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Abstract

In the last decade of the 20th century, Galicia constitutes in laboratory for the implantation of
an innovative model of organization of the territory, the Comarcal Development Plan, that
having its origin in the theoretical models of the 60s, it will gather the last trends of the
territorial planning and will take them to the practice by means of its assumption as strategic
initiative of the Galician government until the year 2005.

The Comarcal Development Plan tried to correct the socioeconomic and territorial, endemic
imbalances in Galicia, to give them response by means of an own model of endogenous
development and territorial organization based on the putting in value of the regional
resources. It supposed definitively, the materialization of a singular and innovative proposal
of territorial model, so much from the socioeconomic point of view, of the organization of the
space, as of its physical materialization.

Formed of legislative texts, new institutional instruments for gobernability of Galician territory,
an autonomous map of territorial organization, strategic plans for comarcal areas, projects
and works, the Galician Comarcal Development Plan, opposite to other analogous initiatives
put in march in Spain at the same time, supposed the search of an own model of regional
development.
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Resumen

En la dltima década del siglo XX, Galicia se constituye en laboratorio para la implantacion de
un modelo innovador de organizacién del territorio, el Plan de Desarrollo Comarcal, que
teniendo su origen en los modelos teédricos de los afios 60, recogera las Ultimas tendencias
de la planificacion territorial y las llevara a la practica mediante su asuncién como iniciativa
estratégica del gobierno gallego hasta el afio 2005.

El Plan de Desarrollo Comarcal pretendié corregir los desequilibrios socioeconémicos y
territoriales, endémicos en Galicia, para darles respuesta mediante un modelo propio de
desarrollo enddégeno y organizacion territorial basado en la puesta en valor de los recursos
regionales. Supuso en definitiva, la materializacién de una propuesta singular e innovadora
de modelo territorial, tanto desde el punto de vista socioeconémico, de la organizacion del
espacio, como de su materializacion fisica.

Plasmado en textos legislativos, nuevos instrumentos institucionales para la gobernabilidad
del territorio gallego, un mapa de organizacion territorial autonémico, planes estratégicos de
ambito comarcal, proyectos y obras, el Plan de Desarrollo Comarcal de Galicia, frente a
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otras iniciativas anélogas puestas en marcha en Espafia en la misma época, supuso la
busqueda de un modelo propio de desarrollo regional.

Palabras clave: Galicia; plan; desarrollo; comarca; ordenacion territorial
CONTENIDO

1. Introduccidn, objetivos y metodologia

En la Ultima década del siglo XX y primeros afios del siglo XXI, Galicia se constituye en
laboratorio para la implantacién de un modelo innovador de organizacion de su territorio, el
Plan de Desarrollo Comarcal, que teniendo su origen en los modelos de desarrollo
economico de los afios 60, recogerd las ultimas tendencias en lo referente a la teoria del
Desarrollo Local y las llevara a la practica mediante su asuncion como iniciativa estratégica
del gobierno gallego, hasta el cambio de éste tras las elecciones autonémicas del afio 2005.

La apuesta del gobierno autonémico gallego, que supuso el Plan de Desarrollo Comarcal,
pretendié corregir los desequilibrios socioeconémicos, de desarrollo y territoriales,
endémicos histéricamente en Galicia y agudizados tras la década de los 60 del siglo XX,
para darles respuesta mediante un modelo propio de desarrollo y organizacion territorial
basado en la puesta en valor y la utilizacién de los recursos locales. El Plan de Desarrollo
Comarcal de Galicia, supuso la materializacién de una propuesta singular e innovadora de
modelo territorial, tanto desde el punto de vista socioeconémico, de la organizacién del
espacio como de su materializacion fisica a través de los planes, proyectos y arquitecturas
construidas a los que dio lugar.

El presente trabajo pretende explicar y poner en contexto el principal intento sistematico de
desarrollo enddégeno y organizacion del territorio producido en Galicia, poniéndolo en
relacién con sus antecedentes tedéricos, mediante el andlisis de los instrumentos normativos
que le dieron soporte, sus materializaciones proyectuales y arquitectdnicas, asi como los
resultados obtenidos en su aplicacion.

2. Antecedentes tedricos

Cuando en 1999 el entonces Secretario Xeral de Planificacion e Desenvolvemento Comarcal
de la Xunta de Galicia (maximo responsable del Plan de Desarrollo Comarcal en el
momento), y el autor del presente trabajo, presentan una comunicacion en el congreso de la
Asociacion Internacional de Urbanistas y Planificadores Urbanos® UIA-ISOCARP,
(celebrado en Gelsenkirchen, Alemania Federal ), “The Future of Industrial Regions -
Regional Strategies and Local Action towards Sustainability”, titulada “La Ciudad Comarcal,
a diffused-green city region”, en el encuadre tedrico de la misma se afirma que:

1 http://www.isocarp.org. , diciembre de 2009
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“In the 1960’s city and territory, like integrated spatial systems, were object of attention for
Human Geography. Logically, some series of urban theories had been formulated before,
above all by social philosophers in the 19" Century. According to these theories, city and
country were considered to be a single space where both realities interworked reciprocally in
the framework of Culturalist Urbanism whose most_important example is the model of
Garden City, but which will have a more expansive expression in the American “ideal city”
model of F. Lloyd Wright and his proposal of “the Broadacre City".

En ese documento se establecen pues, como referencias teéricas de origen para el Plan de
Desarrollo Comarcal, los postulados de los filésofos socialistas utépicos del siglo XIX, que
consideran campo y ciudad como una Unica realidad interconectada, y se establecen como
ejemplos de la misma dentro del urbanismo cultural, la Ciudad Jardin de Ebenezer Howard y
la ciudad “broadacre” de F. LI. Wright. Estas referencias explicitas, junto a aquellas que las
explican, bien por constituir un referente tedrico e histoérico ineludible de influencia innegable
en la historia moderna de la arquitectura, el urbanismo y la planificacion, en el caso de la
Teoria de la Colonizacién de lldefonso Cerda, o por su importancia y coetaneidad con las
propuestas descritas para configurar y dar respuesta a una linea de pensamiento sobre el
territorio, la ciudad y las materializaciones arquitectonicas, en el caso de la propuesta de
Ciudad Lineal de Arturo Soria, marcan los antecedentes tedricos que establecen en el siglo
XIX y principios del XX, el soporte tedrico-territorial del Plan de Desarrollo Comarcal de
Galicia.

3. Galicia 1960-2005

Figura 1: Galicia. Imagen de satélite. Fuente Sitga

Existe un amplio consenso en la consideracion de que la estructura territorial de Galicia
cambio a partir de la década de los afios 60 del pasado siglo. El pais atlantico de estructuras
antiguas, rural y denso, el “universo agrario cerrado” que describe Bouhier?, de los hechos
urbanos muy débiles, en estrecha relacion de dependencia con su alfoz rural y con el mar,

2 “Essai géographique d analyse et d’interpretation d"un vieux complexe agraire”. Bohier, A.
1979
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reducido a las cuatro capitales de provincia y a Santiago de Compostela, comienza a
cambiar en esta década. De una distribucion homogénea, anisétropa, de la poblacién y el
poblamiento hasta los afios 60 se pasa progresivamente a un modelo territorial en que se
intensifica la relacion dialéctica oeste- este, Galicia Atlantica - Galicia Interior, Galicia urbana
— Gallicia rural. Estos cambios que afectan decisivamente al modelo de poblamiento y por
tanto a la construccién del territorio, y en especial por su fragilidad, al territorio rural, se
inician en la década de los afios sesenta apoyados en las politicas de desarrollo estatales,
profundizan en sus transformaciones en los setenta con el cambio de régimen y de
organizacioén del Estado y asumen el nuevo marco referencial autonémico, y el impuesto por
la entrada en las instituciones europeas en los 80, para implantar y materializar fisicamente
ambos, en las dos ultimas décadas del siglo XX.

Figura 2: (1956 — 2005) Nucleo rural de O Castro. Comarca de Valdeorras (Ourense).

Estas mutaciones® se pueden sistematizar en diferentes dindmicas con indudable
trascendencia en lo referente al progresivo incremento de la urbanidad del territorio gallego y
su fenébmeno complementario de pérdida de ruralidad o de transformacion de ésta. En
primer término los procesos de éxodo del rural tradicionales en Galicia y que se hacen mas
intensos desde comienzos del siglo XX, se convierten en emigracion masiva en los afios 60
e inicios de los 70. América sera el primer destino que acoge a miles de gallegos, en una
oleada migratoria que con posterioridad se dirigird a las naciones europeas mas ricas
(Alemania, Francia, Suiza, etc.), a las regiones industrializadas de Espafia (Pais Vasco y

3 “A Parroquia en Gallicia. Pasado, presente e futuro.”. VVAA. Xunta de Galicia. 2009.
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Catalufia) y en menor media a las ciudades gallegas que presentan mayor potencialidad de
desarrollo (A Corufia y Vigo). Este éxodo cuantioso en numero, provoca que, un rural
superpoblado con una estructura formal, territorial urbanistica y productiva coherente,
fuertemente estructurada en lugares, aldeas con sus nulcleos habitados, parroquias y
comarcas con sus villas cabecera de referencia, con mano de obra abundante y sociabilidad
muy arraigada, perdiera buena parte de sus efectivos humanos mas valiosos y comenzase
dar muestras de una despoblacion que al ser rapida se plante6 devastadora para el
mantenimiento de una estructura territorial y demografica en equilibrio y con formas
arquitecténicas consolidadas. El proceso de cambio demografico en Galicia coincide
también con un proceso econémico de adaptacion del campo a las légicas de la economia
de mercado. Asi de un policultivo de subsistencia, acompafado de la generacion de
escasos recursos comercializables se pasa al establecimiento de una ganaderia, agricultura
y/lo explotacion forestal especializadas, que buscan la obtencion de beneficios
cuantificables. La distribuciéon de usos en el territorio se alter6 radicalmente para dar lugar a
formas construidas o bien radicalmente distintas de las anteriores o bien hibridadas con
ellas, siempre en conflicto permanente con la cultura arquitectdnica. La estructura del
sistema de ayudas y de usos colectivos vinculado en general a la estructura parroquial del
territorio como agrupacion de aldeas, pierde vigencia sustituido por las relaciones
individuales de mercado, en las que es decisiva la movilidad y la conectividad.

Se produce, en tercer lugar, una diversificacion econdmica en el rural, especialmente en los
entornos periurbanos en los que se hibridan los modos de ocupacion territoriales, pero
también en los entornos que contindan siendo estrictamente rurales. Asi en muchos de los
territorios de las cuatro provincias el desarrollo de la actividad laboral no se produce ligada a
las labores agricolas sino que se producen fendmenos de vinculacidon a otras actividades
localizadas bien en la cabecera comarcal bien en las ciudades mas proximas. Este
fendmeno se acelerard progresivamente con la mejora que desde los afios sesenta, se
producira continuamente en los medios de transporte y conexion tanto interna como externa.
Pero ademas en el propio rural se localizan actividades comerciales, artesanas y de
servicios, que suplen las existentes localizadas en general en las cabeceras comarcales
para buscar su deslocalizacion o relocalizacion.

En cuarto lugar es importante indicar el cambio en la valoracion del territorio producido. Con
caracter general en el ambito rural la tierra deja progresivamente de tener valor de uso, para
pasar a tener valor de cambio. Es decir frente a un modelo en que era determinante para la
productividad, la organizacion espacial del territorio, se desarrolla progresivamente otro
modelo basado en el incremento de valor del suelo por su conectividad, o por la posibilidad
de acoger edificacion vinculada a la decision planificatoria de clasificacion del suelo,
establecida en los instrumentos de planeamiento general que comienzan a redactarse con
gran lentitud en su implantacién o en gran parte de los casos al margen de ellos. Se
establece pues un proceso de configuracion de formas territoriales que desde el modelo
concentrado polinuclear, jerarquico e idealmente anisétropo de Galicia, deviene en un
modelo dual en el que convive el precedente con otro disperso, hibridado, deconstruido,
formado y estructurado por redes complejas e is6tropo, que en lo formal, sustituye
arquitecturas territoriales, edilicias y de pequefa escala, de caracter colectivo, no
proyectuales, maduradas por la lentitud en el cambio, por otras individuales, que necesitan
de proyecto y que tienen que ser pensadas y producidas en tiempo real.

Relacionada con los dos fendémenos enunciados con anterioridad, una dinamica
fundamental en la transformacion del territorio gallego en el periodo analizado, es el
incremento de la movilidad rural y rural — urbana. Esta condicion atribuible inicialmente
Unicamente al hecho urbano tradicional, se consolida entre los habitantes del rural en el
periodo sefialado, generando flujos que relacionan a los habitantes de los ndcleos rurales
cada vez menos tradicionales, con las cabeceras municipales proveedoras de servicios
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educativos, asistenciales, administrativos y comerciales, (cuando no de trabajo), con las
villas cabeceras comarcales, con el sistema de ciudades y con implantaciones territoriales
productivas de enclave.

En dltimo lugar como hecho resefiable y no menos importante cabe subrayar que el
fendmeno del vaciado de las comarcas del interior rural, propicié en especial en la ultimas
décadas, un fenbmeno de concentracion de la poblacion no ya en la ciudades sino en
territorios periurbanos con fenébmenos de rurbanizacion o periurbanizacion reciente, en los
ayuntamientos limitrofes con las areas urbanas tradicionales y en torno al corredor dinamico
denominado eje atlantico, que une por la costa la Ciudad de las Rias, Santiago de
Compostela, y el area Metropolitana de Pontevedra-Vigo y a un nuevo eje emergente
denominado eje interior dinamico de Galicia, que desde la Marifia Lucense, pasando por
Vilalba, se prolonga por Lugo hacia Sarria-Monforte para conectar Ourense con el Barco de
Valdeorras y Verin.

En definitiva el periodo comprendido entre los afios 1960 y 2005 se plantea como una época
clave en la transformacién socioeconémica, cultural y territorial de Galicia, y es en ese
contexto, en los afios 90 del pasado siglo, centrales en esa mutacion, en los que el Plan de
Desarrollo Comarcal de Galicia se plantea.

4. La Comarca como realidad territorial de Galicia.

La Comarca es y ha sido en Galicia un espacio geografico, territorial y cultural preexistente y
reconocible en el que histéricamente se han desarrollado las relaciones socioeconémicas,
entre vecinos. Se trata de una unidad territorial, una porcion de territorio constituida por
lugares contiguos de caracteristicas geograficas, histéricas y culturales diferenciadas y
comunes y que a su vez la diferencian de otras proximas. Esta y ha estado constituida, en el
tiempo, por agrupacion de entidades territoriales de menor escala (parroquias, municipios
etc), constituyendo un hecho inherente a la articulacion territorial de Galicia.

Asi lo entendieron entre otros, los padres del estatuto de autonomia de 1981, cuando al
plantearse dotar a Galicia de un texto estatutario que reconociera su identidad propia no
dudan en incluir la referencia a la comarca y a la parroquia, como estructuras territoriales
tradicionales propias, en reconocimiento de una realidad de organizacion espacial tradicional
de existencia indiscutible, que no es puesta en tela de juicio ni es objeto de debate politico y
sobre las cuales era posible una consenso teérico, que no habia sido factible alcanzar en
otras cuestiones.

5. Caso de estudio

5.1. El Plan de Desenvolvemento Comarcal como estrategia de Gobierno

La situacion estructural de una Galicia en transformacion, es la descrita cuando en
diciembre de 1989 el Partido Popular, con Manuel Fraga Iribarne como candidato, gana las
elecciones autonémicas gallegas y constituye su primer gobierno. La autonomia gallega se
encuentra en proceso de construccion competencial y material. Tres seran los ejes
estratégicos del programa de gobierno planteado: la construccion de la administracion
autonOmica, el posicionamiento exterior de Galicia y la materializaciéon de politicas de
desarrollo y ordenacion territorial que posibilitaran el desarrollo espacial equilibrado. Es
dentro de este Ultimo eje estratégico en el que se enmarca el proceso de comarcalizaciéon
gallego.
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Para llevar adelante este proceso el ya en 1990 presidente Fraga, contard desde el inicio,
con el que sera su primer Conselleiro de Presidencia, Dositeo Rodriguez Rodriguez,
(hombre de amplia experiencia en la administracion), y para asumir la responsabilidad
directa del disefio tedrico y de la puesta en marcha del modelo de Comarcalizacion gallego,
con Andrés Precedo Ledo, (catedratico de Geografia Humana de la Universidad de Santiago
de Compostela), primero como Director del Gabinete de Planificacién y Desarrollo Territorial
y méas tarde como Secretario Xeral de Planificacion e Desenvolvemento Comarcal. Este
ultimo cargo con dependencia organica directa del Presidente y funcional del Conselleiro de
Presidencia, sitla el proyecto en el punto mas alto de la jerarquia autonémica, lo que da
idea de la importancia concedida al mismo.

Desde estos momentos iniciales se marca como objetivo para el modelo Comarcal, en
coherencia con los modelos de desarrollo local europeo de los afios 80, la consecucion de
niveles de desarrollo adecuados para las comarcas rurales de Galicia, (partiendo del hecho
cierto de su existencia como entidades territoriales histéricas de relacion socioeconémica y
cultural), que se encontraban lejos de conseguir indicadores de calidad de vida y desarrollo
similares, no solo a los de la media europea sino incluso a los de las areas mas dindmicas
de Galicia vinculadas con caracter general al eje atlantico y al sistema de ciudades, ademas
de mostrarse aquejada de un proceso de despoblamiento rural ya descrito de profundo
calado, y que aun en la actualidad constituye uno de los mayores problemas estructurales
de Galicia. Se plantea pues la necesidad de establecer politicas complementarias a las
definidas por los grandes proyectos de infraestructuras que en esos momentos estaban
conectando Galicia con el exterior y que en gran medida atendian a las necesidades de los
ambitos mas dinamicos y daban respuesta a problemas de gran escala, pero desatendian la
escala territorial local. Se plantea pues, segun lo establecido, como uno de los proyectos
estratégicos de Gobierno la definicién e implantacion de un modelo de articulacién territorial
y de desarrollo propio, basado en el reconocimiento de una identidad diferencial y orientado
a la explotacion de los valores locales. Nace asi el germen del Plan de Desarrollo Comarcal
de Galicia.

5.2. Laley de Desarrollo Comarcal de Galicia

Para su implantacién inicial se lleva adelante un proceso de disefio e implementacion
experimental, que incluye la creacion del Gabinete de Planificacion y Desarrollo Comarcal
dependiente directamente de la Presidencia de la Xunta de Galicia, la celebraciéon de un
seminario en Santiago de Compostela en el aflo 1991 en el que diferentes expertos
europeos analizan ejemplos de Comarcalizacibn en Espafia y Europa, la creacion de
diferentes instrumentos para viabilizar el proceso, o la aplicacién con caracter experimental
del proceso de Comarcalizacion en distintas Comarcas Piloto. Pero el documento legal que
da forma definitiva al proceso de Comarcalizaciéon en Galicia, lo constituird la Ley 7/1996 de
10 de julio de Desarrollo Comarcal de Galicia, publicada en el Diario Oficial de la Comunidad
Auténoma, n® 142 de 19 de julio de 1996, en la que se recogen y concretan las
caracteristicas y los instrumentos que definen el proceso comarcalizador gallego,
cristalizado seis afios mas tarde de su puesta en marcha. Es este documento el que permite
analizar las caracteristicas formales de la Comarcalizacion de Galicia.

En él se establece como objetivo prioritario de caracter general para Galicia (se entiende de
Gobierno y por tanto de cualquier propuesta de Planificacion Territorial), la correccién de los
desequilibrios territoriales existentes en el momento de la redacciéon de la ley. Este
desequilibrio se justifica en base a la caracterizacion de muchas comarcas por los bajos
niveles de renta, la escasa dotacion infraestructural, la baja cualificacién de la mano de obra,
la dependencia predominante de un Unico sector productivo y su separacion de los
mercados dinAmicos que incidirian en un bajo aprovechamiento de los recursos enddgenos,
frente a areas de mayor desarrollo que concentrarian poder decisorio, informacion y
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capacidad tecnoldgica vinculadas también a su mejor accesibilidad. La ley asume como un
hecho, la imposibilidad de corregir los desequilibrios territoriales mediante la propia dindmica
interna del sistema, (se aleja pues de planteamientos puramente liberales), y por lo tanto la
necesidad de contar con un modelo de intervencion en el territorio que desde los centros
activos, generase los impulsos necesarios para dinamizar el potencial endégeno de las
areas menos dindmicas. La capacidad de respuesta de cada Comarca (urbana o rural) a los
factores exdgenos y enddgenos, dependeria segun el texto legal, de la capacidad de disefiar
un modelo de desarrollo que sea adecuado a la propia realidad geogréfica, cultural y
socioecondémica y que no continuara aplicando miméticamente modelos convencionales de
desarrollo. Se entiende pues lo local y mas en concreto, el valor del territorio local entendido
globalmente como un conjunto que afecta desde la economia local, el marco fisico o la
cultura local como una variable que permite obtener ventajas comparativas en un marco
global, frente a aquellos modelos que obvian la variable local o territorial del problema del
desarrollo .

Como respuesta al contexto planteado se propone la necesidad de poner en marcha dos
modelos complementarios:

e Un modelo regional para la consolidacién de los ejes dindmicos de desarrollo,
asociado a politicas de concentracién y al sistema urbano de ciudades, que se
encontraba en proceso de fortalecimiento dentro del proceso de progresiva
“urbanizacion” de Galicia y al que ya hemos aludido.

e El modelo comarcal, como modelo de desarrollo enddgeno y sostenido, que debia
tener por objetivo mantener las capacidades relacionadas con los recursos
enddgenos, funcionando como una pieza basica para alcanzar un desarrollo
territorial equilibrado

Se define y justifica el modelo comarcal de desarrollo propuesto para Galicia como un
modelo basado en una concepcién del desarrollo local entendido este “como un proceso
global, integrado y sostenido de cambio social protagonizado por la poblacién asentada en
un territorio (rural o urbano) bien definido, que participa activamente en el aprovechamiento
de los recursos humanos, naturales, econdémicos y sociales con el fin de mejorar sus
condiciones de vida, incluyendo aspectos culturales, educativos, econdmicos, sociales y
politicos”. Para la puesta en marcha de este proceso se establece la necesidad de
establecer un estimulo dinamizador a las comunidades locales que la ley adjudica al Plan de
Desarrollo Comarcal.

Para la implantacion de este Plan de desarrollo integrado y descentralizado se propone
como mas adecuado el ambito comarcal justificandolo en base a las siguientes
caracteristicas territoriales de Galicia: Sus caracteristicas topograficas, la dispersién del
hébitat, la atomizacién de las explotaciones agrarias y la diversidad de uso del suelo rural, la
existencia de la parroquia como unidad histérico-social que introduce un principio de
descentralizacién en la organizacion social y territorial, la mejora de la calidad de vida
referida a los déficits de infraestructuras y dotaciones y la conveniencia de concentracion de
estas Ultimas en determinados puntos del territorio, la existencia de recursos locales
diferenciados que exige para su dinamizaciéon el conocimiento diferencial de cada ambito
territorial y finalmente el enraizamiento cultural del concepto de Comarca. La argumentacion
propone indudablemente un ambito adecuado en tanto que facilitara la implantacion del
modelo, ya que se enraiza en un @mbito existente en el marco de las relaciones territoriales
histéricas de los gallegos, lo que facilita el establecimiento de unos limites funcionales que
posibiliten la superacion del minifundio mental territorial, cultural econémico y politico en el
gue se encontraba Galicia y que lastraba en el momento de aprobacion de la ley cualquier
politica de desarrollo. La argumentacion no justifica sin embargo, y esto sera criticado por
propuestas alternativas, la adecuacion del ambito propuesto en tamafio fisico, recursos y/o
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poblacién de la Comarca como espacio de planificacién, coordinacion o generacion de
proyectos (hecho de gran relevancia para la necesidad de dar respuestas a las politicas
Comunitarias), asi como su adecuacion flexible a las distintas necesidades que en su
actuacion sobre el territorio presentan las distintas politicas sectoriales autonémicas.

En base a lo expuesto se justifica la necesidad de introducir la escala intermedia de
planificacion, organizacién y gestién territorial traducida en el ambito comarcal.

Figura 3: Comarca de O Salnés (Pontevedra). Proceso de identificacién. Fuente: S.A.
Desarrollo Comarcal de Galicia

La ley de Comarcalizacion gallega establece como su objetivo el fijar el marco normativo
para promover el desarrollo comarcal. Establece asimismo, que éste se llevar4 a cabo
mediante actuaciones territoriales, basadas en la dinamizacion de los recursos enddégenos,
que se realizara a través de la implantacion “gradual y participativa de Planes de Desarrollo
Comarcal que permitan la integracion de la planificacién socioeconémica y la ordenacion del
territorio”. La propia afirmacion pone de relieve la indefinicién e inseguridad de la ley en la
capacidad de accion inmediata de los Planes de Desarrollo de cada Comarca al por un lado
pretender ser elementos coordinadores de las distintas administraciones y por otro carecer
de fuerza normativa por no implicar asuncion de competencias ni por delegacién de la
administracion local ni por asuncion de competencias provinciales, ni autonémicas. Esta
capacidad de accién a las Comarcas se ve limitada progresivamente en la aplicacion de la
propia ley primero por la propia renuncia de la misma a la generacion de entidades
administrativas intermedias y mas tarde por la posicion de la propia administracién
autondmica de no dotar presupuestariamente a las Comarcas para garantizar la realizacion
de proyectos dinamizadores mas alld de su propio funcionamiento interno. La historia del
proceso de Comarcalizacién de Galicia se configurara progresivamente como una historia
de renuncias.

Los fines del proceso de desarrollo comarcal de Galicia previstos por la ley seran los
siguientes:

e La coordinacién horizontal y vertical entre administraciones.

e La configuracion de las comarcas como unidades supramunicipales, como el &mbito
mas adecuado para la coordinacion y la integracion de la planificacion
socioecondmica y la planificacion fisica.

e La implantaciébn de estrategias de coordinacion sin multiplicar las estructuras
administrativas existentes.
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e El fortalecimiento de los agentes socioecondémicos publicos y privados de la comarca
como factores de desarrollo.

e La aplicacion de los principios y los métodos del modelo de desarrollo local a todo el
territorio.

e La busqueda de soluciones a situaciones criticas que derivan de los procesos de
despoblamiento demogréfico, avejentamiento, descapitalizacion, infraequipamiento y
subutilizacion de recursos.

e La definicion de especificidades productivas.
e Lareduccion de los desequilibrios territoriales existentes.

e La contribuciéon a la ordenacion del territorio, con el fin de hacer compatible la
proteccion del medio con el desarrollo comarcal.

En la ley se prevé la implantacién en el territorio del proceso de comarcalizacion a través del
Plan de Desarrollo Comarcal de Galicia y los Planes de Desarrollo de cada Comarca. Se
establecen los principios, objetivos, contenidos y eficacia de los Planes de Desarrollo
Comarcal. En lo general, el Plan de Desarrollo Comarcal se concibe como “un instrumento
de coordinacion para la concrecion de las directrices y normas basicas contenidas en la
legislacion de ordenacién del territorio y en el plan econémico y social para alcanzar el
desarrollo territorial homogéneo y equilibrado de Galicia”. El Plan de Desarrollo Comarcal de
Galicia se plasma en el territorio mediante los Planes de Desarrollo de cada Comarca, es
decir la estructura en arbol de planes sucesivos, directamente equiparable a la estructura
tradicional de la legislacion urbanistica espafola, es aplicable, como Plan de Planes, al Plan
de Desarrollo Comarcal de Galicia. Los principios sobre los que se fundamentan los Planes
de Desarrollo de cada Comarca, en los que se plasman principios y limitaciones ya
sefialadas son, la voluntariedad, la participacién, la coordinacion de las administraciones, la
subsidiariedad, la adicionalidad, la complementariedad y la flexibilidad.

Los objetivos que se establecen en la propia ley para los Planes de Desarrollo de cada
Comarca son los siguientes:

e La estandarizacion de los equipamientos publicos.

e El desarrollo social y econémico de la comarca en sus &mbitos formativos, culturales
y sociales.

e La insercidn de la comarca en los sistemas generales de comunicacion y desarrollo
econdémico.

e La determinaciéon de las distintas aptitudes y usos del suelo en funciéon de sus
capacidades productivas y de su valor medioambiental.

e La creacion y mejora de las infraestructuras y servicios locales que favorezcan la
descentralizacién y permitan la competitividad en un mercado abierto.

e Articular el sistema de asentamientos potenciando los niveles intermedios y
potenciando los centros y subcentros comarcales de desarrollo, como nucleos de
crecimiento.

e Promover la creacién de mancomunidades de servicios de ambito comarcal.
e Propiciar la creaciéon de organizaciones intermedias de dinamizacién.

e Implantar una organizacion territorial descentralizada, adaptada a la dispersion del
habitat, con el fin de acercar a la poblacion los servicios demandados

e Racionalizar una descentralizacion de los servicios administrativos.

773



XIV INTERNATIONAL CONGRESS ON PROJECT ENGINEERING Madrid 2010

En lo referente a los contenidos documentales de los Planes Comarcales la ley establece la
presencia obligatoria de tres apartados diferenciados de estudio sobre cada Comarca: un
estudio del medio fisico, un estudio socioecondmico y una programacion de estrategias y
acciones de desarrollo comarcal, dimanadas de los anteriores.

El disefio del entramado de d4rganos operativos que debieran dar soporte al Plan de
Desarrollo Comarcal aparecen pormenorizados en la Ley. Se distinguen conceptual y
operativamente 6rganos de Planificacion, Coordinacién, Gestion y Promocion.

Como érganos de Planificacion y Coordinacién se definen el Gabinete de Planificacion e
Desenvolvemento Territorial, el Consello Comarcal y la Comision de Comarcalizacion.

Como organos de gestion y promocion las Unidades Técnicas Comarcales, las Fundaciones
para o Desenvolvemento Comarcal y la Sociedade Andénima para o Desenvolvemento
Comarcal de Galicia.

El Gabinete de Planificacion e Desenvolvemento Territorial (que segun lo sefalado se
transformard mas tarde en Secretaria Xeral de Planificacién e Desenvolvemento Comarcal)
es un organo dependiente directamente del Presidente de la Xunta de Galicia, al que la ley
asigna funciones de impulso en la elaboracién, coordinacion y seguimiento del Plan de
Desarrollo Comarcal y como tareas especificas la elaboracion de propuesta de los planes de
desarrollo de las comarcas, su evaluacién anual y seguimiento, la evaluacion de las
propuestas de prérroga y la coordinacion del Plan. Se trata de un departamento de la Xunta
de Galicia integrado en la estructura administrativa autonémica.

Para el Consello Comarcal, con el cometido de proponer y evaluar los objetivos y acciones
del Plan de cada Comarca, la ley establece que debera participar en la elaboracion del Plan.
Le corresponde su aprobacion inicial, la participacion en su evaluacién anual y la solicitud de
prérroga. Su composicion es la siguiente: el Conselleiro competente en la materia que actta
como presidente, un representante de cada uno de los concellos que integran la Comarca
que actuaran como vicepresidentes de forma rotatoria, un representante de la diputacion
provincial respectiva, y el Director del Gabinete de Planificacion e Desenvolvemento
Territorial que actuard como secretario. Por tanto se trata de un 6rgano “de gobierno”
comarcal, en el que estan representadas las distintas administraciones salvo la general del
estado.

La Comisién de Comarcalizacion se define como un 6rgano colegiado de la Xunta de
Galicia, de coordinacién interconsellerias y que tiene como finalidad la evaluacion de los
objetivos del plan el seguimiento de los mismos y de su ejecucion. Su compaosicion en la ley
gueda pendiente de regulacion reglamentaria.

Encuadrado en los 6rganos de gestion y promocion, las Unidades Técnicas Comarcales, se
proponen como &rganos técnicos de planificacibn dependientes de las diputaciones
provinciales coordinadas por el Gabinete de Planificacién e Desenvolvemento Territorial que
tienen como mision materializar la participacion de las Diputaciones Provinciales en los
Planes de Desarrollo Comarcal. En el disefio de estos 6rgano que no llegaran a funcionar
como tales, subyace la indefinicion y las servidumbres del proyecto, al establecer la
dependencia orgénica de las diputaciones provinciales pero la prerrogativa de coordinaciéon
por parte del Gabinete de Planificacion e Desenvolvemento Comarcal, en una convivencia
que ya en origen presentaba una materializacion dificil y que el tiempo validé como
imposible de materializar.

Las Fundaciones para o Desenvolvemento das Comarcas se plantean promovidas por la
Xunta de Galicia, como grupo de accion local, y ente de cooperacion publico - privada, que
tiene como objetivo fundamental la dinamizacién de las iniciativas comarcales y la
promocién de los recursos enddgenos. Segun recoge la ley su funcién sera promover las
acciones especificas previstas en los planes de desarrollo comarcal y otras que incidan en el
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desarrollo territorial. Es de remarcar el enunciado explicito que afirma que: “En ningdn caso
sera competencia de las fundaciones la ejecucion de las inversiones publicas previstas en
los respectivos planes de desarrollo comarcal”.

La Sociedad para el Desarrollo Comarcal de Galicia esta configurada como una sociedad
andnima de caracter instrumental y de servicios de apoyo al desarrollo territorial. Su objeto
es la realizacion de actividades de investigacidon y prestacion de servicios relacionados con
los estudios, la planificacion territorial y el desarrollo comarcal. Se le encomienda la
realizaciéon de estudios, programas proyectos, planes y acciones de desarrollo local y
comarcal y se recoge especificamente el caracter multisectorial de su actividad. Entre los
servicios especificos recogidos en la ley como de prestacion por parte de la Sociedad
Comarcal esté la coordinacion de la red de gerentes de desarrollo comarcal y el disefio y
gestion del Sistema de Informacidén Territorial de Galicia. EI hecho de la apariciéon con
caracter especifico de la referencia a estos dos instrumentos en la ley, (como con
posterioridad, en un proceso de importancia creciente ocurrira con los Centros comarcales
de Galicia), establece su importancia especifica dentro del proceso de comarcalizacion.

e

Figura 4: Los Centros Comarcales materializacion arquitecténica de la
Comarca. Centro Comarcal de Terra de Celanova (Ourense).

La ley desarrolla ademas de lo establecido con anterioridad la definicion, vigencia y objetivos
del Mapa Comarcal de Galicia. EI Mapa Comarcal de Galicia se define como la concrecién
formal y temporal del Plan de Desarrollo Comarcal, en el que aparece la delimitacién
territorial de las distintas comarcas. Se establece su aprobacién y sucesivas modificaciones
mediante decreto de la Xunta de Galicia y se fija el proceso reglado para esta aprobacion.
De hecho siete meses después de la aprobacion de la ley de Desarrollo Comarcal ve la luz
el decreto de aprobacion definitiva del Mapa Comarcal de Galicia (decreto 65/1997, de 20 de
febrero por el que se aprueba definitivamente el Mapa Comarcal de Galicia).

Es este texto legal, acompafiado en su publicacion del mapa en el que se delimitan las
Comarcas de Galicia, el que organiza materialmente el territorio gallego, entre la provincia y
el municipio hasta la fecha (como habia ocurrido en 1833 con la organizacién provincial
realizada por Javier de Burgos). Segun lo referido con anterioridad en él se proyecta la linea
gue en base a la definicion de las variables funcionales que debe satisfacer la comarca,
define el proyecto de ordenacion territorial de Galicia y por tanto su forma fisica y/o politica.
El decreto se estructura en un articulo Unico en el que se aprueba el Mapa Comarcal de
Galicia. En el anexo al mencionado decreto se estructura Galicia en 53 Comarcas, y se
establece la composicion por ayuntamientos de cada una de ellas. Por provincias A Corufia
se divide en 18 Comarcas, Lugo en 13, Ourense en 12 y Pontevedra en 10.
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En el Mapa Comarcal segun lo ya establecido, la Comarca se define como un ambito
territorial intermedio, formado por un conjunto de concellos colindantes que tienen cohesion
interna entre ellos basada en hechos geograficos, histéricos, econémicos y funcionales. Esta
definicion sustenta todo el proceso planificatorio previo y posterior. La Comarca una vez
definida desde el punto de vista de la funcién se materializar4 formalmente mediante el
trazado de una linea en el territorio que la formaliza.

Finalmente cabe sefalar que el proceso de Comarcalizacién de Galicia va a entrar en un
proceso de rapido declive desde el afio 2003 (que culmina en el 2005 con el cambio de
gobierno tras las elecciones autondmicas), que se reflejara en el cambio de posicién dentro
del organigrama de la administracion autondmica gallega, pasando a depender toda la
estructura, ya como Direccién General, no de Presidencia de la Xunta donde habia nacido,
sino de la Conselleria de Politica Agroalimentaria y Desenvolvemento Rural, con una clara
vocacion no ya transversal sino de accién sectorial, lo que desvirtia en su momento las
caracteristicas intrinsecas del proyecto, concluyéndose la sustitucion de los actores que
habian alumbrado e impulsado el proceso.

Figura 5: El Mapa Comarcal de Galicia.
Fuente: S.A. Desarrollo Comarcal de Galicia
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6. Algunos resultados

El proceso de Comarcalizacion de Galicia presenta entre los afios 1990 y 2005, entre otros
los siguientes datos, como resultados relevantes para el objeto del presente trabajo:

o 1 Ley de Desenvolvemento Comarcal de Galicia aprobada.
o 1 Mapa Comarcal de Galicia aprobado.

o 21 Planes Comarcales elaborados: (tramitados como Estudios Comarcales ante
la dificultad para lograr su aprobacién como Planes Comarcales)

e 33 Comarcas operativas:

o 17 Centros Comarcales en servicio
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7. Conclusiones

Como resultado del trabajo realizado se plantean las siguientes conclusiones:

1.

El Plan de Desarrollo Comarcal constituye el primer y Unico intento realizado hasta la
fecha en Galicia que, con soporte tedrico intelectual, materializa un modelo
coherente de organizacién socioeconémica y territorial de caracter omnicomprensivo
que desde un diagnostico dinAmico de la realidad Gallega planteé una respuesta
integral de ordenacién y desarrollo del territorio de Galicia.

La coherencia tedrica del Plan de Desarrollo Comarcal que integraba teorias de
planificacion econdmica, propuestas de planificacion fisica y realizaciones materiales
no se vio secundada por una aplicacion practica coherente agravada por la carencia
de apoyo econdémico e institucional necesario.

El Plan de Desarrollo Comarcal y la puesta en marcha de sus organismos en el
territorio supuso la implantacion de la cultura de cooperacién institucional
intermunicipal e interadministrativa hasta ese momento inexistente.

Las comarcas delimitadas como ambitos de actuacion, planificacion y coordinacion
presentan como caracteristica su condicion de espacios cultural y fisicamente
reconocibles, lo que facilitd su implantacion.

Frente a otros modelos de organizacién Comarcal y/o supramunicipal la apuesta por
no generar entes administrativos intermedios ni interferir con los existentes, (aunque
organismos permanentes carentes en realidad de competencias mas alld de la
propia organizacién comarcal), supuso una apuesta que lastré desde el inicio su
aplicacion al restar a los organismos comarcales competencia y caracter vinculante
para sus determinaciones, en un medio que carecia de cultura de coordinacion.

Las materializaciones planificatorias del Plan de Desarrollo Comarcal en los Planes
Comarcales tuvieron escaso éxito en su aplicaciéon practica al no cumplirse los
procedimientos administrativos para su aprobacion definitiva, quedandose los 21
documentos iniciados en su fase de estudio.
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