REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA (REGAP) | ISSN-L: 1132-8371 | Nam. 60

Revista Galega de Administracion Piblica, EGAP

@ @ @ Nam. 60_julio-diciembre 2020 | pp. 401-421
BY NC Santiago de Compostela, 2020
https://doi.org/10.36402/regap.v0i60.4631

© Fernanda Paula Oliveira

ISSN-L: 1132-8371

Recibido: 09/11/2020 | Aceptado: 14/12/2020

Editado baixo licenza Creative Commons Atribution 4.0 International License

La ordenacion del territorio

y los retos que plantean las
areas de baja densidad de
poblacion: breves notas sobre
la realidad portuguesa

O ordenamento do territorio
e 0s desafios colocados pelas
areas de baixa densidade:
breves anotactes sobre a
realidade portuguesa

Spatial planning and the
challenges posed by low
population density areas: brief
notes on the Portuguese reality

FERNANDA PAULA OLIVEIRA

Profesora Asociada de la Facultad de Derecho, Instituto Juridico
Universidad de Coimbra
https:/orcid.org/0000-0001-8021-7020

fpaula@fd.uc.pt

Resumo: A correcao de desequilibrios territoriais & um dos principais objetivos das politicas de ordena-
mento do territério e do urbanismo. Com o presente texto pretende dar-se a conhecer alguns programas
que neste dominio tém sido aprovados em Portugal com vista a garantir a coesao territorial e a valori-
zacao das areas de baixa densidade.

Palavras chave: ordenamento do territério, urbanismo coesao territorial, baixa densidade, valorizagao
do interior.

Resumen: La correccion de los desequilibrios territoriales es uno de los principales objetivos de las poli-
ticas de ordenacion del territorio y de la actividad urbanistica. Con este texto se pretende dar a conocer
algunos programas que en este campo han sido aprobados en Portugal con el fin de garantizar la cohe-
sion territorial y la puesta en valor de zonas de baja densidad de poblacion.

Palabras clave: ordenacion del territorio, urbanismo, cohesion territorial, baja densidad de poblacion,
valorizacion del interior.
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Abstract: The correction of territorial imbalances is one of the main objectives of land use and urban
planning policies. With this text we intend to present some programs approved in Portugal to guaran-
teeing territorial cohesion and to value rural areas in socioeconomic decline.

Key words: spatial planning, urban planning, territorial cohesion, low density population, valorization of
rural areas.

SUMARIO: 1 La ordenacion del territorio. 2 Los problemas territoriales en Portugal. 3 Las politicas de
ordenacién del territorio v de la actividad urbanistica para combatir los desequilibrios (e injusticias) terri-
toriales. 4 Algunos programas que, en Portugal, tienen como objetivo corregir los desequilibrios territo-
riales. 5 Notas adicionales. 6. Conclusion.

1 Laordenacion del territorio

La ordenacion del territorio puede entenderse como la aplicacién al suelo de todas
las politicas publicas, econémicas, sociales, urbanas y medioambientales, que surgen
indisociablemente ligadas al objeto espacio y a sus valores: en su condicién de politica
pUlblica, la ordenacién del territorio tiene como objetivos tanto ordenar el espacio y
las actividades ya instaladas y las que se pretenden instalar alli como la puesta en
valor de los territorios teniendo en cuenta las necesidades, a veces antagénicas, de
desarrollo econémico y de equilibrio o cohesion territorial.

Estos aspectos incrementan la complejidad de esta accién publica, que, ademas,
plantea los problemas desde una perspectiva prospectiva, considerando la ubicacién
de las actividades no como es, sino como deberia ser tras la intervencién de los me-
canismos adecuados. Por ello, esta politica publica esta fuertemente ligada al factor
tiempo, efectuando una conjugacion (deseablemente 6ptima) entre este y el espacio.

La ordenacion del territorio posee caracteristicas de transversalidad (o intencién
coordinadora) y anticipacion (o caracter prospectivo); pero, ademas, debe entenderse
como una forma de accion global, porque no solo toma como referencia integral el te-
rritorio nacional —que se pretende equilibrar mediante la potenciacién de las ventajas
relativas de cada regién y la reduccién de sus desventajas—, sino que tiene igualmente
en consideracion a territorios pertenecientes a varios Estados, que requieren una
consideracién conjunta.

Desdoblando el territorio —objeto principal de esta disciplina— en un componente
fisico o espacial (de ordenacién del espacio) y un componente econdmico (de desarrollo
econémico), la ordenacion del territorio los combina arménicamente, de cara a la
politica econdmica en su vertiente de desarrollo regional y social.

En definitiva, la ordenacién del territorio se corresponde con una politica ptblica
que contempla de manera amplia el territorio, traduciendo una visién global de los
problemas que las implantaciones territoriales y las actividades humanas determinan
en el territorio. Se corresponde, pues, con una politica preocupada por la espacializa-
cion de las actividades humanas, desde una perspectiva de desarrollo econémico, social
y medioambiental, buscando, ademas, la articulacién y coordinacién de las distintas
politicas sectoriales.
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Es decir, se corresponde con una funcién ptblica horizontal que condiciona (debe
condicionar) las funciones publicas sectoriales, con el fin de corregir los desequilibrios
territoriales y los problemas y desigualdades existentes en el territorio, para evitarlos,
combatirlos, minimizarlos o corregirlos, compatibilizando los intereses ptiblicos con
el desarrollo econémico y la mejora de la calidad de vida de las poblaciones..

2 Problemas territoriales en Portugal

Para obtener una correcta perspectiva de los problemas de ordenacién del territorio
en Portugal, resulta necesario tener en cuenta aquellos elementos que se consideran
factores de estabilidad, y factores de inestabilidad.

El primer grupo incluye el territorio (con las fronteras del pais estabilizadas desde
hace siglos, aunque en constante articulacion con las fronteras resultantes de los tra-
tados de la Unién Europea); el tejido urbano y también los municipios, como elementos
de organizacién y gestién del territorio. El segundo grupo incluye la poblacion (con
tasas de crecimiento muy bajas) y los niveles supramunicipales de gestion del territorio.

Ademas de estos factores, también hay que tener en cuenta la situacion urbanistica
delos Gltimos afios (no resuelta, sino potenciada por los instrumentos de planificacion
territorial que se han venido desarrollando). Esta situaciéon se caracteriza por: (a)
refuerzo de la “litoralizacién” (y abandono del interior) asi como la aceleracién del
proceso de urbanizacién; (b) abandono y degradacién de los centros histéricos, con
el desplazamiento de la poblacion hacia periferias infradotadas y descalificadas; (c)
urbanizacién descontrolada con tendencias dispersivas (alta densidad de poblacién
fuera de algunos perimetros urbanos), con un ensanchamiento sobredimensionado e
irreal de esos mismos perimetros; d) aumento del nimero de viviendas desocupadas
y deterioradas dentro de los perimetros urbanos de los grandes centros, que se con-
gestionan durante el dia; (e) ocupacién irracional de la tierra, resultado de iniciativas
privadas inconexas, desarticuladasy carentes de movimientos asociativos o de alian-
zas publico-privadas, consistiendo casi siempre en licencias aisladas; (f) deficiencias
e insuficiencias en la infraestructura urbanay en las instalaciones y espacios ptblicos;
(g) segregacion social frecuente e indeseable del espacio; (h) pérdida de identidad en
algunas periferias urbanas y, en situaciones mas flagrantes, también en centros urba-
nos; (i) deficiente fiscalidad urbanistica, favoreciendo la tendencia a la especulacion
inmobiliaria; (j) ausencia de una politica de suelo eficaz y justa; y (k) marginacién de
extensas zonas rurales, con su abandono, envejecimiento y despoblacién, asi como
con pérdida de sus caracteristicas tradicionales>

Ante esta situacion, el primer Programa Nacional de Politica de Ordenaciéon del
Territorio (PNPOT) aprobado en 2007 (Ley n. 58/2007, de 4 de septiembre, modificada
por Declaraciones de Rectificacién n. 80-A / 2007, de 7 de septiembre y n. 103-A/2007,

1 Paraampliar la informacién sobre la nocion v el ambito del derecho de la ordenacion del territorio, cfr. ALVES CORREIA, F,
Manual de Direito do Urbanismo, vol. |, 4* ed, Almedina, Coimbra, 2008, pp. 72 e ss.; OLIVEIRA, F.P,, Direito do Urbanismo. Do
Planeamento a Gestdo, 3* ed., revisada y ampliada, AEDREL, Braga, 2018, pp. 11y ss.

2 Cfr. OLIVEIRA, F.P, "Ponto da situacdo em matéria de planeamento do territorio; avaliagdo geral do processo de planea-
mento e suas perspetivas’, O Direito e a Cooperacdo Ibérica I, Il Ciclo de Conferéncias, Centro de Estudos Ibéricos, 2006.
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de 23 de noviembre) afiadid, identificandolos, 24 problemas para la ordenacién terri-
torial en Portugal, agrupandolos en seis grandes nticleos problematicos: (1) recursos
naturales y gestion de riesgos; (2) desarrollo urbano; (3) transporte, energia y cambio
climatico; (4) competitividad entre territorios; (5) infraestructuras y servicios colec-
tivos; y (6) cultura civica, planificaciéon y gestion territorial (6).

En este sentido, conviene mencionar con especial énfasis el objetivo del (2) de-
sarrollo urbano, en relacién con el cual han surgido los problemas de la expansion
desordenada de las areas metropolitanas y otras areas urbanas y la despoblacién y
la fragilidad demogrdfica y socioeconémica de grandes areas, especialmente las del
interior del pais.

Buena parte de estos problemas provocan injusticias: desde el principio, la injus-
ticia de vivir en un territorio determinado, que deriva precisamente de la existencia
de los fuertes desequilibrios territoriales que se dan en el territorio portugués: (i) un
interior deshabitado, envejecido y empobrecido; (ii) dos grandes areas metropolitanas
desarrolladas y (iii) ciudades pequefias y poco atractivas.

3 Las politicas de ordenacion del territorio y
de la actividad urbanistica para combatir los
desequilibrios (e injusticias) territoriales

Segun el articulo 81 de la Constitucién de la Reptiblica Portuguesa, compete al Estado
de forma prioritaria, en lo relativo al ambito econdémico y social:

“d) Promover la cohesion econdmica y social en todo el territorio nacional, orien-
tando el desarrollo hacia un crecimiento equilibrado en todos los sectores y re-
giones y eliminando progresivamente las diferencias econémicas y sociales entre
la ciudad y el campo y entre la costa y el interior;

e) Promover la correccion de las desigualdades derivadas de la insularidad de las
regiones auténomas y favorecer su progresiva integracion en espacios econémicos
mds amplios, a nivel nacional o internacional”.

Ahora, las politicas de ordenacién del territorio y urbanismo [que en Portugal ob-
tienen un tratamiento global e integrado en la Ley de Bases de Politicas Publicas de
Suelo, Ordenacién del Territorio y Urbanismo (Ley n. 31/2014, de 14 de mayo)] tienen,
precisamente, algo importante que decir al respecto.

Cabe sefialar, desde luego, que esta Ley determina (en su articulo 2) que, entre
otros, los propdsitos de estas politicas publicas son: [b)] el desarrollo sostenible, la
competitividad econémica territorial y la creaciéon de empleo; [¢)] fortalecer la cohe-
sién nacional; [c)]la correccion de asimetrias regionales, especialmente, de territorios
de baja densidad de poblacién; [c)] la organizacion del territorio para contener la
expansion urbana y la edificaciéon dispersa; [c)] asegurar la igualdad de oportunida-
des para los ciudadanos en el acceso a infraestructuras, equipamientos, servicios y
funciones urbanas, y en particular, a los equipamientos y servicios que promuevan
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el apoyo a la familia, las personas mayores y la inclusién social; [d)] aumentar la
resiliencia del territorio a los efectos de fendmenos meteoroldgicos extremos; [g)] 1a
racionalizacion, rehabilitacion y modernizacion de los centros urbanos, asentamientos
rurales y la coherencia de los sistemas en los que operan”; [1)] fomentar el potencial
de las zonas agricolas, forestales y silvopastoriles.

También se destaca la defensa, por parte de esta Ley, de los principios de la politica
de ordenacion del territorio y de la actividad urbanistica (articulo 3), entre los que
destacan: el principio de equidad territorial, que se garantiza mediante la “coordina-
cién y compatibilizacién de las politicas publicas con impacto territorial con las politicas
de desarrollo econdomico y social, asequrando un adecuado equilibrio de intereses publi-
cos y privados”. [apartado d)]; el principio de solidaridad intra e intergeneracional,
asegurando la calidad de vida de las generaciones presentes y futuras y un desarrollo
socioeconémico equilibrado [apartado a)].

También, y de conformidad con esta Ley (articulo 37), los objetivos de la gestion
territorial son: la mejora de las condiciones de vida y de trabajo de las poblaciones
[apartado a)J; la correcta distribucién y ubicacion en el territorio de las actividades
economicas, funciones de vivienda, trabajo, culturay ocio [apartado b)]; la creaciéon de
oportunidades de empleo diversificadas como medio de asentamiento de la poblacién,
especialmente en las zonas menos desarrolladas [apartado c¢)]; la adecuacién de los
niveles de densidad urbana, evitando la degradacién de la calidad de vida, asi como el
desequilibrio de la organizacién econdémicay social [apartado e)]; lamonetizacién de
las infraestructuras, evitando la extension innecesaria de redes y perimetros urbanos
y racionalizando el uso de areas intersticiales [apartado f)]; la rehabilitacién y revi-
talizacién de los centros histdricos y elementos del patrimonio cultural catalogados
asi como el parque de viviendas correspondiente, priorizando estas acciones frente
anuevas construcciones (apartado h)]; promover la accesibilidad de todos los ciuda-
danos a los edificios, asi como a los espacios de uso publico y colectivo (apartadoi)].

A continuacién y como desarrollo de esta Ley de Bases, el legislador prevé un
conjunto de instrumentos que permiten alcanzar los objetivos y principios antes
mencionados, y en especial los instrumentos de gestion territorial (es decir, los pla-
nes territoriales), que se presentan como instrumentos de promocién de la cohesién
territorial y la cohesion social, integrando reglas y criterios para la ubicacién de las ac-
tividades humanas y la clasificacién del suelo, abordando y ponderando los problemas
territoriales (en particular en &reas poco pobladas y con problemas territoriales, que
suelen coincidir con las zonas en las se encuentran las personas mas vulnerables).

También los fondos municipales (utilizados para diversos fines, incluida la re-
muneracién por servicios ecosistémicos), transferencias de edificabilidad (utilizadas
para diversos fines) y operaciones de estructuraciéon de propiedades (en particular,
para reducir o eliminar los inconvenientes socioeconémicos de la fragmentaciéon
y dispersion de la propiedad), asi como las medidas fiscales, son referidas por la
legislacion portuguesa como instrumentos que pueden utilizarse para corregir los
desequilibrios territoriales y, de esta forma, afrontar diversos problemas, y entre
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ellos la despoblacién de extensas areas del territorio nacional (zonas degradadas o
conbaja densidad de poblacién), localizadas fundamentalmente en el interior del pais.

4 Algunos programas que, en Portugal, tienen como
objetivo corregir los desequilibrios territoriales

i. Por lo que respecta a las politicas de cohesion territorial (en particular, la correc-
cién de los desequilibrios territoriales), los documentos de la Unién Europea definen
las principales directrices y sefialan las prioridades de intervencién. Sin embargo, la
conversion de estos planteamientos politicos en medidas concretas es una tarea que
debe asumir cada pais.

En Portugal, se ha optado por posponer la tarea de implementar el principio de
cohesion territorial. Todo ello, sin perjuicio de 1a aprobacién de algunos instrumentos
de orientacion estratégica, incluido el Programa Nacional de Desarrollo Rural (PENDR
2007-2013), los Planes Regionales de Ordenacién del Territorio (2007-2011), el Marco
de Referencia Estratégico Nacional - Portugal 2007-2013 y la Estrategia Nacional de
Desarrollo Sostenible (ENDS 2015), que tienen puntos comunes en cuanto a la pro-
mocién del desarrollo territorial, en concreto: (i) la promocién de conexiones en red y
la organizacién multicéntrica del territorio; (ii) la equidad en el acceso a los Servicios
de Interés General y (iii) la puesta por la gobernanza territorial, desde la perspectiva
de la articulacién de actores y politicas.

Sin embargo, la falta de medidas concretas de intervencién politica que faciliten la
operatividad del principio de Cohesién Territorial ha sido una constante.

En todo caso, el principio de Cohesién Territorial, ademas de integrar hoy en dia
la expresion politica de las prioridades nacionales en lo relativo a la promocién de
un desarrollo arménico del espacio y la superacién de las condiciones de desventaja
sistematica que ain enfrentan algunos territorios, ha contribuido al reconocimiento
de los pilares basicos sobre los que se sustenta: la cohesion econémica y social, el
multicentrismo, la sostenibilidad ambiental y los modelos adecuados de cooperacién/
gobernanza multinivel.

ii. La importancia de la cohesién territorial llevd, precisamente, al Gobierno a
aprobar, en el afio 2016, el Programa Nacional de Cohesion Territorial (Resolucién del
Consejo de Ministros n. 72/2016).

El escenario presentado en el Diagndstico del Programa Nacional de Cohesién
Territorial, que corresponde al Diagndstico del pais y del interior, apunta a un agra-
vamiento de las condiciones de desventaja que enfrentan “alrededor de 2/3 del terri-
torio nacional”, acentuando la despoblacion, el envejecimientoy el empobrecimiento
de dichas regiones, en una “trayectoria insostenible” que urge ser contrarrestada.
Como dice Alcides Monteiro, la comprensién de “interior” es la de un territorio que
comparte una caracteristica demografica comun, la de baja densidad de poblacién. Y
que, asociado a esto, revela otros aspectos que configuran un “circulo vicioso”: otros
rasgos demograficos (fuerte emigracién y envejecimiento), econdémicos (escasez
y poca diversidad de actividades econémicas, alta tasa de paro), urbanos (tamafio
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insuficiente de lamayoria de sus nicleos urbanos), institucionales (reducido abanico
de entidades con atribuciones y competencias de proximidad) y relacionales (redes
débiles de asociaciones y bajas tasas de participacién e implicacién de la poblacion).
Lasituacion descrita corresponde a 165 municipios identificados, del total de 278 que
conforman el territorio continental®.

Elreferido Programa Nacional de Cohesion Territorial tenia algunos antecedentes.
Por ejemplo, el Proyecto ASAS - Pueblos Sostenibles y Activos que, entre 2011y 2013, se
centr6 en las comunidades rurales aisladas que constituyen una parte fundamental
de la ocupacién demogréfica del interior de Portugal, regién a la que esta destinado
el Programa Nacional de Cohesién Territorial.

El contacto con los territorios/pueblos y sobre todo con los que viven lo rural de las
maneras mds diversas permiti6 reunir aportaciones para la definicién de propuestas de
lineas de actuacién politica que estimulen la promocién de pueblos sostenibles. Por
ejemplo, este proyecto propici6 la redacciéon de un Programa Minimo de Revitalizacion
de Pueblos (Animar/ADCM/ICE, 2013) en el que se planteaban cuatro recomendacio-
nes: 1) fomentar la iniciativa de la sociedad civil, elemento vital de la dindmica de
estos territorios, para que el Estado Central (o descentralizado) deje de verla como
mediadora de sus politicas, y pase a considerarla como sujeto activo de los procesos
de transformacién; 2) lanecesidad de que los municipios se asuman no como autores,
sino, fundamentalmente, como recursos para los actores individuales y colectivos que
promueven el desarrollo local; 3) la necesidad de que la recapitalizaciéon del mundo
rural, en vista de su sucesiva descapitalizacion, se haga no sélo a través de la cana-
lizacién de la inversion, sino mediante la revalorizacién del lugar; 4) la orientacién
de la financiacién para el apoyo del desarrollo local para intervenciones multisecto-
riales, combinando acciones materiales con otras dirigidas al fomento de procesos
y la calificacién de personas y organizaciones, y la innovacién social, definiendo un
plan de gobernanza que considere los diferentes ambitos territoriales de intervencion
y permita intervenciones plurianuales sujetas a evaluacion periddica.

iii. Volviendo al Programa Nacional de Cohesién Territorial, el mismo consta de
tres partes principales: la primera integra 164 medidas en los distintos ambitos de
la gobernanza tendente a abrir una nueva etapa en el desarrollo de los territorios del
interior, contraria a la tendencia de despoblacién, abandono y envejecimiento al que
estos territorios han estado particularmente sujetos en las Gltimas décadas; la segun-
da define una Agenda para el Interior, y la tercera brinda una lectura actualizada del
“Interior en Cifras”, es decir, las bases para un diagnéstico sobre el pais y el interior.

Con ese Programa, el Gobierno pretendia afianzar positivamente el interior del
pais con vistas a crear condiciones favorables para el asentamiento de las personas y
asegurar una nueva vitalidad y prosperidad sostenible en estos territorios, imponien-
do politicas publicas sectoriales orientadas a tal fin; promover y poner en valor los
recursos endégenos que alli existen; identificar y fomentar proyectos estructurales;

3 Cfr. MONTEIRO, A.A,, "Territérios do interior, coesao territorial e modelos de governanga: A prop6sito do Programa Nacional
para a Coesao Territorial’, Sociologia On Line, n. 19, junho 2019, pp. 127-151. Disponible en: https:/revista.aps.pt/pt/te-
rritorios-do-interior-coesao-territorial-e-modelos-de-governanca-a-proposito-do-programa-nacional-para-a-coesao-
territorial/ (consultado el 24 de octubre de 2020).
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alinear competencias e inversiones; apostando por el desarrollo econémico inteligente
y el refuerzo de las actividades en red.

Con este Programa se establecieron varios ejes estratégicos dirigidos al interior,
a saber:

a) Un interior + Cohesionado

Con este eje se busca construir sistemas capaces de promover la inclusion social y
laequidad a través de una mayor igualdad de competencias territoriales, promoviendo
una mejor articulacién entre la oferta de servicios urbanos y rurales y proponiendo
nuevos servicios con el fin de potenciar perspectivas intersectoriales e interniveles,
teniendo en cuenta la calidad de vida.

Para su cumplimiento se han previsto la adopcién de diferentes medidas, como
por ejemplo la creacién de incentivos para la colocacién de profesionales médicos en
zonas desfavorecidas; el refuerzo de la valoracién de la educacién politécnica y su
articulacién con el desarrollo econémico, social y cultural; la proximidad a las Fuerzas
de Seguridad Publica; la organizacién judicial (reactivacion de tribunales cerrados); la
reubicacién de los servicios del Ministerio de Agricultura y Medio Ambiente en estas
areas, y la georreferenciacion de fincas rusticas (catastro simplificado).

b) Un interior + Competitivo

Con este eje, se pretende ampliar las capacidades de desarrollo de los territorios del
interior, potenciando nuevas estrategias de puesta en valor de sus recursos, activos
y agentes, generando mayores niveles de atraccién, y afirmando y consolidando una
nueva competitividad.

Las siguientes medidas se integran en este eje: el Programa de Promocién del
Turismo en los Pueblos Portugueses; Incentivos al Empleo; Valorizaciéon del Turismo
Rural; Red de Apoyo al Emprendimiento; Incentivos para la creacién o expansion/
modernizacion de las micro y pequefias empresas existentes; publicacién de anuncios
especificos para Territorios del Interior - Portugal 2020; Red de Escuelas Superiores
Agrarias e INIAV; Red de Experimentos Agroindustriales; Programa de Promocion
Econdmica de la Didspora / Didspora Promueve; Beneficios fiscales del IRC.

¢) Un interior + Sostenible_

El objetivo que se pretende alcanzar con este eje es potenciar la diversidad geogra-
fica, integrando el paisaje, los recursos endogenos, el patrimonio natural y cultural
del interior en aras de una mayor sostenibilidad, poniendo en valor la montafia, los
espacios fronterizos y los territorios mas periféricos.

Las medidas/instrumentos emblematicos adoptados para llevar a cabo este eje
son: Politicas Publicas para el uso de las Areas Protegidas; los Planes Regionales de
Ordenacién Forestal; la Valorizacion del Capital Territorial, las Redes de Museos,
Teatrosy Cines Municipales, Archivos, Bibliotecas y Cineclubes, la Red de Investigacién
de Ecosistemas de Montana Interior.

d) Un interior + Conectado

Este eje pretende reforzar la conectividad de los territorios del interior, facilitando
su insercién en espacios mas amplios, a fin de potenciar las relaciones entre las bases
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productivas costa-interior, fronterizas y la didspora, generando asi nuevas formas de
articulacién y organizacion para la cohesion, competitividad y sostenibilidad.

Para lograr este eje, se plantean las siguientes medidas emblematicas: la cober-
tura de banda ancha moévil en mas de 1000 freqguesias (Pueblos 4G Sostenibles), la
Plataforma Nacional de Cooperacién Transfronteriza - PROVERE Transfronterizos,
(conlos rios Mifio, Duero, Tajo y Guadiana como elementos aglutinadores, asi como las
Sierras transfronterizas de Gerés, Montesinho, Malcata y Sdo Mamede), las Cumbres
Regionales Transfronterizas, el Plan Estratégico de Accesibilidad de Proximidad, y el
Plan Ferroviario 2020.

e) Un interior + Colaborativo.

Este eje tiene como objetivo promover la transversalidad de la actuaciéon intermi-
nisterial, valorizando los lideres locales y la capacitacion institucional, difundiendo
plataformas de didlogo, cocreacién, experimentacién e implementacion de politicas
a favor de procesos innovadores de gobernanza territorial.

Para ello, se prevé activar redes de cooperacién para la innovacion en el interior
(administracién, conocimiento, empresas y sociedad civil) y la evaluacién y segui-
miento de politicas ptblicas en los territorios del interior.

Ademas de estos ejes, la Agenda para el Interior, que forma parte del Programa
Nacional de Cohesién Territorial, incluye ocho iniciativas/agendas interministeriales e
interinstitucionales, organizadas en torno a retos estructurales y problematicas plan-
teadas por el desarrollo de los territorios del interior, tales como: (1) el Envejecimiento
con Calidad; (2) la Innovacién de la Base Econdmica; (3) el Capital Territorial; (4)
la Cooperacién Transfronteriza; (5) la Relacién Rural-Urbana; (6) la Accesibilidad
Digital; (7) Atractivo Territorial; y (8) Enfoques, Redes y Participacion.

Cabe sefialar que en el marco de este Programa, el Gobierno, a través de la Resolucién
del Consejo de Ministros n. 3/2016, de 14 de enero, encomendo a la Unidad de Misién
para la Valorizacion del Interior (UMVI) llevar a cabo la creacién, implementacion y
supervisién de dicha Agenda, asi como la promocién de medidas de desarrollo inter-
ministerial para el territorio interior.

iv. Un afio y medio después de su implementacion, en junio de 2018, esa Unidad
de Mision llevo a cabo una evaluacién y balance de la implementacién de las medidas
contenidas en el Programa Nacional de Cohesién Territorial, que resulté en la reor-
ganizacion y recalendarizacion de las medidas en curso y la incorporacién de nuevas
medidas a emprender, adaptandolas a los nuevos retos y contextos socioeconémicos
e incorporando las aportaciones de la sociedad civil, en particular del Movimiento por
el Interior. A partir de ese momento, el Programa Nacional de Cohesion Territorial
paso6 a denominarse Programa de Valorizacion del Interior (Resolucién del Consejo de
Ministros n. 116/2018, de 6 de septiembre).

De forma muy breve, este “nuevo” programa se basa en tres opciones estratégicas
principales:

a) Atraer inversiones que generen empleo y permitan fijar a la poblacion.
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Para contrarrestar las tendencias de abandono del territorio y el envejecimiento,
se considera necesario, en este Programa, asegurar saldos migratorios positivos, 1o
que requiere la fijacién de la poblacién activa y la atraccidén de nuevos residentes.

A suvez, el esfuerzo por atraer inversiones requiere contrarrestar las tendencias
naturales del mercado, por lo que se apuesta por: (i) la creaciéon de programas es-
pecificos orientados a la creaciéon de empleo, que aseguren el apoyo exclusivo de las
inversiones destinadas a los territorios del interior; (ii) la implementacién de progra-
mas especificos en el sector turistico; (iii) la valorizacién de los recursos endégenos,
a través de la apuesta por la investigacion cientifica y el trabajo entre empresas e
instituciones de educacién superior del interior; (iv) la promocién de competitivi-
dad fiscal en territorios de baja densidad de poblacién, particularmente vinculada a
la inversién y la generacién de empleo; y (vi) compensar los costes contextuales de
las actividades comerciales, mediante la reduccién de los peajes para las actividades
comerciales y de transporte de mercancias.

Al mismo tiempo, se reconoce la diversidad de los territorios del interior, que in-
cluye realidades tan diversas como la existencia de regiones con su propia dinamica y
estabilizacién o incluso crecimiento demografico (especialmente capitales de distrito y
ciudades con instituciones de educacion superior) y regiones particularmente fragiles
desde un punto de vista demogréfico y econémico.

b) Valorizacién del capital natural y conservacion del paisaje.

Segun el Programa de Valorizacién del Interior, la nueva realidad demografica no
puede conducir al abandono del territorio rural, cuyas consecuencias (que quedaron
en evidencia con las tragedias de los incendios forestales de 2017), podrian conducir
auna degradacion irreversible de la calidad ambiental del pais, en un momento en el
que este se enfrenta a la amenaza irreversible del cambio climatico. Por eso, en lo que
respecta a la gestion del territorio, se hace hincapié en la valorizaciéon de los recursos
enddgenos o el apoyo a las pequefias explotaciones agricolas. También se apuesta por
el fortalecimiento de las estructuras del Estado en materia de gestion de los territorios
rurales, con el fortalecimiento de la Autoridad Nacional Forestal (el Instituto para
la Conservacién de la Naturaleza y Bosques, 1.P.), y su presencia descentralizada en
estos territorios.

¢) Promocién de la equidad en el acceso a los servicios publicos por parte de la
poblacién de territorios con baja densidad de poblacién.

Esta opcion estratégica se basa en una mejor articulacion entre la oferta de servi-
cios urbanos y rurales y una distribucién mas justa y equitativa de recursos y opor-
tunidades en el territorio. Si bien las tendencias de concentracién poblacional se
han acentuado en los mayores centros urbanos del interior, particularmente en las
capitales de distrito, el Gobierno reconoce en este programa que contindan existiendo
conglomerados dispersos, con una poblacién cada vez mas escasa y envejecida que
necesita una atencién especial.

Para implementar estas opciones estratégicas, el Programa de Valorizaciéon
del Interior prevé mas de 60 medidas, a saber: (i) refuerzo de los mecanismos de
transferencia de servicios publicos al interior; (ii) implantacién en el interior de
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estructuras operativas, de formacién y de mando de las fuerzas y servicios de se-
guridad y proteccién civil; (iii) incentivos a la movilidad geogréfica, en particular
para los funcionarios; (iv) reduccién del Impuesto de Sociedades (IRC, por su sigla
en portugués) por la creacién de puestos de trabajo vinculados a los territorios del
interior; (v) Incremento de los beneficios fiscales para la inversién en el interior; (vi)
Programa de Captacién de Inversiones para el Interior, materializado en un conjunto
de apoyos e incentivos, incluyendo una Linea Especifica de Apoyo al Interior para
Proyectos Empresariales de Interés Estratégico; (vii) Fomento de la educacién supe-
rior, asegurando la redistribucion regional de plazas en la educacion superior ptblica.

v. En 2020 se aprobd una nueva Resolucion del Consejo de Ministros —la Resolucién
del Consejo de Ministros n. 18/2020, de 27 de marzo— que reviso las medidas del
Programa de Valorizacién del Interior para seleccionar acciones especificas en los
territorios del interior con impacto significativo en esos mismos territorios e in-
corporar nuevas iniciativas, particularmente, soluciones orientadas a dinamicas de
mayor proximidad, programas de financiacién con dotacién y criterios especificos
adaptados al interior, asi como proyectos territorializados disefiados en red y dirigidos
aincrementar la competitividad.

En conformidad con esta nueva Resolucién del Consejo de Ministros, las iniciativas
incluidas en la revisién de dicho programa se organizan ahora segtn los siguientes
ejes prioritarios, en una légica de transversalidad e implementacion:

Eje 1: Valorizar los recursos endégenos y la capacidad empresarial en el interior.

Eje 2: Fomentar la cooperacion transfronteriza para la internacionalizacién de
bienes y servicios.

Eje 3: Atraer inversiones y fijar poblacién en el interior.

Eje 4: Hacer mas competitivos los territorios del interior.

Tal como consta en el preambulo de esta Resolucién del Consejo de Ministros:

“los supuestos de la revision del PVI encajan con los retos estratégicos del Programa
de Gobierno y el ciclo politico actual, en linea con los objetivos actuales de la Union
Europea: combatir el cambio climdtico, responder al reto demogrdfico, construir
la sociedad digital y reducir desigualdades. (...).

Para ello, las politicas basadas en el reconocimiento de las ventajas insustituibles
de la inmigracion regulada e integrada, en sus multiples variantes de atraccion,
regulacion e integracién, asi como las politicas de apoyo a portugueses y des-
cendientes de portugueses que retornen a Portugal, apostando por los recursos
humanos y los talentos de la didspora calificada, son hoy en dia fundamentales
para el desarrollo y la sostenibilidad del pais”.

Para la implementacién de los ejes prioritarios antes mencionados, el Consejo de
Ministros aprobd un conjunto de medidas que buscan, precisamente, asegurar la sos-
tenibilidad y valorizacién de los territorios del interior mediante el uso de su potencial
endbgeno, el asentamiento de personas y la afirmacion de regiones transfronterizas.

En cuanto a las medidas que promueven el asentamiento de personas en estos terri-
torios, se aprobaron las siguientes:
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— El Decreto Ley n. 40/2020, de 17 de julio, que crea un Programa de Incentivos
para la Fijacion de Trabajadores del Estado en el Interior, que abarca tanto incentivos
econdémicos como otros aspectos relacionados con la prestacion del trabajo. De esta
forma, se estan realizando esfuerzos para reforzar los incentivos a la movilidad geo-
grafica en el mercado laboral y adoptar politicas activas de repoblacién de territorios
con baja densidad de poblacién.

— El Programa “Trabajo en el interior”, aprobado por Resolucién del Consejo de
Ministros n.16/2020, de 27 de marzo, una iniciativa que tiene como objetivo apoyar e
incentivar la movilidad geografica de los trabajadores hacia los territorios del interior.
El Programa se enmarca dentro de lamedida “Empleo Interior MAS”, que consiste en
una ayuda econémica de hasta 4.827 euros para los trabajadores que decidan ir a vivir
y trabajar en un territorio del interior, que podra incrementarse seglin el tamafio del
nucleo familiar que se traslade con él de forma permanente, y una parte de los gastos
asociados al transporte de enseres. Ademas prevé incentivos y apoyo en materia de
practicas profesionales y contrataciéon por empresas. El Programa también se beneficia
de la medida de apoyo al retorno de emigrantes, prevista en otro Programa, titulado
“Regresar”, que ahora incluira un incremento del 25% respecto al apoyo ya concedido.
Para facilitar los traslados, también se aprueba la medida “Vivir en el Interior”, para
el desarrollo de redes de apoyo locales y regionales para la difusién e implementacion
del “Llave en Mano”4, y otros instrumentos de politica nacional de la vivienda a la
disposicién de los municipios y que impulsa proyectos piloto municipales con el fin
de mejorar el acceso a la vivienda y las condiciones de vida de las poblaciones.

En el marco del fortalecimiento de la sostenibilidad y valorizacion del interior, se
aprobaron:

— El desarrollo de los Programas + CO3SO Conocimiento y + CO3SO Digital, para la
puesta en valor de los territorios del interior. Con el objetivo de crear condiciones
para el desarrollo social y econdémico de los territorios, con la promocién del empleo
calificado y la innovacién y transferencia de tecnologia, estos programas prevén el
lanzamiento de convocatorias con presupuestos destinados al interior del pais, adap-
tados a las necesidades especificas de estos territorios.

— El Programa de movilidad de estudiantes “Conocer Portugal” (Resolucién del
Consejo de Ministros n.14/2020, de 27 de marzo), disefiado para apoyar la realizacién
de practicas y actividades de I + D en las regiones portuguesas con menor densidad
de poblacién de Portugal, incluidas las regiones auténomas de las Azores y Madeira.

— El lanzamiento del Programa Internacional de Investigacion sobre Montesinho,
(Resolucion del Consejo de Ministros n. 15/2020, de 27 de marzo), sobre actividades
de investigacién y desarrollo que promuevan la relevancia internacional del Parque
Natural de Montesinho, y la creacién del Observatorio de Montesinho en el complejo
de infraestructuras de Lama Grande en el Parque Natural de Montesinho, incorporando
las fincas al Fondo Revive Naturaleza. El objetivo de este programa es monitorear los

4 Se trata de un Programa de Movilidad de Vivienda que permite a las familias que residen en territorios con fuerte presién
urbana, que desean trasladar su domicilio a territorios poco poblados, poner sus viviendas a disposicién en alquiler asequi-
ble.
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elementos ambientales relevantes para estudiar la dinamica de los ecosistemas de
Montesinho frente al cambio climatico, promoviendo la educacién ambiental y apo-
yando el turismo cientifico y de naturaleza asociado a los ecosistemas de Montesinho.

También se han discutido otras iniciativas con el fin de mejorar la calidad de vida
en los territorios del interior, reforzar la movilidad de las personas y promover la
competitividad y el desarrollo econémico y social. Este es el caso de la Estrategia de
Cohesidn Territorial, con la que se pretende dar mas coherencia a las politicas regio-
nales y las politicas sectoriales que tienen un impacto territorial, buscando también
clarificar la politica de ciudades, asignando funciones claras a los grandes centros
metropolitanos, las ciudades medianas, pequefios nicleos, y potenciando la relaciéon
territorial y funcional rural/urbana. Este es también el caso de la Estrategia Comtin de
Desarrollo Transfronterizo, cuyo objetivo es promover relaciones de cooperacion solidas
y estables en las zonas fronterizas entre Portugal y Espafia, donde se ha producido
una disminucién de la densidad de poblacién y un menor desarrollo econémico, e
impulsar el progreso econémico, social, ambiental y territorial.

Esta estrategia tiene como objetivo mejorar la movilidad transfronteriza; garan-
tizar la infraestructuray la conectividad territorial; promover la gestion conjunta de
los servicios basicos en las areas de educacion, salud, servicios sociales, proteccion
civil u otros; impulsar el desarrollo econdémico y la innovacién territorial; mejorar el
medio ambiente, potenciar los nicleos urbanos e impulsar las actividades culturales.

iv. Cabe sefialar, para finalizar este breve recorrido, que los programas que acaba-
mos de mencionar estan alineados con el Programa Nacional de Politica de Ordenacion
del Territorio (PNPOT), que es el principal instrumento del Sistema de Gestién
Territorial, definiendo opciones estratégicas de desarrollo y el establecimiento del
modelo de organizacién del territorio nacional. En este sentido, el PNPOT representa
el marco de referencia de otros programas y planes territoriales y es el instrumento
rector de las estrategias sectoriales con impacto territorial.

El primer PNPOT fue aprobado por la Ley n. 58/2007, de 4 de septiembre, y estuvo
vigente entre 2007 y 2013. Una nueva versién del PNPOT fue aprobada por la Ley n.
99/2019, de 5 de septiembre (con plazo de vigencia previsto hasta 2030), que se basé
en un proceso de revision del PNPOT anterior, con el fin de identificar los objetivos
que fueron alcanzados.

En la fase de discusion y preparacion de la revision del PNPOT, casi7.300 personas
fueron encuestadas; y segiin su percepcion, casi ninguno de los problemas identifica-
dos se resolvid, y muchos de estos problemas empeoraron. Entre los que han empeo-
rado se encuentran la degradaciéon del suelo con riesgos de desertificacion, la despo-
blacién del interior y la urbanizacién desordenadas. Considerando que la ordenacién
del territorio debe servir de soporte y contribuir a las grandes opciones estratégicas
definidas para el desarrollo del pais, desde la perspectiva de la cohesién y equidad
territorial, la nueva version del PNPOT identifica cuatro problemas fundamentales:
el cambio climatico, los problemas demograficos, las revoluciones tecnolégicas y la

5 DIREGCAO-GERAL DO TERRITORIO, Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territdrio, Diagndstico, 2018. Disponible
en: http:/pnpot.dgterritorio.gov.pt/sites/default/files/PNPOT _Diagnostico _6Julho2018.pdf
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economia, y establece cinco retos territoriales estratégicos en los distintos ambitos
de la planificacién (de acuerdo con la tabla y la figura que seguidamente se ofrecen®):
gestionar los recursos naturales de forma sostenible; promover un sistema urbano
multicéntrico; promover la inclusion y valorizar la diversidad territorial; reforzar la
conectividad internay externa; y promover la gobernanza territorial.

Tabla 1. Principales retos territoriales — PNPOT 2.0

Retos Componentes

D1 — Gestionar los 1.1. Valorizar el capital natural

recursos naturales de 1.2, Promover la eficiencia del metabolismo
forma sostenible regional y urbano

1.3. Aumentar la resiliencia socioeconomica

D2 — Promover un sistema | 2.1. Afianzar las metropolis y las principales ciudades
urbano multicéntrico como motores de internacionalizacion.

2.2. Reforzar la cooperacion interurbana y rural-urbana
como factor de cohesion

2.3. Promover la calidad urbana

D3 — Promover lainclusion | 3.1. Incrementar la atraccion de la poblacion, la inclusion
y valorizar la diversidad social y fortalecer el acceso a los servicios de interés
territorial general

3.2. Impulsar el potencial local y regional y el desarrollo
rural frente a la dinamica de la globalizacion

3.3. Promover el desarrollo transfronterizo

D4 — Reforzar la 4.1. Optimizar las infraestructuras ambientales vy la

conectividad internay conectividad ecologica

externa 4.2. Fortalecer e integrar las redes de accesibilidad y
movilidad.

4.3. Dinamizar las redes digitales

D5 — Promover la 5.1. Fortalecer la cooperacion intersectorial y multinivel
gobernanza territorial 5.2. Promover redes colaborativas de base territorial
5.3. Fomentar la cultura territorial

Fuente: Direccion General del Territorio, Programa Nacional de la Politica de Ordenacion del Territorio, Diagndstico,
2018 (adaptado).

6  MEDEIROS, E., "0 PNPOT 1.0 vs 2.0. Uma visao critica da estratégia e modelo territorial’, Public Policy, Portuguese Journal,
vol. &4,n.2,2019.
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Figura 1. La estrella de |a cohesion territorial

Coesao Socioecondmica

Sociedade Economia

Policentricidade
Urbana

Cooperagdo
Territorial

Cooperagao/
Governanca

Governanga
Territorial

Conectividade
Territorial

Ambiente Sustentabilidade

Sustentabilidade Ambiental

Fuente: Medeiros, E., “Is there a rise of the territorial dimension in EU Cohesion policy” Finisterra, n. 103, 2016
(adaptado). (Coesao territorial = Cohesion territorial; Coesao socioeconémica = Cohesion socioeconémica; Sus-
tentabilidade ambiental = Sustentabilidad ambiental; Cooperacao/Governanga = Cooperacion/Gobernanza; Po-
licentrismo = Policentrismo)

Para ello, el PNPOT asume 10 compromisos para el territorio, a saber: (1) fortale-
cer los sistemas territoriales segin sus centralidades; (2) atraer nuevos residentes y
gestionar el cambio demografico; (3) adecuar el territorio y generar resiliencia; (4)
descarbonizar, acelerando la transicién energética y material; (5) remunerar los ser-
vicios prestados por el capital natural; (6) ampliar la base econémica territorial con
mas conocimiento, innovacién y capacitacion; (7) fomentar procesos colaborativos
para reforzar una cultura del territorio; (8) integrar en los Instrumentos de Gestién
Territorial (rectius: planes territoriales) nuevos enfoques de la sostenibilidad; (9)
garantizar la reduccién de la exposicion a riesgos en los instrumentos de ordenacion
territorial; v (10) reforzar la eficiencia territorial en los planes territoriales.

Entre los retos presentes en el PNPOT esta la necesidad de afrontar la pérdida
demogrdfica, impulsando politicas activas de desarrollo rural, estableciendo direc-
trices para programas dirigidos a potenciar el interior y combatir su despoblacién y
envejecimiento.
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5 Notas adicionales

Con respecto alos territorios con baja densidad de poblacién, no se espera que Portugal
experimente cambios importantes en los préximos 20/30 afios. Y resulta necesario
saber como lidiar con esta situacién.

Porque la anterior circunstancia no significa que los territorios con baja densidad
de poblacién sean territorios abandonados, y se deben adoptar las mismas estra-
tegias para asegurar que las poblaciones que alli habitan tengan acceso a servicios,
equipamientos e infraestructuras que, debidamente dimensionados, garanticen su
calidad de vida y, en definitiva, la justicia territorial (o la no discriminacién de estas
poblaciones por residir en estos territorios).

Estas inquietudes, como vimos en las paginas anteriores, han estado presentes
en Portugal, habiendo incluso llevado al actual Gobierno a crear una nueva area de
gobernanza (un nuevo Ministerio): la de Cohesién Territorial.

Prueba de esta creciente preocupacién es también la aprobacién, en los tltimos
afios, de Programas en los que los problemas demogrdficos y del interior (territorios
de baja densidad de poblacién) han estado fuertemente presentes, como se sefial6
en las paginas precedentes de este texto. Lo cual es prueba de su importancia en la
agenda politica.

La conciencia de la existencia de estos problemas y el esfuerzo por solucionarlos
es, de hecho, una realidad. Queda por ver si las medidas que se estan adoptando son
suficientes para darles una respuesta adecuada.

Creemos que, para ello, es igualmente necesario adoptar medidas encaminadas
a superar uno de los mayores problemas existentes en Portugal, que puede tener
repercusiones negativas en términos de cohesion territorial y en la adopcién de po-
liticas dirigidas a zonas de baja densidad de poblacién: la ausencia de una cultura de
cooperacion y cultura del territorio.

El propio PNPOT, en su primera version, admitié la “ausencia de una cultura ciu-
dadana que de valor a la ordenacion del territorio”, lo que se tradujo en uno de los
objetivos especificos del Programa de Accién: “Promover la participacion ciudadana e
institucional en los procesos de ordenacién y desarrollo territorial”.

Esta ausencia de cultura territorial, sin embargo, se mantuvo o incluso se agravo,
ya que el propio Informe de Evaluacién del Programa de Accién del PNPOT recomen-
do6 apostar por “una estructura de gobernanza permanente que asegure una adecuada
cooperacion institucional y la mantenga actualizada, y la coordinacion vertical y hori-
zontal de las opciones estratégicas territoriales del PNPOT en las politicas piblicas con
impacto territorial”? para asegurar, a lo largo del proceso de implementacion, los
niveles necesarios de implicacién y compromiso de los sectores de la administracién
publica y la articulacién entre los diversos niveles administrativos, contribuyendo
al fortalecimiento de una perspectiva dinamica de gestién territorial, basada en la

7 DIRECAO-GERAL DO TERRITORIO, Avaliacdo do Programa de Acdio 2007-2013 — Relatério, p. 315.
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construccién y consolidacién de consensos y compromisos, y en el fortalecimiento
de la confianza entre los agentes publicos?.

En respuesta, el PNPOT, en su version de 2019, propone como medida especifica,
dentro del Reto de Gobernanza Territorial, la “Medida 5.2. Activar el conocimiento y una
nueva cultura territorial”. En su Estrategia y Modelo Territorial, contenido en el “Reto
5.3. Fomentar la cultura territorial” , el PNPOT revisado en 2019 determina, precisamen-
te, lanecesidad de una “nueva cultura del territorio” y una “nueva cultura de ordenacion
del territorio”, que, en este Gltimo caso, “supone un fortalecimiento de las relaciones,
mayor capacitacion de las instituciones, mayor apuesta por la gobernanza colaborativa y
territorial y por las propias prdcticas de planificacidn, sequimiento y evaluacién”.

En cuanto a la necesidad de “activar la cultura territorial”, el PNPOT 2019 pro-
pone como objetivos: la valorizacién del territorio, la capacitaciéon y movilizacién de
ciudadanos e instituciones; la mejora del proceso de participacién ciudadana en el
seguimiento de los instrumentos de gestion territorial y la implicacion de las comu-
nidades locales. Al respecto, en su Agenda para el Territorio, el PNPOT manifiesta que:

“En el futuro, la dimensién territorial de las politicas puede verse reforzada por
incentivos a la cooperacion, por intervenciones dirigidas a dreas funcionales,
zonas o regiones transfronterizas, fortaleciendo la cooperacion territorial. Se
deben desarrollar nuevas soluciones de gobernanza que involucren a las autori-
dades ptiblicas y privadas para afrontar los retos de la ordenacion del territorio
de manera compartida. Por lo tanto, es fundamental fortalecer las capacidades
de los actores nacionales, locales y regionales para participar en las actividades
de cooperacion territorial”.

Ademas, dice que:

“La nueva cultura del territorio se centra en el rol de la educacion (informacion,
conocimientos, valores, comportamientos) sobre la importancia de las camparias
de sensibilizacion y concienciacion y el papel de la comunicacion social”.

También cabe mencionar, ademas del fortalecimiento de la cultura del territorio, la
importancia de fortalecer la cooperacion transfronteriza, teniendo en cuenta el hecho
de que Portugal forma parte de la Comunidad Europea e integra un mundo cada vez
mas globalizado. Por ello, las dimensiones internacional, transnacional e interregional
se deben tener en cuenta al considerar el territorio, y especialmente al considerar la
cooperacion territorial.

En este sentido, cabe sefialar que el objetivo de Cooperacién Territorial Europea
prevé tres tipos de cooperacion: la cooperacion transfronteriza, la cooperacion trans-
nacional y la cooperacion interregional?. Ademéas de estos, también existen, en el
ambito europeo, otras formas de cooperacién, como, por ejemplo, eurociudades y
hermanamientos de ciudades en diferentes paises; macrorregiones.

8 Idem, p.302.

9 PIRES, .y LANGE, E., "O PNPOT e os processos de cooperagao territorial em Portugal’, Public Policy Portuguese Journal, vol.
4,n.2,2019.
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El PNPOT, en lo relativo a la cooperacion territorial europea, solo menciona la
cooperacion transfronteriza:

“se dard prioridad, visibilidad y notoriedad politica a la cooperacion transfronte-
riza para el desarrollo”, y ésta se extiende a nuevos dmbitos, “como las estrategias
conjuntas de especializacion inteligente, la articulacion entre la investigacién
cientifica, la educacion superior y las empresas, las nuevas tecnologias, la in-
ternacionalizacion, la preservacion y valorizacion de los recursos comunes, la
gestion y rehabilitacion urbana, los servicios de proximidad, el transporte y la
educacion, entre otros”.

La cooperacién transfronteriza en Portugal ha aumentado en nimero de iniciati-
vas, proyectos, entidades, financiacién y redes de colaboracién. Sin embargo, a pesar
del esfuerzo de casi 30 afios de inversion en el desarrollo de la frontera a través de
la cooperacién transfronteriza, sus regiones siguen siendo las menos desarrolladas,
tanto en el caso de Portugal como en el de Espafia, en los que persisten una serie de
retos, concretamente relacionados con la despoblacién, que plantea preocupaciones
importantes para de cara al futuro®.

Asimismo, cabe destacar la atencién que se ha prestado recientemente a dos fi-
guras de la cooperacién transfronteriza que, por la forma en que han sido acogidas
en el territorio portugués, representan un esfuerzo por dar un nuevo impulso a esta
forma de cooperacion territorial®.

La primera es la Agrupacién Europea de Cooperacién Territorial (AECT), que se
menciona en el PNPOT, en la Medida 5.7 del Programa de Accién, que busca profun-
dizar la cooperacién transfronteriza e impulsar las eurociudades. E1 PNPOT, revisado
en 2019, efectivamente otorga mucho protagonismo a la Eurociudad, que se define
en la referida Medida 5.7 como:

“Un conjunto de ciudades cercanas a la frontera, con poca distancia entre ellas,
medianas y pequeifias, pertenecientes a diferentes paises, y estructuradas segtin
los marcos legales e institucionales para la cooperacion transfronteriza en la UE.
Son aglomeraciones con una gestién mds integrada y con importantes relacio-
nes de complementariedad, orientada hacia el desarrollo conjunto del territorio
(economico, empresarial, actividades, logistica, potencial humano, turistico, so-
cial y cultural, y urbano), que supone la gestion compartida de infraestructurasy
equipamientos (salud, deporte, sequridad social y cultura)”.

10 Cfr. LANGE, E., A cooperacdo transfronteirica como oportunidade de desenvolvimento para as regides de fronteiria. Da Raia Ibérica
a Euroregido Galiza-Norte de Portugal, Tese de Doutoramento de Geografia Humana, Instituto de Ciéncias Sociais, Universi-
dade do Minho, Braga, 2015; e SOEIRO, J.S. y BELTRAN, C., Uma fronteira que nos une — uma fronteira de desenvolvimento. Ba-
lango da cooperagdo transfronteirica Espanha-Portugal 2000-2014, Rede Ibérica de Entidades Transfronteiricas, Vigo, 2016.

11 LANGE, E., "Espessura Institucional Transfronteirica: da Raia Ibérica a Galiza Norte de Portugal’, Geopolitica(s). Revista de es-
tudios sobre espdcio y poder, vol.8,n.2,2017, pp. 51-89, e LANGE, E.y PIRES, I, “The role and rise of European cross-border
entities’, Medeiros, E. (ed.), European Territorial Cooperation. Theoretical and Empirical Approaches to the Process and Impact of
Cross-Border and Transnational Cooperation in Europe, Springer, New York, 2018, pp. 135-149.
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La primera eurociudad creada institucionalmente entre Portugal y Espafia fue la
“Eurociudad del Agua” Chaves-Verin, en 2007 Ademas, Portugal cuenta con otras
tres eurociudades mas: Valenga-Tui, Elvas-Campo Maior-Badajoz y Vila Real de
Santo Anténio-Castro Marim-Ayamonte. Estas cuatro eurociudades se mencionan
en el PNPOT de 2019, como oportunidades para revertir las “tendencias regresivas en
términos demogrdficos, econémicos, sociales y territoriales”.

En comparacién con su primera versién, el PNPOT de 2019 pone mayor énfasis en
la dimension territorial, tanto en lo referente al concepto de cohesién territorial como
al de cooperacién territorial. Inicia su Estrategia y Modelo Territorial comentando los
bajos niveles de cohesion territorial en Europa, y establece 6 principios territoriales
(que constituyen los 5 Retos Territoriales que orientan la Estrategia) basados en el
concepto de Cohesién Territorial. De estos principios, buscando el vinculo entre co-
hesién y cooperacion, se destacan los siguientes:

- “La Gobernanza Territorial como motor de articulacion institucional y refuerzo
de la subsidiariedad, a través de la cooperacion vertical entre diferentes niveles de
gobierno, de la cooperacion horizontal entre diferentes actores...”,;

- “Solidaridad y Equidad Territorial como medio para promover la discriminacion
positiva de los territorios y reducir las disparidades geogrdficas...”; y, por tltimo:

— “Impulsar los Enfoques Territoriales Integrados como instrumentos para po-
tenciar los activos locales y regionales y de desarrollo de capacidades institucio-
nales en los diferentes niveles territoriales, desarrollando estrategias, politicas e
intervenciones de coordinacion y cooperacion para la cohesion”.

En el Programa de Accién, “cooperaciéon” es una de las palabras clave asociadas al
5°, Ambito de intervencién (la Gobernanza Territorial), siendo explicada especifica-
mente como una de las 9 medidas: “5.3. Potenciar y calificar la cooperacion territorial 3.
El PNPOT 2019 muestra asi una gran preocupaciéon por promover una mayor cultura
territorial, con especial énfasis en la “necesidad de una reforma administrativa con el
fin de descentralizar las funciones del Estado y fortalecer las competencias de las auto-
ridades locales”, asumiendo la necesidad de un modelo de gobernanza multinivel y
de gestion participativa en la que se debe fortalecer la participacion de los niveles de
gobernanza regional y supramunicipal.

A nuestro juicio, este fortalecimiento de la cultura territorial y la cooperacién son
instrumentos imprescindibles para la promocién de la cohesion territorial y para el
éxito de politicas dirigidas a territorios de baja densidad de poblacién.

12 DOMINGUEZ CASTRO, L., “Chaves-Verin: A Eurocidade da Auga’. Axenda Estratéxica/Agenda Estratégica, (Biblioteca de Estudos
Estratégicos), Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular, Vigo, 2008.

13 Diferentes medidas incluidas en este ambito de la Gobernanza Territorial destacan y posibilitan la profundizacion de la
cooperacion territorial, como, por ejemplo: “profundizar la descentralizacion y desconcentracion y promover la cooperacion y
gobernanza multinivel” (Medida 5.4), “reforzar los enfoques territoriales integrados” (Medida 5.6) vy “profundizar la cooperacion
transfronteriza y dinamizar las Eurociudades” (Medida 5.7). Como marco, el PNPOT de 2019 cita los diversos avances en el
avance de la dimension territorial en el marco europeo: “Libro Verde sobre Cohesion Territorial” (CCA, 2008), el Tratado de
Lisboa (UE, 2009), la “Agenda Territorial de la Union Europea 2020" (CE, 2011) y el Séptimo Informe de Cohesion Econdmi-
ca, Social y Territorial, y también nacionales.
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6 Conclusion

El significado del término “territorios de baja densidad de poblaciéon”, particularmente
en los paises del sur de Europa, se refiere a la persistencia de problemas estructu-
rales en algunas regiones, relacionados no solo con la dimensién demogréfica, sino
también con la existencia de altas tasas de descalificacion y un tejido empresarial con
poca potencia y capacidad de innovacion, en el marco de una incipiente diversidad y
dinamismo institucional'.

En Portugal, la clasificacion de “territorios de baja densidad de poblacién” fue
definida por el Gobierno portugués (Comision de Coordinacion Interministerial, 2015)
para la aplicacion de medidas de diferenciacion positiva de ciertos territorios dentro
del programa Portugal 2020 y éstos son territorios que actualmente presentan retos
criticos respecto al tejido econémico y la despoblacién que se produjo, con especial
intensidad, a partir de mediados del siglo pasado.

Es cierto que ain queda un largo camino por recorrer. Pero también lo es que este
camino ya se ha emprendido, lo cual es una buena sefial.
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