relacionadas unhas as outras: politica, xuridico-
institucional, socio-econémica e técnico-administrativa.

No ambito politico, o establecemento de cidades-rexidon ou cidades metropolitanas provoca a
cuestion das interferencias entre niveis de goberno que acttian no espazo territorial metropolita-
no?, implica a busca dun novo equilibrio entre poderes e responsabilidades publicas asignadas a
eses niveis e pode supofier cambios profundos na estrutura territorial. Algins modelos, que
podemos chamar de “integracion forte”, comportan a constitucion dunha entidade/autoridade
publica a nivel das cidades-rexién/cidades metropolitanas.

No ambito xuridico-institucional, a cuestion clave atangue ao modelo de organizacién que corres-
ponde mellor ao punto de equilibrio politico -verticalmente (relaciéns de tipo rexién-provincia-
cidade metropolitana-municipios) e horizontalmente (relaciéns entre municipios constituintes da
area metropolitana) predefinidos- ao que se tende.

A dimensién socio-econémica é probablemente a que se percibe como catalizadora do fenéme-
no mesmo, xa que as cidades-rexion e as cidades metropolitanas se constitien principalmente
como respostas a esixencias de sinerxias econémicas. A cuestion central é aqui a das relaciéns
entre diferentes actores publicos e privados, e o papel que cada un deles pode e deberia desem-
pefnar para favorecer a emerxencia de polos de desenvolvemento bastante atractivos e competi-
tivos fronte a unha economfa global.

A dimensién técnico-administrativa é a da operatividade do sistema cidade-rexién/cidade metro-
politana. A cuestion determinante aqui é a das estruturas e mecanismos que deben concretar as
conexioéns politicas e econdémicas internas ao “sistema cidade metropolitana”, e asegurar o fun-
cionamento correcto dese sistema en canto provedor de servizos aos cidadans.

1 O autor da presente nota, Roberto Fasino, é xefe de division na Direccion da Cooperaccion para a Democracia Local e Rexional-
Direccién Xeral de Asuntos Xuridicos do Consello de Europa. O autor exprésase a titulo persoal e as stas opiniéns non vincu-
lan a organizacion.

2 Por exemplo, no caso aqui considerado, a constitucién de areas metropolitanas en Galicia, arredor de Vigo e da Coruna, pofie-
rfa directamente en causa a Comunidade Autbnoma, as provincias e 0s municipios con territorios situados na area metropoli-
tana.
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As respostas a esas cuestions poden ser moi diferentes segundo o modelo de gobernanza que se pri-
vilexia; este Ultimo, & slia vez, incide sobre a calidade e intensidade das relaciéns politicas, institucio-
nais, socio-econdmicas e administrativas. Sen pretender ser exhaustivo, o seguinte esquema intenta
presentar de forma simple alguns problemas que adoitan presentarse cando se consideran modelos
de integracion “forte” no dmbito metropolitano.
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Hai un elemento esencial que pertence as catro dimensiéns: os cidadans e as comunidades constitu-
idas no espazo territorial considerado. Dito doutra forma, non soamente as relaciéns entre diferen-
tes actores publicos e privados, senén tamén as relacions destes cos cidadans cualifican o modelo de
gobernanza das areas metropolitanas.

Por esta razén, o aspecto participativo é ineludible tanto na definicion do modelo de cidade-rexién/cida-
de metropolitana, como na sua realizacién concreta.

Estas consideracions preliminares condtcennos ao tema da mesa redonda e & pregunta: Que mode-
lo de gobernanza para a coordinacién e a xestion de servizos en areas con vocacion metropolitana?

A mifia primeira resposta a esa pregunta foi: “E necesaria a gobernanza mais eficaz e democrética
posible”.

A primeira vista, esa resposta pode resultar demasiado sinxela e carente de significacion certa. De
feito, nun primeiro momento, parecérame tan evidente canto inutil. A pesar diso, pensandoo mellor,
paréceme que esa resposta non é tan obvia e infecunda como parece, pois obriganos a enfocar e
ordenar a nosa analise do tema segundo dous eixes distintos: a relevancia e funcionalidade econémi-
ca dos distintos modelos e a sua lexitimidade democratica.

A tendencia natural de moitos, ante unha cuestion relacionada coa xestion de servizos, seria enfocar
de inmediato o tema segundo os tres famosos parametros de “eficacia, eficiencia e economia”. Non
cabe dubida de que ese enfoque é correcto e necesario, pois permitennos medir se os distintos mode-
los son economicamente sostibles e valorar como poderian fomentar o desenvolvemento. Pero iso
non é suficiente.

Para o Consello de Europa, a gobernanza de cidades-rexion e de cidades con vocacién metropolita-
na cae baixo o principio da “subsidiariedade”. E, para a posta en préactica dese principio fundamen-
tal de reparticion de competencias, os tres “e” non poden ir por separado do obxectivo prioritario
gue toda estrutura de goberno e forma de gobernanza ten que cumprir: o de ser rotundamente
“democratica”.

E a mifa profunda (e espero non solitaria) conviccion que, para optimizar a xestiéon de servizos aos
cidadans, é preciso analizar e validar os diferentes modelos e soluciéons basedndose no principio
democrético.

Quero dicir que unha xestiéon democréatica é imprescindible para unha correcta definicion das priori-
dades estratéxicas® co fin de asegurar, dentro dos inevitables limites presupostarios, a adecuacion
entre as expectativas e a oferta de servizos. E igualmente imprescindible para axustar a organizacién
da provisién de servizos a as esixencias concretas dos usuarios.

Reforzar a dimensién democratica da forma de gobernanza e da xestién de servizos publicos no
ambito local é obviamente un argumento mais complexo cando se trata de conurbaciéns e areas
metropolitanas, pois o centro de poder afastase dos cidadans. E o feito de ter eleccidons democrati-
cas dos érganos locais, por fundamental e ineludible que sexa, non o resolve todo.

3 Refirome, en particular, as decisions sobre as opcions de desenvolvemento, os investimentos na infraestrutura e a utilizacién dos
recursos dispofibles nunha perspectiva temporal a medio e longo prazo.




Quero sublifar que o dito anteriormente non implica unha preferencia a priori polos modelos de cida-
des cun dobre nivel de goberno local auténomo. Non me convence o axioma segundo o cal unha
estrutura con dobre nivel é necesariamente mais democratica ca unha estrutura monolitica. En efec-
to, o concepto de “democracia local” é moito mais complexo, e o Consello de Europa non elaborou
un modelo ideal de gran cidade democrética.

O titulo da nosa mesa redonda fala de “coordinacion”. Ese problema ponse con frecuencia en ter-
mos de relacions entre goberno de cidade-rexién ou de drea metropolitana, por un lado, e gobernos
de unidades auténomas suburbanas polo outro lado.

A reparticién de competencias e recursos entre os dous niveis, a definicién dunha visiéon estratéxica
comun e a coherencia da accion de impulso politico finalizada a un desenvolvemento urbano susten-
table parecen mais dificiles de conseguir dentro dun modelo con dobre nivel de goberno local.
Ademais, ainda que iso sexa percibido de maneira menos inmediata e clara, o problema de coordi-
nacion concirne tamén as relacions entre diferentes servizos.

A dificultade consiste nunha correcta valoracion das vantaxes comparativas dunha gobernanza cen-
tralizada respecto & gobernanza descentralizada, segundo se consideren os servizos comerciais en
rede, como auga, enerxia, transporte... -en inglés physical services-, ou os servizos de atencion direc-
ta aos cidadans, como educacién, saude, proteccion social, servizos aos ancians ou 4 infancia... -en
inglés human services-. Ao mesmo tempo, as formas de xestion (directa ou delegada) dos servizos
tefien impacto.

Pero non me parece que ningun deses problemas de coordinacion sexa insoluble e, persoalmente, eu
non me inscribiria entre os incondicionais dunha estrutura de goberno unitaria para as grandes cida-
des en todas as circunstancias. A verdade é que o Consello de Europa tampouco ten un modelo ideal
de cidade grande e eficaz.

Asi, nin hai respostas definitivas respecto ao modelo adecuado nin hai soluciéns predefinidas. Existe
neste asunto un “espazo de liberdade”, ainda que dentro dos limites establecidos pola Carta Europea
de Autonomia Local, e correspdndelles aos representantes politicos utilizalo asumindo as suas respon-
sabilidades fronte aos cidadans.

Ademais, serfa un grave erro considerar o fendémeno das areas metropolitanas de maneira estatica e
fixar o modelo tendo en conta simplemente as circunstancias actuais. E preciso analizar as diferentes
opciéns tendo presente que as areas con vocacion metropolitana son un pequeno mundo en cambio
permanente.

Asi, a idea de gobernanza metropolitana democratica e eficaz non se parece a unha idea platonica
inmutable. O modelo escollido ten que ser, ao mesmo tempo, suficientemente estable nos seus ali-
cerces para ofrecerlles seguridade aos actores econémicos e politicos, pero o bastante flexible nos
seus mecanismos de funcionamento para non quebrarse fronte aos sismos provocados polas rapidas
evoluciéns que a nosa sociedade globalizada cofiece.

As reformas sistémicas (e o establecemento dunha &rea metropolitana entra nesa categorfa) e o seu
éxito dependen estreitamente da habilidade de xerar consenso. Dous factores, entre outros, parecen
producir un impacto determinante nese sentido:

= a implicacion efectiva das entidades territoriais/administrativas que a reforma atangue e pode
afectar;
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= a participacion de todos os actores (institucionais, econémicos, sociais...) que polos seus
papeis respectivos seran, no seu momento, chamados a favorecer (pero poderian resistirse) e
a contribuir (pero poderian negarse ou ignorar como facelo de maneira eficaz) & posta en mar-
cha e realizacion da reforma.

Non seria realista crer que unha reforma desa natureza pode ter lugar sen oposicién, pero o feito de
fundar a reforma sobre unha dindmica participativa favorece encontrar soluciéns aos inevitables con-
flitos de interese e permite valorar mellor o interese comun.

De maneira anéloga, paréceme importante afondar na anélise das correlaciéons entre forma de gober-
nanza dunha gran cidade, desenvolvemento da participacion dos cidadans ao proceso de decision e
impulso & xestién participativa de servizos.




Relatorio de José Manuel Rodriguez Alvarez, vogal asesor da Direccién Xeral de
Cooperacion Local e profesor da Universidade Autdonoma de Madrid

. INTRODUCION. 0S OBXECTIVOS DESTE RELATORIO

O obxecto deste relatorio é ofrecer unha presentacion sucinta e sistematica das causas subxacentes
no fendmeno do recofecemento das areas metropolitanas en Europa e unha posible tipoloxia das
stas manifestacions, en ambos os casos desde una perspectiva institucional. A tese que sostemos é
que o recofiecemento institucional das dreas metropolitanas constitle unha realidade que se espalla
de xeito crecente, favorecida non sé por necesidades de articulacion da planificacién territorial e dos
servizos, asi como pola evitacidon ou superacion das fracturas sociais -excesivas, cando menos- nas
areas metropolitanas funcionais, senén tamén -e sobre todo- pola dindmica imposta pola competen-
cia interterritorial internacional nun mundo crecentemente globalizado. Non obstante, ese reconece-
mento presenta moi diversas modalidades e graos de intensidade en funciéon do réxime institucional
de cada estado, ou dos subréximes institucionais no caso dos estados en que a decisién sobre a regu-
lacion institucional dos espazos metropolitanos lles corresponde a entidades subnacionais (estados
federados, rexions politicas), como ocorre acotio nos estados federais e nos paises descentralizados
politicamente no nivel rexional. Isto non significa que o estado central non teAa instrumentos e
medios para incidir na configuracion dos espazos metropolitanos e, sobre todo, no desefio e imple-
mentacion das politicas que lles atanguen, o cal semella especialmente xustificado nun contexto de
forte competencia nacional e internacional, no que as areas metropolitanas producen ou participan
de fluxos que afectan amplas partes do estado e que, en moitas ocasions, rebordan os limites das
fronteiras nacionais.

Un “réxime institucional” esta composto de varios “espazos institucionais”, entendidos como unha
area xeografica especifica na que hai unha institucion encargada da pilotaxe politica desa zona
(Terhorst, 2002b). Desta forma, podese definir unha xerarquia de espazos institucionais, desde o nivel
internacional ata o nivel local. Estes espazos institucionais estan fortemente imbricados entre si, o que
implica que a sUa interaccién e as stas formas de articulacion varian notablemente dun espazo a
outro e dun perfodo a outro. Por iso, cambiando de espazo e de etapa histérica, non s6 mudan ou
evolucionan os vinculos entre os espazos, senén tamén as formas de interaccion. Daquela, os réximes
institucionais son especificos dun espazo e dun periodo histérico dados.

O estudo e a sistematizacion das manifestacions institucionais e das stas causas permitiranos esta-
blecer tipoloxias e comprender mellor a realidade. Ademais ofrece interese non s6 desde unha pers-
pectiva cientifica, senén tamén politico-practica, por canto & luz das diversas experiencias se pode
comprender, xestionar e transformar mellor a propia, evitando incorrer en errores xa cometidos e
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aprendendo das boas practicas (normalmente mais procedementais e metodoldxicas que puramente
estruturais). No entanto, & vista destas consideraciéons, debemos eludir toda tentacion de transplan-
te institucional puro e duro.

En todo caso, tratase de cuestions relevantes nun contexto no que as grandes cidades xogan un papel
cada vez mais importante na vida social, econémica e politica dos seus respectivos paises, un papel que
se reforza ainda mais nunha contorna econémica europea -e tamén mundial- altamente integrada.

Il. AS CAUSAS DETERMINANTES DO RECONECEMENTO INSTITUCIONAL
DAS AREAS METROPOLITANAS FUNCIONAIS. A CRECENTE IMPORTAN-
CIA DA COMPETENCIA INTERNACIONAL

1. A dimensién interna da area metropolitana

As grandes cidades europeas, sen prexuizo da existencia de numerosos casos de estancamento e de
declive, experimentaron no seu conxunto un proceso de crecemento continuado desde a stia conso-
lidacion co desenvolvemento, primeiro, do comercio e da artesania preindustrial na Idade Media e na
Idade Moderna e, despois, da producion protoindustrial, para acelerarse coa industrializacion nas
suas diversas etapas na Idade Contemporédnea e co desenvolvemento dos servizos na denominada
sociedade postindustrial.

Neste contexto, as cidades europeas primeiramente superaron os seus recintos medievais amuralla-
dos no século XIX planificando os seus ensanches “racionais”, xunto co fendbmeno espontaneo ou
incontrolado dos arrabaldes. Porén, en numerosos casos ese crecemento desbordou os propios limi-
tes do territorio do municipio para se espallar polos vecifios en diversas configuracions (crecemento
en mancha, crecemento tentacular, confusion fisica de varias cidades préximas), que foron articulan-
do conurbaciéns ou areas metropolitanas funcionais arredor das cidades mais relevantes.

Preséntanse asi os primeiros problemas derivados da necesidade de articular axeitadamente eses
espazos funcionais. As primeiras manifestaciéns da necesidade de construir espazos metropolitanos
refirense esencialmente & planificacion do desenvolvemento do espazo fisico urbano, articulandoo de
maneira coherente, tratando de superar, por unha parte, os efectos nocivos da falta de coordinacién
da planificacién espacial en espazos que social e economicamente constitlen verdadeiros sistemas de
relacions -especialmente os desequilibrios en infraestruturas, equipamentos e servizos entre os secto-
res mais prosperos e os mais modestos da conurbaciéon-, e, por outra parte, os intereses particularis-
tas, moitas veces contrapostos, dos municipios integrantes, graficamente expresados no termo anglo-
saxon NIMBY (Not in my back eard). O nimbismo non é un fenémeno exclusivo das cidades nortea-
mericanas, onde xurdiu a expresion.

Tamén compre articular ese territorio mediante o transporte publico para garantir unha mobilidade
adecuada ou, polo menos, suficiente, atendendo aos fluxos de persoas, bens e servizos que consti-
tden o aspecto dindmico da conurbacién. O transporte foi sempre, sen dubida ningunha, un servizo
tipicamente metropolitano nas conurbaciéns, pois sen el é imposible a articulacion dese espazo fun-
cional. Trens de proximidade, tranvias, ferrocarris metropolitanos -a propia denominacién é revelado-
ra- e, mais tarde, trolebuses e linas de autobuses garanten o establecemento das redes a través das
cales a cidade funcional se move ou se articula. Desde o comezo da configuracién das metropoles
europeas, déronse casos de sistemas de transportes que excedian coas suas lifas a cidade central -




ainda que en moitos casos dependian destas Ultimas- para articulala coa periferia, converténdose en
metropolitanos.

Hai ademais outros servizos que adquiren nas conurbaciéns unha clara dimensién metropolitana.
Entre eles, figuran moi especialmente os vinculados co medio natural nun sentido amplo, tales como
a recollida e eliminacién dos residuos e o ciclo hidraulico: fornecemento e depuracién de augas. Estes
servizos, tamén, adoitan acabar xestionandose cubrindo toda a area metropolitana funcional, con
independencia de quen sexa o titular institucional e da forma de xestion.

Planificacion territorial e urbanistica, transporte e medio ambiente -sobre todo os dous primeiros-
constitien unha especie de “triloxia” basica na necesidade de xestionar conxuntamente a metrépo-
le funcional, alén das divisidns administrativas, da titularidade dos servizos e das férmulas instrumen-
tais utilizadas para a sua prestacion. E moi dificil achar unha &rea metropolitana institucionalizada,
sexa cal sexa a forma utilizada, que non comprenda a coordinacién e/ou a xestion destas politicas
urbanas.

A tales servizos e politicas poden engadirse outros de moi distinta natureza que, tanto por razéns de
coordinacion como de economia de escala, encontran no nivel metropolitano a sua escala prestacio-
nal mais axeitada: servizos contra incendios, policia, vivenda, vias de interese metropolitano, mata-
doiros, grandes zonas verdes...

Desde una perspectiva interna, pois, son esencialmente razéns de necesidade de planificacién e de
prestacion conxunta de servizos as causas esenciais que impulsan os procesos de institucionalizacién
das areas metropolitanas funcionais. Non obstante, en ocasiéns, unha importante razén para solici-
tar a institucionalizacion da area metropolitana é de naturaleza fiscal. Esta maniféstase na queixa da
cidade central e dos seus habitantes por soportar financeiramente de maneira exclusiva unha serie de
servizos e equipamentos dos que, finalmente, se serven os habitantes da periferia sen custo ningun.

Nesta perspectiva clasica, son os actores publicos os esenciais para a creacion das dindmicas politicas
que poidan conducir & institucionalizacién do espazo politico metropolitano, a pesar de que, coma
sempre, non abonda coa concorrencia de factores obxectivos: en todo espazo metropolitano hai
unha relacién dialéctica entre o centro (o municipio central) e mais a periferia, que debe solucionar-
se cun liderado efectivo e integrador que impulse o proceso e saiba canalizar a opinién cidada no sen-
tido favorable a una reforma institucional nunca doada.

2. A dimension externa (nacional e internacional) da area metropolitana

As grandes areas metropolitanas funcionais son sistemas de relaciéns sociais e econdmicas que com-
piten no marco do sistema urbano nacional e internacional. As grandes cidades e a sua periferia son
0s obxectos sociopoliticos e econdmicos que, de feito, estan suxeitos aos retos sociais e econdmicos
mais actuais (exclusion social, novos movementos sociais, transformacion das relacions de traballo,
reestruturacion fisica dos espazos), no contexto desa crecente competencia interterritorial que tras-
pasa as fronteiras e responde a un fenémeno de globalizacion. Deste modo, globalizacion e metro-
politanizacién constitien dous aspectos dun mesmo proceso, tendencias que estan vinculadas &
transformacién dos estados nacionais e, sobre todo, & discusion do estado keynesiano e do modo de
producion fordista (Jouve, 2002).

Os efectos da globalizacion e das transformacions dos estados sobre os territorios foron analizados
desde multiples perspectivas, as cales permiten unha andlise bastante profunda deses procesos.
Economistas rexionais (Scott, 2001; Storper, 1997), xedgrafos (Benko e Lipietz, 2000), sociélogos
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(Bagnasco e Le Galés, 2000) e politdlogos (Brenner, 1998) abordaron o tema e achegaron estudos de
gran nivel sobre a cuestion.

A centralidade do actor politico dominante nas sociedades occidentais, o Estado, viuse cuestionada,
transformandose o seu papel de maneira progresiva. Este cuestionamento, que afecta as relaciéns
entre o Estado e a sociedade, producese, no caso de Europa (Jouve e Lefévre, 2002), mediante a con-
xugacién de tres procesos. Por unha parte, a denominada globalizacion faria menos pertinentes os
estados nacionais como espazos de regulacién e fortaleceria o papel doutros actores, como as gran-
des empresas multinacionais, mediante a desregulacién, a privatizaciéon e a liberalizacion dos inter-
cambios. En segundo lugar, o proceso de integracién europea erosionaria as atribucions dos estados,
especialmente en dmbitos estratéxicos da regulacion, como as politicas monetarias, orzamentarias e
sociais. Por Ultimo, os procesos de descentralizacion baleirarian o Estado dunha parte do seu poder,
transferindolles recursos politicos, xuridicos e financeiros as entidades territoriais subestatais (meso-
gobernos e entidades locais). Neste contexto, as cidades disporian dunha oportunidade histérica
(Bagnasco e Le Galés, 1997) se aproveitan as sUas vantaxes. Debe recordarse que nos ultimos quin-
ce anos o peso demografico e econdémico das cidades, sobre todo das grandes, incrementouse nota-
blemente. A poboacién concéntrase cada vez mais nas grandes cidades nun proceso sancionado polo
fendmeno da metropolitanizacion.

As metropoles convertéronse nos principais centros de acumulacion econémica e de produtores de
riguezas, e nos espazos de concentracién das funcions de mando econémico. Neste concepto, son
na actualidade os principais motores do desenvolvemento econémico, reforzadas polo feito de que
as maiores son puntos de concentracién, nodos de redes técnicas, de informacién e de comunica-
ciéon. As grandes metropoles son especialmente atractivas para as empresas, pero tamén para as fami-
lias, porque ofrecen un mercado de traballo mais aberto e diversificado, asi como maiores recursos
econdmicos e financeiros. Deste xeito, ofrécenlles aos axentes econémicos unha maior garantia con-
tra os riscos debidos as transformaciéns econdémicas e sociais. Agora ben, tamén son os lugares onde
se concentran os grandes problemas sociais, os espazos de pobreza, de desigualdade e fragmenta-
cion, e unha diversidade étnica e cultural que esixe esforzos de integracion.

Neste contexto, non son soamente as elites politicas das metropoles, senén tamén as econémicas e
sociais, as que se implicaron de maneira activa na transformacién dos estados nacionais. Fixérono
reclamando mais autonomia, competencias e recursos; obtendo mais posibilidades de xogo das poli-
ticas descentralizadoras; desenvolvendo unha nova xeracién de politicas e estratexias de desenvolve-
mento local proactivas; e intentando converter as slas cidades en puntos de ancoraxe da globaliza-
cion, ainda que sen un modelo territorial Unico, xa que iso dependera da matriz de relacions sociais
de cada territorio, as cales dan lugar a distintas capacidades para xerar relaciéns entre os actores e as
institucions locais (Jouve, 2002).

Os recentes estudos, financiados pola European Science Foundation (ESF), dun grupo de investigado-
res de diversas universidades europeas, dirixido por B. Jouve e C. Lefévre (2002), analizaron e demos-
traron a importancia dos actores sociais e econdmicos como actores institucionais na construciéon das
metrépoles europeas. Substancialmente, estes requiren un interlocutor institucional local poderoso co
que implementar estratexias de desenvolvemento de forma efectiva, ainda que non existe unha for-
mula Unica.

Tratase de procesos que lembran as urban coalitions cofiecidas polas cidades norteamericanas, a
pesar de que 0s contextos institucionais non son idénticos. En especial, non pode esquecerse o impor-
tante papel que o Estado segue xogando en Europa no desenvolvemento das politicas que afectan
as areas metropolitanas nin, sobre todo, o papel equilibrador e redistribuidor que segue a xogar nin




incluso a crecente implicacion da Unién Europea nas cuestions urbanas. Emporiso, a cuestiéon do
papel politico das metropoles europeas non figura na axenda da Unién (Jouve e Lefévre, 2002), xa
gue a Comision Europea, deixandolles de maneira habil e prudente esta problemética aos estados
membros, prefire actuar sobre a formacion de redes de cidades, o desenvolvemento sustentable, o
reequilibrio das relacions entre a cidade e o campo e a proteccién do patrimonio cultural, no marco
do esquema de desenvolvemento do espazo comunitario. De por parte, a través dos seus fondos
estruturais, de diversas iniciativas -Urban (axuda aos barrios desfavorecidos), Konver (reconversion de
zonas dependentes da industria da defensa), Rechar (reconversién de zonas carboniferas) ou Resider
(reconversion de zonas siderurxicas)- e da sUa politica de investigacion e de desenvolvemento, a
Unién Europea preocUpase cada vez mais polas metropoles coa finalidade de soster a stia competiti-
vidade econdmica, loitar contra a exclusion social e favorecer o desenvolvemento sustentable. Pero
tamén é certo que, fronte ao que se esperaba nos anos oitenta, as metropoles seguen sendo mais
ben un obxecto para as suas politicas que un socio do nivel das rexidns no referente & xestiéon dos
fondos comunitarios, pois os estados resistironse a esta posibilidade (Jouve e Lefévre, 2002).

3. Alguns obstaculos relevantes para a institucionalizacion das areas
metropolitanas

Se a institucionalizacién dos espazos metropolitanos, baixo unha ou outra forma, se impoén polas
razéns indicadas, hai tamén factores que xogan & contra do seu recofiecemento, relacionados esen-
cialmente con conflitos de intereses territoriais pero tamén con sensibilidades politicas. Destacaremos
soamente as mais relevantes:

= O temor dos municipios da periferia a encontrarense nunha situacién de subordinacion con
respecto a cidade central, sobre todo cando as dimensiéns desta son moi grandes, en termos
demogréficos, con respecto ao conxunto da drea. Os municipios periféricos saben que a cons-
titucién dunha 4rea metropolitana implica necesariamente a transferencia de competencias e
de recursos cara & instancia metropolitana.

= En ocasiéns é a cidade central, experimentando procesos de aburguesamento -gentrification-
a que se opon a articularse cunha periferia de inferior nivel socioeconémico & que, en certo
modo, despreza ou considera subsidiaria e dependente. O caso de Milan é paradigmaético
(Di Ciommo, 2002).

= Cando as areas metropolitanas son moi amplas en relacién coa poboacién global dun esta-
do, dun estado federado e/ou dunha rexién (a menos que substancialmente se identifique ou
coincida con ese mesmo mesogoberno), a creacién destas estruturas convértese nunha cues-
tion extremadamente delicada e sensible en termos politicos. Os gobernos centrais e/ou os
mesogobernos poden ser reticentes a institucionalizar entidades que poden percibirse, en ter-
mos de competencias e de recursos, como “gargantuas politicos” e mesmo como verdadeiros
“estados dentro do estado” ou como “rexions dentro da rexion”. Este obstaculo maniféstase
con especial virulencia nos casos en que existen distintas maiorias politicas no estado e/ou no
mesogoberno, por unha parte, e mais no territorio metropolitano, pola outra. Esta diferenza,
en ocasions, deu lugar non xa & non constitucién de entidades metropolitanas, senén & supre-
sion das existentes ou & substitucion por formas mdis “lixeiras” de goberno metropolitano.
Ademais, é certo que acotio é moi dificil achar un espazo axeitado no sistema institucional para
as dreas metropolitanas cando o segundo espazo institucional do sistema (normalmente o
segundo chanzo local: a provincia, o departamento ou o condado; pero tamén por veces unha
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rexion administrativa ou politica) se enfronta ao feito de que a maior parte da sta poboacion
e da suUa rigueza se concentra na area metropolitana funcional.

= En relacion co anterior, a creacién de areas metropolitanas fortes pode constituir un factor
gue coadxuve ao desenvolvemento desequilibrado dun pais e incluso & crecente concentracion
dos recursos humanos e econémicos, co abandono e o atraso de importantes partes do terri-
torio do pais ou da rexion.

= Con frecuencia, os cambios son dificiles de comprender polos propios cidadéans, que, as
veces, non cofiecen as razons destas mudanzas institucionais. As reformas institucionais adqui-
ren decote unha traza fortemente tecnocratica, sen asociar suficientemente os cidadans ao
proceso mediante procedementos participativos e de discusién publica das alternativas para a
organizacién do espazo metropolitano, de xeito que son rexeitadas pola poboacién. Esta pre-
fire a estabilidade institucional se non albisca claramente as vantaxes do cambio, e ata reaccio-
na con forza contra o que percibe ou pode percibir como unha disolucién da identidade his-
torica e cultural da sua cidade nun totum mais amorfo. O factor identitario e simbdlico é moi
relevante nas estruturas territoriais, sobre todo cando responde a una longa historia, e hai que
saber xestionalo con delicadeza.

1. UNHA TIPOLOXIA DAS AREAS METROPOLITANAS

1. Solucidns institucionais de natureza federal

En primeiro lugar, abordamos un tipo de posibles soluciéns institucionais para areas metropolitanas
funcionais que poden darse exclusivamente no marco dun estado federal. Son a creacién dunha cida-
de-estado ou estado federado co territorio dunha rexién metropolitana e a sUa institucionalizacion
como distrito federal, neste segundo caso exclusivamente cando se trate da capital federal. Como
veremos, tratase de solucions que non foron ideadas en principio para abordar esta cuestiéon. As suas
posibilidades son moi limitadas respecto a determinadas areas metropolitanas.

a) A rexién metropolitana como cidade-estado ou como estado federado

E o suposto da rexidn de Bruxelas-capital en Bélxica, dos Ldnder de Berlin e das cidades hanseéticas
de Hamburgo e Bremen na Republica Federal de Alemafia, e de Viena en Austria. Tamén en Suiza,
debido &s reducidas dimensions dos canténs, se produce un fenémeno similar, nalgins deles de natu-
reza claramente urbana: Zirich ou Xenebra. En tales casos, a area metropolitana goza de idéntico
estatuto xuridico ca os demais estados federados no marco dun estado federal. Xa que logo, dispén
dun poder constituinte no marco da constitucién federal, asi como das mesmas competencias lexis-
lativas e executivas ca os demais estados membros.

Por outra banda, pode ocorrer que os limites da cidade-estado se circunscriban & cidade central
dunha conurbacién, pero que non alcancen toda a sta area metropolitana funcional ou, cando
menos, unha parte esencial dela. Nesta situacion, as vantaxes de tal estatuto xuridico reducirfanse
substancialmente, pois volveriamos a nos enfrontar a un problema esencial de fragmentacion institu-
cional no dmbito territorial da area funcional.




b) O distrito federal

A solucién norteamericana dun estatuto especial para a capital federal distinto ao propio dun estado
federado, e normalmente nos seus inicios con amplas posibilidades do estado federal para incidir no
seu goberno, espallouse a outros estados federais americanos como México, Arxentina ou Brasil, pero
non aos europeos. Unicamente no marco da recente reforma constitucional italiana e no contexto
dun proceso federalizante que, polo momento, é mas retérico que real, preveuse unha solucion desta
natureza para a cidade de Roma (Barrera, 2002). De calquera maneira, presenta o problema de que,
case sempre, a conurbacién funcional desborda amplamente os limites do distrito federal, desefados
nun momento histérico moito menos dinédmico.

2. A area metropolitana como rexion institucional

Un segundo grupo de solucions institucionais maniféstase nos estados unitarios parcial ou totalmen-
te descentralizados administrativamente ou tamén nos estados parcial ou totalmente descentraliza-
dos politicamente: a institucionalizacion da area metropolitana mediante a creaciéon dunha rexién
administrativa ou politica.

a) Como rexién administrativa

Esta solucién atoparémola en paises unitarios que experimentaron procesos de descentralizacién
territorial xeneralizados ou parciais. Con todo, ata agora sé se produciu para atender a situacion de
metropole no caso de ter a capital do estado como cidade central. Exemplos desta situacion son Paris
e Londres.

No caso de Parfs, lle-de-France é unha das 22 rexiéns administrativas en que se divide a Francia euro-
pea. Cos seus mais de once milléns de habitantes, vén a coincidir, grosso modo, coa area metropoli-
tana funcional de Parfs, que a desborda lixeiramente polas rexions de Picardia e Centro (Jouve e
Lefévre, 2002).

No caso de Londres, o New Labour abordou a creacién da Greater London Authority (GLA) no ano
2000, como herdeira do antigo Greater London Council (GLC) -creado en 1965 en substitucion do
London County Council (establecido & sta vez en 1899) e suprimido polo Parlamento en 1986, baixo
as maiorias conservadoras nos mandatos de Margaret Thatcher-, agrupando novamente nunha enti-
dade territorial comun os 33 boroughs londinenses: 14 pertencentes ao Inner London, incluida a City,
e 19 ao Outer London. En propiedade, o GLA debe entenderse como unha rexion administrativa
metropolitana.

b) Como rexidon politica

Nalgunha ocasién, o mesogoberno que institucionaliza unha &rea metropolitana funcional adopta a
forma de rexién politica, dotada dun estatuto de autonomia e incluso de competencias lexislativas
nunha serie de materias. Este ¢, claramente, o caso da Comunidade de Madrid, en Espana.
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3. A creacién dun novo nivel local supramunicipal metropolitano (pluri ou
monofuncional) polos niveis superiores de goberno

Unha solucién frecuente desde unha perspectiva comparada é a da creacion dun novo nivel local
metropolitano, por riba do municipal, que agrupe todos os municipios da drea metropolitana funcio-
nal. Experiencias ou ensaios deste tipo producironse en Europa no Reino Unido, Francia, Italia, Paises
Baixos, Espana, Portugal e Alemafa. Destacaremos como exemplo exitoso o de Francia, e como caso
de fracaso, polo momento, o italiano.

No tocante a Francia, a nova politica da intermunicipalidade, inaugurada con diversas leis de 1999,
estableceu tres tipos de comunidades de municipios. Entre elas, aqui interésanos a “comunidade
urbana”, que son organismos publicos de cooperacion intermunicipal. Agrupan municipios que
suman mais de 500.000 habitantes que se asocian para elaborar e conducir xuntos un proxecto
comun de desenvolvemento urbano e de ordenaciéon do seu territorio, de acordo coa Lei sobre o
reforzamiento e simplificacién da cooperacion intermunicipal ou Lei Chevenement de 1999 (Leféevre,
2002b).

Estas comunidades urbanas tefien competencias en materia de desenvolvemento econémico, orde-
nacion do territorio, equilibrio social do habitat, politica da cidade, xestién de servizos de interese
colectivo -saneamento e auga, cemiterios, matadoiros, servizos contra incendios-, desenvolvemento
social e cultural, proteccién e mellora do medio natural e politica da calidade de vida. Os seus méxi-
mos érganos de goberno son un consello, elixido polos consellos dos municipios integrados, que
escolle entre os seus membros o presidente da comunidade urbana. Porén, hai consenso en que, a
partir de 2007, os 6rganos das estruturas intermunicipais sexan elixidos directamente para reforzar a
sUa lexitimidade.

No caso de ltalia, a Lei 142 de 1990 introduciu a institucion da cittd metropolitana. Tratase dun novo
nivel de goberno da aglomeracién urbana que debia substituir os municipios e a provincia preexis-
tentes nas nove principais cidades italianas asumindo as stas competencias ordinarias. Asi, a nova
estrutura de goberno local nestas areas estarfa constituida pola citta metropolitana dividida en muni-
cipios metropolitanos. Grosso modo, a primeira virfa a substituir a provincia -ainda que os seus limi-
tes non tefien por que coincidir exactamente cos da provincia da cidade central, sendn que deben
buscar os da area metropolitana funcional- mentres que os segundos farian o propio cos antigos
municipios, incluso a cidade central, que se dividiria en varios municipios metropolitanos.

No entanto, esta lei non chegou a aplicarselle a ningunha das grandes cidades italianas para as que
se preveu: Roma, Milan, Turin, Xénova, Bolofa, Bari, Florencia, Napoles... Intentouse soamente, de
forma infrutuosa, en Bolona e en Roma. Non é alleo a isto o feito de que se lles encomendase as
rexions a sla posta en practica, o que constitle unha garantia case absoluta, como demostra a expe-
riencia comparada, de que non habera impulso a una institucion que se percibe sempre como unha
poderosa competidora territorial.

Pola sua banda, Espafia presenta exemplos de &reas metropolitanas como novo ente supramunicipal
de tipo monofuncional ou plurifuncional. Habémonos referir a elas con mais detalle na presentacion
da Mesa 5 desta conferencia.




4. A creacion de institucions e organismos (pluri ou monofuncionais)
polo Estado ou outros niveis superiores de poder territorial para a xes-
tion das areas

O feito metropolitano constitlie unha realidade urbana, econémica e social & que lle hai que dar nece-
sariamente unha resposta, polo menos nalgunhas politicas estratéxicas, ainda que non exista a von-
tade politica de crear entidades locais metropolitanas dotadas de autonomia e de competencias mais
ou menos relevantes. De af que a “estatalizacion do fenédmeno metropolitano” sexa unha realidade,
total ou parcial, conecida en diversos paises, ben en periodos non democréaticos (como é o caso da
Espafna franquista), ben incluso en democracias clasicas pero fortemente centralistas (como os casos
de Francia e mais do Reino Unido). Este intervencionismo estatal foi particularmente destacado nal-
gunhas grandes capitais europeas macrocéfalas en relacion co seu propio pais: Parfs, Londres e, en
menor medida, Madrid.

Espana achega alguns exemplos historicos claros de estatalizacion do fenomeno metropolitano.
Moito antes da consolidaciéon da sociedade postindustrial, a relevancia dos problemas que afectaban
as grandes cidades espafiolas determinou, para satisfacer as evidentes necesidades existentes, a pro-
mulgacion dunha serie de disposicions que atendian as necesidades de determinados servizos. Deste
xeito, en materia de augas, o Estado creara xa a mediados do século XIX o organismo denominado
Canal de Isabel Il para garantir o fornecemento de auga 4 capital. Ainda existe como organismo auté-
nomo da Comunidade de Madrid, & que foi traspasado. Na mesma lifia, Espana estableceu moi pos-
teriormente, en 1955, un organismo analogo para Barcelona, tamén dependente da Administracion
do Estado. En materia de transportes, aprobaronse plans para Madrid en 1956 e para Barcelona en
1957 (Rodriguez Alvarez, 2002a).

En Francia, a presenza do Estado en Paris -e en menor medida na sua rexion, fle-de-France- foi para-
digmaética. De feito, durante moito tempo, a clara preponderancia de Paris e da rexién parisiense aso-
ciouse xustamente & centralizacién, primeiro monarquica e despois republicana, que caracterizou a
Francia (Marcou, 2002). Incluso hoxe, nun periodo en que os procesos de descentralizacion xa avan-
zaron notablemente en Francia, a presenza do Estado segue sendo moi importante en Paris e na
rexion de Tle-de-France. Hai que lembrar que, ata o ano 1975, Paris carecia dun alcalde propio. Ata
daquela era unha autoridade estatal, o prefecto de Paris, o érgano executivo da cidade, que reunia
a dupla natureza de municipio e de departamento desde 1964. Nesta data, separouse a cidade do
antigo departamento do Sena -o seu prefecto “gobernaba” tamén a urbe-, igual que a sta conurba-
cion inmediata, que se dividiu en tres departamentos: Val-de-Marne, Seine-Saint-Denis e Hauts-de-
Seine.

Por outra parte, a intervencion estatal é moi forte na cidade e na rexion. Baseouse en grandes ope-
racions estruturantes, que van desde a creacion, en primeiro lugar, dunha coroa de cidades novas -
nas que as funcions operativas de ordenacion do territorio foron asumidas por organismos publicos
estatais-, ata o reequilibrio posterior da aglomeracion parisiense cara ao leste e cara ao norte coa cre-
acion, por exemplo, nesta Ultima zona, no ano 2002, do Organismo Publico de Ordenacién da Chaira
de Francia, que inclte uns 30 municipios en dous departamentos. Desde unha perspectiva sectorial,
o Estado pode incidir fortemente na politica da vivenda a través dos Programas Locais do Habitat
(PLH) e dos Plans de Desprazamentos Urbanos (PDU). Estes instrumentos non son exclusivos de fle-
de-France ainda que, no caso desta rexién, o PDU é aprobado polo Consorcio de Transportes de lle-
de-France, onde o Estado xoga un papel preponderante ao controlar os actores principais: a SNCF
(Sociedade Nacional de Ferrocarris de Francia) e a RATP (Organismo Auténomo de Transportes
Parisienses).
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5. A creacién de mecanismos asociativos voluntarios polos municipios
integrantes da area metropolitana funcional e outros actores publicos

Referimonos aquf exclusivamente aos supostos en que os municipios da area metropolitana funcio-
nal, de maneira voluntaria, se asocian de acordo coas formulas xerais de asociacién con fins presta-
cionais publicos previstas na lexislacién sobre o réxime local de cada pafs.

No caso espafiol, existe un caso de mancomunidade plurifuncional de municipios con clara vontade
metropolitana: a Mancomunidade de Municipios da Area Metropolitana de Barcelona. Foi creada no ano
1988 por uns trinta municipios, encabezados polo de Barcelona, como resposta a supresion da Entidade
Metropolitana de Barcelona en 1987. Supdn unha resposta necesariamente limitada, pois os estatutos
desta mancomunidade non podian incluir entre os seus fins as importantes funciéns das duas areas
metropolitanas sectoriais creadas pola devandita lexislacion catala de 1987, ainda que inclten algunhas
competencias de relativa relevancia: certas funciéns urbanisticas, promocion econémica, mercados...

6. A absorcion dos municipios da drea metropolitana pola cidade central

Nalgunhas ocasiéns, tense acudido & absorcién pura e simple dos municipios da conurbacién por
parte da cidade central mediante unha fusién imposta polo centro ou de forma voluntaria.

En Espafa, esta politica practicouse en Madrid no periodo 1948-1954, no que foron anexionados 13
municipios vecifos, de maneira que a superficie da cidade pasou de 68 km? a 607 km?. A maior parte
destes municipios (Aravaca, Canillas, Canillejas, Fuencarral, Hortaleza, El Pardo, Barajas, Vallecas,
Villaverde, Carabanchel Alto, Carabanchel Bajo, Chamartin de la Rosa e Tetuan) son na actualidade
alguns dos 21 distritos da capital. A fusion xustificdbase porque eses municipios eran pequenos
nucleos rurais cun crecemento urbanistico debido pura e exclusivamente 4 expansion da cidade capi-
tal, que desbordaba o seu daquela exiguo territorio.

7. A xestion de funcions metropolitanas por entidades locais preexisten-
tes de nivel superior ao municipio

Nalguns casos, as funcions de alcance metropolitano son xestionadas total ou parcialmente pola enti-
dade local preexistente inmediatamente superior ao municipio. Asi acontece, por exemplo, no caso
do Condado de Estocolmo. A lei sueca de entidades locais de 1971 preveu para el unha regulacion
especial no tocante as stias competencias que, a diferenza dos demais condados, lle permite actuar
nalgunhas materias que normalmente son da competencia municipal co fin de garantir, se resulta
necesario e non hai outros medios para facelo, a cooperacion e a coordinaciéon: ordenacion do terri-
torio, transportes, subministracion e depuracién da auga (Consello de Europa, 1996).

8. Os mecanismos non formais de gobernanza metropolitana: a planifi-
cacion estratéxica sen marco metropolitano institucional

Finalmente, tamén é posible desenvolver mecanismos de gobernanza metropolitana sen un marco
metropolitano funcional ou & marxe deste. En Espafia, hai moi interesantes exemplos de plans estra-
téxicos metropolitanos que constitlen recofiecidas manifestaciéns de boas practicas neste sentido.
Bilbao e Barcelona son, para estes efectos, os dous grandes paradigmas de planificacion estratéxica
de dimensiéon metropolitana en Espafa.
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Relatorio de Soo-Jin Kim, administradora da Division de Competitividade Rexional e
Gobernanza da OCDE: "Gobernanza para uns mellores servizos publicos locais en cidades
de tamafo medio”

Introducién

A mellora da prestacion e a xestion dos servizos publicos é unha tarefa recorrente para os gobernos
locais, independentemente do seu tamafo: igual ca as cidades grandes e pequenas, as cidades de
tamafio medio tefien que crear modos rendibles de forecer servizos publicos axeitados aos seus cida-
dans. En comparacion coas areas urbanas moi grandes de mais dun milléon ou dous de habitantes -
chamadas polo comun ‘rexidns metropolitanas’-, as cidades de tamafio medio tefien certas vantaxes
de partida: por exemplo, por mor do seu tamano relativamente modesto, é probable que ainda poi-
dan evitar alguns problemas de trafico; por outra banda, tefien problemas especificos: por exemplo,
pode ser que tefian malos servizos publicos referentes a mobilidade e accesibilidade, posto que con
frecuencia non tenen infraestruturas importantes de transporte, como aeroportos e autoestradas. En
comparacion coas rexions metropolitanas grandes, as cidades de tamafio medio enfréntanse a retos
tanto similares como especificos & hora de prestar servizos publicos eficientes.

0 aumento do tamano municipal por medio da fusion

Xeralmente propdfiense varias estratexias para aumentar a eficacia dos servizos publicos; entre elas
estd o aumento do tamafno da area onde se prestan eses servizos. A teoria econémica do denomina-
do 'tamafo 6ptimo’ suxire que o custo per capita de proporcionar un determinado nivel de servizos
publicos traza unha curva en forma de U, de maneira que o custo de proporcionar o servizo decrece
cando o tamafo da poboacién atinxe un nivel ‘éptimo’, e aumenta de novo alén dese nivel debido
ao efecto de conxestion.

Basedndose nesta teoria, a fusion de cidades até atinxir o ‘tamafo éptimo’ poderia parecer o mellor
mecanismo de gobernanza. Moitos paises da OCDE xa levaron & practica a fusién de concellos: a anti-
ga Alemafa occidental reduciu o nimero de concellos de 240.386 a 8.501 entre os anos 1865 e
1975; o Reino Unido reduciu 1.549 distritos a 454 municipios en 1972; o nimero de ‘comunas’ de
Bélxica pasou de 2.539 a 589 (en duas fases, 1970 e 1977, este proceso vaise levar mais ala na rexion
de Valonia); Suecia reduciu o numero de 2.500 a 279 en 1952 e 1973. Italia ten s6 8.104 municipios,
Espana 8.089, Grecia 133 e Portugal 308. Xapon adoptou unha politica activa de fusién de munici-
pios, que caeron en numero duns 10.000 en 1945 a 3.472 en 1961. Dinamarca esta a levar & prac-
tica unha nova politica de fusién encamifada a reducir os seus 271 concellos a uns 100 para o0 ano
2007. Polo xeral, estas politicas |évaas a cabo o goberno central, con consentimento maior ou menor
dos gobernos locais.
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Os limites da fusion de municipios
Con todo, as fusions de municipios enfrontanse a varias limitacions. Por citar brevemente duas delas:

- E dificil definir o tamafio éptimo. Non hai acordo sobre cal é o tamafio éptimo ou como deter-
minalo, senén que hai multiples territorios funcionais segundo a natureza do servizo publico e
as caracteristicas socioeconémicas do pais: por exemplo, os investigadores consideran que en
Xapoén o tamafo optimo serfa de 120.000 habitantes (o que implicaria que o 80% dos conce-
llos de Xapon esta infrapoboado e non proporciona servizos publicos eficientes), mentres que
en Dinamarca serfa duns 20.000.

- Un tamaho maior poderia traer mais custos. Aumentando o tamafio da xursidicion, as fusions
poderian xerar problemas de trafico, custos administrativos, o custo de construir novas compe-
tencias locais para xestionar a nova area maior, custos democraticos indirectos se os cidadans
non son consultados nin representados na nova area fusionada, etc.

Na practica, varios paises da OCDE atoparon obstaculos serios para levar & practica ou manter as
fusiéns municipais: nos Paises Baixos, as fusiéns municipais levaranse a practica no pasado, pero os
intentos mais recentes de fusionar cidades pequenas e medianas coas cidades grandes de Amsterdam
e Rotterdam fracasaron durante a década dos noventa debido 4 forte resistencia da poboacién local.
En Canada, as fusions municipais safron adiante, mais antes de que pasasen dous anos fixose un refe-
rendo en Montreal, en xuio de 2004, e quince antigos concellos votaron a favor da disgregacion.

Competencia fiscal e avaliacion cidada dos servizos publicos locais

Unha opcion alternativa é simplemente deixar que os cidadans avalien a sta cidade de residencia
‘votando cos pés’, seguindo a hipdtese da ‘competencia fiscal’. Nese caso, é importante asegurarse
de que os cidadans tefien acceso a informacion axeitada para tomar unha decision; para axudar aos
cidadans na sua escolla, algunhas cidades tefien criterios moi abertos e transparentes para avaliar a
calidade dos servizos publicos. Por exemplo, en Canada, o goberno provincial de Ontario lanzou un
‘programa de medicion do rendimento municipal’ en 2000. Como consecuencia, 0s municipios tefien
que informar anualmente de cincuenta e catro medidas de eficiencia en doce areas de servizos (bom-
beiros, policia, estradas, tréfico, auga, lixo, planificacion espacial, bibliotecas, parques e lecer, etc.).
Apds cinco anos, parece que este programa foi bastante Gtil para informar mellor os contribuintes e
estimular o aumento da produtividade. Os resultados da avaliacion célganse en internet, envianse as
casas co recibo da auga ou os impresos fiscais, e publicanse nos xornais locais. Os medios locais adoi-
tan comparar os resultados da sua cidade coas cidades de tamafio similar na mesma éarea, e invitan
os lideres municipais a comentar os resultados ou a propofier medidas para mellorar: esta practica
ten o mérito de aplicar unha presion positiva 4s cidades para aforrar custos e entrar en cooperacion
practica con outras cidades.

Acordos cooperativos voluntarios

Alguns paises nunca adoptaron a fusién municipal malia ter unha estrutura municipal tradicionalmen-
te moi fragmentada: no canto de fomentar as fusions, desenvolveron diversos arranxos de coopera-
cion intermunicipal. Un exemplo interesante é Francia: ten mais de 36.000 concellos (communes),
pero en xeral a poboacion local resistese & perspectiva dunha fusion e estd moi vencellada & sta iden-
tidade local. Desde a década dos noventa agromou un gran nimero de ‘comunidades’ intermunici-




pais, e agora mais ou menos o 75% da poboacion francesa vive en concellos que estan involucrados
dalgunha maneira na colaboracién intermunicipal (véxanse o cadro e o mapa).

0 exemplo de Francia: o 75% da poboacion participa da colaboracién
intermunicipal

En Francia, un ou mais municipios tefien a posibilidade de crear conxuntamente “unha
entidade publica para a colaboracion intermunicipal” (établissement public de coopéra-
tion intercommunale ou EPC|). A colaboracion intermunicipal decidese voluntariamente
(ainda que a EPCI s6 se recofece legalmente despois de que o prefecto -representante
legal do goberno central- asine o decreto que a crea). A EPCI difire dos gobernos subna-
cionais (commune, département e région) e non substitie os concellos integrantes, con
independencia da sUa integracion institucional e fiscal. As principais diferenzas entre a
EPCl e os gobernos subnacionais son: i) o principio de especializacion (mentres que os con-
cellos tefien responsabilidades xerais, as EPCI tefien poderes limitados, especializados e, en
principio, exclusivos'); ii) representacion indirecta (as EPCI son xestionadas por represen-
tantes dos concellos participantes).

Desde a lei do doce de xullo de 1999 hai tres tipos de estruturas de colaboracion intermu-
nicipal cos seus propios poderes fiscais:

- Communautés de communes (‘comunidades de concellos’, para concellos rurais
pequenos): para elas non hai unha reparticion estrita de responsabilidades.

- Communautés d’agglomération ('comunidades de aglomeracién’, que deben abran-
guer como minimo a 50.000 persoas centradas nun concello de como minimo 15.000
habitantes): tefien que impor un sé imposto sobre as empresas na sta xurisdicion. As
comunidades de aglomeracion deben cumprir catro dreas de responsabilidade: desenvol-
vemento econdmico, planificacién dos transportes (schéma directeur des transports), poli-
tica local de vivenda e politicas urbanas.

- Communautés urbaines ('comunidades urbanas’, que deben comprender como mini-
mo a 500.000 persoas centradas nun concello de como minimo 50.000 habitantes). As
comunidades urbanas tefien seis dreas de responsabilidade transferidas polos concellos
integrantes: economia, desenvolvemento social e cultural, vivenda social, servizos de inte-
rese publico (auga, cemiterios...), politicas urbanas, transporte urbano e proteccion
medioambiental.

1 En principio, en 1999, supufase que so se transferirian responsabilidades ‘exclusivas’ dos concellos integrantes a estrutura inter-
municipal; en 2004, unha segunda lei suavizou este principio. Dentro de calquera responsabilidade delegada cémpre distinguir
0 que atinxe & comunidade do que fica en mans do concello, segundo a nocién de ‘interese colectivo’; o que é mais, agora
pddense traspasar responsabilidades desde a estrutura intermunicipal a determinados concellos integrantes que se especialicen
en determinados servizos.
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Corpos de colaboracién intermunicipal (EPCI) en Francia con poderes fiscais, a 1 de xaneiro
de 2005
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Fonte: Ministére de I'Intérieur, Direction générale des collectivités locales, citado en OECD Territorial Review of France (2006)

En moitos paises da OCDE, hai formas ainda mais lixeiras de cooperaciéon para permitir que os muni-
cipios fornezan un ou mais servizos publicos. Por exemplo: en Italia, os municipios poden levar a cabo
conxuntamente tarefas e servizos asinando unha convencion voluntaria (convenzione) sobre obxecti-
vos comuns, mecanismos de financiaciéon e métodos de colaboraciéon. Na provincia de Milan, deza-
sete municipios da area de Vimercate (Agrate Brianza, Aicurzio, Bellusco, Bernareggio, Brugherio,
Busnago, Bussero, Caponago, Carugate, Cavenago Brianza, Cornate d’Adda, Mezzago, Pessano con
Bornago, Ronco Briantino, Subiate, Villasant e Vimercate) asinaron unha convencién para promover
medidas colectivas para o desenvolvemento sustentable local. Os concellos italianos poden tamén ins-
tituir un consorcio (consorzio) para compartir a xestién de actividades especificas. Por exemplo, o
Consorcio para a Reindustrializacién da Area de Arese (CRAA), no norte de Milan, creouse en 1996
coa participacion de cinco municipios (Bollate, Garbagnate Milanese, Rho, Arese e Lainate), a provin-
cia de Mildn, a camara de comercio, institucions financeiras rexionais (Finlombarda SpA, SVI
Lombardia SpA) e a Fiat Auto SpA; o Consorcio promove e coordina o redesenvolvemento da antiga
area industrial de Alfa Romeo.




Estes tipos de colaboracion intermunicipal presentan vantaxes significativas. Entre outros méritos,
adoitan ser:

- politicamente, mais doados de levar & practica e mais flexibles, dado que se deciden nunha base
voluntaria de abaixo a arriba, de maneira que os concellos poden decidir de acordo coas suas
necesidades.

- fiscalmente atractivos, pois ofrecen a posibilidade de compartir recursos e custos.

Cara a planificacién estratéxica e os corpos coordinadores nas cidades
de tamano medio?

Algunhas estruturas cooperativas intermunicipais poden decidir integrar funcions mais amplas ca os
servizos publicos. Xa existen varios exemplos de planificacién estratéxica e corpos coordinadores en
rexions metropolitanas moi grandes, de mais dun millén ou dous de habitantes, como a Comunidade
Metropolitana de Montreal, creada en 2000 coa participacién de 63 municipios, incluindo as tres
cidades grandes de Montreal, Laval e Longueil, e sesenta cidades pequenas dos arredores, cun total
de 3,4 milléns de habitantes. Hai outros exemplos de foros moi informais para o didlogo a escala
metropolitana en paises da OCDE, como por exemplo a rexion de Randstad nos Paises Baixos, coa
area de Amsterdam, Rotterdam, A Haia e Utrecht, ou o Consello para a Rexién de Estocolmo-Malar
en Suecia.

Mesmo cidades mais pequenas poden comezar cunha forma voluntaria, sectorial e limitada de coo-
peracién intermunicipal, e traballar cara a un foro de didlogo similar: por exemplo, en Francia, a cida-
de de Lille (unha cidade duns 170.000 habitantes no norte do pais) e oitenta e catro cidades peque-
nas e medianas dos arredores estabeleceron voluntariamente unha communauté urbaine denomina-
da 'Lille Métropole’. Lille Métropole dedicouse especialmente a desenvolver unha imaxe comun para
a area metropolitana, que comprende en total a pouco mais dun millén de habitantes: en 2004 pro-
moveuse con éxito como ‘Lille, capital europea da cultura’, agrupando os seus actuantes locais nun
gran proxecto comun, e usando esta imaxe na competicién con outras cidades de Europa.

Xaora Galicia ten os seus propios retos de gobernanza: pode ser que sé precise mellorar a coordina-
cion de certos servizos publicos locais basicos por medio de formas flexibles de cooperacién sectorial
e limitada; pero a experiencia diversa doutras cidades de tamafio medio en paises da OCDE poderia
inspirar interese en mecanismos de cooperacién maiores, partindo dos activos xa existentes da rexién
(incluindo vantaxes especificas en Santiago de Compostela, Vigo ou A Corufa), para asi reforzar a
competitividade de Galicia ante outras cidades e rexions europeas.

Referencias
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Relatorio de Fernanda Paula Oliveira, profesora da Universidade de Coimbra

1. Consideracions introdutorias

As realidades metropolitanas actuais -denominadas por alguns cidades-rexiéon ou cidades metropoli-
tanas- integran novas formas de espacialidade que poden tornar -e tornan case sempre- obsoletos os
instrumentos que eran adecuados para responder aos problemas colocados a partir da realidade tipi-
ca das cidades tradicionais.

Efectivamente, a consolidacién de sistemas territoriais integrados, pero fisicamente discontinuos,
internamente policéntricos e estruturados por redes de natureza reticular’, pon en causa a eficiencia
de soluciéns de regulacion e gobernanza exclusivamente fundadas nunha vision centralista, estatizan-
te e xeograficamente rixida das realidades metropolitanas; noutras palabras, daquelas respostas base-
adas nunha concepcién desefada a partir da organizacion espacial centro-periferia caracteristica
dunha cidade mais tradicional e extensivamente suburbanizada.

Pero non é sé na sUa caracterizacién interna onde se detectan diferenzas, xa que tamén se denotan
especificidades no que concerne & sta abertura ao exterior. Asi, a liberalizacién das fronteiras e a des-
regulacién dos mercados aumentaron a competencia internacional entre aglomeracions urbanas de
diferentes paises colocandolle novas esixencias e desafios &s grandes aglomeraciéns metropolitanas
0 que, xuntamente coa complexidade que as marca (e que reborda, en regra, os limites xeograficos
das divisions administrativas), esixe o desenvolvemento de novas formas de xestion, de regulaciéon e
de gobernanza.

A necesidade dunha mellor administracién das grandes aglomeraciéns urbanas levou a creacion de
autoridades metropolitanas administrativas cunha estrutura e léxica de funcionamento propias que,
con todo, tefien que ser cuestionadas (avaliadas e repensadas) de cara s novas realidades &s que
estas tefien que dar resposta. Fundamental é tamén a identificacion dos intereses (e, en consecuen-
cia, dos servizos) que deben ser reservados para este nivel institucional. Resulta indispensable, por
conseguinte, ponderar os procesos de toma de decisién que se consideran mais apropiados para a
prosecucién eficaz daqueles intereses e para unha xestion adecuada dos problemas que se lles pofien
4s grandes metropoles.

1 A suburbanizacion das cidades modernas, facilitada pola expansion do transporte publico de masas e do transporte individual,
provocou a disociaciéon espacial entre o espazo de residencia e de traballo, disociacion que se vén a acentuar coa creacion de
novas centralidades externas. O cotian dos residentes da metrépole pasou a organizarse arredor de multiples polos que se ato-
pan espacialmente separados. A disociacion espacial foi acentuada pola creacion dunha nova xeografia virtual promovida polas
novas tecnoloxias de informacion. Cfr. Jodo FERRAO, As regiées metropolitanas como comunidades imaginadas: da experién-
cia quotidiana a acgdo estratégica.
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Intereses diferenciados, distintos niveis de servizos (por sectores) e diferentes actores involucrados
(publicos e privados) xustifican a cuestién que se atopa subxacente & presente mesa redonda: Que
gobernanza para as cidades-rexion e para as cidades medias con vocacion metropolitana?
Efectivamente, como afirma Jodo Serrao, estas entidades:

Presupofien formas de gobernanza e de regulacion que dificilmente se esgotan nunha resposta
politica global, estable e cunha delimitacion xeogréfica rixida desde o punto de vista do territorio
de intervencion. As practicas institucionais metropolitanas deben acoller os multiples protagonis-
tas, cruzar o tempo das soluciéns institucionais estables co tempo mais curto das parcerias por pro-
xecto, conciliar intervencidons centralizadas con accions ascendentes (“de abaixo a arriba”). A
riqueza e a complexidade das realidades metropolitanas teran, necesariamente, que reflectirse nas
practicas institucionais desenvolvidas co propdsito de darlle sentido & comunidade metropolitana
imaxinada’.

2. Novas formas de relacion interinstitucional: repercusidns organizati-
vas e de decisions

2.1. Coordinacién organizativa

A existencia nos grandes aglomerados metropolitanos de multiples actores involucrados e a comple-
xidade organizativa (de distintos servizos responsables pola xestion de diferentes intereses sectoriais
e da diferenciada natureza territorial con repercusiéon no espazo metropolitano) determinan a nece-
sidade de establecemento de formas eficientes de cooperacion vertical e horizontal para evitar sobre-
posicions, reducir eventuais conflitos e definir prioridades.

A articulacién das accions promovidas nos diferentes niveis pola Administracién publica, a definiciéon
e articulacion dos instrumentos de xestion territorial aplicables nunha determinada area e a sta
implementacion e avaliacién no respecto dos distintos intereses publicos, funcionan, deste xeito,
como relevantes principios para unha adecuada e eficaz gobernanza de tales territorios. En termos
organizativos, a forma de superar as barreiras institucionais parece pasar polo abandono da xestién
centralizada e xerarquizada e pola adopcion dun novo estilo organizativo descentralizado fundado en
organos hibridos e novas formas de organizacién en rede.

A necesidade de incentivar procedementos e mecanismos que fomenten e permitan aquela coordi-
nacion e que funcionan, moitas veces, como auténticos mecanismos de simplificacion administrativa,
térnase asi nunha esixencia que ten que ser satisfeita para evitar e contrariar a tendencia dunha com-
petencia devastadora entre colectividades e servizos publicos, que pode colocar en perigo o éxito de
calquera politica territorial para os espazos metropolitanos.

A coordinacion dos diversos servizos das cidades-rexién ou con vocacién metropolitana pode ser aca-
dada a través do establecemento de formulas conxuntas ou mixtas de decision (técnicas de coordi-
nacion interadministrativa), particularmente mediante o establecemento de procedementos conxun-
tos (por exemplo, pola consagracion legal do deber de participacion dos distintos servizos nos proce-

2 Joao FERRAO, As regiées metropolitanas como comunidades imaginadas: da experiéncia quotidiana a accdo estratégica. A evo-
lucion verificada nas novas realidades urbanas, desde logo, as mudanzas técnicas espaciais, sociais e econémicas que non res-
pectan os limites administrativos, o feito de que os territorios (as novas realidades territoriais) non respectasen eles mesmos
aqueles limites, asi como as consecuentes mudanzas nas interacciéons dos diferentes niveis de servizos implica cuestionar as
novas formas de goberno e de regulacién adecuadas para estas novas realidades.




dementos de toma de decisién dos restantes), obxectivo que pode ser obtido coa creacion para o
efecto de organismos ad hoc.

Unha das formas posibles de acadar este obxectivo é por medio da técnica italiana da conferencia de
servizos, que consiste na reunion dos diversos servizos con intereses nunha determinada area territo-
rial (que ben pode ser a drea metropolitana) para promover, polo contacto directo, o didlogo e o inter-
cambio de puntos de vista para unha decision final consensuada. Esta é utilizada, sobre todo, nos pro-
cedementos complexos, tanto para os efectos de instrucion -conferencia instrutiva (exame contextual
dos intereses comprometidos)-, coma para efectos de toma de decisién -a conferencia decisoria-.

A conferencia, en ambos os casos, substitle as restantes decisions administrativas indispensables para
a efectividade da pretension en causa, as cales, sen ela, terian que ser practicadas parcial e paralela-
mente. A conferencia ten, asf, a funciéon de intentar harmonizar posicions, preventivamente, partin-
do da suposicién de que é posible, pola discusion de ideas, chegar a un consenso sobre o contido da
decision, especialmente, a través de concesiéns reciprocas entre os participantes. Esta ten como efec-
to a contraccion das fases do procedemento (instrutiva, predecisoria ou constitutiva) ou, incluso, de
procedementos distintos (nas hipdteses de conferencia interprocedemental), pero que tefan por
obxectivo o mesmo resultado material. Na conferencia decisoria agrégase para aquel efecto o da
substitucion dos actos que serian necesarios para o perfeccionamiento da decision administrativa
final, razon pola cal, ademais dos efectos procedementais, produce tamén efectos de organizacién e
de materiais, tutelando dunha forma mais ampla as expectativas dos seus destinatarios que, deste
xeito, quedan fronte a un Unico acto de natureza vinculativa relativo & sta pretension.

Neste dominio destaca, a titulo de exemplo, a experiencia alema da xestion da organizacion, a través
da cal se procura solucionar os problemas de coordinacion mediante a institucionalizacion do traba-
llo de grupo (traballo en rede), intra ou interministerial, técnica que, cualificada polos autores como
unha forma de autocoordinacion horizontal, presenta semellanzas coa conferencia de servizos.

En segundo lugar, menciénase a técnica da concentracion de procedementos, aplicable naquelas situa-
ciéons en que, para a obtencion do mesmo resultado material, son necesarios varios actos administra-
tivos provenientes de distintas autoridades administrativas suxeitas a diferentes procedementos. A con-
centracion determina que se pase de varios a un so procedemento coa emanacion dun Unico acto que
substitlie todos os restantes ou a aqueles que a lei determine. Esta solucién leva ata o extremo o cofe-
cido principio do “portelo Unico”. A técnica en causa ten efectos sobre a reparticion de competencias
entre os drganos e servizos administrativos e sobre a tipicidade dos actos administrativos, na medida
en gue o acto final terd un contido e un obxecto mais amplo do que normalmente teria.

Para certos autores, a concentracion elimina a necesidade de coordinacion ao reconducir as compe-
tencias a unha Unica entidade. Por iso prefiren gardar o termo coordinacion, no ambito dos procede-
mentos conxuntos, para as hipoteses da conferencia de servizos. Non obstante, o procedemento con-
centrado sérvelles, precisamente, aos obxectivos da coordinacion, institucionalizando, preventiva-
mente, unha forma de actuacion administrativa que reduza a dispersion e lle imprima unidade e
coherencia funcional.

En terceiro lugar, tomada de igual xeito da experiencia alema, a realizacién de “pre-procedementos
informais” como forma de reducién de complexidade e aumento de eficiencia nos procedementos
decisorios complexos. Créanse, deste xeito, fases de caracter negocial que poden circunscribirse as

3 TREIBER, Hubert, Von der Programm (entwicklungs)-Forschung zur Netzwerkanalyse. Ein Literaturericht, in. HOFFMANN-RIEM,
SCHMIDT-ASSMANN, Innovations und Flexibilitdt des Verwaltungshandelns, Nomos, Baden-Baden, pp. 371; PUTTNER, Ginter,
Verwaltungslehre, cit., pp. 123, 273 e 278.
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relaciéons entre os érganos da Administracion ou incluir tamén entidades externas. Tratase de meca-
nismos para acadar consenso en canto a elementos esenciais da decision, evitando posteriores dila-
cions sexa nas fases de apreciacion interorganica e interadministrativa, sexa na fase de apreciacion
publica. Cémpre sublifar que esta técnica informal, non obstante a sua eficacia, pode suscitar algun-
has dubidas na sede de control, toda vez que s6 o resultado final é “visible"*.

Este tipo de estruturas en canto & organizacion, particularmente orientadas para as tarefas de coor-
dinacién e cooperacién, pode alterar a mentalidade instalada nos diversos servizos con competencias
nos espazos metropolitanos, apartando o “pensar o territorio” de forma vertical, potenciando unha
vision en perspectiva horizontal e de conxunto e facendo converxer os medios de intervenciéon para
obxectivos mais amplos, que excedan a responsabilidade de cada departamento.

2.2. Coordinacion a nivel de toma de decisions

Tamén no que concerne aos procedementos de toma de decision se deben incentivar formas de coor-
dinacién entre os diversos servizos, de modo que esta se traduza na articulacién dos instrumentos de
intervencion -especialmente- e de responsabilidade de cada un daqueles servizos, permitindo unha
converxencia de intereses publicos multiples sobre o mesmo espazo. Por este medio, garantense
tomas de decisions integradas que permiten reducir a complexidade.

No que ao proceso de toma decisiéns se refire, e atendendo aos multiples actores que por elas poden
ser afectados, a gobernanza gana aqui o seu significado mais amplo, superando as tomas de deci-
siéns e as actuacions verticais (“de arriba para abaixo”), e esixindo, no esencial, unha definicién con-
sensuada por todos os actores involucrados de principios e estratexias participadas e negociadas hori-
zontalmente, ainda que as decisiéns finais do poder publico se mantefian unilaterais.

Esixese, pois, unha “estrutura de didlogo”, de busca de solucidbns compromisorias e reciprocamente
aceptables para todos os interesados involucrados ou afectados polas decisions publicas.

En relacion aos actores publicos, a gobernanza esixe aproximaciéns innovadoras, ainda que transdis-
ciplinarias e pluriinstrumentais, envolvendo varios niveis de decision e diferentes actores en cada nivel,
apoiada, sobre todo, en cofiecementos de base sélidos e cientificamente fundados das politicas®. A
idea fundamental é garantir no proceso de toma de decisiéns unha correcta xestién da informacion,
a xerencia dos cofecementos e a sUa avaliacién permanente.

Decisions integradas, con fortes compofentes publico-privadas, fundadas na participacién/coordina-
cion, en axustes institucionais especificos, na innovacién no capital humano e social e nas politicas
publicas; son, asi, esixencias dunha gobernanza que se pretende diferente para os novos espazos
metropolitanos.

O reforzo da participacion dos diversos actores involucrados, especialmente mediante a promocién de
asociacions publico-privadas, determina, pola sta parte, un reforzo da lexitimidade e da aceptabilida-
de das decisiéns publicas dos distintos servizos, que deben ser definidas en estreita cooperacion cunha
multiplicidade doutros suxeitos. Desta maneira, concomitantemente co reforzo da participacion, a
gobernanza implica unha distribucién de responsabilidade entre todos os actores comprometidos.

4 BECKER, U. “Verfarensbeschleuningung durch Genehmigungskonzentration”, Verwaltungs Archiv, 87, 1996, p. 581.

5 Véxase a este proposito a comunicacion da Comisién -COM (2002) 709 final- sobre a melloria da base de cofecemento para
mellores politicas.




Nesta nova forma de gobernanza asumen especial relevancia, en materia de toma de decisions, os
seguintes principios:

a) de responsabilidade (claridade e responsabilidade na accién das institucions);

b) de transparencia (comunicacién activa e linguaxe accesible ao publico);

) de participacion (da concepcion & execucién nunha perspectiva aberta e ampla);

d) de coherencia (das politicas sectoriais e territoriais nun sistema progresivamente mais complexo);

e) de eficacia (acciéon en resposta &s necesidades, con base en obxectivos claros, suxeita & avalia-
cion baseada en experiencias previas e adecuadas ao nivel territorial respectivo).

Particular importancia asumen os pactos territoriais entre actores publicos e privados locais, que se
observa paralelamente & ocorrencia de novos axustes institucionais de gobernanza (papel da alianza
estratéxica co sector privado, formas de participacion da sociedade civil na xestion do territorio, etc.).
Importante é tamén estruturar procesos mais informais de gobernanza rexional, orientados & articu-
lacion de asociacions e ao axenciamento dunha acciéon colectiva no territorio.

Son, pois, ideas forza para unha nova gobernanza nos aglomerados urbanos de tendencia metropo-
litana, para a integracion e definicién de estratexias comuns entre os diversos servizos, de formacion
de consensos a través de procesos informais arredor de visions estratéxicas de desenvolvemento, de
creacion dunha vision dividida do territorio por parte dos distintos actores nel asentados. En definiti-
va, un modelo no que as politicas de planeamento e xestién territorial non sexan impostas, senén
negociadas e estimuladas coa participacion pluriinstitucional e dos cidadans en xeral.

Conclusion

As novas realidades urbanas de tendencia metropolitana determinan un agravamento da complexi-
dade dos diversos fendbmenos que nelas tefien lugar, fendmenos que determinan a multiplicacion e
diversificacién de actores publicos e privados con intereses e obxectivos diferenciados respecto ao
territorio.

Polo outro lado, o reforzo da integracion politica e econdmica dos territorios aconsella que a xestion
territorial adopte unha perspectiva relacional, articulando as escalas.

O esforzo de coordinacién inducido por estas mudanzas require a construcion de espazos de gober-
nabilidade fundados en bases institucionais variables (xeometria variable), nun pensamento estratéxi-
co, na avaliacién permanente da accion, na flexibilidade relacional (de actores e de instrumentos) e
con visién innovadora, en asociacions publico-privadas, no desenvolvemento do estado en rede. En
suma, unha forma de administracién publica orientada cara & accién colectiva que induza & partici-
pacién e esixa dos multiples actores concertaciéon e superacion de conflitos.
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Relatorio de Vincent Fouchier, director delegado do Instituto de Ordenacion do Territorio
e do Urbanismo da Rexion de lle-de-France: “O plan xeral da rexién de Paris: un proceso
de revision”

Desde a sUa creacion en 1965, o Plan xeral da rexion de Paris e fle-de-France (Schéma dirécteur de
la région lle-de-France ou SDRIF) foi sempre responsabilidade do Estado (1965, 1976, 1994).

A posta ao dia do plan xeral é un proceso fundamental: desta maneira, a rexion reclama as suas res-
ponsabilidades e o cumprimento concreto das suas politicas. Tratase dunha tarefa sumamente trans-
versal que toca a moitas institucions diferentes: os concellos dos departamentos', os 1.300 munici-
pios, as estruturas intercomunais, as cdmaras de comercio, as compafias, os sindicatos, as asociacions
e os cidadans teran que trazar xuntos o futuro da rexién de Paris e fle-de-France.

Apds impulsar unha valoracion do anterior plan xeral de 1994 en outubro de 2004, definir as primei-
ras orientacions (anunciadas en maio de 2005) e abrir un proceso de didlogo e debates, o consello
rexional propdn agora unha ‘vision rexional’ para preparar o borrador do novo plan xeral. Esta visién
ten unha finalidade politica: mais ca unha primeira versién do plan xeral, este documento é o man-
dato adoptado polo consello rexional a modo de garantia. Deuse unha gran mobilizacién de partici-
pantes, que converxeron nas suas escollas e estratexias de desenvolvemento urbano. A vision rexio-
nal non representa a sintese de todas estas propostas, sendn o marco para as negociacions cos gober-
nos locais e a asociacion co Estado antes do borrador co que se conta para decembro de 2006.

Estas propostas debuxan unha rexién dindmica e interdependente: o principal é a equidade entre os
territorios. O atractivo e a influencia internacional son preocupacions centrais, sostidas pola investi-
gacion e a innovacion. A calidade de vida, a preservacion ambiental e a mellora dos recursos natu-
rais contriblen moito ao desenvolvemento rexional.

Definir o uso do territorio na rexién de Paris e fle-de-France ata 2030 é un proceso moi complexo.
Require que se tefian en conta todos os elementos relacionados coa vida cotia da xente: vivenda, ser-
vizos, transportes, actividades, lecer, calidade do aire, acceso as areas naturais. En consecuencia, com-
pre ter en conta por anticipado a nova forma da metrépole, a organizacién nunha xerarquia de nucle-
0s urbanos e a preservacion das areas naturais da rexion.

1 Département: un distrito administrativo e un goberno local descentralizado. Na rexién de Paris e lle-de-France hai oito: Essonne,
Hauts-de-Seine, Paris, Seine-Saint-Denis, Seine-et-Marne, Val-de-Marne, Val-d'Qise e Yvelines.
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As principais orientacions rexionais deben salientar a dimension da vecifianza: unha calidade urba-
na real, construcion de vivenda, acceso a servizos, educacién, actividades econémicas e preservacion
dun ambiente saudable. Desde a década pasada, as autoridades estan mais e mais involucradas nos
temas ecoldxicos: o quecemento global, atribuible en gran medida a actividades humanas, xerouse
polo aumento das emisions de didxido de carbono e outros gases invernadoiro causadas polo empre-
go de combustibles fésiles; hoxe en dia o importante é atopar unha forma de reducir esas emisions.
Unha das solucions consiste no control do espallamento urbano para limitar o consumo das
areas naturais e, particularmente, a reducién dos traxectos diarios en automobil. Ao tempo, a rexién
terd que construir sesenta mil vivendas cada ano durante os proximos dez anos para satisfacer a
demanda, asi que a Unica forma de solucionar estes dous temas é densificar e reconstruir a cida-
de dentro da cidade: isto denominase a compactacion.

A postura do futuro plan xeral vai ser amplamente debatida en todos os territorios rexionais median-
te varios obradoiros e grazas as contribucidons de numerosos axentes rexionais. Para ser levadas a
practica na planificacion rexional, as orientaciéns terian que conformar unha ‘caixa de ferramen-
tas’ que puidese proporcionar as trabes necesarias para pofelas en marcha. Tamén cémpre que as
compartan e apoien todas as autoridades locais: asi, a visién rexional propén un congreso territorial
rexional e un marco espacial para o debate, especialmente sobre a nova forma da rexién; mais ca
unha organizacion en circulos concéntricos (nlcleo da area urbana, circulo interior e circulo exterior),
esta forma representarase como cinco cufias, € dicir, cinco sectores que saen do centro de Paris
e van ata a periferia da rexion. Estas cufas, que difiren dos territorios de proxecto, seran Uutiles
para comprender as ‘bacfas de vida’. Compre forzar o didlogo entre todos os territorios, na periferia
urbana, dos polos dindmicos &s areas mais febles, dos espazos urbanos &s areas rurais, para poder
desenvolver unha rexiéon interdependente unificada pola consciencia dun destino e uns intereses
comuns.

Con once milléns de habitantes, coa sta prosperidade econémica, cultural e ambiental, con influen-
cia europea e internacional, a rexion de Parfs e Tle-de-France beneficiase de extraordinarios medios e
herdanzas. Porén, a actualizacién do plan xeral rexional dase nun contexto particular: un futuro
cheo de incerteza que evidencia a necesidade de se adaptar a un mundo que muda. O futu-
ro plan xeral debe prever varias transformacions.

A poboacién rexional esta a modificar os seus comportamentos: a nova posicion da muller, a
evolucién da vida familiar, o envellecemento da poboacion, a mobilidade, as novas aspiraciéns e os
novos habitos sociais cambian a forma en que cémpre considerar a planificacion territorial.

Pero a rexion de Paris e fle-de-France, que est4 entre as primeiras rexions europeas en canto a rique-
za, vese tamén debilitada por un proceso de segregacién. O crecemento das desigualdades sociais
e territoriais xera unha tensiéon que non encaixa no atractivo da rexién nin no seu desenvolvemento:
este foi o fracaso do plan xeral de 1994. Os disturbios urbanos do outono de 2005 revelaron violen-
tamente a necesidade de atopar unha saida a esta situacion. O territorio rexional baséase nunha serie
de fracturas: entre Paris e os suburbios, entre o circulo interior e o exterior, entre as novas cidades e
0s nucleos histéricos, entre o nucleo urbano e a periferia, entre o leste e o oeste, e, dentro das pro-
pias cidades, entre os distritos. Estas desigualdades son resultado da historia rexional, pero converté-
ronse nun verdadeiro atranco para a vida cotid dos habitantes da rexién, para os proxectos de des-
envolvemento dos gobernos locais e para a influencia rexional, nacional e internacional. Desenvolver
a cohesion social e territorial é unha condicion esencial para o atractivo da rexion.

Outro punto importante é o novo contexto de escaseza de petréleo: o prezo do combustible fésil
sobe constantemente debido ao aumento da demanda e & falla de oferta; en consecuencia, a suba




estrutural do prezo do petréleo cambiaréd drasticamente o noso consumo dos seus produtos deriva-
dos, sexan para o uso que sexan. A longo prazo, esta evolucién influird na localizacién de activida-
des, mobilidade e estilo de vida. O cambio climatico debe ser tido en conta nas visiéns de futuro para
desefiar unha planificacion rexional que permita & xente adaptarse: o sistema de transporte, a cons-
trucion, o trazado urbano, a igualdade de oportunidades en emprego e servizos, a innovacion indus-
trial e o turismo deben ser repensados para reducir a dependencia do automoébil e o consumo
de recursos.

A escala internacional, os novos polos urbanos rexionais estan emerxendo e confirmandose como
verdadeiros centros de toma de decisions, empresa, producién e consumo, relacionados con Europa
e coas rexions capitais. A rexion debe analizar as stas canles de intercambio material e inmaterial,
tendo en conta esta nova organizacién mundial, se quere manter a sia competitividade. O promi-
nente sector terciario de alto nivel segue a ser unha forza indiscutible; porén, a posta ao dia do plan
xeral é unha oportunidade para pensar as maneiras de consolidar esta influencia mediante unha
estrutura da economia rexional mais equilibrada. Para desenvolver o emprego no contexto
dunha metropole de importancia mundial precisase diversificar as actividades econémicas.

Para reducir as desigualdades territoriais compre darlle mais importancia a unha planificacién rexio-
nal forte, unha planificacién que poida fortalecer os nosos activos e permitir que nos adaptemos as
transformacions actuais e as vindeiras. Con este fin, o plan xeral proporase desenvolver a cohesion
social, a sequridade ambiental e a eficiencia econémica, que é unha garantia para a influencia rexio-
nal. O futuro plan xeral terd tamén que asegurarse de que a organizacién territorial poida manexar
as reaccions que se dan a calquera proceso de adaptacion en moitos campos como a gobernanza
local, a organizacion da investigacion e a capacidade de ter en conta a demanda social e as novas
necesidades, e atopar saidas rapidas na economia rexional.

A vision rexional baséase nunha opcién de planificacion metropolitana que considera que a rexion de
Parfs e lle-de-France é unha cidade de importancia mundial, unha rexién capital e unha cidade na que
vivir. Fortalecida pola sta periferia rural e unha rede de vilas historicas, a rexion urbana componse dun
nucleo urbano central, que é a sta porta de entrada internacional, e un grupo de areas urbanas gran-
des que se estan a federar gradualmente. Agora o importante é completar a organizacion metro-
politana, baseada desde hai varias décadas no policentrismo.

A finalidade é promover unha planificacién forte da identidade e os proxectos de todos os
territorios rexionais. Asi, o plan xeral dard grande importancia & planificacion flexible, que sexa
compatible coas identidades departamentais, intercomunais, locais e interrexionais. Neste contexto,
o plan xeral salientara o rio Sena como elemento de dinamismo e identidade rexional, para desenvol-
ver unha ‘ecorrexion’ forte e interdependente no noroeste de Europa.

—_
=]
=|

AS CONURBACIGNS GALEGAS DESDE UNHA PERSPECTIVA COMPARADA 5






Relatorio de Christian Lefevre, profesor da Universidade de Paris VIl e do Instituto Francés
de Urbanismo: "0 goberno das cidades-rexion: retos e experiencias”

Introducién

Polos pardmetros da Unién Europea, as cidades-rexion de Galicia son dareas urbanas de tamafo
medio. Basedndose na experiencia do goberno deste tipo de dreas metropolitanas en Europa, esta
comunicacion centrarase nun aspecto que se considera crucial no goberno destas cidades-rexion: a
lexitimidade dos arranxos e as estruturas. A lexitimidade, é dicir, o non cuestionamento do papel
deses arranxos e esas estruturas, considérase crucial porque sen lexitimidade estas non poden desen-
volver o seu papel. Para expofer esta idea, esta comunicacion dividese en duas partes: a primeira sec-
cion presenta os retos mais importantes que se lle presentan 4 lexitimidade das estruturas metropo-
litanas; a segunda examina duas experiencias relacionadas con dreas de tamafio medio: a francesa
coas communautés d’agglomération e a italiana coa cidade metropolitana de Bolofa.

. RETOS INSTITUCIONAIS E POLITICOS NO GOBERNO DAS CIDADES-
REXION: A IMPORTANCIA DA LEXITIMIDADE

A lexitimidade dos arranxos de goberno ten que ver coa sUa relacion con tres tipos de axentes: o sis-
tema de goberno local, os axentes econémicos e a poboacion da cidade-rexién, ben directamente ou
ben a través das organizacions representativas da sociedade civil.

1. Doma e pacificacion do sistema de goberno local

Para ser lexitimos, os arranxos de goberno deben atopar o seu lugar dentro do sistema de goberno
local. Neste sentido, compre afrontar tres puntos: i) a relacién entre cidades centrais e municipios
suburbanos; ii) as relaciéns entre a aglomeracion ou cidade-rexion e o nivel intermedio (provincias,
condados); iii) as relaciéns co nivel rexional.

En moitos casos, o goberno das cidades-rexion dalle un papel predominante 4 cidade central por mor
da stia importancia politica, sexa por razons demograficas ou por motivos econémicos ou sociais: isto
supon un verdadeiro problema, porque moi a mitido os municipios suburbanos temen o dominio da
cidade central neste proceso e, en consecuencia, ou ben rexeitan entrar nestes arranxos de goberno
ou limitan a sua significacion en canto a toma de decisidons, competencias e recursos.
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Outro tema é o lugar que ocupan estes arranxos de goberno con respecto ao banzo intermedio, é
dicir, as provincias ou os condados: aqui tratase de que o establecemento dunha estrutura de cida-
de-rexion suporia unha dificultade para este banzo intermedio en canto & competencia polo poder
politico e as responsabilidades. Isto é un problema porque, en moitos casos, o banzo intermedio esta
moi preocupado coa administracion da cidade-rexiéon, porque o seu territorio é mais ou menos idén-
tico & area urbana funcional ou é unha gran parte desta; nese contexto, o arranxo da cidade-rexiéon
pode ser considerado un rival en potencia.

O mesmo se pode dicir das relaciéns entre o sistema de goberno da cidade-rexion e o nivel rexional.
Nese contexto, todo depende do sistema institucional nacional, polo cal a rexiéon pode ser un poder
forte, coma nos paises federais ou nos ‘rexionais’ como ltalia ou Espafna, ou un poder feble, coma
nos paises unitarios como Francia e Inglaterra. O que est4 en xogo é o apoio, a indiferencia ou mesmo
a hostilidade do nivel rexional cara a calquera arranxo de goberno estruturado.

2. As necesarias conexidns cos axentes econémicos

A evolucion econdmica e politica das sociedades urbanas cambiou fondamente as relaciéns entre o
sector publico e o privado: hoxe, considérase lexitima a implicacion do sector dos negocios en diver-
sas politicas publicas, especialmente no desenvolvemento econémico e a competitividade dos terri-
torios. Esta implicaciéon afecta especialmente &s estruturas representativas da comunidade dos nego-
cios, especialmente camaras de comercio e asociacions de empresas.

O traspaso do goberno ao nivel da cidade-rexion implica temas cruciais. En primeiro lugar, con res-
pecto & mobilizacion dos axentes econdmicos, tefien que estar convencidos da importancia deste
cambio para a elaboracion e implantacion de politicas: se ben algunhas empresas grandes, ou outras
de tamanos diversos pero orientadas cara a un mercado internacional, poden estar xa preparadas e
mesmo apremar para que se adopten politicas aplicadas a unha area mais grande, outras poden
achar que a escala metropolitana é irrelevante e, por tanto, non participar en ninguin arranxo de
goberno a ese nivel.

Un dos puntos mais importantes é a discrepancia entre a drea metropolitana e as agrupacions xa exis-
tentes de axentes econdmicos, principalmente as stas estruturas representativas, a mitdo baseadas
en territorios provinciais ou municipais. Asf, con moita frecuencia, o nivel metropolitano entra en con-
flito con outras escalas de mobilizacién, o cal non s6 pode impedir a implicacién destas estruturas
nesta escala, senén que tamén pode dar pé a constitucién doutras asociacions de empresas organi-
zadas territorialmente, que poden manter relaciéns hostis coas xa existentes.

3. Lexitimar os arranxos de goberno mediante as relacions coa poboacién

En Ultima instancia, nun sistema democratico a lexitimidade é do pobo: esquecelo pode causar gra-
ves problemas as estruturas de goberno, tanto mais cando son recentes e tratan con entidades tan
inestables, social e politicamente, como as cidades-rexién. Os referendos frustrados para o establece-
mento de estruturas e arranxos de cidade-rexion en Berlin, Rotterdam e Amsterdam son exemplos
ilustrativos. Este asunto esta claramente relacionado cun dos problemas mais importantes e dificiles
do goberno metropolitano: a construcion dunha identidade metropolitana, sen a cal as politicas no
nivel de cidade-rexion poden ser dificiles ou imposibles de levar a cabo, especialmente no que atinxe
a temas de solidariedade.




Ainda que se lle estd a dar mais e mais importancia a este punto, as tendencias xerais en canto &
poboacién e a sociedade civil apuntan mais ao desenvolvemento de identidades locais e, &s veces,
mais que locais, de barrio, isto é, ao nivel inframetropolitano. En case todos os paises europeos, e
tamén nos Estados Unidos, a tendencia é o desenvolvemento de estruturas de goberno inframunici-
pais, como as novas unidades gobernamentais (arrondissements en Francia, municipi en ltalia, distri-
tos en Espafa), as novas estruturas de participacion (consellos de barrio, conseils de quartiers, etc.) e
0s novos procedementos de democracia directa (por exemplo, os referendos en Francia, Italia,
Alemana ou Holanda). Ainda que esta evolucion parece lexitima, pode supor un problema para o des-
envolvemento dunha identidade metropolitana, o sentimento de pertenza a unha cidade-rexién, por-
gue reforza os niveis inframetropolitano e inframunicipal, co risco de fomentar comportamentos loca-
listas, como demostran diversos referendos locais. Neste contexto, o reto é artellar estas tendencias
inframetropolitanas con procedementos e estruturas metropolitanas que, en gran medida, estan
ainda por inventar.

Il. EXPERIENCIAS EUROPEAS

No que atinxe ao goberno dunha cidade-rexién, Europa é un laboratorio moi interesante, porque hai
unha gran diversidade de experiencias debido & variedade de sistemas institucionais, politicos e cul-
turais. E imposible presentar mesmo unha panoramica de todas estas experiencias. Esta comunica-
cion hase centrar en dous casos: un nun pais centralista, Francia, coa presentacion dun sistema de
goberno institucional moi formalizado; e outro nun pais ‘rexionalizante’ ou ‘federalizante’, Italia, coa
presentacion dun proceso, o establecemento da ‘Citta Metropolitana’ de Bolofa. En xeral, os dous
casos refirense a areas metropolitanas de tamafo medio, entre 150.000 e 1.500.000 habitantes no
caso francés e uns 90.000 habitantes na metrépole de Bolofa.

1. Creacién de institucions metropolitanas: a experiencia francesa.
Communautés urbaines e communautés d’'agglomération

Francia ten unha longa experiencia de arranxos cooperativos en rexiéns urbanas, principalmente debi-
da & extrema fragmentacion das areas urbanas, con case 37.000 concellos. Ademais, a experiencia
francesa pode ser interesante para as cidades galegas debido & importancia relativamente modesta,
polos estandares europeos, de moitas areas urbanas de Francia, que fan que moitas cidades france-
sas sexan similares a areas como Vigo ou A Corufa.

1.1. Qué son

As communautés urbaines e as communautés d’agglomération francesas son autoridades integradas,
establecidas legal pero voluntariamente, que agrupan nos seus territorios e comités varios municipios:
hoxe en difa, case todas as areas urbanas de tamafio medio ou grande estan administradas por unha
destas autoridades. Tratase dunha forma de cooperacion moi formal e institucionalizada entre con-
cellos que pertencen & mesma area metropolitana. Son responsables de moitos sectores no nivel de
cidade-rexion, como o desenvolvemento econémico, o medio ambiente, o ordenamento territorial, o
transporte publico, politica social (politique de la ville), etc. Estan gobernadas por comités que inclu-
en os municipios membros, xeralmente nun sistema representativo baseado na poboacién; isto impli-
ca que os comités son nomeados polos municipios membros, e non escollidos directamente. Polo
xeral, o presidente do comité é o alcalde da cidade central. Para acometer a meirande parte das stas
responsabilidades, estas autoridades tefien os seus propios ingresos por impostos derivados do esta-
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blecemento dun imposto comun para as empresas da area urbana. Ademais, reciben certa axuda eco-
némica do Estado mediante un aumento do subsidio global de funcionamento (DGF ou Dotation
Globale de Fonctionnement).

1.2. A sta inscricién no sistema de goberno local

As relacions entre as autoridades integradas e os gobernos locais dependen de moitas variables como
a importancia demografica e econémica da area metropolitana, a importancia da cidade central den-
tro da sUa area urbana, consideracions politicas, liderado politico, etc. Nalgunhas cidades diriase que
a relaciéon é boa e que a autoridade integrada foi quen de atopar o seu lugar no sistema de gober-
no local; noutras zonas, a situacién é mais conflitiva.

Con todo, compre mencionar un elemento crucial: a importancia da historia -concretamente, da his-
toria das autoridades integradas-. As primeiras datan dos anos sesenta, coa posta en practica da lei
de 1966 que establecia as primeiras communautés urbaines. En xeral, a meirande parte das areas
urbanas francesas tefien algun tipo de arranxo cooperativo desde hai varias décadas, e alguns deles
foron moi fortes. Gradualmente, emerxeu unha especie de cultura de cooperacion que axudou moito
a pacificar os sistemas de goberno locais con acordos como que a cidade central aceptase ter menos
representantes dos que lle correspondian de acordo coa sUa importancia demogréfica, ou coa con-
cesion de vicepresidencias no comité metropolitano & oposicion politica local.

1.3. As suas relaciéns co sector privado e a sociedade civil

A lei de 1999 sobre planificacién rexional (LOADDT) estableceu conseils de developpement: estes son
consellos obrigatorios que deben representar as forzas activas sociais e econdémicas da area metropo-
litana. Os conseils de developpement son estruturas consultivas que tefien por meta axudar as com-
munautés d’agglomération e as communautés urbaines a elaborar 0s seus proxectos e accions estra-
téxicos. Difiren moito na stia composiciéon e o seu papel dependendo da area urbana, dado que a lei
non especifica normas neste sentido. En xeral, as cdmaras de comercio, as asociaciéns de empresas,
o sector terciario e os medios culturais e educativos participan nestes consellos; as veces hai repre-
sentantes directos da poboacion. Nalgunhas areas o presidente é un membro da autoridade integra-
da; noutras, os cargos electos non poden ser membros. Nalgunhas areas o seu papel é significativo,
porque son moi activas e requiridas polo executivo metropolitano; noutras, o seu papel é moi limita-
do. Os conseils de developpement son estruturas moi recentes e é moi dificil estimar a sta importan-
cia no goberno das cidades-rexién francesas; mais, en xeral, a sUa existencia é un cambio significati-
vo na cultura politica local, onde as relaciéns entre o sector publico e o privado ainda non estan moi
desenvolvidas.

1.4. A cuestion da sUa lexitimidade democratica

Moitas asociaciéns de goberno locais e boa parte do seu electorado tefien criticado o feito de que
estas autoridades integradas estean a obter mais e mais responsabilidades, e controlando orzamen-
tos cada vez maiores, sen que es gobernen asembleas elixidas directamente pola poboacién da cida-
de-rexion. Durante a Ultima década formulouse constantemente a necesidade da eleccion directa da
direccion das autoridades integradas, sen éxito polo de agora.




No tocante & identidade territorial da poboacién a escala metropolitana, segue a ser unha necesida-
de construir un sentimento de identificacién a este nivel: os municipios, e en moitos casos os barrios,
seguen a ser os territorios cos que a poboacién se identifica, aqueles que senten mais préximos. Se
ben a historia das autoridades integradas é longa en Francia, é tamén a historia dunha cooperacion
mais por razons técnicas (a xestion de redes técnicas como o transporte publico ou o servizo de
augas) ca por motivos politicos, como erixir a vision e a orientacion necesarias para desenvolver unha
area metropolitana. En xeral, estas autoridades integradas foron en gran medida invisibles para a
poboacién ata hai pouco tempo; por tanto, a construcion dunha identidade territorial baseada na
area urbana é unha tarefa na que deben traballar os cargos electos.

2. Creacion do proceso de construcion dunha cidade-rexion: a experien-
cia da conferencia metropolitana de Boloha

En 1990, Italia aprobou a lei 142, que establecia autoridades metropolitanas (citta metropolitana) nas
dez cidades mais grandes. A dia de hoxe non se creou ningunha, pero a experiencia de Bolona mere-
ce atencién porque foi moi innovadora, malia ser detida en 1999. Ao contrario ca o caso francés, a
experiencia de Bolona baséase na ‘creacion de instituciéns como proceso’, de maneira voluntaria.
Este proceso é o que se amosa e analiza a seguir.

2.1.Qué é

En 1994, o concello de Bolofia, a provincia de Bolona e a meirande parte dos municipios da provin-
cia asinaron o 'Acordo para a cidade metropolitana’ (ACM ou Accordo per la Citta Metropolitana).
Neste acordo estipuldbase que o territorio da provincia é a area metropolitana, e propunase que se
establecesen mecanismos e instrumentos especificos para afrontar a meirande parte dos problemas
da xestién da metrépole: o obxectivo era crear unha ‘cidade metropolitana’, mais a través dun pro-
ceso voluntario e gradual, que non determinase o resultado especifico desde o comezo.

O acordo creou unha estrutura politica, o Congreso Metropolitano, composto polos alcaldes dos
municipios membros e presidido polo presidente da provincia: non é unha estrutura de toma de deci-
sions, senon un foro para o debate e para decidir que politicas deberian ter prioridade. Ademais, o
ACM establecia: i) unha estrutura administrativa, a Secretaria do Congreso Metropolitano, destinada
a administrar o ACM, baseada no departamento de ‘asuntos institucionais’ de Bolofia; e ii) tres estru-
turas técnicas (en 1996 engadiuse unha cuarta) nos campos ‘econdmico e territorial’ (transporte,
medio ambiente, planificacién), administrativo e financeiro, e de servizos sociais e da satde. O come-
tido principal destas tres estruturas é a elaboracion conxunta (unha sociedade técnica entre as diver-
sas autoridades locais) e a implantacion de proxectos que salientasen o interese e a importancia de
pensar en termos de territorio metropolitano en asuntos de politicas publicas. O resultado Iéxico
desta forma de traballar foi a constitucién de corpos técnico-administrativos conxuntos (oficinas
metropolitanas) entre as autoridades locais, especialmente entre a provincia e a cidade de Bolofa:
estes fixéronse efectivos en 1997.

2.2. A sta inscricién no sistema de goberno local

Para ser aceptado no sistema de goberno local, o ACM recofece a coincidencia entre a drea metro-
politana e o territorio da provincia; en consecuencia, admite que, ao cabo do proceso, a provincia se
converterd na ‘cidade metropolitana’ e a provincia como tal serd abolida. Para evitar o conflito entre

—_
w

AS CONURBACIGNS GALEGAS DESDE UNHA PERSPECTIVA COMPARADA 5



—_
=
=

AS CONURBACIONS GALEGAS DESDE UNHA PERSPECTIVA COMPARADA 3

dous poderes fortes, a nova ‘cidade metropolitana’ e a cidade central de Bolofia, o ACM contempla
a supresion do municipio de Bolofa, substituindoo por nove novos ‘municipios metropolitanos’. Para
evitar os conflitos e os malentendidos entre a cidade central e os concellos suburbanos, o ACM esta-
blece que a ‘cidade metropolitana’ é unha estrutura politica, non decisoria. A idea, a ‘filosofia’ do
ACM, é comezar o proceso de construcion institucional coa creacion de organismos integrados téc-
nicos e administrativos, orientados a temas concretos, que tefian por propdsito iniciar e desenvolver
un proceso de traballo en comun entre os diversos gobernos locais, afrontando ‘temas de alcance
metropolitano’ decididos polo Congreso Metropolitano. Neste contexto, a provincia podia actuar
como intermediaria entre municipios, e entre Bolofa e os concellos suburbanos: ata o de agora este
sistema funcionou ben, posto que gradualmente apareceu unha ‘cultura da cooperaciéon’, ainda que
en 2006 a ‘cidade metropolitana’ segue sen existir.

2.3. As suas relacions co sector privado e a sociedade civil

En xeral, os axentes econdmicos e a poboacioén de Bolofa contemplaron o ACM como un ‘proceso
tecnocratico’, inventado polos politicos para os politicos; para contrarrestar esta percepcion negati-
va, o Congreso Metropolitano lanzou un ‘congreso econdémico’ a nivel metropolitano. O propésito
deste congreso era reunir os axentes econémicos da area para debater con eles os problemas princi-
pais e as formas de afrontalos. Porén, este congreso econémico organizouse tarde de mais e non foi
moi ben recibido polos empresarios, ou alomenos polas stas estruturas representativas (cdmara de
comercio e asociacidons de empresas): en consecuencia, ainda que a maioria non se opuxo ao ACM,
ninguén o apoiou tampouco.

2.4. A cuestion da lexitimidade

Segundo a lei 142, o establecemento da ‘cidade metropolitana’ debe ser aprobado por referendo,
pero non se fixou prazo para este. Por tanto, a intencién do ACM foi tamén a de lexitimar o territo-
rio metropolitano por medio de acciéns e politicas publicas que demostrasen & poboacién a utilida-
de dun enfoque metropolitano e, en consecuencia, a utilidade de construir unha institucion metro-
politana. Para levar isto a cabo, as ‘oficinas metropolitanas’ implantaron algunhas ‘politicas de alcan-
ce metropolitano’, como a creacién de exames administrativos comuns e formacién profesional
comun; ademais, propuxéronse diversos actos para presentar o ACM & poboacion. Porén, a experien-
cia dos referendos negativos sobre o establecemento de autoridades metropolitanas en Rotterdam,
Amsterdam e Berlin en 1996 forzou os impulsores do ACM a adiar o referendo de Bolofa sobre a
‘cidade metropolitana’, porque pensaron que precisaban mais tempo para lexitimar o territorio
metropolitano e o proceso do ACM.

En 1999 o Partido Comunista perdeu as elecciéns municipais, e por primeira vez en cincuenta anos
o concello de Bolofia pasou a ser gobernado por unha coalicion de centrodereita. Como consecuen-
cia, o proceso do ACM foi detido. Apds as derradeiras elecciéns municipais, en 2004, reviviuse a idea
da ‘cidade metropolitana’ coa restauracion do Congreso Metropolitano, desta vez como estrutura
politica permanente.

l1l. COMENTARIOS E LECCIONS PARA AS CIDADES GALEGAS

Pddense extraer catro grandes leccions das experiencias de construcién de gobernos metropolitanos,
ben por institucién directa, como no caso francés, ou como proceso.




1. A necesidade de institucions

A dificultade de crear institucions metropolitanas fortes precipitou a proliferacion de arranxos gober-
namentais para compensala: o caso da planificacion estratéxica é claro exemplo desta tendencia.
Ainda que estes arranxos gobernamentais son interesantes e probablemente necesarios, deben ser
considerados un primeiro paso cara a construcion de verdadeiras instituciéns metropolitanas, pois son
febles de mais como para levar a cabo as politicas necesarias para o desenvolvemento das areas
metropolitanas nos eidos financeiros, econémicos e sociais. Cando hai que afrontar a solidariedade
fiscal, a redistribucion da vivenda social ou as prioridades politicas que lles hai que dar a tipos espe-
cificos de desenvolvemento econémico, os arranxos gobernamentais non abondan.

2. A importancia do proceso

Se se procura o establecemento de institucions, as maneiras e os modos en que se atinxa este obxec-
tivo son tamén moi importantes: a experiencia de Bolofia demostra a importancia do proceso para
gue a institucion metropolitana obtefa a lexitimidade, sen a cal a sta misiéon e as stas funciéns non
poden ter éxito. Ainda que cada pais e cada metropole deben atopar a sta orientacion neste senti-
do, cémpre prestar moita atencién ao proceso, probablemente mais ca os trazos da propia institu-
cion que poidan ser definidos nese mesmo proceso.

3. A importancia do Estado

O Estado segue a ser un axente forte e especifico; como tal ten un papel crucial, o de lexitimar a ins-
titucion metropolitana e o proceso que a producird. O caso francés amosa o importante papel do
Estado no establecemento das communautés d’agglomération e as communautés urbaines; pola
contra, unha das razéns do fracaso da experiencia de Bolona foi a falta de apoio do Estado ao ACM.
Outras experiencias demostran o papel positivo do Estado, por exemplo no establecemento da
Greater London Authority ou a Verban Regio Stuttgart. Neste Ultimo exemplo, o Estado refirese ao
Land de Baden-Wirttemberg.

4. A importancia do tempo

Finalmente, o tempo segue a ser importante: establecer arranxos axeitados, capaces de afrontar os
problemas das cidades-rexion, leva tempo. Leva tempo calmar os animos do sistema de goberno local
e lexitimar as instituciéns de goberno metropolitano dentro do dito sistema. A meirande parte dos
axentes lévalles tempo establecer relacions estables coa nova institucion. Leva tempo construir unha
identidade metropolitana.

A cuestion do tempo foi deixada de lado pola maioria dos intentos de construcién de estruturas de
goberno eficaces: quen estd a favor do establecemento de tales estruturas debe prestar mais aten-
cién a este aspecto nun futuro.
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Relatorio de Lamia Kamal-Chaoui, administradora da Unidade Urbana da Division de
Competitividade Rexional e Gobernanza da OCDE: A gobernanza para a competitividade
econdmica: o caso das cidades de tamafio medio nas rexions intermedias”

No campo das politicas rexionais, o principal obxecto de atencion dos responsables foron as rexiéons
metropolitanas centradas arredor das cidades grandes e as areas rurais con vilas pequenas; pero, e as
rexions que estan entre estes dous extremos? E as rexions formadas principalmente por unha rede
intensa de cidades pequenas e de tamano medio? De acordo coa tipoloxia rexional da OCDE, estes
tipos de rexion cofiécense como ‘rexions intermedias’’. Malia a sta diversidade, os diversos perfiles
das rexiéns intermedias amosan algunhas caracteristicas comuns: este extremo é importante para os
responsables das politicas, pois tratan de aprender das iniciativas con éxito que se aplicaron noutros
paises da OCDE.

A andlise das tendencias nas rexions intermedias ofrece resultados ambivalentes: en xeral, nos ulti-
mos quince anos as rexions intermedias foron dindmicas; porén, ainda que o axuste estrutural tivo
efectos positivos nalgunhas rexions intermedias, outras estancaronse ou decaeron. En xeral, as
rexions intermedias son unha parte importante da poboacién total dos paises da OCDE, un 28% en
2000. Entre 1980 e 1995, as rexiéns intermedias foron as Unicas que rexistraron un incremento na
sUa poboacién, a custa das rexions rurais; pero entre 1995 e 2000 a sUa importancia relativa diminu-
fu un pouco en beneficio das rexiéns principalmente urbanas (véxase a figura 1).

En xeral, a importancia das rexions intermedias varia dun pais a outro: en paises europeos como
Francia, Italia e Espafia, a poboacién estd concentrada nas rexions intermedias; en Alemafa, Suiza e
o Reino Unido, a meirande parte esta en rexions urbanas; en Finlandia, Noruega ou Turquia, o groso
da poboacién vive en rexiéns rurais (véxanse as figuras 2, 3 e 4). En xeral, as rexions intermedias de
Europa estan presentes en todas as partes dun territorio nacional. Outro punto importante é que a
meirande parte das rexions intermedias da OCDE estan especializadas nas industrias de manufactu-
ra: ainda que este sector experimentou un claro declive en nimero de empregos na meirande parte
das rexions intermedias dos paises integrantes da OCDE, segue a proporcionar traballo a unha parte
significativa da poboacion traballadora.
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1 Tendo en conta que hai diferentes tipos de rexion con diferentes traxectorias de desenvolvemento, a OCDE estableceu unha tipo-
loxia rexional: unha rexion definese como ‘principalmente rural’ cando mais do 50% da stia poboacion vive en comunidades
rurais (e as comunidades rurais definense como aquelas comunidades cunha densidade de poboacion por debaixo dos 150 habi-
tantes por km?); cando menos do 15% da poboacién rexional vive en comunidades rurais, a rexion considérase ‘principalmen-
te urbana’; entre as duas estd a categoria de ‘rexiéon intermedia’. Esta tipoloxia rexional é un indicador simple, pero bastante
relevante & hora de tratar a diversidade dos espazos territoriais; basedndose nela, a OCDE desenvolveu unha ampla base de
datos e produciu varios estudos rexionais.

—_
=
=



—_
=
=3

AS CONURBACIONS GALEGAS DESDE UNHA PERSPECTIVA COMPARADA 3

Os resultados diversos das rexions intermedias débense a que dentro desta categoria existen varios
subtipos de rexién. Unha analise mais detallada require diferenciar entre rexions de acordo coa sta
estrutura econémica; en linas xerais, hai tres tipos principais de rexions intermedias: rexiéns cunha
herdanza agricola moi forte, rexiéns con industrializacion especializada e rexions cunha industria
turistica desenvolvida. Por suposto, algunhas rexiéns intermedias poden combinar varios destes tra-
zos. En consecuencia, é dificil identificar os factores de crecemento e as razéons de declive; porén, é
posible salientar algunhas similitudes en canto a forzas e debilidades que reflicten as tendencias glo-
bais que afectan & maioria das rexiéns intermedias. Hai neste campo algunhas achegas interesantes
gue permitirdn formular estratexias bastante xerais.

En canto a puntos fortes, a maioria das rexiéns intermedias tefien un sector industrial altamente
industrializado: a sua forte tradicion industrial produciu unha man de obra local coas habilidades e
0s coflecementos técnicos que dan unha vantaxe competitiva para a innovacion gradual. Ainda mais,
en moitas rexions intermedias da OCDE a proporcién de pequenas e medianas empresas (Pemes) é
mais alta que a nivel nacional: isto constitle un activo, porque as Pemes tefien a vantaxe de ser mais-
flexibles nun contorno cambiante ca as empresas grandes; poden responder mais facilmente trans-
formando a sua producién. Ademais, o crecemento nas rexiéons intermedias esta a miudo relaciona-
do co dinamismo das stas cidades pequenas e medianas: coa concentraciéon de instalacions, infraes-
trutura e servizos, estas cidades ofrecen as vantaxes e desvantaxes da vida urbana, combinadas coa
calidade de vida das areas rurais.

En canto a puntos febles, un dos meirandes problemas das rexions intermedias é a relativa debilida-
de do sector dos servizos, especialmente dos servizos empresariais e financeiros; esta é unha limita-
cion importante, porque a externalizacion dos servizos é un elemento clave das estratexias empresa-
riais para se facer mais moderno, flexible e innovador. Outro problema é que os limitados recursos da
maioria das empresas fan que tefian menos capacidade para investir en melloras tecnoléxicas; a
transferencia de tecnoloxias e a innovacion vense tamén limitadas pola ausencia de cooperacion
entreos propietarios e directores das Pemes competidoras. Ademais, hai escaseza de traballadores
con alta formacion educativa e habilidades: os licenciados e doutores son proporcionalmente menos
nas rexions intermedias ca nos centros metropolitanos grandes; nas rexions intermedias, os elos entre
as universidades e o mercado laboral adoitan estar menos estruturados.

En ultimo lugar, a falla de cooperacion é un grave problema de gobernanza nas rexiéns intermedias,
tanto no sector privado como entre xurisdicions gobernamentais. A globalizacion e a velocidade do
progreso tecnoldxico puxeron as rexions intermedias na dificil posicion de ter que se pofer ao dia per-
manentemente. A reestruturacion industrial foi particularmente dificil para as rexiéns intermedias que
medraron arredor dunha soa industria. En xeral, as rexions que foron quen de se adaptar a un con-
torno mudable foron as que tifian uns sistemas de producion locais moi ben organizados: estas
rexidons aproveitaron os seus activos e potencial de produciéon para se mover cara a novas areas de
mercado. Neste contexto, é esencial reforzar as relaciéns produtivas nos distritos industriais: o obxec-
tivo é centrarse en grupos ou redes industriais seleccionadas, grupos relacionados de pequenas
empresas rexionais que pertenzan & mesma industria pero que se especialicen en diversas fases do
proceso de desefio, enxefierfa, producion, publicidade e distribucién. Tamén é importante promover
a iniciativa mediante unha maior colaboracién rexional, incluindo a creacién de zonas industriais, a
incubacién empresarial e outras politicas para promover a colaboracion entre o publico e o privado.
Cunha competencia mais e mais forte dos paises en vias de desenvolvemento, onde a man de obra
é mais barata, a competitividade econémica das rexiéns intermedias depende agora da calidade das
mercadorias manufacturadas, do desefio avanzado e da innovaciéon tecnoléxica. Asi, os empresarios




locais precisan traballadores ben formados, un sistema de investigacion e desenvolvemento sofistica-
do e unha infraestrutura de transporte e comunicacions axeitada.

A cooperaciéon interurbana, especialmente entre as cidades pequenas e medianas alén das areas
metropolitanas, considérase unha ferramenta para acrecentar a competitividade destas areas: as
sinerxias de economia e infraestruturas que se pensa que xeran estas redes terian que axudar a estas
cidades a superar os seus puntos febles. Unha cidade pequena ou mediana actuando soa non pode
proporcionar todos os recursos humanos e materiais que require o desenvolvemento do sector
empresarial; unha asociacion de catro cidades de 50.000 habitantes cada unha pode ter o mesmo
peso ca unha cidade de 200.000, sempre que a cooperacion estea baseada nuns poucos obxectivos
ben seleccionados. Esta cooperacion é extremadamente importante, e pode facer que as cidades
pequenas e medianas disponan de instalacions e servizos que nunca poderian ter en solitario; o enfo-
que cooperativo fai que as rexions intermedias atinxan a masa critica necesaria para obter un perfil
econdmico mais alto, nacional e internacionalmente. As redes de cidades funcionan mellor cando van
asociadas a un proceso de especializacion das cidades, sexa en mercadorias concretas, en distritos
industrial locais ou en industrias baseadas no turismo e nas atraccions naturais e culturais.

En moitos paises da OCDE, a formacién de ligazéns entre cidades pequenas e medianas esta ainda
na sta infancia.

1) Hai certo nimero de iniciativas espontaneas e voluntarias en distintas fases de progreso.

- Un exemplo é a rexién de Emilia Romagna, no nordés de Italia. Moi recofecida polos seus distri-
tos industriais, Emilia Romagna é economicamente unha rexién intermedia moi prospera: rexis-
trou un crecemento no emprego do 4,2% entre 1995 e 1999 e un crecemento do produto inte-
rior bruto (PIB) do 4,5%. Ademais da capital, Bolofa (500.000 habitantes) e Mddena, hai como
minimo outras cinco cidades de importancia comparable: Parma (160.000), cunha tradicién
industrial alimentaria; Ferrara (170.000), cidade de comercio e servizos dunha drea grande e prin-
cipalmente agricola; Reggio (130.000), cunha forte industria mecénica e hidraulica; Rimini
(130.000), unha capital turistica; e Piacenza (100.000), coa sUa industria de ferramentas mecani-
cas. Os planificadores rexionais decataronse desde a década de 1970 de que as cidades de Emilia
Romagna tifan que se coordinar para se especializar, para asi non malgastar recursos duplican-
do iniciativas pensadas para disparar o desenvolvemento sectorial. E asi, Parma celebra a feira ali-
mentaria mais importante do pais; Ferrara estase esforzando para ser recofecida como a princi-
pal ‘cidade artistica’ de Emilia, e ten exposicions e concertos de importancia nacional; Bolona esta
a recibir azos para se converter no Unico subministrador de servizos de alto valor engadido de
toda a rexion; de maneira que as cidades se deberian vender mutuamente os produtos e os ser-
vizos nos que levan vantaxe. Ao tempo, os responsables das politicas fomentaron a especializa-
cion de cada cidade nun aspecto especifico da cultura e das artes: asi, Bolofia pasou a ser o cen-
tro rexional das orquestras, Modena o dos teatros, Parma o da 6pera, Ferrara o das exposicions
de arte, Reggio Emilia o da danza e Ravena o da arqueoloxia. As cidades estan preto as unhas
das outras e as comunicaciéns por estrada e tren moi ben desenvolvidas; en consecuencia, un
pode pasar a velada noutra cidade nunha exposicion e volver & casa ap6s o espectaculo. Este pro-
ceso de formacién de redes e especializacion xurdiu de iniciativas independentes de empresarios
locais: conscientes de que estas accions podian contribuir a mellorar as atraccions culturais, pro-
mover o0 emprego e aumentar o turismo, as autoridades publicas rexionais apoiaron o proceso.
Na xerga dos administradores de Emilia, esta rede de cidades chamase sistema metropolitano
policéntrico.
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- Outra iniciativa importante de cooperacion econémica estd a ter lugar nas Comarcas Centrales
Valencianas (CCV), unha rexiéon intermedia situada no centro do leste de Espana que compren-
de 155 municipios en duas provincias. Na Constitucion espanola de 1978, os concellos obtive-
ron certa autonomia politica, pero déronselles mais poderes subnacionais &s autoridades rexio-
nais de nova creacion chamadas comunidades auténomas. Os funcionarios gobernamentais
espanois non consideran as CCV unha rexion oficial porque estan situadas na parte central da
Comunidade Auténoma Valenciana, entre as provincias de Alacante e Valencia. A rexion inter-
media das CCV ten un importante sector de manufactura especializado no téxtil, a roupa e os
xoguetes, organizado nunha estrutura clasica de grupo industrial e moi orientado cara & expor-
tacion. O desenvolvemento da rexion esta un pouco atrasado pola falla de servizos avanzados,
que impide as empresas desenvolver economias de maior escala, por problemas internos e
externos co acceso dos transportes, e por preocupacions medioambientais. Neste contexto, os
sectores publico e privado decidiron traballar xuntos para promover novas politicas rexionais no
econdémico e no industrial; para avanzar neste programa, formaron en 1999 o Consorcio de
Cidades dos Distritos Centrais Valencianos. O seu proposito principal é xerar cooperacion para
superar a relativa marxinacion politica das comunidades industriais mais pequenas en compara-
cion coas areas metropolitanas da rexion, as cidades de Valencia e Alacante, e para crear unha
masa critica que permita & rexion afrontar estratexicamente as novas dindmicas econdémicas
xeradas polo actual proceso de globalizacién econémica?.

2) Alguns pafses crearon mecanismos formais para promover as ligazons entre cidades ou mol-
dear en consecuencia a sUa politica urbana.

- En Francia, un pais tradicionalmente centralizado no econémico e no administrativo, os réseaux
de villes (redes de cidades) son sociedades contractuais publicas e privadas con representantes
do sector empresarial, de diversas entidades administrativas locais e do goberno central. Estas
redes de cidades francesas non son instituciéns nin corpos politicos: polo xeral, as cidades de
tamano medio Unense para compartir custos e riscos para atinxir a complementariedade e
mellorar os procedementos administrativos. As organizaciéns que participan nas redes de cida-
des colaboran na planificaciéon estratéxica, nas asociacions entre o publico e o privado e en pro-
xectos de desenvolvemento compartido. A cooperaciéon abrangue unha ampla gama de temas,
incluindo a promocién do turismo e a cultura, a mellora do transporte, a promocién da empre-
sa, a melloria do medio ambiente e o investimento en novas tecnoloxias de informacion e comu-
nicacions.

En Finlandia, o goberno central lanzou en 2000 os Programas de Centros Rexionais (PCR), unha
completa politica urbana que tifia por obxectivo converter cidades de diversos tamafos en cen-
tros locais e rexionais fortes. A principal meta do PCR é crear unha rede de cidades medianas
atractivas (unha estrutura urbana policéntrica) que sustentasen o desenvolvemento das areas
rurais dos arredores; tamén pretende propiciar a competitividade econémica apoiando a espe-
cializacion das rexions urbanas e integrandoas por completo no sistema de innovacion nacional.
En canto a politicas practicas, o principal interese do PCR é a competencia e o desenvolvemen-
to, guiados pola innovacion tecnoldxica dentro da &rea do centro funcional da rexién, asi como
a promocioén da cooperacion entre cidades centrais e municipios periféricos. O mais frecuente é
gue os proxectos beneficien as cidades centrais: a idea é que o desenvolvemento econémico se
espallara e beneficiard as comunidades circundantes de rexions urbanas.

2 Do 27 ao 29 de xuno de 2001, a OCDE e a Universitat Politécnica de Valéncia celebraron un congreso internacional na zona das
CCV sobre “Estratexias de desenvolvemento territorial para as rexiéns intermedias’, e produciron unha monografia sobre o infor-
me territorial da OCDE acerca das CCV. Os tres dias do congreso celebraronse en catro comunidades diferentes: Xativa,
Ontinyent, Alcoy e Ibi.




En xeral, en moitos paises da OCDE, estas redes ainda son unha meta, mais ca unha realidade. Os
principais atrancos para crear estas redes pddense resumir nas seguintes preguntas: como se pode
convencer aos lideres elixidos localmente para que cooperen e non compitan?; como se poden sen-
tar unhas bases soélidas para esa cooperacion?; que reformas institucionais se precisan para sacar par-
tido a estas redes e asegurar a sta continuidade? A cooperacién impén unha forma de gobernanza
na que varias entidades locais poidan compartir capacidades e politicas sen necesidade de crear outro
estrato administrativo. Sendo realistas, a cooperacion débese centrar, polo menos ao comezo, nal-
guns obxectivos coidadosamente seleccionados. En certos pafses experimentouse coas redes de cida-
des, mais as rixideces burocraticas e as rivalidades historicas acurtaronas. As autoridades locais ainda
tefien que se decatar dos retos especificos aos que se enfrontan as rexions intermedias: moitos pai-
ses da OCDE consideran agora que o seu potencial de crecemento non se basea s6 nas rexiéns metro-
politanas mais grandes, senén tamén nas cidades pequenas e medianas que tefien activos valiosos
para o desenvolvemento sustentable. Desde este punto de vista, as cidades pequenas e medianas das
rexions intermedias deberian aproveitar a oportunidade para aumentar o valor das stias vantaxes Uni-
cas por medio de estratexias de especializacion selectivas, prestando sobre todo atenciéon aos merca-
dos especializados; para isto, as redes de cidades son cruciais & hora de atinxir a masa critica para
prover mellor os servizos e infraestruturas que precisan estas empresas. Porén, non hai unha férmu-
la maxica para establecer con éxito redes de especializacién industrial: o importante é atopar solu-
cions apropiadas para o contorno institucional local e promover asociacions que inclian os gobernos
central e local, o sector privado e a sociedade civil.

GRAFICOS E MAPAS

Figura 1. Distribucion da poboacién segundo o tipo de rexién, 1980-2000
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Figura 2. Tipoloxia rexional de
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Figura 3. Tipoloxia rexional de América do Norte
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Figura 4. Tipoloxia rexional de Asia e Oceania
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Relatorio de Michael Hebbert, profesor de Historia Urbana da Universidade de Manchester:
“Inglaterra: o paradoxo das cidades-rexién "

Introducién

A division rexional de Inglaterra vénse debatendo desde hai un século e ainda resulta actual e con-
trovertido; este relatorio seque un dos fios da controversia, o concepto de cidade-rexion. Seguirei a
evolucién desta idea, explicando os motivos da sUa recente reaparicion, e expoferei as sdas limita-
cions, centrandome en especial no caso de Manchester, no noroeste de Inglaterra, unha cidade de
420.000 habitantes no centro dunha area metropolitana de 2,5 millons, que, & sta vez, forma parte
da gran conurbacion industrial que se estende de Liverpool a Leeds sobre as montanas do norte.

Rexiéns, rexiéns estandar, cidades-rexion

Hai alglns anos participei na edicién dun libro -British Regionalism 1900-2000- que tentaba situar
baixo unha perspectiva histérica o tema do goberno rexional; como introducién, mencionabamos
unha interesante anécdota acontecida na Royal Geographical Society de Londres en metade da
Segunda Guerra Mundial. Durante un fondo debate sobre a base cientifica correcta para a futura divi-
sion territorial de Inglaterra, os xedgrafos estan a discutir o mérito dunhas lifias divisorias ou outras.
De socato, son interrompidos pola exclamacion do distinguido economista de Oxford G. D. H. Cole:
“De que estamos a falar?” Non pode haber acordo sobre o mapa rexional, di Cole, porque non o hai
sobre o propésito das rexions; Usase o termo en dous sentidos moi diferentes: para a descentraliza-
cion politica do estado centralizado e para a consolidacién, ou centralizacion, local das actividades
dispersas dos concellos dunha &rea metropolitana. Os distintos obxectivos implican xeografias distin-
tas; segundo Cole, non pode haber unha solucién Unica e éptima (Garside e Hebbert, 1989: 4-5). A
tension entre estas duas concepcions do rexionalismo truncou a reforma rexional na década de 1940,
e segue a perseguir o rexionalismo inglés.
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Figura 1: As provincias de Inglaterra (Fawcett, 1919)




A division territorial dominante en Inglaterra foi o sistema denominado ‘rexions estandar’, nomeadas
na slia maior parte polos puntos cardinais: Northern, North-West, Yorkshire e Humberside, West
Midlands, East Midlands, Eastern, South-Eastern, Southern e South-West. Un intento temperan e
influinte de xustificar tal division foi o libro do xeégrafo C. B. Fawcett Provinces of England, publica-
do en 1919: o seu criterio para as areas territoriais era que se deberfan definir topograficamente por
fitos fisicos; terian que ser unha unidade en canto a tréfico e fluxo funcional; deberfan ser grandes
abondo como para proporcionar unha base para o autogoberno; e terian que se sustentar sobre o
patriotismo e o sentido da tradicion. A sta analise produciu un esquema de once provincias, centra-
da cada unha nunha cidade importante. Durante a Segunda Guerra Mundial, o Goberno instaurou
doce Wartime Civil Defence Regions (rexiéns de defensa civil en tempo de guerra), cada unha delas
gobernada por un comisario rexional; moitos dixeron que a estrutura deberfa facerse permanente e
converterse na base de comunidades politicas auténomas nos anos vindeiros. Pero os politicos locais
consideraban que os comisarios eran Gauleiters' entremetidos, e os ministerios centrais resistironse &
descentralizacion territorial por considerar que distraia da tarefa de construir o Estado do Benestar.

Desmanteladas ao remate da guerra, as estruturas rexionais reapareceron vinte anos despois para
proporcionar -como pasou en Francia- o marco espacial para a planificacién do crecemento, a través
dos Regional Economic Planning Councils (consellos rexionais de planificacién econémica); pero esa
era tamén a época do incremento na militancia nacionalista e separatista na franxa céltica de Gran
Bretana e dos primeiros e timidos pasos do Partido Laborista cara & autonomia politica de Escocia e
Gales: era léxico preguntarse se a estrutura territorial das rexions estandar non poderia ofrecer tamén
un marco para a autonomia das rexions inglesas. No seu libro de 1968 The Devolution of Power, John
Mackintosh avogaba por unha descentralizacion constitucional xeral (café para todos) centrada en
Escocia, Gales e as nove rexiéns inglesas. Ideas similares apareceron no informe da minoria® que Lord
Crowther Hunt dirixiu & Royal Commission on the Constitution (Comisién Real sobre a Constitucion)
entre 1969 e 1973 (Kilbrandon, 1973). Porén, cando a sefiora Thatcher foi elixida en 1979 unha das
stas primeiras medidas foi revogar as leis para Gales e Escocia e abolir os Regional Economic Planning
Councils.

Antes de continuar con esta historia, volvamos a G. D. H. Cole e 4 ambiglidade de base do concep-
to rexional: a tendencia alternativa do rexionalismo tamén aparece a comezos do século XX, en res-
posta & enorme escala da metrépole moderna e aos novos patréns de trafico e traxectos ata o lugar
de traballo. H. G. Wells decatouse de que a cidade de cen millas era un feito, non ciencia ficcién, e
avogou por estruturas de goberno que respondesen a esta realidade urbana (Wells, 1902). O London
County Council (Concello do Condado de Londres), establecido en 1888 como a maior autoridade
metropolitana do mundo, xa estaba completamente desbordado polo crecemento da capital, e non
existia ningunha estrutura similar para as cidades menores. A primeira onda de suburbanizacién
motorizada das décadas de 1920 e 1930 demostrou a incapacidade das cidades e dos concellos limi-
trofes para prever e xestionar a transformacion das suas areas. Contra 1950, a aprobacion dunha
lexislacion mais forte no referente & planificacion e & introduciéon de areas verdes contribuiu a conter
parcialmente o espallamento urbano, pero exacerbou o problema das divisions xurisdicionais entre as
cidades e os seus alfoces modernos.

1 O Gauleiter era a maxima autoridade rexional do partido nacional-socialista aleman e o verdadeiro gobernador de cada rexion
(N. do T.).

2 Minority report: informe dun comité, escrito por dous ou mais membros que defenden unha posicién minoritaria co propdsito
de deixar constancia oficial dela (N. do T.).
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Durante a época da modernizacion da década de 1960, cando as estruturas institucionais de todo
rango parecian maleables e abertas & reforma, o xornalista Derek Senior foi un brillante representan-
te do modelo de cidade-rexion (Senmior, 1963): usou a sua posicion na Royal Commission on Local
Government in England (Comisién Real sobre o Goberno Local en Inglaterra) para desenvolver unha
proposta completa para a creacion de novas areas administrativas baseadas na xeografia funcional
do asentamento contemporaneo. O mapa que resume o seu controvertido informe da minoria repro-
ducese na Figura 2 (Redcliffe-Maud, 1969).

Figura 2: O esquema de cidades-rexién de Derek Senior (Redcliffe-Maud, 1969)
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Senior propufa unha division de Inglaterra en corenta e duas cidades-rexiéon: as areas estaban pen-
sadas para se adaptar ao sistema funcional de cidades e os seus alfoces e, ao tempo, unir o nucleo
de cidades, controladas principalmente polos laboristas, cos seus suburbios, controlados principal-
mente polos conservadores; ao contrario ca 0 mapa existente, o mapa de cidades-rexién seria por
definicién un espazo de pluralidade politica que non estaria baixo o control permanente de ninguin
grupo nin sector social. Ainda que o modelo de Senior foi rexeitado, a reorganizacién do goberno
local de 1973 creou autoridades metropolitanas -entendidas nun sentido amplo- para as seis cidades
mais grandes despois de Londres; pero tamén estes concellos metropolitanos foron abolidos pola
sefiora Thatcher.

0 novo laborismo e as rexiéns inglesas

As supresions da sefiora Thatcher borraron do mapa os dous tipos de rexionalismo, e converteron a
década de 1980 nun periodo de barbeito; a medida que declinaba o goberno conservador na déca-
da de 1990, o rexionalismo foi retornando: desta volta tifa novos azos polo exemplo das autonomi-
as espafolas, da Asemblea de Rexions Europeas e do Comité de Rexiéns da Unidn Europea.
Comparando o rendemento econémico do Reino Unido co doutros estados membros, parecia evi-
dente que a chave do éxito era a subsidiariedade, ainda que xa non era tan evidente como se teria
que trazar un novo mapa territorial de Inglaterra. O debate entre as solucions baseadas nas rexions
estandar e as baseadas nas cidades-rexion continuou ata a vitoria electoral de Tony Blair en 1997: o
laborismo era partidario das rexiéns estandar (Regional Policy Commission -Comisién de Politicas
Rexionais- 1996), pero unha campana pola cidade-rexion moi activa retomara a posicién de Derek
Senior e estaba a promover unha division territorial baseada en rexions urbanas funcionais (Partridge,
1996).

O novo goberno cortou de inmediato o debate, dicindo que non haberia consulta nin discusién sobre
fronteiras rexionais: o goberno Blair rexeitaba o concepto de cidade-rexién en favor dunha estratexia
de reforma constitucional baseada na inmediata autonomia lexislativa das nacions de Escocia e Gales,
combinada cun programa, mais lento e voluntario, de descentralizacion por referendo nas rexiéns
estandar de Inglaterra. O goberno laborista instaurou axencias de desenvolvemento rexional para as
rexions inglesas, con camaras rexionais elixidas indirectamente. Un documento branco’® de 2002, Your
Region Your Choice - Revitalising the English Regions, trazou unha estratexia para a transicion a
asembleas politicas, suxeitas ao apoio popular por referendo. O proceso tifa que guialo o nordés de
Inglaterra, a rexion que tifa a identidade fisica e cultural mais clara; pero esta estratexia fracasou en
novembro de 2004, cando os votantes do nordés decidiron, por ampla maioria, que non desexaban
unha asemblea rexional elixida directamente: supufiase que o nordés encabezaria o proceso de des-
centralizacion rexional; no canto diso, matouno.

Mentres, o Greater London (cunha poboacion de sete milldons e medio de habitantes), que a sefiora
Thatcher atomizara en trinta e tres municipios, foi reunificado co establecemento, en 2002, dun alcal-
de elixido directamente e dunha asemblea. Os lideres politicos das principais cidades de provincias
envexaron o renovado poder politico da capital, e viron o colapso da descentralizacion rexional como
unha oportunidade para o seu propio proxecto alternativo territorial. O seu grupo de presién, o Core
Cities Group (Grupo de Cidades Principais), encargou traballos académicos para demostrar o peso
econémico das cidades-rexidon na economia nacional e a sta significacion para o uso do terreo e a

3 White paper: documento previo a unha proposicién de lei que o goberno redacta para presentar a sta postura e o previsibel
contido da lei (N. do T.).
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planificacion do transporte. Un estudo moi citado, Urban Renaissance: Characteristics of EU Non-
Capital Cities (Parkinson, 2004), usou as teorfas de Michael Porter e Paul Krugman para describir os
centros metropolitanos como a vangarda da competitividade econémica europea e da innovacion na
economia global do século XXI, un argumento moi repetido polos economistas rexionalistas (Scott,
2001) e que tamén foi recollido no informe Kok sobre competitividade europea (CEC, 2004). Un estu-
do simultaneo de James Simmie, tamén para o Core Cities Group, amosou que as cidades britanicas
rendian relativamente pouco en comparacién cos seus equivalentes europeos en canto a produto
interior bruto per capita, proporcién de sectores en crecemento, actividade de |+D, investimentos,
calidade da forza de traballo e capacidade para a toma de decisions estratéxica.

O Goberno respondeu creando un grupo de traballo sobre cidades, rexions e competitividade con
membros de diversos ministerios; ademais, a finais de 2004 invitou as cidades mais grandes a tomar
a iniciativa e bocexar ‘programas de desenvolvemento de cidades-rexion’ (CRDP nas suas siglas en
inglés) en colaboracion coas partes interesadas nas suas respectivas zonas de influencia. Desde o cen-
tro non se fixo intento ningun de desefar estas areas de planificacion: os axentes locais tiveron liber-
dade para definir as stas propias asociaciéns nunha xeometria difusa de circulos que se solapaban
con fronteiras indefinidas (Crow, 2005).

Cidades como Manchester acolleron positivamente a iniciativa das cidades-rexion: Manchester é unha
das cidades de provincias mais dindmicas de Inglaterra, pero tamén unha das mais limitadas na sua
extension, cunha poboaciéon de 400.000 habitantes nuns limites municipais estreitos que separan o
centro da maiorfa dos seus suburbios de ingresos medios e altos; o concello central s6 ten 0 9% da
sla area metropolitana e menos do 16% da poboacién. A pesar das desvantaxes estruturais de
pobreza, desemprego e desmantelamento industrial, ou talvez grazas a elas, Manchester leva desde
1985 desenvolvendo un forte programa de iniciativas extraterritoriais, convertendo o seu aeroporto
nun nucleo internacional, promovendo candidaturas para os Xogos Olimpicos de 1996 e 2000, sendo
anfitrioa dos Commonwealth Games en 2002, traballando arreo nas feiras inmobiliarias internacio-
nais e tomando posesion da presidencia da rede internacional de municipios mais efectiva de Europa:
Eurocities.

En 2003, Manchester xa tomara a iniciativa de preparar unha estratexia para o Greater Manchester
cos nove concellos da sta area metropolitana: a iniciativa das cidades-rexién ofreceu aos lideres muni-
cipais a oportunidade de adoptar unha perspectiva ainda mais ampla sobre a asociaciéon con zonas
residenciais ricas alén dos limites metropolitanos. O seu CRDP, publicado en 2004, incluia unha pobo-
acion de mais de tres milléns de habitantes; analizaba a diferenza en produtividade entre a cidade-
rexion e a media do Reino Unido, e propufia medidas para acelerar o rendemento, especialmente por
medio da educacion superior e da transmision do cofiecemento, o aeroporto internacional e a poten-
cia na manufactura de produtos farmacéuticos e doutros sectores de alta tecnoloxia.

Malia que o CRDP abordaba moitos dos puntos da comparaciéon de Simmie entre as cidades inglesas
e as suas competidoras europeas, non tifa nada que ofrecer no referente a capacidade institucional:
como demostrou o caso da peaxe no centro, Ken Livingstone, como alcalde de Londres, foi quen de
tomar decisions valentes e politicamente impopulares para levar a cabo a sua visién dunha cidade glo-
bal competitiva pero habitable; cidades como Manchester non tiveron un liderado asi. Como presi-
dente de Eurocities, o lider do Manchester City Council describiuse na paxina web da organizacion
como alcalde de Manchester, cunha poboacién de 2.227.330 habitantes; pero non era tal: a sua
xurisdicion sé abranguia 400.000 habitantes.

O mesmo éxito da iniciativa laborista para xerar consenso estratéxico salientou a falla de capacidade
institucional a escala da cidade-rexion. Framework for City Regions - the Report of the City Regions




Commission (decembro de 2005) propuxo a creacion de novos corpos que cubrisen toda a area e tive-
sen alcaldes elixidos directamente e/ou un senado de lideres municipais, con orzamentos proceden-
tes de impostos sobre a empresa e cartos desviados das axencias de desenvolvemento rexional, que
eran ineficientes e non foran directamente elixidas. O Institute for Public Policy Research (Instituto
para a Investigacion en Politicas Publicas; IPPR nas suas siglas en inglés), un importante grupo de opi-
nién de centro-esquerda, fixo propostas similares no seu informe City Leadership, publicado en marzo
de 2006.

Os dous informes afirmaban que Manchester, xunto con Birmingham, Liverpool e Leeds, ¢ a cidade-
rexidon mais axeitada para inaugurar un rexionalismo politico innovador, baseado nos centros metro-
politanos. E interesante comprobar que a enquisa do IPPR demostrou que a empresa estaba moi a
favor da introducion de alcaldes metropolitanos directamente elixidos, ainda que este novo estrato
de goberno seria parcialmente financiado por impostos sobre a empresa. O concepto resultou ser
popular entre o publico xeral e ten apoios nos ministerios do goberno central, especialmente o do
novo valor en alza do laborismo, David Milliband; pola contra, non ten apoio ningln entre os lideres
das cidades, que estan cémodos dentro dos seus estreitos limites e da maioria politica permanente
gue estes proporcionan. Tratase dunha posicién paradoxal: os lideres municipais de Inglaterra contri-
bufron a afundir a descentralizaciéon politica cara as rexiéons estandar, triunfaron no debate economi-
co sobre o investimento nas cidades e conseguiron que se recofecese a cidade-rexion como unha
escala axeitada para a estratexia urbana; pero queren esta nova escala sen perder os seus feudos e
temen o pluralismo politico que traerian uns limites territoriais mais amplos. E asi continGa o debate
territorial en Inglaterra.
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Relatorio de Francesco Merloni, catedrético de Dereito Administrativo da
Universidade de Perugia e presidente do Grupo de Expertos Independentes para a
Aplicacion da Carta Europea de Autonomia Local do Consello de Europa: “O goberno
metropolitano entre a dimensién local/rexional e a intervencién estatal”

1. Introducién

Vemos que mais e mais areas urbanas tenden a obter o ‘status’ de drea metropolitana: esta tenden-
cia non se da s nas capitais ou nas grandes cidades, sendn tamén nas dreas medias e amplas; hoxe
é, desde logo, posible chamar ‘drea metropolitana’ a unha cidade que tefia unha poboacién maior
gue 500.000 habitantes. Esta situacién vén dada pola diminucién da poboacién nas areas centrais
das cidades e o desenvolvemento simultaneo dos seus suburbios, mesmo se hai unha distancia nota-
ble entre eles; s veces, as areas metropolitanas resultan da fusion de certo nimero de cidades de
tamafio medio.

Os fenémenos metropolitanos recentes difiren dos que tiveron lugar en Europa durante o século XX e
dos que estan a ter lugar agora nos paises en vias de desenvolvemento, onde se rexistra un incremen-
to répido na poboacion residente. Os recentes son fenédmenos complexos, representados por un siste-
ma articulado de relacidns entre territorios onde as diversas funcions (tradicionais, novas, moi innova-
doras) tefien que ser levadas 4 practica da maneira correcta. Todos os expertos estan de acordo en que,
se estas funcions se levan 4 practica con eficacia, as demandas da poboacién vense satisfeitas e queda
asegurada a competitividade da area e do pais onde esta no contexto do mercado global.

Para simplificar: os fenémenos metropolitanos tefien que se corresponder con gobernos metropoli-
tanos que sexan quen de xestionalos. As propostas institucionais, tanto as ensaiadas e instaladas
como as meramente proxectadas, son numerosas e difiren as unhas das outras: a sua clasificacion ou
analise en detalle exceden as miras deste informe. Acho que non se poden resolver os problemas das
areas metropolitanas por medio dunha especie de ‘supermercado institucional’ do que escoller os ele-
mentos mais relevantes para estabelecer un goberno metropolitano baseado neles: 0 meu propésito
é distinguir os elementos que considerar cando compre estabelecer un goberno metropolitano.
Abordo este problema desde dous puntos de vista: como experto que sempre ten presente que o
establecemento de gobernos de area metropolitana é a solucién, e como presidente do Grupo de
Expertos Independentes do Consello de Europa, que ten por misién defender a autonomia local e os
principios dos estatutos europeos.
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2. 0 goberno metropolitano como goberno local/rexional
Afirmo que:
1. 0 goberno metropolitano é principalmente, se non exclusivamente, unha cuestion local/rexional

2. se queremos crear gobernos metropolitanos efectivos, temos que atopar as solucions correc-
tas; o reforzo do goberno metropolitano require, en primeiro lugar, a simplificacion dos asuntos
institucionais

Con respecto & primeira proposicion, isto é, a caracteristica local/rexional do goberno metropolitano,
admito que os estados e a Unién Europea xogan un papel importante nos gobernos dos fenémenos
metropolitanos. Por outra banda, non concordo con quen, sinalando a dimension estratéxica das
areas metropolitanas no sistema econémico e territorial do seu pais, quere un goberno metropolita-
no xestionado directamente polo aparato central do Estado e as suas axencias. Como veremos mais
adiante, a promocién e a coordinacion das intervencions nas areas metropolitanas, integrando poli-
ticas estatais con politicas locais e rexionais, non é o mesmo ca xestionar directamente ditas interven-
cions nin ca crear conflitos coas administraciéns local e rexional atribuindolle poderes especiais ao
Estado.

Na mifia opinion, facilitar as intervenciéns especiais e os poderes especiais do Estado central non é
unha forma de apoiar o goberno local, sendn que representa o fracaso do goberno local. Un exame
minucioso das funciéns por executar pode conducir &4 conclusién contraria: para unha intervencién
coordinada e integrada nas areas metropolitanas débenselle dar funciéns que normalmente son do
Estado ao goberno metropolitano, e non & inversa.

3. Fenémenos metropolitanos, funciéns gubernamentais e principio de
subsidariedade

Como dixen antes, os fendmenos metropolitanos son mais complexos ca os fendmenos ‘ordinarios’
urbanos. Polo tanto, as autoridades gubernamentais territoriais tefien que:

a) abordar os problemas ‘tradicionais’ (como proporcionar servizos publicos tradicionais, e o
goberno integrado do territorio e os arredores) das areas urbanas amplas; de feito, estas preci-
san estandares de servizos mas altos en caso de crise nas zonas centrais

b) afrontar os problemas de ‘segunda xeracion’, isto é, os relacionados coa complexidade urbana
e social: novo goberno do transporte publico e privado, integracion do novo fluxo de inmigra-
cion nunha realidade multiétnica, seguridade e calidade de vida para os cidadans que viven no
alfoz

¢) facer que as areas metropolitanas sexan competitivas a nivel internacional proporcionando ser-
vizos cualificados e actualizados (como é o caso das tecnoloxias de comunicaciéns ou informa-
tica) a companias competitivas, especialmente as que traballan en eidos tecnoloxicos; o que é
mais, esas companias tamén tefien que recibir os servizos e infraestruturas tradicionais a un nivel
mais alto

d) respectar a cultura social e territorial que forma o substrato, a ‘identidade’ de cada unha das
areas metropolitanas de Europa




A gobernanza destes fenomenos implica algunhas funciéons administrativas. En todas as experiencias,
por todo o mundo, as diversas soluciéns para un goberno metropolitano contemplan funciéns deno-
minadas ‘clasicas’:

- planificacion territorial e realizacién de grandes infraestruturas

- proteccion do medio ambiente e a herdanza cultural

- planificacién e xestion do transporte privado e publico

- planificacion e xestion de servizos publicos: auga, residuos, xestion enerxética
- proporcionar s companfias infraestruturas e servizos especiais e cualificados

Con respecto a estas funcions, nunha area metropolitana hai moitos problemas para levalas a cabo
de maneira integrada e unitaria. A maior dificultade reside na distribucion de funciéns tal como se
adopta agora mesmo, isto é, sobre a base do principio subsidiario (vertical): nos paises europeos,
estas funciéns non adoitan estar atribuidas a un sé nivel gubernamental, senén que estan distribui-
das entre distintos niveis (local, rexional, nacional, europeo). En consecuencia, cada nivel sé posue
partes, pezas das competencias: cada actividade estd xestionada por certo nimero de institucions
territoriais que cooperan as unhas coas outras, mesmo se as veces compiten entre si. Cada suxeito
preocupase dos intereses do seu nivel e a sta dimensioén territorial.

Na opinién dalguns expertos, a subsidiariedade, considerada o principio que aspira & distribucion
mais transparente das competencias, non é factible nas areas metropolitanas, onde os Unicos princi-
pios validos son a cooperacién e a integracién de competencias. Eu non concordo con esta afirma-
cion: a subsidiariedade non implica a imposibilidade de adaptar a distribucion de funcions as situa-
cions reais nin a de diferenciar esta distribucion. No caso das &reas metropolitanas, a distribucion de
funciéns pode ser considerablemente diferenciada: se se considera relevante a xestion integrada dal-
gunhas funcions clave (a planificacion territorial, o transporte, a xestion de infraestruturas e servizos),
este principio respéctase se se pode demostrar que é mellor que un goberno metropolitano asigne
estas funciéns a unha autoridade metropolitana, mais ca a outra institucions mais préxima 4 cidada-
nia, COMO 0S MuNICipios.

A subsidiariedade, mesmo se se adapta ao contexto especial das areas metropolitanas, é un criterio
racional para a distribucion de competencias entre os diversos niveis gubernamentais, e a sta aplica-
cion axuda a facer un verdadeiro goberno metropolitano. Non é Gtil concederlle a alguns sistemas de
goberno unha preferencia que non estea baseada nunha distincion clara de competencias, senén na
slla necesaria integracion. En todo caso, é imposible fundar un goberno metropolitano sé nunha dis-
tribucién clara das competencias: tamén hai intervenciéns e politicas que precisan coordenacion de
competencias e, polo tanto, unha integracién e cooperacién fortes.

4. Simplificacidn institucional: soluciéns ‘fortes’

Para atinxir unha distribucion clara das funciéns é necesaria a simplificacion institucional: se as fun-
cions tenden a se distribuir dunha maneira confusa e irresponsable entre demasiados niveis guberna-
mentais, a simplificacion institucional pode ser a solucién axeitada; a primeira razon para a simplifi-
cacion, pois, é funcional. Pero hai tamén unha razon esencialmente democratica: se se precisa un
‘goberno metropolitano’, é dicir, un goberno capaz de controlar os fendmenos a escala metropolita-
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na, a soluciéon mais democrética é esta: o goberno debe ser xestionado por unha autoridade que
poida responder directamente ante a cidadania da correspondente drea metropolitana.

Se non se crean autoridades metropolitanas, as partes mais fortes da area sempre terdn mais privile-
xios ca as febles. Xeralmente, se non hai autoridades metropolitanas, a institucién principal (central),
gue representa a meirande parte dos intereses mais fortes, prevalece sobre as secundarias (os conce-
llos menores situados na area metropolitana) e traspasalles as consecuencias das sUas propias esco-
llas: por este motivo prefiro as solucions ‘fortes’ (estruturais) relativas & simplificacion institucional,
modificando o esquema existente.

A solucion forte” implica un sistema de goberno local referido as &reas metropolitanas, que é dife-
rente ou ‘especial’ en comparacion co sistema ordinario de goberno local. Neste punto aparece unha
pregunta: pode a autoridade metropolitana ser a mesma institucion rexional (regioni, régions, comu-
nidades auténomas, Ldnder, etc.) ou é necesario creala como institucion local (especial)? No primei-
ro caso, non hai problema se as dimensions da institucién rexional corresponden as da 4rea metro-
politana (este é o caso das cidades-estado alemas, de Madrid ou Bruxelas). Se a instituciéon rexional
é moito mais grande ca a drea, non todas as stas funcions metropolitanas (moitas das cales son de
tipo operativo: subministracion de auga, enerxia eléctrica, gas, etc.) poden ser situadas a nivel rexio-
nal, quitandollas &s institucions locais (primeiro e segundo niveis) e contravindo, asi,0 principio de
subsidiariedade.

Tendo en conta que, polo xeral, as areas metropolitanas estan incluidas en areas rexionais mais
amplas, a Unica solucion estrutural é a realizacién dun goberno metropolitano como goberno local
diferenciado e especial. Normalmente este goberno metropolitano local especial deberia estar base-
ado nun dobre nivel gubernamental (a autoridade metropolitana e unha rede homoxénea de institu-
cions locais) e nunha distribucion das funciéns administrativas entre os dous niveis que difira da tra-
dicional (isto é, entre as institucions do primeiro e segundo nivel). Neste caso algunhas funciéns que
adoitan pertencer ao primeiro nivel desprazanse ao metropolitano.

A autoridade metropolitana considérase unha ‘fusion’ da cidade principal e a institucion de segundo
nivel (provincia, départment, Kreis, county, etc.), resultando nunha autoridade 'nova’: isto implica que
unha institucion non absorbe a outra e que a cidade principal non prevalece sobre as menores. O
territorio da institucion local da cidade principal ten que se organizar en certo numero de concellos
de dimensiéns congruentes coas das cidades menores.

Certamente, este modelo é eficiente e democratico, ainda que poidan xurdir algins atrancos:

a) este modelo pddese aplicar a areas metropolitanas mononucleares, pero non a aglomeraciéon de
mais areas urbanas; neste caso, a autoridade metropolitana pode resultar da asociacion das auto-
ridades que representan a cada area urbana, simplificadas en Ultima instancia como se indicou

b) este modelo implica unha grande capacidade de toma de decisions durante as fases de orga-
nizacion e realizacién, para contrarrestar o escepticismo dos sistemas politicos locais existentes

Os modelos institucionais ‘fortes’ son os mais dificiles de levar a cabo. O exemplo mais relevante
é seguramente o de Londres: ali, grazas a intereses locais fortes, especialmente do mundo da
empresa, creouse un novo goberno metropolitano apds a crise que tivo lugar durante os anos
do goberno Thatcher. O goberno metropolitano de Londres é resultado de duas necesidades
diferentes:




a) a absoluta inepcia dos febles instrumentos de cooperacién e coordenaciéon creados polos
boroughs para substituir o poderoso e burocratico GLC (Greater London Council)

b) o desexo de transferir & nova autoridade algunhas funciéns que correspondian ao goberno
central (Government Office for London), especialmente as relacionadas coa policia (en Londres
non hai policia local) e o transporte

5. Simplificacién institucional: as solucions ‘brandas’ (asociativas e funcionais)
As solucions ‘brandas’ pédense dividir en duas categorias:

a) a creacion de autoridades metropolitanas de natureza asociativa, € dicir, asociaciéns, obrigato-
rias ou voluntarias, das institucions locais situadas na area metropolitana

b) a creacion de formas de cooperacion funcional, como consorcios, axencias, asociacions, etc.,
para crear non un goberno metropolitano senén sé cooperaciéon sectorial

Entre os diversos tipos de asociacion pédese distinguir entre 1) as autoridades asociativas que redinen
un numero limitado de institucions representando, de forma simplificada, as poucas institucions locais
situadas nunha area determinada (Hannover, Budapest) e 2) asociaciéns amplas, formadas por gran
numero de institucions locais situadas nunha area determinada (as communautés urbaines francesas
son o exemplo mais relevante).

Non tefo informacién abonda para xulgar o grao de funcionalidade desta experiencia; en todo caso,
coido que estas soluciéns, ainda que parezan menos dificiles de levar & practica (pois os sistemas poli-
ticos tradicionais considéranas menos traumaticas ca as ‘fortes’), presentan mais dificultades na xes-
tion das funciéns metropolitanas.

Acho que o fenémeno denominado ‘intermunicipalidade’ non debe ser confundido co goberno
metropolitano. Algunhas formas de cooperacién ou asociacién intermunicipal poden ser Utiles no
caso de concellos pequenos, porque permiten superar as dificultades derivadas do seu tamafo;
tamén permiten levar a cabo funciéns municipais ordinarias en casos en que as reducidas dimensiéns
de moitos concellos non permitirian que funcionasen ben. Porén, mesmo nestes casos, a cooperacion
intermunicipal enfrontase a un gran nimero de dificultades, especialmente onde a tendencia & coo-
peracion intermunicipal é escasa, coma no caso de ltalia.

Con todo, mesmo nos casos onde se da un reforzamento da tendencia a formar asociacions inter-
municipais ou a instaurar formas de cooperacién, nas areas metropolitanas cérrese un gran perigo de
complicar o arranxo institucional no canto de simplificalo. O mal funcionamento destas asociaciéns
débese particularmente ao principio de unanimidade aplicado no proceso de toma de decisiéns, que
para atinxir un consenso da poder de veto mesmo &s institucidons administrativas e territoriais de
dimensiéns reducidas. O que é mais, hai obxeccions puramente funcionais que son ainda mais rele-
vantes: en primeiro lugar, estas asociacions non resolven a cuestion xeral do goberno metropolitano,
sendn que s6 permiten realizar algunhas funciéns ou instaurar alguns servizos publicos ao nivel
metropolitano necesario; en segundo lugar, complican o esquema institucional. Hai o risco de enga-
dir, partindo dun criterio aparentemente ‘funcional’, novos suxeitos (consorcios, companias, socieda-
des por acciéns) que non sempre tefien unha relacién clara co sistema democratico e institucional. Se
lle outorgamos a cada funcion a mellor dimensién ou a mellor forma de cooperaciéon, multiplicamos
0 goberno local, e pode ser que non creemos un bo sendn sé un feble.
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6. 0 goberno das areas metropolitanas: a necesaria cooperacion do
goberno metropolitano con outros niveis gubernamentais

Como xa comentei, a desexable creacién de gobernos metropolitanos ‘fortes’ proporciona ao gober-
no local a autoridade, o poder e as competencias necesarios para xestionar o fenémeno metropoli-
tano, mais non constitle unha solucion completa: aparecen problemas importantes con respecto &
cooperacion entre a autoridade metropolitana e os outros niveis gubernamentais. Mesmo se se leva
a cabo unha boa simplificacion institucional, ainda quedan problemas no eido da relacién coas insti-
tucions locais menores; os intereses destas deben ser tidos en conta, especialmente se corresponden
a institucions locais de partes periféricas da drea metropolitana, sen por iso concederlles un dereito
de veto que poderfa atrancar as metas do goberno metropolitano.

Hai tamén problemas relativos por un lado & relacion coa institucion rexional, cando esta existe e
posue poderes importantes (relacionados co esquema do goberno local, co financiamento local e
metropolitano, coa planificacién territorial); polo outro lado, & relacion coa administracion central do
Estado e as suas institucions, que nalguns casos non ten sé unha funcién de promocion, sendn tamén
funciéns operativas directas que son importantes para as areas metropolitanas (orde publica, inmi-
gracion, infraestrutura a nivel nacional, politica econémica e industrial).

En xeral, o mellor modo de coordinar as politicas especificas é afirmar o principio da necesidade da
negociacion previa e equitativa, da programacion e localizacién das intervenciéns. Se é posible,
débense atinxir acordos entre axentes dotados da mesma dignidade institucional: o Estado, a institu-
cion rexional (caso de existir) e a autoridade gubernamental metropolitana, representando esta Ulti-
ma, de maneira forte e unitaria, os intereses da area metropolitana.
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A DISTRIBUCION ESPACIAL DA POBOACION EN GALICIA

Unidade de Investigacion da EGAP: Ana Tourifio Sanchez, Martifio Rubal Maseda, Modnica
Ferrin Pereira, Paula Rama Morales

Introducién

Nesta seccion preséntase unha aproximacion estritamente descritiva & distribucién da poboa-
cién no territorio galego. Redactouse coa intencién de proporcionar aos lectores que non estean
familiarizados coa sociedade galega unha informacion elemental que permita inserir no seu contex-
to o contido dos capitulos sobre Galicia incluidos neste libro.

Sen pretender entrar nunha andlise explicativa, nas paxinas seguintes expofiense unha serie de tabo-
as elaboradas a partir dos Censos de Poboacion e Vivendas de 1981 a 2001, asi como do padrén
de habitantes de 2005 (a fonte mais recente para este estudo), que atenden &s principais caracte-
risticas da estrutura da poboacién no espazo galego'.

Para achegarmonos a esta realidade partimos do exame de datos agregados en funciéon dunha uni-
dade espacial determinante: o municipio. O criterio seleccionado a priori para establecer unha tipo-
loxia dos municipios galegos que permita discriminar entre as diferentes pautas de asentamento da
poboacién en Galicia e realidades sociodemogréficas aparelladas ao territorio foi o volume poboa-
cional dos concellos. A partir de ai, realizouse a seguinte clasificacion:

= Os municipios de 50.001 a 300.000 habitantes. Correspéndense coas cidades galegas: Vigo,
A Corufia, Pontevedra, Ferrol, Lugo, Santiago de Compostela e Ourense.

= Os municipios de 20.001 a 50.000 habitantes.
= Os municipios de 10.001 a 20.000 habitantes.
= Os municipios de 5.001 a 10.000 habitantes.

= Os municipios de 5.000 ou menos habitantes.

1 O censo e o padron son duas fontes complementarias que, ainda que recollen informacién sobre os mesmos habitantes, difiren
entre si tanto na sUa natureza (operacion estatistica no caso do censo, rexistro administrativo no caso do padrén) como no seu
contido (informacién mais completa pero non actualizable no censo, informacion sobre un menor nimero de caracteristicas
pero con actualizacién continua no padrén). A posibilidade de duplicacions xera un risco de sobreestimacion das cifras de pobo-
acion por parte do padrén. Polo tanto, compre ser cautos na interpretacion dos datos procedentes destas duas fontes, que non
son directamente comparables.
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Ainda que poida parecer que a utilizacion do volume poboacional é unha variable que, de entrada,
non responde 4 complexidade da estrutura territorial galega, si que se mostra como un criterio Util
para valorar as diferentes realidades existentes ao longo do espazo.

Incliese tamén nesta andlise unha serie de indicadores sociodemograficos que complementan a des-
cricion da estrutura poboacional que se realiza na primeira parte. Estes son: a idade media, o indi-
ce de envellecemento e a poboacién activa e ocupada por sectores de ocupacion.

1. Consideracions xerais

A andlise que se fai a continuacion pretende abordar os aspectos mdis destacables da distribucién da
poboacién no territorio galego, partindo dunha panoramica xeral para logo dar conta de cuestions
mais concretas.

TABOA 1: DISTRIBUCION DA POBOACION SEGUNDO CATEGORIAS DE MUNICIPIOS.
GALICIA 1981-2005.

Municipios 1981 no| %" 1991 n | %" | 2001 n %" 2005% n | %"

50.001-300.000 | 894.251 | 7 | 31,8| 951405 | 7 | 34,8 | 955569 | 7 354 987.149 7 |35,7
habitantes

20.001-50.000 | 229.875 | 9 | 8,2 | 252968 | 10 | 9,2 | 293.123 | 11 | 10,9 398.777 | 15 |14,4
habitantes

10.001-20.000 551.890 | 43 | 19,6| 568.641 | 44 | 20,8 | 533.315 |38 | 19,8 460.274 33 16,7
habitantes

5.001-10.000 683.527 {102 | 24,3 | 482.145 | 73 | 17,7 | 437.832 |66 | 16,2 437625 | 64 | 1538
habitantes

5.000 ou menos| 452.369 | 151 | 16,0 476.510 | 179 | 17,4 | 476.041 193 | 17,7 478373 196 | 17,3
habitantes

TOTAL® 2811912 (312 | 100 | 2.731.669 | 313 | 100 | 2.695.880(315 | 100 | 2.762.198 |315 | 100

MPorcentaxe sobre o total da poboacion galega.

@Datos do Padron Municipal de Habitantes.

®Non hai datos de 1981 e 1991 para Burela e a llla de Arousa?. Carifo carece de datos para 1981.

Fonte: Elaboracién propia sobre datos dos Censos de Poboacion e Vivendas e o Padrén Municipal de Habitantes, Instituto Nacional
de Estadistica.

Nun primeiro acercamento 4 taboa 1 observamos que a poboacién total de Galicia descendeu en
116.032 persoas entre 1981 e 2001, ata situarse neste Ultimo ano en 2.695.880 habitantes, o que
supén unha diminucion do 4% ao longo deste tramo temporal. O descenso foi mais intenso no perio-
do intercensual 1981-1991 (-80.243, é dicir, un 3%) que no 1991-2001 (-35.789, o que supdn un 1%).

Para 0 ano 2005, os datos do padrén rexistran unha poboacion de 2.762.198, pero, tendo en conta
as diferenzas metodoloxicas entre o padrén e o censo, non se pode soster con seguridade este supos-

2 Burela segregouse de Cervo no ano 1995; e A llla de Arousa, de Vilanova de Arousa en 1996.




to crecemento poboacional dun 3% desde 2001. Se comparasemos as cifras do padrén de 2005 coas
gue proporcionaba a mesma fonte para 20013 ainda atopariamos un incremento, pero moi leve
(+29.272 habitantes, é dicir, aumento de sé un 1%), o que invita a falar dunha situacion de estan-
camento demografico que, ollada desde a perspectiva da contribucion ao conxunto da
poboacion espafiola, deberia mesmo ser cualificada como unha tendencia regresiva“.

Se observamos a distribuciéon por tipos de municipios, centrando a atencién sucesivamente en cada
un deles, podemos facer as seguintes observacions.

a) Desde 1991 ata hoxe, as sete cidades galegas concentran de maneira estable arredor dun
35% dos habitantes da comunidade, porcentaxe consolidada logo do crecemento que experimen-
taran ao longo da década dos oitenta -de catro puntos porcentuais-. Como se vera mais adiante, este
compofiente urbano veriase notablemente amplificado se lle engadisemos a poboacion dalgins dos
municipios adxacentes, que constitlen claramente areas de expansion das cidades alén dos seus limi-
tes administrativos.

b) Asemade, existe un relativo afianzamento dos municipios de 20.001 a 50.000 habitantes,
cun numero cada vez maior de galegos que residen en municipios deste tipo. O factor mais impor-
tante é aqui 0 aumento no numero de tales municipios, como consecuencia do crecemento experi-
mentado por concellos de menor tamafno. En termos absolutos, a poboacién destes municipios
medrou 63.248 persoas entre 1981 e 2001, e o numero de concellos pasou de 9 a 11 (a sta pobo-
acion media mudou de 25.541 a 26.648 habitantes). Este proceso parece que continuou con maior
intensidade desde 2001: segundo o padrén municipal, en 2005 hai 15 municipios que tefien entre
20.001 e 50.000 habitantes, acumulando un total de 398.777 residentes’.

¢) Os municipios entre 10.001 e 20.000 habitantes constitien o segundo grupo en importancia en
canto ao volume de poboacion: representan case un quinto da poboacion total en 2001. Este
tipo de concellos experimentou transformacions cuxa descricion é algo complexa. Esencialmente, o
que aconteceu é o seguinte.

Entre 1981 e 1991, tanto o seu nimero como a stia media de poboacion (que pasou de 12.835 a
12.924 habitantes) permaneceron case estables. Non obstante, este balance é resultado de cambios
en sentidos contrapostos que se compensan mutuamente: nese periodo producironse seis entradas
nesta categoria (todas elas de municipios que en 1981 non tifian mais de 10.000 habitantes) e cinco
safdas (catro delas de municipios que caeron por debaixo do cumio dos 10.000 habitantes e unha, a
de Lalin, debida ao crecemento lixeiramente por riba dos 20.000).

Entre 1991 e 2001, ainda que é certo que a poboacién total dos municipios deste tipo experimenta
un descenso tanto absoluto como relativo con respecto & poboacion galega, este feito vese matiza-
do por dous factores: por unha parte, o nimero destes municipios diminte de xeito apreciable e,
paralelamente, produicese un aumento da sta poboacién media, que acada os 14.035 habitantes. A

3 Esta cifra, non presentada na taboa 1, era de 2.732.926, algo superior & proporcionada polo censo, e implicaria o mantemen-
to da poboacion total nos mesmos niveis de 1991.

4 Segundo o padrén, a poboacién espafiola pasou de 41.116.842 persoas en 2001 (que eran 40.847.371 de acordo co censo do
mesmo ano) a 44.108.530 en 2005. Ainda que hai dubidas razoables sobre a posibilidade de que estas cifras estean sobreesti-
madas, a tendencia de crecemento que reflicten parece incuestionable.

5 Este aumento de 105.654 persoas e 4 concellos con respecto ao censo de 2001 estad sometido &s mesmas reservas que calque-
ra comparacion entre estas duas fontes, pero se contrastamos os datos dos padrons de 2001 e de 2005 seguimos observando
un aumento deste tipo de municipios, ainda que algo menor: pasarian de 12 a 15 e incrementarian a sta participaciéon no total
da poboacion galega en tres puntos porcentuais (88.071 persoas).
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sUa vez, estas variacions débense a un proceso de crecemento de concellos que estreman coa cida-
de da Coruna e de decrecemento de municipios intermedios menos integrados no tecido urbano®.

O resultado neto destes cambios é unha porcentaxe bastante constante de galegos residentes en
municipios entre 10.001 e 20.000 habitantes no periodo 1981-2001 (manténdose, con leves fluctua-
cions, arredor do 20%), ainda que diminta o seu numero absoluto. Pareceria que esta tendencia se
ve alterada entre 2001 e 2005, xa que nestes anos a continuada reducién do nimero de concellos
deste tamano (e, correlativamente, da cifra total de persoas residentes neles) vai acompafada por un
descenso do seu peso relativo no conxunto da poboacion galega’. Compre, non obstante, ter pre-
sente que isto non se debe a que os municipios deste tipo sufran unha perda xeneralizada de pobo-
acion, senon, mais ben, a procesos de crecemento que modifican a localizacién dalgtns concellos na
tipoloxia que estamos a analizar®.

d) No que se refire aos municipios de 5.001 a 10.000 habitantes, o que mais chama a atencion é o
gran descenso numérico que experimentaron entre 1981 e 2001: pasaron de 102 a 66 entidades e
reduciron a sta poboacién en 8 puntos (do 24% ao 16%). E certo que a poboacién media dos
municipios pertencentes a esta categoria ficou bastante estable (6.701 habitantes en 1981, 6.633 en
2001). Porén, esa estabilidade aparente débese sobre todo a que o progresivo despoboamento levou
a un importante numero de municipios a traspasar en sentido descendente a fronteira dos 5.000
habitantes.

e) Finalmente, en estreita relaciéon co anterior, é mester salientar o relevante crecemento do niime-
ro de entidades menores de 5.000 habitantes, que medraron de 151 a 193 entre 1981 e 2001,
0 que non se traduciu nun incremento tan destacado na porcentaxe de habitantes deste tipo
de municipios, variando dun 16% a un 18%. Como consecuencia, a sUa poboacién media baixou
desde 2.996 en 1981 ata 2.467 en 2001. Esta tendencia parece prolongarse nos anos seguintes, xa
que en 2005 hai 196 concellos nesta categoria. En efecto, representan xa case 2/3 do numero total
de concellos galegos.

2. A rede urbana galega

2.1. As cidades galegas

Aténdese neste apartado & distribucién poboacional das cidades mais importantes de Galicia, as sete
que superan os 50.000 habitantes: as catro capitais de provincia, ademais de Vigo, Ferrol e
Santiago de Compostela. Considéranse separadamente debido ao grande peso demogréafico que

6 Concretamente, acontece o seguinte: 1) os municipios de Oleiros, Arteixo e Culleredo pasan & categoria de 20.001 a 50.000
habitantes e o concello de Sada gafna poboaciéon e cambia da categoria de 5.001 a 10.000 & de 10.001 a 20.000 habitantes;
e 2) os concellos de Chantada, Silleda, A Guarda, Padron e A Pobra do Caramifal perden poboacién e pasan & categoria de
5.001 a 10.000 habitantes, mentres que Monforte e Lalin, que tamén diminuiron poboacion, se moveron ao grupo de 10.001
a 20.000 habitantes. A isto hai que engadirlle a singular situacion de Cervo, que, debido ao proceso de segregacion que expe-
rimentou en 1995, se despraza & categoria de 5.000 ou menos habitantes.

7 Unha vez mais, a comparacion directa entre o censo de 2001 e o padrén de 2005 seria pouco aconsellable. Con todo, neste
caso, a tendencia que reflicten vese confirmada polo exame dos datos dos padréns de 2001 e 2005: segundo estes, a poboa-
cién residente en municipios de 10.001 a 20.000 habitantes pasou de representar un 19% da poboacion galega a ser un 17%.

8 O que pasou nestes catro anos foi que 1) Ames, Cambre, Ponteareas e Lalin creceron ata situarse por riba dos 20.000 habitan-
tes; 2) Muros e Porto do Son, que tifan mais de 10.000 en 1991, perderon poboacion ata traspasar ese limite en 2001; e 3) A
Guarda pasou do grupo de 5.001 a 10.000 & categoria de municipios entre 10.001 a 20.000.




supofien respecto do conxunto de Galicia, o que permite obter unha fotograffa clara das maiores
concentracions poboacionais galegas.

Tal e como se aprecia na tdboa 2, son duas as cidades que sobresaen sobre o resto: en 2001, Vigo e
A Corufia contan co 54% da poboaciéon que vive nas cidades galegas. Asi mesmo, entre as duas
representan o 19% do total da poboacién galega. O resto das cidades estan por debaixo dos 100.000
habitantes, coa excepcion de Ourense, que desde 1991 supera lixeiramente esta cifra.

Se atendemos aos censos, vemos que A Corufa diminuiu a sia poboacién nun 4% entre os anos
1991 e 2001, mentres que Ferrol experimenta unha contraccién demogréfica continua, que desde
1981 a 2001 provoca a perda do 11% dos seus habitantes. Pola contra, as demais cidades galegas
experimentaron unha expansién apreciable, que é maior no periodo comprendido entre 1981 e 1991
(no que crecen en conxunto un 8%) e diminte sensiblemente a sua intensidade entre 1991 e 2001
(no que o seu crecemento, considerado globalmente, é dun 3%), ainda que segue sendo significati-
va de cara & consolidacion do fenémeno urbano en Galicia. Neste senso, a perda poboacional de
Ferrol e A Corufa vese compensada polo aumento no resto das cidades. Os crecementos mais impor-
tantes producironse en Vigo e Lugo.

TABOA 2: DISTRIBUCION DA POBOACION NAS CIDADES DE GALICIA
(50.001-300.000 hab.) 1981-2005.

Municipios | 1981 | % % 1991 | % | % | 2001 | % % | 2005° | % %

Pob. | Pob. Pob. |Pob. Pob. | Pob. Pob. | Pob.
urb. | Gal. urb. | Gal. urb. | Gal. urb. | Gal.
m ()] (n ) m ) (1 2)
Vigo 261.331| 29,2 | 9,3 |276.109 29,0 {10,1|280.186 29,3 | 10,4 [293.725| 29,8 | 10,6

A Coruna |231.721 259 | 8,2 |246.953 26,0 | 9,0 |236.379 |24,7 | 88 |243.349|247 | 88
SUBTOTAL |493.052| 55,1 | 17,5 | 523.062 | 55,0 |19,1|516.565 [54,1 | 19,2 |537.074 | 54,4 | 19,4
Ourense 94346 | 106 | 3,4 |102.758 10,8 | 3,8 [107.510|11,3 | 40 |108.358 | 11,0 | 39

Santiago

de 82404 |1 92 |29 |87.807 |92 |32]90.188 |94 | 33 [92919 | 94 34
Compostela

Lugo 72574 | 81 | 2,6 | 83242 | 87 |3,0|88414 |93 33 192271 | 93 33
Ferrol 87.691 |98 | 31 |83.045 |87 [30]77.950 |82 29 | 77155 | 78 2,8

Pontevedra | 64.184 | 72 | 23 | 71491 | 75 |26 74942 |78 | 28 |79372 | 80 29
SUBTOTAL |401.199| 44,9 | 14,3 | 428.343 /45,0 |15,7439.004 |459 | 16,3 |450.075 | 456 | 16,3
TOTAL 894.251| 100 | 31,8 | 951.405 | 100 |34,8]955.569 | 100 | 354 |987.149 | 100 | 357

Porcentaxe sobre a poboacién de nucleos maiores de 50.000 habitantes.
@Porcentaxe sobre o total galego.
“Datos do Padrén Municipal de Habitantes.

Fonte: Elaboracion propia sobre datos dos Censos de Poboacién e Vivendas e Padrén Municipal de Habitantes, Instituto Nacional
de Estadistica.

O padrén municipal de 2005 parece amosar un novo incremento da poboaciéon en todas as cidades
galegas, agas Ferrol, que volve diminuir a sta poboacion. E outra vez é Vigo a que se presenta como
a cidade mais dindmica en termos de crecemento poboacional. No entanto, se compardsemos as
variacions entre os padrons de 2001 e 2005, atopariamos un estancamento da poboacién ourensa e
taxas de crecemento menores das que reflicte a tdboa 2 para todas as demais cidades.

AS CONURBACIGNS GALEGAS DESDE UNHA PERSPECTIVA COMPARADA 5

—_
B~
o



—_
~
o~

AS CONURBACIONS GALEGAS DESDE UNHA PERSPECTIVA COMPARADA 3

2.2. Os municipios de 20.001 a 50.000 habitantes

O proceso de urbanizacion galego non pode ser entendido sen facer unha aproximacion aos conce-
llos de 20.001 a 50.000 habitantes, que experimentaron notables variaciéns ao longo da franxa
temporal analizada. Por unha banda, como vimos, entre 1981 e 2001 houbo un incremento consi-
derable do numero total de galegos residentes nesta clase de municipios (concretamente medrou un
27%), que tivo un novo e mais forte aumento no periodo 2001-2005 (do 36%). Como resultado, o
seu peso demogréafico con respecto ao conxunto de Galicia era do 11% segundo o censo de 2001 e
do 14% segundo o padron de 2005. Por outra banda, houbo cambios en canto ao numero de con-
cellos incluidos nesta categoria, que pasaron de 9 en 1991 a 11 en 2001 e 15 segundo o padrén de
2005, o que explica en gran parte o aumento poboacional neste intervalo temporal. A tadboa 3 per-
mite ver polo mitido a evolucion deste tipo de municipios.

E de distinguir duas clases de concellos: aqueles préximos a algunha das cidades, que constitden
areas de expansion destas, e entidades cabeceiras de comarca, normalmente menos integradas na
area de influencia directa das cidades (Lalin, A Estrada, Ribeira, Monforte de Lemos ou, cun status
peculiar, Vilagarcia de Arousa).

Parece claro que o crecemento se sitUa principalmente nos concellos da primeira clase, é dicir, 0s pro-
ximos as cidades. Catro dos sete municipios que superaron a barreira dos 20.000 habitantes despois
de 1981 forman parte da contorna inmediata da Corufia (Oleiros, Arteixo, Culleredo e Cambre), outro
¢é zona de expansion de Santiago (Ames) e un mais ten proximidade con Vigo (Ponteareas). Ademais,
a meirande parte dos concellos que tifan de 20.001 a 50.000 habitantes en 1981 e que experimen-
taron desde entén crecementos poboacionais son contiguos -ou cando menos moi proximos- a algun-
ha cidade: Naron a Ferrol, Carballo & Corufia, Redondela e Cangas a Vigo, e Marin a Pontevedra.

En cambio, os municipios deste tamafio que encabezan comarcas alleas & rede urbana (A Estrada,
Monforte e, en menor grao, Lalin) sufriron mais ben estancamento ou reducion demografica.
Casos especiais son os de Vilagarcia de Arousa e Ribeira, que consolidaron a sta poboaciéon ao longo
do periodo aqui analizado.




TABOA 3: DISTRIBUCION DA POBOACION NOS CONCELLOS DE 20.001-50.000 hab.
1981-2005.
Municipios| 1981 1991 % Var. 2001 % Var. % Var. 2005 % Var.
1981-1991% 1991-2001? | 1981-2001? 2001-2005%
Vilagarcia
de 30.199 32.170 6,5 33.496 41 10,9 35.954 7.3
Arousa
Narén 29.152 31.594 84 32.204 1.9 10,5 35.083 89
Redondela| 27.529 28.014 1,8 29.003 35 5.4 29.863 3,0
Carballo 25.713 26.033 1.2 28.142 8,1 9.4 29.689 55
Oleiros (15.039) (18.480) 22,9 27.252 47,5 81,2 30.467 11,8
Ribeira 24.542 25.285 3,0 26.086 32 6.3 26.884 3.1
Marin 23.178 24.045 3,7 24.997 4,0 7.8 26.103 44
Cangas 21.983 22.758 35 23.981 54 9,1 24.849 3,6
Arteixo (15.448) (17.931) 16,1 23.306 30,0 50,9 26.272 12,7
A Estrada 27.322 22.391 -18,0 22.308 04 -18,4 22.102 -0,9
Culleredo | (12.614) 20.360 61,4 22.348 9,8 77,2 25.650 14,8
Lalin (18.938) 20.360 7,5 (19.869) 2,4 4,9 20.732 43
Monforte
de 20.257 20.318 03 (19.091) -6,0 5,8 (19.472) 2,0
Lemos
Ames (9.527) (10.011) 5,1 (18.782) 87,6 97,1 22.228 18,3
Cambre (9.181) (12.330) 34,3 (19.262) 56,2 109,8 21.523 11,7
Ponteareas| (15.908) (15.731) -1, (19.011) 20,9 19,5 21.378 12,5
TOTAL 229.875 273.328 18,9 293.123 7.2 27,5 398.777 36,0

"Datos do Padron Municipal de Habitantes.

@Formula de célculo das porcentaxes de variacion: (Pt2-Pt1) / Pt1 * 100.

Nota: Entre parénteses incliense os volumes de poboacion daqueles municipios que para un ano determinado non pertencen a
categoria de 20.001 a 50.000 habitantes.

Fonte: Elaboracion propia sobre datos dos Censos de Poboacién e Vivendas e Padron Municipal de Habitantes, Instituto Nacional
de Estadistica.

Parece, en definitiva, que o aumento do numero e tamafo dos municipios de mais de 20.000
habitantes debe ser entendido como parte integral da formacién dunha rede urbana en pro-
ceso de expansion, caracterizada por un crecemento que se desborda alén dos limites admi-
nistrativos das cidades. O caso da Corufa é especialmente claro, pero o proceso de expansién urba-
na tamén se produce na contorna doutras cidades, como Vigo, Pontevedra e Santiago, e mesmo
substitle o crecemento da cidade estritamente definida no caso de Ferrol.

Esta impresion vese confirmada cando se observa que os municipios de 10.001 a 20.000 habitantes
(que non se incorporan aqui de maneira desagregada) situados nas proximidades de Vigo e A Corufa
tenderon a incrementar a stia poboacion®.

9 Asi aconteceu, na contorna de Vigo, nos casos de Nigran, Moana, Tui, O Porrifo e Mos; e, nas inmediacions da Coruna, nos
casos de Betanzos e, entre 1981 e 2001, Cambre (que, con posterioridade, de acordo cos datos do padrén, superou os 20.000
habitantes).
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Recompilando, as taboas 1, 2 e 3 indican que entre 1981 e 2001 acontecen en Galicia dous proce-
sos paralelos, confirmados polo padrén de 2005. Por unha banda, dése un proceso de urbaniza-
cién ou concentracion da poboacion nas areas urbanas, que se traduce nun aumento poboacio-
nal tanto na maioria das cidades como nos municipios de 20.001 a 50.000 habitantes. Por outra
banda, hai un importante proceso de despoboamento nos municipios de menos de 10.000
habitantes, que se traduce nunha reducion do seu nimero de habitantes, en termos tanto absolu-
tos como relativos, e nun importante aumento do nimero de municipios de 5.000 ou menos habi-
tantes, que se corresponden en gran medida con concellos de caracter rural e do interior, maiorita-
riamente situados, como veremos mais tarde, nas provincias de Lugo e Ourense.

3. Distribucion da poboacién galega por provincias

Estas consideracions xerais pddense apreciar na distribucion da poboacién por provincias.

TABOA 4: DISTRIBUCION DA POBOACION NOS MUNICIPIOS GALEGOS SEGUNDO
TIPO DE MUNICIPIO E PROVINCIA. GALICIA 2001.

Municipios A Corufa Lugo Ourense Pontevedra
%(U n %(1) n %(1) n %(1)

50.001-300.000 3 15,0 1 3,3 1 4,0 2 13,2

habitantes

20.001-50.000 6 59 0 0,0 0 0,0 5 5,0

habitantes

10.001-20.000 15 7,5 4 2.3 3 14 16 8,6

habitantes

5.001-10.000 33 8,1 10 2,6 7 1,6 16 40

habitantes

5.000 ou menos 37 42 52 5,1 81 55 23 28

habitantes

TOTAL 94 40,7 67 13,3 92 12,6 62 33,5

Porcentaxe sobre o total da poboacion galega.
Fonte: Elaboracién propia sobre datos do Censo de Poboacién e Vivendas, Instituto Nacional de Estadistica.

En termos xerais, a poboacion en Galicia distriblese de xeito asimétrico entre as provincias do eixo
occidental (A Coruia e Pontevedra) e as do eixo oriental da comunidade (Lugo e Ourense).
Conférmanse daquela duas realidades heteroxéneas entre si e homoxéneas internamente. As
provincias da Corufa e Pontevedra caracterizanse por acoller maiores volumes de poboacién
(entre ambas as duas, o 74% da poboacién galega total), por ter un maior peso relativo na catego-
ria de 50.001 a 300.000 habitantes e por unha importancia menor dos municipios entre 5.001 e
10.000 habitantes e de 5.000 ou menos habitantes.

Mentres, as provincias de Lugo e Ourense posuen uns trazos que diverxen dos anteriores: menores
volumes de poboacién (o 26% da poboacion galega total entre as duas), inexistencia de munici-
pios entre 20.001 a 50.000 habitantes, menor peso relativo das categorias de municipios de 10.001
a 20.000 habitantes e, finalmente, unha acusada importancia dos concellos de menos de 10.000
habitantes, sobre todo daqueles cun numero inferior a 5.000. Dos 192 municipios galegos con 5.000
ou menos habitantes, 133 estan situados nas provincias de Lugo e Ourense.




As provincias da franxa atlantica concentran a poboaciéon en nulcleos de maior nimero de
habitantes; en cambio, as orientais fano nos concellos mais pequenos. Mentres que nas provin-
cias da Coruna e Pontevedra 0 52% e o0 54% da poboacion respectivamente vive en municipios de
mais de 20.001 habitantes, nas provincias de Lugo e Ourense esta porcentaxe baixa sensiblemente:
25% e 32%. Por outra banda, nos concellos de 5.000 habitantes ou menos, Lugo e Ourense acollen
039% e 44% da poboacién provincial, sendo na Corufa e en Pontevedra a porcentaxe sensiblemen-
te inferior: 10% e 8% respectivamente (datos de 2001).

3.1. A provincia da Coruha

A provincia da Corufa agrupa en 2001 mais do 40% do total da poboacién galega, cun 15% da
poboaciéon do conxunto da comunidade auténoma asentada nas cidades desta provincia: A
Corufa, Santiago e Ferrol. Mentres, s6 un 4% da poboacion galega vive en concellos corufieses de
5.000 habitantes ou menos.

—_
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TABOA 5: DISTRIBUCION DA POBOACION SEGUNDO CATEGORIAS DE MUNICIPIOS.
A CORUNA 1981-2001.

Municipios 1981 |n| %" | 1991 |n | %” | 2001 n | %" | 2005? | n %"

A Corufa | 231.721| 1| 182 | 246953 | 1 | 9,0 |236.379 |1 88 | 243349 | 1 338
50.001-|Santiago
300.000 de 82404 | 1] 29 87807 | 1] 32 |90.188 1 33 | 92919 1 34
hab. |Compostela
Ferrol 87.691 | 1] 31 83045 | 1] 30 |77.950 1 29 | 77155 | 1 2,8
SUBTOTAL | 401.816| 3| 14,2 | 417.805 | 3 | 15,2 | 404517 |3 15,0| 413423 | 3 15,0

20.001-50.000
habitantes 79407 |3 | 28 82912 |3 | 3,0 |159338 |6 59 |217.7% | 8 79

10.001-20.000

habitantes 240983 [19] 8,6 247598 [19| 9,1 |201.375 |15| 7,5 |147.256 | 1 5,3
5.001-10.000

habitantes 282.002 |40 | 10,0 |258.303 |38 | 9,5 |218477 |33 | 8,1 |243227 | 36 | 88
5.000 ou

menos habitantes [88.913 (28| 3,2 |88.900 (31| 33 |112320 |37 | 42 |105005 | 36 | 338

TOTAL 1.093.121/93| 38,9 |1.096.966/94 | 40,1 |1.096.027 | 94 | 40,7 |1.126.707| 94 | 40,8

Porcentaxe sobre o total da poboacion galega. / ®Datos do Padron Municipal de Habitantes.

Fonte: Elaboracién propia sobre datos dos Censos de Poboaciéon e Vivendas e do Padrén Municipal de Habitantes, Instituto
Nacional de Estadistica.
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A evolucién da poboacién da provincia da Coruia entre 1981 e 1991 presenta un crecemen-
to moderado, mentres que no intervalo que vai de 1991 a 2001 a poboacién estancase. Os
municipios de entre 5.001 e 20.000 habitantes son cada vez menos e aglutinan un volume menor de
poboacién; esta reducion prodicese en favor dos concellos méis grandes, os que tefien entre 20.001
e 50.000 habitantes (que son os que experimentan un maior crecemento tanto en nimero como en
poboacién acumulada), e dos concellos mais pequenos (que tamén medran moderadamente en
numero e poboacion). Con relacién aos municipios de tamano intermedio (de 5.001 a 20.000),
todo apunta a que se estd a producir unha polarizacién, con crecemento dalguns, que pasan a
engrosar a categoria de mais de 20.001 habitantes, e perda de poboacién por parte doutros,
o que fai aumentar o nimero (e a poboacién acumulada) dos concellos de 5.000 habitantes
Oou menos.

Se se comparan os datos correspondentes ao padrén de 2005 cos do censo de 2001 -tendo sempre
cautela 4 hora de contrastar eses datos-, vese un aumento da poboacién na provincia, o mantemen-
to do peso das entidades maiores de 50.001 habitantes e un maior peso relativo dos concellos entre
20.001 e 50.000 habitantes (que pasan de 6 a 8)"°. Asemade, obsérvase unha menor importancia dos
municipios entre 10.001 e 20.000 habitantes (que pasan de 15 a 11), incorporandose maioritaria-
mente esas entidades & categoria entre 5.001 e 10.000 habitantes.

3.2. A provincia de Lugo

A provincia de Lugo concentra o 13% da poboacion galega en 2001, repartida en 67 concellos.
Destaca a inexistencia na actualidade de municipios entre 20.001 e 50.000 habitantes (Monforte de
Lemos sae desta categoria en 2001), e 0 escaso numero de municipios entre 10.001 e 20.000 habi-
tantes (s6 4). O 58% da poboacion provincial (0 8% da poboacién galega total) reside en muni-
cipios de menos de 10.000 habitantes, repartindose entre os municipios entre 5.001 e 10.000
habitantes (19% da poboacién da provincia) e os de menos de 5.000 habitantes (39% da poboacion
de Lugo).

10 Tendencia que se reforza se se tefien presentes os datos do Padréon Municipal de Habitantes para o ano 2001 da provincia coru-
fiesa, nos cales a poboacién total ascende a 1.108.002 habitantes. Comparando esta cifra coa de 2005, obsérvase que o cre-
cemento neste intervalo é de 18.705 persoas.




TABOA 6: DISTRIBUCION DA POBOACION SEGUNDO CATEGORIAS DE MUNICIPIOS.
LUGO 1981-2001.

Municipios 1981 | n| %" 1991 n| %" | 2001 | N | %" 2005? | n | %"
50.001-
300.000| Lugo 72574 11| 26 | 83242 | 1| 31 | 8414 | 1| 33 92.271 1133
hab.

20.001-50.000
habitantes 20257 | 1| 07 | 20318 | 1| 07 0 0] 00 0 0] 00

10.001-20.000

habitantes 53906 | 4 | 19 | 66753 | 5| 24 | 62583 | 4 | 23 63541 | 4| 23
5.001-10.000

habitantes 128559 | 19| 46 | 77.150 | 12| 2,8 | 68951 | 10| 2,6 54378 | 7| 20
5.000 ou

menos habitantes | 130.069 | 41| 4,6 | 136.902 | 47| 5,0 | 137.700 | 52 | 5,1 147.435 |55 573

TOTAL 405.365 | 66 | 14,4 | 384.365 | 66 | 14 | 357.648 |67 | 13,3 | 357.625 |67 | 12,9

Porcentaxe sobre o total da poboacion galega.

@ Datos do Padrén Municipal de Habitantes.

Fonte: Elaboracién propia sobre datos dos Censos de Poboacion e Vivendas e do Padron Municipal de Habitantes, Instituto
Nacional de Estadistica.

Entre os anos 1981 e 1991 esta provincia presenta un cambio importante na distribucién poboacio-
nal. Neses anos, o nimero de concellos comprendidos na categoria de 5.001 a 10.000 habitantes
diminte de 19 a 12, reducindose nun corenta por cento o volume de poboacién residente neste tipo
de concellos. Esta diminucion do volume poboacional compénsase co crecemento en nimero e volu-
me das categorias adxacentes, sobre todo das inferiores. Isto é, entre 1981 e 1991 medran os muni-
cipios de 10.001 a 20.000 habitantes (que pasan de 4 a 5, ainda que s6 temporalmente, pois son 4
outra vez en 2001) e os de 5.000 habitantes ou menos (que pasan de 41 a 52). Porén, no periodo
intercensual 1991-2001, todas as categorias presentan perdas poboacionais xeneralizadas, reafirman-
do a tendencia xeral de perda moderada e progresiva de poboacién total que se produce ao longo da
serie. Os datos do padrén de 2005 permiten constatar unha situacion de estancamento demogréfico.

3.3. A provincia de Ourense

Se nos fixamos nos valores agregados, a provincia de Ourense ten unha estrutura similar & de Lugo.
Poboacionalmente, Ourense achega en 2001 o 13% da poboacién galega, repartida en 92 concellos,
cunha estrutura territorial e poboacional dispersa. A cidade de Ourense xoga un importante papel
como cabeceira provincial en canto a volume de poboacién.
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TABOA 7: DISTRIBUCION DA POBOACION SEGUNDO CATEGORIAS DE MUNICIPIOS.
OURENSE 1981- 2005.

Municipios 1981 no| %" | 1991 n | % | 2001 N | %" | 2005 N | %%

50.001-
300.000 |Ourense | 94.346 1134 ] 102758 | 1] 3,8 | 107.510 1 40 | 108358 | 1 3,9
hab.

20.001-50.000
habitantes 0 0100 0 0100 0 0] 00 0 0| 00

10.001-20.000

habitantes 31.634 30 1,1 ] 32908 | 3] 1,2 | 38397 3 14 | 40.871 3 1,5
5.001-10.000
habitantes 127806 |22 | 45 | 31613 | 5| 1,2 | 43135 7 16 | 40.351 6 1,5
5.000 ou

menos habitantes | 176.373 | 66 | 6,3 | 186.212 |83 6,8 | 149.404 |81 | 55 | 149975 | 82 | 54

TOTAL 430.159 |92 | 153 | 353.491 |92 | 13 | 338446 |92 | 126 | 339555 | 92 | 123

MPorcentaxe sobre o total da poboacion galega.
@ Datos do Padrén Municipal de Habitantes.
Fonte: Elaboracién propia sobre datos dos Censos de Poboaciéon e Vivendas e do Padrén Municipal de Habitantes, Instituto

Nacional de Estadistica.

Destaca a inexistencia de municipios entre 20.001 e 50.000 habitantes, como ocorria no caso de
Lugo. A pesar disto, hai importantes nucleos comarcais como Verin, O Carballifo ou O Barco de
Valdeorras (os tres concellos entre 10.001 e 20.000 habitantes). Tratase ademais da provincia onde
mais peso tefien os municipios de 5.000 ou menos habitantes (0 6% da poboacion total gale-
ga e 0 44% da poboacion provincial).

A evolucion temporal segue unha tendencia semellante & de Lugo: entre 1981 e 1991 producese
unha reducion moi importante na categorfa de municipios de 5.001 a 10.000 habitantes (que pasan
de 22 a 7), cun transvasamento de poboacion cara aos municipios de 10.001 a 20.000 habitantes e,
maiormente, cara aos de 5.000 ou menos habitantes. No seguinte periodo intercensual (1991-2001),
en cambio, medraron todas as categorias agas a de 5.000 ou menos habitantes, a pesar de ser este
0 grupo de maior importancia en canto ao nimero de municipios e poboacién acumulada. A xulgar
polos datos do padrén de 2005, a situacion posterior é de claro estancamento demogréfico, agas nos
tres concellos de 10.001 a 20.000 habitantes, que medran arredor dun seis e medio por cento.




3.4. A provincia de Pontevedra

A provincia de Pontevedra conta con duas cidades de grande importancia poboacional, social e
econémica para toda Galicia: Vigo e Pontevedra, que aglutinan o 13% da poboacién da
comunidade auténoma. A distribucion espacial da poboaciéon é moi semellante & da provincia da
Corufa, sendo a principal diferenza a menor concentracion da poboacién en nucleos de 5.001 a
10.000 habitantes. Entre 1981 e 2001, por un lado, ven decrecer o seu peso as entidades de 5.001
a 10.000 habitantes e as de 20.001 a 50.000 habitantes, e, polo outro, crecen en niimero e en volu-
me poboacional os municipios de 5.000 ou menos habitantes, as entidades entre 10.001 e 20.000
habitantes e as duas cidades.

TABOA 8: DISTRIBUCION DA POBOACION SEGUNDO CATEGORIAS DE MUNICIPIOS.
PONTEVEDRA 1981- 2005.

Municipios 1981 [N | %" 1991 n | %" | 2001 n %" 12005 | n | %"

50.001- |Vigo 261.331

93 | 276.109 | 1 | 10,1 | 280.186 | 1 10,4 1293725 | 1 10,6

300.000| Pontevedra| 64.184

23 | 71491 1126 | 74942 1 28 79372 | 1 2,9

hab.  [SUBTOTAL |325.515

N

11,6 | 347.600 | 2 | 12,7 | 355.128 | 2 13,2 1373.097 | 2 13,5

20.001-50.000
habitantes 194.365|5 |69 | 149738 | 6 | 53 | 133785 | 5 50 (180981 | 7 6,6

10.001-20.000

habitantes 225.367|17(8,0 | 221382 | 17| 81 | 230960 | 16 | 86 |208.606 | 15 7,6
5.001-10.000

habitantes 145.160| 21152 | 115.079 | 18| 42 | 107.269 | 16 | 40 |99.669 | 15 3,6
5.000 ou

menos habitantes | 57.014 | 16]2,0 | 63.048 | 18| 2,3 | 76.617 23 | 2,8 |75958 | 23 2,7

TOTAL 883.267|61/33,7 | 89.847 | 61| 32,6| 903.759 | 62 | 335 938311 62| 34

Porcentaxe sobre o total da poboacién galega.

@ Datos do Padron Municipal de Habitantes.

Fonte: Elaboracién propia sobre datos dos Censos de Poboacion e Vivendas e do Padron Municipal de Habitantes, Instituto
Nacional de Estadistica.

No ano 2005 confirmase a tendencia decrecente do periodo anterior para os concellos de 5.001 a
10.000 habitantes, asi como o incremento de poboacién das cidades, mentres que o resto das cate-
gorias experimenta modificaciéns con respecto ao momento anterior. Asi, increméntanse os conce-
llos de 20.001 a 50.000 habitantes, principalmente debido a que se engaden dous municipios a esta
categoria (Lalin e Ponteareas) desde a inmediatamente inferior, e reduicese o peso das demais entida-
des (concellos entre 10.001 e 20.000 habitantes e de 5.000 ou menos).

A modo de conclusion, pddese afirmar que existen fortes desequilibrios territoriais entre as pro-
vincias da franxa atlantica, mais dinamica poboacionalmente, e as provincias orientais da
comunidade. Danse, por tanto, dous patréons habitacionais: mentres A Coruia e Pontevedra con-
centran a poboaciéon nas cidades e nos municipios maiores de 20.001 habitantes, Lugo e Ourense
agrupan a poboacion en entidades inferiores a 10.000 habitantes.

AS CONURBACIGNS GALEGAS DESDE UNHA PERSPECTIVA COMPARADA 5
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4. 0 mapa de Galicia

O mapa que se presenta a continuacion é un complemento visual a todo o comentado anteriormen-
te. Nel poédense observar as diferentes categorfas de concellos coas que se vén operando ata o
momento, segundo o seu volume de poboacion, obtendo unha imaxe da estrutura poboacional e
territorial do espazo galego.

A hora de interpretar o mapa, cémpre ter en conta as diferentes conclusiéns que se extraen das cifras
presentadas, isto é, a concentracién da poboacién no litoral e os consecuentes desequilibrios
poboacionais entre o litoral e o interior; a importancia das cidades e das stas conurbaciéns como
focos de atraccién da poboacion, ainda que presentando un desenvolvemento desigual entre elas;
e a relevancia poboacional das cabeceiras de comarca en rexiéns mais despoboadas.

Graficamente é mais sinxelo valorar a existencia de duas realidades conectadas pero dispares no
territorio galego: un eixo atlantico mais dindmico poboacionalmente e un eixo oriental cun maior
numero de municipios de 5.000 habitantes ou menos e un dinamismo poboacional menor.

Mapa 1: Distribucion poboacional segundo volume de poboacién. Galicia 2001.

Distribuccion de poboacion. Galicia 2001

Suma de F2

35,000 ou menos hab.
3 5.001 a 10.000 hab,
B 10,001 a 20.000 hab.
B 20,001 a 50.000 hab.
50,001 a 300.000 hab.

T

Fonte: Elaboracion propia a partir de datos dos Censos de Poboacion e Vivendas 2001, Instituto Nacional de Estadistica.




5. Densidade de poboacion

Con respecto & densidade poboacional reflectida na taboa 9, vese como a media galega é de 91
habitantes por quilémetro cadrado no ano 2001, dez puntos por riba da media nacional (80,9).

TABOA 9: DENSIDADE DE POBOACION
Municipios 2001 (habitantes/Km?) n
Vigo 2.568,2 1
A Corufa 6.286,7 1
Densidade conxunta 3.521,2 2
Ourense 1.272,3 1
50.001- 300.000 hab. Santiago de Compostela 4088 1
Lugo 268,1 1
Ferrol 943,7 1
Pontevedra 633,5 1
Densidade conxunta 525,3 5
DENSIDADE CONXUNTA 972,6 7
20.001-50.000 habitantes 300,9 1
10.001-20.000 habitantes 149,0 38
5.001-10.000 habitantes 71,3 66
5.000 ou menos habitantes 26,7 193
DENSIDADE GALICIA 91,2 315

Fonte: Elaboracion propia sobre datos do Censo de Poboacién e Vivendas, Instituto Nacional de Estadistica.

Nas cidades de Galicia é onde se dd unha maior concentracion de habitantes -972,6 por qui-
ldmetro cadrado-. Pola contra, nos restantes municipios galegos non se superan as 300 persoas por
quildmetro cadrado. No tocante &s cidades, destacan Vigo e, sobre todo, A Corufia con respecto as
demais. A densidade conxunta das cidades de Vigo e A Corufa é sete veces superior -3.521,2
hab./km?*- & densidade media do resto das cidades galegas -525,3 hab./km?.

Dentro dos concellos menores de 50.000 habitantes, rexistrase unha densidade poboacional rela-
tivamente alta nos municipios que tefien entre 20.001 e 50.000. Non obstante, cébmpre ter en conta
que s6 son 11 as entidades incluidas nesta categoria.

Pola sua parte, os municipios entre 5.001 e 20.000 habitantes, 1/3 do total galego -tanto en nime-
ro de concellos como en poboacién-, tefien unha densidade substancialmente mais baixa. Neste caso,
vai dunha media de 149 hab./km? para os que tefien mais de 10.000 habitantes a 71 hab./km? nos
que tefien 10.000 ou menos.

Finalmente, os municipios menores de 5.000 habitantes -que en nimero supofen case 2/3 do
numero total de concellos galegos e que en poboacion representan un 18%, tal e como se amosa
na tdboa 1- tefen unha densidade menor de 30 hab./km?.
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6. Idade media da poboacion

Convén salientar, en primeiro lugar, a media de idade en Galicia, que se sitia nos 42,8 anos, pobo-
acion mais vella ca a da media de Espana, de 40,0 anos. Ademais, a provincia de Ourense é a que
presenta un maior envellecemento de todas as provincias espafiolas. Concretamente ten unha
media de idade de 46,7 anos, cifra similar & da provincia de Lugo (46,4 anos), que contrasta coas ida-
des medias das provincias da Corufa (42,5) e, sobre todo, Pontevedra (40,6). Polo tanto, a provincia
de Pontevedra presenta unha idade media semellante & nacional, mentres que as de Lugo e Ourense
son superiores en seis puntos porcentuais & estatal; a da Coruna ten un valor intermedio entre estes
dous estremos, ainda que presenta unha maior similitude con Pontevedra que coas duas provincias
mais envellecidas.

TABOA 10: IDADE MEDIA @
Municipios 2001
Vigo 40,1
A Corufia 42,6
Idade media agregada 4,2
Ourense 419
50.001-300.000 habitantes Santiago de Compostela 40,6
Lugo 41,7
Ferrol 43,5
Pontevedra 39,3
Idade media agregada 41,4
IDADE MEDIA AGREGADA 413
20.001-50.000 habitantes 39,9
10.001-20.000 habitantes 40,8
5.001-10.000 habitantes 44,2
5.000 ou menos habitantes 49,0
IDADE MEDIA GALICIA 42,8

WEmpréganse grupos quinquenais de idade das poboacions municipais para calcular a media do produto da poboacién de cada
grupo de idade polo punto medio do seu correspondente intervalo. Para o derradeiro grupo (90 e mais) realizase unha correccion
no punto medio do intervalo de idades aproximando a 95.

Fonte: Elaboracion propia sobre datos do Censo de Poboacién e Vivendas, Instituto Nacional de Estadistica.

Segundo categorfas de municipios, aqueles cunha poboacién mais nova, en termos relativos, son os
de 20.001 a 50.000 habitantes e os de 10.001 a 20.000 habitantes, que, xunto coas cidades, pre-
sentan unha idade media proxima & corentena'. Pola contra, os concellos con poboaciéons mais

11 Destacan, cunha idade media comparativamente mais nova, Pontevedra, Santiago e, en menor medida, Vigo; mentres o resto
se achega mais & media galega. En relacién co estado espanol, e tendo en conta concellos cunha poboacién comprendida entre
0s 50.001 e 0s 300.000 habitantes (por exemplo: Alacante, Caceres, Cadiz, Xixon, Xirona, Santander e Toledo), apréciase mellor
o caracter envellecido da poboacion galega: das cidades da nosa comunidade, s6 Pontevedra ten unha idade media inferior a
40 anos, e, se se tefien en conta os municipios espafiois mencionados, unicamente dous presentan unha idade media superior
4 citada cifra, Xixén -43,7- e Santander -42,3-. Este dato reflicte que as cidades de Galicia tefien unha idade media mais eleva-
da ca a das espafolas analizadas pertencentes & mesma categoria poboacional.




avellentadas son os menores de 10.000 habitantes. Dentro destes destacan aqueles que tefien
menos de 5.000 habitantes, cunha media de case 50 anos.

En suma, podese observar a existencia en Galicia dunha relacién entre a idade media e o tipo de
habitat: a medida que decrece o volume de poboacién dos municipios, aumenta a sta idade media
e viceversa. Isto é, naqueles municipios de maior tamafno, predominantes no eixo atlantico ou litoral,
a idade media da poboacién serd menor; e naqueles municipios de menor tamafio, maioria no eixo
oriental galego, a poboacién presenta unha idade media maior. Porén, esta relaciéon non é lineal pois,
no caso das cidades, a idade media agregada (41,3) é superior & dos concellos de 20.001 a 50.000
persoas (39,9) e & das entidades que tefien entre 10.001 e 20.000 habitantes (40,8).

7. indice de envellecemento

O indice de envellecemento é unha medida da relacién entre a poboacién maior de 64 anos e a pobo-
acion menor de 15 anos, Util para valorar a composicion por idades de forma sintética'. Se temos en
conta os totais poboacionais reflectidos na tdboa 11, observamos que existe un forte envellecemen-
to da comunidade galega -por cada 100 persoas menores de 15 anos, hai 177,5 habitantes maio-
res de 64- que afecta de modo importante incluso as zonas mais dinamicas en termos de poboacion.
De feito, a media espanola sitiase nun 117,3 fronte ao 177,5 de Galicia®.

TABOA 11: INDICE DE ENVELLECEMENTO

Municipios 2001
Vigo 1214

A Corufia 174,2

indice agregado 143,1

Ourense 153,2
50.001-300.000 habitantes Santiago de Compostela 1336
Lugo 1478

Ferrol 202,7
Pontevedra 109,0

indice agregado 146,9
iNDICE AGREGADO 144,9

20.001-50.000 habitantes 17,7
10.001-20.000 habitantes 132,6
5.001-10.000 habitantes 2104
5.000 ou menos habitantes 368,8
INDICE AGREGADO 177,5

Fonte: Elaboracion propia sobre datos do Censo de Poboacion e Vivendas, Instituto Nacional de Estadistica.

12 O procedemento de cdlculo é o seguinte: le = ( P>64 / P<15) * 100.

13 A importancia do envellecemento galego amésase claramente a través dunha comparativa entre diferentes indices autonémi-
cos espanois. Por exemplo, Galicia s6 é superada neste indicador por Asturias (214,5) e Castela e Ledn (189,5) e oponse clara-
mente 4s comunidades menos envellecidas (Canarias -72,8-, Murcia -82,4- ou Andalucia -84,3-).
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o1
=

AS CONURBACIGNS GALEGAS DESDE UNHA PERSPECTIVA COMPARADA 5



—_
o
=S

AS CONURBACIONS GALEGAS DESDE UNHA PERSPECTIVA COMPARADA 3

Desagregando por tamafno da localidade, poderiamos establecer tres tipos de subdivisions.

Entre as cidades galegas destaca Pontevedra, que presenta o menor indice de envellecemento -
109-. O caso contrario é Ferrol, cun indice moito maior ca o resto das cidades -203- e ca a media
galega. A cidade da Corufa tamén sobresae, ainda que cunha cifra menor, polo seu alto indice de
envellecemento -174-. A media agregada das cidades de Galicia é de 145 persoas maiores de 64 anos
por cada 100 menores de 15 anos, o que constitle un indice considerablemente alto™.

Tamén é de destacar a realidade dos municipios de entre 20.001 e 50.000 habitantes, que contan
cunha media comparativamente baixa -118-.

No grupo que presenta un maior indice de envellecemento, encéntranse os municipios inferio-
res a 10.000 habitantes. Tendo en conta que supofien 0 82% dos concellos galegos, vemos como
nestes municipios existe una alta concentracion de xente maior de 64 anos (destacando significativa-
mente o caso dos concellos de 5.000 ou menos habitantes, nos que por cada 100 persoas con ida-
des inferiores a 15 anos existen 369 con idades superiores a 64). Ourol, Negueira de Mufiz, Sober e
Ribas de Sil -en Lugo- e A Porqueira, Manzaneda, O Irixo e A Teixeira -en Ourense- son algunhas das
numerosas areas afectadas por este fenédmeno, o que reforza a hipédtese de que no eixo oriental gale-
go existe un acusado envellecemento poboacional.

8. Actividade e ocupacion

De novo a actividade e a ocupacién manifestan realidades diferenciadas no territorio galego
segundo as categorias de municipios e/ou os tipos de habitat™. No tocante & actividade, distin-
guense duas tendencias: a dos municipios maiores de 10.001 habitantes e a dos municipios de menos
de 10.000 habitantes, que reproducen as duas realidades galegas das que se vén falando ata o
momento. Deste xeito, pddese dicir que en termos xerais a primeira agrupacion presenta un maior
peso da poboacion activa, tanto ocupada como parada, e unha porcentaxe menor de poboacién en
situacion de inactividade. A segunda agrupacion, ao contrario, caracterizase por menores porcenta-
xes de actividade e maiores porcentaxes de inactividade.

14 Unha breve comparativa entre o indice de envellecemento das cidades galegas e algunhas das cidades espafiolas de 50.001 a
300.000 habitantes amosa un indice de envellecemento mais elevado ca o da maioria das cidades espafnolas aqui estudadas.
Toledo -61,5-, Caceres -82,4-, Xirona -99,5- e, en menor medida, Alacante -110,0- e Cadiz -114,9- presentan un indice de enve-
llecemento inferior & maioria das cidades galegas; Santander -167,1- ten unha situacién semellante 4 de Galicia; e Xixén -207,8-
experimenta un maior avellentamento.

15 £ necesario ter en conta que os datos que aqui se comentan proceden do censo de poboacién de 2001, fonte que presenta
certas limitacions para o estudo da actividade laboral e que, ademais, subministra informacién sobre un momento temporal xa
arredado, o que impide atender &s modificaciéns experimentadas no mercado laboral no ultimo quinquenio.




TABOA 12: DISTRIBUCION DA POBOACION EN RELACION COA ACTIVIDADE. 2001.

Municipios Ocupados | Parados POBOACION POBOACION POBOACION
ACTIVA INACTIVA DE 16 ANOS
E MAIS
N %0 | n %0 | n (%o n % | no|%
Vigo 113.030 47,2 |19.415 | 8,1 |132.445 |55,3 107.072 44,71239.517 (100

A Corufia 195496 46,0 [15.477 |74 1110973 |534 96.792 46,6 207.765 |100

SUBTOTAL |208.526 |46,6 |34.892 | 7,8 |243.418 |54,4 203.864 45,6|447.282 100

Ourense  |41.554 454 |6.173 | 6,7 |47.727 |52, 43.795 479191522 100

50.001- |Santiago de
300.000 |Compostela|37.929 49,3 |5.257 |68 |43.186 |56, 33.803 43,9/76.989 |100

habitan- |Lugo 35850 4751|5080 |67 40930 |54,2 34.616 45875546 |100

—_
[
)

tes Ferrol 26402 385 5626 |82 |32.028 |46,7 36.515 53,3/68.543 |100
Pontevedra|29.886 47,4 (4166 |66 |34.502 |54,7 28.987 46,0163.039 100

SUBTOTAL [171.621 45,7 126.302 | 7,0 |197.923 |52,7 177.716 47,3]375.639 100

TOTAL 380.147 46,2 [61.194 | 7,4 |441.341 |53,6 381.580 46,41822.921 1100

20.001-50.000
habitantes 17.141 1471 116.862 | 6,8 |134.003 |539 114.590 46,11248.593 100

10.001-20.000

habitantes 212.371 |47,0 (27.878 | 6,2 |240.249 |53,1 211.984 46,91452.233 1100
5.001-10.000
habitantes 162.358 |42,5 120,521 |54 |182.879 |47.9 198.940 52,11 381.819 |100
5.000 e menos
habitantes 163.161 38,0 {21.517 |50 |184.678 |43,0 244.430 57,0{429.108 {100
TOTAL 1.035.178 44,3 |147.972| 6,3 |1.183.150| 50,7 1.151.524 | 49,3|2.334.674/100

Porcentaxes calculadas con respecto & poboaciéon de 16 anos ou mais.
Fonte: Elaboracion propia sobre datos do Censo de Poboacién e Vivendas, Instituto Nacional de Estadistica.

Mais polo mitdo, as cidades son as mais dindmicas en termos de actividade: a poboacién acti-
va supera a metade da poboaciéon de 16 ou mais anos en todas elas agas en Ferrol (Iémbrese os indi-
cadores da sUa estrutura de idades, mais envellecida). Destacan as porcentaxes de Santiago de
Compostela e Vigo, ainda que as distribucions seguen pautas bastante semellantes en todas elas: as
taxas absolutas de ocupacién e paro -calculadas sobre a poboacién de 16 anos e mais- son mais altas
ca as das outras entidades (isto é mais apreciable no caso dos parados: as cidades concentran o 41%
da poboacion parada total galega). Hai que ter presente que a relevancia comparativamente maior
das taxas de paro nas cidades e municipios mais grandes se veria algo atenuada ao observar as taxas
convencionais de paro, calculadas tomando como base o nimero de activos; por exemplo, serfa do
14% para o total de cidades e do 12% para os municipios de 5.000 ou menos habitantes. Por outro
lado, a poboacién inactiva que vive en cidades galegas non presenta grandes diferenzas entre unhas
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e outras. A grande excepcion é, de novo, o caso de Ferrol, que presenta unha porcentaxe dun 53%
de inactivos; pola sua parte, Santiago e Vigo tefien as porcentaxes mais baixas do grupo.

Os concellos de 20.001 a 50.000 e de 10.001 a 20.000 habitantes seguen en xeral unha pauta
moi semellante & das cidades. Realmente, os casos diferenciais na distribucion da poboacién en
relacion coa actividade son os concellos de menos de 10.000 habitantes e, sobre todo, os de
5.000 ou menos habitantes. Nestas categorfas, as porcentaxes de actividade son mais baixas: 48%
para os primeiros e 43% para os segundos (por debaixo do 51% da media galega). O peso da ocu-
pacion é menor (43% e 38% respectivamente), asi como a porcentaxe de parados (5% e 6%), ainda
que hai que recordar a influencia nestes valores das altas taxas de inactividade. Asi, a inactividade
supera a actividade, cun 52% da poboacién de 16 ou mais anos nos concellos entre 5.001 e 10.000
habitantes e cun acusado 57 % nos municipios de 5.000 ou menos habitantes, circunstancia que non
se produce en ningunha das demais categorias analizadas, exceptuando a cidade de Ferrol.

Na ultima tdboa desta andlise quérese afondar na realidade da poboacién ocupada tendo en conta
a sua distribucion por sectores de actividade.

TABOA 13: DISTRIBUCION DA POBOACION OCUPADA POR SECTORES DE ACTIVIDADE. 2001.

Municipios Agricult., Pesca Industria Construcion Servizos Poboacion
gand.,caza ocupada
esilvicult.

N % | n % | n % | N % |n % | n %
Vigo 663 | 06 | 1673 | 1,5 | 26975 |239 | 7543 |67 |76.176 | 67,4 | 113.030 | 100
ACorufia | 634 |07 | 1.077 | 1,1 | 12974 | 136 | 6848 |72 |73.963 | 77,5 | 9549 | 100

SUBTOTAL | 1.297 | 0,6 | 2.750 | 1,3 | 39.949 | 19,2 14391 |69 | 150.139| 72,0 | 208.526 | 100
50.001- Ourense 490 1219 00 | 6019 |145| 3918 (94 |31.118 | 749 | 41554 100
300.000 Santiago de
habitantess  Compostela | 741 | 2,0 | 124 |03 | 383 |10, | 3381 |89 |29.847 | 787 |37.929 |100
Lugo 1582 | 44 | 46 01 13592 [100| 3.191 (89 |27439 | 765 | 35850 100
Ferrol 36 |12 358 |14 5278 [200/| 1979 |75 |18461 | 69,9 | 26402 100
Pontevedra | 280 09 | 556 19 | 3490 [11,7| 3514 118 | 22046 | 738 | 29.886 | 100
SUBTOTAL | 3419 | 2,0 | 1.093 | 06 | 22.215 |12,9 | 15983 |93 | 128.911| 751 | 171.621 | 100
TOTAL 4716 | 1,2 | 3.843 | 1,0 | 62.164 | 16,4 | 30374 |80 | 279.050| 73,4 | 380.147 | 100

20.001-50.000 habitantes | 3.158 | 2,7 | 8392 | 7.2 | 25.006 |21,3 | 15.778 |13,5 | 64.807 | 553 | 117.141 | 100

10.001-20.000 habitantes | 12.432 59 | 12.727| 6,0 | 46.951 |22,1 | 30.245 | 14,2 | 110.016| 51,8 | 212.371 | 100

5.001-10.000 habitantes | 20.417| 12,6 6.871 | 42 | 32.153 | 198 | 26418 16,3 | 76.499 | 47,1 | 162.358 | 100

5.000 e menos habitantes | 38.566| 23,6 3.378 | 2,1 | 27.307 | 16,7 | 24.690 151 | 69.220 | 42,4 | 163.161 | 100

TOTAL 79.289| 7,6 | 35211 34 | 193581 18,7 | 127.505 12,3 | 599.592| 57,9 | 1.035.178 | 100

Fonte: Elaboracion propia sobre datos do Censo de Poboacién e Vivendas, Instituto Nacional de Estadistica.




A primeira vista podemos observar que a categoria servizos representa o sector con maior porcen-
taxe ocupacional sobre o total da poboacion galega ocupada -58%-, seguida da industria
-19%-, da construcion -12%-, da agricultura, ganderfa, caza e silvicultura -8%- e, en Ultimo termo,
da pesca -3%-. Convén analizar estes datos detidamente, por sectores de ocupacién e tipo de con-
cello.

Con respecto ao sector servizos, é de destacar o seu predominio nas cidades -0 73% sobre o total da
poboacién ocupada das cidades-, sendo A Corufia e Santiago de Compostela aquelas que tefien
unha proporcion mais elevada de ocupados neste sector (76% e 79% respectivamente). Esta porcen-
taxe diminUe progresivamente no resto dos municipios a medida que descenden no rango de clasifi-
cacion, chegando ao 42 % no caso dos concellos inferiores a 5.000 habitantes. Podese dicir, logo, que
hai unha forte relacion positiva entre o grao de ocupacion no sector servizos e o tamafio dos
concellos, afirmandose a consolidada terciarizacion das zonas mais urbanas. E de mencionar, con
todo, que Vigo e Ferrol contan con porcentaxes menores de empregados nos servizos que as demais
cidades (6 e 3,5 puntos por debaixo da media, respectivamente), algo que esta directamente relacio-
nado co maior peso da actividade industrial nestas duas cidades.

O peso da industria, segundo sector en importancia no conxunto da poboaciéon ocupada galega, é
especialmente alto nos concellos entre 10.001 e 50.000 habitantes (cun 22% cando se toman
conxuntamente), pero as diferenzas son comparativamente menores que as que afectan aos
outros sectores. En realidade, as maiores diferenzas danse entre cidades: de maneira inversa ao que
vimos a propésito do sector servizos, Vigo e Ferrol tefien proporciéns mais altas de emprego indus-
trial (7 e 3,5 puntos por riba do conxunto das cidades, respectivamente), mentres que Santiago e
Lugo se caracterizan por unha baixa presenza deste sector. Ademais, cémpre ter en conta que a exis-
tencia dunha distribucion diferencial da actividade industrial no espazo apareceria mais cla-
ramente en canto tomasemos como referencia as areas urbanas, comprendendo tanto as cida-
des como os municipios circundantes (especialmente, os de tamafnos comprendidos entre 10.001 e
50.000 habitantes).

A porcentaxe de ocupados no sector da construcion é bastante constante entre os diferentes
tipos de municipios, xa que o nivel de ocupacién rolda o 15%, con escasas variacions entre as enti-
dades menores de 50.000 habitantes. A principal desviacion esta precisamente nos concellos que
superan os 50.000 habitantes, as cidades, que contan cunha menor proporcién de poboacion tra-
ballando nesta rama: un 8%.

Con respecto ao sector agrario (que comprende agricultura, ganderia, caza e silvicultura) invértese
a tendencia que se observaba na analise do sector servizos: son 0s municipios de 5.000 ou menos
habitantes os que tefien unha maior porcentaxe de poboacién ocupada neste sector (23% sobre
o total de ocupados nestes concellos), mentres que, de xeito nada sorprendente, nas cidades esta
categoria se reduce ao 1%. Entre estas, merece a atencién Lugo, que mantén unha porcentaxe de
ocupados no sector primario relativamente alta con respecto &s demais cidades -0 4% da sua pobo-
acion ocupada traballa no sector agrario-.

Por ultimo, a pesca ten un peso mais importante nos concellos de 10.001 a 50.000 persoas: 6% para
0s municipios de 10.001 a 20.000" e 7% para os de 20.001 a 50.000".

16 Por exemplo, Bueu, Boiro e Cambados. Non se presenta tdboa de datos. Fonte: Censo de Poboacion e Vivendas 2001, Instituto
Nacional de Estadistica.

17 Por exemplo, Ribeira, Cangas e Marin. Non se presenta tdboa de datos. Fonte: Censo de Poboaciéon e Vivendas 2001, Instituto
Nacional de Estadistica.
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En resumo, podese dicir que as diferenzas entre os municipios grandes e pequenos que se observaban
mais arriba en canto a volume acumulado de poboacion, idade media e avellentamento poboacional que-
dan patentes tamén neste apartado: os primeiros estan especializadas no sector servizos mentres que os
segundos mantefien un caracter poboacional principalmente agrario.

Conclusions

O estudo da distribucién poboacional de Galicia que se vén facendo ao longo destas paxinas permite per-
cibir a manifestacion de certos patréns nas transformaciéns e cambios demogréficos dentro do territorio
galego.

En primeiro lugar, puidose comprobar a existencia dun estancamento demografico da comunidade auté-
noma durante o periodo 1991-2001, incluso tendente ao saldo negativo, con respecto ao conxunto da
poboacién espariola.

A pesar disto, houbo dinamizacion de certas zonas xeograficas, de caracter urbano, en detrimento
doutras areas, que sufriron unha regresién poboacional. Deste xeito, pédese falar de dous procesos
paralelos en Galicia: por un lado, un proceso de urbanizacién e concentracién da poboacion nas areas
urbanas, que incrementaron substancialmente a stia poboacion entre os anos 1981 e 2001; por outro
lado, un proceso de despoboamento dos municipios menores de 10.000 habitantes.

O proceso de crecente urbanizacion verificase tras o exame dos concellos maiores de 10.001 habi-
tantes, xa que en todas as categorias analizadas se observa un crecemento poboacional destes muni-
cipios (no caso dos de 10.001 a 20.000 tradtcese nun aumento da sta poboacion media, o que non
supon o incremento en termos absolutos desta categoria) e o afianzamento das areas préximas &s cida-
des maiores de 50.000 habitantes. Asi, Vigo e A Corufia conforman unha progresiva rede urbana que,
xunto cos municipios contiguos, se expande de forma continua desde o ano 1981, concentrando mais
do 25% da poboacion total galega. O mesmo acontece con Pontevedra e Santiago de Compostela.

En canto ao proceso contrario, de despoboamento dos municipios de menos de 10.000 habitantes,
convén destacar o grupo de municipios entre 5.001 e 10.000 habitantes por seren os que experimenta-
ron os maiores cambios demograficos, principalmente a partir de 1991, non sé en canto a volume pobo-
acional, senén tamén no que atinxe ao nimero de concellos pertencentes a esta categoria. De feito, as
entidades inferiores a 5.000 habitantes incrementaron o seu nimero notablemente, debido ao traspaso
dos concellos de 5.001 a 10.000 a esta categoria, sen que iso supuxese un forte aumento da poboacion.

Ambos os procesos vefien explicados, ademais, ao estar enmarcados nunha comunidade con fortes des-
equilibrios territoriais entre as provincias da franxa atlantica (A Coruna e Pontevedra), mais dindmica
poboacionalmente, e as provincias orientais (Lugo e Ourense), marcadas pola paulatina despoboacion. As
primeiras caracterizanse por acoller maiores volumes de poboacién, concentrada en nucleos intermedios
(10.001 a 20.000) ou cidades. As segundas postien menores volumes de poboaciéon, agrupados en conce-
llos de menos habitantes (10.000 habitantes ou menos). Ademais diso, son outros os trazos determinantes
destas duas zonas: no eixo oriental, a densidade de poboacién é moi inferior & da franxa atlantica, tefien
unha idade media mais alta ca A Coruna e Pontevedra e un maior indice de envellecemento, ademais de
menores taxas de actividade e ocupacién. Polo tanto, urbanizacion no eixo atlantico fronte a ruralizacién no
eixo oriental son as particularidades na configuracién demogréfica e territorial de Galicia.

Maio de 2006




Relatorio de José Manuel Rodriguez Alvarez, vogal asesor da Direccién Xeral de
Cooperacion Local e profesor da Universidade Autdonoma de Madrid

. 0 TRATAMENTO XURIDICO DA GRAN CIDADE EN ESPANA

A importancia do sistema urbano espafol e das nosas grandes cidades non se viu acompafiada nunca
por unha regulacién especifica para este conxunto de municipios. O réxime local espanol, inspirado
historicamente no modelo continental ou francés, caracterizase por un acusado uniformismo, estable-
cendo esencialmente o mesmo modelo organico funcional para todos os municipios, con independen-
cia da stia poboacion, ou como moito introducindo algunhas variantes a partir de estratos de poboa-
cion moi baixos. O réxime das grandes cidades no seu conxunto, ata que se ditan as leis especiais de
Barcelona e Madrid en 1960 e 1963, respectivamente, era idéntico ao do resto de municipios.

No entanto, a relevancia dalguns problemas ineludibles que afectaban as grandes cidades espafiolas
determinou a promulgacion dunha serie de disposicions que atendian as esixencias de determinados
servizos para solucionar as necesidades existentes. Asi ocorreu, por exemplo, en materia de abaste-
cemento de augas, de transportes e de vivenda. En materia de augas, xa se creara, a mediados do
século XIX, o Canal de Isabel Il; e en Barcelona estableceuse moi posteriormente un organismo ana-
logo, mediante o decreto do 30 de maio de 1955, dependente, como o anterior, da Administracién
do Estado. En materia de transportes aprobouse cadanseu plan: para Madrid o 12 de maio de 1956
e para Barcelona o 26 de decembro de 1957 (Entrena Cuesta, 1976, pp. 318 e ss.).

Vai ser a perspectiva urbanistica a que lles vai servir de soporte aos primeiros intentos de reforma, a
partir dos anos corenta, abrindo unha via de ruptura co tradicional uniformismo municipal, para ofre-
cer unha resposta ao proceso urbanizador que esta dando lugar 4 formacion de fenémenos metro-
politanos nalgunhas cidades espafnolas (Bassols Coma, 1973, pp. 550 e ss.), ainda que dentro do con-
texto dun sistema politico autoritario, que lle confire un acusado nominalismo. Asi xorde o Gran
Madrid, mediante a lei do 25 de novembro de 1944, desenvolvida o 1 de marzo de 1946; o Gran
Bilbao, mediante a lei do 17 de xullo de 1945, desenvolvida tamén o 1 de marzo de 1946; e a Gran
Valencia, mediante a lei do 18 de decembro de 1946, desenvolvida o 14 de outubro. Todos estes
organismos constitufan corporaciéns administrativas con personalidade xuridica de seu.

Tratase de normas cunha preocupacién eminentemente urbanistica. Para atender a necesidade de
formular un plan de urbanismo que abranga as nacentes metrépoles supramunicipais, que rebordan
os limites municipais da cidade central, créanse 6rganos de tal dmbito, pero de natureza estatal, con
representacions minoritarias dos entes locais afectados, con funciéns de xestién e coordinacion das
competencias urbanisticas municipais e dos intereses estatais.
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Esta lexislacion favorece que as grandes cidades centrais anexionen os concellos limitrofes, normal-
mente pequenos municipios alcanzados polo crecemento daquela. Este é, especialmente, o caso de
Madrid, cun termo municipal que creceu notablemente coa anexion, entre 1948 e 1954, de 13 con-
cellos vecinos, a maior parte deles actualmente distritos da capital (Aravaca, Canillas, Canillejas,
Fuencarral, Hortaleza, El Pardo, Barajas, Vallecas, Villaverde, Carabanchel Alto, Carabanchel Bajo,
Chamartin de la Rosa e Tetuan), pasando o seu termo municipal de 68 km? a 607 km?.

O criterio seguido para Barcelona foi distinto!, xa que a lei do 3 de decembro de 1953 creou a
Comisién de Urbanismo de Barcelona e a sia Comarca, & que se lle encomendou o desenvolvemen-
to do plan comarcal e mais o establecemento dos servizos publicos de interese comarcal, abandonan-
do e superando os esquemas anexionistas, como expresamente declara a sUa exposicion de motivos.
Por outra banda, nesta opcién pesaron as peculiaridades da comarca de El Barcelonés, que constitie
en sentido propio unha conurbacién, no sentido de que moitos dos municipios que rodean Barcelona
non se explican exclusivamente en funcién desta, sendn que gozan dunha substantividade histérica,
econdémica e socioloxica propia, constituindo sistemas de relacions sociais relativamente auténomos,
con independencia da continuidade fisica que fai case imperceptibles os limites dos seus termos
(Entrena Cuesta, 1976, p. 320).

O seguinte momento histérico relevante desde unha perspectiva institucional é a aprobacion da lei
do 7 de novembro de 1957, que faculta o Goberno para establecer un réxime municipal especial
organico e econémico para Madrid e Barcelona -asi como para outras cidades se o niumero de habi-
tantes e a importancia dos seus problemas o aconsellan-, pero non para o conxunto substantivo que
é a area metropolitana que se articula arredor desas cidades. No entanto, non pode deixar de salien-
tarse que se trata da primeira norma na historia do dereito local espafol que supera o uniformismo
municipal no aspecto formal, ao articular un sistema de estruturas orgdnicas e de xestion diferente
do comun, malia tratarse de réximes outorgados ou cedidos, diferentes ao de carta -norma de natu-
reza regulamentaria ditada no exercicio da potestade de autoorganizacién, prevista no artigo 94 da
Lei de réxime local de 1955, pero nunca posta en practica.

Non deixa de resultar paradoxal que, mentres a lexislacion dos anos corenta marxinaba os aspectos
do goberno local, cunha forte estatalizacion da intervencion sobre as dreas metropolitanas, esta nova
normativa desinterésase das implicaciéns supramunicipais, esquecendo o trazo esencial da gran cida-
de dos nosos dias e causa da maior parte dos seus problemas, como é o seu caracter de cidade ten-
tacular, repregédndose sobre si mesmas as cidades centrais, o que lles resta eficacia as propostas inno-
vadoras que contén (Bassols Coma, 1985, p. 596).

En calquera caso, a lei de 1957 foi desenvolvida mediante un decreto lexislativo do 23 de maio de
1960, que estableceu o réxime especial de Barcelona, e por outro decreto lexislativo do 1 de xullo de
1963, que fixo o propio co de Madrid. Tratase de leis que responden a unha mesma filosofia muni-
cipalista eficientista, claramente inspirada nalgtins modelos do municipalismo norteamericano. A idea
directriz é a consecucion da eficacia na xestiéon municipal, colocando en primeiro plano a preeminen-
cia dos 6rganos executivos sobre os representativos ou colexiados, esquema que agudiza os seus
efectos no contexto dun réxime non democratico (Bassols Coma, 1985, p. 596).

1 Con todo, a finais do século XIX, en 1897, Barcelona experimentara tamén unha extraordinaria expansion territorial e demogra-
fica coa anexion dos municipios de Gracia, Sant Andreu del Palomar, Sant Marti dels Provencals, Sant Gervasi de Cassoles, Sants
e Les Corts de Sarria. Posteriormente serfa anexionado Sarria en 1921.




Esta idea esencial materializase mediante a articulacion dunha vision xerencial da figura do alcalde,
un alcalde “forte” competencialmente e cun mandato de seis anos, designado directamente polo
xefe do Estado, asistido por uns funcionarios directivos, denominados delegados de servizos (seis),
que xestionan as grandes &reas municipais. A sta vez, créase unha Comision Executiva, integrada
polo alcalde, polos tenentes de alcalde (tres, designados polo alcalde en Barcelona, e polo Pleno do
Concello en Madrid), por concelleiros e polos delegados de servizos, que desenvolve as funcions ordi-
narias de xestién municipal. Pola sta parte, ao Pleno municipal correspondenlle soamente as grandes
decisions e os actos de control superior.

Outra novidade significativa é a desconcentracion territorial que as leis especiais de Barcelona e Madrid
impofien, mediante a creaciéon das xuntas de distrito, que agrupan varios barrios ou zonas de cada
unha delas, servindo de marco para a xestion desconcentrada dalglns servizos, esbozando apenas o
seu modelo organico-institucional, integradas por concelleiros e por representantes de cada distrito.

Asi mesmo, estas leis contefien algunhas especialidades financeiras (esencialmente, o establecemen-
to dunha taxa por aparcamento de vehiculos e a creacién dun arbitrio sobre a radicacion de empre-
sas industriais ou comerciais).

A notable desconexién nestas leis especiais coas zonas de influencia das duas grandes cidades espa-
fiolas non é dbice para que se esbocen nelas algunhas formulaciéns que posteriormente seran abor-
dadas de novo e desenvolvidas por outras disposiciéns. Asi ocorre, no caso de Barcelona coa creacién
da Comisién de Urbanismo e Servizos Comuns, que serd o antecedente da posterior area metropoli-
tana de mediados dos anos setenta; e, no caso de Madrid, prevese o traspaso ao municipio de servi-
zos tipicamente municipais xestionados polo Estado ou entes dependentes del por razén da capitali-
dade, ao mesmo tempo que se lle encomenda ao concello da capital a promocién da coordinacién
dos municipios da periferia da cidade.

Il. A ABORDAXE DO FENOMENO METROPOLITANO

A promulgacion destas leis especiais non podia esquivar, porén, a existencia dunha realidade metropo-
litana nas duas grandes cidades, que no caso de Madrid foi rapidamente abordada pola Lei, do 2 de
decembro de 1963, da Area Metropolitana de Madrid?, que abranguia a capital e 22 municipios limi-
trofes?, cunha superficie de 1.706 km?. O eixo da lei centrdbase no dmbito urbanistico: previa a formu-
lacion conxunta dun plan xeral de urbanismo para toda a area e establecia unha Unica autoridade para
a coordinaciéon das competencias urbanisticas estatais e locais, a Comision de Planeamento e
Coordinacién da Area Metropolitana (Coplaco). Esta comision tifia natureza de organismo auténomo
estatal e estaba integrada por representantes dos ministerios afectados, polo alcalde e tres represen-
tantes do Concello de Madrid, e por dous alcaldes en representacién dos 22 municipios da area.
Continuase, pois, no nivel metropolitano co proceso de estatalizacion organica sobre un nivel de rexio-
nalizacion funcional, con escaso protagonismo dos municipios afectados, excepto o da capital, ao que
se lle asigna un papel especial en materia de xestion urbanistica mediante a creacion dun organismo

2 Como lembrou Bassols Coma (1985, p. 599), a redaccién desta lei foi precedida dun moi valioso informe dunha comision de
expertos que analizou as experiencias de dereito comparado da época e, en especial, a lei francesa de 1961 sobre creacion do
distrito da Rexion de Paris, e o informe da Comisién Real Herbert de 1960 sobre a reforma do Gran Londres; non obstante, a
maior parte das propostas mais innovadoras da comision de expertos foi rexeitada.

3 Posteriormente, mediante decreto do 28 de setembro de 1964, agregouse o municipio de Las Rozas ao Plan xeral de ordena-
cién urbana de Madrid, elevandose a 24 o nimero de municipios integrados nel.
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auténomo municipal especializado, a Xerencia de Urbanismo de Madrid, que pode actuar mesmo foéra
do seu termo municipal logo do acordo da Coplaco. Por outra parte, este novo modelo de organiza-
cion urbanistica para nada afecta o modelo orgénico-funcional dos concellos da érea, que contindan
suxeitos ao réxime municipal comun, excepto Madrid, que segue o réxime da sUa lei especial.

Posteriormente, no contexto do Ill Plan de Desenvolvemento Econdmico e Social de 1972, elaborari-
ase, en xaneiro do mesmo ano, un Proxecto de lei de bases de réxime local que, por vez primeira,
rompe definitivamente co uniformismo do réxime municipal, prevendo unha ampla diversidade tipo-
l6xica de réximes locais en funcion da realidade das distintas modalidades de sistemas de asentamen-
tos humanos no territorio. Este ambicioso modelo non atopou expresién normativa. No seu lugar,
presentouse un texto moito mais conservador na Lei 41/1975, do 19 de novembro, no que se previ-
an as denominadas entidades municipais metropolitanas, integradas por un Consello Metropolitano.
Os seus membros serian elixidos por cada un dos concellos integrados e mais pola deputacién pro-
vincial. Asi mesmo, as materias non atribuidas ao Consello Metropolitano serian asumidas polos con-
cellos. Esta lei non chegou a se pofer en practica e derrogouse en 1978.

Precisamente o Decreto-lei, do 24 de agosto de 1974, polo que se constitle a Entidade Municipal
Metropolitana de Barcelona veu sendo unha especie de anticipo do modelo da Lei 41/1975, actua-
lizando o réxime urbanistico especial de 1953 e de 1960, ao tempo que incorporaba innovaciéons
urbanisticas que verian a luz con caracter xeral na inmediata reforma da Lei do solo de 1956, ope-
rada en 1975, e no texto refundido de 1976 (Bassols Coma, 1985, p. 601). Esta entidade, cualifica-
da expresamente como entidade municipal, estd destinada basicamente & execucion da figura do
Plan director metropolitano, finalizando asf a etapa na que o impulso da accién metropolitana se lles
encomendaba a organismos estatais, a pesar de que o proceso de municipalizacién é ainda incom-
pleto ao persistir un organismo estatal desconcentrado de fiscalizacion da accion metropolitana
(Lliset Borrell, 1975).

O marco xuridico espafol muda substancialmente coa promulgacién da Constitucion do 6 de decem-
bro de 1978, coa celebraciéon en abril de 1979 das primeiras eleccions locais democraticas e mais co
establecemento, no periodo de 1979 a 1983, do modelo politicamente descentralizado do Estado
autondmico. A Constitucién, que consagra expresamente a autonomia local nos artigos 137 e 140,
prevé a posibilidade de agrupaciéns de municipios diferentes da provincia, pero non contén prevision
expresa ningunha sobre as grandes cidades nin sobre as areas metropolitanas.

Uns primeiros efectos do novo réxime democratico produciranse no noso terreo con manifestacions
significativas como o Real decreto-lei 11/1980, do 26 de setembro, que establece o réxime xuridico
da revision do Plan da Area Metropolitana de Madrid, incrementando o protagonismo dos munici-
pios da area en detrimento do da Coplaco; ou como a lei vasca do 18 de decembro de 1980, que
extinguiu a Corporacién Administrativa do Gran Bilbao sen substitufla por ningiin mecanismo institu-
cional de alcance metropolitano, nin xeral nin sectorial.

Por outra banda, a Lei 7/1985, do 2 de abril, reguladora das bases de réxime local -a lei local da
democracia- é manifestamente herdeira do tradicional uniformismo do réxime local espafiol, sen con-
ter previsién ningunha sobre un réxime especifico para as grandes cidades. Limitase a establecer un
réxime comun -con algunhas diferenzas, reforzadas pola reforma operada pola Lei 11/1999, do 21
de abril- para os municipios de mais de 5 000 habitantes e os de menos no tocante & existencia nece-
saria ou potestativa dalguns érganos. Prevé, ademais, un réxime de concello aberto para os munici-
pios de menos de 100 habitantes ou para os que se rexesen tradicionalmente por este sistema de
democracia directa.




No sistema da LRBRL, os réximes especiais constitlien uns sistemas residuais, menores e limitados. O
seu establecemento é competencia do lexislador autonémico, & sta vez constrinxido pola prohibicion
basica respecto do establecemento de réximes singulares (art. 9).

Polo que se refire &s areas metropolitanas, no sistema da LRBRL non son entidades basicas, senén de
configuracién autondmica. Esta lei contén unicamente un pequeno precepto basico sobre o seu réxi-
me xuridico (art. 43). Correspdndelles &s comunidades auténomas a sta creacién, supresion e regu-
lacién. A sta creacion debe facerse mediante lei da correspondente comunidade auténoma “logo da
audiencia da Administracién do Estado e dos concellos e deputacions afectados [...], de acordo co
disposto nos seus respectivos estatutos”.

Na maiorfa dos estatutos das 17 comunidades auténomas, contéfiense previsidons que permiten, de
maneira directa ou indirecta, institucionalizar areas metropolitanas. Asi, faise referencia de xeito direc-
to a estas entidades nos estatutos de Cataluna (art. 5), Asturias (art. 6.3), Murcia (art. 3.4) e a
Comunidade Valenciana (art. 46.3). Outra serie de estatutos prevé a posibilidade de crear agrupa-
cions de municipios “baseadas en feitos urbanisticos e outros de caracter funcional con fins especifi-
cos” -Galicia, art. 40.2, e Castela-A Mancha, art. 29.2.e)-, expresion suficiente para lexitimar a crea-
cion de areas metropolitanas. Un terceiro grupo de estatutos -Andalucia, Cantabria, A Rioxa, Aragon,
Estremadura e Castela e Ledn- non inclten referencias especificas ao feito metropolitano ou urbanis-
tico pero, ao preveren a institucion comarcal, permiten acadar obxectivos similares mediante a comar-
calizacion de servizos comuns. Finalmente, non fan referencia directa ningunha nin as &reas metro-
politanas nin &s comarcas tanto a Lei organica de reintegracion e melloramento do réxime foral de
Navarra como os estatutos de Baleares e de Canarias, ainda que este Ultimo contén algunha referen-
cia indirecta ao declarar a competencia da Comunidade Autonoma sobre as “demarcaciéns territo-
riais do arquipélago” (art. 30.3), diferencidndoas claramente no mesmo precepto da alteracién dos
termos municipais.

Mencién especial merecen o Pafs Vasco e Madrid. A pesar de comprenderen duas das maiores conur-
baciéns espafolas, non contefien previsién expresa ningunha sobre a posibilidade de crear areas
metropolitanas. Porén, o estatuto vasco prevé a posibilidade de que, no seo dos territorios histéricos,
poidan recofiecerse “demarcacions territoriais de ambito municipal que non excedan dos limites pro-
vinciais” (art. 22); e o madrilefio dispdn que os municipios “poderdn agruparse con caracter volun-
tario para a xestion de servizos comuns ou para a coordinacién de actuacions de caracter funcional
ou territorial, de acordo coa lexislaciéon que dite a Comunidade, no marco da lexislacién basica do
Estado” (art. 3.2). Asi mesmo, sinala que “por lei da Asemblea de Madrid, poderanse establecer,
mediante a agrupacion de municipios limitrofes, circunscricions territoriais propias que gozaran de
plena personalidade xuridica”. Ademais prevé o outorgamento dun réxime especial de capitalidade
para a cidade de Madrid, aprobado mediante lei estatal, que “determinara as relaciéons entre institu-
cions estatais, autondémicas e locais no exercicio das stas respectivas competencias” (art. 6).

En todo caso, a competencia autondmica para crear, modificar e suprimir areas metropolitanas esti-
vo avalada pola xurisprudencia do Tribunal Constitucional. A sta Sentenza 214/1989, do 21 de
decembro, sinala no seu fundamento xuridico 4°, referindose a estas e a outras entidades locais non
béasicas (as comarcas e as “entidades locais menores”):

Que entran, en canto & sUa propia existencia, no ambito de disponibilidade das comunidades auto-
nomas que disponan da correspondente competencia, e que se trata, en consecuencia, dunhas enti-
dades cun forte grao de ’interiorizaciéon’ autondmica, polo que, na determinacion dos seus niveis
competenciais, o Estado non pode sendn ficar & marxe. Correspondelles, pois, en exclusiva s comu-
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nidades auténomas determinar e fixar as competencias das entidades locais que creen nos seus res-
pectivos ambitos territoriais.

Cremos que esta afirmacién non ofrece dubidas para os outros tipos non basicos de entidades locais,
pero dificilmente poderia hoxe sosterse con solvencia que as areas metropolitanas, que se caracteri-
zan normalmente por xerar fluxos de persoas, bens e servizos suprarrexionais e internacionais, cons-
titen entidades “cun alto grao de interiorizacidon autondmica”. Calquera especialista en politicas
urbanas, sexa cal sexa a sUa perspectiva e a stia bagaxe profesional, poderia sorprenderse na actua-
lidade ante unha afirmacion tan tallante. Nin sequera no momento da sta formulacion esta asevera-
cion parecia corresponder & realidade urbana existente, e, hoxe en dia, no marco dun mundo crecen-
temente urbano e globalizado, semella totalmente descontextualizada.

O que pretendemos sinalar é que na actualidade poderia sosterse lexitimamente que, cando unha area
metropolitana funcional presente esa dindmica supraautondémica e/ou internacional, o Estado poida,
xuridicamente, asumir un papel mais relevante na regulaciéon da creacién, da delimitacion e da deter-
minacion das competencias das dreas metropolitanas que institucionalicen esa realidade funcional.

En todo caso, o certo é que a insistencia das comunidades auténomas en afirmaren a stia competen-
cia nesta materia non se debeu a un interese especial na creacién de areas metropolitanas, sendn xus-
tamente ao contrario: dispofier do monopolio regulador para non o exercer, exercitalo baixo férmu-
las “lixeiras” e monofuncionais, ou incluso simplemente para suprimir as instituciéns metropolitanas
preexistentes. TéAase en conta que as comunidades auténomas, no contexto dun antilocalismo de
partida, concibianas como potenciais competidores politicos, como ocorreu coas provincias. Neste
segundo caso, a desconfianza tifa maior fundamento por tratarse dunha institucion que, na sua
dimensién de entidade local, entrou nunha crise existencial coa implantacion do Estado autonémico.
Xustificabase funcionalmente sobre todo pola acusada fragmentacién do noso mapa municipal, que
xerou un grave inframunicipalismo fronte ao que as deputacions aparecen como auxiliadoras e soli-
citas institucions (Jiménez Blanco, 1992, p. 250).

Asi, xa vimos que o Parlamento vasco procedeu a disolver en 1980 o Gran Bilbao e, no caso de
Catalufna, a Entidade Municipal Metropolitana de Barcelona foi suprimida pola Lei catala 7/1987, do
4 de abril, pola que se establecen e regulan actuaciéns publicas especiais na conurbacion de
Barcelona e nas comarcas comprendidas dentro da sta zona de influencia, que derrogou o Decreto-
lei 5/1974, do 24 de agosto. No seu lugar, establecéronse duas entidades metropolitanas de nature-
za sectorial, pois a realidade da conurbacién non se podia eludir: a Entidade Metropolitana do
Transporte, que inclte 18 concellos, e a Entidade Metropolitana de Servizos Hidraulicos e Tratamento
de Residuos, integrada por 32 municipios.

Ninguén dubida que a maioria de Convergéncia i Unié no Parlamento de Catalufa serviu de instru-
mento para coutar o control da esquerda catald sobre a entidade metropolitana, substituindo unha
entidade rival con forte contido politico, que concentraba a maior parte da poboacion e do PIB de
Catalufa, por esas areas sectoriais onde domina a tecnocracia sobre a politica. Tratase dunha solu-
cion inspirada na aplicada polos gobernos Thatcher no Reino Unido para o tamén incomodo e reta-
dor Greater London Council, daquela liderado por un combativo Ken Livingstone. Non obstante, uns
30 municipios -a maior parte dos comprendidos na antiga entidade metropolitana- constituiron en
1988, como resposta, unha Mancomunidade de Municipios da Area Metropolitana de Barcelona, de
natureza plurifuncional (certas funciéns urbanisticas, promocién econdémica, mercados...) pero limita-
da pola imposibilidade de incluir o obxecto das duas devanditas areas metropolitanas sectoriais. No
entanto, esta circunstancia pon de relevo a intercambiabilidade das formas organizativas territoriais:




como alguén xa destacou acertadamente, mancomunidades, comarcas e areas metropolitanas aca-
ban, ao final, por non ser tan diferentes (Jiménez Blanco, 1992, p. 351).

Un camifio mais longo e azaroso conduciu a unha solucién similar en Valencia. Baixo o goberno rexio-
nal do PSOE, a Lei valenciana 5/1986, do 19 de novembro, suprimiu a Corporacién Administrativa
Gran Valencia. A Lei valenciana 12/1986, do 3 de decembro, substituiuna polo Consell Metropolita
de I'Horta, unha &rea metropolitana plurifuncional que agrupaba 44 municipios. Este organismo tifa
por finalidades xerais a planificacion conxunta e a xestion supramunicipal nas materias da sta com-
petencia, que inclufan o ciclo hidraulico, residuos sélidos, urbanismo, incendios, matadoiros, trans-
portes e a sUa infraestrutura. Posteriormente, a Lei valenciana 4/1995, do 16 de marzo, da Area
Metropolitana de I'Horta intentou paliar determinadas disfunciéns da citada entidade referentes &s
sUas competencias e organizacion.

Mais tarde, xa con maiorfa do Partido Popular, a Lei valenciana 8/1999, do 3 de decembro, suprimiu
a Area Metropolitana de I'Horta. Finalmente, como no caso catalan, a Lei valenciana 2/2001, do 11
de maio, veu establecer duas dreas metropolitanas funcionais en Valencia: a Entidade Metropolitana
de Servizos Hidraulicos, que integra 45 municipios, e a Entidade Metropolitana para o Tratamento de
Residuos, que comprende os mesmos municipios.

Madrid ofrece un panorama diferente e singular. A vella Coplaco foi primeiro modificada en 1979 e,
finalmente, os seus servizos féronlle transferidos & Comunidade de Madrid pola orde do 16 de xufo
de 1983. Pero o verdadeiramente relevante é que, no caso da capital do estado, existe un verdadei-
ro goberno metropolitano en forma de rexion politica (posiblemente a forma 6ptima para un gober-
no metropolitano eficaz).

Cando se implantou o Estado autonémico, habia tres posibles opcions para Madrid (Piflar Manas,
1983, pp. 23-31): integrala en Castela-A Mancha; crear unha especie de distrito federal coa cidade
e parte da sua antiga zona metropolitana, distribuindo o resto do territorio da provincia de Madrid
entre as comunidades vecifias; ou constituir unha comunidade auténoma co territorio da provincia
de Madrid. A primeira opcion encontraba a resistencia dos parlamentarios e politicos castelan-man-
chegos, que previan unha rexién controlada desde Madrid e pola sua clase politica, na que temian
encontrarse bastante marxinados. A segunda opcién non semellaba doada nin viable. A terceira era
mais cémoda, por adecuarse ao mapa provincial e por ser coherente coas inercias historicas e insti-
tucionais. Foi esta derradeira solucién a finalmente adoptada.

Non pode dicirse que o territorio da Comunidade de Madrid coincida de maneira exacta co da area
metropolitana funcional de Madrid. Por unha banda, non abrangue parte dos corredores de Toledo
e Guadalaxara, que se estenden ata ambas as duas capitais castelan-manchegas; e, pola outra, a
pesar de englobar a maior parte da dita area funcional, engadenselle comarcas proximas a Madrid de
montafa ou de caracter rural, ainda que fortemente vinculadas 4 capital.

O que resulta indubidable é que a sua creacién en 1983 se revelou como un rotundo éxito, froito
dunha decisién acertada, que lle conferiu a Madrid un goberno rexional poderoso e dinamico, dota-
do das mesmas competencias que calquera outra comunidade auténoma espafiola. Moitas delas
resultan decisivas desde unha perspectiva metropolitana: urbanismo e ordenacion do territorio, viven-
da, transportes, desenvolvemento econémico, asistencia social... A todas elas Unenselle, no caso de
Madrid, dous servizos tipicamente locais: 0s servizos contra incendios (excepto na capital) e o com-
pleto ciclo hidraulico, ao serlle transferido o Canal de Isabel II; e outro clasicamente metropolitano ou
de conurbacion: o metro (xestidbnao conxuntamente co concello).
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Esa comunidade auténoma urbana e capital, verdadeiro goberno metropolitano politico, soubo cons-
truir cos grandes axentes econémicos -esencialmente, a patronal (CEIM) e mais os grandes sindica-
tos- un modelo de corte neocorporativista que, establecido primeiro polos gobernos socialistas pre-
sididos por Joaquin Leguina, foi continuado despois con bastante éxito polo Partido Popular baixo o
liderado de Alberto Ruiz-Gallardén, facilitando a gobernanza e o desenvolvemento rexional
(Rodriguez Alvarez, 2002, pp. 124).

En definitiva, Madrid constitle a gran excepcién no panorama metropolitano espanol, dominado hoga-
no pola desconfianza cara a estas instituciéns por parte das comunidades autonomas. Estas, como
moito, parecen sé dispostas a recofiecer a necesidade de ofrecer respostas institucionais por via secto-
rial, e xa que logo fragmentada, &s esixencias de actuacién conxunta das nosas grandes conurbacions.

CADRO N° 1: A EVOLUCION DA INSTITUCION METROPOLITANA EN ESPANA POR AREAS

Madrid Gran Madrid Lei sobre a Area Creacion da Comunidade

(1944) Metropolitana de Madrid. de Madrid; transferencia
Creacion da a esta dos servizos da
Coplaco (1963) Coplaco (1983)

Barcelona | Lei de Barcelona | Creacion da Supresion da Entidade Creacion da Entidade
easta Entidade Municipal Municipal Metropolitana do
comarca (1953) | Metropolitana de Metropolitana de Transporte e da

Barcelona (1974) Barcelona (1987) Entidade
Metropolitana
de Servizos
Hidraulicos e
Tratamento de
Residuos (1987),
e da Mancomunidade
de Municipios da
Area Metropolitana
de Barcelona (1988)

Valencia Gran Valencia Supresién do Creacion da Entidade Supresién da Entidade

(1946) Gran Valencia e Metropolitana de Metropolitana de

creacion do Consell I'Horta (1995) I'Horta e creacion

Metropolita de I'Horta (1986) da Entidade
Metropolitana de
Servizos Hidraulicos,
e da Entidade
Metropolitana para
o Tratamento de
Residuos (2001)

Bilbao Gran Bilbao Supresion do
(1945) Gran Bilbao (1980)

Fonte: elaboracion propia




CADRO N° 2: MODALIDADES DE ORGANIZACION DE ESPAZOS METROPOLITANOS
UTILIZADOS EN ESPANA

Corporacién de Dereito Publico estatal Gran Madrid (1944), Gran Bilbao (1945),
(estatalizacion do fenémeno metropolitano) Gran Valencia (1946), Coplaco (Madrid, 1963)

Entidade Municipal Metropolitana de Barcelona (1974),
Area metropolitana como entidade Consell Metropolita de I'Horta (1986),
local plurifuncional Entidade Metropolitana de I'Horta (1995)

Entidade Metropolitana do Transporte e
Entidade Metropolitana de Servizos Hidréulicos e
Tratamento de Residuos de Barcelona (1987);
Area metropolitana como entidade local sectorial Area metropolitana como entidade local sectorial
e Entidade Metropolitana de I'Horta, e Entidade
Metropolitana de Servizos Hidrdulicos e

Entidade Metropolitana para o Tratamento de
Residuos de Valencia (2001)

Rexién politica (comunidade auténoma) Comunidade de Madrid (1983)
Mancomunidade de municipios Mancomunidade de Municipios da Area Metropolitana
de Barcelona (1988)

Fonte: elaboracion propia

Con todo, isto non quere dicir que a dimensién metropolitana mais xeral fose esquecida nalgunhas
das outras grandes conurbacions espafiolas. Esa dimensién recuperouse precisamente pola via da pla-
nificacion estratéxica, que, nos casos de Bilbao e de Barcelona, se desenvolveu nun dmbito de &rea
metropolitana funcional, ainda que mediante o xogo de actores non totalmente coincidentes nos
dous casos (Font, 2002, Colomé e Tomas, 2002).

1. CONCLUSIONS DESDE UNHA PERSPECTIVA GALEGA

Tras esta breve exposicion das experiencias espafiolas en materia de goberno e de gobernanza metro-
politana, que conclusions podemos tirar para Galicia?

En primeiro lugar, debe salientarse a diversidade de formulas que se utilizaron para abordar o fenéme-
no metropolitano. O feito da conurbacién foi tratado en termos xuridicos de formas moi diversas,
incluso no mesmo territorio, o que ofrece unha confirmacién da relativa intercambiabilidade das for-
mulas xuridicas, ou cando menos dalgunhas delas. Iso significa que en Galicia habera que abrir un
debate sobre cal férmula lle convén mellor &s necesidades das stas metropoles funcionais, un debate
gue deberia ser aberto, participativo e transparente, e que permitise alcanzar soluciéns consensuadas.

En segundo lugar, todo o mundo recofiece a necesidade de abordar institucionalmente o feito metro-
politano, pero outra cousa é ser coherente con esta percepcion. A creacion de areas metropolitanas
institucionais supon establecer criaturas politicas de enorme peso, especialmente cando comprenden
unha parte verdadeiramente significativa da poboacién e do PIB da comunidade auténoma, de xeito
gue esta pode contemplar a stia creaciéon como o xurdimento dun competidor institucional potencial,
agas que a comunidade auténoma en si mesma supofa a institucionalizacién dunha realidade metro-
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politana, como é o caso de Madrid. Este problema non se presenta en Galicia porque, a diferenza do
gue acontece nos casos de Barcelona, Valencia ou Bilbao, a poboacion das conurbacions da Coruna
e Vigo non representa unha porcentaxe “ameazadora” sobre o total da comunidade auténoma. Pola
contra, interésalles tanto & comunidade autbnoma como a ambas as duas areas proxectarense na
competencia nacional e internacional como territorios urbanos potentes e integrados, con imaxe ins-
titucional comin como grandes cidades, pois a sia dimensién esixe este esforzo para mellorar a sua
posicién relativa no sistema urbano espainol e europeo.

En terceiro lugar, resulta fundamental incorporar ao proceso de constitucién do modelo de goberno
e de gobernanza metropolitana en Galicia os principais actores econémicos e sociais. A patronal, os
sindicatos, as cdmaras de comercio, as universidades e as asociacions e fundacions mais representa-
tivas da sociedade civil deben incorporarse ao debate e ao modelo de gobernanza metropolitano,
non soamente para alcanzar unha maior lexitimacién do proceso, sendén tamén para que o modelo
resulte mais integrado e eficaz.

Finalmente considero que Galicia debe acometer o fendmeno metropolitano desde duas perspecti-
vas: desde a da mellor planificacion e prestacién dos servizos nas stas grandes areas urbanas, e desde
a da planificacion territorial integral e das politicas de desenvolvemento sustentable. En concreto, iso
significa que compre buscar solucions institucionais axeitadas polo menos para as stas duas grandes
conurbacions -Vigo e A Corufa-, pero tamén que o sistema urbano de Galicia, articulado esencial-
mente no seu eixe atlantico, ten que se proxectar cara ao exterior como unha rede urbana coheren-
te, formada por cidades complementarias, que evidentemente deben actuar de forma congruente
para que iso se verifique na practica.

Galicia x6gase moito neste envite, polo cal resulta gratificante que se estea a colocar 4 vangarda de
Espafia no debate metropolitano. Isto demostra que hai actores coa visiéon e a intelixencia necesarias
para optimizar a posicion de Galicia en Espafia e en Europa, e para asumir un reto na mellora da cali-
dade de vida dos habitantes das stas grandes conurbaciéns, onde se require unha accién inmediata
con tal finalidade.

BIBLIOGRAFIA

BASSOLS COMA, Martin, Génesis y evolucion del derecho urbanistico espanol (1812-1956), Madrid,
Editorial Montecorvo, 1973

BASSOLS COMA, Martin, ‘La Administracion de las grandes ciudades en Espafna’, en Organizacion terri-
torial del Estado (Administracion Local), vol 1, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1985

COLOME, Gabriel e TOMAS, Mariona, ‘La gobernabilidad metropolitana: el caso de Barcelona’,
Revista Gestion y Andlisis de Politicas Publicas, n° 24, Madrid, INAP, monografico sobre ‘La politica sobre
las grandes ciudades y las areas metropolitanas’ (Rodriguez Alvarez, José Manuel, coord.)

ENTRENA CUESTA, Rafael, Curso de Derecho Administrativo, Barcelona, Tecnos, 1976

FONT, Javier, 'Desarrollo estratégico, actores y capital social en Bilbao’, Revista Gestién y Andlisis de
Politicas Publicas, n° 24, Madrid, INAP, monografico sobre ‘La politica sobre las grandes ciudades y las
areas metropolitanas’ (Rodriguez Alvarez, José Manuel, coord.)

FUNDACIO PI | SUNYER, La participacién de los ciudadanos en la vida pablica local, (traducién e edicion a
cargo de José Manuel Rodriguez Alvarez), Barcelona, 2002




JIMENEZ BLANCO, Antonio, 'Las organizaciones supramunicipales en Espafia: las reas metropolitanas’, Revista de
Estudlios de la Administracion Local y Autonémica, n° 254 (abril-xufio 1992), Madrid, INAP

LLISET BORREL, Francisco, ‘Naturaleza juridica de la Entidad Metropolitana de Barcelona’, Madrid, Revista de
Derecho Urbanistico, n® 42, 1975

MAP, Informe sobre las grandes ciudades y las dreas de influencia urbana, Madrid, MAP, 2001 (texto inédito)

MAP, Memoria justificativa del Proyecto de Ley de Medidas para la Modernizacién del Gobierno Local, Madrid,
MAP, 2003 (texto inédito)

PINAR MANAS, José Luis, ‘Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid’, en Madrid. Comunidad
Auténoma Metropolitana, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1983

RODRIGUEZ ALVAREZ, José Manuel, ‘La politica sobre las grandes ciudades y 4reas metropolitanas en Espafia o el
temor a la diversidad’, Gestion y Analisis de Politicas Publicas, n° 24 (maio-agosto 2002), Madrid, INAP

RODRIGUEZ ALVAREZ, José Manuel, ‘Madrid: le pilotage politique par la région’ en Jouve, Bernard e Lefévre,
Christian (dirs.), Métropoles ingouvernables, Paris, Elsevier, 2002

ROZENBLAT, Celine e CICILLE, Patricia, Les villes européennes. Analyse comparative, Paris, La Documentation
Francaise, 2003

AS CONURBACIONS GALEGAS DESDE UNHA PERSPECTIVA COMPARADA 5

—_
b
w5






Unha reflexion xeral sobre as dreas metropolitanas® José Luis Carro Fernandez-Valmayor

SUMARIO

1. Consideracions preliminares: o rexurdimento do debate sobre as areas metropolitanas e as dificultades das respostas institucio-
nais. Il. Lifas xerais da evolucion do tratamento lexislativo do fendmeno metropolitano en Espaia. Regulacion do fenémeno
metropolitano na etapa constitucional. Ill. As dreas metropolitanas na lexislacion bésica estatal. IV. As competencias metropolita-
nas. A posibilidade dunha clausula xeral competencial. Caréacter propio das competencias. Ambito competencial metropolitano e
autonomia municipal. Unha descricion xeral do dmbito competencial metropolitano. Unha cuestion importante: ambito compe-
tencial provincial e territorio metropolitano.

|.- CONSIDERACIONS PRELIMINARES: O REXURDIMENTO DO DEBATE SOBRE
AS AREAS METROPOLITANAS E AS DIFICULTADES DAS RESPOSTAS INSTI-
TUCIONAIS.

Nas paxinas que seguen, tratase de levar a cabo unha reflexion xeral sobre un tema -polo demais, tan
extenso- como o das areas metropolitanas, que nos Ultimos tempos volveu a suscitar un interese
xeneralizado. Na medida en que estamos ante un tema que é susceptible de variados enfoques, todos
eles absolutamente necesarios, debo advertir, con todo, que o aqui adoptado é o enfoque xuridico,
referido mais concretamente ao ordenamento local espafol.

O rexurdimento do debate sobre as dreas metropolitanas obedece a unha serie de circunstancias,
unhas de caracter mais permanente e outras de indole mais conxuntural. Entre as primeiras est3,
naturalmente, a persistencia no tempo do fenémeno de concentracién da poboacién en torno &s
grandes cidades, que deu lugar & constitucién, por enriba dos limites municipais, de espazos metro-
politanos interrelacionados con evidentes necesidades de planificacion de infraestruturas e de conve-
niencia de prestacion de servizos a ese nivel. ... innegable que a concentraciéon urbana produciu un
evidente desenvolvemento econémico, pero, a vez, tamén esta claro que provocou importantes pro-
blemas sociais (ligados & nociéon de “peri-urbanizacién”), que esixen unha axeitada resposta institu-
cional'. Doutro lado, a idea mesma dun desenvolvemento territorial policéntrico e equilibrado, no
sentido da chamada Estratexia Territorial Europea?, con innegable vinculacion ao fenémeno da glo-
balizacion da economia, contrible decisivamente a fomentar o debate sobre a organizacién dos espa-
zos metropolitanos’.

As respostas institucionais ao fenédmeno metropolitano foron sempre moi variadas, pois non existe
unha Unica e definitiva férmula organizativa ante os problemas que tal fenémeno suscita, tanto en
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*Engadironse, respecto do texto do relatorio, as imprescindibles notas bibliogréficas e un sumario explicativo. A tematica forma
parte, polo demais, dos proxectos de investigacion BJU2003-01752 e PGIDIT03CS020203, financiados polo Ministerio de
Ciencia e Tecnoloxia e mais pola Xunta de Galicia.

1Vid. J. M. RODRIGUEZ ALVAREZ, Las reas metropolitanas en Europa: un anélisis causal y tipoldgico, REALA, 298-299, 2005, p.
234,

2 Cfr. sobre esta temética a importante e completa monografia de Teresa PAREJO NAVAJAS, La Estrategia Territorial Europea,
Universidad Carlos IlI-M. Pons, Madrid/Barcelona, 2004, en especial o capitulo Ill.

3 Vid. E. ORDUNA PRADA, ‘Las areas metropolitanas’, en La intermunicipalidad en Espafia, Ministerio de Administraciones
Publicas, Madrid, 2005, p. 96.
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materia de ordenacién do territorio como en materia prestacional. Pode dicirse, en todo caso, que as
devanditas respostas institucionais viferon revestindo, en xeral, dias modalidades: unha primeira,
vinculada ao feito asociativo, mediante a constitucion de mancomunidades ou consorcios ou a tra-
vés da realizacion de convenios metropolitanos; e unha segunda, dirixida & creacion dunha entidade
local especifica, con caracter monofuncional ou plurifuncional®.

A opcién por calquera das citadas respostas institucionais atopouse sempre cunha serie de dificulta-
des especificas. As férmulas asociativas ou convencionais, vinculadas a finalidades concretas, mani-
festaron certa insuficiencia ante a xeneralidade dos problemas suscitados nos espazos metropolita-
nos, producindose en moitos casos unha crecente desnaturalizacion destas formulas a través do que
plasticamente se denominou o seu “estiramento competencial”®. A creaciéon dunha entidade local
especifica atopouse tamén, pola sta banda, con alguns obstaculos importantes. O primeiro de todos
eles foi a ausencia dun modelo organizativo Unico de &rea metropolitana e de espazos metropolita-
nos uniformes. O segundo ten que ver coa incidencia que a creacién de calquera tipo de drea metro-
politana supuxo para a articulacion territorial da correspondente comunidade autbnoma. O terceiro
obstaculo, en fin, constituiuno a permanente presenza de factores de signo politico, incluso identita-
rios, nos procesos de creacion de areas metropolitanas como entidades locais dotadas dun importan-
te acervo competencial e dunha organizacion de certa complexidade.

Pode dicirse que, entre todas as figuras que cofece o ordenamento local, as areas metropolitanas en
concreto tiveron, por asi dicir, un destino paradoxal. Por unha banda, semella claro que o desenvol-
vemento de politicas publicas metropolitanas debe esixir, para ser eficaz, a existencia dun ente ou
organizaciéon personificada que sexa tamén un interlocutor institucional das restantes organizaciéons
actuantes sobre o territorio e dos actores econémicos e sociais. No entanto, por outra banda e malia
esta necesidade, a creacion de entes metropolitanos non conseguiu consolidarse ata o momento por
razéons fundamentalmente politicas.

II. LINAS XERAIS DA EVOLUCION DO TRATAMENTO LEXISLATIVO DO
FENOMENO METROPOLITANO EN ESPANA. REGULACION DO FENOME-
NO METROPOLITANO NA ETAPA CONSTITUCIONAL.

Pode ser oportuno, para ter unha visién global dos problemas que afectan & organizacion do espazo
metropolitano, que me refira agora -con trazos, naturalmente, moi grosos- & evolucién que a devan-
dita organizacion experimentou no noso pais. Esta evolucién, en lifias xerais, pode vir caracterizada
por duas notas principais: predominio excesivo da cidade central na configuracién da area metropo-
litana e esquema organizativo abertamente centralista, baseado na creaciéon dun organismo auténo-
mo estatal. Ambos os aspectos colaboraron de xeito decisivo para unha certa mala imaxe das areas
no pasado®.

4 Cfr. M? C. BARRERO RODRIGUEZ, ‘La ordenacién del territorio en los espacios metropolitanos’, RVAP, 45-1, 1996, pp. 10-13; e
E. ORDUNA PRADA, cit., p. 95.

5 Vid. as reflexions de M* C. BARRERO RODRIGUEZ, ‘El juego de las entidades supramunicipales en Espafia. Algunas reflexiones
en el décimo aniversario de la Ley de Régimen Local de 2 de abril de 1985, REALA, 264, 1994, pp. 650-651, 653 (aqui a expre-
sién “estiramento legal” da figura da mancomunidade) e 666; e A. FANLO LORAS, “Estructura territorial”, en Anuario del
Gobierno Local, 1996, pp. 241 e 257-258. A necesidade de realzar a férmula convencional, en A. PEREZ MORENO, ‘Las &reas
metropolitanas entre la esperanza y la aporia’, Revista de Derecho Urbanistico, 1994, p. 949. Pola férmula mancomunada e
consorcial optou a Lei 7/1993, do 27 de xullo, reguladora da demarcacion municipal de Andalucia.

6 Vid. F. SOSA WAGNER, Manual de Derecho local, 9% ed., Thomson-Aranzadi, Pamplona, 2005, p. 135, onde alude & mala imaxe
que as areas proxectaron como consecuencia do seu inadecuado desefio no pasado. Cfr. tamén M? C. BARRERO RODRIGUEZ,
Las dreas metropolitanas, Instituto Garcia Oviedo-Civitas, Madrid, 1993, p. 37.




No noso pais, acostimase a diferenciar distintas etapas no tratamento lexislativo do fenomeno
metropolitano, comprendendo dentro del tamén o mais especifico das grandes cidades como tales’.

Precisamente, na primeira etapa, que se inicia na inmediata posguerra, a gran cidade era a protago-
nista polos problemas de desenvolvemento urbanistico que suscitaba e para os que unha serie de leis
-as chamadas leis de grandes cidades- intentaron atopar unha solucién. En efecto, a finalidade da Lei
do 25 de novembro de 1944 (desenvolvida por decreto do 1 de marzo de 1946), sobre a ordenacién
urbana de Madrid era, estritamente, unha finalidade urbanistica: levar a cabo o Plan xeral de orde-
nacién, para o que se creaban unha serie de Organos con clara vinculacién estatal (Comisién de
Ordenacion Urbana, estruturada arredor dun comisario xeral, dependente da Administraciéon do
Estado, asistido por unha Comisiéon de Urbanismo con ampla representacion estatal). Ao servizo da
finalidade urbanistica, favoreciase a aplicacién decidida da técnica da anexion de municipios limitro-
fes. Non existia, por tanto, unha consideracion global ou conxunta do fenémeno metropolitano
senén simplemente, e con decisiva intervencion estatal, a ordenaciéon urbanistica da cidade central,
gue ia espallandose mercé ao avance dos procesos de anexién®. O mesmo pode dicirse dos casos de
Bilbao (creacion da Corporacion Administrativa Gran Bilbao por lei do 17 de xullo de 1945) e de
Valencia (creacion da Corporacion Administrativa Gran Valencia por lei do 18 de decembro de 1946).
O caso de Barcelona foi un pouco distinto; a lei do 3 de decembro de 1953 creou a Comision de
Urbanismo de Barcelona como organismo auténomo dependente da Administracion do Estado -
ainda que con participacion local-, & que se lle encomendou, ademais do desenvolvemento do plan
comarcal, o establecemento de servizos publicos de interese municipal. Asemade, como se advertia
na exposiciéon de motivos da citada lei, abandonabase o esquema anexionista que vifiera sendo apli-
cado ata entdn. Esta primeira etapa finaliza coa publicacién da Lei do solo do 12 de maio de 1956,
onde se esquiva completamente o tema metropolitano.

A segunda etapa no tratamento do fenémeno metropolitano vén caracterizada pola aparicién dunha
regulacion especial para os municipios de Madrid e Barcelona, a cal, por certo, non se estendia a toda
a zona de influencia articulada arredor das devanditas cidades. En todo caso, a través destas regula-
cions especificas, pretendiase superar o esquema rixidamente uniformista que caracterizara ata o
momento o ordenamento local espanol. En efecto, a lei do 7 de novembro de 1957° autorizou ao
Goberno para establecer un réxime especial para os municipios de Madrid e Barcelona, autorizacién
gue se concretou nos textos articulados aprobados, respectivamente, polos decretos do 11 de xullo
de 1963 e do 23 de maio de 1960. Esta normativa, caracterizada en termos xerais por un reforza-
mento do Executivo local (alcalde e delegados de servizos) e pola posta en marcha dunha certa des-
concentracion local (xuntas de distrito), con todo, non abordou de xeito directo a problematica
metropolitana. En todo caso, e iso foi oportunamente advertido no seu momento'™, a previsién dun

7 Vid. a evolucién descrita en M? C. BARRERO RODRIGUEZ, Las dreas metropolitanas, cit., pp. 38 e ss.; J. M. RODRIGUEZ ALVAREZ,
‘La politica sobre grandes ciudades y areas metropolitanas en Espana o el temor a la diversidad’, en GAPP, 24, 2002, pp. 111 e
ss.; M. BASSOLS COMA, ‘La Administracion de las grandes ciudades en Espafia’, en Organizacion territorial del Estado
(Administracién local), vol. |, Direccion General de lo Contencioso del Estado-Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1985, pp.
595 e ss.; 'La organizacién de las dreas metropolitanas’, en £/ Espacio Metropolitano, Temas de Administracién Local, 30, INAP-
CEMCI, Granada, 1989, pp. 47 e ss., en concreto, pp. 48-65; e E. ARGULLOL MURGADAS, ‘Las entidades metropolitanas’, en
Organizacion territorial del Estado, cit., pp. 524 e ss. Xa antes, e de forma mais minuciosa, vid. a descricion das distintas eta-
pas da evolucién normativa en Tomas-Ramoén FERNANDEZ, ‘Areas metropolitanas e descentralizacion’, en S. Martin-Retortillo,
Descentralizacion administrativa y organizacion politica, tomo Ill, Alfaguara, Madrid, 1973, pp. 651 e ss.

8 No preambulo da citada Lei de Madrid, ordendbaselle ao Concello que formulase “proposta de anexién total ou parcial dos ter-
mos municipais lindantes...”. Sinala RODRIGUEZ ALVAREZ, La politica, cit., p. 111, que entre 1948 e 1954 se produciu a ane-
xion de 13 municipios vecifos, pasando o termo municipal da capital de 68 km2 a 607.

9 Sinala RODRIGUEZ ALVAREZ, cit., p. 112, que a lei de 1957 é “a primera norma en la historia del Derecho local espafiol que
supera el uniformismo municipal en el aspecto formal”. Tamén Tomas-Ramén FERNANDEZ, cit., p. 659.

10 Tomas-Ramén FERNANDEZ, op. et loc. cit.
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réxime especial para as duas grandes metropoles espafnolas manifestaba claramente que non nos
achabamos ante un simple problema de técnica urbanistica, senén tamén -e sobre todo- ante unha
cuestion de goberno cidadan que, pola sua peculiaridade, esixia institucions especificas. Neste senso,
non deixa de ser significativo que a Lei especial de Barcelona de 1960 -forzando, polo demais, o
ambito da citada delegacion lexislativa- ampliase o dmbito funcional da sta Comision de Urbanismo
para incluir tamén a xestion de servizos publicos comuns.

A prevision dunha regulacién especial para os municipios de Madrid e Barcelona non podia pasar por
alto a innegable existencia dun importante espazo metropolitano arredor destas cidades. Para facer-
lle fronte a esta realidade, promulgouse inmediatamente a lei do 2 de decembro de 1963 sobre Area
Metropolitana de Madrid", coa que se abre a terceira etapa da paulatina aproximacién lexislativa ao
fendmeno metropolitano. Esta aproximacion, porén, continuaba sendo de caracter exclusivamente
urbanistico. Previase a formulacion dun plan xeral de urbanismo para todo o &mbito territorial da area
e credbase, como 6rgano de coordinacion e con natureza de organismo auténomo estatal, a
Comisién de Planeamento e Coordinaciéon da area metropolitana (Coplaco). No seo do municipio de
Madrid, credbase tamén, como organismo autbnomo municipal encargado da xestién urbanistica, a
Xerencia de Urbanismo, que incluso podia actuar féra do seu termo municipal logo do acordo coa
Coplaco. En todo caso, nada novo no tratamento do fenémeno metropolitano, que continuaba
sendo visto, como se acaba de apuntar, como un problema estritamente urbanistico. Non obstante,
interesa salientar -polo novidoso- o informe da comisién redactora do anteproxecto da citada lei,
onde se afirmaba xa a necesidade dun tratamento global da problemética dos espazos metropolita-
nos, con resolta superacién do sistema de anexions, asi como do establecemento dunha organiza-
cion especifica para a totalidade da area dotada de competencias xerais. Pero o que era particular-
mente importante deste informe era a stia proposta de substitucién da provincia pola area no terri-
torio metropolitano, pola sinxela razén de que “os problemas que xorden dunha gran metrépole aca-
dan un indice de concentracién tal, que xustifican sobradamente unificar no seu &mbito toda a actua-
cion local posible”. Esta proposta foi, no entanto, rexeitada e, sen explicacion dos motivos, non foi
acollida no posterior proxecto de lei®.

O caso de Barcelona foi algo distinto ao de Madrid. O Decreto-lei 5/1974, do 24 de agosto, creaba
a Entidade Municipal Metropolitana de Barcelona como entidade local, atribuindolle competencias
non soamente no campo urbanistico (execucion do Plan director metropolitano) senén tamén en
materia de prestacion de servizos de interese metropolitano.

Desta etapa queda por comentar que a Lei 41/1975, do 19 de novembro, de bases do estatuto de
réxime local previra (base 92 as ali denominadas “entidades municipais metropolitanas”, cun ambi-
to de actuacién non sé urbanistico sendn tamén prestacional e cun érgano de goberno denominado
Consello Metropolitano, do que os membros serian elixidos por cada un dos concellos afectados e
pola deputacion provincial. Esta lei, porén, non chegou a aplicarse e foi expresamente derrogada pola
Lei 47/1978, do 7 de outubro.

Agas a referencia a posibilidade de creacion nos estatutos de autonomia de circunscriciéns territoriais
propias ou agrupacions municipais distintas da provincia (artigos 141.3° e 152.3° CE), a Constitucién
espafiola de 1978 (CE), centrada, sobre todo, no recofiecemento e realce da autonomia municipal

11 A area Metropolitana de Madrid abranguia inicialmente a capital e 22 municipios limitrofes, cunha superficie de 1.706 km2.
RODRIGUEZ ALVAREZ, cit., p. 112.

12 Publicado pola Revista de Administracién Pablica, 41, 1963, p. 339 e ss. Garcia de Enterria, De Fuentes, Gonzélez Pérez e
Fernandez-Villa formaron parte da citada comision.

13 Vid. Tomés-Ramén FERNANDEZ, cit., pp. 666-667.




emerxente, non abordou directamente o tema das areas metropolitanas nin o dos grandes munici-
pios. Pola sta banda, alguns estatutos de autonomia introduciron, unhas veces, referencias directas
ao fendmeno metropolitano (asi, os artigos 5.2° do estatuto catalan, 6.3° do asturiano, 3.2° do mur-
ciano ou 46.3° do valenciano) e, outras, referencias indirectas, mediante a utilizacién da expresion
"agrupacions baseadas en feitos urbanisticos e outros de caracter funcional con fins especificos” (asi,
por exemplo, o artigo 40.2° do estatuto galego)™. Non obstante, en ninglin caso se contifa unha
regulacion material minima das areas metropolitanas nin fio que serfa mais importantef unha deci-
sién sobre o seu papel na armazén da organizacién territorial autonémica. Fose como fose, habera
gue esperar a Lei 7/1985, do 2 de abril, de bases do réxime local (LBRL) para que as areas metropo-
litanas atopen unha minima regulacién xeral (artigo 43), con paralelo recofecemento da competen-
Cia autondmica na materia.

O caso de Madrid apareceu, desde o primeiro momento, como un caso singular. Unha vez decidida
a sUia constitucién como comunidade auténoma, de caracter innegablemente metropolitano', a cre-
acion dunha area metropolitana, que coincidiria con gran parte do seu territorio, non parecia ter
moito sentido e poderia producir indesexables solapamentos competenciais'. En todo caso, o artigo
76 da actual Lei 2/2003, do 11 de marzo, de Administraciéon local da Comunidade de Madrid posi-
bilitou a creacion de areas metropolitanas “para a xestion de concretas obras e servizos”". Por outro
lado, debe terse en conta que o artigo 6 do Estatuto de autonomia da comunidade auténoma madri-
lefia previa a aprobacion dunha lei estatal reguladora dun réxime especial de Madrid en funcion da
slla condicién de capital do estado (artigo 5 CE), cuxo exacto alcance foi discutido por algun autor',
O actual Proxecto de lei de capitalidade e réxime especial de Madrid, en tramite de aprobacion par-
lamentaria, contén, como a sta propia denominacién indica, unha regulacién conxunta ou integra-
da das duas caracteristicas de Madrid, como capital do Estado e como gran cidade, ainda que, dada
a natureza do devandito proxecto, non se aborda a cuestién metropolitana.

A Corporacién Metropolitana de Barcelona foi suprimida pola Lei catald 7/1987, do 4 de abril, subs-
tituindoa por duas entidades metropolitanas de natureza sectorial e de extensién territorial diferen-
te: a Entidade Metropolitana do Transporte e a Entidade Metropolitana de Servizos Hidraulicos e
Tratamento de Residuos. E de sublifar que esta supresion, con innegable motivacion politica, non fixo
que o resto das funcions metropolitanas regresasen ao nivel municipal, como pretendia a citada lei,
sendn que a realidade mesma da conurbacion propiciou a constitucion en 1988 da Mancomunidade
de Municipios da Area Metropolitana de Barcelona, con natureza plurifuncional’. Mais ainda, a

14 Cfr. as referencias concretas en RODRIGUEZ ALVAREZ, cit., pp. 113-114; BASSOLS COMA, cit., pp. 606-607; e ARGULLOL
MURGADAS, cit., pp. 530-532.

15 Por orde do 16 de xufo de 1983, os servizos da Coplaco foron transferidos & Comunidade de Madrid.

16 Toméas-Ramén FERNANDEZ afirmou que “Madrid constituye una regién auténoma metropolitana, que encuentra en el vigen-
te Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid una organizacién y una estructura de gobierno que satisface plenamen-
te las exigencias inherentes al concepto de drea metropolitana”. 'Madrid’, en Le citta metropolitane. Incontri di Diritto adminis-
trativo Italia-Spagna, 1l Mulino, Bologna, 1994, p. 109.

17 A Lei madrilefa 3/2003, do 11 de marzo, para o desenvolvemento do pacto local posibilitou a transferencia ou delegacion de
competencias tamén a favor das entidades locais de caracter supramunicipal (artigo 3.1°).

18 Vid. J. FERRET JACAS, ’'La legislacién en materia de grandes ciudades y las competencias autondémicas’, en Informe
Comunidades Auténomas 2002, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, pp. 606-607. O artigo 40.1° da Lei 2/2003, do 11 de
marzo, de Administracion local da Comunidade de Madrid contén tamén, pola sta banda, a previsién dun réxime especial para
Madrid na sta condicion de capital do Estado.

19 Vid. J. TORNOS MAS, Las ciudades metropolitanas. El caso de Barcelona (nacimiento, desarrollo muerte y resurreccién del area
Metropolitana de Barcelona)’, Revista Aragonesa de Administracion Pablica, 3, 1993, pp. 11 e ss.
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recente Lei 1/2006, do 13 de marzo, pola que se regula o réxime especial do municipio de Barcelona,
no que se refire a materias de competencia estatal®, alude xa, na disposicién adicional segunda, &
futura creacion da Area Metropolitana de Barcelona®'.

Pola sua banda, a Lei valenciana 5/1986, do 19 de novembro, extinguiu a Corporacién Administrativa
Gran Valencia, atribuindolles as stias competencias de planificacion urbanistica aos municipios, ao
mesmo tempo que creaba un instrumento de planeamento novo: as Normas de coordinacion metro-
politana, que deberian ser aprobadas polo Goberno autonémico. Moi pouco tempo despois, con
todo, a Lei 12/1986, do 31 de decembro, creou o chamado Consell Metropolita de I'Horta, unha area
metropolitana plurifuncional de competencias non moi claramente definidas & que non se lle atribu-
fu a xestion de servizos publicos concretos nin foi dotada de instrumentos efectivos de coordinacion
das actuacions municipais en asuntos de interese metropolitano®. Precisamente, coa finalidade de
clarificar o &mbito de actuacién e a organizacion do citado Consell, a Lei 4/1995, do 16 de marzo,
creou a Area Metropolitana de I'Horta, & que asignou inicialmente a titularidade das competencias
sobre o servizo metropolitano da auga en alta, sobre o tratamento e eliminacién de residuos solidos
urbanos, sobre incendios e sobre matadoiros, & vez que desefiou unha nova estrutura dos seus érga-
nos de goberno. Pouco durou a vida efectiva da drea metropolitana, que foi suprimida pola Lei
8/1999, do 3 de decembro, co pretexto, segundo se dicia no predmbulo, de que non desenvolvera
todas as competencias nin a prestacion de servizos supramunicipais para os que fora creada e de que
era conveniente fuxir de estruturas administrativas rixidas e permanentes. Pois ben, a pesar desta
declaracion, a Lei 2/2000, do 23 de novembro, creou a Entidade Publica de Transporte Metropolitano
de Valencia e, sobre todo, a Lei 2/2001, do 11 de maio, regulou con caracter xeral a constitucion de
areas metropolitanas en toda a comunidade auténoma, a vez que dispuxo a creacién de duas enti-
dades metropolitanas sectoriais: a Entidade Metropolitana de Servizos Hidraulicos e a Entidade
Metropolitana para o Tratamento de Residuos.

Polo que a Bilbao se refire, ha de advertirse que a Lei vasca 3/1980, do 18 decembro, suprimiu a
Corporacién Administrativa do Gran Bilbao sen que, polo momento, se procedese a creacién dunha
area metropolitana con este dmbito territorial. O tema é tributario, polo demais, dunha clarificacion
competencial previa neste punto entre os territorios historicos e a Comunidade Auténoma.

Debe engadirse, por ultimo, que a Lei estatal 53/2003, do 16 de decembro, de medidas para a
modernizacion do goberno local, ao regular o réxime organizativo dos ali denominados “municipios
de gran poboacion”, non abordou, quizais por razéns de indole competencial, o tema metropolita-
no.

Il. AS AREAS METROPOLITANAS NA LEXISLACION BASICA ESTATAL.

Como xa se indicou, o fendmeno das areas metropolitanas atopou expresa prevision no artigo 43 da
citada Lei estatal 7/1985, do 2 de abril, reguladora das bases do réxime local (LBRL), onde se definen
como “entidades locais integradas polos municipios de grandes aglomeraciéns urbanas entre cuxos

20 En aplicacion do disposto na disposicion adicional sexta da LBRL de 1985 (modificada pola Lei 11/1999, do 21 de abril), o réxi-
me especial do municipio de Barcelona esta integrado pola citada Lei estatal 1/2006 e mais pola Lei catald 22/1998, do 30 de
decembro, da Carta municipal de Barcelona.

21 Cfr. a regulacion xeral sobre as entidades metropolitanas contida nos artigos 94 a 96 do Texto refundido da Lei municipal e de
réxime local de Catalufa, aprobado polo Decreto lexislativo 2/2003, do 28 de abril.

22 Vid. J. M® BANO LEON, Valencia’, en Le Citta Metropolitane, cit., pp. 139 e ss., en concreto pp. 141-143 e 146-147.




nucleos de poboacion existan vinculacions econémicas e sociais que fagan necesaria a planificacion
conxunta e a coordinacién de determinados servizos e obras”#. En todo caso, e con independencia
desta definicion legal, da lectura conxunta dos distintos apartados do mencionado artigo 43 LBRL
poden xa deducirse dlas caracteristicas xerais da regulacion basica estatal.

A primeira caracteristica seria a do forte grao de “interiorizacion” autonémica da regulacién do fené-
meno das areas metropolitanas na lei basica de 1985, tal como sublifiaria mais tarde o Tribunal
Constitucional na sta sentenza 214/1989, do 21 de decembro. Non se pode, polo demais, descartar
totalmente que a futura reforma da actual lei basica estatal deixe en mans das comunidades auténo-
mas a practica totalidade da tematica da supramunicipalidade?®.

A segunda caracteristica da vixente regulacién basica serfa a da posibilidade do establecemento dun
réxime xuridico diferenciado para cada 4rea metropolitana. Este réxime xuridico poderia vir previsto,
con anterioridade, na correspondente lei autonémica de réxime local ou nunha lei xeral, tamén auto-
némica, sobre dreas metropolitanas, no marco das cales se ditaria a lei de creacion de cada éarea
metropolitana concreta. O problema que aqui se suscitaria seria o de saber se esta Ultima poderfa
conter algunha regulacién que se desviase do previsto nas leis xerais. Neste sentido, non me parece
que exista inconveniente técnico ningun en afirmar que o lexislador autonémico, & hora de creacion
dunha determinada &rea metropolitana, goza de total liberdade de configuracion se cumpre os requi-
sitos expresamente establecidos na normativa bdésica estatal (na actualidade, o artigo 43 LBRL).
Afirmar o contrario seria outorgarlle & lei autondmica de réxime local ou & lei autondmica sobre areas
metropolitanas unha posicion competencial privativa da normativa basica estatal na sua relacién coas
normas autonémicas de desenvolvemento. En definitiva, as leis concretas de creacion de areas metro-
politanas poderian proceder a eventuais modificaciéns das leis xerais sobre a materia. Con indepen-
dencia de que as leis autonémicas de réxime local ou as leis xerais sobre areas metropolitanas poidan
conter as lifas xerais do réxime xuridico destas Ultimas, o certo é que s a través das leis singulares
de creacion se fai posible a variedade competencial e organizativa que pode derivarse do establece-
mento das devanditas areas.

A lexislacion basica estatal esixe, en todo caso, para a creacion de dreas metropolitanas, a concorren-
cia previa duns requisitos ou condiciéns de caracter material e formal®. O requisito material vén iden-
tificado coa necesidade da existencia dos orzamentos descritos na citada definicién legal do artigo
43.2° LBRL, que traducen a existencia de verdadeiros intereses metropolitanos. Naturalmente, na
constatacion destes orzamentos, o lexislador autonémico goza dunha ampla marxe de apreciacion.
A nocién mesma de interese “metropolitano” non deixa de ser un concepto xuridico indeterminado
que poderia formar parte dunha eventual cladusula xeral ao desefiarse o dmbito competencial das
areas metropolitanas. Neste senso, se o lexislador autonémico, na creacion dunha determinada area,
optase pola inclusion dunha clausula xeral competencial & beira das competencias atribuidas, aquela
poderia, en consecuencia, promover toda clase de actividades que contribuisen a satisfacer os inte-

23 J. L. IBARRA ROBLES, "El hecho metropolitano como &mbito territorial significativo y relevante para la reordenacion de las estruc-
turas locales’, Autonomies, 5, 1986, pp. 118-119, observa que as orixes desta definicion legal se encontran na Lei 41/1975.
24 No Libro blanco para la reforma del gobierno local, MAP, Madrid, 2005, p. 72, advertiase, en todo caso, que o debate metro-
politano ¢, na actualidade, un dos grandes eixes das politicas locais que require unha atencién prioritaria por parte dos pode-

res publicos.

25 Cfr. M? C. BARRERO, Las dreas metropolitanas, cit., pp. 211 e ss.
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reses metropolitanos, sempre -estd claro- que as mencionadas actividades non fosen expresamente
atribuidas & competencia doutras administraciéns publicas®.

Son varios os requisitos formais previstos na lei basica de 1985 para a creacién de areas metropolita-
nas. O primeiro de todos eles, ao que xa aludin anteriormente, é a reserva de lei (autonémica) nesta
materia, sinalandoselle un contido minimo (artigo 43.1° e 3° LBRL). O segundo requisito formal vén
constituido pola necesidade de previa audiencia da Administracion do Estado e dos concellos e depu-
tacions afectados. Discutiuse na nosa doutrina sobre o posible alcance que haberia que adxudicarlle
a este tramite de audiencia, isto é, sobre o valor ou grao de vinculacién que deste se derivaria para
o lexislador autondémico. Pois ben, non creo que deba atribuirselle a este tramite un valor vinculante,
que faria imposible a creacién dunha area metropolitana no caso dun resultado negativo de tales
audiencias. Isto afectaria & liberdade de configuracién do lexislador en materia de organizacion terri-
torial. Doutro lado, o caracter vinculante de tales audiencias terfa que ser previsto expresamente na
norma do artigo 43.1° LBRL e incluso, se asf fose, suscitarianse problemas de orde constitucional ante
0 que poderia constituir un claro exceso do basico”. O terceiro requisito formal, en fin, refirese &
necesidade de que todos os municipios da area estean representados nos seus 6rganos de goberno
e 4 garantia da participacion de todos eles na toma de decisions. A lei basica estatal non estableceu
criterios concretos de representacion, tarefa que deberan de levar a cabo as respectivas leis de crea-
cion de areas metropolitanas (sistema proporcional & poboacion de cada municipio, sistema de voto
ponderado no funcionamento da area, etc.).

Quizais sexa oportuno advertir que, a diferenza do disposto respecto das comarcas, a lei basica esta-
tal non contempla a iniciativa municipal para a creacién de areas metropolitanas, polo que habera
gue aterse ao que estableza respecto diso a lexislacion autonémica. Neste sentido, por exemplo, o
artigo 122.1° da Lei 5/1997, do 22 de xullo, de Administraciéon local de Galicia (LALGA) dispén que
“a iniciativa para a creaciéon da darea metropolitana poderd partir dos municipios interesados”.
Estamos, neste caso, ante unha norma de caracter simplemente potestativo, que non poderia condi-
cionar a concreta delimitacion do territorio metropolitano que, no seu momento, levase a cabo a lei
de creacién dunha determinada drea metropolitana. En termos mais xerais, pode afirmarse que tam-
pouco aqui a iniciativa municipal poderfa limitar a liberdade de configuracion da organizacion terri-
torial do espazo autonémico que o lexislador exerce & hora de dispofer a creacién dunha area metro-
politana nun ambito territorial determinado. Polo demais, sobre a relacién entre a lei de creacién e a
lei autonomica de réxime local tiven xa ocasién de pronunciarme antes.

A tematica da creaciéon das areas metropolitanas comprende tamén, naturalmente, a cuestion da sta
natureza xuridica®®. Nada di a actual LBRL sobre a natureza territorial ou institucional das areas metro-
politanas, senén que se limita simplemente a cualificalas de entidades locais (artigo 3.2°, letra ).
Serd, pois, o lexislador autonémico o que terd que levar a cabo a configuracién concreta deste tipo
de entidades locais. Asi, por exemplo, o artigo 2 da citada LALGA de 1997 optou por adxudicarlles
as areas metropolitanas a condicion de entidades “locais non territoriais”. En calquera caso, conviria

26 R. MARTIN MATEOQ, ‘Las 4reas metropolitanas’, en S. Mufioz Machado (dir.), Tratado de Derecho municipal, |, Civitas, Madrid,
1988, p. 857, neste sentido, escribiu que, “con apoyo en nuestro Derecho actualmente vigente, hay base también para afirmar
la vocacion de absorcion de las dreas Metropolitanas de todas las obras y servicios que sean ‘de prestacion o realizacion metro-
politana’.

27 Sobre o valor destas audiencias, vid. M® C. BARRERO, Las dreas metropolitanas, cit., pp. 215-217 e bibliografia ali citada.

28 Cfr. M® C. BARRERO, Las dreas metropolitanas, cit., pp. 65 e ss., especialmente pp. 71 e ss.; tamén ‘Algunas reflexiones en
torno a la naturaleza juridica de las entidades supramunicipales’, en Administracion institucional, libro homenaxe a F. Clavero
Arévalo, tomo |, Instituto Garcia Oviedo-Civitas, Madrid, 1994, pp. 239 e ss., especialmente pp. 264 e ss.; ‘El juego de las enti-
dades supramunicipales en Espana. Algunhas reflexiones en el décimo aniversario de la Ley de Régimen Local de 2 de abril de
1985’, REALA, 264, 1994, pp. 627 e ss., especialmente pp. 655 e ss.




recordar, primeiro de nada, que a clasica distincion entre entes territoriais e non territoriais atopa moi-
tas dificultades cando se lles aplica, precisamente, aos entes locais®. Neste sentido, que o lexislador
autonémico cualifique as areas metropolitanas como entes locais non territoriais non quere dicir que
poden ser consideradas, sen mais, como simples entes instrumentais, xestores dos intereses dun ente
matriz. Iso seria incompatible coa efectiva existencia de verdadeiros intereses metropolitanos (ou, se
se prefire, de materias de indubidable vocacion metropolitana) e, polo tanto, co que serfa a verdadei-
ra natureza das areas metropolitanas portadoras dos devanditos intereses. De feito, as &reas poden
proceder, pola sta banda, & creacion dos seus propios entes instrumentais como de xeito expreso se
prevé na lexislacion autonémica (asi, por exemplo, no artigo 125.1°, letra g, da LALGA). Doutra
banda, é moi significativo que a propia LBRL non limite, de entrada, o alcance da titularidade das
potestades administrativas das dreas metropolitanas (artigo 4.2°), que poden, por conseguinte, ser as
mesmas que as propias dos entes locais necesarios de caracter territorial, se asi o dispén o lexislador
autonomico®. Asi ocorreu na maioria dos casos. Con todo, a LALGA de 1997 excluiu, en concreto, a
potestade expropiatoria do conxunto das potestades metropolitanas (artigo 6.2°, letra b). Por certo,
esta exclusiéon non ten moito fundamento, xa que, en primeiro lugar, se a provincia, que ten en
comun coas areas metropolitanas o feito de ser un ente local de natureza asociativa, goza da titula-
ridade da potestade expropiatoria, non se comprende moi ben por que estas Ultimas, que xestionan
importantes intereses metropolitanos, se verfan privadas dela. En segundo lugar, se o mais pequeno
dos municipios, cunha limitada capacidade de xestion, poste a titularidade da potestade expropiato-
ria, con maior razén deberfa ser este o caso das areas metropolitanas, cun contido competencial mais
extenso e cunha capacidade de xestion moito maior. Non &, xa que logo, adecuada, na mifia opinion,
a restricion operada pola LALGA no que se refire 4 titularidade da potestade expropiatoria por parte
das areas metropolitanas. En todo caso, e como xa se tivo ocasién de apuntar nestas paxinas, a lei de
creacion dunha area metropolitana poderialle outorgar, derrogando neste punto a citada LALGA, a
titularidade da potestade expropiatoria, 4 vez, por certo, que lle poderia tamén adxudicar expresa-
mente a natureza de verdadeiro ente local de natureza territorial.

Para rematar, e desde outra perspectiva, as areas metropolitanas tamén poderian atopar nos textos
estatutarios, actualmente en proceso de reforma, unha certa garantia da sta autonomia que se tra-
ducise na necesidade de que o lexislador autondémico estruturase o seu ambito competencial con
base en verdadeiras competencias propias e non simplemente delegadas. Esta cuestiéon lévanos xa a
algunha reflexion, tamén moi sucinta, sobre as competencias metropolitanas.

29 Cfr. as reflexions de A. FANLO LORAS, ‘Las prerrogativas locales’, en Tratado de Derecho municipal, |, cit., p. 506; e M? C.
BARRERO, Las dreas metropolitanas, cit. pp. 72 e ss., en especial p. 85.

30 Vid. A. FANLO LORAS, ‘Las prerrogativas locales’, cit., p. 505.
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IV. AS COMPETENCIAS METROPOLITANAS. A POSIBILIDADE DUNHA
CLAUSULA XERAL COMPETENCIAL. CARACTER PROPIO DAS COMPE-
TENCIAS. AMBITO COMPETENCIAL METROPOLITANO E AUTONOMIA
MUNICIPAL. UNHA DESCRICION XERAL DO AMBITO COMPETENCIAL
METROPOLITANO. UNHA CUESTION IMPORTANTE: AMBITO COMPETEN-
CIAL PROVINCIAL E TERRITORIO METROPOLITANO.

Toda reflexiéon sobre as competencias metropolitanas debe partir, como non poderia ser doutro xeito,
da necesaria vinculacion aos intereses propios do espazo metropolitano, como se deduce, polo
demais, do artigo 43.2° e 3° LBRL. Xa sabemos que lle correspondera ao lexislador autonémico a con-
creta identificacién, en cada caso, deses intereses metropolitanos. Iso permite tamén a adopcion de
distintos modelos competenciais segundo as caracteristicas de cada area metropolitana, modelos que
poden prever, ademais, unha asuncién paulatina das correspondentes competencias, se se conside-
rase conveniente para unha posta en marcha mais eficaz da actividade daquela.

Quedou xa apuntado que nada impide que o modelo competencial metropolitano poida conter unha
cldusula xeral que permita -tamén as areas metropolitanas- o exercicio dun “dereito 4 espontaneida-
de” no desenvolvemento das suas actividades. En todo caso, unha mellor organizacién do espazo
metropolitano esixiria un modelo competencial montado sobre un sistema de competencias atribui-
das como propias e non como simplemente delegadas®, o cal serfa mais coherente cos intereses que
lles serven de base e, por derivaciéon, cunha eventual consagracion estatutaria da autonomia dos
entes metropolitanos.

A determinacion do &mbito metropolitano de actuacion atopa na autonomia municipal un condicio-
namento esencial. Como se advertia na emblemética STC 214/1989, do 21 de decembro, a creacion
dunha drea metropolitana non pode afectar ao contido competencial minimo dos municipios que a
integran. No mesmo sentido, o artigo 121.3° LALGA dispuxo que “en ningun caso a creaciéon dunha
area metropolitana pode supofier a perda de competencias dos municipios integrados que lles fagan
perder a sta condicion de tales”®. Hai que ter en conta, non obstante, que a mesma LBRL (artigo
26.1°) permite que as competencias municipais minimas de exercicio obrigatorio poidan tamén ser
exercidas de forma asociada, alternativa que, por exemplo, foi recordada polo noso Tribunal Supremo
con motivo do acordo de asuncién da titularidade dos servizos de transporte urbano de viaxeiros pola
desaparecida Entidade Metropolitana de Barcelona (sentenza do 3 de xullo de 1990). Doutro lado,
convén recordar tamén que os propios municipios poden solicitar da sta comunidade autébnoma a
dispensa da obrigacion de prestar os servizos minimos que lles correspondan (artigo 26.2° LBRL).

A garantia da representacion dos municipios nos érganos de goberno metropolitanos, asi como o
aseguramento da suUa participacion efectiva na toma de decisiéns, permite concluir que, neste caso,
0s municipios non perden a sta condicion de tales (por utilizar a mesma expresion da lei galega),
sendn que exercen moitas das suas competencias, incluidas, se é o caso, as de exercicio obrigatorio,
a través do procedemento de decision propio das areas metropolitanas. O interese municipal verfase
asi integrado no seo do interese metropolitano. Polo demais, a creaciéon da area metropolitana pode
ser, incluso, o medio mais adecuado para evitar a perda do caracter local de moitos asuntos, o que
provocaria o seu inevitable desprazamento ao nivel autonémico e, nalgins casos, ao estatal.

31 Vid. R. GOMEZ-FERRER, ‘Encaje constitucional de la Administracion metropolitana’, Documentacion Administrativa, 182, 1979,
p. 403; e M C. BARRERO, Las dreas metropolitanas, cit., pp. 131-132 e 134-136.

32 Pola stia banda, o artigo 133.1° estableceu que “o obxecto da &rea metropolitana serd determinado e non podera incluir todas
as competencias dos municipios que a integren”.




No que a unha descriciéon xeral do posible &mbito metropolitano de actuacion se refire, pode dicirse
gue, no marco da correspondente lexislacion autonémica, este adoita traducirse en competencias de
planificacion (en materia de ordenacién territorial e urbanistica metropolitana, en materia de planifi-
cacion comercial de dmbito supramunicipal ou en materia de planificacion de infraestruturas viarias)
e en competencias de xestion de servizos publicos metropolitanos (abastecemento de auga potable
e depuracion de augas residuais, transporte de viaxeiros, residuos urbanos, proteccion civil, servizos
sociais de atencion especializada, etc.). A todo iso pode engadirse a posibilidade de atribucién aos
entes metropolitanos de determinadas competencias de fomento en materia econdémica e social ou
en materia cultural e turistica.

En materia de seguridade cidada, debe terse en conta que a xurisprudencia constitucional ditada en
relacion cunha serie de leis autonémicas de coordinacion das policias locais advertiu sobre a imposi-
bilidade legal da creacion de corpos de policia supramunicipais ou, incluso, da prestacién asociada ou
en comun do servizo policial®. Queda aberta, segundo esta mesma xurisprudencia, a posibilidade de
adscricion temporal de axentes de policia dun municipio a outro mediante as correspondentes comi-
sions de servizo (STC 86/1993, do 8 de marzo, FX 3°, referida ao caso da Comunidade Autonoma de
Galicia), posibilidade que poderia quedar concretada nun convenio de colaboracién subscrito polos
municipios integrantes da drea metropolitana.

Para un exercicio coordinado das stas competencias, as areas metropolitanas deberan elaborar un
plan de actuacién, de vixencia plurianual, no que, necesariamente, deberian terse en conta a solida-
riedade e o equilibrio intermunicipais.

No que se refire & prestacién dos servizos publicos metropolitanos, a drea metropolitana ten & sta
disposicién calquera das formas de xestion previstas no ordenamento local, pero débese optar, natu-
ralmente, por aquela que contribla a unha maior calidade e eficacia da dita prestacion. De por parte,
nada impide que a drea metropolitana poida exercer a iniciativa publica na actividade econémica nos
termos establecidos constitucional e legalmente.

O ambito competencial metropolitano podera verse ampliado a través das eventuais transferencias
ou delegacions que poidan levar a cabo as administracions estatal, autondémica ou provincial.
Ademais, ata a Administracion autonémica, en concreto, poderia encomendarlle & &rea metropolita-
na a xestion ordinaria dos seus servizos propios no territorio metropolitano nos termos previstos no
ordenamento local.

Un tema importante, que mereceria unha analise detida, é o das consecuencias competenciais que
para a correspondente provincia suporfa a creacién dunha area metropolitana. O que haberfa que evi-
tar serian os solapamentos competenciais que inevitablemente se producirian entre as duas entida-
des, provincial e metropolitana, ao participaren ambas da condicién de ser agrupacions de munici-
pios que actdan sobre un mesmo territorio. Esta é unha problemética xurdida xa no inicio mesmo da
regulacion do fenémeno metropolitano® e que adquiriu unha particular importancia no actual esta-
do autonémico & hora de abordar a estruturacion interna, competencial e organizativa, das comuni-

33 Vid. E. ORDUNA PRADA, Las dreas metropolitanas, cit., pp. 106-109 e nota 32, onde se contén a enumeracion das sentenzas
do TC na materia.

34 Cfr. Informe y Anteproyecto de la Ley sobre el drea metropolitana de Madrid, cit., p. 344; T. R. FERNANDEZ, ‘Areas metropoli-
tanas y descentralizacion’, cit., pp. 712 e ss, ‘Madrid’, en Le Citta Metropolitane, cit., p. 104.
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dades autonomas®. Daquela, habera que pensar necesariamente, nun momento de profunda reno-
vacion do marco estatutario, na importante cuestién de se as areas metropolitanas non poderian
exercer, no seu ambito territorial e a través das correspondentes técnicas de coordinacion, de asigna-
cion ou de delegacion competencial, as mesmas funciéns que ata este momento viflan desempenan-
do, no mencionado ambito, as deputaciéns provinciais. Estas, por conseguinte, concentrarian a sta
actividade no resto dos municipios, situados féra do territorio metropolitano e caracterizados pola sta
pequena dimensién. Esta operacion de redistribucion competencial, consecuencia inevitable do exer-
cicio da competencia autonémica de creacion doutras entidades locais (STC 214/1989, do 21 de
decembro, FX 4°), non afectaria, na mifia opinién, ao contido esencial da garantia institucional da
provincia (cifrado concretamente, pola STC 109/1998, do 21 de maio, na actuacion de cooperacién
€OS municipios), pois non produciria o seu total baleirado competencial, incompatible coa dita garan-
tia. A provincia ficarfa garantida, entre outras razéns e en primeiro lugar, porque as deputacions pro-
vinciais, como se acaba de apuntar, seguirian mantendo importantes competencias directas sobre os
pequenos municipios non comprendidos no espazo metropolitano; e, en segundo lugar, porque o
contido da autonomia provincial se manifesta en competencias de natureza instrumental que poden
ser desenvolvidas tamén, coordinada e paralelamente, no seu respectivo ambito, polas areas metro-
politanas. De cara a unha estruturacion mais eficaz da organizacion autonémica interna, a delimita-
cion dos ambitos de actuacion de areas metropolitanas e deputacions, no seo do territorio metropo-
litano, poderia atopar na eventual creacion dunha comisién de coordinacion -da que, por certo, non
deberia estar ausente o Goberno autonémico- a via mais conveniente para a sta realizacién. En defi-
nitiva, a asunciéon das tarefas das deputacions polas areas metropolitanas, no seu propio territorio,
producirfa un proceso de simplificacion administrativa que evitarfa unha reduplicacién, organica e
competencial, absolutamente indesexable no espazo metropolitano.

35 Cfr. R. GOMEZ-FERRER, Encaje constitucional de la Administracion metropolitana, cit., p. 407; M C. BARRERO, Las dreas metro-
politanas, cit., pp. 117 e ss., en especial, pp. 132-134; ‘Algunas reflexiones’, cit., pp. 271-274; E. ORDUNA PRADA, Las dreas
metropolitanas, cit., p. 116; J. TORNOS MAS, ‘Elementos para la reorganizacion territorial de Cataluia’, AGL 1999/2000, p.
181; E. ARGULLOL, ‘Las opciones de organizacion territorial de Cataluia’, REALA, 223, 1984, pp. 307 e ss; e J. L. IBARRA
ROBLES, ‘Problematica actual de las areas metropolitanas en Espana’, en £/ espacio metropolitano, cit., p. 42; El hecho metro-
politano, cit., p. 121.




Relatorio de Anxel Vifia Carregal, economista-urbanista e director da Oficina de
Planeamento, S.A. "A realidade Metropolitana de Galicia”

O sistema urbano de maior rango

A multipolaridade e a dispersién, que caracterizaron histéricamente o sistema galego de asentamen-
tos, marcaron tamén a evolucion das estructuras de maior rango do sistema urbano: as grandes cida-
des coas suas areas urbanas e metropolitanas.

O sistema galego de cidades presenta, asi, un grao de concentracion inferior ao dos polos rexionais
do sistema europeo. Agrupa en 200 km as sete cidades de Ferrol, A Corufia, Santiago de
Compostela, Lugo, Pontevedra, Vigo e Ourense, coas suas areas urbanas de contorno que se dilatan
nos polos metropolitanos principais de A Corufa e Vigo. Un conxunto que concentraba en 2001 mais
de 1.300.000 habitantes nas sete areas urbanas -entendidas como os espazos de aglomeraciéon e
continuidade urbana, incluindo a cidade central e a sua periferia inmediata- e que polarizaba unha
poboacién proxima a 1.700.000.

A polinucleariedade e o policentrismo, a diversidade funcional e morfoléxica, a xerarquizaciéon com-
plexa e a presenza de elementos de difusion territorial extensiva (como as orlas das rfas) son as carac-
teristicas mais salientables do sistema urbano galego.

O proceso de concentracion producido nos ultimos trinta anos nas sete areas urbanas consolidou
unha situacion de equilibrio entre as duas areas de A Corufa e Vigo, que se presentan como feno-
menos de escala metropolitana cunha dimensién da aglomeracién urbana que se sitda entre os
330.000 e o0s 360.000 habitantes e uns espazos de influencia metropolitana -segunda coroa- que se
elevan 6s 390.000 e 460.000 habitantes, respectivamente. As areas urbanas das outras cinco cida-
des afirmaronse nunha escala que oscila entre os 100.000 e os 150.000 habitantes.

Coas perspectivas demograficas de Galicia e o progresivo esgotamento do trasvase de poboacién
rural que alimentou a concentracion urbana das Ultimas décadas, mesmo no escenario de continxen-
tes de inmigracion que compensen a diminucion de activos derivada da caida de poboacién, debe-
mos pensar que a dindmica de crecemento urbano esperada confirmara a multipolaridade do siste-
ma urbano galego sen que resulte previsible que prime singularmente a algunha das cidades dun
modo tal que altere significativamente a xerarquia actual.

Esta condicién multipolar confirmara unha clara singularidade galega respecto do espacio rexional do
Norte de Portugal onde unha soa aglomeracion, a do Porto, presenta unha concentraciéon urbana de
850.000 habitantes, encabezando unha area metropolitana de 1.200.000 e polarizando unha rexién
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urbana atlantica de 2.600.000. Unha diferenza en termos de masa critica, competitividade e visibili-
dade na escala europea que advirte sobre a dimension rexional da cuestion urbano-metropolitana
galega e en particular do reto da integracion progresiva do sistema urbano e da sua articulacion rexio-
nal que permita superar a fragmentacion do potencial agregado da realidade urbana galega, do que
depende decisivamente o impulso 4 innovacién, & competitividade e ao desenvolvemento econémi-
co do pafs.

A dinamica de metropolitanizacion das cidades galegas

En apenas sete lustros, a totalidade das cidades das provincias atlanticas pasaron a ser o ndcleo cen-
tral dunhas cidades alargadas onde a cidade real desbordou os limites municipais. Nas duas ultimas
décadas, os municipios periféricos de A Corufa, Ferrol, Santiago de Compostela, Pontevedra ou Vigo
vefien medrando a taxas moi superiores as das cidades centrais, que mesmo nalglin caso nos anos
noventa perderon poboacion. Unha dindmica inserida nun contexto de concentracién dominante do
crecemento urbano rexional nas cidades.

A consolidacion e diversificacién das dindmicas de urbanizacion mais ala dos limites das pricipais cida-
des producironse nunhas condiciéns de difusiéon que extendeu moi significativamente os limites da
cidade real e os &mbitos de influencia da cidade central. A extraordinaria ampliacion da oferta de ser-
vizos operou como un factor de polarizacion sobre espacios territoriais mais extensos, dunhas cida-
des que desde os anos 80 vefien consolidando as suas funciéns urbanas rexionais co comercio de
novo tipo, servizos sanitarios especializados, servizos universitarios, cultura e ocio, servizos s empre-
sas, servizos financeiros, administracion publica,... A mellora significativa das infraestruturas de
comunicacion e transporte e de accesibilidade a un territorio moi humanizado de seu facilitou, pola
sUa parte, a difusién e dispersién dos procesos de urbanizacion.

En ausencia de anticipacion planificatoria na escala territorial, esta explosion das nosas cidades deu
lugar a un desordeado conxunto de cidade discontinua e inacabada, periferias suburbanas, barrios
e centros urbanos decaidos, vellos nicleos absorbidos pola extension da periferia, extensos continuos
linais, diseminados periurbanos espontaneos e espazos rurais abandonados. Un modelo disperso que,
en ausencia de politicas de descentralizacion e de transporte, encarece a mobilidade e xenera con-
xestion; produciu unha periferia deficitaria en servizos, cara en infraestruturas e moi dependente da
cidade central; consume, tensiona e desagrariza grandes extensions do territorio de contorno.

Coas suas singulares insuficiencias, este proceso de metropolitanizacién ainda esta en expansion,
incorporando de dia en dia novos espazos & dindmica de difusién urbana de actividades que, se
nunha primeira fase se concentraban na vivenda e na industria, comezan agora a apuntar tamen a
determinados servizos, a medida que se vai estabilizando a nova poboacién e o urbanismo da peri-
feria vén obrigado a responder as demandas dun nivel minimo de dotaciéns e servizos.

Deste modo, na actualidade, o tratamento da cuestion metropolitana das cidades galegas ven urxi-
do por distintos factores.

Por unha parte, a dependencia do transporte privado que ocasiona este modelo de metropolitaniza-
cion fai da mobilidade o primeiro dos problemas funcionais das nosas cidades. A conxestion da acce-
sibilidade 4 cidade central pon en causa a eficiencia e sustentabilidade do sistema. S6 no nivel metro-
politano e na escala da cidade real cabe abordar a cuestion das infraestruturas, do transporte publi-
co e da intermodalidade. Da sua correcta orientacion van depender, en boa medida, o aproveitamen-




to do potencial de crecemento e a eficacia das politicas urbanisticas de &mbito metropolitano referi-
das é&s infraestruturas, vivenda, actividades e servizos, ocio e medio ambiente.

Por outra parte, o crecemento en curso ofrece a oportunidade de corrixir os desequilibrios herdados,
mediante a planificacion supramunicipal que opte no conxunto das areas metropolitanas por:

- Proposicions de reequilibrio espacial e de descentralizacién expresa que palien & vez a conxestién da
cidade central e a dispersion da periferia.

- Unha rede de infraestruturas ¢ servizo dunha ordenacion do trasporte, que potencie eixos e espa-
zos capaces de acoller o intercambio modal e de implantar redes de transporte publico eficientes e
viables, que faga competitivos os espazos de descentralizacion e que contribUa a reintegrar as peri-
ferias e a desconxestionar os centros e 0s seus accesos.

- Unha planificacién de acciéns publicas estruturantes en materia de vivenda e de solo, dirixida a
reforzar os lugares urbanos e centrais da periferia.

- Unha accién coordinada e sistematica de proteccion, recuperacion e acondicionamento do medio
ambiente e natural, vinculado ao ocio, ao equipamento metropolitano e & ordenacion dos recursos
naturais.

Sen contar coa evidencia de que a escala acadada pola cidade real require en termos de eficiencia a
planificacion e xestién conxunta dos servizos de escala metropolitana como o transporte publico, o
ciclo da auga, a recollida de residuos, servizos de proteccidn, os servizos sociais e asistenciais especia-
lizados.

A institucionalizacién metropolitana

O proceso do crecemento urbano que durante décadas concentrou nas cidades centrais mais e mais
poboacion e actividades en paralelo & crise demografica e social e ao decaemento dos municipios
rurais do contorno cambia de signo a partir dun momento determinado, comezando a proxectar o
crecemento mais ald dos limites do municipio central. A falla de controles urbanisticos, os baixos
niveis de urbanizacion primaria e secundaria, e as menores esixencias das obrigas urbanisticas ocasio-
naron con frecuencia escenarios de dumping en relacion 6 municipio central, acelerando a desloca-
lizaciéon residencial cara aos municipios limitrofes de poboacién residente e tamén da inmigrada &
cidade, atraidas pola vivenda barata.

Cunha distribucién poboacional na que as cidades centrais representan ainda unha porcentaxe moi
importante da poboacién da aglomeracion e na que a cidade central segue concentrando a maioria
dos postos de traballo, asi como a practica totalidade dos servizos urbanos especializados, da ofer-
ta cultural e de ocio, da sanitaria especializada e asistencial e boa parte da educativa e comercial, os
espazos metropolitanos estan hoxe fortemente polarizados pola cidade central, que acolle diariamen-
te como usuarios a boa parte da poboacién da area urbana. Unha poboacién que desenvolve parte
da sUa vida social na cidade, traballa, merca, usa os seus servizos e 0s seus espazos publicos.

Dada a proximidade xeografica dos emprazamentos residenciais dos municipios limitrofes, esta asen-
tada unha idea de continuidade urbana entre a cidade central e 0s novos asentamentos que -inicial-
mente- se interpreta como unha relaciéon dentro do mesmo espazo. Serd cando os novos asentamen-
tos acaden unha dimension que desborde as infraestruturas viarias, cando se pofan en evidencia a
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imprevisién e os custos de mobilidade dun modelo non planificado que conxestiona as infraestrutu-
ras e afasta en tempos reais as periferias da cidade.

A crise da mobilidade sera a expresién mais evidente da inconsistencia dun modelo sen planificar, a
mais evidente pero non a Unica. Acompanando a un proceso sé dirixido pola l6xica da producién
inmobiliaria, vén a carencia de servizos urbanos, a falla de espazos publicos urbanos significantes, o
alleamento respecto da cidade dos grupos sociais con menor acceso & mobilidade, a guetizaciéon das
urbanizacions privadas, o illamento social da vivenda unifamiliar diseminada. Con demasiada frecuen-
cia, uns poderes locais débiles fixeron das novas periferias unhas realidades suburbanas dispersas e
fragmentadas que, fracturando os tecidos urbanos e sociais, negan a cidade. Ainda nestas desfavo-
rables condiciéns, a cidade real é hoxe o conxunto formado pola cidade central e aquelas periferias.

E mais ala do dmbito politico-administrativo do municipio, a gobernabilidade da cidade ten expresién
en multiples aspectos no espazo amplo da cidade real, nun espazo intermunicipal onde as instituciéns
locais que o representan, auténomas nas stias propias xurisdiciéns territoriais, enfréntanse a proble-
mas de natureza urbana compartidos ainda que percibidos de diferente modo segundo a posicion e
o papel de cada municipio.

A cidade central asume a responsabilidade de prover o conxunto dos servizos urbanos non descen-
tralizados, e acolle como propios és non residentes usuarios cotians da cidade que, en boa medida,
tefien na cidade central o referente simbolico de centralidade e visibilidade que os fai -tamén subxec-
tivamente- cidadans de feito.

A cidade central sofre con toda a intensidade a presion conxestiva sobre o seu viario de accesos e
urbano, da mobilidade privada, ocasionada polo modelo de descentralizacion sen infraestruturas e
sen transporte publico.

Co conecido efecto do oportunismo fiscal, a cidade central presta servizos de todo tipo a un impor-
tante numero de cidadans que non contriblen fiscalmente ao seu mantemento.

Os municipios periféricos viven o problema do déficit de servizos, equipamentos e dotaciéns que os
novos vecinos, motivados inicialmente pola necesidade de vivenda, van demandando progresivamen-
te. Parte deses servizos non poden ser prestados en condicions de calidade polos municipios perifé-
ricos en ausencia de economias de aglomeracién. Sirvan de exemplo as grandes infraestruturas
hidraulicas, os servizos de policia ou de bombeiros, os servizos culturais, sociais e asistenciais especia-
lizados ou o transporte urbano.

Como circunscricion administrativa e politica de pertenza dos usuarios afectados, padecen o impac-
to da crise de accesibilidade 4 cidade central, que é a manifestacion mais evidente da ineficacia do
modelo de descentralizacion sen planificacion.

O municipio central e os municipios periféricos comparten a evidencia de que o dmbito territorial
onde se poden resolver os problemas infraestruturais, ambientais e de mobilidade é necesariamente
o metropolitano. O que institucionalmente remite & necesidade de concertar posicions diante das
administracions das que dependen as decisiéns planificatorias e inversoras. Igualmente confréntanse
en comun & necesidade de coordinacién intermunicipal da planificacién urbana para garantir a cons-
trucion dunha estrutura xeral capaz de ordenar o conxunto formado pola cidade real.

Partindo dunha relacion desequilibrada entre a cidade central e os municipios periféricos, a consoli-
dacion da aglomeraciéon metropolitana demanda un &mbito de xestion supramunicipal, cando menos
no relativo & prestacién de determinados servizos comuns, & progresion na coordinacion da planifi-




cacion urbanistica, e & concertacion da planificacion de grandes infraestruturas e servizos de trans-
porte. Un proceso que por propia natureza apunta & constituciéon dunha institucion representativa
con presencia de todos os municipios, con todas as dificultades que presenta avanzar na posta en
comun de facultades e competencias, de plans e proxectos, entre municipios con autonomia politica
e con funciéns e papeis diversos dentro do conxunto da cidade real. Un proceso no que a institucio-
nalizacion debera estar fundamentada en proxectos, iniciativas planificatorias e programas concebi-
dos e executados en clave metropolitana.

Sen prexuizo de que o seu proceso de consolidacién -presumiblemente dilatado no tempo- parta de
férmulas flexibles e variadas de relacionamento, incluidas as de concertacion con outras administra-
cions baixo formas de convenios particulares ou mesmo de consorcios estables, o goberno da cida-
de real requirird de formas de agrupacion das institucions municipais que haberan de acadar un
rango de representacién que permita superar os efectos de desbordamento mutuo entre territorio e
poboacién.

A administracion autbnoma responsable da planificacion rexional, a ordenacién do territorio e o urba-
nismo, vén comprometida no fomento das iniciativas de asociacionismo municipal tendentes a res-
ponder no nivel axeitado s necesidades da gobernanza da cidade supramunicipal. A cuestiéon da pla-
nificacion e a gobernanza das cidades supramunicipais é unha cuestién clave para garantir a eficien-
cia do sistema territorial mais dindmico de Galicia, o sistema urbano. Do bo goberno das cidades
depende en importante medida non sé a calidade de vida dos cidadans senén tamén o desenvolve-
mento do pais, xa que logo, cabe esperar das instituciéns autonémicas tanto unha accién de fomen-
to e apoio 4 institucionalizacién das formas de asociacionismo intermunicipal para a xestion compar-
tida da cidade real, como o impulso de iniciativas planificatorias de alcance metropolitano que inte-
gren as distintas politicas sectoriais no marco da coordenacién e concertacién interadministrativas.

—_
<
==

AS CONURBACIGNS GALEGAS DESDE UNHA PERSPECTIVA COMPARADA 5






6

AS CONURBACIONS GALEGAS DESDE
UNHA PERSPECTIVA COMPARADA

(CONCLUSIONS)

Unidade de Investigacién da EGAP

AS CONURBACIONS GALEGAS DESDE UNHA PERSPECTIVA COMPARADA

—_
=)
w

3







AS CONURBAC/ONS GALEGAS DESDE UNHA PERSPECTIVA COMPARADA'
(CONCLUSIONS). Unidade de Investigacion da EGAP

1. Introducién

As cidades galegas non son alleas ao proceso de crecemento continuado que experimentaron o resto
das cidades europeas, un proceso de crecemento que desbordou os propios limites do termo muni-
cipal para estenderse polo territorio en diversas configuracions, articulando asi conurbaciéns ou areas
metropolitanas funcionais arredor das cidades mais dindmicas en termos econémicos. Isto vén reco-
fiecer a complexidade do espazo urbano, que desborda as fronteiras administrativas da cidade cen-
tral e require mecanismos que permitan unha maior unidade funcional do territorio.

As conurbaciéns emerxen como sistemas de relaciéons econémicas e sociais que compiten no contex-
to da crecente pugna a que quedan sometidos economicamente os territorios como resultado do pro-
ceso de globalizaciéon®. As conurbaciéns convértense nos principais centros de acumulacién econémi-
ca, de producion de riqueza, e de atraccion de empresas e de man de obra cualificada: esta man de
obra estd integrada por cidadans que demandan servizos, opciéns de uso e habitaciéon do espazo
urbano, calidade de vida, un contorno urbano respectuoso co medio ambiente e férmulas de parti-
cipacion no desefio das estratexias de desenvolvemento local, sendo ademais o espazo onde apare-
cen 0s maiores riscos sociais (violencia, pobreza). As conurbaciéns son o0 motor econémico, social
e tamén cultural das rexions, e participan na competencia nacional e internacional, polo que esixen
unha visiéon conxunta e estratéxica que tefa en conta as posibilidades de desenvolvemento econdmi-
co e social a nivel local; de af a idoneidade da concepcion das areas metropolitanas e das conurba-
cidns como espazos econdmicos funcionais.

As conurbaciéns xeran novas necesidades de coordinacidén que van destinadas a lograr, por un lado,
a coherencia na planificacion urbana (que lle poida dar unha resposta axeitada & densidade dos
usos que se levan adiante nestes territorios); e, por outro, a prestacién axeitada dos servizos basi-
cos (transporte, auga, recollida de residuos sélidos urbanos, etc.).

1 Este documento esta baseado na informacién exposta nas xornadas internacionais sobre “As conurbaciéns galegas desde unha
perspectiva comparada”, que tiveron lugar en Santiago de Compostela o 30 e 31 de marzo de 2006.

2 Rodriguez Alvarez, J. Manuel (2005), ‘Las &reas metropolitanas en Europa: un anélisis causal y tipolégico’, en REALA 298-299
(maio-decembro 2005).
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E importante que, na resposta que se propofia para a situacién das conurbacions e das dreas metro-
politanas, se logre tanto a cooperacién interinstitucional como a participacién cidadd, implican-
dose os distintos actores, tanto institucionais como econdmicos, a sociedade civil e as redes de exper-
tos (en especial, a universidade).

2. 0 debate sobre a institucionalizacion das areas metropolitanas

A experiencia comparada na conformacion de dreas metropolitanas a nivel internacional ensina que
non existe un modelo Unico de area metropolitana que funcione, senén que as circunstancias
politicas e sociais marcan as distintas experiencias. Como consecuencia, atopamos areas metropolita-
nas funcionais e outras cun caracter mais institucional que operan con éxito.

As areas metropolitanas funcionais, isto é, asociacions de entidades locais que non establecen
arranxos institucionais, poden funcionar con éxito nalguns contextos. Os modelos varian atendendo
4 maior ou menor cooperacion entre as entidades afectadas, que poden ir desde redes de caracter
informal ata unha cooperacién mais forte.

Dentro das areas metropolitanas institucionais tampouco podemos definir un patrén ideal, posto
gue existen distintos modelos segundo se observe unha maior ou menor institucionalizacién. Asi, as
distintas experiencias varian en torno a estes dous elementos, institucionalizacion e cooperacién,
e ¢ a realidade politica e social a que determina ata que punto é conveniente crear institucions e que
grao de cooperacion se pode lograr.

3. A concepcidn das areas metropolitanas e conurbaciéns como espazos
econémicos funcionais

O crecemento e a consolidacion das cidades medias con vocacidon metropolitana pasa necesaria-
mente pola sia complementariedade coas actividades econdmicas desenvolvidas nas grandes
cidades.

Esta complementariedade funcional non implica necesariamente unha especializacion segundo a cal
as cidades grandes se convertan en centros de producion de cofiecemento e as cidades medias en
centros de producion industrial (como nalgin momento se ten apuntado na literatura), sendn que
carrexa un proceso de innovacion permanente que facilite as sinerxias que se derivan da conexién
dos centros de producién de cofiecemento nestas cidades medias con vocacion metropolitana. Neste
sentido, a conectividade é unha variable fundamental para facilitar o networking e os contactos cara
a cara, un dos factores esenciais para optimizar os procesos de producion de cofnecemento que
constitden unha das principais vantaxes competitivas das cidades de tamafo medio.

Porén, a funcionalidade econémica destas cidades demanda tamén a necesidade de fomentar a for-
macién de clisters de economia local, isto é, a necesidade de alifar os esforzos produtivos da cida-
de facendo da especializacién en varios sectores econdémicos un motor de crecemento e tamén un
signo de identidade econémica das cidades medias.

Este proceso pode verse acompanado da institucionalizacion do desenvolvemento econémico
local mediante as seguintes acciéns:




1. A creacion dunha axencia de desenvolvemento local que permita a coordinacion da planifica-
cion e das actividades econémicas, e a coordinacion entre investimentos publicos e iniciativa pri-
vada a nivel local.

2. Resulta idéneo, tamén, simultanear a planificacion fisica e a planificacién econémica como
medio de evitar os efectos non desexados relacionados coa escaseza de solo industrial, os pro-
blemas de conectividade e transporte, as agresiéons ambientais ou os problemas de prestacion de
servizos publicos s empresas e & poboacion, entre outros.

3. Asi mesmo, os eventos globais e as estratexias TIME (Technology, Information, Media and
Entertainment) poden actuar como polos de atraccion de investimentos e novas actividades eco-
némicas.

4. Este proceso de racionalizacion da drea metropolitana como espazo econémico funcional debe
verse acompanado dun esforzo orzamentario eficiente, isto é, con resultados materiais reflecti-
dos en indicadores tales como a “destrucion creativa de espazos” (o desmantelamento de espa-
zos abandonados e a sua revitalizacion) ou a promocion de novos espazos urbanos (non periur-
banos) industriais, tales como parques tecnoléxicos.

5. A conversion ou creacion dunha drea metropolitana nun espazo econémico funcional implica
de seu novos mecanismos de gobernanza metropolitana que, no eido econémico, estan chama-
dos a proporcionarlles aos actores econémicos facilidades tecnoldxicas, conectividade, a interna-
cionalizacién dunha “marca de cidade” e un crecemento necesariamente baseado na sustenta-
bilidade ambiental.

A conversiéon ou xurdimento das cidades medias con vocacién metropolitana como espazos econé-
micos funcionais supon, tamén, a necesidade da provisién de servizos publicos tradicionalmente
competencia dos concellos en éreas fisicas e poboacionais que superan os limites do termo munici-
pal. A definicion da “dimension éptima” da provision destes servizos desde unha perspectiva custo-
eficiente non é un labor doado, pero esté necesariamente vencellada & aglomeracion intermunicipal.
As estratexias mais exitosas neste eido son as que promoven a cooperacion voluntaria entre conce-
llos, xa que son os que responden dunha forma mais inmediata e efectiva &s necesidades de provi-
sion de servizos suscitadas pola poboacion e os actores econémicos. Esta solucién revelouse como
mais eficaz que a institucionalizacién das areas metropolitanas ou a provisién de servizos por niveis
de mesogoberno.

4. A gobernanza urbana

Un dos desafios fundamentais na resposta as necesidades politicas, econdmicas e sociais das cidades
medias con vocacion metropolitana reside no establecemento de mecanismos de gobernanza que
lexitimen as actuacions publicas orientadas & resolucion das demandas econémicas e sociais destas
areas. Para a supervivencia e o correcto funcionamento das areas metropolitanas, é fundamental a
existencia dunha lexitimidade baseada na participacién dos distintos axentes (gobernos locais, axen-
tes econémicos, sindicatos e sociedade civil) tanto no desefio como na implementacién das politicas
publicas metropolitanas, o que é de aplicaciéon tanto 4s dreas funcionais como as xa institucionaliza-
das.

Se unha das principais demandas das cidades medias con vocacién metropolitana reside na provision
de servizos, os mecanismos de gobernanza destinados a desefiar e implementar as politicas publicas
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gue respondan a estas necesidades deben estar lexitimados pola dobre via da cooperaciéon interins-
titucional e da participacion cidada:

a) Dunha banda, a competicién entre gobernos locais e entre niveis de goberno debe ser subs-
tituida por mecanismos de cooperacién que consigan acadar a optimizacién no uso de recursos
publicos para a provision dunha serie de servizos demandados por cidadans e por axentes eco-
némicos dos que, en Ultimo termo, depende a funcionalidade e competitividade destes espazos
na economia global. Non existen receitas institucionais éptimas para acadar esta cooperacion.
Cada sistema politico debera atopar a férmula que lle permita articular mecanismos de formula-
cion e implementacién de politicas de provision de servizos reais e efectivas. O papel do Estado
e das comunidades auténomas debe ser o de promover a negociaciéon e a cooperacion entre os
distintos axentes interesados (gobernos locais, entidades provinciais, axentes econémicos, sindi-
catos e sociedade civil), non o de imposicién dun modelo.

b) Doutra banda, a gobernanza das cidades medias non pode establecerse & custa da participa-
cion cidada; esixe necesariamente o establecemento de plataformas de didlogo que inclian tanto
actores institucionais e stakeholders (actores interesados en certas areas de politica) como os pro-
pios cidadans. Esta é unha formula basica para superar as resistencias ou falta de percepcién que,
en moitas ocasions, afecta &s iniciativas de prestacion de servizos supramunicipais; pero tamén é
unha estratexia no desefo das politicas de prestacion de servizos que recolle directamente as
demandas dos cidadans e contrible, desta forma, & sua lexitimacion de acordo cos fins.

¢) Un dos elementos que pode apoiar a continuidade das &reas metropolitanas é a creaciéon
dunha identidade metropolitana. Esta identidade comun axuda ao éxito no establecemento e
continuidade das areas metropolitanas e a percepcién da existencia de mecanismos de gober-
nanza no contorno mais proximo ao cidadan.

5. Conclusidns

En Galicia, o proceso de formacién do espazo supramunicipal desbordou a dotacién de infraestrutu-
ras para comunicar localidades e municipios, asi como a dotacion de servizos que son necesarios para
gue 0s Novos espazos supramunicipais funcionen de forma eficiente. A pesar dos esforzos dos con-
cellos para satisfacer as demandas e as necesidades da poboacién, a dindmica do proceso superou a
capacidade de coordinacion e provision municipal, e na actualidade require novas férmulas de plani-
ficacion e prestacion conxunta de servizos.

As areas metropolitanas funcionais de Galicia tefien que facerlles fronte aos desafios das suas propias
capacidades de planificacion e provision de servizos, e -0 que é igualmente importante- deben arti-
cular mecanismos de participacion que permitan a integracion de diferentes actores, tanto econémi-
cos como sociais, no desefo das estratexias de desenvolvemento local. O respecto ao ambiente e o
desenvolvemento econdmico sustentable deben ser piares basicos das estratexias das areas metropo-
litanas e conurbaciéns.

O patrimonio urbano dalgunha das cidades de tamafo medio e das 4reas metropolitanas en Galicia
foi crecendo desordenadamente como resultado de decisions individuais sobre a ocupacién do solo
e non como resultado dun proceso de planificacion. Este crecemento desordenado traduciuse en defi-
ciencias especialmente palpables na conectividade interna entre ndcleos urbanos, un dos factores
estratéxicos para acadar a funcionalidade e complementariedade entre as dreas metropolitanas e as
cidades medias localizadas na sua érea de influencia.




A pesar disto, as condicions de partida das areas metropolitanas funcionais en Galicia son inicialmen-
te vantaxosas para acadar o seu papel diferencial no conxunto da economia estatal e para consolidar
o seu rol na economia da rexion. Tanto Vigo® como A Corufia* desenvolveron a capacidade para
atraer recursos humanos cualificados en diversas categorias profesionais do sector industrial e de ser-
vizos, e os dous nucleos metropolitanos do Eixo Atlantico manifestaron un notable dinamismo na sua
capacidade empresarial e organizativa®.

E, pois, necesario atender a unha serie de elementos para facerlles fronte axeitadamente 4s necesi-
dades destas areas e aos problemas que presentan:

1. As conurbaciéns son o motor econémico, social e cultural das rexiéns, e participan na compe-
tencia nacional e internacional esixindo, como espazos funcionais economicamente, unha vision
de conxunto e estratéxica das suas posibilidades de desenvolvemento.

2. Debe haber un recofiecemento da complexidade do espazo urbano, que desborda as frontei-
ras administrativas da cidade central.

3. E fundamental a xeracién de necesidades de coordinacion tanto na planificacion urbana como
na prestacion de servizos basicos.

4. As respostas institucionais son diversas, segundo as condiciéns econémicas e sociais do terri-
torio; non existe un Unico modelo.

5. E necesaria a implicacién dos diferentes actores, tanto os institucionais (fundamentalmente os
concellos e o goberno rexional), como tamén a sociedade civil e os actores econémicos (cadma-
ras de comercio, entidades financeiras) e intelectuais (universidade).

6. Debe xerarse un novo estilo de facer politica, que pofa en relacion os principais actores locais,
tanto publicos como privados.

7. Os horizontes do respecto ao ambiente, do aumento da calidade de vida e de atencion aos
principais problemas sociais (pobreza, violencia) deben dirixir as politicas urbanas.

3 Poboacion (padrén xaneiro 2004) = 292.059 habitantes no termo municipal.
4 Poboacién (padron xaneiro 2004) = 242.846 habitantes no termo municipal.

5 En Vigo hai 239 empresas con mais de 100 traballadores, que xeran o 26,3% do VEB da zona, e 11.374 pequenas e medianas
empresas.
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