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Resumo

Entre 2017 e 2019 elaborouse a Estratexia do Rio Mifio Transfronteirizo. Tratase dun documento
realizado a través de mecanismos participativos para o territorio abranguido polo Agrupamento
Europeo de Cooperacién Territorial (AECT) Rio Mifio, na raia huimida galegoportuguesa. Debatese aqui
esta iniciativa en relacién cos presupostos tedrico-conceptuais xerais da ordenacidn territorial e, mais
en concreto, da que se tenta implantar en contextos fronteirizos cunha dptica deliberadamente
transfronteiriza. A metodoloxia é a da investigacion-accién participante. Os resultados estrutiranse
mediante tres periodos estabelecidos a efectos analiticos e discursivos, cada un dos cales culminou en
cadansda versién do plan de accion estratéxico. Valéranse os cambios producidos entre as tres
versidns sucesivas. Agas no relativo ao sector turistico, a dimensién econémica foi perdendo peso. En
paralelo, acadaron maior relevancia os aspectos de gobernanza. Asemade, detéctase unha tension
constante entre dous ambitos territoriais presentes no seo do AECT.
Palabras chave: Ordenacién territorial; Cooperacién transfronteiriza; Agrupamento Europeo de
Cooperacion Territorial; Rio Mifio.

Abstract

The Cross-Border Minho River Strategy 2030 was written between 2017 and 2019, a document
detailing participative mechanisms for its elaboration. This applied to the area covered by the River
Minho European Grouping of Territorial Cooperation (EGTC), also known as the Galician-Portuguese
‘wet border’ (Minho River final stretch). Said document is discussed with the general theoretical and
conceptual spatial planning principles, particularly taking place in cross-border regions. The article’s
methodology draws from participatory action research. Results are structured according to three
analytical and discursive periods, each one of which has fostered strategic action plans. Their economic
dimension has gradually lost force, except in the case of that of the tourism sector. In parallel, aspects
relating to governance have slowly acquired more relevance. Furthermore, a constant tension between
two areas within the EGTC is also here examined.
Keywords: Spatial planning; Cross-border cooperation; European Grouping of Territorial Cooperation;
Minho River.
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1. INTRODUCION

O programa Interreg é unha ferramenta de financiamento da Unién Europea (UE)
encamifiada 4 cooperacidn territorial que se centra en rexions transfronteirizas (Pujadas e
Font, 1998; Ministers Responsible for Spatial Planning [Ministers], 1999; Decoville e Durand,
2016; Paiil et al.,, 2017; Sassano, 2020). No ano 2019 foi aprobada a Estratexia do Rio Mifo
Transfronteirizo 2030 como celme dun proxecto Interreg denominado de forma semellante
(cofiecido polo seu acrénimo SMART_MINO)! e participado pola Deputacién de Pontevedra
(Galiza), a Comunidade Intermunicipal (CIM) do Alto Minho (Portugal) e, tamén, polo Centro
de Estudos Eurorregionais/Eurorrexionais (CEER), fundacién integrada polas seis
universidades publicas de Galiza e do Norte de Portugal. Naquel momento, en virtude da mifa
condicion de director do CEER, dirixin a elaboracion da estratexia da que trata este traballo.
Agora ben, o presente artigo arela unha interpretaciéon valorativa dese proceso estratéxico
desde unha perspectiva académica, evitando unha mera reproducién do documento resultante
(dispoiiibel en Paiil et al., 2019). Deste modo, o obxectivo aqui consiste en discutir a iniciativa
analizada en relacién cos presupostos tedrico-conceptuais aplicabeis, para dar avaliado se a
experiencia estudada constitie un caso de ordenacién territorial transfronteiriza. Os
postulados metodoldxicos subxacentes son os da investigacién-accién participante, tal e como
se detallard mais adiante. Esta non é a primeira pescuda desta natureza posto que Decoville e
Durand (2016) estudan a elaboracién do «esquema de desenvolvemento territorial» da
Grande Région/Grofsregion Lorena-Luxemburgo-Valonia-Renania-Palatinado-Sarre, na que os
dous autores participaran. Porén, non consta que en Galiza-Norte de Portugal —o territorio
cofiecido como a «eurorrexion» (véxanse Lopez Facal, 2000; Gusman et al., 2020; Trillo e Patil,
2020; ou Trillo et al.,, 2021)—, nin tampouco no conxunto ibérico, se levase a cabo unha
investigacidn sobre ordenacion territorial transfronteiriza como a que aqui se presenta.

A estratexia territorial trata o territorio «Rio Mifio», isto é, o dmbito abranguido polo
agrupamento europeo de cooperacién territorial (AECT)? homénimo, constituido en 2018
(Figura 1). Na banda galega, participan 16 concellos: os das comarcas oficiais® do Baixo Mifio,
O Condado e A Paradanta, mais dous madis da comarca de Vigo —O Porrifio e Salceda de
Caselas—. Tratase, en esencia, da bacia baixa do Mifio situada no territorio galego, coa
excepcion do concello de Mos e parte do de Pazos de Borbén, que, malia verteren as augas cara
a ese rio, non pertencen ao AECT (Figura 1). Pola banda portuguesa, o territorio do AECT
correspondese co da CIM Alto Minho, isto é, dez concellos; a diferenza da banda galega, estes
dez concellos non s6 pertencen a bacia do Mifio (seis concellos), mais tamén & do Limia
(catro), que concentra mais da metade do territorio e da poboacién altomifiotos (Figura 1). O
precedente do actual AECT Rio Mifio é a asociacion Uniminho (Asociaciéon do Val do Mifio
Transfronteirizo), constituida en 2006 entre os 16 concellos galegos indicados e os seis
portugueses da bacia do Mifno (agrupados, daquela, na CIM Vale do Minho), mais a reforma
administrativa acontecida en Portugal de 2013* comportou a constitucién dunha nova CIM

1 Estratexia de Cooperacion Intelixente Rio Mifio Transfronteirizo, cuxa ficha oficial consta en: https://www.poctep.eu/
es/2014-2020/estrategia-de-cooperaci%C3%B3n-inteligente-rio-minho-transfronterizo; paxina web do proxecto:
http://smartminho.eu/

2 Os AECT son entidades con personalidade xuridica e autonomia financeira participadas por autoridades de mais dun
estado-membro da UE (Woessner, 2010; Decoville e Durand, 2016;Caesar, 2017; Pall et al., 2017; Trillo et al., 2021).

3 Decreto 65/1997, do 20 de febreiro, polo que se aproba definitivamente o mapa comarcal de Galicia. Recuperado de
https://www.xunta.gal/dog/Publicados/1997/19970403/Anuncio1051E_gl.html
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englobando, tamén, os catro concellos da bacia do Limia. En Portugal, esta rexion cofiécese,
tradicionalmente, como Alto Minho e correspdndese co nivel 3 da Nomenclatura de Unidades
Territoriais para Estatisticas (NUTS3) homonimo, asi como co distrito decimondnico de Viana
de Castelo (Gusman, 2021). Deste xeito, e contraintuitivamente, o Baixo Mifio sitdase ao norte
do rio, en Galiza, e o Alto Minho, ao sur, en Portugal. Agas a bacia limia, o ambito do AECT Rio
Mifio é o que se cofiece como raia hiimida, ou rexion de fronteira entre Galiza e Portugal
coincidente coa bacia do Mifio (Gusman et al., 2020; Trillo e Paiil, 2020; Trillo et al.,, 2021). A
actual poboacién englobada no AECT Rio Mifio é de 365.312 hab. (2021),> un 63% en Portugal
e un 37% en Galiza.

Figura 1. Os concellos do AECT Rio Mifio e, no mapa de localizacidn, as duas principais bacias abranguidas.

| T

77

A0 _S5 10 20,

Elaboracién propia canda Roberto Vila, coa base cartografica do ©IGN.

Logo desta introduciéon, o artigo achega as chaves tedrico-conceptuais da ordenacion
territorial transfronteiriza. Prosegue cunhas consideracions metodoloxicas sobre o proceso de
investigacidn-accién participante operado, para internarse despois no corpo principal do

4 Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro. Recuperado de https://dre.pt/dre/detalhe/lei/75-2013-500023
5> Recuperado de https://www.ige.eu/ e https://www.ine.pt/
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traballo, dedicado a andlise da experiencia ordenadora. O texto culmina cunha discusiéon que
interpreta a iniciativa obxecto de estudo en relacion cos referentes tedrico-conceptuais.

2. CARA A UNHA 'I:EORIZACI(')N DA ORDENACION DO TERRITORIO E
CANDO ESTA DEVEN TRANSFRONTEIRIZA

Ainda se cita arreo (por exemplo, Zoido et al, 2013, pp. 252-253; Farinés, 2014, pp.
30-33) a definicién da ordenacién do territorio dada en 1983 polos ministros competentes
nesta materia do Consello de Europa: o seu «obxectivo é un desenvolvemento equilibrado das
rexions e a organizacion fisica do espazo segundo un concepto reitor» (Conférence du Conseil
de I'Europe des ministres responsables de 'aménagement du territoire [CEMAT], 1983, p. 3).6
Esa conxuncién copulativa alerta da xustaposiciéon que opera nela. En efecto, a ordenacion
xorde da coalescencia de duas xenealoxias (Hildenbrand, 1996; Pérez Andrés, 1998; Pujadas e
Font, 1998). Dunha banda, as politicas que procuran o equilibrio e a cohesiéon, nomeadamente
cunha lo6xica redistributiva de recursos, actividades e investimentos. Doutra, as iniciativas de
planificacién fisica preocupadas pola disposiciéon de elementos no espazo —desde un edificio
ou unha arbore até un espazo protexido ou unha nova cidade—. A primeira tradicion
correspondese co aménagement du territoire da Francia dos Trente Glorieuses, miticamente
iniciada, de acordo con autores tales como Pujadas e Font (1998) e Woessner (2010) co libro
de titulo lapidario, Paris e o deserto francés (Gravier, 1947). A segunda, mais antiga, e cunhas
raices menos evidentes, consiste nunha evolucién do urbanismo (planning en inglés);
poderiamos situar a sua orixe no oitocentos, coa progresiva expansion da cidade industrial na
que resultou imprescindibel planificar crecementos, infraestruturas, etc. (Hall e Tewdwr-
Jones, 2020).

De todos os xeitos, a converxencia das tradiciéns do aménagement e do planning non é
evidente por si mesma. Asi, o aménagement prefire escalas amplas: o estado-nacién ou a
propia UE —como afirmou sagazmente Faludi (2004), a politica de cohesién europea non
mais ca sua extension comunitaria, un «vello vifio francés en novas botellas»—. O planning
estrito, 4 sda vez, inscribese na escala de detalle e custalle saltar a niveis mais abranguentes
alén do local. Parte da querenza do planning polas escalas de proximidade débese ao seu
caracter vinculante e normativo. En cambio, resulta dificil estipular a disposicién precisa e
obrigada no espazo de elementos territorialmente considerabeis, tanto por razéns xuridicas,
como por motivos econdmicos (Jones, 2001). Asi, o aménagement adoita ser indicativo ao
recomendar, favorecer ou desaconsellar implantaciéns de empresas, infraestruturas ou
equipamentos. Por este motivo, algins autores (Pujadas e Font, 1998; Galiana e Vinuesa,
2010) asocian a ordenacién vinculante coas escalas de detalle e a indicativa con conxuntos
amplos. A conciliacién de ambas as duas é sempre complexa; segundo a andlise de Hall e
Tewdwr-Jones (2020, p. 59), este «foi un tema a miido polémico e ségueo a ser no século XXI».
Dado que a ordenacién ten caracter de politica publica, indefectibelmente depende da
tradicion administrativa e politica, asi como das linguas de cada pais (Woessner, 2010; Jacobs,
2016). Nadin et al. (1997) achegan unha sintese neste senso para Europa, distinguindo catro
modelos:

o

e 0 aménagement clasico correspéndese co modelo francés;

6 Esta e todas as traduciéns son propias.
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e 0 britanico, o planning candnico, preoctupase pola regulaciéon dos usos do solo, en concreto
o control dos crecementos urbanisticos, nomeadamente a escala local;

* 0 aleman fundaméntase en plans fisicos vinculantes a varios niveis (do local ao nacional),
producindose non sé unha coordinacién entre esas escalas, sen6n tamén cos territorios
vecifos e cos distintos plans sectoriais existentes (agricultura, transportes, etc.); e

e 0 mediterrdneo é basicamente arquitecténico ao teimar en regular o espazo construido
mediante a zonificacién, ainda que se adoite considerar esa actividade como ineficaz.

Hoxe en dia estes catro modelos atépanse mesturados (Farinods, 2007). Sexa como for,
Nadin et al. (1997, p. 24) achegan a sua propia definicién de ordenacion territorial (spatial
planning en inglés), na que resoa a CEMAT (1983): «os métodos empregados sobre todo polo
sector publico para influir na distribucion futura das actividades no espazo [...] [para] crear
unha ordenacion territorial mais racional dos usos do solo [...] e acadar obxectivos sociais e
econémicos».

Alén destes intentos de harmonizacién das diversas practicas estato-nacionais e das
politicas comunitarias de corte aménagiste citadas, a UE propiciou unha ordenaciéon de seu
desde os anos 1990. Nese sentido, creou marcos programaticos que, sen seren directamente
executivos, presentan unha notdbel influencia. Estes comezan, segundo Zoido et al. (2013, p.
253), Decoville e Durand (2016, p. 1830) ou Hall e Tewdwr-Jones (2020, p. 268), coa
Estratexia territorial europea (Ministers, 1999). Por agora, rematan na Axenda territorial 2030
(Ministers, 2020), a terceira asi chamada desde Ministers (2007). Tratase da chamada
«europeizacion» da ordenacidn territorial (Paasi e Zimmberbauer, 2016). Sobre a capacidade
ordenadora destes documentos paneuropeos, Hall e Tewdwr-Jones (2020, pp. 1-3) semellan
estar a pensar neles cando din: «a pesar de que a xente pensa que a ordenacion [...]
[comporta] unha representacién fisica ou un desefio [en forma de mapa] [...], varios tipos de
ordenacion [...] poden non implicar a produciéon dunha representacion fisica exacta [...]. [A]si
pois, a ordenacion é [...] a realizacién dunha secuencia ordenada de acciéons que conducira a
acadar o obxectivo ou obxectivos estabelecidos».

A estas diatribas paneuropeas, simaselle en Espafia a polémica sobre o alcance da
ordenacion territorial. Mentres Pujadas e Font (1998, p. 21) estipulan que «calquera escala
xeografica que implique a intervencién publica é xa unha escala propia da ordenacién», Zoido
(1996, p. 25) indica que «a evolucién real vai consoliddndoa como unha politica de
planificacién fisica, referida a feitos aos que se confire valor estruturante, en territorios de
ambito rexional e comarcal», parecer reiterado en Zoido et al. (2013, p. 253). Deste modo, a
primeira postura segue a estela abranguente do CEMAT (1983) e a segunda coida que a
ordenacién é sempre fisica, agas a escala local/municipal (que denominan «urbanismo»). Isto
ultimo coincide coa legalidade espafiola que, en teoria, dota as comunidades auténomas da
competencia en ordenacién do territorio, asi chamada, cinguida ao eido autondémico e
supramunicipal (comarcal e metropolitano) (Pérez Andrés, 1998; Benabent, 2006, 2012;
Farinos, 2014; Farinés et al.,, 2017).

De optarmos pola postura abranguente, Pujadas e Font (1998, p. 22) distinguen entre
cinco grandes «apartados» da ordenacién territorial, ainda que, novamente, poden
presentarse mesturados:

e Herdada da tradicién aménagiste, a politica rexional consiste na procura da correccién dos
desequilibrios territoriais.
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e En relacidn coa planificacion fisica, diferencian tres:
> dous en funcién da escala (planeamento urbano versus planificacién territorial, é dicir, a
escala do urbanismo local/municipal versus niveis supramunicipais); e
> un terceiro, a planificacién sectorial, que, como vimos co modelo aleman de Nadin et al.
(1997), ten que ver cun tema especifico —un exemplo manido son os espazos naturais
protexidos—.

e Un quinto «apartado» é o mais recente: a planificacion estratéxica. Segundo Pujadas e Font
(1998, p. 369), Pascual (1999, pp. 55-65), Albrechts (2006, p. 1151) e Zoido et al. (2013, p.
280), traslada o sistema de direccién empresarial, baseado en obxectivos, ao eido urbano e
territorial. Sempre indicativa, detén un perfil propio —economicista, selectivo, proactivo,
etc.— que Pascual (1999), Albrechts (2006), Farinds (2014), Elinbaum e Galland (2016) ou
Paasi e Zimmerbauer (2016) contrapofien a planificacion convencional tradicional.

En mais dun século de practicas ordenadoras, as orientacidéns tefien cambiado arreo:
desde unhas orixes urbanisticas e a teima persistente pola correccion dos desequilibrios
territoriais, aos enfoques actuais, por exemplo os estratéxicos soft (Farinos, 2014). Un modelo
desenvolvido para un tipo de plans sectoriais, a cargo de Hall e Page (2006), resulta acaido
para ofrecer unhas indicaciéns neste senso. Segundo estes autores, nos primeiros estadios
ambiciondbase a racionalidade econdmica —maximizacidon de beneficios e minimizacion de
custos—, o cal favorecia o crecemento urbano e infraestrutural. Pasenifio, emerxeu a vontade
de protexer/conservar determinados espazos para subtraelos deses procesos de crecemento,
xa na década de 1940 nalgunhas areas metropolitanas (Londres, Copenhague, etc.) e con
antecedentes na Nova York de entreguerras, vontade xeneralizada nos anos 1970 (Patil, 2021).
A partir dos anos 1980, xurdiron outros dous enfoques que chegan até hoxe. O primeiro é o
comunitario, que defende que a ordenacion non debe considerarse un asunto técnico aséptico
top-down sen6n adoptar un sentido participativo bottom-up. Tratase do paradigma
colaborativo de Healey (1997), con antecedentes en plans estratéxicos anteriores (Pascual,
1999; Albrechts, 2006). O segundo é o desenvolvemento sustentabel, concepto nacido en 1987
e que devén chave co Cume de Rio de 1992, asociandose ao «tridngulo» de Nijkamp et al.
(1990), a partir do cal a ordenacidon arela conciliar os obxectivos econdémicos, sociais e
ambientais, cun nesgo, mais aparente ca real, polos derradeiros. A pesar das criticas reiteradas
as que foi sometido, ao converterse en hexemdnico e a miudo ser un inane greenwashing
empresarial (Parr, 2009), mantén vigor na década actual coa aprobacién en 2015 dos
Obxectivos de Desenvolvemento Sustentabel (ODS) para o 2030. En palabras de Ministers
(2020, p. 2), a Axenda territorial 2030 «contribue a acada[los]» na UE.

O caracter eminentemente estato-nacional das practicas ordenadoras comporta que a
ordenacién integrada transfronteiriza resulte problematica (Woessner, 2010; Decoville e
Durand, 2016, 2020; Jacobs, 2016). Porén, a UE, a través dos procedementos mencionados,
teimou en recomendarlle aos estados-membros —sobre todo as autoridades locais—, que a
desenvolvesen. Dunha banda, mediante as politicas rexionais e/ou de cohesién. Aos nosos
efectos, a sua principal derivada é Interreg, creado en 1989 (Pujadas e Font, 1998; Ministers,
1999; Decoville e Durand, 2016; Paiil et al., 2017; Sassano, 2020). En segundo lugar, os
documentos-marco xa nomeados concédenlle moita relevancia & ordenacién transfronteiriza
(Ministers, 1999-2020). Neste sentido, é importante sublifiar que na penultima Axenda
territorial foi introducida unha critica sutil a Interreg: «Apoiamos a integracion transnacional
e transfronteiriza das rexidns alén dos proxectos de cooperacidon [polo xeral, Interreg] e
centrada nos avances e os resultados de relevancia [...] real. A cooperacion [...] deberia
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integrarse mellor nas estratexias de desenvolvemento nacionais, rexionais e locais»
(Ministers, 2011, p. 7). Esta ultima frase resulta significativa, pois sinala o obstaculo principal
ao que se enfronta a ordenacion transfronteiriza: a persistencia da estato-nacional —nos
niveis politico-administrativos instituidos— dificultaa ou igndraa. Finalmente, a UE deu un
salto adiante nesta materia co Regulamento 1082/2006, que posibilitou os AECT (Woessner,
2010; Decoville e Durand, 2016; Caesar, 2017; Paiil et al.,, 2017);” estes poden asumir, de o
quereren, funcions de ordenacidn territorial.

De acordo con Jacobs (2016, p. 85), o principal «problema de trazar limites alternativos,
por exemplo, para chegar a un territorio binacional [trinacional, etc.] de ordenacion, é a falla
de integracion destes limites nun contexto politico e legal». E engade que, ainda que existan
estruturas de caracter transfronteirizo como os AECT, este problema perdura. De feito, na
Eurométropole/Eurometropool Lille-Kortrijk-Tourna, Durand e Perrin (2018, p. 329)
evidencian que, malia o AECT, persiste unha diferenza entre os sistemas de planificacion de
Flandres, Francia e Valonia, producindose unha «falla de logros concretos» en materia de
ordenacidn, até o punto que, dos nove elementos de integracion transfronteiriza estudados, o
unico percibido como «débil» é a ordenacion. En termos similares, maniféstanse Decoville e
Durand (2016) para a Grande Région/Grofsregion, tamén cun AECT, onde se concluiu que a
realizacion dun «esquema de desenvolvemento territorial» estaba inzado de «contradicidns
entre puntos de vista defendidos polos diferentes responsabeis politicos» dos catro paises
implicados, inferindose «a dificultade de atopar algin denominador comun entre todas as
partes involucradas» (p. 1835). Neste senso, a Grande Région/Grofsregion é vista como un
territorio demasiado extenso, polo que acaeria concentrar a ordenacién conxunta en
Luxemburgo e os territorios inmediatamente vecifios, o ambito das relaciéns mais intensas.
Pola stia banda, Woessner (2010, p. 240) estuda o ambito do Rin Superior (artellado por
Basilea), dotado dunha «agglomération trinationale» denominada eurodistrito, que presenta
como «principal dificultade [...] a articula[cién] de documentos e de procesos pertencentes a
contextos nacionais distintos». En fin, Caesar (2017, p. 248) sublifia que, por moito que os
AECT (e estruturas concomitantes) desexasen implantar estratexias propias (territoriais
incluidas), «tefien que ser realizadas dentro dos marcos nacionais dos espazos administrativos
formais, pois as autoridades nacionais seguen a ser os 6rganos competentes».

Nun balanzo recente, Decoville e Durand (2020) afirman que existen tres categorias de
ordenacion territorial transfronteiriza na UE, nomeadamente ao abeiro de Interreg:

e A observacion e cofiecemento das dindmicas territoriais conxuntas, isto é, o que se adoita
cofiecer como analise e diagndstico territoriais (Pujadas e Font, 1998; Zoido et al., 2013).

e Partindo das conclusiéns obtidas na anterior, producir unha estratexia territorial, é dicir,
unhas acciéns indicativas de desenvolvemento (Pujadas e Font, 1998; Pascual, 1999;
Albrechts, 2006; Zoido et al., 2013; Farinoés, 2014).

o Estabelecer plans e sistemas de xestion especificos para problemas transfronteirizos
concretos tales como mobilidade, lixo ou depuracién de augas, é dicir, o que mais arriba
definimos como planificacién sectorial (Pujadas e Font, 1998).

Unha categoria previa a esta tipoloxia consistiria tan s6 en que os plans dun lado da
fronteira tefian en conta o outro lado. Porén, isto resulta problematico. En efecto, a ordenacion
implica o estabelecemento de fronteiras: as do seu ambito de accién (Jacobs, 2016; Paasi e

7 Existen 82 AECT o 1/1/2022. Recuperado de https://portal.cor.europa.eu/egtc/CoRActivities/Pages/egtc-list.aspx
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Zimmerbauer, 2016). Asi, ainda que aqui cingamos a problematica da ordenacion as fronteiras
internacionais, as cuestions indicadas tamén se detectaron entre plans de ordenacion
producidos por rexidns finesas (Paasi e Zimmerbauer, 2016) e estados australianos (Burton e
Dedekorkut-Howes, 2021). Sexa como for, constan casos de boas practicas neste senso, como é
Irlanda no seu conxunto, malia a particiéon en dous estados, desde o proceso de paz post-1998
(Walsh, 2015).

3. A INVESTIGACION-ACCION PARTICIPANTE

De acordo con Kindon et al. (2009) e Kindon (2010), a investigacién-accién participante
non é un método mais das ciencias sociais, xa que se trata dunha aposta metodoloxica que
implica unha profunda redefinicién epistemoléxica. Asi, vai alén da participaciéon publica
mainstream —como, por exemplo, propugna Healey (1997) no noso campo especifico—, de
xeito que asume que as persoas que participan do proceso tamén forman parte da co-xeracién
de cofiecemento e son tan competentes como os/as supostos «expertos/as» que o facilitan.
Para levar iso a cabo, deben producirse varios ciclos de accién e reflexién —Kindon (2010, p.
263) estabelece que tipicamente son tres— nos que se renegocien non s6 os resultados dos
anteriores ciclos senén mesmo o proceso en conxunto de forma reflexiva e critica: cémpre
comezar cun entendemento partillado dos problemas e dos temas a tratar, para, a partir
dunha procura de datos e informacidn, en dltima instancia, concibir proxectos especificos. O
obxectivo consiste en facultar a mellora das condiciéns de vida das persoas implicadas nos
procesos, de xeito que o/a investigador/a «non realiza unha investigacién nun grupo senén
que traballa con eles/elas para procurar o cambio que eles/elas desexan» (Kindon, 2010, p.
263; as cursivas figuran no orixinal).

Idealmente, o/a investigador/a que conduza un proceso deste tipo debe responder as
seguintes caracteristicas (Kindon et al., 2009, p. 91): ser ao mesmo tempo académico/a e
activista, mesmo heterodoxo/a, o que implica contar coa «capacidade de ser flexibel e
adaptarse ao caos, 4 incerteza e ao desorde, [asi como] tolerar paradoxos e confusions»;
practicar a interdisciplinariedade; ser paciente, optimista e socidbel; crer na posibilidade de
que se produzan mudanzas; traballar de xeito colaborativo; estar preocupado/a por chegar a
transformacions reais; e «<comprometerse emocionalmente con practicas intelectuais». Resulta
dificil reunir todas estas propiedades, mais foron as coordenadas que guiaron as practicas de
traballo durante o periodo estudado. Desde unha perspectiva de estratexias e técnicas
especificas a activar, empregamos parte do catdlogo de Kindon (2010, pp. 264-267), por
exemplo:

e Procurar datos secundarios e revisalos criticamente para estabelecer a direcciéon da
investigacion. No noso caso, como se ver3, isto fixose sobre todo con datos estatisticos.

e Implicar persoas expertas en temas concretos, que, no caso do proceso estudado,
participaron no equipo redactor (n=6) e no comité cientifico asesor (n=7), con perfis
disciplinares varios: Xeografia, Economia, Ciencias Politicas, etc. (consultese Paiil et al,,
2019, p. 3 para cofiecer a sia composicion precisa).

e Observar directamente as realidades de estudo, por exemplo, con xuntanzas para realizar
entrevistas en profundidade, tal e como consta no apartado seguinte.

e Traballar con grupos focais representativos da comunidade. No proceso estudado,
estabelecéronse catro (véxase mais abaixo).

e Crear canles de participacion por Internet, tamén mencionados no proximo apartado.

8 Revista Galega de Economia, 31(2) (2022). ISSN: 1132-2799
https://doi.org/10.15304/rge.31.2.8291


https://doi.org/10.15304/rge.31.2.8291

A Estratexia do Rio Mifio Transfronteirizo 2030: unha ordenacion territorial para a raia humida galegoportuguesa?

e Realizar presentacions frecuentemente, con cartografia, tal e como tamén se vera.

En relacidon con este artigo, Kindon (2010) estabelece a necesidade de negociar, coas
persoas que participan no proceso, os termos e modos de difusiéon da informacién xerada.
Dado o tempo pasado e a cantidade de xente implicada (véxase o apartado seguinte), iso
resulta impracticabel. Con todo, séguense duas convencions indicadas por Kindon (2010, p.
275) a tal efecto: ofrecer mencions especificas a achegas persoais para «ilustrar as multiples
perspectivas en circulaciéon» e citar os desacordos para «sublifar onde hai tensiéns e
diferenzas de perspectiva». Ambas as duas practicas deben ser en todo caso «contextualizadas
e analizadas axeitadamente» no texto resultante, como aqui se pretende. Sexa como for, e en
coherencia co método empregado, o seguinte apartado presenta un neto caracter reflexivo.

4. 0 PROCESO DA ESTRATEXIA DO RiO MINO TRANSFRONTEIRIZO 2030

Os seguintes paragrafos analizan o proceso seguido pola Estratexia do Rio Mifio
Transfronteirizo 2030 desde os seus inicios até a versidon considerada pechada. Cobren un ano
e medio e, a diferenza das explicaciéns descritivas contidas no apartado procesual da sda
edicién definitiva (Patil et al, 2019, pp. 16-20), aqui as chaves proporcionadas son
interpretativas e valorativas, pondo o fincapé nos debates acontecidos e nos cambios
producidos. Por esta razoén, distinguimos entre tres apartados estabelecidos a efectos
analiticos e discursivos: a elaboraciéon dun preborrador a partir dunha primeira participacion
limitada (de finais de 2017 a xufio de 2018), a conformacién propiamente da estratexia
participada (de xullo a novembro de 2018) e os cambios finais introducidos (de decembro de
2018 a abril de 2019) (Figura 2).

4.1. A confeccion dun preborrador cunha participacion inicial

Alén dos tradmites burocratico-administrativos que carrexa a xestion dun proxecto
Interreg, o comité de redaccidén iniciou propiamente as suas tarefas mediante cinco xuntanzas
en novembro e decembro de 2017 con alcaldes/alcaldesas/autarcas de doce concellos (Figura
2), co obxectivo de conformar un diagnéstico partillado, asi como entender as expectativas
que estes/as representantes publicos/as tifian co proceso que daba comezo. Para estas
xuntanzas, confeccionouse un guieiro de entrevista en profundidade. En diferentes ocasiéns,
os/as dirixentes municipais facilitaronlle ao equipo de traballo a documentacién xerada nos
procesos previos de cooperacion transfronteiriza intermunicipal que vifian funcionando desde
anos atras. Seis dos doce concellos abranguidos neste primeiro momento constitien as
denominadas eurocidades da raia himida —Tui-Valenca (2012), Mongdo-Salvaterra (2015) e
Cerveira-Tomifio (oficialmente constituida en 2018, cunha actividade colaborativa sostida
desde 1985, coa sinatura da stua Carta da Amizade)—, que mesmo prestan servizos partillados
(Figura 3); As Neves participou canda Moncdo-Salvaterra. Alén destes sete concellos,
desenvolvéronse xuntanzas in situ con outros cinco, que se pode considerar que conforman
«eurocidades latentes», pois, sen estaren constituidas, xeraron cadanseus espazos locais de
interaccion transfronteiriza: Caminha-A Guarda-O Rosal e Melgago-Arbo (Figura 3). Mediante
a andlise das entrevistas realizadas nas cinco xuntanzas e da documentacién recadada nelas,
definironse uns cadros de sintese de diagndstico e propostas, ao redor de eivas/problemas
detectados e aspectos con potencial, nomeadamente ao redor de aspectos econémicos.
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Xa entrado en 2018, catro membros do comité cientifico asesor realizaron cadansuas
analises-diagnosticos centrados en aspectos econdmicos da area de estudo. Asemade, o
equipo redactor nese momento desenvolveu unha procura de datos estatisticos,
nomeadamente a escala municipal, para fundamentar unha analise que se reflectiu nunha
copiosa producion cartografica, sobre asuntos tales como o solo industrial, as actividades
agrarias ou a demografia (Figura 4). Por por un exemplo desta analise, detectouse unha
dindmica contrastada entre, por unha banda, a franxa interior-oriental, caracterizada por
baixas densidades demograficas, perda de poboaciéon nos ultimos 25 anos e un claro
avellentamento; e, pola outra, unha zona costeira-occidental, con altas densidades de
poboacién, menores idades medias e indices de avellentamento mais moderados, inserida de
cheo no eixo urbano atlantico galego-portugués (Gusman et al.,, 2020; Patil et al., 2020), e con
indicadores particularmente positivos naqueles concellos da segunda coroa metropolitana de
Vigo onde hai unha chegada recente de poboacién nova (sobre todo, Ponteareas, O Porrifio e
Salceda de Caselas) (Figura 4).
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Figura 2. Representacion esquematica do proceso da Estratexia do Rio Mifio Transfronteirizo 2030.
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Figura 3. O territorio do AECT Rio Mifio no preborrador da Estratexia do Rio Mifio Transfronteirizo 2030.
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Elaboracién propia canda Roberto Vila, coa base cartografica do ©IGN.

En paralelo, o equipo redactor analizou os documentos considerados chave a distintas
escalas (UE, Espafa-Portugal, eurorrexién, provincia de Pontevedra, Alto Minho, etc.). Os mais
deles estaban vixentes, mais na primavera de 2018 comezaron a cofiecerse os borradores
comunitarios con vistas ao periodo financeiro 2021-2027.2 Foi no curso desa analise cando o
equipo redactor decidiu que, a diferenza da proposta realizada no momento de candidatarse
co proxecto SMART_MINO en 2015, a estratexia non se fa proxectar para 2020, senén para
2030, e, ainda mais importante, ia desvencellarse da Estratexia Europa 2020, centrada no
crecemento intelixente (smart growth en inglés) (Ministers, 2011; Lois et al., 2013), que guiou
o periodo 2014-2020. De ai que o epiteto «intelixente» desaparecese do proceso estratéxico.

Con todo este traballo previo, preparouse o comezo do proceso participativo propiamente
dito, marcado para o 21 de xufio de 2018, coa celebracion do I foro, que se publicitou en varias
paxinas web, redes sociais e medios locais (radios e xornais). Nesa data quixose presentar un
preborrador de traballo, que actuase de guia para o debate xeral, reflectindo o traballo
realizado até a altura. O traballo no I foro xirou ao redor do preborrador do plan de accion, con
cinco eixos:

1. Sectores produtivos: potenciar as actividades primarias e secundarias de forma
innovadora e orientadas cara a un desenvolvemento sustentibel, nomeadamente a

8 Na UE os marcos financeiros plurianuais estabelécense actualmente por sete anos.
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través da implantacion unha marca de calidade «Rio Mifio» para os produtos
agroalimentarios e aumentando a superficie industrial sen comprometer o ambiente.

2. Redes de gobernanza: crear instrumentos de goberno comun do territorio
transfronteirizo. Aqui figura a posta en marcha do AECT (primavera de 2018), asi
como o aumento dos acordos bilaterais de servizos publicos partillados no marco das
eurocidades. Tamén se declara a vontade de acadar un Investimentos Territoriais
Integrados (ITI)? para a 4rea de traballo.

3. Mobilidade e servizos partillados: iniciar e favorecer a activacién de novos servizos
publicos partillados, en relacién co eixo anterior. Contémplanse, tamén, diferentes
investimentos en infraestruturas, como a autovia Tui-Goidn ou completar a conexion
entre a A3 e a A28 en Vila Nova de Cerveira, asi como desenvolver un servizo de
proximidade con frecuencias altas no camifo de ferro Vigo-Viana.

4, Turismo sustentabel: preservar e promocionar o patrimonio natural e cultural como
garantia para desenvolver un turismo sustentabel, ao redor do proxecto de elevar o
Mifo a Patrimonio Mundial da Organizacion das Nacions Unidas para a Educacion, a
Ciencia e a Cultura (UNESCO) e en sintonia co desenvolvemento da marca «Rio Mifio».

5. Cultura e comercio tradicionais: propostas para valorizar a cultura e o comercio como
elementos integradores para a sociedade do territorio transfronteirizo.

Os contidos destes cinco eixos, despregados nunha proposta de lifias de accién (n=10,
duas por cada eixo), obxectivos (n=18) e proxectos (n=24), alifidronse cos documentos-marco
analizados a varias escalas (da UE ao CIM Alto Minho), tentando procurar a coherencia entre
estes propdsitos e os xa vixentes ou en discusién a outros niveis. Ese esforzo reflectiuse no
preborrador como mecanismo para amosar 0s apoios nos que se enraizaba o proceso.

91Tl foi unha ferramenta desefiada no periodo 2014-2020 en coherencia cos obxectivos de Ministers (2011). Permitia
programar a aplicacion conxunta de varios fondos europeos nun territorio dado (DG REGIO, 2015). Gorizia/Nova
Gorica (Italia/Eslovenia) recibiu un ITI en 2015, o primeiro transfronteirizo.
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Figura 4. Cartografias analiticas da Estratexia do Rio Mino Transfronteirizo 2030, con datos de ca. 2020, agas a
variacion demografica.
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Elaboracién propia canda Breixo Martins, Alejandro Otero, Manuel Rodriguez e Roberto Vila, coa base cartografica do
©IGN.

4.2. Participacion xeral e borrador da estratexia

A presentacion do preborrador no I foro, ao que asistiron 82 persoas, concitou moito
debate, deixandose sempre claro que era o que se procuraba e que non se querian prefigurar
os resultados, senon abrir o proceso participativo. A unha sesién xeral inicial, na mesma data
seguiulle a organizacion de catro mesas sectoriais de debate en paralelo ao redor dos eixos 1,
3, 4 e 5, nas que participaron os/as asistentes segundo os seus intereses. En cada mesa,
voluntariamente anotaronse os/as participantes e, logo do veran, partindo das catro listaxes e
facendo de novo publicidade en varias paxinas web, redes sociais e medios locais (radios e
xornais), convocaronse novamente as catro mesas en setembro-outubro de 2018. Nas datas
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sucesivas de traballo participaron 94 persoas. Este mecanismo participativo desenvolvido en
outono de 2018 foi o mais frutifero, de xeito que conduciu, como se vera mais adiante, a unha
reformulacidn do preborrador da estratexia.

Unha cuestion relevante do I foro foi manifestada, particularmente, por alcaldes/
alcaldesas/autarcas. Consistiu nunha critica a unha distincion territorial presente no
preborrador: os concellos ribeirans do Mifio (n=13) versus o resto (n=13) (Figura 3). Todo o
preborrador referiase ao «Val do Mifio» para os primeiros, que xurdian do inicio do proceso
estratéxico, tal e como xa se referiu, no que se implicaran 12 concellos (Crecente foi engadido
no «Val do Mifio» polo equipo redactor). A razén de contemplar o «Val do Mifio» estribaba en
focalizar nel cuestiéns como a mobilidade e a prestacion de servizos partillados (eixo 3 do
preborrador do plan de accién), fronte ao resto do ambito, no que o equipo redactor asumiu
que non aplicaba. Porén, a diferenciacion territorial foi rexeitada no I foro e tivose que
eliminar.

En outono de 2018 despregaronse outros tres procedementos participativos alén das
xuntanzas das catro mesas tematicas (Figura 2):

e A participacion a través da paxina web, na que estaban pendurados o preborrador de
estratexia e resumos dos debates das mesas tematicas —podianse enviar opiniéns por
escrito sobre todos eles— e mais unha enquisa web que pretendia calibrar o consenso
cidadan en relacion coas propostas do preborrador. Cando se pechou esta fase (outubro de
2018), levabanse mais de mil visitas, mais recibironse moi poucas respostas concretas.

e Unha segunda rolda de xuntanzas con alcaldes/alcaldesas/autarcas coa vontade de
robustecer a lexitimidade politica na que apoiar o proceso estratéxico. Alén dos doce
concellos abranguidos na primeira fase, daquela falouse con outros concellos de féra do
ambito do «Val do Mifio».

En novembro de 2018, mantivéronse unha ducia de xuntanzas con actores territoriais e
institucionais chave para enriquecer a estratexia en elaboracién, tanto a escalas superiores (o
AECT Galiza-Norte de Portugal, a Direccién Xeral de Politica Rexional e Urbana [DG REGIO] da
Comision Europea, etc.), como grupos de desenvolvemento rural do territorio, representantes
empresariais da zona e mais a Capitania do Porto de Caminha e a Comandancia Naval de Tui.'”

Con todo isto, reformulouse o plan de accién. Para o II foro, marcado para finais do outono
de 2018, quixose contar xa cun borrador resultante do proceso. Deseguido, explicanse os
novos eixos estratéxicos, xustificando o porqué das modificaciéns en relacién co preborrador:

1. A insistencia en todos os debates xerados por situar o rio Mifio no foco comportou
convertelo en primeiro eixo estratéxico, vinculandoo & sustentabilidade territorial e &
conservacion fluvial. A marca territorial «Rio Mifio», proveniente do preborrador,
vencellouse a este eixo.

2. 0 segundo eixo centrado na gobernanza mantivose, mais agora, respondendo aos
debates mantidos, basedndoa na prestacion de servizos partillados e, como novidade,
na contribucién 4 xestiéon das barreiras legais e administrativas e dos custos de
contexto especificos que eivan a vida cotid no territorio de fronteira.!! Este tltimo

10 O treito final do Mifio desde Tui/Valenca ten dindmica mareeira ao ser xa esteiro e, polo tanto, estd considerado
espazo maritimo coincidente cunha fronteira internacional. As autoridades navais respectivas exercen un papel
relevante nel.
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aspecto resultou das queixas constantes ao respecto, expresadas nas sesions
participativas, que conduciron a reflectir cinco obxectivos especificos de eliminacion
de barreiras legais-administrativas no plan de accién: sanidade, educacion,
mobilidade, emerxencias/riscos e rio (pesca). En varios dos debates mantidos a xente
confesaba que asumira que o AECT se creara para solucionar estas cuestions, ainda
que desde o AECT insistian en non seren competentes nestes eidos. En todo caso,
acordouse que o AECT asuma xestionar este asunto «diante dos organismos
competentes» (tal e como aparecera definitivamente redactado: Paiil et al., 2019, p.
47). Pola suia banda, a ITI non foi demandada e desapareceu da estratexia.

3. A forza que acadou o turismo nos debates aqueles meses comportou subilo do cuarto
nivel xerarquico do preborrador ao terceiro no borrador. Sistematicamente, o turismo
emerxeu como aspecto central do desenvolvemento territorial, reclamado sobre todo
polos/as politicos/as e técnicos/as municipais participantes e polo sector; por
exemplo, empresas de cicloturismo e asociacidons promotoras do camifio portugués de
Santiago. Como novidade, propuxose unha Reserva da Biosfera transfronteiriza
asociada a un lema, 4 marca «Rio Mifio», etc. e que fose quen de estruturar seis
produtos turisticos «sustentabeis» conxuntos reflectidos en cadanseus obxectivos do
plan de accién (Paiil et al.,, 2019, p. 48).

4. Un cuarto eixo que gafiou tamén posicidns (do ultimo lugar ao cuarto) foi a cultura,
ainda que, polos debates mantidos, eliminouse o cualificativo «tradicional» presente
no preborrador e decidiuse disociala do comercio. De igual xeito que actores
turisticos se mobilizaron arreo, tamén o fixeron os culturais, por exemplo, o Festival
Internacional de Teclado e Masterclass (IKFEM, nas suas siglas en inglés), cunha
traxectoria asentada, que emprega como escenario nos seus eventos a ponte Tui-
Valenca —simbolicamente, a Unica da raia humida desde 1886 até os anos 1990—.
Incorporouse asi a necesidade de implantar unha axenda cultural comun
transfronteiriza, festivais incluidos. Cémpre sublifiar que, a diferenza do preborrador,
a iniciativa para un Patrimonio Mundial do esteiro e as fortalezas asociadas
resituouse aqui, respondendo 4 cultura e non ao turismo.

5. 0 quinto eixo, o de mobilidade, perdeu posicions en relacién coa proposta inicial, pois,
alén do devandito no segundo eixo, suscitou escasos consensos. O debate sobre as
«infraestruturas a reclamar», nomeadamente as viarias, pairou o outono de 2018, por
exemplo, coas presiéns para que constase explicitamente unha conexion
infraestrutural (en forma de ponte ou de tinel) entre Caminha e A Guarda-O Rosal.
Para non entrar nun detalle que devifia conflitivo, optouse porque as infraestruturas
concretas individuais non fosen obxectivos estratéxicos, como constaban no
preborrador. Insistiuse, no entanto, na conversion da lifia Vigo-Viana nun tren de
proximidade con frecuencias de paso axeitadas e na que rehabilitar apeadeiros
actualmente en desuso, acciéon reclamada nos debates e coherente co
desenvolvemento dunha mobilidade sustentabel.

11 Neste punto, compre recofiecer que influiu arreo que en maio de 2018 se dese a cofiecer a proposta de mecanismo
europeo para superar os obstaculos de natureza xuridica e administrativa persistentes nun contexto transfronteirizo
(European Commission, 2018). Ainda non foi aprobado, malia a sua aparente pertinencia para a eventual xestion dos
custos de contexto transfronteirizo observados na zona e ao redor doutras fronteiras intracomunitarias.
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6. Compre destacar que o sexto eixo, o econdmico, foi o caso mais patente de perda de
categoria en relacion co preborrador: da primeira posicion a derradeira. Infirese, asi,
a existencia dunha fenda entre pareceres académicos (ao redor, por exemplo, da falla
de solo industrial) e a percepcion da xente manifestada na participacion publica.

Novamente, o borrador de plan de accidn concretou lifias de accién (n=17), obxectivos
(n=46) e proxectos (n=39). A multiplicacién numérica, case por tres, dos obxectivos e, case por
dous, dos proxectos evidencia a cantidade de achegas recibidas e os debates mantidos, que o
equipo redactor tentou trasladar ao borrador. Asi mesmo, e de acordo co acontecido no I foro,
esvaecéronse as distincidns territoriais entre o «Val do Mifio» e o resto (Figura 3), de xeito que
todo o territorio se considera de forma unitaria. Porén, compre recofiecer que, aquel outono, o
equipo redactor barallou cartografar tres grandes areas —costeira/urbana (dinamica,
densa...), interior/rural (baleirada, avellentada..) e fluvial mifiota (maximas relacions
transfronteirizas e dinamica territorial integrada) (Figura 5)—. A tal efecto, ensaiouse alifiar os
obxectivos, as lifias e os proxectos para cada unha desas areas. Finalmente, e polas mesmas
razons que fora desbotada a diferenciacion especifica do «Val do Mifio», considerouse que non
debian facerse distincions internas no territorio do AECT Rio Mifio (Figura 6).

Figura 5. O territorio do AECT Rio Mifio nos debates para o borrador da Estratexia do Rio Mifio
Transfronteirizo 2030.
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Elaboracién propia canda Roberto Vila, coa base cartografica do ©IGN.
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Figura 6. O territorio do AECT Rio Mifio na Estratexia do Rio Mifo Transfronteirizo 2030 final.

Elaboracién propia canda Roberto Vila, coa base cartografica do ©IGN, coincidente con Paiil et al. (2019, p. 21).

Tamén cémpre indicar que a analise e o diagnostico se reformularon igualmente en
funcién do proceso seguido. Asi, por mencionar un exemplo significativo, no preborrador o
Parque Nacional Peneda-Gerés, e mais a Reserva da Biosfera Gerés/Xurés, s6 se citaban como
ambitos proximos ao Rio Mifio que implicaban unha «oportunidade» en materia de turismo;
no proceso de outono de 2018, desde os tres concellos que forman parte deles (Arcos de
Valdevez, Melgaco e Ponte da Barca), reclamouse que se tivesen en conta como activos
territoriais, co cal devifieron unha fortaleza do Rio Mifio no seu conxunto (Paiil et al,, 2019, p.
44). Finalmente, a nova version presentouse no Il foro celebrado o 29 de novembro de 2018,
ao que asistiron 70 persoas.

4.3. Do borrador ao documento final da estratexia

Coas conclusions dos debates desenvolvidos na ultima oportunidade de discusion
colectiva, o equipo redactor pechou ao longo do inverno de 2019 unha versién considerada
definitiva e que se reflicte, de forma sintética, en Paiil et al. (2019). Producironse duas
diferenzas chave co borrador, que se explican deseguido. A primeira consistiu na eliminacion
da listaxe dos proxectos do plan de accién. O motivo principal foi que os marcos de
financiamento comunitarios para o periodo 2021-2027 non estaban daquela asentados,
nomeadamente por mor da inestabilidade asociada & incidencia do Brexit!?, o que

12 A saida do Reino Unido da UE produciuse o 1 de febreiro de 2020, como consecuencia do referendo do 23 de xufio
de 2016. Neses case catro anos, o debate sobre a UE e as suas politicas foi constante, sobre todo en 2019.
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desaconsellaba concretar uns proxectos no horizonte de 2030, que logo poderian estar
desaxustados cos marcos definitivos.

A segunda modificacién de calado respondeu, novamente, as discusions territoriais
presentes en todo o proceso. En efecto, que o rio Mifio conformase o primeiro eixo estratéxico
no borrador non era partillado unanimemente, ao ambito ribeirdan mifioto non resultar
maioritario no AECT. Un argumento sistemdatico neste senso, expresado por actores
portugueses do val do Limia, e mesmo do do Coura —afluente do Mifio, mais separado da bacia
estrita do rio—, é formaren parte do Minho como rexién, mais non do val estrito do Mifo. Isto
conduciu, ao fin, a redistribuir o primeiro eixo entre os outros cinco, tal e como se expresa na
cartografia definitiva de Paiil et al. (2019, p. 21; Figura 6). En todo caso, introduciuse unha
vision xeral da estratexia, ausente nas versions anteriores, que reza significativamente o
seguinte: «O rio Mifo é o vector central do desenvolvemento do territorio» (Paiil et al., 2019,
p. 46).

O proceso deuse por concluido coa presentacion da version final no Consello Consultivo
do AECT Rio Mifio o 4 de abril de 2019. Nese acto s6 se produciu unha voz discrepante,
lamentando precisamente a eliminacion do primeiro eixo do borrador.

5. DISCUSION E CONCLUSIONS

O obxectivo deste artigo consiste en situar a experiencia estratéxica analizada no seo do
marco tedrico-conceptual da ordenacién territorial transfronteiriza, partindo dos principais
resultados achegados: os cambios no plan de accién (Figura 7). Entre eles, compre sublifiar de
entrada a perda evidente da sta vertente econdmica, agas o referido ao subsector turistico. En
paralelo, gafia peso a dimension politica, nomeadamente a través da énfase que lle concede a
participacién, até o punto de situdrense en primeiro lugar, cando no preborrador estaban
ausentes, as acciéns de contribucién 4 mitigacion das barreiras legais e administrativas
existentes ligadas 4 fronteira, asi como dos custos de contexto fronteirizo. O turismo e a
cultura, que figuraban na penultima e na dltima posiciéns no preborrador, atinxen tamén un
rol preeminente, impulsados e demandados explicitamente no proceso estudado. Toda esta
reconfiguracién contrasta coa planificacion estratéxica territorial que, en teoria, focalizase en
temas econdmicos «clasicos» (Pujadas e Font, 1998; Pascual, 1999; Albrechts, 2006; Zoido et
al, 2013; Farinds, 2014), os cales, nun exercicio mais académico inicial como era o
preborrador, presentaba maior centralidade. Porén, outras caracteristicas da planificacion
estratéxica, como son a sda loxica participada e a suia inherente selectividade tematica, poden
valer para explicar todos estes cambios.
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Figura 7. Os eixos estratéxicos nas tres versions da Estratexia do Rio Mifio Transfronteirizo 2030.

Versién definitiva
Preborrador Borrador {primavera de 2019, publicada
(veran de 2018) (outono de 2018) en sintese como Padl et al.,

2019)

1. Rio Mifio

1. Gobernanza e programa
de servizos partillados
2. Turismo sustentabel e
responsabel

1. Sectores produtivos

2. Gobernanza e programa
de servizos partillados

2. Redes de gobernanza

3. Turismo sustentabel
3. Mobilidade e servizos

partillados 3. Cultura transfronteiriza

4. Cultura transfronteiriza

4, Mobilidade sustentabel

5. Sustentabilidade e
economia innovadora

4, Turismo sustentabel

5. Cultura e comercio
tradicional

5. Mobilidade

: 6. Economia innovadora e
sustentabel

Elaboracién propia.

A andlise realizada no apartado anterior (sintetizada na Figura 7) tamén permite inferir
unha cuestion relevante en relacién coas distintas modalidades ordenadoras: no preborrador
constatabanse determinados atributos adscribibeis ao planning canénico (Nadin et al., 1997;
Pujadas e Font, 1998; Hall e Tewdwr-Jones, 2020), tales como infraestruturas concretas ou
propostas de crecementos industriais, mais estes desapareceron ao longo do proceso e non
figuran na estratexia final. Este progreso corrobora a transicién cara ao soft e a gobernanza
territorial na ordenacidn territorial (Farinés, 2007, 2014; Galiana e Vinuesa, 2010). Asemade,
esta transicién tamén se pode interpretar como o triunfo dunha certa preferencia politica por
unha inconcrecién que non comprometa. Sexa como for, ante todo, responde a participacion
operada, que presenta este tipo de consecuencias inesperadas no eido da ordenacion
territorial, tal e como estabelece Healey (1997) no seu ensaio seminal. Non hai que esquecer
que a tension entre o vinculante e o indicativo é inherente & ordenacién (Pujadas e Font, 1998;
Galiana e Vinuesa, 2010; Elinbaum e Galland, 2016; Hall e Tewdwr-Jones, 2020) e un non é
«mellor» cé outro per se. Unha estratexia como a analizada aqui non pode declarar un novo
espazo natural protexido, para comezar, pola ausencia das competencias formais ao respecto
por parte do AECT (Caesar, 2017). Porén, liderar unha candidatura de Patrimonio Mundial
para o esteiro do Mino, como a que se propén, si que estd ao seu alcance e implicaria,
potencialmente, unha proteccién maxima. Igualmente, e por citar outro exemplo mencionado
anteriormente, xestionar diante dos organismos competentes que se formalice unha xestiéon
transfronteiriza efectiva do dmbito estrito do rio, nomeadamente das sias pescarias, tamén
resulta unha proposta considerabel. Sen obrigar 4 creaciéon dun plan vinculante, é susceptibel
de presentar consecuencias significativas sobre o terreo.

Neste senso, cando Durand e Perrin (2018, p. 329) conclien que na Eurométropole/
Eurometropool Lille-Kortrijk-Tourna non se dan acadado logros concretos en materia de

20 Revista Galega de Economia, 31(2) (2022). ISSN: 1132-2799
https://doi.org/10.15304 /rge.31.2.8291


https://doi.org/10.15304/rge.31.2.8291

A Estratexia do Rio Mifio Transfronteirizo 2030: unha ordenacion territorial para a raia humida galegoportuguesa?

ordenacidn, argiiindo que os avances nesta materia foron practicamente inexistentes, achamos
que asumen a ordenacion territorial de forma restritiva. Definicions abranguentes dela, como
as de CEMAT (1983), Nadin et al. (1997), Pujadas e Font (1998), Woessner (2010) e Hall e
Tewdwr-Jones (2020), permitirian nese AECT franco-belga, como no noso caso, unhas
conclusions mais matizadas. As visions reducionistas sobre o que é a ordenacion do territorio
son abondosas tamén en Espafa (Pérez Andrés, 1998; Benabent, 2006, 2012; Farinos et al,,
2017), mais caen na habitual trampa estato-nacional que, precisamente, experiencias como as
que aqui revisamos queren combater. E por iso que o modelo de Decoville e Durand (2020)
distingue tres niveis de ordenacidn territorial transfronteiriza; o noso caso corresponderiase,
en aparencia, co segundo, ao constituir unha estratexia territorial transfronteiriza
formalizada, mais participa tamén dos outros dous (analise/diagnostico e aspectos sectoriais),
polo que compre sempre insistir na pluralidade evidente de posibilidades ordenadoras e, polo
tanto, alertar ante os reducionismos.

En relacion coa evolucion das politicas de ordenacidn, o caso estudado sitiase nas actuais
coordenadas. Primeiramente, ao reducir a teima economicista, a estratexia analizada supera
os estadios iniciais baseados en argumentos estritamente de racionalidade econémica que
favorecerian determinados crecementos, por exemplo de caracter infraestrutural (Hall e Page,
2006). En cambio, a dimensién ambiental acada un papel notabel, non s6 porque sexa o signo
dos tempos no eido académico (Benabent, 2006; Hall e Page, 2006; Paiil, 2021) e no politico
(Ministers, 1999-2020), mais porque iso é demandado na participacion. Asemade, a relevancia
do enfoque comunitario na experiencia analizada probase, alén de pola formulacion
participativa (Healey, 1997; Pascual, 1999; Hall e Page, 2006), pola forza concedida aos
servizos partillados entre dous ou tres concellos, cun marcado caracter social, que se mantén
desde o preborrador até a version definitiva. Neste punto, e na sempre inestabel procura dun
equilibrio entre as dimensidns econdmica, ambiental e social da sustentabilidade (Nijkamp et
al,, 1990; Jones, 2001; Parr, 2009), podese afirmar que a estratexia propdn un determinado
modelo de compromiso entre as tres dimensions.

Desde unha perspectiva territorial, constatamos unha dialéctica potente entre a franxa
fluvial con intensas relacions transfronteirizas —o chamado nalgin momento do proceso «Val
do Mifio»— e o resto do territorio cuberto pola estratexia e polo AECT. En orixe, no
preborrador, asumiuse este contraste tanto politica como academicamente, mais o salto a
participacién aberta fixo patente axifia que a estratexia non se podia cinguir, nin tan sé
focalizar, nun determinado ambito. Por iso, o texto final obvia esta diferenciacion e recolle
elementos territoriais, como, por exemplo, o Parque Nacional Peneda/Gerés, que no
preborrador se consideraban de facto féra do ambito ordenador. Esta tension entre dous
ambitos, un mais abranguente e outro mais cativo, mais verdadeiramente transfronteirizo,
resoa moito 4 reportada por Decoville e Durand (2016) para a Grande Région/GrofSregion,
tamén cun AECT no primeiro ambito que non da artellado politicas e acciéns concretas no
segundo.

Como consecuencia destas tensions territoriais, a estratexia estudada non cartografa nin
as propostas nin tan sé, de forma clara, o diagndstico, a diferenza doutros casos comparabeis
contemplados por Patll et al. (2017). De ai que se pasase dunhas primeiras tentativas onde se
diferenciaban ambitos (Figuras 3 e 5) a un mapa final isotrépico (Figura 6). A pesar de que
Hall e Tewdwr-Jones (2020) expliquen que a ordenacion pode non cartografar, esta ausencia
amosa unha débil concrecion territorial. Por outra banda, a decision final de non considerar o
rio Mifio como un eixo estratéxico de seu —o primeiro xurdido da participacion— e de
convertelo na vision pode lerse como unha solucién habil para evitar un nesgo na bacia do
Mifio mal recibido desde a do Limia. En efecto, eliminase asi unha referencia territorial
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incomoda como eixo estratéxico empregando a formula da visidn, un aspecto fundamental na
planificacién estratéxica avanzada (Albrechts, 2006, p. 1160; Farinés, 2014, pp. 34-37). Porén,
este cambio tamén pode interpretarse como unha desterritorializacion da estratexia. Neste
senso, a eliminacidn, na version final, da listaxe de proxectos responde as razons dadas no
apartado precedente, mais, novamente, resulta desterritorializadora, amais de contravir unha
das propiedades fundamentais da planificacién estratéxica: a stia concrecion en proxectos
(Pujadas e Font, 1998, p. 384; Pascual, 1999, p. 323). Unha mostra intencionada dunha sexta
parte deses proxectos non publicados evidencia até que punto se perdeu o enfoque territorial
e de que xeito o foco se pufia no «Val do Mifio», a saber:

e Utilizar o aer6dromo de Cerval para funcions de lecer e de servizos de emerxencias.
e Estudar alternativas de comunicacion directa entre Caminha e A Guarda-0 Rosal.

e Implantar unha lifia de bus Valenc¢a-Tui-Vigo, xestionada polas administracions
competentes.

» Solicitar ao goberno portugués completar a comunicacion entra a A3 e a A28.
e Completar a comunicacién por autovia entre Tui e Goian.

 Facilitar o enlace da A3 cos concellos de Melgaco e Moncao e cos seus correspondentes
galegos.

e Mellorar a PO5003 para conectar Arbo e Melgago coa A52.

Por outra banda, no eido territorial tamén salienta a distincién analitica que se fai na
estratexia entre o litoral e o interior, que responde a duas categorias asentadas na xeografia de
Galiza e Portugal: o eixo urbano atlantico versus o interior, que mesmo se traslada
habitualmente a consideracion entre ddas raias, a himida e mais a seca (Gusman et al., 2020;
Pail et al., 2020; Trillo e Paiil, 2020; Gusman, 2021; Trillo et al, 2021). E velai parte do
problema: polo xeral asimese que a raia htimida, a que nos ocupa, participa do eixo urbano
atlantico. Teimar na presenza dun interior recesivo no territorio do AECT Rio Mifio pode ser
unha cuestidn de escala, pois no conxunto galego-portugués resulta dificilmente discernibel.
Porén, esta diferenciaciéon non xorde da participacién, mesmo se esta non a desminta, sen6n
do traballo académico do preborrador (Figura 4) e de instancias politicas atentas a responder
a axenda politica do momento. En efecto, en Espafia o debate ao redor da chamada «Espafa
baleira», ou «baleirada», acadou moita sona desde del Molino (2016), quen fixo pouco mais
que darlle o nome, mais valeu de catalizador para que xurdise todo un discurso politico ao
respecto. Asi, en 2020, apareceu un ministerio que se chama «do Reto Demografico», do cal
pende unha direccién xeral denominada «de Politicas contra a Despoboacién». En Portugal, a
sua vez, existe unha Secretaria de Estado «da Valorizacdo do Interior» desde 2018, na
actualidade, por certo, con sede en Braganca.

Unha ultima cuestion territorial que merece unha discusién ten que ver coa area
metropolitana de Vigo. Como se dixo ao comezo deste texto, a decision acerca da delimitacion
do ambito do AECT e, polo tanto, da estratexia non dependeu do proceso estratéxico, sen6n
que era previa a este. Porén, motivou que o polo urbano principal da rexion, Vigo, fique féra, e
que a sua area metropolitana se vexa partida en funcion da lifia de division das bacias, o cal,
para as dinamicas territoriais, resulta irrelevante. Deste xeito, un dos asuntos chave do
territorio, como é a relocalizacién de empresas e industrias —tanto en Galiza (O Porrifio,
Plataforma Loxistica Industrial de Salvaterra-As Neves [PLISAN], etc.) como, con mais
controversias desde unha perspectiva galega, en Portugal (Cerveira, Paredes de Coura, etc.)—,
resulta de dificil medicién sen Vigo. No entanto, o feito de que a area metropolitana de Vigo
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non estea institucionalizada fai que esa escala sexa etérea e, por outra banda, cémpre insistir
no devandito: este tipo de cuestions non xurdiron no proceso participativo.

Figura 8. Publicidade institucional do AECT Rio Mifio (28/12/2021).

RIO
MINHO
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Sabes qual é a Estratégia
para o territdrio do Rio
Minho Transfronteirigo
20307

Fonte: https://twitter.com/aectriominho/status/14757655393897185287s=20 (reproducido con permiso).

Recentemente, resultou evidente que a estratexia esta a ser util para a finalidade que foi
concibida: case dous anos despois de rematala, o AECT Rio Mifio emprégaa de xeito cotidn e
mesmo estd a relanzala como instrumento chave para a sda actuacién (Figura 8). Por outra
banda, a finais de 2019, no marco do proxecto Promoting EU-CELAC Cooperation on Cross-
Border Innovation Support (INNOVACT),'? desenvolvemos un obradoiro en Tulcan (Ecuador)-
Ipiales (Colombia) no que presentamos a estratexia aqui analizada e ensaiamos implantala
cun método adaptado as circunstancias locais, aos tempos dispoiiibeis e as persoas
mobilizadas naquel momento. O resultado foi satisfactorio, do cal inferimos que existe un alto
potencial de transferibilidade. Tamén nun artigo recente, Sande (2021, p. 86) cualifica o
documento como «achega innovadora» no contexto eurorrexional. En definitiva, con eivas e
limitaciéns, achamos que a experiencia de ordenaciéon desenvolvida contriblie a superar o
efecto persistente da fronteira, que a propia ordenacién adoita tender a reproducir (Jacobs,
2016; Paasi e Zimmerbauer, 2016), e que Caesar (2017) suxire que nin os propios AECT dan
abalado. Neste senso, a UE, polo xeral a través de documentos-marco moi xenéricos como a
serie asinada polos Ministers (1999-2020), e nesta ocasion grazas a un proxecto Interreg, esta
a permitir a aparicién de ordenacions territoriais que van alén das existentes clasicamente
(Nadin et al., 1997; Faludi, 2004; Farinds, 2007, 2014; Woessner, 2010; Walsh, 2015; Paasi e
Zimmerbauer, 2016; Paiil et al,, 2017). A experiencia transfronteirza aqui achegada da boa
proba diso.

13 INNOVACT foi un proxecto de cooperacién concluido en 2019 entre a UE e a Comunidade de Estados
Latinoamericanos e Caribefios no que se ambicionaba desenvolver un intercambio de experiencias innovadoras en
contextos transfronteirizos, coa participacién sobre todo de autoridades locais e rexionais; paxina web do proxecto
http://www.innovactplatform.eu/
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