CIUDAD Y TERRITORIO Estudios Territoriales, XXXVIII (148) 2006 353

La comarca como ente local para el desarrollo:
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RESUMEN: Dentro de la cooperacién supramunicipal este articulo se centra en el andlisis de la comarca,
considerada como ente politico-juridico, en el Pais Vasco, con la finalidad de valorar su contribucién al de-
sarrollo territorial. En primer lugar se revisan algunos enfoques tedricos sobre colaboracién municipal. A con-
tinuacién se describe el hecho comarcal en Espaiia, su distribucién territorial y las causas de la misma. En
tercer lugar se detalla la situacién en el Pais Vasco y el origen histérico de sus comarcas reconocidas. Por
altimo se realiza un estudio de caso, la Cuadrilla de Laguardia-Rioja Alavesa, con una metodologia idiografica
y cualitativa, basada en la documentacion existente y en entrevistas con agentes comarcales. Los resulta-
dos confirman que la comarca es un organismo que cumple una importante labor en el desarrollo territorial

y que cuenta con potencialidades para un avance mayor en dicha funcion.
DESCRIPTORES: Comarca. Cooperacién. Desarrollo local. Pais Vasco.

I. INTRODUCCION

esde hace décadas la cooperacion

municipal ha despertado el interés de

numerosos investigadores que
deseaban analizar las practicas politicas
locales que sobrepasaban los limites
administrativos de sus respectivos
municipios con el fin de mejorar su gestion en
beneficio de los ciudadanos. Asimismo se han
encargado de elaborar diferentes entramados
tedricos que ayudaban a comprender esos
comportamientos y las ventajas e
inconvenientes de cada opcién. Este articulo
se enmarca dentro de esa corriente de
pensamiento. Su objetivo se centra en el
analisis de una de esas formas de
cooperacion: la comarca como ente local. Y el
ambito territorial de estudio se circunscribe
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principalmente a la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco. La finalidad concreta consiste
en describir las caracteristicas, objetivos,
organizacion, funciones y modos de gestion
de la comarca para comprobar el papel que
ejerce en el desarrollo territorial.

Antes de pasar al estudio particular se
establece en el primer epigrafe un marco
tedrico en el que se discuten los argumentos
a favor y en contra de las diferentes
manifestaciones de la cooperacion municipal
y las bases tedricas en las que se asientan. El
cuerpo central de la investigacion adopta una
metodologia escalar en la que se desciende
desde el ambito territorial espaiiol hasta el
estudio de caso. En Espaiia el hecho comarcal
no ha tenido demasiada difusién excepto en
algunas Comunidades Auténomas (CC. AA.)
del norte peninsular. Una de ellas es el Pais

Este articulo ha sido realizado en el marco de un Proyecto de
Investigacién sobre Estrategias de cooperacion y desarrollo
sostenible en el Pais Vasco y Navarra, financiado por el
Ministerio de Ciencia y Tecnologia (referencia: BSO2002-04233-
C10-04).
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Vasco donde la provincia de Alava ha
adoptado esta féormula para su organizacion
territorial. Esta divisién espacial coexiste con
otras delimitaciones comarcales, disefiadas
para distintos fines, que son examinadas en
el tercer epigrafe. A partir del cuarto, el
articulo se centra en las comarcas o
cuadrillas de la provincia alavesa. Se efectia
una sintesis de la evolucion histérica de sus
comarcas o cuadrillas puesto que el sustrato
histérico, junto con el socioeconémico y
funcional, constituye uno de los cimientos
que sostienen la permanencia de la comarca
y explica parte de las razones de su reciente
implantacion.

Para un andlisis en profundidad del
significado de la comarca se ha seleccionado
un caso de estudio, la Cuadrilla de
Laguardia-Rioja Alavesa. Desde esta
perspectiva idiografica se adopta una
metodologia cualitativa de tipo inductivo. Las
fuentes de informacién provienen de dos vias
complementarias. Por un lado se ha revisado
la documentacion pertinente del archivo de la
Cuadrilla (actas, memorias anuales, planes
de actuacion, planificacién sectorial,
presupuestos) y por otro se han realizado
entrevistas en profundidad con agentes
implicados en el desarrollo comarcal. El
séptimo y ultimo apartado concluye con una
valoracion final.

2. DESARROLLOY COOPERAC!ON
MUNICIPAL: ENFOQUES TEORICOS

Existe una corriente tedrica y de practica
politica y administrativa muy arraigada que
sostiene que los municipios de un tamarfio
demografico y funcional demasiado pequeno
resultan ineficientes y costosos a la hora de
suministrar servicios a los ciudadanos.
Carecen de presupuesto y medios técnicos y
humanos adecuados para poder afrontar la
demanda creciente de la ciudadania. Por esta
razon se ha pensado que la solucién vendria
por la colaboracion, agrupamiento o, en el
caso més extremo, la fusién de varias
entidades municipales. Durante los afios
1960 y 70 se desaté en Europa y
Norteamérica una auténtica fiebre
anexionista: entre los afios que median de
1960 a 1975 el Reino Unido pasé de contar
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1.349 municipios a 521; Suecia (1950-1980)
de 2.500 a 279; Dinamarca (1961-1974) de
1.387 a 275; la antigua Republica Federal
Alemana pasa de 24.512 a 8.514 en 19 afios
(1959-1978). La transformacion es
asombrosa. Las repetidas razones que
aportaban los partidarios de la fusién de
municipios las resume VOJNOVIC (1997)
interés publico favorable; mejora de la
eficacia de los organismos locales; la union
favorece la equidad; se simplifican las
estructuras administrativas locales; se
favorece el acceso del ciudadano a los
servicios y a la burocracia; facilita la
planificacion regional; los nuevos recursos
economicos y humanos refuerzan el
desarrollo econémico y la competitividad; son
mas visibles y por tanto mas atractivos en un
entorno globalizado; evita competencias entre
pequefos municipios y las sustituye por
sinergias positivas. A todo ello se suma el
supuesto hecho de que la anexién genera un
sector municipal mas eficaz que permite una
disminucién y un mejor reparto de la carga
fiscal. Otros autores completan la anterior
lista anadiendo nuevas ventajas al proceso
(O’BRIEN, 1993; STEVENSON & GILBERT, 1999;
VoJNoviCc & POEL, 2000). La justificacion
tedrica de esta postura radica en la
aplicacion de la teoria de las economias de
escala. El postulado inicial afirma que se
establece una relacion inversa entre la
produccion de un bien y el coste medio de
produccion de dicho bien. Dado que la
representacién grafica del coste adopta una
forma de curva en U, la anterior relacion
inversa no es indefinida. Cuando la
produccion alcanza un determinado umbral
la relacién se invierte al aparecer las
denominadas deseconomias de escala. Segin
este razonamiento los servicios que presta un
municipio pequeio resultan
comparativamente caros ya que no
intervienen las economias de escala al
necesitarse una cantidad reducida de
servicios. En el extremo opuesto, en el caso
de una municipalidad excesivamente grande
surgen deseconomias de escala bajo la forma
de congestién burocratica, dificultad de
acceso a las periferias, etc., de manera que
los costes de los servicios vuelven a
encarecerse. Entre ambos estados tiene que
haber unas posiciones intermedias en las que
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relacién coste-servicios sea la més adecuada.

No todos estan de acuerdo con las
anteriores consideraciones. Los detractores
de las anexiones aseguran que carecen de
comprobacion empirica y que cuando esta se
ha llevado a cabo los resultados contradicen
en muchos casos las presuntas bondades de
la fusién. A su vez también ofrecen una
amplia gama de inconvenientes y efectos
perjudiciales. En primer lugar se defiende
que la mejor administracion, la més accesible
es la mads cercana al ciudadano, circunstancia
que se enturbia en las
macroadministraciones. En temas que
precisan escalas de andlisis y actuacién mas
pequeiias que la municipal, como la
planificacién econémica y territorial o la
gestion del desarrollo economico no es preciso
recurrir a la fusién de municipios ya que
existen otros procedimientos alternativos
mas satisfactorios entre los que se citan
diversas formas de colaboracién y acuerdos
supramunicipales o una organizacién
administrativa coherente a varios niveles,
local, comarcal, provincial o regional. En la
atraccién de inversiones y actividades no sélo
influye la labor promocional de la
administracién local sino que se conjugan
muchos otros factores ajenos al menos en
parte a ella, como el acceso a suministros, a
los mercados, el coste y la calidad de vida o el
medio ambiente. La destacada ventaja de la
reduccién de costes derivada de la fusion
queda lejos de estar probada ya que estudios
de caso demuestran precisamente lo
contrario (SLACK, 2000; BISH, 2000). Otros
insisten en que se debe profundizar en
nuevas técnicas administrativas que
potencien la privatizacién de la gestién
publica y su funcionamiento empresarial (Mc
DAVID, 2000; VOJNOVIC & POEL, 2000).

Por otro lado la fusién de vuelve compleja
cuando se amalgaman niveles y calidades de
servicios diferentes, lo que sucede en la unién
de ambitos urbanos y rurales (AFIP, 1995,
VoJNovic, 2000).

Su apoyatura cientifica se basa en la
teoria de las economias de las elecciones
politicas (public choice theory) (SANCTON,
2000). La relacion entre el precio y la
elaboracién de un producto o el suministro de
un servicio no es igual en todos los casos,
varia en funcién de los caracteres del

producto o servicio considerado. Esto
equivale a decir que no existe un tamano
tedrico optimo de municipio, tal como se
aseguraba desde la teoria de las economias
de escala, sino tantos como servicios se
consideren. Por otro lado ante fusiones de
municipios desiguales tienden a mantenerse
para el nuevo conjunto ampliado los niveles
de calidad maxima preexistentes en los mas
dotados con el consiguiente apremio fiscal
para los municipios pequerios. El presunto
ahorro que supone la reduccion de empleos
publicos para evitar duplicaciones se
compensa con creces con los mayores salarios
con los que debe ser remunerado un personal
mas cualificado y especializado. El objetivo
de desarrollo econémico y social puede
conseguirse de mejor manera primando la
competitividad entre municipios que
incentiva la eficiencia, la responsabilidad y la
mejora de la gestion (BOYNE, 1966). Por su
parte el ciudadano se ve beneficiado al poder
elegir su residencia o la sede de sus
actividades econémicas en aquel municipio
que le garantice una mayor calidad en la
relacion servicios-impuestos. Mayor
efectividad en la aportacién de servicios se
logra con la privatizacién de lo pablico. Un
ayuntamiento no tiene por qué suministrar
por sus propios medios un servicio, basta con
que garantice su provision. La gestion y
mantenimiento de los servicios por parte de
grupos privados garantizaria un ahorro
publico a causa de su funcionamiento
empresarial y ellos mismos a la vez serian los
primeros interesados en conseguir las
deseadas economias de escala, prestando por
ejemplo un mismo servicio a varios
municipios de la comarca.

Frente a esta tendencia neoliberal han
surgido nuevos enfoques denominados
regionalistas (ORFIELD, 1998; RUSK, 2003).
Frente a las hipétesis y valores ligados al
public choice sus preocupaciones se centran
en otros valores fundamentales como la
justicia, la equidad y la transparencia. La
consecucion de dichos valores no debe dejarse
en manos de las fuerzas y leyes del mercado
ya que se volverian inalcanzables, sino que se
precisa un poder y una gestion publica que
defienda y garantice los intereses de los més
necesitados y menos influyentes. De manera
empirica se ha demostrado que los
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reagrupamientos han jugado una baza
positiva frente a la segregacion social y la
falta de equidad. Sin embargo no pretenden
demostrar que las municipalidades
ampliadas sean mas eficientes en si mismas.
Por tanto no son partidarios de las anexiones
mas que como un medio mas de conseguir los
objetivos antes enumerados entre un variado
abanico de nuevas formas de colaboracién
intermunicipal basadas mas en los
partenariados que en las fusiones. Se puede
concluir que en el momento actual, al menos
de una forma general, es este el camino
preferido para la reforma de la gestion
publica, la colaboracién flexible entre
municipios que ceden parte de su autonomia
en beneficio de la agrupacion.

Aunque las modalidades de cooperacion
son muy variadas (mancomunidades,
consorcios, comarcas, agendas 21 locales,
planes de ordenacion de desarrollo, dareas
metropolitanas, cooperacion transfronteriza,
programas e iniciativas europeas, etc.)
(ROMERO & FARINOS, 2005), los Estados, o en
su caso las regiones, establecen algunas
figuras concretas en su ordenacion de las
entidades locales. En Francia por ejemplo, un
pais en el que sus 36.565 comunas agravan al
maximo el problema y que por tanto ha
gozado de una larga tradicién de cooperacion
supramunicipal (la creacién del Syndicat
Intercommunal a Vocation Unique,
equivalente a una mancomunidad espanola
monofuncional, se remonta a 1890), se ha
registrado en las dos dltimas décadas una
sustancial transformacién de los &mbitos de
cooperacion y de servicios al ciudadano. En
1995 entra en vigor la “ley Pasqua” que
institucionaliza los Pays como un territorio
sin validez administrativa suplementaria
capaz de llevar a cabo una accién global de
desarrollo. Se trata sobre todo de un lugar de
expresion de una comunidad de intereses
econémicos y sociales y de solidaridades
reciprocas entre la ciudad y el espacio rural
(LEURQUIN, 1997). El afio 2005 la red de pays
cubria gran parte de Francia, con un nimero
de 344 entre reconocidos o en tramite de
aceptacién. De media retinen una poblacién
de 73.200 habitantes y agrupa cada uno 77
comunas (informacién més detallada puede
consultarse en la pagina web francesa de la
intercomunalidad:
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http://www.intercommunalites.com/la_une/ind
ex_conv.htm). La denominada “ley
Chévenement” de 1999 asienta las bases de la
cooperacién intercomunal. Establece tres
categorias de agrupaciones en funcién de su
poblacion y de la poblacién del ntcleo central
con competencias y requisitos fiscales
diferentes: comunidad urbana, comunidad de
aglomeracién y comunidad de comunas. Si se
valora este proceso cooperativo desde una
perspectiva cuantitativa el éxito ha sido
indudable. M4s del 80% de las comunas
francesa, cerca de 30.000, pertenecen en 2005
a alguna comunidad. Si la poblacién media de
las comunas es de 1.614,7 habitantes, la de las
nuevas comunidades se eleva a unos 23.000.
Aunque no se ha podido encontrar un estudio
sistematico del resultado cualitativo de estas
agrupaciones debido al poco tiempo
transcurrido, los cientificos interesados en el
tema y los electos y técnicos municipales a los
que se ha tenido acceso coinciden en afirmar
que en ellas se dan cita circunstancias muy
dispares. Uno de los temas que suscitan
mayor controversia alude al grado de
legitimidad democratica de las instituciones
intercomunales ya que, como se argumenta a
menudo, politicos a los que a muchos de ellos
no se han elegido directamente tienen
capacidad para aprobar la carga fiscal que
debera aportar el ciudadano o adoptar otras
decisiones publicas de incidencia en la vida
comunitaria. FONT & PARRADO (1994) razonan
de modo parecido para el caso espanol al
comparar la eficacia y la validez democratica
de mancomunidades y consorcios. Al parecer
algunas comunas, sobre todo de pequefio
tamarfio, han accedido a formar una
comunidad con el objetivo implicito de mejorar
sus ingresos con la percepcion de la Dotacién
Global de Funcionamiento que ofrece el
Estado para incentivar la cooperacion
intercomunal, sin que compartan de manera
decidida un propésito de actuacién comun. En
otro extremo se hallan otras agrupaciones que
han desarrollado con éxito una planificacién
conjunta en muy diversos dmbitos de interés
ciudadano (BRUT, 2000; PHELUT, 2002). En el
caso francés, que sin duda es aplicable a otros
contextos territoriales, expertos en el tema
sintetizan las claves del éxito de la
cooperacién intermunicipal en dos elementos:
voluntad politica expresa, apoyada en un
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sentir ciudadano favorable, y existencia de un
plan consensuado de actuacion y gestién
comun (DYVRANDE, 1992).

3. LAS COMARCAS EN ESPANA

En Espana la Constitucién de 1978
reconoce en su articulo 141 la posibilidad de
crear agrupaciones de municipios diferentes a
la provincia y autoriza a los Estatutos de
Autonomia establecer circunscripciones
territoriales con validez juridica. Aunque en
dicho texto no se mencionan los tipos o
caracteristicas de tales agrupaciones, la Ley
7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases
de Régimen Local establece la tipologia de las
entidades locales. Ademds del municipio, la
provincia o la isla en los archipiélagos, se
consideran también entidades locales las
siguientes: las comarcas (u otras entidades
que agrupen varios municipios instituidas por
las Comunidades Auténomas), las dreas
metropolitanas y las mancomunidades. Las
primeras pueden crearse a iniciativa de los
propios municipios interesados o por decision
de las CC. AA. de acuerdo con lo dispuesto en
sus respectivos Estatutos. El Estatuto vasco
reconoce la competencia de los 6rganos forales
para el establecimiento de demarcaciones
territoriales de ambito supramunicipal. Sélo
ha ejercitado esta competencia la Diputacién
Foral de Alava sobre su propio territorio
histérico. En cualquier caso no podra ser
instaurada una comarca si se oponen al menos
las 2/5 partes de los municipios implicados y si
estos representan al menos la mitad del censo
electoral. La base territorial de la comarca
descansa en municipios que comparten
intereses comunes que necesiten una gestion
propia o requieran la prestacion de servicios.
Asimismo las propias leyes de las CC. AA.
determinan su 4mbito territorial, la
composicion y funcionamiento de sus 6rganos
de gobierno, asi como sus competencias y
recursos economicos. Su implantacién no
supondra pérdida de las competencias
municipales reconocidas en la prestacion de
servicios, ni podrd privarles de toda
intervencion en dichas competencias.

De hecho las comarcas y las
mancomunidades poseen muchos caracteres
comunes que las hacen equivalentes en su

gestion, pero existe una diferencia juridica en
su creacion que las personaliza y que influye
a la hora en que los municipios se decanten
por una u otra opcion. Las mancomunidades
siempre tienen su origen en el deseo de
asociarse de los municipios que las forman,
mientras que las comarcas pueden venir
impuestas desde arriba por una decisién del
Gobierno Auténomo o, en el caso vasco, de la
Diputacién Foral, aunque siempre posean la
capacidad de influir en el proceso de
constitucion e incluso pueden oponerse a su
aprobacion, tal como se ha visto. Por ello los
municipios tienden a preferir la flexibilidad
juridica de la mancomunidad (GALDOS, 2005).
Y esta puede ser la razén de que la comarca
no haya tenido demasiada fortuna en la
mayoria de las regiones espafiolas ya que sélo
en cuatro de ellas ha llegado a formalizarse
esta figura. En algin otro caso, como el
gallego, se ha realizado un notable esfuerzo
por parte de la administracion por organizar
el territorio en comarcas y dotarlas de
diversas competencias, ya que dicha
organizacion se recoge como propia en su
Estatuto de Autonomia. Tras varios intentos
fallidos de comarcalizacion del territorio
gallego se pone en marcha en 1991 el Plan de
Desenvolvemento Comarcal de Galicia. Cinco
afios mas tarde, en 1996, fue aprobada por el
Parlamento gallego la Ley de Desarrollo
Comarcal que disena las bases del modelo
que se sigue en la actualidad. Al afio
siguiente se aprobd de manera definitiva el
Mapa Comarcal de Galicia. A partir de este
momento la comarca debia servir como
referencia territorial esencial para la
reorganizacion de los servicios publicos de la
Xunta y para la aplicacién de las actuaciones
sectoriales con incidencia territorial. El paso
siguiente, que no prospero, fue la
presentacién en 1999 de un proyecto de ley
que planteaba la conversion de las comarcas
en entidades con caracter politico-
administrativo, es decir su conversion en
entes locales. La oposicién frené esta
iniciativa por lo que las comarcas se han
mantenido en Galicia como reas
estratégicas para el desarrollo territorial en
sus multiples facetas. Las CC. AA. en las que
se ha institucionalizado la comarca como ente
local son Aragoén, Cataluiia, Castilla y Ledn y
el Pais Vasco.
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FIG. I. Comarcas en las CC. AA. espafiolas

Comunidad Nuam. NUm. municipios Poblacion media Superficie
Auténoma de comarcas por comarca por comarca por comarca (km?)
Aragon 33 21 36.398 1.431,57
Cataluia 41 23 154713 787,63
Castilla-Leon | 36 129.861 2.997,42
Pais Vasco 7 7 41.047 630,92
Total Espaiia 135 19 82312 1.280,17

Las regiones que han adoptado la figura
de comarca para todo o parte de su territorio
se circunscriben al norte de la Peninsula o
mas en concreto al nordeste, con la excepcién
de Castilla y Leén que por otro lado
constituye un caso particular. En esta region
castellana sélo se ha registrado una comarca
que corresponde al Bierzo leonés. Su
tradicional caracter diferenciado dentro de su
Comunidad Auténoma tanto desde un punto
de vista fisico como econémico y cultural ha
forjado un 4rea territorial que corresponde a
la perfeccién al concepto de comarca
geografica, en su sentido mas tradicional
como unidad fisiografica y de modos de vida y
también en su acepcion mas reciente,
funcional. Esta carga geografico-histérica ha
facilitado la decision de conformar una
entidad local propia. Las competencias
tedricas que tiene asignadas son las
siguientes: ordenacién del territorio y
urbanismo; sanidad; servicios sociales;
cultura y deporte; salubridad publica y medio
ambiente; turismo y tradiciones populares;
artesania; agricultura, ganaderia y montes;
mineria; ferias y mercados comarcales;
energia y promocién industrial; y otras
competencias que puedan ser transferidas o
delegadas. En el Pais Vasco son siete las
comarcas establecidas y, como se analizara
con mayor detalle en los epigrafes siguientes,
se localizan en una de las tres provincias, en
Alava. Las dos comunidades restantes,
Aragén y Catalufia han optado por
comarcalizar todo su territorio.

Desde la formulacién de la Ley 10/1993, de
4 de noviembre, de comarcalizacion de
Aragén y la Ley 8/1996, de 2 de diciembre, de
delimitacién comarcal de Aragon, este
Gobierno Auténomo ha llevado a cabo un
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Fuente: RODRIGUEZ & MENENDEZ & CADENAS (2005)

notable esfuerzo en la reorganizacion
territorial infraprovincial con la colaboracion
eficaz de las entidades locales preexistentes,
municipios y mancomunidades
principalmente. De las 33 comarcas en las
que se ha divido el territorio aragonés 32 de
ellas estan constituidas y en funcionamiento.
Solo la comarca de Zaragoza no ha terminado
de concretar su futuro. Para llenar de
contenido la funcion de los entes comarcales
se han establecido tres fases temporales de
transferencia de competencias. Las 32
comarcas constituidas se encuentran en la
actualidad ejerciendo las competencias
contenidas en el primer bloque, con distintos
niveles de asimilacién que en gran parte se
explica por el desfase cronolégico en la
asuncion de las mismas y también por la
experiencia previa de cooperacién
supramunicipal mancomunada. Dichas
competencias incluyen accién social, cultura,
patrimonio cultural, tradiciones populares,
deportes, juventud, promocién del turismo,
gestion de residuos urbanos, proteccion civil
y extincion de incendios (DEPARTAMENTO DE
PRESIDENCIA Y RELACIONES INSTITUCIONALES
DEL GOBIERNO DE ARAGON, 2004). El objetivo
inmediato consiste en consolidar las
transferencias ya realizadas en este primer
bloque para poder pasar, siempre a peticion
de las propias comarcas, a asumir el segundo
bloque competencial. En él se engloban
materias de gran repercusion social y
territorial como ordenacién del territorio,
urbanismo, proteccién del medio ambiente o
transportes. También lo componen otras
como artesania, ferias, mercados comarcales
y proteccion de los consumidores y usuarios.
El modelo funcional de las comarcas
aragonesas es de cardcter horizontal o
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simétrico ya que al final del proceso todas las
comarcas deberan ejercer el mismo nimero
de competencias. El impulso a esta nueva
organizacion administrativa se comprueba
con el incremento reciente del presupuesto
para las entidades locales que se ha
duplicado en los tltimos cinco afios. Este
desarrollo financiero y de personal se ha
configurado de modo que no suponga un
incremento de los presupuestos publicos
regionales sino que se realice como un
trasvase desde las administraciones
superiores a las comarcas, de modo que no se
dupliquen funciones. En noviembre de 2002
se cred el Consejo de Cooperacion Comarcal
con funciones consultivas y deliberantes, que
no excluyen la posibilidad de adoptar
acuerdos, cuya finalidad estriba en facilitar
las relaciones entre comarcas y Gobierno
regional y entre las comarcas entre si.

La tradicién de la comarca en Catalufia
tiene un largo recorrido. Aunque su trasfondo
histérico debe remontarse mucho més atras,
en las conocidas como Bases de Manresa de
1892 se establece en la base 5.% que la comarca
natural (sic) y el municipio son los
fundamentos de la division territorial de
Catalufia. Bajo la inspiracién del afamado
gedgrafo Pau Vila la Generalitat republicana
aprobaba en 1936 la division comarcal. Tras la
reinstauracion de la democracia el Estatuto
catalan de 1979 prevé que su territorio se
organizara en municipios y comarcas, si bien
es factible la creacién por parte de la
Generalitat de demarcaciones
supracomarcales. La divisién comarcal,
establecida en la Ley 22/1987, de 16 de
diciembre, asi como su organizacién se basa
en dos criterios principales. Su dmbito
territorial debera enmarcarse en aquellos
espacios geograficos en que quedan
estructuradas las relaciones basicas de la
actividad econémica y los municipios que
abarque participaran de caracteristicas
sociales e histdricas comunes. El segundo
criterio exige que dichos ambitos territoriales
tienen que ser adecuados para garantizar la
eficacia, descentralizacion y participacién en
la provisién de servicios publicos. Modificando
otra legislacién anterior, el Decreto
Legislativo 4/2003, de 4 de noviembre, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de
organizacién comarcal de Cataluiia,

determina las competencias que corresponden
a las comarcas en materia de cooperacién,
asesoramiento y coordinacién con los
ayuntamientos. En concreto le incumbe
prestar asistencia técnica, juridica y
econdmica a los municipios, cooperar
econémicamente en la realizacion de obras,
servicios y otras actividades, garantizar de
forma subsidiaria la prestacion de los servicios
municipales obligatorios en aquellos
municipios que, a causa de su escasa
poblacién, no estan obligados a prestarlos,
cooperar en el establecimiento de nuevos
servicios que se consideren necesarios para su
desarrollo territorial, establecer y coordinar
las infraestructuras, servicios y actuaciones de
ambito supramunicipal. En general, el
Parlamento catalan podra otorgarles
competencias sobre las siguientes materias:
ordenaci6n del territorio y urbanismo,
sanidad, servicios sociales, cultura, deporte,
ensefianza, salubridad puablica y medio
ambiente. Por dltimo podran ejercer otras
competencias delegadas por la propia
Generalitat, la Diputacion correspondiente o
por otros entes locales. Cada comarca tiene
que elaborar un Programa de Actuacién
cuatrienal en el que se recojan los servicios,
actividades y obras que tienen que llevar a
cabo, la forma de gestionarlos, los mecanismos
de coordinacion con los municipios y la
comarcas limitrofes, asi como la previsién de
los recursos financieros. Por su parte la Ley
2/1983, de 9 de marzo, establece las comarcas
de montarnia. Estas deben redactar sus propios
Planes Comarcales en los que se especifica el
diagnostico del territorio, el programa de
actuaciones y su marco financiero. En materia
de ordenacion territorial las comarcas
representan un papel secundario ya que son
los Planes Territoriales Parciales, como
desarrollos del Plan Territorial General de
Cataluiia, aprobado en 1995, quienes
establecen las principales opciones y
estrategias. Sin llegar a desplegar
determinaciones o directrices sobre todos los
temas sectoriales de alcance territorial, se ha
elegido la opcién de que estos Planes
Territoriales Parciales se simplifiquen y
engloben tres ambitos preferentes: “la
configuracion del sistema de espacios abiertos
(agricolas, forestales y naturales), la definicién
de la traza y las prestaciones de las
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infraestructuras (viarias y ferroviarias) y las
previsiones para el desarrollo de los
asentamientos (residenciales, productivos y
terciarios)” (NEL.LO, 2005: 9-10). Las
comarcas se encuentran insertas en los
ambitos territoriales mas amplios que abarcan
los Planes Territoriales. Estos Planes son
siete para el conjunto de Catalufia: Regién
Metropolitana de Barcelona, Cataluiia
Central, Gerona, Tierras de Lleida, Alto
Pirineo y Aran, Campo de Tarragona y
Tierras del Ebro. Por su parte el nimero de
comarcas se eleva a 41. Estas pueden ser el
ambito pertinente para elaborar Planes
Directores Territoriales como avance del Plan
Territorial en espacios méas reducidos.
También en alguna comarcas (Valle de Aran,
Cerdafia y Pallars Sobira) se han redactado
Planes Directores Urbanisticos donde se
definen propuestas de mayor detalle que el
que permite la escala de los Planes
Territoriales.

4. LAS COMARCAS EN LA COMUNIDAD
AUTONOMA DEL PAIS VASCO

NOGUES &, SOLA & UGALDE (1999)
recogen en un interesante trabajo hasta
17 mapas comarcales para la C. A. del Pais
Vasco disefiados por diversos autores y
organismos. Los criterios para su
delimitacién se agrupan en tres tipos:
homogeneidad fisico-natural, histérica o
socioeconomica; criterios funcionales
apoyados en el dmbito de influencia de un
nucleo central; y en tercer lugar criterios de
sectorialidad aplicados por organismos
publicos para el desarrollo sobre el territorio
de sus actuaciones. En este trabajo nos
limitamos a exponer las comarcalizaciones
que mayor actualidad y uso tienen en el dia
de hoy, sin incluir otras mas especificas de
caracter sectorial que también son utilizadas
(sanitarias, judiciales, etc.).

El Instituto Vasco de Estadistica
(EUSTAT) asent6 en los afios 1980 un modelo
territorial basado en 20 comarcas, 7 en
Bizkaia, 7 en Gipuzkoa y 6 en Alava (Ver
Fi1G. 2). Esta delimitacion recoge en parte
otras propuestas en las que se introducen
modificaciones en general de escasa
envergadura (AGUIRRE, 1974; AZAOLA, 1976;
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CAJA LABORAL POPULAR, 1977; INGEBA,
1980). En el caso alavés, cuyas diversas
divisiones comarcales muestran una gran
homogeneidad a lo largo del tiempo
(CANAMERO, 1983), el EUSTAT incorpora sin
reformas el patron espacial que ya venia
utilizando la Diputacién Foral de esa
provincia. La organizacién territorial del Pais
Vasco, de forma mas nitida en su vertiente
atlantica, se relaciona de manera apreciable
con su medio fisico. El relieve y las cuencas
fluviales influyen en la localizacion de los
asentamientos y las areas de actividad
econémica, asi como en las rutas e
infraestructuras de comunicacién que se
adaptan a los corredores fluviales. Los
nucleos urbanos de mayor rango jerarquico
tiende a establecerse en el fondo de los valles
principales, siguiendo en muchos casos la
herencia histérica medieval del periodo
fundacional de las villas, y generan en su
entorno dreas de influencia sobre las zonas
rurales aledafias creando polos de atraccién
que se escalonan a lo largo de los rios y que
modelan comarcas mas o0 menos homogéneas
desde el punto de vista fisico y funcional a la
vez. La comarcalizacion estadistica sigue este
esquema. En Gipuzkoa es claro que las
comarcas se organizan segtin una direccién
norte-sur que es la que marcan las arterias
fluviales principales (Oria, Urola, Deba).
Adoptan una configuracién redondeada que
se localiza en los tramos alto, medio o bajo de
los valles. En Bizkaia las cuencas més
reducidas del norte también quedan
superpuestas por comarcas como la de
Markina-Ondarroa sobre el Lea-Artibai, la de
Gernika-Bermeo en la cuenca del Oka o la de
Plentzia-Mungia en la del Butrén. Més al sur
las comarcas del Duranguesado y Gran
Bilbao se encajan en los cursos alto y bajo
respectivamente del valle del principal rio
vizcaino, el Ibaizabal, siguiendo en este caso
una orientacion SE-NW. Las comarcas
alavesas contintan una cierta tradicién
histérica que se examinara mas adelante con
mayor detalle pero también enlazan en su
demarcacion con criterios medioambientales
y socioeconémicos. Esta comarcalizacién se
encuentra hoy plenamente asentada ya que
representa la base espacial de la informacién
estadistica oficial y cualquier estudio,
analisis o informe tiende a respetarlas.
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FIG. 2. Las comarcas estadisticas

Las Directrices de Ordenacion del
Territorio (DOT) (GOBIERNO VASCO, 1997)
crearon ex novo una demarcacion territorial de
caracter estratégico y finalista (Ver FIG. 3).
Dichas Directrices fueron redactadas en
cumplimiento de las determinaciones de la
Ley 4/1990 de Ordenacién del Territorio del
Pais Vasco. En esta ley se establecen los tres
instrumentos por los que se ha de regir la
planificacion territorial de la Comunidad
Auténoma: DOT, Planes Territoriales
Parciales (PTP) y Planes Territoriales
Sectoriales (PTS). Las DOT constituyen el
marco general de referencia para el
desarrollo de los demas instrumentos.

En ellas se delimitan unas circunscripciones
territoriales, las dreas funcionales (AAFF),
que han de servir de base espacial para el
andlisis, diagnéstico, normativa, actuaciones
y recomendaciones contenidos en los PTPs.
Dicho de otra manera, cada una de estas
divisiones territoriales de escala inferior a la
provincial contara con su propio plan de
ordenacion, su propio PTP. Adem4s de este
primer objetivo operativo, las DOT atribuyen
a las AAFF otra serie de virtualidades.
Encarnan el ambito espacial adecuado para
el desarrollo del modelo territorial propuesto
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Fuente: EUSTAT.

en las DOT que abogan por un equilibrio
entre los subsistemas comarcales, son la
herramienta espacial para mantener y
potenciar la centralidad de la red de ciudades
intermedias, para articular y valorizar las
areas débiles, y para superar los estrechos
limites del planeamiento municipal de modo
que sea factible la reorganizacion de las
areas urbanas saturadas y deterioradas, asi
como la localizacién adecuada de dotaciones y
equipamientos. Su denominacién de dreas
funcionales pretende evitar el nombre de
comarcas para que no sean confundidas con
una comarcalizacion mds y resaltar su
finalidad exclusiva que no es otra mas que la
de ser una territorializacion operativa
destinada a servir de base a la planificacién
del espacio, sin pretension alguna de
suplantar a otras demarcaciones existentes,
ni adquirir algin tipo de entidad politico-
administrativa. Los criterios basicos de su
delimitacién se centran en la existencia de
cierta homogeneidad geografica y en el
caracter funcional que depende de “pautas de
comportamiento y actividad de la poblacion,
que determinan importantes relaciones de
dependencia y complementariedad en el
espacio” (GOBIERNO VASCO, 1997: 301). No se
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FIG. 3. Las comarcas funcionales
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Fuente: Direccién de ordenacién territorial de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

desdenan sin embargo otros componentes
adicionales mads cualitativos y subjetivos
como el sentimiento de pertenencia. La
metodologia utilizada ha tenido como cuerpo
central la aplicacién de modelos gravitatorios
sobre el sistema vasco de asentamientos.

Entre las novedades que plantea esta
delimitacién funcional estd la de superar el
sesgo provincialista de otras demarcaciones,
adoptar una escala territorial variable que
sobrepasa en determinados casos el marco de
comarcas tradicionales y proporcionar una
denominacion que privilegia el nodo o nodos
urbanos que polarizan su entorno. Sin
embargo por su cardcter autonémico no se ha
logrado sobrepasar los limites regionales
externos creandose areas tensas en zonas
fronterizas. En efecto existen drea vecinas
que estan polarizadas hacia el interior del
Pais Vasco, como es el caso del oriente
cantabro o del nordeste de las montafias de
Burgos respecto del drea metropolitana de
Bilbao, del noroeste navarro que mira hacia
los polos urbanos de Irin-San Sebastidn o de
la dependencia funcional de la ciudad
burgalesa de Miranda de Ebro respecto de
Vitoria. Las relaciones transfronterizas a uno
y otro lado de la frontera hispano-francesa
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cada vez més intensas tampoco quedan
espacialmente reflejadas. En sentido inverso
otras zonas vascas se polarizan hacia el
exterior como la Rioja Alavesa atraida por la
ciudad de Logrono.

Las modificaciones que representan las
AAFF respecto de las comarcas “oficiales”, las
elaboradas por el EUSTAT, varian seguin los
territorios. El de Gipuzkoa es el que menos
variaciones experimenta. Esta continuidad es
achacable a su subsistema urbano distribuido
de manera bastante homogénea y equilibrada
en el que las areas funcionales en buena
medida se corresponden con comarcas mas o
menos tradicionales. Unicamente destaca la
fusion de las comarcas de San Sebastidn y
Bajo Bidasoa en una sola area funcional, la
inclusion en el AF de Mondragén-Bergara del
municipio alavés de Aramaio, ubicado en la
vertiente atlantica, en la cabecera de la
cuenca del Deba, y el trasvase del municipio
de Legorreta al AF de Beasain-Zumarraga.

Los cambios en Bizkaia son de mayor
envergadura a causa del poder polarizador
del area urbana bilbaina. En el Avance de las
DOT se preveia una AF del Bilbao
Metropolitano mucho mas amplia que la de
la redaccidn final. Englobaba a las AAFF de
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Balmaseda-Zalla, Mungia e Igorre, quedando
estas relegadas a subdreas. El documento
definitivo las restituye como 4reas
funcionales a todos los efectos. La tnica
comarca vizcaina que se mantiene intacta es
la de las Encartaciones. La comarca del Gran
Bilbao en su conversion en AF se amplia a
costa de la anexion de seis municipios de la
comarca vecina de Plentzia-Mungia (Urduliz,
Sopelana, Barrika, Plentzia, Gorliz y Lemoiz)
y de tres de la de Arratia-Nervion
(Arrankudiaga, Ugao-Miravalles y Zeberio).
Las dos comarcas de Gernika-Bermeo y
Markina-Ondarroa se fusionan en una sola
AF rebautizada como Gernika-Marquina.
Otra prueba de la superacion de los limites
provinciales la tenemos en la comarca del
Duranguesado que ve mermar su territorio
por la cesion a la vecina AF guipuzcoana de
Eibar de los municipios de Mallabia y Ermua
y de los de Lemoa y Bedia a la de Igorre. Esta
ultima, a pesar de estas anexiones, pierde
extension, ya que tres municipios citados
antes pasan al AF del Bilbao Metropolitano,
otros tres al AF alavesa de Llodio (Orozko,
Arakaldo y Ordufia) y dos a la también
alavesa del Alava Central (Otxandio y Ubide,
ambos ya en la vertiente mediterranea).

Por dltimo la alteracién en Alava es de
gran envergadura. Sus seis comarcas quedan
reducidas a tres AAFF. Esta simplificacién
de circunscripciones obedece a razones
funcionales ya que su subsistema urbano
desequilibrado por la macrocefalia relativa de
su capital, Vitoria, polariza hacia esta ciudad
a todos los nicleos de las comarcas centrales
(Llanada, Estribaciones del Gorbea, Valles y
Montana), mientras que las otras dos AAFF
alavesas, la de Llodio al norte y la de la Rioja
Alavesa al sur, pivotan hacia Bilbao y
Logroiio respectivamente.

A pesar de los esfuerzos de
comarcalizacién realizados, la
transformacién de esas dreas territoriales,
bien sean oficiales o funcionales, en
circunscripciones administrativas con
categoria de entes locales tal como recoge la
Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las
Bases de Régimen Local, s6lo se ha llevado a
cabo en Alava. Las provincias litorales han
preferido superar la incapacidad de muchos
de sus municipios para hacer frente a la
demanda de servicios a través de otras

formas de cooperacién como las
mancomunidades y consorcios. Las primeras
han sido estudiadas por GALDOS (2005). En
1980 existian 6 mancomunidades en Bizkaia
y Gipuzkoa, hoy dia estdn registradas 31. El
81,5 de sus municipios estan agrupados en
alguna mancomunidad y un 37% pertenecen
a més de una. De ellas 18 gjecutan sélo un
servicio y las restantes 13 son
plurifuncionales. Por el contrario el territorio
alavés ha formalizado en todo su ambito la
comarca como procedimiento de organizacién
territorial. Estas comarcas alavesas han
adoptado el tradicional nombre histérico de
Cuadrillas.

5. LAS CUADRILLAS ALAVESAS

_ Afines de la Edad Media el territorio de
Alava se organizaba en Hermandades y
Cuadrillas. Las Hermandades agrupaban a
varios concejos, aldeas, villas o lugares con el
fin de reprimir a los malhechores, mantener
el orden publico y defender la justicia. En el
escudo de la provincia figura la siguiente
leyenda: “En defensa de la justicia contra
malhechores”. Las Hermandades muestran
la solidaridad entre campesinos, artesanos y
pequeiia nobleza, ya habitaran villas o
aldeas, frente a la presion sefiorial de los
ricos hombres alaveses. Se constituye como
uno de los instrumentos de mayor eficacia en
la lucha antisenorial (GONZALEZ & al., 2000).
En su configuracion territorial se podrian
asemejar a un antecedente de los actuales
términos municipales. En el siglo XV existian
54 hermandades. Las cuadrillas por su parte
eran circunscripciones administrativas que
se instauraron en principio con fines fiscales,
aunque también participaban en la eleccion
de oficios de la Hermandad de Alava que era
la suma del conjunto de las hermandades
locales. Cada una de estas cuadrillas reunian
en su seno a un numero heterogéneo de
hermandades locales. Ademas no formaban
areas territoriales unidas sino que en muchos
casos estaban desmembradas en diferentes
lugares ya que su finalidad principal como se
ha dicho era reunir un nimero determinado
de pagadores que hiciesen frente de una
manera territorialmente equilibrada a los
tributos que estaban obligadas a satisfacer.
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Asi por ejemplo, la Hermandad de
Aramayona, situada en el apéndice
septentrional del territorio alavés, se
integraba en la Cuadrilla de Laguardia,
localidad ubicada al sur, en la Rioja Alavesa.
Las cuadrillas originarias eran seis: Ayala,
Laguardia, Mendoza, Salvatierra, Vitoria y
Zuya. Por su parte la organizacién politico-
administrativa de la Provincia o Hermandad
de Alava se estructuraba en torno a las
siguientes instituciones: la Junta General, la
Junta Particular y el Diputado General.

Esta estructura se mantiene hasta el fin
del periodo foral. Los junteros de la Junta
General eran elegidos por las hermandades y
se constituian como asamblea suprema. Ellos
eran también quienes elegian a los miembros
de la Junta Particular que se componia del
Diputado General y seis vocales, uno por
cuadrilla. La Junta Particular cobraba
mucha importancia ya que entendia los
asuntos durante los largos periodos en que la
Junta General no se hallaba reunida que lo
hacia al menos dos veces al afio, una en
Vitoria y otra en la provincia, en “tierras
esparsas”. Ademas recoge, estudia e informa
los memoriales que se presentaban a las
Juntas Generales y ordenaba los debates. Por
tanto la importancia politica de las cuadrillas
no era en absoluto desdefiable. En este
sentido los pleitos y conflictos por el poder
entre la ciudad de Vitoria y los 4mbitos
rurales era un motivo recurrente. El peso
demografico de Vitoria, que era la que més
ingresaba en las arcas forales, estaba
reconocido en su sobre representacion en la
eleccién del Diputado General. La maxima
institucion alavesa era elegida por seis votos,
tres de los cuales los ostentaba la ciudad y los
otros tres el resto de la provincia. Ademas
quien ostentaba el cargo debia ser vitoriano.
En 1805, bajo el reinado de Carlos IV, las
presiones de las élites rurales consiguen
modificar el equilibrio de fuerzas. Sigue
siendo seis el nimero de votos habilitados
para la eleccién del Diputado pero ahora se
reparten de forma equitativa entre las seis
cuadrillas, ademads de cesar el requisito de
ser natural de Vitoria. Esta reforma, lejos de
apaciguar los antagonismos urbano-rurales,
enervo a los vitorianos que se reconocian mal
tratados ya que su representacion politica
estaba minusvalorada respecto de su
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aportacion fiscal. Las presiones de la ciudad
obligaron a adoptar en 1840 una solucién
m4és imaginativa y dentro de la tradicién
institucional foral. Se decide crear una nueva
cuadrilla, la de Afiana, y que el territorio de
la de Vitoria pase a ser tinicamente el de su
propio municipio. En este acuerdo Vitoria
consigue otras ventajas complementarias
como la de tener un representante fijo en la
Junta Particular y otro también permanente
en la Junta de Contadores quienes tenian por
mision revisar las cuentas econémicas (ORTIZ
DE ORRUNO, 1983). Casi todo este entramado
foral, y con él las cuadrillas, desaparece con
la abolicién foral de 1876.

Aunque durante el franquismo avanzado
hubo una cierta remembranza de caracter
folklérico de algunas instituciones historicas,
la instauracién del régimen democratico
actual abre la puerta a la recuperacién real
de las mismas. Recuperacion que incorpora
su profunda transformacién para adaptarlas
a los cauces representativos democraticos.
Sin embargo los intereses electorales de las
diferentes opciones politicas han repetido los
antiguos pleitos entre la ciudad y la
provincia. Desde la instauracion de las
Juntas Generales en 1978 se han sucedido
tres tipos de circunscripciones electorales en
los que las cuadrillas han vuelto a ser
protagonistas. Su nimero sigue siendo siete
pero se han modificado en profundidad sus
ambitos territoriales. En primer lugar
desaparece la antigua Cuadrilla de Mendoza
y se implanta la de Campezo, de modo que
las siete cuadrillas actuales son estas:
Anana, Ayala, Campezo, Laguardia,
Salvatierra, Vitoria y Zuia. En segundo
lugar, como se aprecia en la FIG. 4, sus
ambitos espaciales forman una continuidad
territorial a diferencia de su tradicional
disgregacion. En las primeras elecciones
democraticas a Juntas Generales los junteros
fueron elegidos por 18 hermandades, pero en
las siguientes ya se instituyeron las
cuadrillas como circunscripciones electorales
a través de la Ley del Parlamento Vasco
4/1983, de 7 de marzo, en la que se
establecen las normas para dichas elecciones.
También propone la Ley un nimero maximo
de 60 junteros o procuradores. El voto no era
igualitario sino que se ponderaba en funcién
de su procedencia urbana o rural con ventaja
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FIG. 4. Las Cuadrillas Alavesas

manifiesta para esta dltima. El motivo que se
esgrimia para esta cierta anomalia
democratica era la discriminacién positiva
hacia los entes rurales con el fin de que
pudiesen hacerse oir con mayor efectividad
que la que representaba su peso demografico.
De este modo los procuradores que
correspondieron a Vitoria fueron 25 de un
total de 51, es decir el 49% mientras que su
poblacion superaba el 75% del total
provincial. El reparto concreto por cuadrillas
fue el siguiente: Vitoria, 25 procuradores;
Ayala, 13; Salvatierra, 4; Laguardia, 3; Zuia,
Afiana y Campezo, 2 cada una (UGARTE,
2000). Esta normativa dura poco ya que
cuatro afios mas tarde la Ley 1/1987, de 27
de marzo, regula de nuevo las elecciones en
los tres territorios histéricos vascos
imponiendo un nimero maximo de
procuradores de 51. Por lo que se refiere a
Alava los cambios son considerables ya que
se reformulan las circunscripciones
electorales, manteniendo la base territorial
de las cuadrillas, y se adopta el sistema
proporcional a la poblacién. Las nuevas
circuncripciones, vigentes hoy dia, son tres:

la Cuadrilla de Vitoria, la de Ayala y las
otras cinco restantes. En las actuales Juntas
Vitoria estd representada por 39
procuradores, Ayala por 6 y las otras cinco
por 6 procuradores en total. De este modo la
representacion de la capital provincial ha
pasado del 49% al 76,5%. Las Juntas eligen a
su vez el Diputado General el cual designa
los diputados que conforman el gobierno de la
provincia.

A la funcién electoral que hoy dia cumplen
las cuadrillas para los comicios provinciales
se han sumado aquellas que se derivan de su
conversion en entes locales comarcales de
acuerdo con la tipologia establecida en la Ley
de Bases de Régimen Local. La mutacién se
inicié en 1989 con la promulgacién de la
Norma Foral 63/1989, de 20 de noviembre, de
cuadrillas. La Norma institucionaliza la
cuadrilla como figura juridica con capacidad
de promover y gestionar servicios generales
en su ambito y como cauce de expresion de
los distintos intereses territoriales, asi como
instrumentos de relacion con las Juntas
Generales y la Diputacién. También las
cuadrillas representan un espacio idéneo
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para superar el estrecho marco municipal en
la implantacién de politicas generales o
sectoriales que precisan de dreas més
amplias para su correcta aplicacién. En el
citado documento foral se delimitan las
cuadrillas y sus sedes.

El actual mapa de las cuadrillas se
asemeja bastante al de las comarcas
estadisticas, al punto que varias de ellas
coinciden exactamente (Ver FIG. 4). Este es
el caso de la Cuadrilla de Ayala y la comarca
Cantabrica Alavesa, Anana y Valles
Alaveses, Campezo y Montafa Alavesa y,
por ultimo, Laguardia y Rioja Alavesa.
Practicamente igual a la comarca de las
Estribaciones del Gorbea se mantiene la
Cuadrilla de Zuia, con la tnica diferencia de
la anexién por esta tltima del municipio de
Arrazua-Ubarrundia que pertenece a la
Llanada Alavesa. Es en esta comarca

FIG. 5. Caracteristicas de las Cuadrillas Alavesas

central donde las modificaciones son
mayores debido a la distorsién que crea la
Cuadrilla de Vitoria, de cardcter
monomunicipal como es sabido. Por eso la
Llanada queda desmembrada en cuatro
cuadrillas. Ademas de la de Vitoria, la de
Salvatierra ocupa el sector oriental, la de
Zuia penetra en el municipio Arrazua-
Ubarrundia y la de Anana abarca al de
Iruna de Oca. La razoén de las coincidencias
estriba en que antes de la adopcion de las
comarcas estadisticas alavesas por el
EUSTAT la propia Diputacién Foral de
Alava ya las habia configurado en base a
criterios de homogeneidad geografica. Las
circunscripciones cuadrilleras difieren en
poblacién y superficie, aunque las
principales diferencias se centran entre las
que tienen un caracter mas urbano (Vitoria
y Ayala) y las rurales.

Cuadrilla Nimero Poblacion Superficie Sede Nimero
de municipios (2004) (km?) de nucleos
Afiana 10 7.150 701 Rivabellosa 109
Ayala 5 33.103 3323 Respaldiza 45
Campezo 6 3.146 4758 Sta. Cruz de Campezo 47
Laguardia 15 10418 316,3 Laguardia 23
Salvatierra 8 10.137 395 Salvatierra 65
Vitoria | 223.702 277 Vitoria 65
Zuia 6 8.249 493,9 Murgia 69

Las cuadrillas reflejan los caracteres
principales de la estructura territorial
alavesa: dos dreas urbanas, la mas populosa
de Vitoria, y la de Ayala, con los
asentamientos destacados de Llodio y
Amurrio; una extensa zona que puede ser
calificada como rural con muy escasos
nucleos de alguna importancia; en tercer
lugar, la gran dispersién del habitat en
pequerios nucleos. La proliferacién de
asentamientos incita a concluir que la
cooperacién territorial es una necesidad
inexcusable, papel que ya cumplian en parte
los municipios y que ahora se complementa
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Fuente: Diputacién Foral de Alava. INE (Poblacién al | de enero de 2004).

con las competencias de las cuadrillas. Estas
se especifican en la Norma Foral del 89:

a) La emision de informes en anteproyectos
de Norma Foral redactados por la
Diputacién, que afecten especificamente
al interés de la Cuadrilla.

b) Informar sobre cualquier otro asunto de
interés general para la Cuadrilla que sea
sometido a su consideracion por la
Diputacién Foral o las Juntas Generales.

¢) Proponer a la Diputacién planes y
programas de actuacién que sean
competencia de la Cuadrilla.
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d) Canalizar y ejercer en su caso aquellas
funciones asignadas a entes de caracter
comarcal en el desarrollo y ejecucién de
politicas sectoriales de la Union Europea,
del Estado, Comunidad Auténoma y
Territorio Historico.

e) Promover y gestionar servicios de interés
general de la Cuadrilla.

/) Asumir competencias por delegacion o
trasferencia de los Ayuntamientos,
Diputacién y otras instituciones de
derecho ptblico.

g) Formular propuestas de obras del Plan
Foral de Obras y Servicios de la Cuadrilla
con caracter previo a la redaccién por la
Diputacién del referido Plan.

La institucionalizacién de las cuadrillas
como entes locales promotores y gestionadores
de servicios supuso la desaparicién de
mancomunidades que antes existian como la
Mancomunidad Intermunicipal de Servicios
de la Rioja Alavesa o la Mancomunidad de la
Llanada. Su infraestructura técnica y su
personal pasé a integrarse en las recién
creadas cuadrillas por lo que algunas de estas
iniciaron su gestién a partir de una
experiencia acumulada. Aunque no todas
contaron con una practica previa de
colaboracién intermunicipal los servicios que
suministran son parecidos en todas ellas, si se
exceptua el 4rea urbana de Vitoria que debido
a su condicién de ciudad media tiene unos
niveles mas especializados. Si bien existen
diferencias entre los servicios que cada
cuadrilla ofrece, la mayoria coincide en un
repertorio comun: recogida de basuras,
limpieza viaria, mantenimiento de caminos y
electrificacién rural; asesoria juridica y
urbanistica a los ayuntamientos; promocion
econdmica y empleo; servicio social de base,
animacion sociocultural, mantenimiento de
archivos y promocion turistica. Algunas
incorporan otros servicios mds especificos
como la de Ayala en la promocion de la
normalizacion lingiiistica o la prevencién y
extincion de incendios que se ejerce bajo la
figura de un consorcio en el que participa la
propia Cuadrilla y la Diputacién alavesa.
También llevan a cabo una labor de
coordinacién y apoyo a los ayuntamientos
para el proceso de implantacion de la Agenda
Local 21.

6. EL TERRITORIO DE LA RIOJA
ALAVESA

Para profundizar mas en el conocimiento
de la organizacion, gestion y resultados de
las cuadrillas alavesas se ha elegido el
estudio en profundidad de una de ellas. La
eleccion de la Cuadrilla de Laguardia se debe
a que reune una serie de requisitos muy
apropiados para su analisis. Su constitucién
como ente local viene precedida por una
mancomunidad que funcionaba
anteriormente y que constituye el
antecedente directo de la posterior Cuadrilla.
De modo que es posible observar las
diferencias entre uno y otro medio de
organizacion y su adecuacion a los fines
propuestos. Por otro lado esta comarca posee
una fuerte personalidad dentro de la
provincia que la individualiza con precision,
hecho que facilita su estudio particular.

La Rioja Alavesa es una pequefia comarca
de 316,3 km? situada en el apéndice meridional
de la provincia de Alava, formando un
rectangulo cuyos lados mayores son la sierra
de Tolofio-Cantabria-Joar al norte y el rio
Ebro al sur. Se encuentra por tanto inserta en
el valle del Ebro y comparte con las otras
comarcas rigjanas vecinas sistemas economicos
y socioculturales similares. La sierra que la
delimita por el norte y en cuyo carasol se
asienta la separa de las comarcas centrales
alavesas de mayor caracter subatlantico y
submediterraneo. A pesar de formar parte de
la macroregion de la Depresion del Ebro
tiene unas caracteristicas propias que le
confieren una personalidad diferenciada, tal
como se avanzaba lineas arriba. Por un lado su
medio natural y socio-econémico es muy
diferente del de las comarcas septentrionales
transerranas. Por otro su proceso histérico la
singulariza del resto de la Rioja. Durante la
Edad Media formaba parte del territorio del
Reino de Navarra con el nombre de la
Sonsierra de Navarra. Pero ya en 1486
Laguardia y sus aldeas se incorporaron a la
Hermandad de Alava. Lo mismo hicieron més
adelante otras villas de la antigua Sonsierra.
Su adscripcion politico-administrativa al
territorio foral alavés marca su trayectoria
posterior y le distingue de forma neta de las
demas tierras riojanas que hoy dia conforman
la C. A. de La Rioja.
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El murallén calcéreo de la sierra de
Tolofio-Cantabria (Palomares, 1.436 m)
ejerce un destacado papel de barrera
bioclimatica entre una zona de caracter mas
atlantico de otra mediterrdnea a la vez que
protege a su vertiente sur de los vientos frios
y humedos de componente norte,
circunstancia que facilita de manera
beneficiosa el cultivo de la vid. Este cultivo es
ampliamente mayoritario en la comarca,
hasta llegar a convertirse en muchos
municipios en monocultivo, sobre un relieve
accidentado desde los glacis del piedemonte
de la sierra hasta las llanuras de inundacion
del Ebro a través de sucesivos escalones
escindidos de norte a sur por los pequefios e
irregulares cauces fluviales que excavan las
blandas arcillas y dejan en resalte las
areniscas oligocenas mads resistentes. El
clima de cardcter mediterraneo del interior,
ya que estamos lejos del mar y a una altitud
relativamente elevada, entre los 600 y 400
m., también es otro factor favorable para su
vocacion vitivinicola.

Sus 10.418 habitantes (afio 2004) se
reparten en 23 ntcleos de poblacién y en 15
municipios. Por lo tanto su densidad es baja,
32,9 hab/km?, y el volumen demografico de
sus municipios reducido. El mayor de ellos,
Oyon, ronda los 2.500 habitantes y sélo otros
dos, Laguardia y Labastida, sobrepasan los
1.000 habitantes. Ocho de ellos no alcanzan
los 400 habitantes. Esta informacion
demografica es de interés porque ayuda a
explicar la necesidad de colaboracién
intermunicipal para asegurar un umbral
minimo de demanda y oferta para
suministrar servicios a la poblacién. Como en
casi todas las comarcas rurales su estructura
y dindmica poblacional presentan problemas
de envejecimiento, masculinidad mas
acusada, niveles de formacién més bajos,
aunque no alcanzan los preocupantes indices
de otras comarcas rurales alavesas como la
Montana o los Valles. La dedicacion
profesional de los activos refleja un retraso
evolutivo muy perceptible. Las actividades
agrarias mantienen todavia a un elevado
numero de ocupados, el 21,9% frente al 2,8%
que representa a la media provincial,
llegando a elevarse a mas del 40% en seis
municipios. Por su parte la industria y los
servicios se encuentran muy por debajo de los
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valores de dreas urbanas del entorno. Estos
datos sociodemograficos y de ocupacién
alertan sobre la trascendencia de acometer
infraestructuras y actuaciones encaminadas
al desarrollo comarcal.

La mayor parte del territorio se encuentra
dedicado a la agricultura, en concreto a la
viticultura. Las explotaciones son en general
de pequenas dimensiones (el tamafo medio no
alcanza las 14 Ha) y de caracter familiar. Las
fincas se reparten en parcelas también
pequernias de morfologia irregular. Esta
estructura se transforma en las explotaciones
de bodegas industriales y en las terrazas bajas
més amplias donde las parcelas se agrandan y
su perimetro se regulariza. La uva se dedica
la vinificacion dentro de la DOC de La Rioja.
El incremento que los precios de este
apreciado vino experimentaron a partir de las
décadas de 1970 y 1980 ha supuesto la
revitalizacién economica de la comarca y ha
asentado la fuerte dependencia de la sociedad
riojano-alavesa de este recurso. Por este
motivo la base industrial principal pivota en
torno a las bodegas, familiares o de cosechero
y grandes bodegas, y otras empresas
auxiliares de la vinicultura. El nicleo
industrial de Oyon, el mas destacado de la
comarca ya que se ha beneficiado de su
cercania fisica de la ciudad de Logrofio, ofrece
una gama sectorial mas amplia con industrias
de artes graficas, quimicas, articulos de
menaje y alguna metélica. En los dltimos afios
el sector de los servicios se ha desarrollado de
manera considerable si se considera su bajo
nivel de partida. La actividad turistica, que
tiene en la zona una tradicion ya larga basada
en las visitas de vascos de las provincias
costeras, ha sido y sigue siendo el foco de
atraccion de las inversiones mas innovadoras.
Los nucleos mas especializados en turismo son
los de Laguardia y Labastida.

7. LA CUADRILLA DE LAGUARDIA-
RIOJA ALAVESA

Ya se ha adelantado que antes de la
creacion de la Cuadrilla venia funcionando la
Mancomunidad de la Rioja Alavesa que se
establecié en 1984 para suministrar los
siguientes servicios: asesoria urbanistica
proporcionada por un aparejador, asesoria
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juridica y recaudacion de tributos. Mas
adelante fue ampliando la gama de servicios
prestados: abastecimiento de aguas, recogida
de residuos sélidos urbanos y animacion
sociocultural. En el momento de su creacién
participaron todos los ayuntamientos excepto
el de Oyon que se incorporé al cabo de afio y
medio. Esta Mancomunidad se mantuvo
durante siete anos, al final de los cuales fue
absorbida por la nueva Cuadrilla de
Laguardia-Rioja Alavesa que se constituyo el
4 de abril de 1990 y durante ese ano convivié
con la Mancomunidad. Es al afo siguiente,
1991, cuando la Cuadrilla incorpora todos los
servicios que prestaba la Mancomunidad y
esta deja de existir. La desaparicién de una y
la creacién de otra no supone una ruptura
considerable ya que desde la perspectiva del
ciudadano como beneficiario de servicios
estos contindan de igual manera, al menos en
su momento inicial, aunque sea otro el
organismo que los gestione. Sin embargo si
que se han producido modificaciones tanto
cualitativas como cuantitativas. La primera
corresponde a la representacion politica que
se ha hecho mds democratica, mds ajustada a
la realidad social, lo cual se traduce en una
mayor y mejor representacion de los
ayuntamientos. La normativa emanada de la
Norma Foral establece el nimero de
representantes o junteros que corresponde a
cada ayuntamiento de acuerdo con una
baremacion de caracter demografico que
abarca desde los municipios de menos de 500
habitantes que eligen un juntero hasta los de
mas de 20.000 que aportan doce. En opinién
de responsables de la propia Cuadrilla el
nuevo ente fue bien aceptado por los
ayuntamientos ya que se trataba de una
institucién histérica y arraigada en el
imaginario colectivo, aunque sin
funcionalidad desde la abolicion foral.
Tampoco fue recibida como una injerencia de
la Diputacién en los asuntos comarcales.
Parecida opinion parece ser la de la
ciudadania que consideré su creacién como
un hecho positivo. Aunque el funcionamiento
y la gestion de la Cuadrilla sigue siendo
similar a los de la Mancomunidad, las
modificaciones en este aspecto provienen de
la incorporacion de nuevos servicios que han
colaborado a su mayor presencia social y del
crecimiento organico de la misma con mayor

nuimero de empleados y un aumento del
presupuesto.

Los érganos rectores de la Cuadrilla son la
Junta de Cuadrilla y el Presidente. Los
junteros que corresponden a cada
ayuntamiento son designados entre sus
concejales por los propios partidos politicos
de acuerdo a su peso electoral. Estos
nombramientos tienen que ser ratificados en
los Plenos municipales. En alguna otra
comarca alavesa se ha dado el caso de que el
Pleno haya rechazado alguna designacion,
pero es una situacién infrecuente. A los 15
municipios riojano-alaveses les corresponden
26 junteros. Los junteros constituidos votan
entre ellos para la eleccion de Presidente y
Vicepresidente. Los dos junteros que reciban
mas votos ocuparan respectivamente dichos
cargos. Respetando las determinaciones de la
Norma Foral cada cuadrilla redacta su propio
reglamento. Desde el momento de su
implantacion en 1991 hasta hoy las
relaciones entre la Cuadrilla y los
ayuntamientos que la integran han sufrido
notorias transformaciones fruto de una
mayor politizacién de la vida municipal y de
una polarizacién mas acusada entre los
partidos politicos. Este proceso se hace mas
visible en los ayuntamientos grandes donde
segtn sea el alcalde y sus ambiciones
politicas las relaciones con representantes de
otros partidos se vuelven més tensas. Se da
el caso de algunos ayuntamientos que no
utilizan ciertos servicios que ofrece la
Cuadrilla, asesoria juridica o urbanistica por
ejemplo, por cuestiones partidistas. En los
municipios de poca poblacion este ambiente
aparece amortiguado.

La Junta puede constituir en su seno
comisiones que se encarguen de estudiar y
preparar asuntos para que sean sometidos a
decision del Pleno de la Junta. En la de
Laguardia se han formado cuatro comisiones.
A la de Obras, Servicios y Agricultura le
corresponde programar las obras que se
solicitaran al Plan Foral, asi como otras
obras de infraestructura o de otro tipo;
realizar estudios sobre la necesidad y
posibilidad de creacién de nuevos servicios;
atender el servicio urbanistico, el servicio de
recogida de residuos sélidos urbanos y el de
mantenimiento de caminos. La Comision de
Régimen Interno y Personal entiende del
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personal funcionario y laboral, convenios
colectivos, de la radio y la revista, asi como
de otros medios de comunicacion de la
Cuadrilla. A la de Cultura le compete la
promocion cultural, los cursos de tiempo
libre, el control y seguimiento del trabajo del
Servicio de Animacién Socio-Cultural, el
desarrollo turistico y la promocion del
euskera. La de Hacienda estd dedicada a la
confeccion, seguimiento y control del
presupuesto, la financiacién de la Cuadrilla,
el control de la rentabilidad de los servicios,
el control de las compras, pagos e ingresos, la
peticion y gestion de subvenciones y la
aprobacion de ordenanzas fiscales y precios.
Los objetivos de toda esta organizacion es
la de prestar servicios a los ayuntamientos y
a la propia poblacién y hacer frente a temas
de interés que afecten a la comarca, como son
las cuestiones de educacién, sanidad,
infraestructuras de agua, gas o electricidad o
la gestién de fondos europeos. La Cuadrilla
ejerce a la vez el papel de lugar de reunion, de
puesta a punto de temas, de discusién y
conformacion de estrategias comunes de
actuacién. Estrategias que serdn elevadas a
los organismos competentes (Diputacién y
Gobierno Vasco). La Cuadrilla supera el
marco de suministradora de servicios
delegados por las competencias municipales
para adentrarse en la formulacién de
estrategias de desarrollo mas amplias sobre
las que no tiene competencias pero que puede
hacerlas llegar y dejar oir su voz y sus
propuestas en instancias provinciales o
autonémicas. En este campo estratégico de
temas de interés comarcal la Asociacion de
Desarrollo de la Rioja Alavesa cumple una
funcién estelar. Esta Asociacién surge en
aplicacién de la Ley de Desarrollo Rural
10/1998 del Gobierno Vasco. En ella se
determina que las Asociaciones de
Agricultura de Montafia hasta entonces
existentes pasasen a convertirse en
Asociaciones de Desarrollo Rural y que todas
las comarcas vascas contasen con este tipo de
asociacion orientada hacia el desarrollo
integral. De la misma manera todas ellas
deberan contar con un diagnéstico y un plan
de desarrollo. Cuando se va a organizar la de
la Rioja Alavesa, ya estaba en funcionamiento
la Cuadrilla por lo que se aprovecha la
infraestructura personal y técnica existente,
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de modo que puede decirse que la Asociacién
nace en su seno. Se trata de un organismo de
caracter privado del que forman parte una
variedad de agrupaciones diversas, Sindicato
Empresarial Alavés (SEA), Asociacion de
Bodegeros, otros sindicatos, centros docentes,
etc., y la propia Cuadrilla, que juega un papel
esencial en su constitucién y desarrollo. Esta
no es un miembro mas sino el que mas peso
tiene: el Presidente de la Cuadrilla también lo
es de la Asociacién y la gerencia la lleva
asimismo la Cuadrilla.

;Cuadles son en concreto las competencias
que ejerce y los servicios que presta? Al final
de cada ejercicio se elabora una detallada
memoria anual de Actividades y Servicios
que da cuenta de todo tipo de actividad
realizada por la Cuadrilla organizadas por
capitulos sectoriales que permite un
seguimiento exhaustivo de sus realizaciones.
En un anterior epigrafe ya se han enumerado
las competencias que la Diputacién Foral
otorga a las cuadrillas en el articulo 28 de la
Norma Foral. De ellas se ejercen las
siguientes. Se elaboran planes anuales de
actuacion, como los Planes de Cultura o
planes a més largo plazo como el de
Dinamizacién Turistica. Respecto de su
funcion de canalizar el desarrollo de las
politicas sectoriales de otras
administraciones superiores, la economista
de la Cuadrilla tramita y ejecuta los
programas de desarrollo rural. Realiza
propuestas al Plan Foral de Obras en
cuestiones como infraestructura de caminos,
Hospital comarcal o electrificacién, entre
otras. Sin embargo por ahora no ha emitido
informes en anteproyectos de Norma Foral
redactados por la Diputacién, si bien se esta
trabajando para que las cuadrillas alavesas
participen en la confeccién de los
presupuestos de la administracién provincial.
En general tampoco informa de otros asuntos
de interés para que sean considerados por la
Diputacién o por las Juntas Generales,
aunque de forma puntual si ha presentado
algin informe en el Fondo Foral de los Entes
Locales Alaveses (FOFEL).

Los servicios que ofrece son estos:

1) Asesoria juridica. Realiza informes
juridicos sobre aspectos que planteen los
ayuntamientos y presta el servicio de
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2)

3)

4)

representacion legal de los ayuntamientos
en los pleitos y juicios en los que son
requeridos. Este servicio lo ejecuta una
persona de plantilla que es el propio
Gerente de la Cuadrilla.

Asesoria técnico-urbanistica. Informes
sobre licencias de obras, infracciones
urbanisticas, control de obras y pequefios
proyectos de obra para los propios
ayuntamientos; también aporta informes
para el mencionado Plan Foral de Obras y
Servicios. Este servicio de la Cuadrilla lo
llevan a cabo técnicos (dos arquitectos y
un aparejador) de dos gabinetes
diferentes con lo que tiene establecido un
convenio de colaboracion.

Promocion econémica. Se efectua de
manera conjunta con la Asociacién de
Desarrollo. Ambos entes se ocupan entre
otras cuestiones de organizar cursos de
formacion profesional, gestionar las
ayudas europeas para la creacién de
empresas, promocionar el empleo
(programa Langai) o disefiar un plan
estratégico del turismo en la Rioja
Alavesa. Este servicio cuenta con un
técnico contratado por la Asociacion de
Desarrollo, el apoyo de la gerencia de la
Cuadrilla (un economista de plantilla) y
una consultoria. El Plan de Dinamizacién
Turistica de la Rioja Alavesa present6 en
octubre de 2004 su documento diagnédstico
en el que, tras analizar los recursos y
componentes turisticos y establecer los
puntos fuertes y débiles, concluye que
existen pocos proyectos relacionados con
esta actividad y ninguno de escala
comarcal, que la oportunidad béasica se
centra en la Ruta del Vino con dos
proyectos motores, la Ciudad del Vino de
las Bodegas del Marqués del Riscal en
Elciego y los proyectos urbanisticos de
Laguardia en torno a la ampliacién de la
oferta hotelera y la construccion de un
campo de golf, pero que precisa
diversificar su oferta con actividades
complementarias, deportivas, culturales,
y la colaboracién con otras comarcas
riojanas y alavesas vecinas para la
promocién y oferta conjunta de paquetes
turisticos.

Servicio social de base. Estos servicios son
competencia de la Diputacién pero se

5)

6)

)

8)

encuentran hoy dia descentralizados por
comarcas. En la Rioja Alavesa los cubren
tres asistentes sociales y un auxiliar de
apoyo, todos ellos de plantilla, que
reparten su labor en tres dreas
territoriales en las que se ha dividido la
comarca. Este personal gestiona las
ayudas del departamento de Bienestar
Social de la Diputacion.

Archivo comarcal. Cuenta con una
archivera de plantilla cuya labor inicial
consistio en ordenar y clasificar los
archivos de los ayuntamientos. Con
posterioridad su labor se centra en el
necesario mantenimiento diario de dichos
archivos, ademas del propio de la
Cuadrilla.

Animacién sociocultural. Las tareas de
este campo son muy heterogéneas dentro
del objetivo compartido de dinamizar y
coordinar las actividades culturales de
los ayuntamientos y asociaciones
culturales y deportivas. Elabora una
programacién anual. Por ejemplo en el
programa disefiado para el afio 2005
puede seguirse la variada gama de
actividades previstas, organizadas segin
el grupo social de interés al que vayan
dirigidas: colectivo de la tercera edad, de
jévenes, mujeres, escolares y actividades
culturales, de formacion, ocio y festivas
generales.

Radio y revista comarcal. Todos los dias
laborables, de lunes a viernes, se emite
un programa comarcal de tres horas de
duracién dentro de un convenio con el
canal de FM de Radio Vitoria que es la
emisora que emite el resto de la
programacién. Se edita una revista
mensual, Berberana, que se distribuye a
todas las familias de la comarca. Ambos
medios de difusion estdn orientados a la
informacién comarcal a través del
tratamiento de temas de interés y
entrevistas. Su influencia en la poblacién
como formadores de opinién y
concienciacion es perceptible. Este
trabajo lo llevan a cabo dos personas de
plantilla y otra contratada por Radio
Vitoria.

Recogida de basuras. En todos los
ayuntamientos de la comarca se efectia
una recogida selectiva de basura orgénica
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y de envases. Un dias a la semana se
dedica a la recogida de objetos
voluminosos. Los residuos organicos se
trasladan al vertedero de Gardelegi y los
envases a una planta de tratamiento
radicada en Jundiz, ambas instalaciones
localizadas en el espacio periurbano de
Vitoria. La distancia entre los puntos de
recogida y deposicion encarece este
servicio que lo gestiona bajo contrato una
empresa privada.

9) Limpieza vial. Este servicio sélo se
presta a siete ayuntamientos y la
contrata la lleva otra empresa privada.

10) Mantenimiento de caminos rurales.

La Cuadrilla dispone para este fin

de un tractor y contrata durante el
verano a una persona responsable

del trabajo.

11) Abastecimiento de aguas. Fue uno de los
servicios que cumplia la Cuadrilla,
heredado de la anterior Mancomunidad.
Dado el caracter estratégico del agua en
esta comarca, la Diputacién Foral
queria asegurarse una participacién
directa en su gestion. Como en la figura
de Cuadrilla no encajaba esa
participacion, se opté por segregar el
servicio de la Cuadrilla y crear un
Consorcio que es hoy dia el érgano de
gestion responsable y en el que
participa el ente foral.

El balance efectuado por personal de la
propia Cuadrilla respecto de los servicios
prestados es en general positivo. Aunque
todo se puede mejorar, algunos en particular
cumplen su cometido a entera satisfaccion,
como el de promocién econémica, el servicio
social de base, el archivo comarcal, la radio y
la revista, la limpieza vial y el
mantenimiento de caminos rurales. Otros
también funcionan muy bien dentro de las
posibilidades con que cuentan, pero
necesitarian una ampliacion de sus
prestaciones. Es el caso de la animacién
sociocultural, sector en que queda mucho por
hacer si se tiene en cuenta el bajo nivel
cultural y la falta de interés de gran parte de
la sociedad. Se ha logrado una participacién
satisfactoria de la gente adulta, de los
mayores y de los nifios, pero los jéovenes
tienen poca presencia lo cual es muy negativo
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para el desarrollo comarcal. Se quiere
implantar un Plan joven de dinamizacién
cultural con la colaboracién del Gobierno
Vasco. Otro caso de este tipo seria el de la
recogida de basuras que funciona bien en
relacion con lo que tienen contratado, sobre
todo si se compara con la situacién anterior
en la que menudeaban los vertederos
incontrolados. Pero seria deseable ampliar el
servicio con mayor nimero de dias de
recogida. En tercer lugar otros servicios
presentan para su correcto desarrollo ciertos
problemas especificos. La asesoria juridica
desempeiia acertadamente su funcién pero
una vez que ya ha surgido el problema. Los
ayuntamientos acuden a él cuando tienen
delante algin conflicto. Sus resultados
mejorarian notablemente si adquiriera
mayor cardcter preventivo. La asesoria
técnico-urbanistica ha logrado superar la
anterior etapa de mayor descontrol, pero
sigue siendo problemadtica por la presencia de
numerosos intereses mucha veces
contrapuestos.

Seria deseable que los ayuntamientos
delegasen mas competencias en la Cuadrilla,
que un nimero mayor de servicios se
gestionasen de forma mancomunada. Esto
redundaria en una mayor rentabilidad de la
Cuadrilla. Un tema de especial relevancia en
el desarrollo territorial sostenible sobre el
que la Cuadrilla no tiene ninguna
competencia es el de la ordenacion del
territorio. No ha participado de manera
directa ni en la configuracion ni en la
elaboracién del PTP de su comarca, principal
instrumento de ordenacién territorial a
escala intermedia. Su implicaciéon se ha
limitado a la presentacién de alegaciones en
el plazo correspondiente. Alegaciones que
fueron muy criticas con aspectos centrales
del Plan, como las infraestructuras, temas
hidricos o limitaciones del crecimiento
urbano en los municipios. Por dltimo el nivel
de aceptacion ciudadana en la prestacion de
servicios se cree alto, aunque no se han
realizado sondeos de opinion, actuacién que
sin duda mejoraria la autoevaluacion del
trabajo realizado y marcaria pautas de
mejora e innovacion.

Ademas de los medios humanos ya
indicados y de un nuevo edificio exento en
Laguardia como sede de la Cuadrilla jcon
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qué apoyo financiero cuenta para hacer
frente a sus obligaciones? Los ingresos
previstos en el presupuesto del afio 2005 se
elevan a 1.760.020 €. La mayor parte de los
mismos provienen de dinero publico. En
concreto el 89% del total lo ingresan la
Diputacién, los ayuntamientos comarcales y
el Gobierno Vasco. La administracién
provincial, 40,5% del total, y los
ayuntamientos, 39,7%, representan la
principal fuente de ingresos. La mayor parte
de lo que aporta la Diputacién, el 64,6% que
corresponde al 26,2% del total
presupuestado, corre a cargo del FOFEL, el
fondo foral para sufragar a los entes locales.
Otra partida importante son las
transferencias para mantener el servicio
social de base transferido a la comarca desde
el Departamento de Bienestar Social. Los
demads ingresos provenientes de la
Diputacién también son finalistas. Los
ayuntamientos se hacen cargo de los gastos
de la recogida de basuras, que supone la
partida principal, y participan en otros
servicios como los socioculturales, limpieza
vial, archivos o servicio urbanistico. Son los
propios ayuntamientos quienes recaudan las
tasas de dichos servicios y las entregan a la
Cuadrilla que es la que contrata y paga a la
empresa contratada. El resto de los ingresos,
11%, procede de organismos diversos (EITB,
Caja Vital, INEM, Asociacion de Desarrollo)
o de sus rentas patrimoniales.

8. VALORACION FINAL

El tamafio demografico, funcional y los
recursos de muchos ayuntamientos resulta
insuficiente para hacer frente a la demanda
de equipamientos y servicios que las
sociedades de los paises desarrollados exigen
para sostener una calidad de vida que se
considera irrenunciable. Para solventar esa
deficiencia en muchos paises se ha recurrido
a formas diversas de cooperacion
supramunicipal. Se han dado diferentes
orientaciones tedricas para justificar las
diferentes opciones practicas que van desde
la fusion de municipios a la colaboracién
puntual y monofuncional, pasando por
variadas modalidades de asociacién y
partenariado. En el momento actual tiende a

prevalecer una posicion ductil respecto de las
formas de cooperacion, la denominada
colaboracién flexible en la que se elige
aquella modalidad que mejor se adapte a
cada situacién en funcién de los caracteres
sociales, econémicos, culturales, territoriales
y de gobernanza locales. En estudios
realizados por medio de andlisis
comparativos se ha demostrado que las
politicas de agrupamiento municipal delatan
configuraciones muy diferentes, como las que
se llevan a cabo en Espana o Francia. El
modelo francés estd mucho mas intervenido
desde el Estado central y basado en un
impulso determinado a compartir ciertos
impuestos y tasas como instrumento clave de
la colaboracién (RUIZ URRESTARAZU, 2004).
La experiencia empirica demuestra que las
claves del éxito de cualquier iniciativa
radican en la existencia de una voluntad
politica expresa, apoyada en una opinién
ciudadana favorable, y en la presencia de un
plan consensuado de actuacion y gestion
comun.

De las figuras de cooperacién municipal
reconocidas explicitamente en Espana en la
ley reguladora del régimen local las
mancomunidades y las comarcas presentan
una gran semejanza en sus objetivos,
organizacion y gestion. A pesar de esta
similitud las primeras han tenido mucho mas
éxito que las segundas. Sélo cuatro CC. AA.
han adoptado la comarca como forma
politico-administrativa de organizacién
territorial: Cataluna, Aragon, Pais Vasco y
Castilla-Leén. En Cataluiia y Aragon es
donde mayor desarrollo han tenido pues todo
su territorio se ha organizado de forma
comarcal. La preferencia generalizada por las
mancomunidades se explica, al menos en
parte, por la diferencia juridica en su
creacion. Estas siempre parten del consenso
entre municipios para asociarse ante
necesidades compartidas. Por el contrario la
instauracion de las comarcas viene
configurada desde arriba. Los gobiernos
auténomos deciden o no su implantacion.
Aunque los ayuntamientos pueden oponerse
legalmente a su aprobacion, a los municipios
les atrae mas la flexibilidad juridica de la
mancomunidad. Ademas el territorio
comarcal exige unas particularidades
territoriales y socioecondmicas previas,
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cercanas a la concepcion clasica de comarca
de la Geografia Regional, que no se exigen en
la mancomunidad. Por esa razén su
implantacion es mas logica y mejor aceptada
en aquellas regiones en que la comarca ha
mantenido un sustrato social, histérico, y en
algunos casos politico. Este es el caso del Pais
Vasco donde sélo se han establecido en la
provincia de Alava debido a que en este
territorio las cuadrillas, base de las actuales
comarcas, han gozado de una larga
trayectoria histérica.

El anélisis detallado de la Cuadrilla de
Laguardia-Rioja Alavesa permite valorar de
manera positiva su actuacién desde su
creacion en 1990. La comparacion entre la
Mancomunidad preexistente y la actual
Cuadrilla desvela que, aunque haya habido
una continuidad entre ambas, la instauracion
de la segunda ha permitido depurar su
legitimidad democratica y ha propiciado una
notable ampliacion de sus actuaciones y de
los servicios prestados. Una cuestion
sugestiva es la relacion entre los
ayuntamientos y la Cuadrilla como ente
local. La politizacion creciente de los
ayuntamientos, fenémeno que resulta més
patente en los municipios grandes, dificulta
en algunos casos un funcionamiento mas
eficiente y 4gil de la Cuadrilla debido a
razones partidistas y enturbia las relaciones
internas. Los objetivos que cumple la
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