La comarcalizadon del Pais Vasco:
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Junto a los Municipios y los Territorios Histéricos, cuya vigencia
histérica y actual es indiscutible y, en cualquier caso, indisponible segln
el ordenamiento juridico, la legislacion actual, recientemente desarrolla-
da, posibilita el establecimiento de una nueva division territorial de esca-
la intermedia en el esquema de organizacidn territorial-administrativo de
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco: la comarca.

En orden a esa posibilidad, y en el entendimiento de que la comarca
constituye un ambito espacial idéneo para el desarrollo de determinadas
actuaciones pubhcas con incidencia territorial, la reflexion acerca de las
opciones y perspectivas de configuracion de este nivel, asi como de las
bases, criterios y estrategias de la division intrarregional en el Pais Vasco
cobra, ademas de pleno sentido, actualidad.

1. El esquema de vertebracion Politico-administrativo actual

Con la descentralizacion politico-administrativa que configura el
nuevo Estado espafiol de las Autonomias, como consecuencia de la cual
se produce el traspaso de competencias y la posibilidad de establecer una
legislacion propia, sobreviene a la Comunidad Auténoma -regulados los
aspectos basicos por el ordenamiento juridico estatal- la tarea de desarro-
llar al detalle la funcion normativa en materia de Régimen Local, y cul-
minar el proceso de construccién y vertebracion de sus correspondientes
Entes locales. La dificultad de esta tarea hace que el proceso se lleve a
cabo con cautela y lentitud, pudiendo afirmarse que en la actualidad Pro-



vincia y Municipio se consolidan como componentes basicos del esque-
ma de organizacidn territorial local, no existiendo como realidad juridi-
co-administrativa Entes comarcales, a pesar de la posibilidad de su reco-
nocimiento.

El proceso se inicia con la aprobacion de la Ley Organica 3/1979, de
18 de diciembre, del Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco, norma
institucional basica de la Comunidad, después desarrollada mediante
fuentes sub-estatutarias, que define las lineas esenciales de la nueva
estructuracién organizativa autonémica.

Dejando de lado el Municipio, que constituye la célula basica de
convivencia y participacion de los ciudadanos, y cuya regulacion de
caracter basico en sus aspectos organizativos y competenciales esta deter-
minada por la Ley 7/1985, de 2 de abril. Reguladora de las Bases de
Régimen Local, en el peculiar modelo de organizacién disefiado por el
Estatuto de Autonomia, que supone la integracion del régimen foral y las
instituciones de autogobierno propias de los Territorios Histéricos, por
una parte, y por otra del régimen constitucional autonémico, en un siste-
ma institucional unitario”, destaca, como rasgo singular, el importante
papel conferido a la Entidad provincial en la configuracion del nuevo
Régimen Local.” Peculiaridades que son consecuencia de situaciones his-
téricas y planteamientos politicos particulares.

En el marco de la Constitucién vigente que, en su disposicidn adi-
cional primera, “ampara y respeta los derechos historicos de los territo-
rios forales”, el Estatuto vasco otorga a las instituciones forales y sus res-
pectivos ambitos territoriales, las provincias, el maximo respeto en el
conjunto estatutario espafiol. Si bhien éstas pasan a denominarse “Territo-

' Un disefio organizativo que trasluce la tensidn dialéctica entre los principios de historici-
dad y contemporaneidad. MARTIN MATEO. R.; “Administracién autonémica de Euskadi",
Revista de Administracion Publica, 1980, n®91, p. 7. Idea después reiterada en la Exposicién de
Motivos de la Ley de Territorios Histéricos cuando dice que “la vertebracion politica de Euska-
di, lo que plantea, a su vez, la necesidad de “conjugar las existencias derivadas de una organiza-
cion politico-administrativa nueva con el respeto a los regimenes Juridicos privativos y compe-
tencias de sus Territorios Histéricos”, constituye uno de los aspectos méas relevantes del
desarrollo legislativo del Estatuto de Autonomia.

2Un modelo de organizacion territorial y articulacion de los entes locales muy diferente al
de otras Comunidades Auténomas de clara vocacién antiprovincial como Catalufia o, menos
evidente, el caso de la Comunidad Valenciana.



nos Historicos™, en esencia, como se expresa en el Art. 2.2. del Estatuto
“coinciden con las provincias, en sus limites actuales de Alava, Guipuz-
coay Vizcaya”.

El restablecimiento de los derechos histéricos de los territorios fera-
les que recoge el Estatuto de Gernika, requiere la actualizacion de la
estructura organizativa autondémica, por lo que posibilita que cada uno de
los Territorios Historicos que integran el Pais Vasco, en el seno del
mismo, conserve 0 en su caso restablezca y actualice su organizacion e
instituciones privativas de autogobierno (Art. 3.** Un nuevo modelo de
organizacion local que implica consiguientemente una redistribucion de
competencias, pasando los 6rganos forales a constituirse en instituciones
recipientarias dentro de sus territorios de las funciones legislativas y eje-
cutivas determinadas por el Parlamento Vasco, ademas de las competen-
cias sefialadas en el Estatuto (Art. 37. 3y 4.).5

Desde el punto de vista de desarrollo organizativo, la disposicion
legal mas importante lo constituye la Ley vasca 27/1983, de 25 de
noviembre, de relaciones entre las instituciones comunes de la Comuni-
dad Autonoma y los 6rganos forales de los Territorios Historicos, consi-
derada como la pieza fundamental del modelo de organizacién politico-
administrativa de la Comunidad Auténoma. Esta Ley, denominada Ley
de Territorios Histéricos, regula las relaciones entre las diversas Admi-
nistraciones publicas. Dos aspectos definen y caracterizan la articulacion
de los Territorios Histéricos en el sistema institucional y administrativo
autonomico:

2 Se elude la denominacidn de provincias, que si aparecia en cambio en el Estatuto de
1936. Un hecho “contrahistérico” para A. GUAITA MARTORELL “cuando precisamente las
vascongadas eran las provincias por antonomasia”, como ha sefialado en su articulo “Las pro-
vincias espafiolas a partir de la Constitucion de 1978”, Revista de Administracion Publica, 1981,
n- 94, p. 49.

*

Un régimen especial en el contexto del Régimen local espafiol, que procede de las gue-
rras carlistas y permanece vigente hasta la guerra civil en el caso de Guiplzcoa y Vizcaya, y en

el de Alava, tras recobrar parte de sus fueros terminada la guerra se mantiene durante todo el
periodo politico posterior.

5En los Decretos 194, 195y 196/1984, de 9 dejunio, se dictan las normas de la Comuni-
dad Auténoma sobre traspasos de servicios (transferencia de medios personales y materiales)
entre las instituciones comunes de la Comunidad y los territorios histéricos de Alava Vizcaya y
Guipuzcoa, respectivamente. Para ello, y siguiendo lo previsto en el Estatuto y la Ley de territo-
rios histéricos, se crean las Comisiones mixtas, formadas por un nimero igual de representantes
del Gobierno vasco y la Diputacion foral correspondiente, con el objeto de acordar las compe-
tencias que debe asignarse a cada institucion. Ello refleja las dificultades de articulacion entre la
Comunidad Auténomay las Diputaciones forales.



1) La supremacia de las Instituciones comunes (Parlamento/Gobier-
no) en el seno del ordenamiento institucional del Pais Vasco.

2) Un sistema administrativo de distribucién de competencias entre
las Instituciones de la Comunidad Auténoma y los Organos forales de los
Territorios Historicos (Juntas Generales y Diputaciones forales) estructu-
rado y jerarquico, en sus aspectos de materias competenciales normativas
y ejecutivas. La Ley vasca” reserva a la Comunidad Auténoma la compe-
tencia en las materias no reconocidas a los Territorios Historicos (Art.
6.1).

Peculiaridades del Estatuto y la legislacion dictada en el seno de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, que son respetadas por la Ley de
Bases de Régimen Local, tanto en lo que se refiere a organizacion territo-
rial como al aspecto competencial (titularidad y ejercicio). Asi se especi-
fica en el conjunté desarrollado de preceptos que se regulan en la disposi-
cién adicional segunda de esta Ley.

En esta estructuracion organizativa construida, cuyo alcance desde la
perspectiva comarcal lleva inherentes implicaciones significativas, no se
ha incorporado como Ente juridico-administrativo la Comarca, a pesar de
que la legislacion autonémica haya previsto de forma implicita su posible
configuracién.

~En contraposicién a lo regulado en el Estatuto de la RepUblica, que otorga a las provin-
cias las facultades no conferidas a las instituciones de la Region.



Teniendo en cuenta que en el momento presente existen tres instan-
cias administrativas indisponibles (Comunidad Auténoma, Provincia y
Municipio), la cuestion estriba en dirimir, de un lado, si es acertado
defender, desde el punto de vista de costes y eficacia administrativa, la
creacion de un nuevo escaldn, y de otro, si es oportuno olvidar que en
ciertas areas es claramente perceptible la conveniencia de establecer una
base espacial acorde con la realidad territorial y las necesidades de racio-
nalizacién y coordinacidn de las acciones publicas.

2. La necesidad de los &mbitos supramunicipales
en la planificacion y gestion territorial

El planteamiento de un marco de d&mbito comarcal tiene su funda-
mento en las contradicciones que han presentado la ordenacidn y gestion
del territorio (incompatibilidad del planeamiento, insuficiencia financiera
y gestora de los municipios, descoordinacion interadministrativa), cuya
practica, constrefiida a las estructuras politico-administrativas existentes,
ha demostrado su propia incapacidad para instrumentar soluciones a pro-
blemas que requieren tratamientos supramunicipales.

Una aproximacién a las bases y procesos de la gestién y planifica-
cion territorial en la Comunidad Auténoma vasca, pone de manifiesto la
disfuncionalidad existente entre la realidad territorial y los instrumentos
y ambitos territoriales adoptados para la resolucion de la problematica
existente.

2.1. Las dificultades en la prestacion y gestion
de los servicios publicos

La pertinencia de las propuestas de ambitos supramunicipales que
sirvan de marco a la gestion publica de los servicios, proviene desde la
optica de la Administracion municipal de la coexistencia de dos realida-
des ampliamente conocidas: De un lado, el reducido tamafio de los muni-
cipios; de otro, su escasa capacidad financiera y de gestién, asi como su
falta de medios personales y materiales.

La Comunidad Auténoma del Pais Vasco no estd exenta de los pro-
blemas derivados del minifundismo municipal que afecta de forma gene-
ralizada al territorio espafiol, como rasgo estructural de raices historicas.
En Vizcaya y Guiplzcoa la superficie media municipal se encuentra entre



las menores de Espafia, y Alava es una de las provincias espafiolas de
mayor porcentaje de pequefios municipios en orden al nimero de habi-
tantes.

Este pequefio tamafio de los municipios es una caracteristica histori-
ca en la Comunidad, acentuada en los Gltimos afios: Entre 1981 y 1991 el
nimero total de municipios pasa de 228 a 247; un aumento de cerca de
una veintena de municipios en tan sélo diez afios que muestra el signifi-
cativo nimero de desanexiones producidas, espectacular en el contexto
espafiol e igualmente respecto a la situaciéon autonémica de decenios
anteriores.

EVOLUCION DEL NUMERO DE MUNICIPIOS
EN LA COMUNIDAD AUTONOMA VASCA, 1981-1991

Afio Alava Vizcaya Guipuzcoa C.AP.V.
1981 51 96 81 228
1986 51 102 82 235
1991 51 109 87 247

Fuente: Instituto Vasco de Estadistica

Si se atiende a la variable tamafio medio de los municipios, en Alava
la superficie media municipal ronda la media nacional, siendo inferior en
una reducida proporcion, con 59,7 km2, mientras en los Territorios Hist6-
ricos de Guipuzcoa y Vizcaya la media municipal se sitda muy por deba-
jo de la correspondiente a Espafia, con 23,0 y 20,3 km2 respectivamente.

Tomando en consideracion el otro parametro significativo, el demo-
grafico, puede observarse el considerablemente elevado nimero de muni-
cipios de la Comunidad con una poblacién inferior a los 5.000 habitantes.
Los 79, 57 y 48 municipios de Vizcaya, Guiplzcoa y Alava de tamafio
poblacional inferior a dicha cifra en 1991, representan respectivamente el
72,5, 65,5y 94,1% de la poblacién total de cada Territorio Historico. Si
bien en Vizcaya existe un mayor nimero de pequefios municipios en
cifras absolutas, es en Alava donde en términos relativos esta tipologia de
municipios supone una mayor proporcion en relacion al total de munici-
pios, no tanto debido a la fragmentacién de su mapa municipal -caso de



Vizcaya-, como al escaso volumen de poblacion que caracteriza en gene-
ral a su territorio, con una densidad de 90,7 hab./km2.

LOS PEQUENOS MUNICIPIOS
EN LA COMUNIDAD AUTONOMA VASCA, 1991

Territorio Alava Vizcaya  Guiplzcoa  C.AP.V.
Superficie (Km™) 3.047 2.217 1.997 7.261
Poblacion hecho 276.457 1.156.245 676.307 2.109.009
Densidad (hab./Km") 90,7 521,5 338,7 290,5
Municipios

NUmero total 51. 109 87 247
Superf. media (Km™) 59,7 20,3 23,0 29,4
N° munic. < 5.000 h. 48 79 57 184
% munic. < 5.000 h. 94,1 72,5 65,5 74,5
Pbl. mun. < 5.000 h. 36.653 111.432 71.546 219.631
% pbl. mun <5.000 h. 13,3 9,6 10,6 10,4

Fuente: Instituto Vasco de Estadistica

Aun es méas extrema la situacion, si se consideran los denominados
micro y submunicipios. Los municipios de poblacién por debajo de los
2.000 y 500 habitantes representan en la Comunidad Auténoma el 60,0 y
27,1% respectivamente (y s6lo contienen el 5,2 y 0,9% de la poblacion);
microfundismo municipal que alcanza cotas particularmente altas en
Alava.

Frente a este panorama, hay en el otro extremo un reducido nimero
de municipios que concentran la gran mayoria de la poblacién de la
Comunidad. Mientras los 184 municipios de menos de 5.000 habitantes
sélo retinen en cifras absolutas 219.631 habitantes, es decir el 10,4%, los
4 (Gnicos municipios existentes de poblacién superior a los 100.000 habi-
tantes (Bilbao, Vitoria, San Sebastian y Baracaldo) concentran el 40,9%
de los efectivos demograficos de la Comunidad (863.454 en nimero).



Un fuerte desequilibrio demografico que se caracteriza por una ele-
vada concentraciéon de poblacion en las capitales de los Territorios Histo-
ricos y especialmente en el drea metropolitana de Bilbao, y, en contrapar-
tida, una despoblacion que afecta de forma general al espacio rural vasco
y que se muestra particularmente acusada en ciertas comarcas alavesas
(Valles y Montafia Alavesa).

En este panorama de desequilibrio demogréafico, el tema de los
pequefios municipios, su considerable importancia en términos absolutos
y relativos, se presenta como un problema a resolver. La especial férmula
financiera que representa para la Comunidad Auténoma del Pais Vasco el
Concierto Economico, y la propia capacidad financiera de la Administra-
cion Publica vasca en general, constituyendo un buen soporte de la
estructura municipal, no la excluye de la probleméatica general de los
pequefios municipios caracterizada por la insuficiencia financiera, la falta
de medios materiales y tecnoldgicos y la escasez de personal
cualificado®, que repercute en serias dificultades en la prestacion y ges-
tion de los servicios a los ciudadanos.®

En esta situacion parece dificil suponer que el nivel prestacional
asignado por la Ley de Bases de Régimen Local al sector de los peque-
fios municipios se encuentre asegurado en la practica, y en todo caso que
sea econdmico y racional facilitar su instalacién y mantenimiento en cada
municipio.

Rentabilidad econémica y racionalidad administrativa que exigen,
para la prestacion y mantenimiento de ciertos servicios publicos, en espe-
cial aquellos de elevados costes de instalacién y mantenimiento, el
fomento de la cooperacion intermunicipal, bien a través de la agrupacidn

Su considerable magnitud ha sido sefialada por J. Landa: “Piénsese por ejemplo (afir-
ma), que en una gran mayoria de éstos, el personal a su servicio se reduce a un Unico funciona-
rio no siempre a dedicaciéon completa. Pero ademas, la dispersién geogréafica de los mismos; la
ausencia de profesionalizacién de los cargos politicos correspondientes (corporativos): la inexis-
tencia de estudios universitarios centrados en la problematica municipal... etc., representan un
cuadro de dificil superacién al menos a un corto o medio plazo”. LANDA MENDIBE, J.:
“Reflexiones en tomo a la formacién del personal de los pequefios y medianos municipios vas-
cos”, CEUMT, 1989, n®110, p. 46.

A Una respuesta (parcial) de la Administracién vasca a esta situacion, ha sido puesta en
marcha por la Diputacién Foral de Vizcaya con la creaciéon del Servicio de Coordinacién y Asis-
tencia a los Entes locales, cuya funcion es el asesoramiento a las Corporaciones Locales, princi-
palmente en el campo de la gestiéon econémicay su informatizacion.



en comarcas o la asociacion en mancomunidades;”® una institucion esta
altima cuyo desarrollo ha sido relativamente escaso.

2.2. La ausencia de una politica
integrada de Ordenacion Territorial

La existencia, por una parte, de relaciones entre municipios adya-
centes, que hacen que las demarcaciones administrativas no se correspon-
dan con la realidad territorial, y por otra, de determinadas funciones y
actuaciones de caracter sectorial (infraestructuras, equipamientos, etc.)
que exceden la competencia municipal, justifican el escaldn intermedio
también desde la perspectiva de la ordenacion territorial.

A pesar del intento de incorporar estas precisiones mediante la defi-
nicion de diferentes instrumentos y determinaciones legales, en las que
subyace la necesidad de implementar una planificacion coordinada y
jerarquizada, el andUsis de las cuestiones fundamentales sobre las que ha
girado la planificacion en el Pais Vasco, manifiesta las limitaciones vin-
culadas a la practica real cotidiana, que ponen en cuestion su validez real.

La ordenacion del territorio ha sido entendida como en el resto de
Espafia esencialmente como ordenacion urbanistica, al margen de la pla-
nificacidon socioecondémica, de ahi que se enfatice en la ausencia de una
verdadera politica de ordenacidn del territorio. Méas bien el planeamiento
y gestion urbanistica, escasamente adecuados a la realidad territorial, uni-
dos a las insuficiencias de una politica sectorial desordenada y poco
coordinada, han dificultado la correccion de los desequilibrios territoria-
les, poniendo de manifiesto la necesidad de otros instrumentos para defi-
nir una estrategia territorial global.

En realidad, no sdlo no ha existido una coordinacion con la planifi-
cacion econdmica y sectorial, sino que tampoco ha habido una integra-

9 Las mancomunidades como férmula asociativa de caracter voluntario han tenido un
éxito diferenciado segln los territorios histéricos. Frente a un desarrollo mas amplio en Guiptz-
coa, donde existe un total de 17 en 1989, y en Vizcaya (15), el Territorio Histérico de Alava
sélo cuenta con 2. Una cifra global que puede considerarse, sin embargo, significativa, si se
tiene en cuenta el escaso desarrollo practico que ha experimentado en Espafia esta Institucion.
Cfr. NOGUES LINARES, Soledad: La comarca en la ordenaciéon y gestion del territorio. Una
aproximacion a la situacion en la Comunidad Auténoma del pais vasco. Escuela Vasca de Estu-
dios Territoriales y Urbanos, Instituto vasco de Administracion Puablica. Bilbao, 1990, pp. 104-
106 y 234-243.



cion vertical y jerarquica de la planificacion fisica del territorio. Como
instrumento de la Administracidon Pablica para la ordenacidn espacial de
los usos, actividades y asentamientos humanos, el planeamiento urbanis-
tico implementado ha mostrado multiples contradicciones: la inadecua-
cidn de las opciones instrumentadas se evidencia en buena medida en la
eleccion de las figuras de planeamiento y de los ambitos territoriales de
aplicacion.

Desde el punto de vista de las opciones instrumentadas puede hacer-
se una distincidon en dos etapas que muestran la dialéctica habida entre
planeamiento municipal y supramunicipal desde los afios sesenta hasta la
actualidad; 10 etapas cuyos limites se encuentran marcados por la legisla-
cion vigente en cada periodo:

- Una primera etapa, durante el tiempo de vigencia de la Ley del Suelo
de 1956, en la que las contradicciones de la ordenacion urbanistica, se
muestran bajo diferentes aspectos en cada provincia: O bien se adoptan
figuras de planeamiento pero no se desarrollan instrumentos de coordi-
nacién o mejor dicho no tienen la aplicacion prevista (Vizcaya y Gui-
puzcoa), o bien ni tan siquiera existe una politica coherente de ordena-
cién urbanistica (como ocurre en el caso de Alava). En este periodo
junto al planeamiento municipal que se desarrolla en Guiplzcoa y
Alava, se implementan en Vizcaya formulas de planeamiento de ambi-
to comarcal, pero entendidos como instrumentos de regulacidn, en
ausencia de 6rganos de gestion comarcales™ e igualmente de directri-
ces territoriales de nivel superior, no existiendo pues una integracion
vertical y jerarquica en la planificacion fisica del territorio.

- Esta situaciéon no cambia con la aprobacién de la Ley del Suelo y Orde-
nacion Urbana de 1975, con la que se inicia una segunda etapa caracte-
rizada por la lenta renovacion del planeamiento y la exclusiva adopcion
en todas las provincias de figuras de planeamiento municipal como ins-
trumento basico de regulacién urbanistica, a pesar del reconocimiento
expreso de la nueva Ley de la posibilidad de establecer planes de coor-
dinacién de &mbito supramunicipal.

El desarrollo de un planeamiento de rango municipal, facilitando
una mayor autonomia y agilidad de gestién, pero desprovisto de las line-

Un estudio méas profundo sobre el planeamiento en este periodo se recoge en NOGUES
LINARES, S.: Op. cit., pp. 183-20L

' Si exceptuamos el caso de la Corporacion Administrativa del Gran Bilbao.



as de ordenacién generales de un plan director de coordinacién o unas
directrices, produce la pérdida de armonizacién del planeamiento, que
muestra dificultades de compatibilizacion y la inadaptacion respecto a la
verificacion en ciertas areas de relaciones y problemas territoriales que
superan los limites municipales, evidenciando la necesidad de un marco
coherente de planificacion, que prevea la integracion urbanistica vertical
y jerarquica asi como su coordinacién con la planificacion socioecono-
mica.

3. La dificultad de aproximacion al hecho comarcal

La adopcion del nivel comarcal, al margen de su naturaleza y conte-
nido, lleva implicita la necesidad de definir &mbitos territoriales adecua-
dos, lo que confluye en la problematica de la divisidn territorial.

Ateniéndonos al debate tedrico, la comarca se presenta como un
concepto multiple, indefinible de una manera univoca en sus aspectos de
identificacién, contenido, dimensiones y limites. £53 diversidad con-
ceptual ha repercutido de manera directa en el proceso de division
comarcal y en la elecciéon de criterios que conlleva toda delimitacion,
encontrandonos en la practica distintas comarcalizaciones sobre el mismo
territorio dependiendo de los objetivos que se pretenden conseguir.

El territorio que constituye en la actualidad la Comunidad Aut6no-
ma del Pais Vasco ha sido, al igual que el resto de las comunidades espa-

Aspectos en los que se centra la problematica existente en la aproximacién al concepto
de comarca y la comarcalizacion:

- Respecto a la identificacion, cabe preguntarse si existen realmente o son divisiones arbi-
trarias del territorio;

- el contenido responde a dos categorias fundamentales de criterios: homogéneos, de ras-
gos uniformes sobre el espacio, y funcionales, organizadas en tomo a un punto central;

- de la dimensidn, intermedia entre el municipio y la region, se han establecido diversas
magnitudes en funcién de la superficie (centenares de Km2), la poblacién (entre 50.000 y
150.000 hab.). distancia-tiempo que es preciso recorrer hasta la cabecera (30-40 minutos), recur-
sos, nivel de dotaciones...;

- por ultimo, de la aplicacién de variables de uniformidad (de tipo histérico, natural,
socioecondmico, etc.) o de cohesion (flujos de personas y mercancias) es posible deducir las
fronteras de la delimitacion comarcal, por la pérdida de homogeneidad de un rasgo o el debilita-
miento de la intensidad de movimientos, pero dificilmente puede precisarse un limite estricto.
Cft. NOGUES LINARES, S.: Lacomarca en la planificacién y gestion dei territorio. Tesis Doc-
toral. Departamento de Geografia, Urbanismo y Ordenacién del Territorio de la Universidad de
Cantabria. Santander. 1992, vol 1, pp. 27-50.



fiolas, objeto de mualtiples divisiones intemas; no se ha establecido, sin
embargo, una division comarcal oficial o una propuesta aceptada de
forma generalizada. El estudio de las principales comarcalizaciones efec-
tuadas o propuestas hasta el momento tiene un doble interés: De un lado,
evidencia la virtualidad y al mismo tiempo las insuficiencias de una
comarcalizacién plural, tan diversa en su delimitacion como en sus obje-
tivos; de otro, pone de manifiesto la inexistencia de una estructura
comarcal claramente definida, lo que explica la débil identidad comarcal
y escasa tradicién observable en una parte importante del territorio vasco.
La Comunidad Auténoma vasca no tiene ni la tradicion comarcalizadora
ni la definicion comarcal que puede observarse en otros lugares de Espa-
fia, como es el caso de Catalufia.

Desde las circunscripciones historicas a las comarcalizaciones mas
recientes, se han establecido demarcaciones o sucedido propuestas de
division intrarregional diversa: el resultado ha sido un territorio plurifrac-
cionado. La delimitacion de espacios homogéneos o funcionales, aborda-
da a partir de un conjunto de factores, entre los que ademas de los histori-
cos, los fisico-naturales y socio-econémicos han sido los principales, se
ha encontrado con las peculiaridades propias de la Comunidad, en parti-
cular, la homogeneidad en la configuracién fisica de una parte significati-
va del espacio regional; y un acentuado desequilibrio territorial, patente
en la elevada concentracién urbana y socio-econémica. Ello explica el
que ciertas alternativas de comarcalizaciéon propongan como “comarca”
un espacio de &mbito claramente supracomarcal, sin distinguir ningin
limite intemo.13

*3 La comarcalizacion adoptada por el Ministerio de Agricultura, en 1977, constituye un
buen ejemplo de la indiferenciacién del espacio provincial atendiendo a determinados criterios
de homogeneidad, de tipo geografico-naturales. Frente a la provincia de Alava, gue se subdivide
en seis comarcas, Guiplzcoay Vizcaya estdn formadas por una s6la comarca de elevada exten-
sién. MINISTERIO DE AGRICULTURA: Tipificacién de las comarcas agrarias espafiolas.
Secretaria General Técnica. Madrid, 1978, pp. 37-46 y 61-4.

Un ejemplo modélico de la dificultad asimismo de abordar la delimitacién comarcal del
Pais Vasco ha sido sintetizado por I. Aguirre. Tomando en consideracion exclusivamente los
movimientos pendulares de los trabajadores y el radio de atraccion de las actividades terciarias
se configura una comarcalizacién funcional, en la que se pone de manifiesto la existencia de un
area de influencia en tomo a Bilbao, que articula un territorio de gran extensién, un espacio tam-
bién grande en el area circundante a Vitoria, y en contraposicién un territorio multifraccionado
en el caso de Guiplzcoa (que es donde en su opinion los criterios utilizados pueden ser aplica-
bles). AGUIRRE KEREXETA, L: “Las Comarcas de Euskadi: Situacion actual”, | Xomadas
sobre A Comarcalizacién Na Ordenacién Do Territorio, Santiago de Compostela, 26 y 27 de
febrero de 1988, pp. 7y 8.



COMARCALIZACION DE LA SECRETARIA GENERAL TECNICA DEL

MINISTERIO DE AGRICULTURA, 1978

VIZCAYA

ALAVA:

1CANTABRICA
2ESTRIBACIONES DEL GORBEA
3 VALLES ALAVESES

4 LLANADA A U VESA
5MONTARNA ALAVESA

6 RIOJAALAVESA

FUENTE: MINISTERIO DE AGRICULTURA;
Tipificacion..., Op. cit., pp. 38,44 y 62

COMARCALIZACION PROPUESTA POR I. AGUIRRE KEREXETA, 1988

ALAVA:

IvmHA

GUIPUZCOA:

1SAN SEBASTIAN
2IRUN

3TOLOSA
4ZARALIZ
SAZPEHIA
G6EIBAR
7BERGARA

8 BEASAIN

VIZCAYA

1BQ.BAO
2GERNIKA
3LEKEMO
4DURANOO



La recopilacion y contrastacion de las principales divisiones comar-
cales efectuadas por los diversos organismos, entidades y autores™, per-
mite establecer los siguientes resultados:

- Segln las comarcalizaciones estudiadas, existen entre 8 y 30 comar-
cas’Sen la division a escala intermedia de la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco.

COMARCALIZACION PROPUESTA POR K. URIARTE, 1980

10 UZCOA T AAR
~ IALTONERVION
1n 1 N usaaes
8 V=2 ) 3IUOIAAUVESA
fvrroRuauoAD
5ViIrONALLANADAOCNDBFTAL
r2 ) 6VITORWVILUREAL
1 7Vir<UAALEGRH
1 8V 1im LLANADAORBITAL
1 \ 9V 1im MONTARACRENTA
~ JOVIMUAMONTARACOCIDERfrAL.
11V.ESnU3Aa(MSDELGORSEA
VIZCAYA
1BILBAOCASID CLIRLZOOA
2BILBAGENCARTAGONES 1SANSEBASTIAN
3BILBAOMARICENEDA 2ZTMX)SA
4BIBAFiZASALNERVION COVERRI
5B, VALLEDEASUA AALTOUR(XA
10 6B. LRIEEQOSTA SALTOreVA
JARRATTA-ZCSIIOTZA (BAJOIBA
EDLRANGUESAIX) TURGLACENITIO
9URBECOSTA 8UROUCOSTA
0 10 20 iy

TIONDARROA-MARQUAA FUENTE: IREI: Op. Cit,p.9

Concretamente el estudio se ha basado en las comarcalizaciones propuestas o estableci-
das por los siguientes autores: A. Revenga (1960) V.E. Chavarri (1964), 1. Sollube (1968) 1
Aguirre (1974), A Precedo (1974), J.M. Azaola (1976), G. Arrien e 1. Aguine (1978), K. Uriar-
te (1980). F.J. Gomez Pineiro (1985), L Aguirre (1988); y organismos, Atlas Comercial (1963),
Ministerio de la Gobernacién (1965) Diputaciones Provinciales (afios 60), Camaras de Comer-
cio (afios setenta). Caja Laboral Popular (1977) Ministerio de Agricultura (1977), Elecciones a
Juntas Generales (1979, 1983 y 1987), Instituto Geografico Vasco (1980), Consejeria de Sani-
dad (1983), Instituto Vasco de Estudios e Investigacion (1990) e Instituto Vasco de Estadistica
(1991). Cfr. NOGUES LINARES, S.: La comarca ...en la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco. Op. cit., p. 95y ss.

Casos extremos de las comarcalizaciones del Ministerio de Agriculturay K. Uriarte res-
pectivamente.



Se producen grandes diferencias comarcales en cuanto a extension
superficial de las comarcas en Km2 y volumen de poblacion -e igual-
mente cabe sefialar respecto al nivel de desarrollo econdmico-, lo que
significa que bajo el concepto de “comarca” se encuadran territorios
muy diferentes. Si exceptuamos las comarcalizaciones extremas, caso
de la adoptada por el Ministerio de Agricultura, en donde las diferen-
cias son fortisimas, en una comarcalizacién tipo medio como la utiliza-
da por el Instituto Vasco de Estadistica, por ejemplo, que establece un
total de veinte unidades comarcales, la extensidn oscila entre 71,6 y
788,3 Km2, correspondientes al Bajo Bidasoa y la Llanada Alavesa
respectivamente, y la poblacidn entre los 2.922 habitantes de la Monta-
fia Alavesa en 1991 y los 904.475 pertenecientes a la comarca del Gran
Bilbao.

COMARCALIZACION DEL INSTITUTO VASCO DE ESTADISTICA
(EUSTAT), 1991

VIZCAYA

ALAVA:

1VALLES ALAVESES
2LLANADA ALAVESA
3MONTANA ALAVESA

4RI0JA ALAVESA
5ESTRIEACIONES DELOORBEA
6 CANTABRICA ALAVESA

1ENCARTAQONES

2 GRAN BILBAO 2ALTODEVA
3PLENC1A-MUNGU1A 3GOIERRI
4GUERNICA—BERMEO 4UROLACOSTA

5 DURANGUESADO 5TOLOSA

6 MARQUINA—CNDARROA 6 DONOStTA -SAN SEBASTIAN
7ARRAT1A—NERVION 7BAJO BIDASOA

FUENTE: Anuario Estadistico..Op. ciL

El nimero de “cabeceras de comarca” es asimismo muy variable, de lo
que se deduce que el concepto de centro comarcal es entendido de
forma muy diferente, englobando desde una entidad de cerca de
400.000 habitantes en el caso de Bilbao hasta nucleos urbanos de esca-
sisimo volumen de poblacion como Campezo o Laguardia, que no



alcanzan los 1.000 habitantes, dificilmente capaces de sostener los ser-
vicios minimos, lo que refleja la dificultad de detectar cabeceras claras
como consecuencia de las propias carencias del sistema urbano. Un
fendémeno que afecta principalmente a Alava en donde, excepto en el
entorno de Llodio, no existe ninglin nucleo de tamafio poblacional
superior a los 4.000 habitantes.

- Respecto a la delimitacion, s6lo en algunas comarcas (en especial La
Rioja Alavesa, Las Encartaciones, La Llanura Alavesa y el Durangue-
sado) se observa una gran coicidencia en la mayoria de las propuestas,
frente al resto del territorio en el que predomina el disentimiento en
cuanto a los limites, precisamente los espacios comarcales de caracter
tradicional y configuracion nitida; espacios que por su contenido histo-
rico, pertinencia fisica y/o afinidad socio-econémica poseen una mayor
identidad comarcal.

La superposicién de las diversas comarcalizaciones propuestas per-
mite observar la escasa coincidencia de las distintas delimitaciones. Un
resultado que evidencia que la division intrarregional del Pais Vasco,
exceptuando determinadas éareas concretas, no esta claramente definida,
presentandose la mayor parte del territorio como un espacio plurifraccio-
nado. Una multiplicidad que evidencia que la delimitacién comarcal
requiere, junto al estudio profundo de la realidad territorial y su funciona-
miento, la rigurosa seleccién de criterios en orden al fin y caso concretos.

El territorio del Pais Vasco, en resumen, se encuentra con una evi-
dente paradoja: De un lado, la necesidad de disponer de una base espacial
que facilite la racionalizacion y eficacia de las acciones publicas; de otro,
la dificultad de abordar la division intrarregional en un marco territorial
en el que predomina la multiplicidad e inestabilidad de limites.

4. Posibilidades y perspectivas desde el nivel intermedio:
La comarca como ente local o unidad territorial

La superacién de las contradicciones planteadas puede encauzarse
con la posibilidad de autoorganizacién local y territorial que permite el
Estado de las Autonomias. En la incorporacién de la comarca, una cues-
tion clave de la politica legislativa sobre Régimen Local y Ordenacion
Territorial de la Comunidad Auténoma, pueden sistematizarse dos alter-
nativas, que resumen las posibilidades de opcién en la incorporacion de
este nivel o escala territorial:



1. Lacomarca como Ente Local, entendida como un nuevo escal6n
politico-administrativo en la estructuracion territorial de la Comunidad
Auténoma, en la que se residenciarian competencias procedentes del
resto de las Administraciones Publicas.

2. La comarca como unidad territorial, de planificacion y/o ges-
tién administrativa, en una consideracion de la comarca como division
territorial unificada, como delimitacion de ambitos supramunicipales que
sirvan de referencia a las acciones pUblicas en materia de ordenacién del
territorio (nivel comarcal en el que se coordine el planeamiento fisico
con la programacion econémica y sectorial) y gestion administrativa
(dotaciones y servicios).

4.1. La Comarca como Ente Local
en la estructuracion organizativa disefiada
por la legislacion autonémica

La aprobacidén del Estatuto posibilita, aunque otorgandole caracter
voluntario, la configuracion de entidades locales de &mbito supramunici-
pal que permitan implantar una politica eficaz de dotacion de servicios,
ordenacion del territorio y desarrollo socio-econémico; una posibilidad
reconocida por fuentes sub-estatutarias que, sin embargo, no ha sido
desarrollada por una normativa especifica que preceptie su creacion.

En contraposicién con el destacado papel atribuido al escalén pro-
vincial, el establecimiento de las entidades locales de nivel intermedidla
no se encuentra claramente resuelto en el esquema organizativo precep-
tuado por el Estatuto vasco. En realidad, la palabra “comarca” no aparece
en el texto estatutario; sin embargo, aunque elude el término comarca, si
esta presente en él la idea comarcal cuando establece que las “demarca-
ciones territoriales de &mbito supramunicipal que no excedan los limites
provinciales” son competencia exclusiva del érgano foral del respectivo
Territorio Histérico (Art. 37.3.c).

La aplicacion conjunta e integrada de tres preceptos previstos en el
Estatuto, permite la configuracion de instituciones locales supramunici-
pales en el seno del esquema de estructuracion organizativa autonémica:

Cfr. LOPEZ DE JUAN, J.: “Entidades supramunicipales del Pais Vasco. Comarcas y
Mancomunidades”, en Instituciones de la Comunidad Auténoma de Euskadi. Servicio de Publi-
caciones del Gobierno Vasco. Ofiati, 1982, pp. 265-282.



- El primer precepto, es la prevision del restablecimiento y actualizacién
del sistema organizativo e institucional privativo de cada Territorio
Histérico.

- El segundo, la posibilidad mencionada de constituir demarcaciones
territoriales supramunicipales.

- Y el tercero, la asignaciéon y delegacion de competencias desde la
Comunidad Auténoma a las Instituciones Forales, una parte de las cua-
les pudieran ser asumidas por el eslabén comarcal, que también podria
recibir ciertas competencias tanto del nivel municipal como del comu-
nitario.

La promocién de Entes de nivel intermedio prevista en el Estatuto,
se reconoce asimismo en la Ley de Territorios Historicos, que recoge
entre las competencias atribuidas a los mismos como competencia de
caracter exclusivo las “Demarcaciones municipales y supramunicipales,
que no excedan de los términos del Territorio Histérico” (Art. 7.a).

E igualmente, en las Normas forales institucionales™” se encuentra,
entre las materias que corresponde aprobar a las Juntas Generales en el
ejercicio de su potestad normativa, la “organizacion y divisién politico-
administrativa del Territorio Histérico”, precepto que aparece en las nor-
mas forales de Vizcaya y Alava (Art. 6.2.a)6) y se repite también en la de
Guiplzcoa, en la que ademas se aflade como materia de aprobacién las
“demarcaciones territoriales de ambito supramunicipal que no excedan
los limites provinciales” (Art. 6.1.J) y k), reiterando con ello los postula-
dos establecidos en el Estatuto y en la Ley de Territorios Histéricos sobre
entidades supramunicipales.

En resumen, y desde la perspectiva del territorio de la Comunidad
Auténoma vasca, la Comarca ha sido configurada por la legislacién auto-
némica sélo como una posibilidad de su organizacion, y no como entidad
necesaria. El establecimiento de una Administracion territorial de nivel
comarcal en el seno del nuevo modelo organizativo autonémico, es una

- Noima foral de organizacién de las Juntas Generales y Diputacién Foral de Vizca
(aprobada en Juntas Generales de 5 de enero de 1983).
. Norma foral sobre organizacion institucional del Terriiorio Histérico de Guipuzcoa
(aprobadaen Juntas Generales de 12y 13 de et»ero de 1983).
- Norma foral sobre organizacién institucional del Territorio Hisiérico de Alava (aprobada
en Juntas Generales de 7 de marzo de 1983).
Los tres textos son muy similares con variaciones puntuales.



competencia de caracter voluntario otorgada estatutariamente a los Terri-
torios Histdricos.

La comarcalizacion del territorio del Pais Vasco, de acuerdo con la
normativa vigente en la Comunidad Auténoma, se llevaria a cabo
mediante la participacion diferenciada de tres instancias:

- El Parlamento Vasco, al que corresponde, segin lo preceptuado en la
legislacidon bésica estatal, la competencia legislativa para regular y
establecer el procedimiento de creacion de comarcas, pudiendo ademas
residenciar en dicho escaldn el ejercicio descentralizado de las compe-
tencias de la Comunidad Autdbnoma que considere oportunas.

- Las Juntas Generales de los respectivos Territorios Histéricos, que
ostentan el papel fundamental en el proceso de comarcalizacion, puesto
que el Estatuto y las disposiciones legislativas sub-estatutarias les otor-
gan la funcion de determinar el ambito territorial de las entidades
supramunicipales y de aprobar las demarcaciones territoriales resultan-
tes siempre que no excedan los limites provinciales, teniendo también
la facultad de efectuar la consiguiente reasignaciéon de competencias.

- Y los municipios, que constituyen la base sobre la que se conformaria
una Administracion comarcal, y de los que falta por concretar en la
legislacién autondmica su nivel de participacioén en la iniciativa comar-
calizadora. Es principalmente en funcién de sus necesidades e intereses
por lo que la comarca deberia asumir la tarea de prestacion y gestion de
actividades y servicios de alcance supramunicipal.

La Comarca es pues s6lo una posibilidad de la legislacion, de la que
falta por definir su organizacién, competencias, recursos y régimen juri-
dico, con los limites establecidos por la legislacion basica del Estado, no
gozando de garantia estatutaria, por lo que puede de la misma manera ser
abolida.

4.2. El papel de la unidad comarcal
en ei marco de la nueva ley de politica territorial
de la Comunidad Auténoma

Junto a la configuracién de la comarca como Ente local, el reciente
ordenamiento juridico autonémico introduce el nivel supramunicipal
como dmbito intermedio de la ordenacion del territorio.



El origen de esta nueva etapa de la politica territorial autonémica en
la que se establece una planificacion jerarquizada, estructurada en distin-
tos niveles, entre los que el comarcal tiene un papel importante al permi-
tir la compatibilizacion del planeamiento y la conexion entre la planifica-
cién fisica, socioeconémica y sectorial se encuentra en la configuracion
del Estado de las Autonomias, como consecuencia de la cual se produce
el traspaso de competencias y la posibilidad de desarrollar una legisla-
cién propia que establezca la politica y estrategias de ordenacion en la
Comunidad.

Entre 1978 y 1980 se realiza el traspaso de competencias urbanisti-
cas y de ordenacién del territorio de la Administracién del Estado al Con-
sejo General vasco: Por Real Decreto 1981/1978, de 5 de julio, se produ-
ce la transferencia de competencias en materia de Agricultura, Industria,
Comercio y Urbanismo; y dos afios méas tarde, por Real Decreto
2581/1980, de 21 de noviembre, el traspaso de competencias y servicios
en materia de Ordenacién del Territorio y del litoral y Urbanismo, cuya
redistribucion entre los diferentes niveles administrativos de la Comuni-
dad, que parte del establecimiento de un marco normativo interno, la Ley
de Territorios Historicos'®, se ha materializado mediante Decretos.

En la que se regula la delimitacion de competencias entre las Instituciones Comunes de
la Comunidad Auténoma y los Organos Forales de los Territorios Histéricos:

La Ley atribuye a los Territorios Histéricos las competencias sobre ordenacion del territo-
rio que se relacionan a continuacién:

a) De caracter exclusivo:

- Demarcaciones municipales y supramunicipales, que no superen los limites administra-
tivos del Territorio Histérico correspondente.

- Redaccion y aprobacion de los Planes Forales de Obras y Servicios, Asistencia 'y aseso-
ramiento técnico a las Entidades locales.

- Carreteras 'y caminos de su Territorio, desde su planificacion a la construccién, manteni-
miento y financiacion, atenciendo a las determinaciones que establezca el Plan General de
Carreteras de la Comunidad y la Red estatal.

- Montes, aprovechamientos, servicios forestales, vias pecuarias, guarderia forestal, y
conservacion y mejora de suelos agrarios.

- Obras publicas en su territorio.

b) Desarrollo y ejecucion de las normas emanadas de las Instituciones Comunes en las
siguientes materias:

- Reformay desarrollo agrario.

- Policia de las aguas pUblicas continentales y de sus cauces, riberas y servidumbres.

- Conservacion, mejora, restauraciéon o excavacion del Patrimonio Histérico Artistico
Monumental y Arqueoldgico.

c) Ejecucién en las siguientes materias:

- Administracion de espacios naturales protegidos.

- En materia de urbanismo, los Territorios Histéricos tienen las facultades de “iniciativa



En el marco de esta normativa, las instituciones de la Comunidad
Autonoma han proyectado una serie de instrumentos de planificacion
econdmica, sectorial y fisica, puestos en marcha por el Gobierno Vasco
en coordinacion y con la colaboracidn del conjunto de instituciones con
incidencia sobre el territorio de la Comunidad, cuyo objetivo principal se
dirige a aminorar los desequilibrios y disfuncionalidades observadas en
el sistema territorial.

Como consecuencia de una politica urbanistica y territorial descoor-
dinada y poco coherente, la problemética que presenta el sistema territo-
rial alcanza una grave amplitud que se expresa, en resumen, por los
siguientes rasgos:

- Fuerte desequilibrio demografico y econémico: Frente a la elevada
concentracion urbano-industrial del Gran Bilbao, y la extremada
macrocefalia de Vitoria en relacidon a su entorno provincial, en donde
determmados espacios rurales se encuentran despoblados y empobreci-
dos (como es el caso de la Montafia y Valles Alaveses), destaca en
claro contraste el modélico equilibrio territorial de Guipuzcoa.

- Insuficiente articulacidn territorial intrarregional y deficiente accesibi-
lidad del territorio, derivada del trazado de la red de infraestructuras;
desarticulacién que es especialmente patente en Alava.

- Déficits en equipamientos y servicios.

- Degradacion ambiental y deterioro de la calidad de vida.

redaccidn, ejecucién gestion, fiscalizacién e informacién, asi como las de aprobacién de los ins-
trumentos de la Ordenacidn Territorial y Urbanistica en desarrollo de las determinaciones del
planeamiento de rango superior dentro de su ambito de aplicacidn, sin perjuicio de las compe-
tencias atribuidas por la Ley a otros entes publicos y drganos urbanisticos” (Art. 7).

Son competencias de las Instituciones Comunes, la legislacién y ejecucion en las materias
no reconocidas o atribuidas a ios Territorios Histéricos correspondiéndole de forma exclusiva al
Parlamento la facultad de dictar normas con rango de Ley (Art. 6). De acuerdo con este precepto
las competencias de caracter sectorial de mayor incidencia territorial ejercidas por el Gobierno
Vasco son las de vivienda, industria, turismo, transportes e infraestructuras, mapa sanitario,
ordenacién universitaria, hidrolégica, del comercio, ordenacién y proteccién de espacios natura-
les, patrimonio cultural y Plan General de la Comunidad Auténoma. ONORO PEREZ, F.; “La
Ordenacion del Territorio en el Pais Vasco”, Estudios Territoriales, 1989, n®29, p. 142.

En concreto, el traspaso de las competencias urbanisticas del Cobiemo Vasco a las
Diputaciones Forales se ha realizado en 1985 mediante Decretos.



Tras la elaboracién por el Departamento de Economia y Planifica-
cion del Gobierno Vasco del “Diagnostico y prioridades del Plan Econé-
mico a Medio Plazo” se pone en marcha un Plan Econémico para el peri-
odo 1989-1992 que pretende dar una respuesta operativa a los
desequilibrios estructurales de la economia. La planificacién econémica
se orienta a la consecucién de dos objetivos basicos: recuperaciéon y
modemizacion de la economia y desarrollo de una politica de bienestar
que se traduzca en una mejora de los niveles de dotacidn de bienes y ser-
vicios de caracter social. Para ello se pretenden coordinar las actuaciones
y capacidad financiera del conjunto del sector puablico vasco en la imple-
mentacidn de los planes y programas previstos: Planes econémicos, entre
los que los mas importantes son el Plan Europa 93, el P.N.LC., Progra-
mas Comunitarios, el Programa de Apoyo Industrial y la Zona Industria-
lizada en Declive del Pais Vasco; y simultdneamente e integrados Planes
sectoriales, como el Plan General de Carreteras, los Planes de Sanea-
miento y Abastecimiento, el Plan de Ferrocarriles, el Plan de Aeropuertos
y el Plan de Puertos Menores.20

20 Ibidem, pp, 143y 144.



Faltaba, sin embargo, por concretar, el marco legislativo en el que se
moveria la Ordenacion del territorio en el Pais Vasco, para que pudiera
producirse la articulacion definitiva de la politica regional; con ello se
definiria también el papel que habia de jugar el nivel comarcal. La
reciente Ley 4/1990, de 31 de mayo, de Ordenacién del Territorio del
Pais Vasco,2i viene a cubrir ese hueco.

Los objetivos generales de la Ley, tal como se explicitan en la Expo-
sicion de Motivos, son “el desarrollo socioeconémico equilibrado de las
regiones y la mejora de la calidad de vida, con eliminacién de las grandes
diferencias existentes entre los diferentes sectores de la poblacién” ™ La
Ley, sin embargo, no pone énfasis especial en la planificacién econémi-
ca,Z aunque preveé la necesaria integracion con los planes de indole eco-
némica y sectorial.

Boletin Oficial del Pais Vasco, 3 de julio de 1990, n® 131, p. 5988-6006. Un comentario
exhaustivo sobre esta Ley puede consultarse en AVILA ORIVE, J.L.: La Ordenacién del Terri-
torio en el Pais Vasco: Angisis, ejercicio y delimitacion competencial. Instituto Vasco de Admi-
nistracion Publica/Civitas. Madrid, 1992.

A lbidem, p. 5988.

Segln J.M. Erquicia, esa falta de incidencia especifica se debe a las siguientes circuns-
tancias:



Con el fin de asegurar la coordinacion de las acciones con incidencia
territorial correspondientes a los diferentes niveles de la Administracion
en el ejercicio de sus competencias, se dispone la concurrencia de tres
instrumentos de ordenacidn, entre los que el nivel comarcal o supramuni-
cipal conforma el segundo escalén en la jerarquia de planeamiento esta-
blecida:

a) Las Directrices de Ordenacion Territorial, que constituyen el marco
general de referencia al que habran de ajustarse ios planes econémi-
cos, sectoriales y urbanisticos, teniendo caracter vinculante tanto para
las Administraciones PUblicas como para los particulares.

En estos momentos, una vez culminadas las fases de Analisis y Diag-
néstico, y Avance,24 se estd tramitando la aprobacion definitiva de las
Directrices, realizadas bajo la direccion del Departamento de Urbanis-
mo y Vivienda del Gobierno Vasco.

h)Los Planes Territoriales Parciales, cuya formulacion corresponde
indistintamente al Gobierno Vasco y Diputaciones Forales, desarrolla-
ran las Directrices en las areas supramunicipales delimitadas por éstas,
concretando los criterios especificos de ordenacion establecidos por
las Directrices de Ordenacion Territorial.

La inexistencia previa de comarcalizaciones operativas -por su distan-
ciamiento de la realidad funcional del territorio-, que sirvan de refe-
rencia a la delimitacion de Areas Funcionales realizada en las Directri-
ces de Ordenacion Territorial, como base espacial para los planes

“a) La distinta dindmica de los acontecimientos de indole econémica de los de la planifi-
cacion territorial.

b) Los aspectos econdmicos tienen una fuerte componente exdgena a la propia Comuni-
dad Autdnoma proveniente de la Administracion Central incluso europea que dificilmente
pudieraregirse en un documento regional.

c) La propia distribucién competencial interna de la Comunidad Auténoma entre el
Gobierno Vasco y las Diputaciones Forales afiade un grado de complejidad importante de caraa
obtener un documento que recoja la ordenacién territorial y la programaciéon econdémica de todas
las actuaciones sectoriales de cada administracion.” ERQUICIA OLACIREGUI, J.M.: “Ordena-
cion del Territorio”, Curso sobre Derecho Urbanistico Escuela Vasca de Estudios Territoriales y
Urbanos, Instituto Vasco de Administracién PUblica, Bilbao, septiembre 1992, p. 25.

2"Una exposicion pormenorizada de los trabajos y fases del proceso de redaccion de las
Directrices hasta finales de 1992 puede consultarse en ERQUICIA OLACIREGUI, J.M.: “Figu-
ras de Ordenacién Territorial definidas en la Ley 4/1990, de 31 de Mayo, de Ordenacion del
Territorio del Pais Vasco”, Curso sobre Derecho Urbanistico, Escuela Vasca de Estudios Terri-
toriales y Urbanos, Instituto Vasco de Administracion Publica, Bilbao, octubre 1992, p. 5-20.



terrritoriales parciales, ha conducido a la elaboraciéon de una propuesta
efectuada fundamentalmente con arreglo a criterios “funcionales”, es
decir, areas apoyadas en la localizacién de un centro o cabecera y la
delimitacion de su ambito de influencia o radio de accién, e integrando
en segundo lugar otros aspectos de caracter histérico-tradicional,
socio-econémico y fisico-ambiental, que establece una subdivision en
quince areas acorde con el objetivo planteado, el desarrollo equilibra-
do del territorio de acuerdo al modelo territorial propuesto.25

DELIMITACION DE AREAS FUNCIONALES PARA LA ORDENACION
TERRITORIAL, 1992

AREAS FUNCIONALES:

1BEASAIN-ZUMARRAGA

2BILBAO. SUBAREA DE ARRATIA
3BILBAO. SUBAREA DE ENCARTAaONES
4 BILBAO. SUBAREADEGRANBOAO
5 BILBAO. SUBAREA DE MUNGIA

6 DONOSTIA—SAN SEBASTIAN
7DURANGO

8EIBAR

9GERNIKA

IOLAGUARDIA

11tioblo

12MONDRAGON—-BERGARA
13TOLOSA

14VITORIA-GASTE1Z
ISZARAUTZ—-AZPEITIA

FUENTE: Directrices de Ordenacién Territorial...
Op. cit., p. 131

Tomando como marco espacial las Areas Funcionales delimitadas en
el Avance de Directrices, la Direccion de Ordenacidn del Territorio del
Gobierno Vasco ha elaborado los P.T.P. correspondientes a las Areas
de Gemika-Markina y Subérea del Gran Bilbao, Areas del Territorio
Histérico de Guiplzcoa, asi como el concerniente a Vitoria-Gasteiz.

¢) Y los Planes Territoriales Sectoriales, elaborados por los Departamen-
tos del Gobierno Vasco y los Organos Forales de los Territorios Misté-

@ Directrices de Ordenacién Territorial de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

Avance. Departamento de Urbanismo y Vivienda del Gobierno Vasco. Vitoria, 1992, pp. 37-38,
60y ss.



ricos en el ejercicio de sus competencias con incidencia territorial
(obras, actividades o servicios), cuyas determinaciones deben ser com-
patibles con las Directrices y Planes Territoriales Parciales.

La definicion de esta figura, junto a la propuesta en el Avance de
Directrices de algunos de los diversos planes que pueden desarrollarse,
se ha traducido en la elaboracion por el Departamento de Urbanismo y
Vivienda del Avance del PT.S. de Suelo Industrial, y el Avance del
P.T.S. Residencial. Al mismo tiempo, el Ministerio de Industria y
Energia con el objeto de ejecutar una infraestructura de tendido eléctri-
co aéreo, ha redactado el PT.S. denominado Eje del Cantabrico-Tramo
Vasco.

El marco y determinaciones territoriales definidas en estos instrumen-
tos de ordenacion serdn vinculantes para los planes urbanisticos regu-
lados por la legislacién sobre régimen de suelo y ordenacién urbana.

Se prevé por tanto un nivel de planeamiento de ambito supramunicipal
coordinado con el resto de planes previstos o establecidos, pero no se
le atribuye exph'citamente un érgano permanente de gestion de ese
nivel,26 sino que la coordinacidn y asesoramiento estard a cargo de la
Comisién de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco, en el que for-
maran parte representantes de todas las Administraciones Publicas, y
del Consejo Asesor de Politica Territorial del Gobiemo Vasco, integra-
do por un representante de cada Departamento del Gobiemo Vasco.

La aplicacion de esta Ley supondria, en definitiva, la incorporacién de
un escalén intermedio (supramunicipal) e integrado de planeamiento,
y al mismo tiempo la coordinacion vertical y horizontal de todas las
instancias e instrumentos que intervienen en la ordenacion del territo-
rio, posibilitando el desarrollo de una estrategia territorial global mas
acorde con la compleja problematica territorial.

Asimismo, la autorizacién expresa para la creacion de 6rganos especiales con fines
urbanisticos, la constitucion de Gerencias de Urbanismo, consorcios mancomunidades y agrupa-
ciones para la gestion urbanistica, establecida en el Anteproyecto de Ley de Ordenacion del
Territorio del Pais Vasco, de fecha 1de diciembre de 1989, no se recoge en la presente Ley.



La inexistencia de una conceptuacion univoca, que dificulta la apro-
ximacioén al hecho comarcal, no debe ocultar, en definitiva, la convenien-
ciay posibilidad de comarcalizar en orden a la implementaciéon de medi-
das coordinadas de planificacion y gestion territorial.

El nivel comarcal ofrece un marco adecuado a la realidad, tanto para
la racionalizacién y coordinacién de las actuaciones con incidencia terri-
torial (planes y programas de infraestructura, equipamiento, planeamien-
to...), como para la cooperacion intermunicipal en la gestion de los servi-
cios o dotaciones que requieran un nivel de poblacidn superior.

De las dos alternativas, que resumen las posibilidades de opcién de
la Comunidad Auténoma en la incorporacion de este nivel o escala terri-
torial, la comarca como Ente local o como unidad territorial de planifica-
cion y/o gestion administrativa, la primera, tiene un procedimiento mas
complejo y mayores dificultades para llegar a convertirse en una realidad
juridicoorganizativa que opere en la practica sobre el territorio, precisa-
mente porque implica una reestructuracion del esquema de organizacion
territorial y competencial de las Administraciones Publicas.

Por diversas circunstancias, derivadas de las propias peculiaridades
de la Comunidad Auténoma vasca, el papel de los Territorios Histdricos,
su inherente concentracion de competencias, la escasa tradicién comar-
cal, el tamafio relativamente pequefio de las provincias vascas, una ato-
mizacién municipal que provoca la resistencia a la agrupacion por miedo
a la pérdida de autonomia, aparte de las dificultades politicas, desde el
punto de vista de su creacién como Ente local de caracter juridico-admi-
nistrativo, la opcién comarcalizadora se presenta considerablemente difi-
cil en el Pais Vasco.

Una altemativa, factible desde la reaUdad actual, pasaria por el esta-
blecimiento de &mbitos comarcales sobre los que desarrollar la planifica-
cion integrada supramunicipal -prevista en la Ley de Ordenacién Territo-
rial del Pais Vasco-, asi como la accién publica desde los distintos
niveles de la Administracidn.

La configuracién de la comarca como unidad territorial parece, por
tanto, al menos a corto e incluso medio plazo, la opcién méas viable en el
esquema de organizacidn territorial-administrativo actual, pudiendo, en el
caso de que exista voluntad politica para su institucionalizacidn, confor-
mar un primer paso en la creacion de la comarca como Ente local.
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