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Resumen

En la búsqueda de un desarrollo socioeconómico más equilibrado, la UE 
se plantea como objetivo alcanzar la cohesión territorial. Abordamos en 
este caso los indicadores más adecuados para medirla y poder relacio-
narla con el Policentrismo y las Áreas Funcionales Urbanas (FUAs) 
en la aplicación de la Estrategia Territorial Europea en el subestado o 
Comunidad Autónoma. 

Résumé

Les indicateurs de la cohésion territoriale dans l’analyse aux 
échelles supra municipale ou subrégionale: Polycentrisme et Aires 
Fonctionnelles Urbaines (fuas).- Avec le but d’un développement 
socio-économique plus équilibré, l’ue vise à atteindre la cohésion ter-
ritoriale. Nous abordons dans ce cas les indicateurs les plus adéquats 
pour sa mensuration afin de la rapporter au Polycentrisme et aux Aires 
Fonctionnelles Urbaines (fuas) dans l’application de la Stratégie 
Territoriale Européenne dans le subétat ou la Communauté Autonome.

Abstract

Indicators for the territorial cohesion analysis on supralocal or subre-
gional scopes: Polycentrism and Urban Functional Areas (fuas).- With 
the objective of a more balanced socioeconomic development, the eu 
pursues the territorial cohesion. This paper deals with the most con-
venient indicators to measure it and make possible a relatationship with 
Polycentrism and Urban Functional Areas (fuas) in order to applicate 
the European Spatial Development Perspective to the Autonomous 
Regions scope.
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I.  INTRODUCCIÓN

L a cohesión territorial constituye uno de los princi-
pales objetivos de la Unión Europea en la búsqueda 

de un desarrollo más equilibrado para las regiones eu-
ropeas que contribuyan a reducir las diferencias de ca-
rácter socioeconómico. En este artículo se analizan una 
selección de indicadores aplicables a la cohesión terri-

torial que pueden ser claves para el seguimiento y para 
la evaluación de las políticas que pretenden contribuir a 
este desarrollo equitativo y sostenible. A partir del estu-
dio de distintas experiencias, principalmente procedentes 
del ámbito científico-académico y de las políticas de pla-
nificación, se considerarán las dificultades a la hora de 
seleccionar un sistema válido de indicadores que permita 
medir la cohesión territorial. Como veremos, algunas li-



92	 E r í a

mitaciones de tipo metodológico pueden compensarse, al 
menos en una fase inicial, cuando el estudio de la cohe-
sión se aplica a territorios que ya muestran, por sí mis-
mos, cierta capacidad de vertebración y de organización. 

Analizados los sistemas de indicadores selecciona-
dos, abordaremos, en una segunda parte, la utilidad de 
aplicar el policentrismo en la evaluación de la cohesión 
territorial, principalmente a través de la confección de 
posibles áreas funcionales urbanas (fuas) que configu-
ren zonas de cierta homogeneidad a partir de las rela-
ciones de dependencia entre un núcleo urbano principal 
y su área de influencia, como se ha llevado a cabo en el 
caso de Castilla-La Mancha (España). En este sentido, 
ya desde la Estrategia Territorial Europea de 1999 se ad-
vertían las oportunidades que para la ordenación del te-
rritorio supone su incorporación al análisis territorial. El 
objetivo que se pretende alcanzar parte de la hipótesis de 
que la delimitación de áreas funcionales urbanas puede 
constituirse como una de las herramientas más importan-
tes para definir el grado de cohesión territorial, no sólo 
al proponer el estudio de los indicadores de la cohesión 
sobre las mismas, sino también porque el diseño de estas 
áreas funcionales procede de variables de información 
que son representativas de estos procesos de cohesión 
territorial. 

En síntesis, este artículo se divide en tres partes: en 
la primera, se efectúa un acercamiento al concepto de la 
cohesión territorial, identificando las distintas dimensio-
nes desde las que se puede comprender; en segundo lu-
gar, se exponen diferentes experiencias que han abordado 
su estudio desde el mundo académico y administrativo, 
con especial atención a los sistemas de indicadores; y en 
tercer lugar, se comprueba cómo el policentrismo y la 
delimitación de áreas funcionales urbanas puede consti-
tuirse como referencia a la hora de estudiar el grado de 
cohesión de un territorio concreto, utilizando, a modo de 
ejemplo, la comunidad autónoma de Castilla-La Mancha.

II.  EL DEBATE SOBRE LA COHESIÓN 
TERRITORIAL

La política de cohesión territorial es el objetivo de 
interés geográfico más importante que está llevando a 
cabo la Unión Europea de la mano de la Estrategia Terri-
torial Europea (ete) desde 1999, de la aportación espon/
orate (Observatorio en Red de la Ordenación del Terri-
torio Europeo), de la Agenda Territorial Europea (2007), 
del Libro Verde sobre la cohesión territorial. Convertir 
la diversidad en un punto fuerte (2008) y por último de 

la Estrategia Europa 2020 junto con la renovada Agenda 
Territorial Europea 2020 (2011).

En la Agenda publicada en 2007 se defendía «la nece-
sidad de que la dimensión territorial juegue un papel más 
fuerte en la futura política de cohesión, para promover el 
bienestar económico y social», así como el diálogo entre 
todos los agentes implicados en el desarrollo territorial, 
necesario para conseguir la cohesión territorial (ue, 2007, 
p. 1). Poco después el Libro Verde define la cohesión te-
rritorial como la garantía de un armonioso desarrollo de 
los lugares y el logro de que sus habitantes puedan apro-
vechar al máximo sus características inherentes, es decir 
«un medio para transformar la diversidad en un activo 
que contribuya al desarrollo sostenible de la ue en su con-
junto» (ccee, 2008, p. 1). Las singularidades territoriales 
se convierten, entonces, en objeto de interés, pues a partir 
de este momento las políticas se encaminarán a conse-
guir un desarrollo no sólo sostenible sino también «terri-
torial», que permita reducir las desigualdades y acercar 
los niveles de vida de cada uno de los territorios europeos 
a diferentes escalas (países, regiones, etc.). Dicha cohe-
sión pretende inculcar un generalizado policentrismo que 
favorecerá a la periferia de la Unión Europea, labor que 
deben llevar a cabo los Estados y/o más concretamente 
las entidades subestatales o subestados, en nuestro caso 
las comunidades autónomas, en la redacción de sus estra-
tegias territoriales.

La aprobación en mayo de 2011 de la Agenda Te-
rritorial Europea 2020: hacia una Europa Integradora, 
Inteligente y Sostenible de Regiones Diversas sitúa la 
cohesión territorial como objetivo común de los países 
miembros de la Unión Europea para la consecución de 
una Europa «más armoniosa y equilibrada» (ue, 2011). 
Se revisa la Agenda Territorial aprobada en 2007 y se 
propone un documento renovado en el que se plantea que 
los objetivos de la ue definidos en la Estrategia Europa 
2020 sólo podrán alcanzarse si se tiene en cuenta la di-
mensión territorial, puesto que las oportunidades de de-
sarrollo son diferentes en cada región.

La política de cohesión territorial propone llevar a 
cabo un desarrollo equilibrado, armonioso, sostenible y 
policéntrico para solucionar el desequilibrio territorial 
y urbano en los Estados de la Unión Europea; un poli-
centrismo que es más que la morfología de los sistemas 
urbanos, es decir, una estructura territorial descentrali-
zada (Faludi, 2005). Para alcanzarla es importante tener 
en cuenta, como se ha intentado en el estudio del caso de 
Andalucía, en España (Pedregal, Torres y Zoido, 2006), 
que el desarrollo ha de tener una distribución equilibrada 
en un espacio que tiene atribuido un sentido unitario y, 
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al mismo tiempo, debe estar basado en los hechos que 
hacen peculiar y distinta a cada parte diferenciada en di-
cho territorio. En otras palabras, el desarrollo territorial 
ha de contribuir necesariamente a la cohesión territorial, 
sustentada en el aprecio y respeto de la diversidad terri-
torial, y basada tanto en la conformación natural de un 
determinado ámbito espacial como en sus peculiarida-
des económico-productivas y socioculturales. Se centra, 
pues, en la dimensión territorial, una vez abordada la co-
hesión económica y social, y mide el éxito examinando el 
modo en que el conjunto de políticas sectoriales afectan 
a los territorios y a las oportunidades de vida de las per-
sonas que trabajan y viven en ellos. En realidad, se trata 
de aportar coherencia interna desde el punto de vista te-
rritorial, como forma de aplicar la solidaridad no sólo a 
los ciudadanos sino también a los lugares y los territorios 
europeos (Davoudi y otros, 2009, pp. 203 y 205). De esta 
manera, incorpora una «coherencia territorial a la acción 
pública» que no ha sido atendida por la cohesión econó-
mica y social a nivel local, estatal o comunitario (sgpdt, 
2009, p. 5).

El Foro de Expertos sobre la Cohesión, la Diversi-
dad y el Desarrollo Territorial presentó en Sevilla (odta, 
2009) la definición de los conceptos de desarrollo y co-
hesión territorial, señalando que «la cohesión sería un 
principio para las actuaciones públicas encaminadas al 
desarrollo territorial», que comprendería tres elementos 
esenciales: articulación física, equidad territorial, y sen-
timiento de identidad y pertenencia a un territorio. La 
idea de cohesión no sólo abarca cuestiones de equidad 
o solidaridad interterritoriales, sino también objetivos 
de protección ambiental y sostenibilidad y mecanismos 
de integración/coordinación de distintas políticas sec-
toriales con incidencia territorial. La Unión Europea ha 
identificado la región como territorio de referencia, y de 
esta forma existe consenso acerca de que la escala su-
bregional se convierta en clave para la comprensión y el 
tratamiento de los problemas relativos al policentrismo 
urbano-rural, transformando la diversidad territorial en 
punto fuerte como señala el Libro Verde sobre la cohe-
sión territorial (2008). De esta forma, la cohesión terri-
torial se nos presenta como una idea-fuerza que se deberá 
abordar a través de indicadores: articulación física por 
redes de transportes, acceso equivalente a equipamientos 
y servicios, desarrollo económico equilibrado, aprove-
chamiento del capital territorial, tendencias disgregado-
ras, etc. 

Una serie de profesores de la Universidad de Sevilla 
han seguido profundizando en las conclusiones de dicho 
foro al tiempo que han apostado por el estado de la cues-

tión con el objetivo de relacionar tres aspectos: diversi-
dad territorial, cohesión territorial y desarrollo territorial. 
Siguiendo a Farinós (2005), señalan que cohesión y de-
sarrollo territorial son equiparables: «[…] el concepto 
de cohesión territorial está más próximo a la más am-
plia noción de desarrollo territorial»; también se refieren 
a espon con el fin de relacionar la diversidad territorial 
con la cohesión territorial, entendiendo que es necesario 
tener en cuenta la diversidad para percibir la compleji-
dad y la riqueza de la cohesión territorial. Y cuando se 
han centrado en el desarrollo territorial, que es la meta a 
alcanzar, lo han identificado con tres principios: sistema 
urbano equilibrado y policéntrico; sistemas de transporte 
y comunicaciones; y en tercer lugar, conservación y 
valoración del entorno natural y el patrimonio cultural 
(Fernández y otros, 2009a). En conclusión, la cohesión 
territorial consiste en la búsqueda de un desarrollo más 
armonioso y equilibrado para el territorio de la Unión 
Europea, siendo un principio encaminado al desarrollo 
territorial, cuyo ámbito más adecuado es la escala subre-
gional o, más concretamente, el policentrismo urbano-
rural (Fernández y otros, 2009b).

En las Conclusiones del V Informe sobre cohesión 
económica, social y territorial: el futuro de la política 
de cohesión de la Comisión Europea (ce, 2010, p. 8) se 
afirma que, según la Estrategia Europa 2020, «cohesión 
territorial también significa ocuparse de los enlaces entre 
zonas urbanas y rurales, por lo que se refiere al acceso 
a infraestructuras y servicios asequibles y de calidad y 
de los problemas en las regiones con una elevada con-
centración de comunidades marginadas socialmente», al 
tiempo que se pregunta ¿Cómo puede la política de cohe-
sión tener más en cuenta el importante papel de las zonas 
urbanas y de los territorios con características geográfi-
cas particulares en los procesos de desarrollo, así como el 
surgimiento de estrategias macrorregionales?

En este sentido, la ya citada Estrategia Territorial Eu-
ropea 2020 añade que la cohesión territorial integra «un 
conjunto de principios para un desarrollo territorial ar-
monioso, equilibrado, eficiente y sostenible, y que ofrece 
a los ciudadanos y a las empresas, estén donde estén, 
igualdad de oportunidades para sacar todo el partido a 
su potencial territorial», además «refuerza el principio de 
solidaridad» y «garantiza que las oportunidades de desa-
rrollo estén mejor adaptadas a las características específi-
cas de cada zona» (ue, 2011).

Finalmente, de las aportaciones ofrecidas desde la 
geografía, destacamos el análisis del modelo territorial 
que Florencio Zoido realizó en su contribución al XXI 
Congreso de Geógrafos Españoles celebrado en Ciudad 
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Real (2009), donde señaló que una labor compleja era 
la de identificar y proponer las estructuras y sistemas de 
cohesión territorial, para añadir que 

La tarea más necesaria en el momento actual es conseguir una 
formulación clara y compartida de cuáles deben ser las estructu-
ras y sistemas de cohesión territorial a escala comarcal y regional; 
principalmente porque en estos niveles es donde está la gran caren-
cia de la planificación territorial española […]. Es preciso esperar 
todavía algo más para hacer una propuesta bien fundada y desa-
rrollada en cuanto se refiere a la escala comarcal o subregional, 
sin duda más compleja y decisiva respecto a sus relaciones con la 
ordenación local.

Para a continuación, proponer que los instrumentos 
de ordenación deben considerar la cohesión territorial 
en tres apartados principales: sistemas de asentamientos 
(todos los núcleos de población); sistema relacional, in-
fraestructuras necesarias a los flujos de todo tipo; y sis-
tema patrimonial, que agrupa a todos los espacios y loca-
lizaciones con valores de tipo natural y cultural (Zoido, 
2010, pp. 92, 96 y 97).

III.  LA COHESIÓN TERRITORIAL  
Y SU ANÁLISIS EMPÍRICO A TRAVÉS  

DEL ESTUDIO DE INDICADORES

La selección de un sistema válido de indicadores de 
cohesión puede resultar igual de complicada que la iden-
tificación de las estructuras territoriales anteriormente 
mencionadas. Esta dificultad se plantea desde un punto 
de vista teórico y metodológico debido a que el propio 
Libro Verde sobre la cohesión territorial (2008) apuesta 
por el seguimiento y la evaluación de las políticas de co-
hesión, cuyo diseño viene condicionado por el empleo de 
índices sintéticos que necesariamente han de ser repre-
sentativos de dicho proceso. 

1. D el desarrollo territorial a la cohesión 
territorial y los métodos de análisis

Desde un punto de vista teórico, los indicadores se-
leccionados deben responder necesariamente a la na-
turaleza multidisciplinar de la cohesión territorial. Las 
directrices de desarrollo territorial propuestas en la ete 
(policentrismo, integración rural y urbana, fomento del 
transporte y comunicaciones, y la gestión eficiente de los 
recursos culturales y naturales) se constituyen como ejes 
temáticos de referencia para perfilar posibles indicadores, 
aparte de proponer un sólido marco teórico cuando se re-

comienda que la aplicación de los mismos estaría supedi-
tada a la situación económica, social y ambiental de cada 
uno de los territorios europeos (ete, 1999, p. 21) o, lo 
que es lo mismo, deberían ser entendidos desde una pers-
pectiva integral y sostenible. Gran parte de los estudios 
actuales sobre desarrollo territorial manejan esta clase de 
enfoques sistémicos1, desarrollando, de una forma más o 
menos pormenorizada, cada una de las consideraciones 
ambientales, económicas y sociales que participan en los 
sistemas territoriales. La interrelación mutua de estas tres 
esferas se entiende operativamente bajo tres ámbitos o 
componentes expresados gráficamente en la figura 1 (es-
pon, 2006b):

•	 Eficiencia territorial: entendida respecto a los re-
cursos naturales y su utilización. Incluye aspectos 
como la energía, la competitividad del sistema 
productivo interno, la conectividad interna y la 
accesibilidad territorial.

•	 Calidad territorial: tanto de los ámbitos de vida 
como en los laborales. En general se habla del ni-
vel de vida a lo largo del territorio.

•	 Identidad territorial: se puede identificar como 
el «capital social» del territorio, la capacidad de 
compartir una idea común sobre el futuro, el know-
how de carácter local y las ventajas competitivas y 
diferenciales con que cuenta cada territorio.

La siguiente figura muestra la articulación del con-
cepto de cohesión territorial, en el que el objeto de análi-
sis es el propio territorio y el atributo del mismo es la co-
hesión. El territorio desde esta perspectiva está integrado 
por tres ámbitos o subsistemas: el sistema físico (natural 
o ambiental), el sistema social y el sistema económico 
(productivo). De la interrelación entre ellos surgen los 
atributos antes descritos y bajo los cuales se trata de ope-
rativizar el análisis de la cohesión. No obstante, se ha 
señalado que existe una cierta ausencia de interconexión 
entre estos ámbitos más allá de la formulación teórica, así 
como una eficaz integración interdisciplinar para articu-
lar de forma eficaz la dinámica del sistema en el tiempo 
(Lozano, 2008).

Desde un punto de vista operativo es necesario im-
plementar sistemas de medición que permitan, tal y como 
hemos indicado, el seguimiento y la evaluación de las 

1  Como ejemplo, y aplicados a casos de América latina podemos destacar 
Mongan (2005); Sepúlveda (2008); y Filippo y Mathey (2008). En España, des-
tacan las aportaciones de Rodríguez y Zoido (2001); Méndez y otros (2006) y 
Pedregal, Torres y Zoido (2006).
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políticas de cohesión territorial y, en la medida de lo po-
sible, que sean válidos para responder a las prioridades 
territoriales planteadas en la Estrategia Territorial Eu-
ropea 2020, tales como la promoción de un desarrollo 
armonioso y equilibrado, el fomento del desarrollo in-
tegrado de ciudades y regiones rurales, la integración 
territorial de regiones transfronterizas y transnacionales, 
la competitividad de las regiones, la mejora de la conec-
tividad territorial o la adecuada gestión de los valores 
ecológicos, paisajísticos y culturales de las regiones (ue, 
2011). El territorio, en su condición de sistema complejo, 
suscita la articulación de propuestas analíticas que inte-
gran normalmente una serie de indicadores que tratan de 
caracterizar la complejidad, siendo el análisis multiva-
riante, vinculado con estos tres ámbitos concretos de la 
cohesión, el más empleado. 

Estas propuestas entroncan con la línea desarrollada 
por la red espon a través de varios de sus proyectos apli-
cados, que tienen a su vez como origen el resultado de los 
trabajos efectuados bajo el Proyecto 3.1 sobre herramien-
tas para la aplicación de la ete (espon, 2005). El objetivo 
general del paquete de herramientas analíticas engloba-
das en dicho proyecto sirve para desarrollar el proceso 
de eit (evaluación de impacto territorial), con el fin de 
actuar de nexo de unión entre el ámbito político (más vin-
culado a la ete) y el ámbito técnico (relacionado con el 
espon). Algunos resultados particulares de estos trabajos 
señalan un deficiente desarrollo de la metodología pro-
puesta (espon, 2006a) y problemas derivados esencial-

mente de la disponibilidad de datos y sus características 
heterogéneas. 

Todas las propuestas metodológicas adoptan proce-
dimientos multivariantes, articulados, eso sí, de formas 
diferentes. El objetivo concreto puede cambiar, pero nor-
malmente persiguen la caracterización de los diferentes 
aspectos relacionados con la cohesión territorial, con una 
finalidad esencialmente evaluadora. En cualquier caso, 
a nuestro juicio la clave no es tanto el apartado meto-
dológico como la información necesaria para llevarlo a 
cabo. En ese punto el elemento relevante es la figura del 
indicador, como elemento unitario mínimo que alimenta 
la información y el conocimiento necesario para alcanzar 
los objetivos propuestos por el método. 

2. D ificultades en la selección y en la medición  
de indicadores: algunos ejemplos a distintas escalas

Si nos referimos a la escala europea, el diagnóstico 
parte de la concentración excesiva de potencial econó-
mico y poblacional en el denominado «pentágono»2, del 
desequilibrio entre áreas urbanas y rurales, del carácter 
periférico de estas últimas, de la insostenibilidad ambien-
tal de las primeras y de la tendencia general al urbanismo 
expansivo y difuso. Ante estos procesos de corte general, 
se ha afirmado que la cohesión territorial sería el pilar es-
pacial del concepto de sostenibilidad (Camagni, 2009, p. 
343). Dentro de las ya comentadas perspectivas de espon, 
encontramos dos aplicaciones interesantes: Camagni 
(2009) y Golobic y Marot (2011). Ambas son representa-
tivas del análisis de impacto territorial. 

La primera de ellas parte de la utilización del modelo 
tequila3, que puede ser resumido como un paquete ana-
lítico basado en los principios de la cohesión territorial, 
desarrollado en el marco de los trabajos del Proyecto 3.2 
de espon (2006b), y reflejado en diferentes aplicaciones 
científicas por Roberto Camagni (2006 y 2009). Pro-
pone un análisis multinivel que desagrega el análisis de 
la cohesión territorial en tres criterios (eficiencia, cali-
dad, identidad) que a su vez se desarrollan en diferentes 
subcriterios, todos ellos ponderados e implementados 
de forma homogénea a través de variables de naturaleza 
cuantitativa y cualitativa, siguiendo una estructura en ca-
pas. El procedimiento analítico se basa en una batería de 

2  Londres, París, Milán, Múnich y Hamburgo.
3  Acrónimo de territorial efficiency quality identity layered assessment 

(«evaluación por capas de la eficiencia, cualidad e identidad territorial»).

Fig. 1. Ámbitos de cohesión territorial. Fuente: elaboración propia a 
partir de espon (2006b)
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indicadores seleccionados que son agrupados por subcri-
terios de carácter temático y vinculados a los tres crite-
rios generales ya mencionados de la cohesión territorial. 
Cada indicador es convenientemente homogeneizado 
matemáticamente y ponderado, independientemente de 
la fuente, por unidades y rango de valores. La finalidad 
es obtener una evaluación homogénea y ponderada de la 
cohesión territorial. 

El trabajo se aplica a la política europea de transporte, 
tratando de evaluar los niveles de cohesión resultantes 
de su aplicación a partir de nueve indicadores regionales 
vinculados a nueve respectivos subcriterios. Los subcri-
terios emanan de las tres esferas bajo las que se articula 
el concepto de cohesión (eficiencia, calidad e identidad), 
para después abordar la trascendente fase de elección de 
indicadores (cuadro 1). De su consulta se desprende la 
dificultad de encontrar variables significativas que re-
presenten a los criterios y subcriterios, destacando por 
ejemplo cómo el subcriterio «paisaje» es evaluado con 
el mismo indicador que el subcriterio «conectividad in-
terna», que relaciona la proporción de la longitud de vías 
de transporte (carretera y ferrocarril) respecto al pib del 
territorio analizado. 

En segundo lugar, con un propósito similar y para lo-
grar una interrelación óptima entre los mismos ámbitos 
de la cohesión, la propuesta de Golobic y Marot (2011) 
afronta la cuestión metodológica construyendo una ma-
triz tridimensional que cruza en sus ejes las medidas po-
líticas, los objetivos territoriales y las diferentes unidades 
espaciales. Este diseño teórico se contrasta con el uso de 
variables empíricas que tienen por objeto caracterizar y 
evaluar la eficacia de las políticas aplicadas en función de 
los objetivos alcanzados.

Se parte de la misma articulación teórica del concepto 
de cohesión, desarrollando un procedimiento diferen-
ciado para la evaluación de la política energética de Eslo-
venia con vistas a vincularlo con su desarrollo territorial. 
Desde los ámbitos físico, social y económico de la cohe-
sión, formulan una batería de 22 indicadores que después 
se relacionan matemáticamente a través del sistema de 
matrices ya señalado (cuadro 2). El nivel de agregación 
territorial del trabajo es el de nuts 3 (provincias en la 
Nomenclatura de las Unidades Territoriales Estadísticas).

Estos indicadores se recogen, además, para una serie 
temporal, que es la responsable de la imagen evolutiva. 
Los resultados extraídos muestran la descoordinación 
entre las políticas integrales (territoriales) y sectoriales 
(energéticas) y una cierta inadecuación de las mismas 
respecto al concepto de cohesión. Por tanto, la finalidad 
última es la de evaluar si la cohesión territorial se pro-
duce a través de la aplicación de indicadores en dos esce-
narios temporales.

En España, los trabajos más significativos de cohe-
sión y desarrollo territorial llevados a cabo manifiestan 
un patrón metodológico caracterizado por la obtención 
de un índice sintético Z, elaborado a partir del análisis 
de variables de información relativas a las vertientes de 
desarrollo sostenible, para a partir de aquí, utilizar téc-
nicas que, o bien simplifican la información (análisis de 
componentes principales), o bien delimitan grupos de te-
rritorios con comportamientos homogéneos a partir de un 
análisis de conglomerados o cluster. Por la tradición en 
el diseño de estrategias territoriales, dentro de los esfuer-
zos de algunos gobiernos regionales que tienen bastante 
avanzadas sus respectivas estrategias territoriales, cabe 
mencionar la Estrategia Territorial de Navarra (etn), en 

Cuadro 1. Indicadores utilizados en la evaluación de la cohesión territorial en la Unión Europea con el método tequila

Criterios Subcriterios Indicadores

Conectividad interna Dotación de transporte (carretera + ferrocarril)/pib 

Eficiencia territorial Accesibilidad externa Diferencial de accesibilidad (pasajeros carretera/ferrocarril) 

Crecimiento económico Diferencial pib per cápita 

Congestión Flujos (núm. vehículos/km de carretera)

Calidad territorial Emisiones Emisiones de CO2

Sostenibilidad del transporte Km de ferrocarril-Km carretera 

Creatividad Acceso a servicios creativos y de conocimiento (núm. personas) * (bibliotecas + 
teatros) 

Identidad territorial Herencia cultural Acceso a bienes culturales (núm. personas) * (monumentos + museos)

Paisaje Dotación de transporte (carretera + ferrocarril)/pib

Fuente: Camagni (2009)
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la que se exponen una serie de indicadores estratégicos 
para el seguimiento de la evolución territorial, en clara 
consonancia con las directrices de desarrollo menciona-
das en la ete: competitividad, cohesión social y sosteni-
bilidad territorial; y territoriales: policentrismo, acceso a 
infraestructuras, y conocimiento y gestión del patrimonio 
natural y cultural, confeccionando un indicador sintético 
para cada uno de ellos. 

Especial significado tienen también otros dos estu-
dios que tomaron como referencia las comunidades au-
tónomas de Andalucía y del País Vasco, en las que nos 
centraremos ahora con mayor detalle. En ellos se cons-
tata que, a pesar de las dificultades, «en el Estado espa-
ñol comienza a abrirse paso una nueva concepción de las 
políticas públicas con una mayor visión territorial» (Elo-
rrieta, 2009, p. 268).

Comenzado por la primera de estas regiones, gran 
interés revierte el Segundo informe sobre desarrollo 
territorial de Andalucía, dirigido por Florencio Zoido 
e Inmaculada Caravaca, donde se emplearon 27 varia-
bles de información articuladas en tres bloques de con-
tenido general (cuadro 3): medio natural y desarrollo, 
actividades económicas y bienestar social. Cada uno 
de estos bloques se ha relacionado con una dimensión 
del desarrollo entendida desde el punto de vista de la 

disponibilidad de los recursos, declive o presión al que 
se ven sometidos, y capacidad de mejora de los mismos. 
Para cada bloque general se obtiene un índice sintético 
parcial (ambiental, de bienestar y de desarrollo econó-
mico), que finalmente confluye en un índice sintético 
territorial (Pedregal, Torres y Zoido, 2006). A partir de 
la relación entre los tres bloques generales y las tres 
dimensiones de desarrollo (disponibilidad, declive y 
dinamismo) se generan nueve índices de integración in-
termedia que luego son empleados en un análisis cluster 
para proponer una caracterización tipológica del desa-
rrollo territorial andaluz.

Para el País Vasco sobresale el estudio titulado Libro 
Verde del Desarrollo Local y Regional en el País Vasco, 
impulsado por el Departamento de Hacienda y Adminis-
tración Pública del Gobierno Vasco (Gobierno Vasco, 
2009). Partiendo de un Sistema de Información Muni-
cipal de la comunidad autónoma de Euskadi (Udalmap), 
se diseña un panel de indicadores de sostenibilidad mu-
nicipal y otro de infraestructuras y equipamientos. Los 
primeros se estructuran en tres ejes: economía/competi-
tividad, cohesión social y calidad de vida, y medioam-
biente y movilidad, trabajando 23 áreas específicas. Por 
su parte, el panel de infraestructuras y equipamientos 
permite la identificación y localización de los mismos a 

Cuadro 2. Indicadores empleados para el análisis de la política energética y su acoplamiento con el desarrollo territorial de Eslovenia

Objetivos políticos (desarrollo territorial) Indicadores

Objetivos económicos pib per cápita
% desempleo de 50 o más años
Index of development deprivation (índice de subdesarrollo)
Índice de commuting diario
vab per cápita de las empresas
Gasto en protección ambiental por km2

Objetivos socioculturales Índice de viviendas de nueva planta
Nivel de motorización
Desempleo joven
Camas en viviendas de pob. vieja (núm. cada 1.000 personas de más de 65 años)

Objetivos del medio físico Densidad de la red de carreteras
Porcentaje regional de km de autovías
Porcentaje de viviendas con calefacción
Uso de agua potable en litros per cápita
Área en la Red Natura 2000
Inversión por km2 regional en diversidad biológica y protección del paisaje
Porcentaje de desechos procesados
Desechos recogidos (Tm per cápita)

Fuente: Golobic y Marot (2011)
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partir de ortofotos y planos callejeros, dividiéndose en 
siete categorías: educación, servicios sociales, sanidad, 
cultura, transporte, instituciones y otros, para un total 
de 44 capas de información. Posteriormente, se realiza 
una selección de indicadores para realizar el análisis de 
la cohesión territorial en los municipios del País Vasco 
(cuadro 4), empleando cuatro indicadores económicos: 
renta bruta per cápita, pib per cápita, tasa de ocupación y 
formación de la población. A continuación, siete indica-
dores de cohesión social y calidad de vida: evolución de 
la población, envejecimiento, inmigración, personas en 
situación económica desfavorecida, densidad comercial 
minorista, confort y equipamientos en viviendas, y segu-
ridad. Y finalmente, dos de movilidad: transporte público 
y accesos a redes de comunicación y equipamientos. A 
diferencia de otros estudios, no se alcanza un índice sin-
tético de estos tres grupos de indicadores, sino que se 
realiza un análisis pormenorizado del comportamiento de 
cada una de estas variables. 

Como resumen de lo expuesto, las distintas propues-
tas territoriales que abordan la cohesión y el desarrollo 
responden a los enfoques generales que condicionan la 
sostenibilidad, ampliando o reduciendo el número de 
indicadores según las particularidades del territorio en 
cuestión. Un estudio más detallado de las variables uti-
lizadas demuestra el carácter estratégico de muchas de 

ellas, en consonancia con los retos presentes y futuros 
que se plantean desde la Unión Europea, tales como el 
paulatino envejecimiento de la población, los efectos de 
la globalización sobre las actividades económicas, etc. 
Por ello, consideramos que una selección acertada de in-
dicadores debe estar capacitada, inexcusablemente, para 
la caracterización de los principales estrangulamientos, 
la competitividad y las potencialidades de los territorios. 

Uno de los grupos de indicadores más aplicados y con 
mayor significado son los relacionados con el empleo y 
desempleo, que pueden describirse de forma general o 
específica a partir del estudio de intervalos de edades. Su 
comportamiento está estrechamente ligado a otros como 
el bienestar social, el dinamismo socioeconómico, el po-
der adquisitivo y la dinámica demográfica. Respecto a 
esta última, destacan las variables que hacen referencia 
a la estructura y características de la población, sobresa-
liendo el grado de envejecimiento, el estudio de las mi-
graciones y la caracterización cultural y formativa de la 
población, entendidas a través del nivel de analfabetismo 
o del porcentaje de población con estudios superiores 
que pueden ser claves a la hora de descubrir el capital 
social. La interrelación lógica de las variables posibilita 
que el potencial de este último venga determinado por la 
accesibilidad a las redes de transporte, destacando en los 
estudios consultados referencias vinculadas, entre otras, 

Cuadro 3. Indicadores del Segundo informe sobre desarrollo territorial de Andalucía

Medio natural y desarrollo Actividades económicas Bienestar social

Disponibilidad -	 Suelos con capacidad agrícola alta 
y moderada

-	 Superficie ocupada por 
ecosistemas naturales/ 
naturalizados y modificados

-	 Tasa de empleo
-	 Consumo eléctrico empresarial
-	 Número de empresas 

agroalimentarias
-	 Número de plazas turísticas

-	 Renta media anual declarada
-	 Tasa de inmigración extranjera
-	 Acceso a la atención hospitalaria
-	 Consumo eléctrico doméstico por 

abonado

Declive/deterioro -	 Porcentaje de superficie ocupada 
por suelos alterados y modificados

-	 Emisiones totales de gases de 
efecto invernadero en unidades de 
CO2

-	 Deterioro de riberas

-	 Tasa de desempleo
-	 Porcentaje de trabajadores agrarios 

subsidiados respecto a población 
activa

-	 Porcentaje de explotaciones 
agrarias dirigidas por mayores de 
55 años

-	 Porcentaje de viviendas en mal 
estado o ruinosas

-	 Tasa de envejecimiento
-	 Porcentaje de hogares que perciben 

delincuencia en su entorno

Dinamismo -	 Indicador de preocupación 
ambiental institucional

-	 Inversión en nuevas industrias
-	 Porcentaje de contratos indefinidos
-	 Porcentaje de superficie de 

agricultura ecológica
-	 Número de establecimientos con 

certificaciones de calidad

-	 Porcentaje de población con 
estudios medios y superiores

-	 Número de asociaciones por cada 
mil habitantes

-	 Porcentaje de concejalas en 
gobiernos municipales

Fuente: Pedregal, Torres y Zoido (2006)
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con los kilómetros de carreteras, de autovías y de vías de 
ferrocarril, que responderían fielmente al sistema relacio-
nal y de asentamientos propuesto por Florencio Zoido, 
y que contribuirían también a la optimización de la co-
nexión entre zonas urbanas y rurales incluida en la Es-
trategia Europa 2020. Tampoco habría que obviar otros 
indicadores de tipo económico que nos permitirían de-
tectar los más importantes desequilibrios territoriales, ni 
los referentes al sistema patrimonial, tanto natural como 
cultural, que servirían no sólo para evaluar el nivel de 
conservación y para reafirmar el sentimiento identitario, 
sino también, como posible factor de diversificación eco-
nómica una vez puestos en valor.

En conclusión, podríamos señalar que la idoneidad 
de un sistema válido de indicadores de cohesión estaría 
basada no sólo en la eficacia del diagnóstico ad hoc de los 
territorios, sino también a que las variables y los criterios 
utilizados puedan ser aplicados de forma universal, so-
bre todo en territorios con determinadas especificidades 
donde la cohesión sea más difícil de conseguir. Éste es 
uno de los más importantes retos a los que se enfrenta 
todo el proceso de cohesión, es decir, cómo responder 
ante importantes desequilibrios, como la baja densidad 
de población, la debilidad de los sistemas urbanos y de 
comunicaciones, y la escasa capacidad operativa de al-
gunas políticas de ordenación territorial, cuestiones que 
descubrimos, entre otras regiones europeas, en Castilla-
La Mancha. 

3. A proximación a los indicadores de cohesión 
territorial en regiones de baja densidad demográfica: 

Castilla-La Mancha

La medición del grado de cohesión territorial en re-
giones de baja densidad de población resulta una tarea 
interesante y compleja. En Castilla-La Mancha no existe 
ninguna investigación que haya abordado este reto espe-
cíficamente, aunque tanto desde el ámbito político como 
desde el académico se han realizado diferentes avances 
que vamos a revisar tras presentar algunos datos básicos 
sobre esta región y los problemas específicos para medir 
la cohesión territorial.

Castilla-La Mancha es una región de unos 80.000 km2 
y algo más de dos millones de habitantes, lo cual signi-
fica que estamos en la comunidad autónoma con menor 
densidad de población de España. Su localización conec-
tando Madrid con dos áreas importantes desde el punto 
de vista socioeconómico como son Andalucía y Levante 
condiciona la forma de medir la cohesión, ya que esta 
área intermedia resulta clave al situarse en los corredo-
res de comunicación que unen estas zonas (Martínez, 
2012), pero con una manifiesta debilidad de la compo-
nente urbana. La situación se complica cuando sumamos 
las características específicas regionales, ya que existen 
importantes diferencias geográficas entre la parte central, 
dominada por la llanura y por la presencia de los núcleos 
más importantes de población, y los bordes montañosos 
adyacentes que la rodean, especialmente en el noreste y 
suroeste, que presentan problemas demográficos especí-
ficos de áreas rurales de montaña formadas por asenta-
mientos pequeños con problemas de despoblación y de 
envejecimiento (Pillet y otros, 2007; Santos, 2008).

Para valorar el grado de cohesión territorial en un área 
de dimensiones relativamente reducidas, es preciso plan-
tearse previamente los problemas derivados de la elec-
ción de escalas de análisis. El problema de definición de 
la unidad espacial de referencia sobre la que se organizan 
los datos y se elaboran los indicadores resulta de vital im-
portancia sin necesidad de caer en un determinismo geo-
gráfico. Esta organización espacial y elección de escala 
se traslada básicamente al resto de elementos que compo-
nen el modelo territorial, de forma que el conocimiento 
del espacio geográfico será inherente al método, y condi-
cionará tanto la metodología general, las variables y los 
indicadores a emplear como los resultados finales. Éstos 
pueden ser distintos de los obtenidos en trabajos sobre 
cohesión territorial aplicados a toda Europa que suelen 
partir de la comparación de regiones (nuts 2) en el marco 
de la Unión Europea. Igualmente los inconvenientes de 

Cuadro 4. Indicadores de cohesión territorial en el País Vasco

Agrupaciones Indicadores

Indicadores 
económicos

Renta bruta per cápita
pib per cápita
Tasa de ocupación
Formación de la población

Indicadores 
de cohesión 
social y 
calidad de 
vida

Evolución de la población
Envejecimiento
Inmigración
Personas en situación económica desfavorecida
Densidad comercial minorista 
Viviendas: confort y equipamientos
Seguridad

Indicadores 
de movilidad

Transporte público
Acceso a redes de comunicaciones 
Equipamientos

Fuente: Libro Verde del Desarrollo Local y Regional en el País Vasco 
(2009)
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estudiar un área como Castilla-La Mancha son comunes 
a los enfrentados por los autores de los trabajos citados 
en el apartado anterior, aunque las soluciones pueden ser 
distintas, dependiendo de la existencia o no de espacios 
subregionales definidos políticamente desde la ordena-
ción del territorio, zonificaciones sectoriales o propuestas 
científicas, o unidades territoriales con fines estadísticos. 
Trabajar a estas escalas y en este territorio de baja den-
sidad conlleva comparar las diferencias existentes dentro 
del territorio de la comunidad autónoma (nuts 2), con las 
cinco provincias (nuts 3) y los 919 municipios (lau 2) 
que la forman, o las distintas agrupaciones territoriales 
creadas por mancomunidades, grupos de acción local, 
comarcas de distintas naturaleza, etc. 

En algunos estudios en los que se maneja el concepto 
de cohesión territorial aplicados a la región de Castilla-
La Mancha se ha optado por seleccionar y trabajar sobre 
datos de los núcleos considerados urbanos otorgándoles 
un papel preponderante dentro de los procesos de desa-
rrollo territorial y de cohesión territorial (Méndez y otros, 
2006), planteando indicadores que respondan a los com-
ponentes básicos del desarrollo, tales como el potencial 
demográfico-económico y el grado de centralidad, el 
dinamismo económico reciente, el desarrollo territorial 
sostenible y la implantación de la sociedad y economía 
del conocimiento (Méndez y Prada, 2010, p. 162). 

En este contexto es importante resaltar que en Cas-
tilla-La Mancha «la capacidad de acción territorial de 
la política regional en el corto y medio plazo ha rele-
gado tradicionalmente la ordenación del territorio a un 
segundo plano, favoreciendo las políticas sectoriales de 
infraestructuras, equipamientos y desarrollo económico» 
(Plaza, Martínez y Gosálvez, 2010, p. 496). En el mo-
mento actual, la valoración de la cohesión territorial de-
pende de la puesta en marcha del Plan de Ordenación del 
Territorio Estrategia Territorial de Castilla-La Mancha 
(pot et-clm), expuesto públicamente en septiembre de 
2010 con el documento de aprobación inicial, en cuya 
memoria justificativa se afirma que 

[…] el objetivo global del pot regional es planificar la ordenación 
física del territorio de Castilla-La Mancha a medio y largo plazo 
que, acorde con las necesidades y potencialidades de la región, de-
fina la organización racional y equilibrada del suelo, contribuya al 
desarrollo económico sostenible y procure la articulación, integra-
ción y cohesión territorial de la región, tanto a nivel interno como 
con el resto de España y Europa. (jccm, 2010, p. 1)

Establece cuatro ejes estratégicos: desarrollo de un 
territorio competitivo y vertebrado; cohesión social y ca-
lidad de vida; puesta en valor, gestión y uso sostenible 

del patrimonio territorial; y coordinación, información, 
transparencia e información pública. En este último eje 
se plantea mejorar el nivel de gobernanza y participación 
ciudadana, a través de tres líneas de actuación en torno a 
la coordinación y cooperación público-privada y el de-
sarrollo de infraestructuras de información. En concreto, 
se ofrecen cuatro medidas o propuestas operativas: la 
creación de mesas de concertación para la decisión so-
bre planes y proyectos supramunicipales, la creación de 
un Sistema de Información Territorial (sit) acompañado 
de un Sistema de Seguimiento Territorial (sst), y de un 
instrumento para el seguimiento del pot et-clm. Es, por 
tanto, en esta parte de desarrollo instrumental donde se 
propone un sistema de indicadores de seguimiento te-
rritorial, que abre la oportunidad para medir la cohesión 
territorial.

Los indicadores de seguimiento y evolución del terri-
torio se aplican al conjunto regional, desde dos perspec-
tivas descritas en el anexo 1 de la memoria justificativa. 
La primera es una perspectiva estratégica que mide los 
conceptos de competitividad, innovación, apertura, for-
mación, cohesión social, vertebración, accesibilidad, co-
nectividad, sostenibilidad y cultura; y la segunda es una 
perspectiva de detalle con dos niveles, uno externo, que 
evalúa la situación de Castilla-La Mancha en el contexto 
nacional y de las regiones nut 2 de la Unión Europea; y 
otro interno, para medir la evolución diferencial de los 
919 municipios que integran la región. En el caso de los 
indicadores estratégicos, no indica ni la fuente ni el mé-
todo para alcanzar tales valores numéricos, concretando 
el problema en una breve explicación sobre su construc-
ción y finalidad, que serían la reducción y homogenei-
zación de varios conjuntos de indicadores de base, y su 
comparación con España y con la media de los valores 
de las tres comunidades autónomas con mejor puntua-
ción en los mismos. En cualquier caso, consideramos es-
tos indicadores basados en datos del Instituto Nacional 
de Estadística, Eurostat y el Instituto de Estadística de 
Castilla-La Mancha, además del Observatorio de la Sos-
tenibilidad de España.

Para nuestro objeto de trabajo, la valoración de la co-
hesión territorial en la región de Castilla-La Mancha, los 
indicadores internos del Sistema de Seguimiento Terri-
torial, son los que tienen más interés. La propuesta del 
pot et-clm es elaborarlos sobre la base municipal, las 
unidades territoriales definidas en el plan, las provincias, 
la región, el Estado y la Unión Europea. Esta capacidad 
de confeccionar indicadores municipales con fuentes de 
datos de escalas superiores se explica por la utilización 
de cartografía digital organizada en capas georreferen-
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Cuadro 5. Sistema de Indicadores del Sistema de Información Territorial  
propuesto por el Plan de Ordenación del Territorio Estrategia Territorial de Castilla-La Mancha

Ejes 
estratégicos Variables Posibles indicadores de cohesión territorial

C
o

mp
e

ti
ti

v
id

a
d

 y
 a

rt
ic

u
la

c
ió

n

Sistema de asentamientos y sus áreas funcionales Tamaño de centros urbanos y áreas funcionales 
Distancia al centro de referencia

Red de carreteras jerarquizada por tramos y nodos Km de red
Red de ferrocarril jerarquizada por tramos y nodos Km de red
Red de autobuses interurbanos jerarquizada por líneas y 
nodos

Km de red, frecuencias 

Plataformas logísticas. Centros de intercambio modal y 
centros aeroportuarios

Superficie (m2)

Cluster aeroportuario Infraestructuras
Cluster agroalimentario Estadísticas agrarias: % regadío sobre sau; edad de los 

titulares; mano de obra/Ha
Cluster manufacturero Establecimientos industriales (número, tamaño)
Cluster de las energías renovables Potencia instalada / m2; i + d energético
Asignación de recursos a los grandes usos, por cuencas
Sistemas de aducción y municipios

Balance recursos/demanda

Acceso efectivo a las tic Núm. líneas adsl/1.000 habs.
Instalaciones de producción de energía por tipos de energía 
y potencia instalada

Superficie dedicada

C
a

li
d

a
d

 d
e 

v
id

a
 y

 
so

st
en

ib
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id
a
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 d
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 há


b

it
at

Figuras de ordenación del territorio subregionales y 
sectoriales, y proyectos de singular interés

Figuras de ordenación del territorio subregionales y 
sectoriales, y proyectos de singular interés.

Planeamiento urbanístico municipal % de desarrollo del planeamiento municipal vigente
Proyecciones de población Crecimiento real
Parque de viviendas % de viviendas principales sobre vivienda secundaria
Techos de capacidad de acogida residencial Suelo urbanizable/hab.
Prestaciones sanitarias Núm. de camas/especialistas
Prestaciones educativas Alumnos/aula
Prestaciones deportivas Superficie (m2/hab.)

R
ec

u
r

so
s t

er
r

it
o

r
ia

le
s

Espacios naturales protegidos y corredores ecológicos Suelo protegido/suelo total municipal
Montes de utilidad pública y masas forestales Suelo forestal/suelo total municipal
Inventario de bienes de interés cultural (bic) y bienes de 
interés regional (bir)

% de bic sobre bir

Zonas arqueológicas Suelo protegido (por motivos arqueológicos)/suelo total 
municipal

Cuencas visuales de los bic y bir
Suelo protegido/suelo total municipal

Paisajes culturales Suelo protegido/suelo total municipal
Alojamientos turísticos Núm. de camas/1.000 habs.
Recursos turísticos de naturaleza y de cultura 
 y rutas turísticas

Densidad de recursos/Ha; km lineales de itinerarios y/o 
corredores

Acuíferos sobreexplotados y vulnerables a la contaminación 
por nitratos

Suelo en acuífero/suelo total municipal

Denominaciones de origen y agricultura biológica Empresas acogidas a do y agricultura orgánica

Fuente: jccm (2010, tomo iii, anexo 1: Sistema de Seguimiento Territorial). Elaboración propia
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ciadas que se superponen al mapa municipal, obteniendo 
información territorial no contemplada en las estadísticas 
tradicionales, y muchas veces desconocidas en el ámbito 
local. El resultado es un Sistema de Indicadores basado 
en un Sistema de Información Territorial de base muni-
cipal. La construcción de esta infraestructura se organiza 
mediante niveles de información (municipal, intermuni-
cipal, provincial, etc.), periodicidad en su actualización, 
accesibilidad (pública, corporativa o restringida) y desig-
nación del órgano responsable de su creación y actuali-
zación. El Sistema de Información Territorial ordena este 
modelo de indicadores y capas cartográficas en cuatro 
grandes conjuntos de acuerdo con los ejes estratégicos 
del pot et-clm (competitividad y articulación; calidad de 
vida y sostenibilidad del hábitat; recursos territoriales; 
gobernanza), sin una definición del tratamiento que re-
cibirá la cartografía digital para convertirse en la medida 
de cada municipio o ámbito subregional respecto de la 
cohesión territorial que buscamos. 

Desde nuestro punto de vista, mientras que algunos 
indicadores parecen haberse diseñado exclusivamente 
para el seguimiento de la planificación y gestión de de-
terminadas políticas sectoriales, otros pueden aceptarse 
como indicadores válidos de la cohesión territorial. Hay 
que señalar, sin embargo, que la principal deficiencia de 
este sistema de medición propuesta es la ausencia de una 
metodología de cálculo y análisis de los indicadores, lo 
cual deja abierta la puerta a la subjetividad y falta de co-
herencia en la toma de decisiones entre diversos territo-
rios, aspecto que debería corregirse en el desarrollo del 
pot et-clm mediante una norma técnica que aplique la 
información del mismo modo.

A pesar de todas las experiencias llevadas a cabo 
en España, no parece claro que se estén cumpliendo los 
principios que aparecen en la ete con total seguimiento, 
aunque no sea vinculante: 

No parece que hasta ahora el Estado español haya mostrado un 
grado de implicación y compromiso suficiente con los principios 
que orientan la Estrategia Territorial Europea […], se puede afir-
mar que en el Estado español comienza a abrirse paso una nueva 
concepción de las políticas públicas con una mayor visión territo-
rial. (Elorrieta, 2009, p. 268)

IV.  LA UTILIDAD DEL POLICENTRISMO  
Y LAS ÁREAS FUNCIONALES URBANAS (FUAS)

La política de cohesión territorial que se inició con 
la ete (1999) pretendía llevar a cabo, como ya se ha se-
ñalado, un desarrollo equilibrado, armonioso, sosteni-

ble y policéntrico. Sobre este último se afirmaba que el 
policentrismo debía asegurar una estructura territorial 
descentralizada que se articulará desde abajo, a partir de 
centros urbanos de más de quince mil habitantes dotados 
de distintos equipamientos capaces de atraer población y 
de organizar una fua (funtional urban area) o área fun-
cional urbana que albergue un territorio flexible de más 
de cincuenta mil habitantes (Aalbu, 2004, p. 169-170). 

La actual Agenda Territorial de la Unión Europea 
2020 (de 19 de mayo de 2011) sigue citando aún como 
primera prioridad «promover un desarrollo territorial po-
licéntrico y equilibrado», para a continuación añadir que 
«es un elemento clave para hacer realidad la cohesión 
territorial» (ue, 2011, p. 8). Se ha venido a recordar que 
el esfuerzo del desarrollo policéntrico y la innovación a 
través de redes de regiones urbanas y ciudades, como pri-
mera prioridad son «objetivos de la ete que siguen siendo 
válidos» (Camacho y Melikhova, 2010, p. 180).

En los estudios realizados por Pillet y otros (2007 
y 2010) se aplicó la Estrategia Territorial Europea a 
Castilla-La Mancha, por ser un territorio escasamente 
urbanizado dando como resultado un policentrismo po-
larizado en diez grandes centros que originan sus co-
rrespondientes áreas funcionales urbanas con sus áreas 
dependientes de primer y segundo nivel o subcentros, 
que recogerán a la totalidad de los municipios de una 
forma flexible, como mejor solución a la cohesión te-
rritorial y a la ordenación territorial, como expone la 
siguiente figura (Fig. 2).

Desde nuestro punto de vista hemos defendido la 
aplicación del concepto de área funcional urbana para 
delimitar espacios subregionales policéntricos, es decir, 
definidos por un núcleo urbano de nivel superior que cu-
bre las demandas de servicios de su área de influencia, 
complementada con la red urbana regional. Todo ello a 
partir de indicadores de población vinculada, que miden 
los intercambios o la movilidad por motivos de trabajo 
y estudio, principalmente. Usar las áreas de influencia 
urbana como unidad territorial de análisis para medir la 
cohesión parece una buena opción ya que incluye todos 
los núcleos con capacidad de vertebrar la región organi-
zando funcionalmente los flujos y vinculando territorios. 
Al mismo tiempo se da cobertura a todos los munici-
pios que forman parte de la región. La idoneidad de las 
fuas para el estudio de la cohesión también se basa en 
la propia naturaleza de la población vinculada, ya que 
la movilidad responde a criterios sociales y económicos 
que son fundamentales para la definición de cohesión. 
En consecuencia, podemos establecer relaciones lógicas 
entre la información ofrecida por la población vinculada 
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y los ámbitos de la cohesión territorial propuestos en los 
estudios citados con anterioridad. 

En primer lugar, y teniendo en cuenta la «eficiencia 
territorial» propuesta por espon (2006b), los flujos deter-
minados por la población vinculada dentro de una fua 
son claros referentes de conectividad interna y, en suma, 
de movilidad y de accesibilidad territorial, tal y como se 
recoge en las experiencias del Libro Verde del Desarro-
llo Local y Regional del País Vasco o en la Estrategia 
Territorial de Navarra. Según Zoido (2010), este tipo de 
vínculos formarían parte del «sistema relacional» básico 
para la identificación y la proyección de infraestructu-
ras. En segundo lugar, y en clave de «calidad territorial», 
podemos revelar el grado de acceso a los servicios más 
específicos a través de un estudio pormenorizado de los 
flujos existentes entre el núcleo principal y su área de 
influencia, con el objetivo de valorar el nivel de vida y 
descubrir el nivel de cohesión social. En este último caso 
es recomendable el diagnóstico del dinamismo demo-
gráfico a partir, entre otros, del estudio del crecimiento 
real y del nivel de envejecimiento. Por último, en clave 
de «identidad territorial», resulta aconsejable medir el 
grado de consolidación de cada área funcional, ya que 
a mayor nivel de consolidación, mayor sería la capaci-
dad de transmisión del know-how y de cimentación del 
capital social. 

La importancia de los flujos de la población vinculada 
para el estudio de la cohesión se hace por tanto indis-

pensable, ya que permite la identificación de los centros 
urbanos más interesantes y posibilita el análisis de la co-
nectividad, de la accesibilidad y de la cohesión social de 
los territorios. La falta de actualización de esta fuente en 
el reciente censo de población de 2011 es una importante 
limitación para futuros estudios de la cohesión, y más 
considerando que otras fuentes de información demográ-
fica, social y económica muestran importantes deficien-
cias a la hora de medir, en general, el desarrollo territorial 
(Pillet y otros, 2007). Consideramos, en este sentido, de 
enorme importancia que esta información vuelva a for-
mar parte del censo y así lo reclamamos.

V. CONCLUSIONES

La cohesión es, probablemente, el objetivo político 
de carácter territorial más ambicioso dentro de la Agenda 
Europea. Tras décadas de procesos de integración euro-
pea, el ámbito de la Unión Europea ha dejado como re-
sultado la necesidad de una Europa cohesionada. Desde 
la promulgación de la ete (1999) este objetivo ha sido 
evidenciado, sucediendo en parte a la convergencia euro-
pea, que formaba parte de las agendas en las décadas de 
1980 y 1990. 

La cohesión es, en definitiva, una aspiración de con-
vertir el territorio europeo en algo más homogéneo y con 
menores diferencias internas. Para concretar se habla de 

Fig. 2. Propuesta de policentrismo y áreas funcionales urbanas de Castilla-La Mancha. Fuente: Pillet y otros (2010)
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tres esferas prioritarias de cohesión: la económica, la so-
cial y la ambiental. Y a partir de ahí todas las políticas 
de incidencia territorial deberán buscar objetivos en este 
sentido.

En la esfera técnica y académica la problemática se 
puede dividir en dos aspectos: en primer lugar, definir 
analíticamente el concepto político y, una vez hecho esto, 
encontrar herramientas para medir y evaluar la cohesión. 
En el primero de los problemas se han aplicado algunas 
líneas de espon, obteniendo resultados interesantes. En-
contramos disponibles varias metodologías coherentes, 
robustas y aplicables en el contexto de la Unión Europea. 
También en el contexto español hemos encontrado ejem-
plos de gran valor sobre la aplicación del concepto de 
cohesión y su estudio. En este punto, el principal escollo 
y divergencia entre todas las aportaciones ha venido en 
el segundo aspecto de la problemática: medir y evaluar 
la cohesión. La práctica totalidad de los métodos pro-
puestos recaen en la selección, cálculo e interpretación 
de indicadores. 

Hay una amplia variedad de ejemplos obtenidos como 
indicadores empleados para la evaluación de la cohesión 
territorial, como ha quedado demostrado a lo largo del 
artículo. El propósito del análisis y, sobre todo, la escala 
del mismo determinan en gran medida los indicadores a 
emplear, que deben combinar dos atributos en cierta me-
dida contrapuestos: deben ser explicativos a la vez que 
sencillos. Es decir, deben captar variables capaces de dar 
luz al concepto de cohesión sin que su cálculo obstacu-
lice el proceso general de análisis. 

En este propósito encontramos, por tanto, indicado-
res que bien pueden desempeñar esta función y que se 
emplean tradicionalmente para ello. Tal es el caso de los 
indicadores demográficos y económicos más comunes 
(crecimiento poblacional, pib per cápita, cifras de em-
pleo, etc.). El reto proviene de las componentes añadidas 
al concepto de cohesión, tanto dentro de la dimensión 
ambiental de la misma como en aspectos menos fre-
cuentes relacionados con lo social y lo económico. En 
estos casos la elección de indicadores sintéticos, útiles y 
demostrativos, puede ser más dificultosa. Encontramos 
como ejemplo la utilización de un indicador de densidad 
de red para caracterizar la accesibilidad de un territorio 
(Camagni, 2009). Además de la discusión a este respecto, 
ese mismo indicador se emplea posteriormente para me-
dir el «potencial paisajístico» de ese mismo territorio.

Cuanto mayor es la escala de análisis, más dificulta-
des existen para encontrar indicadores que reúnan detalle 
y capacidad de síntesis al mismo tiempo que eficacia res-
pecto al criterio que representan. Por el contrario, cuanto 

más descendemos en la escala las dificultades aparecen a 
la hora de encontrar fuentes de información y datos rele-
vantes (Pillet y otros, 2007). Por tanto, no es tanto el mé-
todo sino los datos disponibles y los indicadores los que 
limitan en buena parte la capacidad de obtener una ima-
gen precisa sobre la cohesión y sus diferentes procesos.

Para finalizar, en Castilla-La Mancha, a la espera de 
la aprobación definitiva del Plan de Ordenación del Terri-
torio Estrategia Territorial de Castilla-La Mancha, el aná-
lisis del policentrismo determinando las áreas funciona-
les urbanas que conforman la región, centros, subcentros 
e interrelaciones se ha mostrado como una herramienta 
eficaz para profundizar en el análisis de la cohesión terri-
torial que puede ser aplicable a otras regiones con carac-
terísticas semejantes.
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