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Introduccion

En este cuarto documento de la serie que dedicamos a
conceptualizar el modelo de desarrollo local, abordamos
la temdtica del territorio, su vertebracién y articulacién
en relacién con el modelo de agencias constituidas en las
diferentes comarcas y municipios de la CAPV para el des-
arrollo y la promocién econémica local/comarcal.

Aln siendo un tema enormemente complejo por la
multiplicidad de factores que inciden en ¢él, no podemos
olvidar que el nacimiento, y posterior evolucién, de
muchas agencias de desarrollo se ha sustentado en procesos
previos relacionados con la cooperacién intermunicipal, la
interpretacién estratégica del territorio y su problemdtica,
actuando de una manera compartida y consensuada, apor-
tando soluciones desde la articulacién de nuevos espacios
para poder superar los retos y, en especial, romper la beli-
gerancia tradicional de vecindad geografica, a través de
politicas y futuros compartidos desde una éptica comarcal.

Con la creacién a mediados de los afos 80 de las pri-
meras estructuras para el desarrollo local y comarcal, fun-
damentalmente en el territorio de Guipizcoa, se produ-
ce una convergencia entre las politicas locales de empleo,
actividad prioritaria de esas nuevas estructuras, y la con-
solidacién de esos nuevos espacios de actuacién. El des-
empleo y su devastador efecto social se constituye en ele-
mento catalizador para que alcaldes y cargos politicos,
conscientes de su responsabilidad, unan esfuerzos supe-
rando las fronteras de sus municipios y colaboren activa-
mente en este objetivo comun. Por otra parte y de mane-
ra complementaria no podemos obviar la existencia de
una importante promocién de directivos y profesionales,
que con escasos medios y una visién mds avanzada de la
gestion publica fueron precursores de la actual politica y
configuracién del desarrollo econémico comarcal.
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INTRODUCCION

Con posterioridad las agencias han incrementado sus
recursos, han diversificado su actividad y se han adapta-
do a las nuevas necesidades territoriales y globales pero
sin lugar a dudas debemos reconocer su importante con-
tribucién a la actual realidad comarcal

En el seno de GARAPEN, la Asociacién Vasca de agen-
cias de Desarrollo, y, por extensién a nivel de la CAPYV,
existe una diversidad y heterogeneidad de agencias y
estructuras municipales (por territorios, tipologia de muni-
cipios y comarcas, actividades, antigiiedad, formas juridi-
cas, etc) que se han ido generando, dando una cobertura
de servicios practicamente al 90% de la poblacién.

Sin embargo, a pesar de esta heterogeneidad, pode-
mos realizar un agrupacién de las agencias en funcién de
los territorios histéricos. Asi, en Alava, identificamos la
experiencia de su capital, Vitoria-Gasteiz, y algunas ini-
ciativas aisladas que no responden estrictamente a los
principios de cooperacién intermunicipal y de desarrollo
local, a pesar de la existencia de una figura histéricamen-
te bésica para la organizacién y representacién del territo-
rio como es la de las Cuadrillas.

En el caso del Territorio Histérico de Vizcaya es de
destacar la presencia de dos Agencias con una dilatada
experiencia como son las de Bilbao y Barakaldo, y por
otra parte alguna iniciativa con vocacién comarcal o
mancomunada como son las de Durangaldea o Lea Arti-
bai. Sin embargo, tras la aprobacién en el afio 2000 del
programa Behargintza observamos una enorme atomiza-
cién de iniciativas de cardcter local sobre el territorio viz-
caino. Se han generado una gran cantidad de entidades,
en ocasiones muy préximas geograficamente, con la con-
siguiente duplicidad y solapamiento de acciones, gasto de
recursos, falta de cohesidn territorial, etc.

Por ultimo Guiptzcoa refleja una sélida estructura-
cién territorial fruto de la experiencia de desarrollo
comarcal, en las tltimas dos décadas, y donde, a excep-
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cién de Donostia-San Sebastidn, como corresponde a las
capitales de provincia, podemos referirnos a un mapa
comarcal homogéneo con agencias fuertemente arraiga-
das en cada uno de los dmbitos territoriales.

Esta perspectiva territorial, con la comarca como uni-
dad estratégica donde implementar politicas y acciones
fue sin duda clave para este territorio, para lo que hoy dia
son estructuras muy consolidadas y que han jugado un
papel muy importante en la vertebracién del territorio en
el Pais Vasco. En este sentido y dado que tomaremos
como base de andlisis para la reflexion e identificacién del
modelo algunas de las caracteristicas que definen esta
experiencia en Guiptzcoa, podemos avanzar como dato
significativo que las relaciones entre las comarcas guipuz-
coanas, sus agentes de desarrollo econémico, y el ente
foral ha sido complejo, pasando de un apoyo incondicio-
nal al fenémeno comarcal, a finales de los 80 y principios
de los 90, a una relacién marcada por el recelo “compe-
tencial” de estos dltimos afios con una vinculacién casi
exclusivamente referida a los decretos reguladores.

Por otra parte, nos interesa sobremanera iniciar una
reflexién sobre la importancia del territorio, su delimita-
cién y ordenacién, de cara a vincular este a los procesos
ya puestos en marcha y a posteriores iniciativas o politi-
cas de desarrollo. En este sentido, muchos y diversos han
sido los proyectos relacionados con la delimitacién terri-
torial a partir de los afos 80 pero, a excepcién de distri-
buciones territoriales con finalidad estadistica o para la
elaboracién de directrices de ordenacién territorial y los
planes territoriales parciales, la realidad nos enseha que
las mancomunidades para la prestacién de servicios y en
especial las sociedades comarcales son elementos criticos
para la futura distribucién territorial y sus competencias.
La incorporacién a este trabajo de referentes de regula-
cién juridica en otras regiones del estado, asi como un
pequeiio andlisis de los criterios y estructuras territoriales
en la CAPV ponen de relieve la importancia que en el
futuro pueden tener estos espacios comarcales. Aun sien-
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do conscientes, de la compleja realidad del Pais Vasco y
las competencias atribuidas a los entes forales en la Ley de
Territorios Histéricos en la promocién de entidades de
nivel intermedio, por encima del reconocimiento juridi-
co-administrativo no podemos ocultar una creciente
identidad comarcal y la funcionalidad de estos dmbitos,
que conllevara en un futuro un debate y adecuacién del
mapa territorial.

Si en anteriores reflexiones uno de los objetivos des-
cansaba en “universalizar” las conclusiones obtenidas en
los trabajos desarrollados, en esta ocasién, y al margen de
cumplir ese objetivo, esta temdtica de territorialidad y
comarca coincide con la necesidad de iniciar un proceso
de reorganizacién de las recientes estructuras creadas en
Vizcaya, los Behargintzas, respondiendo a criterios que
permitan una mayor eficiencia en cuanto a recursos y
actividades (proximidad geogréfica, cohesién territorial,
estructuras anteriores, etc).

En una red, como lo es GARAPEN, la extraccién de
claves, el andlisis de las fortalezas, debilidades, etc, y la
transmisién al resto de nodos, es una de las claves de fun-
cionamiento. La transferencia de buenas practicas y pis-
tas, que permitan la mejora continua del modelo y de las
agencias en particular, constituye por tanto la motivacién
principal de este documento.

Por otro lado, la comprensién del territorio en el que
trabajamos y convivimos es un factor clave a la hora de
mejorar y potenciar el desarrollo econémico, a través de una
mejor adaptacién a las condiciones y cambios socioecond-
micos territoriales. Como se sefiala en este documento, y en
linea con los objetivos del proyecto MIKROGUNEA, la
comprension del territorio desde una escala comarcal, estra-
tégica y cooperativa, liderada por actores locales, se convir-
tié en elemento decisivo a la hora de afrontar los graves
efectos de la crisis industrial de los 70, permitiendo que esa
especializacion sectorial empresarial y el potencial enddge-
no de cada territorio se desarrollase.

La articulacién territorial: la comarca y los nuevos modelos de desarrollo
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Como en anteriores ocasiones incorporamos a este
trabajo las valiosas aportaciones que, en formato de caso
préctico, en esta ocasién, nos realizan Don J.M. Baran-
diaran y Don I. Galparsoro con su visién histérica y
actual de GOIEKI, Don E Nebreda de OARSOALDEA
y Don J.A. Balb4s de la agencia decana DEBEGESA.

EL trabajo de investigacién y conceptualizacién se vio
enriquecido por la colaboracién externa del afamado
Doctor Arquitecto y experto en ordenacién del territorio
y urbanismo, Don Juan Luis de las Rivas, aportando su
visién sobre esta temdtica tanto en el Seminario interno
de GARAPEN celebrado a tal efecto como mediante el
texto que ocupa la tercera parte de este documento.

La articulacién territorial: la comarca y los nuevos modelos de desarrollo
econémico local en el Pais Vasco



Concepto de

territorio

12
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Perspectiva territorial

del desarrollo

Espacio no es igual a territorio. El territorio es un con-
cepto operativo mds amplio, que contiene diferentes
dimensiones: la econédmica, la ambiental, la cultural, la
organizativa o politica; las cuales al interactuar constitu-
yen una totalidad, configurada como producto de rela-
ciones, a veces contradictorias e interferentes o que des-
cansan sobre nuevas identidades, compartiendo la
pertenencia a diversas comunidades.

Es por esto que los territorios (y las sociedades que en
ellos habitan) son complejos, en tanto se hallan constitui-
dos e intervenidos por una multiplicidad de elementos y
factores de distinta indole: naturales, sociales, politicos,
econdmicos, culturales, juridicos, tecnolégicos, étnicos,
religiosos, entre otros. Estos factores atraviesan y caracte-
rizan las condiciones de vida y de trabajo de las comuni-
dades que habitan un cierto territorio, en un momento
histérico determinado.

El territorio por tanto no es simplemente el espacio
que nos rodea y sus caracteristicas fisicas (valles, monta-
fias, rios, clima), es producto de la historia de sucesivas
sociedades. En este sentido, el concepto de territorio, va
mis alld de una concepcién de espacio geografico como
contenedor de objetos (naturales y artificiales), es una
construccién permanente y nunca acabada, cambiante y
contradictoria sobre los procesos de ocupacion y apropia-
cién de dicho espacio. El espacio geogréfico se concibe asi
en relacién con la vida social y ésta a partir de las socie-
dades, las clases sociales, los grupos, las comunidades, vy,
en definitiva, las formas de existencia concreta de las per-
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sonas y entidades colectivas. El territorio es un producto
complejo de todo este entramado y asi debe ser interpre-
tado de cara a su institucionalizacién y desarrollo.

Desde comienzos del s. XIX, se diferencian tres elemen-
tos constitutivos del Estado: el poder soberano, el pueblo
o factor humano y la base fisica del ejercicio del poder
estatal o territorio.

Pero ese término territorio va més alld de lo que lite-
ralmente sugiere, ya que constituye la base fisica de los
entes juridicos e instituciones territoriales (Estado,
Comunidad Auténoma, Provincia, Comarca, Municipio,
Entidad local menor) y es el espacio en el que éstas des-
empefan su actividad. Por tanto debe considerarse al
territorio como un elemento esencial en la interpretacién
y constitucién de dichos entes territoriales, hasta el pun-
to de que es requisito indispensable para la existencia de
una organizacién politica significativa.

Incidiendo en este andlisis inicial podemos decir ade-
mds que el territorio tiene tres vértices fundamentales, la
produccidn, la socializacién y el conocimiento, que agru-
pan a los actores del territorio local agrupados institucio-
nalmente. Las instituciones locales son los pilares que
sustentan ese territorio local y los que permiten incorpo-
rar los diferentes roles de los actores locales. Esos tres vér-
tices, presentes en todos los territorios son los que segin
sus interrelaciones configuran el capital social del sistema
local, y por ende su capacidad de desarrollo.

Sin embargo, al territorio debemos sumarle la cohesién e
identidad territorial, como elementos definitorios. La
cohesién territorial tal y como manifiesta repetidamente
la doctrina de la Unién Europea, responde a territorios
con mecanismos de reequilibrio social, territorios armé-

La articulacién territorial: la comarca y los nuevos modelos de desarrollo
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nicos en los que se minimizan las diferencias entre sus
habitantes, partiendo de criterios universales en la presta-
cién de los servicios y equipamientos. Como es sobrada-
mente conocido y refiriéndonos a la escala europea, gran
parte de los recursos comunitarios han estado orientados
a vencer los importantes desequilibrios interregionales.

La identidad expresa una voluntad de formar parte de
una comunidad, de pertenencia, un sentimiento compar-
tido por parte de la ciudadania. Este concepto de perte-
nencia, a pesar de su intangibilidad y de responder a pro-
cesos muy diversos en su afianzamiento, es determinante
en la vertebracién y estructuracién del territorio.

Por otra parte, el territorio fundamenta los diversos
niveles administrativos, mientras que la cohesién territo-
rial y la identidad dan sentido a la comunidad.

Este concepto de cohesién territorial también evoca la
concertacién de diferentes actores, (tanto publicos como
privados), y de todos los dmbitos (economia, equipa-
mientos publicos, infraestructuras, etc) procurando la
coherencia espacial de sus intervenciones.

Por todo esto es fundamental incorporar la dimensién
territorial en el diseno de las politicas y no puede ser olvi-
dado el territorio como elemento de andlisis y recurso
econdémico.

La visién marshalliana para el anilisis del territorio,
especialmente la desarrollada por la escuela italiana
(Becattini, Bellandi...), resulta especialmente interesante
en este asunto, precisamente por la importancia que otor-
ga al territorio, como se refleja en la afirmacién de Becat-
tini (1979): ‘el territorio no es tan solo un marco de la eco-
nomia sino un recurso econémico”. La calidad del territorio
permite la interaccién de factores y elementos como la
tecnologfa, la cultura empresarial, la sociedad, etc, gene-
rando cooperacién, un ambiente adecuado y la moviliza-
cién de los agentes. Por lo tanto, es indispensable la

La articulacién territorial: la comarca y los nuevos modelos de desarrollo
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dimension territorial como eslabén que posibilita estas
conexiones.

Dentro de la CAPV, y en linea con esta interpreta-
cién, es de destacar en 1993 la publicacién, dentro de
una serie de estudios sobre economfa del Departamento
de Economia y Hacienda del Gobierno Vasco, del libro
Perspectivas de desarrollo territorial: economia de las
comarcas (Castillo, Diez). En la introduccién de este
estudio, firmada por el Viceconsejero de Economia y Pre-
supuestos se afirma la existencia de una necesidad de
“ligar economia y territorio” en los andlisis y estudios que
se realizaban en la época, de cara a plantear una ordena-
cién territorial coherente, partiendo de diagnésticos pre-
cisos de las transformaciones econémicas y sociales.

Este estudio de 1993 es una de las raras excepciones
que aplican esa linea y en él se plantea esa economia de las
comarcas, representativa de la economia vasca, a partir de
cuyo andlisis se puedan establecer criterios y politicas de
promocién mds exitosas que algunas de las planteadas
hasta el momento con una clara (y exclusiva) vocacién
sectorial.

Se constata de este modo por un lado esa perspectiva
territorial de la economia, en una época especialmente
compleja, y en la que la comarca se entendia como uni-
dad de referencia sobre la que dirigir los andlisis y las poli-
ticas, por encima de otros dmbitos territoriales, desde la
propia Administracién Vasca.

La articulacién territorial: la comarca y los nuevos modelos de desarrollo
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Comarca y
comarcalizacion

La comarca es uno de los espacios de més tradicién en la
geografia espafiola y una realidad territorial que mantie-
ne su vigencia. Su importancia en el andlisis territorial
(m4s alld de su institucionalizacién administrativa) es cla-
ve, ya que la comarca por sus condiciones puede servir de
soporte para nuevos modelos de compresién y planifica-
cién del territorio, aportando una escala espacial mds
adecuada para un desarrollo integrado y la consecucién
de una cohesién territorial a nivel provincial, o de terri-
torio histérico, y regional.

Podemos decir que la comarca es una realidad con base
geogréfica y socioeconémica de cardcter natural, formada
por una agrupacién de municipios. En este sentido el
Diccionario de la Real Academia de 1832 proporciona
una definicién de comarca que se ha mantenido hasta
ahora como “division de un territorio que comprende varias
poblaciones’.

El concepto comarca ha evolucionado, desde el s. XVI
hasta precisarse en el s. XIX, pasando de ser un término
referido al 4mbito fronterizo (originalmente equivalia a
confin o espacio en el borde de otro territorio empleando
marcar como limite) a referirse al drea que rodea un lugar
y finalmente a un dmbito espacial de escala intermedia.
La comarca suele entenderse habitualmente como un
dmbito de referencia espacial variable que se ubica habi-
tualmente entre el pago y la regién.

La articulacién territorial: la comarca y los nuevos modelos de desarrollo
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Es preciso hacer una apunte sobre la comarca ya que,
a pesar de haberse empleado como unidad de referencia
para la gestién y el control administrativo y judicial en
épocas pasadas y en diferentes regiones bajo diferentes
nombres o férmulas (cuadrillas, hermandades, merinda-
des...), hoy dia se inscribe inicialmente y de manera
general mds en una categorfa geografica, frente a otra
serie de unidades administrativas espafnolas (pedania,
municipio, partido judicial, provincia...) empleadas para
la gestién del territorio.

En el s. XX, la aparicién de disfuncionalidades en la
estructura territorial planteada en el s. XIX, formada por
regiones histéricas, provincias, partidos judiciales y muni-
cipios, y el nacimiento de las Comunidades Auténomas,
que inicialmente buscan establecer formas de organiza-
cién territorial propias, hace resurgir la idea de comarca,
como entidad territorial que agrupa varios municipios y se
articula sobre una cabecera.

En este sentido, y como dato, a pesar del amplio reco-
rrido histérico del hecho comarcal la primera divisién del
territorio en comarcas con cardcter administrativo y apo-
yo legal fue la establecida en Catalufia en 1936 (basada en
los estudios de Pau Vila).

También, curiosamente en los afios 60 y 70 del siglo
XX se establecen una serie de comarcas (Ministerio de
Gobernacién, 1965; Ministerio de planificacién y des-
arrollo, 1975, Servicio de Nacional de Consejos Econémi-
co-sociales, 1977), definidas en todo el pais como demar-
caciones administrativas para la mejor prestacién de los
servicios del Estado y para la concrecién de los planes de
desarrollo econémico y social, aunque fueron inexistentes
en la préctica.

Sin embargo fue en la primera mitad de los afos 80,
cuando la creacién de las CCAA desencadend un especial

La articulacién territorial: la comarca y los nuevos modelos de desarrollo
econémico local en el Pais Vasco



El debate
sobre el hecho

comarcal

18

COMARCA Y COMARCALIZACION

interés por las comarcas como forma de organizar y articu-
lar el territorio, pero también para quebrantar el peso de las
provincias, lo que incluia un objetivo politico con respec-
to a las Diputaciones Provinciales, organismo que resulta-
ba complejo de integrar en la nueva organizacién del Esta-
do. Los primeros intentos de establecer comarcas con estos
objetivos se produjeron en Catalufia y el Pais Vasco. Sin
embargo las tensiones obligaron a respetar el marco pro-
vincial y desactivaron el sentido politico-territorial de
aquellas comarcas y orientaron la comarcalizacién hacia la
definicién de dmbitos para contener servicios (sanitarios,
escolares...) o de informacidn estadistica.

En varias CCAA la comarcalizacién se orientd a la
prestacién de servicios o a la ordenacién del territorio
pero no a la creacién de un marco territorial con capaci-
dades administrativas sobre el mismo, como las que
corresponden al municipio o la provincia. En muchos
casos esa comarcalizacién se ha establecido a través de
figuras como las mancomunidades de servicios.

La dispersién de iniciativas y la pervivencia de anti-
guas concepciones ha originado que las comarcalizacio-
nes propuestas en muchas CCAA no sean reconocidas y
no puedan configurar el espacio que se les asigna.

Con motivo del 25 aniversario de la constitucién espafo-
la y reflexionando sobre el estado de las autonomifas reco-
nocidos gedgrafos como Javier Burgueno (Universidad de
Lleida) o Jacobo Alvarez (Universidad Carlos I1I) remar-
caban la necesidad de realizar algunas modificaciones y
revisiones referidas a la divisién y organizacion territorial,
en sus diferentes niveles.

Para estos, la comarcalizacién es una vieja preocupa-
cién actualizada, que va més alld de una mera delimita-
cién o creacién de entes administrativos subprovinciales,
y que implica una comprensién del territorio que ocupa-
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mos y que requiere un tratamiento, organizacién y des-
arrollo acorde a su identidad.

En cuanto a la divisién provincial, algunos de los
reclamos han tenido un desarrollo efectivo, como la pen-
diente organizacién territorial de Catalufia en veguerias,
reconocida en el nuevo Estatuto de Catalufia (2006); y
otras contindan sin resolverse, como el restablecimiento
de la provincia del Bierzo (ya reconocida en 1822 y hoy
tinica comarca administrativa de Castilla y Ledn).

Pero ademds de esto, se considera conveniente un refor-
zamiento del reconocimiento constitucional de las comar-
cas, como supuesto de agrupacién de municipios. Esta es
una reclamacién clave, dentro de la que puede considerarse
una de las asignaturas pendientes mds importantes: el forta-
lecimiento y reordenacién de los territorios locales.

En la mayoria de las CCAA y especialmente en lo que
al Pafs Vasco se refiere, la ordenacién territorial en las
escalas intermedias entre las provincias y los municipios
constituye una asignatura pendiente.

El término comarca no se halla expresamente recogido en
la CE de 1978, pero en su articulo 141.3, se posibilita su
creacién al establecer que ‘e podrin establecer agrupacio-
nes de municipios diferentes de la provincia”. Por otra par-
te el articulo 152 establece que “mediante la agrupacion de
municipios limitrofes, los Estatutos podrdn establecer cir-
cunscripciones territoriales propias, que gozardn de cierta
personalidad juridica”. Como consecuencia de ello casi la
totalidad de los Estatutos de Autonomia recogen la posi-
bilidad de creacién de comarcas.

El art. 3 de la LRBRL 7/1985, cita expresamente la
comarca como Entidad Local. EL art. 42 de la misma
establece que las CCAA podrdn crear comarcas u otras
entidades que agrupen varios municipios, cuyas caracte-
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risticas determinen intereses comunes precisados de una
gestién propia o demanden la prestacién de servicios de
dicho d4mbito. La competencia por tanto corresponde a

las CCAA si bien la LRBRL indica que tal iniciativa

podrd partir de los propios municipios interesados.

Por mucho que la Constitucién Espafiola consagre en sus
articulos 137 y 140 el principio de autonomia de los
municipios para la gestién de sus propios intereses, es evi-
dente que en muchas ocasiones esto no es mds que una
mera utopia para el grueso de los municipios que deben
recurrir al endeudamiento, las ayudas y subvenciones de
otros niveles de la administracién, la asistencia de las
diputaciones o la asociacién bajo estructuras mancomu-
nadas, a menudo insuficientes. Esto plantea otra clave en
la reorganizacién del modelo territorial, como es la
segunda descentralizacién tantas veces reclamada y espe-
cialmente estancada en algunas CCAA.

Como apunta Javier Burguefio ‘es en la propia confi-
guracion municipal donde se debe incidir en primer lugar
para obtener objetivos tales como un ordenamiento territo-
rial mds coherente...”.

La figura de la comarca, posibilitada por el art. 141.3
de la CE y recogida en casi todos los estatutos de autono-
mia, apenas ha sido utilizada, y alli donde lo ha sido, como
afirma Antonio Javier Ferreira Ferndndez (Régimen juridi-
co de la comarca en el sistema juridico espafol, 1999) e
han pervertido, frustrado o diluido, con frecuencia, entre los
vaivenes de la instrumentalizacion politica”.

Burguefio considera que la realidad comarcal es algo
heredado y arraigado, que no admite mutaciones traum4-
ticas, y cuya aceptacién es la mejor garantia para conse-
guir la intensificacién de la colaboracién entre munici-
pios, al tiempo que sirve de legitimacién para la necesaria
planificacién supramunicipal.
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También desde algunos gobiernos regionales, como la
Xunta de Galicia, se apunta a la comarca como estrategia
de desarrollo territorial puesto que el objetivo de la cohe-
sién econdmica y social es dificil que pueda ser alcanzado
mediante la puesta en marcha de politicas genéricas de
tipo sectorial. El modelo comarcal permite fijar y mante-
ner las capacidades relacionadas con los recursos locales,
como elemento bdsico en la bisqueda de un desarrollo
territorial equilibrado. Otro asunto serfa el modelo de
implantacién de esa visién comarcal, como veremos mds
adelante.

Por tanto, asumida la regién como territorio politico
administrativo, tras la configuracién del Estado de las
Autonomias, y desde el criterio de la satisfaccién de ser-
vicios publicos, parece evidente en las tltimas décadas la
necesidad de trabajar en una escala comarcal, superior a
la municipal e inferior a la provincial.

Con estas pequefias apreciaciones introductorias venimos
a reivindicar la importancia de aproximarnos a nuestro
modelo de desarrollo desde una perspectiva territorial. En
primer lugar, porque el territorio es clave como lugar de
interrelacién y vinculo, y su calidad permite la coopera-
cién y movilizacién de sus recursos. Ademds el territorio
estd vinculado a su cohesién y a la identidad, que son
valores que no dependen de la voluntad de directrices
superiores.

Dentro de esta perspectiva territorial la comarca se
revela como unidad estratégica intermedia para la accién,
y las estructuras que surgen desde ese nivel disponen de
diversas ventajas sobre aquellas que buscan la cohesién
por mandato o decreto regulador, como son: la volunta-
riedad en la participacién y el compromiso, la proximi-
dad, las economias de escala o su condicién de espacio
intermedio entre entes provinciales forales y los munici-
pios que configuran una realidad territorial que, como en

La articulacién territorial: la comarca y los nuevos modelos de desarrollo
econémico local en el Pais Vasco



22

COMARCA Y COMARCALIZACION

el caso del Pais Vasco (con unos 250 municipios mayori-
tariamente de reducida poblacién) puede ser muy diver-
sa y caracteristica, lo que facilita y enriquece una ordena-
cién y gestién del territorio que permita explotar y
aprovechar todas sus fortalezas y ventajas.

La apuesta por un modelo comarcal, generado desde
abajo, ha supuesto un condicionante clave y un elemen-
to generador de valor que ha permitido desarrollar un
modelo, el de las agencias comarcales en Guiptizcoa, que
si bien ha resultado exitoso y merece la pena ser analiza-
do para nuevos desarrollos incipientes, requiere de un
nuevo impulso, ampliando la escala y buscando la coor-
dinacién, cooperacién y competitividad desde todos los
dmbitos.

Sobre todos estos temas reflexionaremos en las siguien-
tes paginas.
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El objetivo de esta primera parte es el de presentar, de una
manera aproximada, diferentes formas de actuacion
supramunicipal y los diferentes criterios o formas de deli-
mitar el territorio que los han podido impulsar, tanto a
nivel del Estado como de la CAPV, Estas estructuras cre-
adas y la intervencién en el territorio que surge de la
interpretacion del mismo son claves para el proceso de des-
arrollo socioecondmico.

Delimitacion
territorial. Conceptos
y evolucién

Una aproximaci6n inicial a la delimitacién juridico-admi-
nistrativa del territorio a finales de los afios 70 arrojaba una
distribucién en tres niveles. Un primer nivel de Administra-
cién del Estado, un segundo nivel caracterizado por la deli-
mitacién provincial y por tltimo, los municipios.

La provincia, importada de Francia en 1833 por el
que fuera Ministro de Fomento y de gobernacién de la
época Fco. Javier de Burgos', se convierte en un elemen-
to y figura clave en la configuracién de la estructura terri-
torial del Estado de las Autonomias.

En un segundo subnivel, de escala superior al munici-
pio encontramos los partidos judiciales?, constituidos
durante largo tiempo como una referencia para la organi-
zacién de determinados servicios administrativos, y que
se consolidan como referencia de comarcalizacién para
determinados entes e instituciones.
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Los también fallidos intentos de instauracién de
comarcas en la década de los 80 en algunas CCAA, men-
cionados anteriormente, orientaron la configuracién de la
escala supramunicipal a la creacién de entidades con obje-
tivos sectoriales (mancomunidades especialmente) y al uso
de comarcalizaciones heredadas y ajenas a los nuevos obje-
tivos y realidades (especialmente partidos judiciales) en la
configuracién del entramado institucional territorial,
ahondando en una falta de comprensién territorial.

En el caso del Pais Vasco, tras el reconocimiento de los
derechos histdricos se transforman las tres provincias que
integraban la CAPV en funcién de la Ley de Territorios
Histéricos, en un nivel administrativo de caricter foral.

Como resultado, actualmente hasta siete Administra-
ciones territoriales pueden tener incidencia y jurisdiccién
en el territorio, pasando desde los distritos y municipios
hasta la Administracién del Estado, y considerando tam-
bién a la Unién Europea, con su importante influencia y
creciente produccién normativa en diferentes segmentos
y materias.

"En 1822 se aprueba con cardcter provisional una divisién en provincias
de Espaiia que establece 52 provincias, basadas en criterios de poblacién,
extension y coherencia geogréfica. Unos afios mds tarde De Burgos reto-
ma este proyecto y esa divisién de 1822 (se recuperan los nombres tradi-
cionales de las provincias vascongadas y Navarra, y se hacen menos con-
cesiones a la historia), se consolida (1833) y llega hasta nuestros dfas con
algunas pocas revisiones (Canarias se divide en dos en 1927). En 1834 se
dividen las provincias en partidos judiciales.

2Un partido judicial es una unidad territorial integrada por uno o varios
municipios limitrofes y pertenecientes a la misma provincia, donde uno
de ellos se denomina Cabeza de Partido Judicial, en el que se encuentra
uno o varios Juzgados de Primera Instancia e Instruccién. Estas divisiones,
después de su realizacion en 1834 sirvieron de base para los distritos elec-
torales y la contribucién. Es un concepto diferente al de comarca, ya que
no es tanto geografico como judicial.
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COMARCAS / MANCOMUNIDADES / AREAS METROPOLITANAS

MUNICIPIOS
DISTRITOS

Fuente: Elaboracién propia.

Una vez superado un proceso de desanexiones muni-
cipales (barrios) con la finalizacién de la dictadura, y por
una corriente identitaria, surge otro proceso donde al
igual que en la dindmica empresarial, se compite y se
colabora, existe un fenémeno de cooperacién intermu-
nicipal que parte, en el caso de las grandes ciudades, por
la articulacién del espacio metropolitano y la descentrali-
zacién mediante los distritos, que la denominada Ley de
Grandes Ciudades plantea.

Por otra parte, entre los municipios y pueblos de
menor dimensién se inicia un proceso de colaboracién,
que mayoritariamente toma la forma de mancomunida-
des para la prestacién de servicios conjuntos (especial-
mente aguas y recogida de basuras). Y por dltimo, surge
con fuerza el fenémeno de las sociedades municipales
que configuran espacios de colaboracién econémica y de
otras 4reas, que analizaremos mds detenidamente en la
segunda parte de este documento a través de la experien-
cia en la provincia o territorio histérico de Guipuzcoa,
donde sobresalen una multitud de experiencias con enor-
me valor, en cuanto a su intermunicipalidad.

Por otro lado, a nivel estatal observamos como se insti-
tucionaliza la figura de la comarca, en regiones como Cata-
lufia (donde el hecho comarcal cuenta con una aceptacién
importante) o en Galicia, Castilla y Leén o Aragén, don-
de estas figuras juridicas cuentan con sus competencias y su
participacién en los érganos de gobierno del territorio.
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Ya en el Pafs Vasco debemos referirnos a las Cuadri-
llas del Territorio Histérico de Alava como tnica inicia-
tiva comarcal reconocida y legislada juridicamente. Otras
delimitaciones reguladas nos remiten a criterios de orde-
nacién pura territorial como las Areas Funcionales, con-
templadas en las Directrices de Ordenacién Territorial o
a las Circunscripciones electorales para las Juntas Genera-
les, con una clara vocacién politica.

También existen diferentes delimitaciones del territorio
que nos remiten por ejemplo a la proliferacién de consor-
cios o a la comarcalizacién con motivos estadisticos y que es
comtnmente aceptada para el andlisis del territorio.

Es curioso constatar también la importancia que se
otorgaba en etapas anteriores a la comarca desde niveles
administrativos supramunicipales, como lo demuestran
algunos decretos y ayudas de la Administracién Vasca y la
Diputacién Foral de Guiptzcoa, que reflejan esa prefe-
rencia o discriminacién positiva por las actuaciones de
dmbito comarcal.

Iniciativas como los Comités Comarcales de Empleo
y Formacién, supusieron una experiencia innovadora que
no fructificé pero que refleja esta visién comarcal existen-
te. Los Planes Estratégicos comarcales y las ayudas para la
creacién de Agencias Comarcales de Desarrollo no vienen
sino a incidir en esta via de actuacién planteada.

Sin embargo, se ha producido una evolucién, y poste-
riores delimitaciones y planteamientos, en algunos casos
mds relacionados con el dmbito de la ordenacién del
territorio (4reas funcionales) o la “competitividad regio-
nal” (generacién de clusters sectoriales) han podido restar
importancia a una escala que se ha revelado estratégica y
muy efectiva gracias a la cooperacién intermunicipal, la
cohesién y el sentimiento de pertenencia.

Ante este panorama, la necesidad de establecer unos
criterios claros, sélidos y consensuados para una comar-
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calizacién, asi como el modo de operativizarla parece evi-
dente.

1. La escala comarcal en el Estado. Algunas
experiencias significativas.

La prictica totalidad de los estatutos de autonomia de las
CCAA hace referencia a la posibilidad de comarcalizar el
respectivo territorio. Toda comarcalizacién supone tam-
bién un ejercicio de reformulacién e interiorizacién del
propio territorio de la CCAA. Sin embargo no ha habido
apenas procesos de autodefinicién territorial, y en el
mejor de los casos estos han tenido un cardcter incomple-
to y parcial. Se puede decir que los Gobiernos Auténo-
mos han dado por buena la organizacién territorial exis-
tente, de manera que sélo en algunas comunidades
auténomas se ha desarrollado de forma significativa su
proceso de implantacién y su puesta en marcha median-
te atribuciones de competencias concretas.

La superacién de las limitaciones del mapa municipal ha
dado lugar a experiencias de creacién de comarcas en pocas
Comunidades, con distintas caracteristicas y funciones.

Hoy por hoy, las comunidades que tienen formalmen-
te aprobado un mapa comarcal, independientemente de la
finalidad del mismo, son sdlo tres: Aragén, Catalufa y
Galicia, a las que cabe afiadir el caso singular del Territorio
Histérico de Alava. Algunas otras comunidades cuentan
con una comarcalizacién oficiosa, utilizada pricticamente
sélo a nivel estadistico, como es el caso de la Comunidad
Valenciana y del Pais Vasco. Sélo la comunidad de Castilla
y Leén ha optado por la creacién indvidualizada y excep-
cional de una sola comarca: El Bierzo (Ley 171991).

Son destacables los casos, a nivel competencial, de las
comarcas de Aragén, Catalufia y Castilla y Ledn, por el
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hecho de tener competencias en materia de Ordenacién
del Territorio y Urbanismo.

A continuacién hacemos un breve repaso a algunas de
estas experiencias y modelos comarcalizadores:

“La organizacién comarcal de Galicia es uno de los
apartados contenidos en el Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Auténoma, en el que se reconoce explicitamen-
te que la comarca es la organizacion territorial propia de
Galicia ’.... asi se indica desde la Xunta de Galicia cuan-
do habla sobre el Plan para el desarrollo Comarcal de esta
regién (http://www.comarcasdegalicia.com).

La comarcalizacién de Galicia no es equiparable a la
catalana ni a la aragonesa, por cuanto no ha dado lugar al
establecimiento de entes locales. Se trata de una férmula
singular, de cardcter tecnocratica o gerencial, ya que lo que
pretende es crear un marco estable para la planificacién
socioeconémica y la ordenacién territorial. Es el 4mbito
para la elaboracién de planes de desarrollo comarcales.

Este proceso ha sido impulsado desde la Xunta de
Galicia y se estructura a través de los Consejos Comarca-
les y un entramado burocrdtico de planificacién que
incluye una Sociedad Anénima para el desarrollo comar-
cal, ademids de los Consejos Comarcales.

En el desarrollo de la regulacién comarcal el proceso
ha sido parecido al resto, estableciéndose una Ley de
Comarcalizacién inicial (Ley 7/1996) para luego estable-
cer la delimitacién de las comarcas propiamente dichas
(Decreto 65/1997), que tienen evidentes similitudes con
los 47 partidos judiciales creados en 1834, por lo que
existe acuerdo en sefialar la demarcacién judicial como
origen histérico de la comarcalizacién gallega. A partir de
ahi, se pone en marcha el Plan de Desarrollo Comarcal
(Resolucion de 9 enero, de 2001), y se puede decir, que el
objetivo genérico que comparten las comarcas de Galicia
es el de potenciar el desarrollo econémico de su dmbito
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territorial y el de constituir un marco de referencia para
la cooperacién entre el sector publico y el privado.

Podemos decir también que es un modelo que a tra-
vés de su oficializacién y consenso busca consolidarse
como un elemento identitario.

Recientemente se finalizaba el informe para el nuevo
Plan de Reequilibrio Territorial de Galicia, que trata de
dinamizar aquellas zonas mds degradadas, mediante la deli-
mitacién de comarcas segtin sus niveles de desarrollo. Dicha
comarcalizacién supera los limites provinciales y emplea
como referencia los criterios desarrollados en la Estrategia
Territorial Europea (poblacién, caracteristicas del territorio,
desarrollo econémico y sostenibilidad/medioambiente).

En el panorama de la administracién local es de des-
tacar el impulso comarcalizador de Aragén. Se trata de
un modelo gradual y flexible donde es compatible su
implantacién gradual con la vocacién de generalizacién.
En 1993 se establece la Ley de Comarcalizacién (Ley
10/93) y tres afios mds tarde se parte de un mapa comar-
cal (ley 8/1996 de Delimitacién comarcal de Aragén),
siendo en 2001 (Ley 23/2001 de medidas de Comarcali-
zacién) cuando se definen las funciones que pueden des-
empenar las comarcas, y entre las que se destacan las de
ordenacién del territorio y urbanismo, medio ambiente y
gestion de transportes.

En cuanto al contenido competencial y normativo es
similar al de Catalufa, de manera que por ejemplo el
consejo comarcal se constituye indirectamente en fun-
cién de los resultados de las elecciones municipales.

Este modelo implica que cada comarca sigue su ritmo
de constitucién en funcién de la propia iniciativa muni-
cipal o gubernamental y su creacién requiere de una ley
especifica en cada caso. De esta manera se permite la ade-
cuacién de la Ley-marco a cada realidad comarcal. Este
proceso complejo y tan prolifico en cuanto a leyes con-
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trasta de alguna manera con esa voluntad de generaliza-
cién de la organizacién comarcal.

En cuanto a la construccién del mapa comarcal se
partié de una divisién de uso interno y estadistico for-
mada por 25 espacios-programa a la que se sumé un
estudio que proponia una divisién flexible (30 comarcas
con la posibilidad de crear mds de un conjunto de sub-
comarcas identificadas). La propuesta que se someti6 a
consulta municipal y que resulté definitiva (Ley 8/1996)
contemplaba 33 comarcas. Los limites comarcales pue-
den ser ratificados por las leyes particulares de cada
comarca.

El desarrollo de esta comarcalizacién conlleva una
disolucién de las mancomunidades (Ley 23/2001) cuan-
do sus fines sean coincidentes con las competencias de las
comarcas.

Este modelo flexible de creacién individualizada de
comarcas en el marco de un mapa previamente estableci-
do por ley es también el que se pretende en Cantabria.
La Ley 8/1999 de Comarcas de la Comunidad Auténo-
ma de Cantabria establece que la comarca es una entidad
necesaria integrante de la organizacién territorial de la
regién. Con esta ley se abre el desarrollo a la comarcaliza-
cién de Cantabria fomentdndose la creacién de entidades
comarcales.

De momento no ha tenido resultado. Actualmente las
comarcas en Cantabria no tienen un cardcter administra-
tivo y apenas si estdn definidas.

En Asturias se aprobé una temprana Ley 3/1986, de
5 de mayo, regulando el procedimiento de creacién de
comarcas que debe culminar en una ley, aunque poste-
riormente no ha sido llevado a la préctica.

Otro caso interesante, es el de Castilla y Leén, don-
de sélo existe una comarca administrativa, la de El Bier-
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z0, y que responde a una serie de valores y peculiaridades
histéricas, geograficas y culturales.

Si bien se han realizado diferentes estudios y delimita-
ciones (Espacios comarcales de Actuacién, 1984; Comar-
cas funcionales de sintesis, 1994) el establecimiento de
dmbitos de ordenacién en esta Comunidad no ha sido
acompafado por la creacién de nuevas entidades locales,
con la excepcién de El Bierzo, siendo las mancomunida-
des la férmula mds recurrida, aunque habitualmente sin
la asistencia de la Junta o de las Diputaciones.

El caso excepcional de la comarca de El Bierzo se
explica no sélo por su configuracién (cuenta con 37
municipios, una poblacién superior a los 140.000 habi-
tantes y una superficie de 3.000 km?) sino también por su
historia. Estas cifras ya indican que no es una comarca
mds, y si bien fue reconocida en 1822 como provincia, en
la actualidad ha sido el reconocimiento como comarca
por las Cortes de Castilla y Leén el que ha tratado de dar
respuesta y canalizar ese sentimiento diferencial berciano.

En Catalufia el hecho comarcal tiene gran arraigo his-
térico, hasta el punto que la voluntad de establecer una
organizacién territorial propia forma parte del hecho
diferencial catalén (recogida en la Ley de Bases de Régi-

men Local, Disp. Adic. 42).

La comarca ha sido un elemento ligado permanente-
mente a la historia de Catalufa y la reflexion entorno al
hecho comarcal puede remontarse pricticamente hasta
finales del siglo XVI. Sus antecedentes mds relevantes se
encuentran en las Bases de Manresa. Incluso durante la
Renaixenca la comarca se convierte en reivindicacién
politica y cultural, presentdndose como alternativa propia
y natural frente a la artificiosidad de las provincias.

Por otro lado, la comarca, si bien no es un elemento
nuevo en la organizacién territorial de Catalufia, como
entidad territorial con autonomia y personalidad juridica
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propias, s constituye un concepto relativamente reciente.

La base 52 de las redactadas en Manresa, en 1892, “para

la Constitucién Regional Catalana” (Bases de Manresa
g

establecia que la divisién territorial tendrfa como funda-

mento la “comarca y el municipio”.

Posteriormente, la Generalidad de la época republica-
na aprobaba, en 1936-37, ya adentrada la Guerra Civil
espafola, la divisién comarcal y regional de Catalufia,
dividiendo administrativamente el territorio en 38
comarcas y 9 supercomarcas o veguerfas.

Los territorios-comarcas en que se dividia el territorio
cataldn antes de 1936 coincidian con antiguos condados
medievales de los Pirineos u otras grandes unidades fisiogrd-
ficas, pero después de 1936 se subdividen en comarcas admi-
nistrativas antecedentes de las actuales en funcién de las ciu-
dades que ejercian de mercado y, en la prictica, de capital.

Afos mis tarde, el Estatuto de Autonomia de 1979
contemplaba que la Generalidad de Catalufa estructura-
ra su “organizacién territorial en municipios y comarcas,
pudiendo crear también demarcaciones supracomarcales”
(las denominadas “regiones” o “veguerias”).

La divisién del territorio realizada en 1936 fue reanu-
dada en 1987 tras la restauracién de la democracia, cuan-
do la divisién comarcal fue nuevamente adoptada por
Ley del Parlamento.

En ese afio se aprobaron las cuatro leyes de organiza-
cién territorial (LOT): municipal, comarcal, de régimen
provisional de las diputaciones y de actuaciones especia-
les en la conurbacién de Barcelona. Se plantea un escena-
rio territorial donde las comarcas y consejos comarcales,
como entes locales, disponen de funciones concurrentes
con las diputaciones (destinadas a desaparecer), y se reins-
taura el mapa comarcal de 1936, al que se afiaden tres
nuevas comarcas, con lo que Catalufa se divide adminis-
trativamente en 41 comarcas.
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Se institucionaliza la comarca como entidad territorial
dotada de autonomia y personalidad juridica propia, en
cumplimiento del mandato estatutario que atribuye a la
comarca el cardcter de pieza necesaria en la organizacién
de Catalufia junto con el municipio.

Sin embargo, este modelo territorial de 1987 en reali-
dad no llega a desarrollarse completamente, generando
un panorama complejo, dada la concurrencia de entes
locales intermedios. En el boletin de la AGE n° 32 de
2001, se puede leer: “../los consejos comarcales han defrau-
dado las expectativas por motivos diversos: insuficiente repre-
sentatividad derivada de un sistema electoral injusto, instru-
mentalizacion desde el Gobierno y conversién de una
herramienta clientelar, insuficiencia de recursos y competen-
cias, inadaptacion a la realidad urbana...” Las posiciones
encontradas de las instituciones tampoco ayudaron a su
mejor desempeno.

La comarcalizacién catalana al contrario que en Ara-
gén no es resultado de un proceso gradual sino que tiene
un cardcter simultaneo y general, y en la prictica las com-
petencias que se ejercen no son tan variadas como en
otras regiones, como por ejemplo en el caso de Aragén
también.

En el nuevo estatuto de autonomia los municipios y
las veguerfas (una institucién de origen medieval que
existié desde el s. XII hasta el s. XVIII y que constituyd
una demarcacién histérica de Catalufia) se reconocen
como estructura bdsica de la organizacién territorial
(Art.83.1). Uno de los rasgos esenciales del nuevo estatu-
to de autonomia es que introduce los consejos de vegue-
ria como sustitutos de las diputaciones e indica el cami-
no que hay que seguir para modificar las provincias para
adaptarlas a las veguerias. La nueva organizacién territo-
rial de Catalufa se fundamenta en la implantacién de las
veguerfas como marco territorial comdn para todas las
administraciones.
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Y en cuanto a la comarca, el Estatuto de 2006 estable-
ce nuevamente, en su articulo 92, el concepto de comar-
ca: ‘como ente local con personalidad juridica propia y estd
Jformada por municipios para la gestion de competencias y
servicios locales”. Se establece que las comarcas constitui-
ran el 4mbito supramunicipal (Art. 83.2), regulada por el
parlamento, que se fundamentan en la voluntad de coo-
peracién y asociacién de los municipios.

El Articulo 2.3 también expone que: “Los municipios,
las veguerias, las comarcas y los demds entes locales que las
leyes determinen también integran el sistema institucional
de la Generalidad, como entes en los que esta se organiza
territorialmente, sin perjuicio de su autonomia.”

Cabe resaltar por dltimo la figura de la comarca, en el
modelo territorial cataldn, como figura histérica y reivin-
dicacién frente a las diputaciones provinciales, considera-
das como elemento extrafio e impuesto proveniente de la
tradicién borbdnica, ajeno a la idiosincrasia catalana.

Dentro de este modelo territorial, debemos hacer
especial referencia al caso del Valle de Ardn que, aunque
estd incluido dentro de esta organizacién comarcal, goza
de mayor autonomia, de acuerdo con la Ley 16/1990,
sobre el régimen especial del Valle de Ardn aprobada por
el parlamento de Catalufa.

El Valle de Ardn destaca por su propia personalidad en
el conjunto de Catalufia, al estar ligado por la situacién
geografica, por los origenes histéricos, por la lengua y por
la cultura a las tierras gasconas y la gran familia occitana,
pero unido libremente a través de pacto al Principado de
Catalufa.

Esta peculiaridad (lingiiistica, cultural y politica) fue
reconocida en el Estatuto de Autonomia de 1979 de
manera que se ordena una restitucién de la organizacién
administrativa territorial del Valle, que tuvo su expresién
en el restablecimiento del Consejo General y el Sindico
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de Ardn como principales instituciones de la organiza-
cién administrativa propia.

Esto se ha traducido en un nimero de competencias
que desde esta estructura se gestionan, sin perjuicio de la
organizacién municipal, y que en diferentes grados han
sido cedidas por la Generalidad (turismo, medio ambien-
te, ordenacién del territorio, deportes, agricultura...).

Sin embargo, recientemente, y a propdsito del nuevo
Estatuto para Catalufia, esta comarca solicitaba su reco-
nocimiento como autonomia y no como comarca, esta-
bleciendo un pacto de libre unién de este territorio con
Catalufia. Se trataria, dicen, de un reconocimiento hist4-
rico que repare la anexién forzada impuesta en 1834 por
la que se inclufa el Valle de Ardn en la provincia de Llei-
da, por lo que se suprimfan sus derechos histéricos ‘equi-
parables a los de los territorios forales’.

Se reclamaba un régimen politico-administrativo
especial, que el Valle se equiparase a los territorios de régi-
men foral y su configuracién como circunscripcién elec-
toral que permita su representacién en el Parlamento
cataldn, de manera que no puede quedar inmerso en nin-
guna decisién territorial sin su participacién y el derecho
a un sistema de financiacién que no limitase el crecimien-

to y desarrollo del Valle.

En definitiva, se exigfa un trato entre iguales entre
Catalufay el Valle de Ardn y que el nuevo Estatuto expli-
citase las caracteristicas de esa unién voluntaria, asi como

la incorporacién de un titulo denominado “Estatuto de
Aran”.

El nuevo Estatuto de Autonomia (2006) no ha incor-
porado esa reclamacién, y reconoce la singularidad del
Valle como entidad territorial dentro de Catalufia, que
ejerce su autogobierno a través de dicho Estatuto, con sus
derechos linguisticos, una organizacién institucional pro-
pia y las competencias que determine la ley reguladora

La articulacién territorial: la comarca y los nuevos modelos de desarrollo
econémico local en el Pais Vasco



38

I DELIMITACION TERRITORIAL. CONCEPTOS Y EVOLUCION.

del régimen especial de Ardn y las demds leyes aprobadas
por el parlamento.

En Navarra, como territorio cercano a nuestra reali-
dad pero singular a la vez, a excepcién de las mancomu-
nidades y agrupaciones, no se ha impulsado la creacién
de entidades intermedias, ni el Amejoramiento del Fuero
ni la legislacién foral recogen la creacién de comarcas. Sin
embargo, desde hace algunos afos y en diversos foros
(mancomunidades, Libro Blanco de Navarra...) se plan-
tea la necesidad de responder a la situacién socioecond-
mica del territorio mediante la configuracién de nuevos
entes que van desde un Area metropolitana para la Cuen-
ca de Pamplona o la recuperacién de la figura de la
Merindad Histérica, que desde hace ya varios siglos tni-
camente servian como delimitacién de los partidos judi-
ciales y de circunscripcién electoral (esto hasta 1979).

2. El caso del Pais Vasco: experiencias de
comarcalizacién

En la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, la comarca,
entendida como Ente local o escalén politico-administrativo
dotado de algin tipo de competencia, aparece “levemente
insinuada” en el Estatuto de Autonomifa del Pais Vasco (Art.
37.3.c) en los términos de “demarcacién territorial de 4mbi-
to supramunicipal”, asignando esta competencia al érgano
foral oportuno. En la Ley de Territorios Histdricos® y en las
diversas normas forales institucionales de Alava, Guiptizcoa y
Vizcaya; pero en ningun caso se ha desarrollado una norma-
tiva especifica que preceptie su creacién, defina sus compe-
tencias, asigne recursos y fije su régimen juridico. Una de las
causas de tal indefinicién pueden estar en la concentracion de

* En su articulo 37 atribuye a los Territorios Hist6ricos competencia
sobre demarcaciones territoriales de dmbito supramunicipal.
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competencias por parte de los Territorios Histéricos, que, al
contrario que en otros territorios o regiones, y en base a la his-
toria y el fuero, cuentan con un protagonismo indiscutible en
la gestién y control del territorio.

Por esta razén, en general, las comarcas de la Comuni-
dad Auténoma deben entenderse como “unidades territo-
riales supramunicipales de referencia” creadas para el des-
arrollo de diversas actuaciones publicas sectoriales, tales
como el planeamiento territorial, estadistica, servicios, elec-
clones, etc.

La comarcalizacién en el Pais Vasco constituye hoy dia
uno de los temas claves que tiene planteado la Comunidad
Auténoma. Tal importancia contrasta, ya de entrada, con la
escasa valoracién que presenta dicha ordenacién del territo-
rio dentro de los 6rganos decisorios del poder a todos los
niveles y en todos los territorios.

Frente a otros modelos y los diferentes enfoques que
observamos (la «Historia Comarcal» de Catalufia en oposi-
ci6én a la organizacién impuesta por la corona o el impulso
regional de una comarcalizacién para el desarrollo equili-
brado en Galicia) en el Pais Vasco atin estd por desarrollar-
se un andlisis de las posibilidades existentes dentro de la arti-
culacién territorial, como la tradicional divisién del espacio
supramunicipal en comarcas, o sobre toda una serie de divi-
siones que en el Pais Vasco cuentan con cierta tradicién
(Merindad, Mancomunidad, Uniones, etc).

Propuestas de comarcalizacion

Todo ello no obsta para que, también en el Pais Vasco, haya-
mos elaborado multiples y diversos mapas comarcales. Algu-
nos han gozado de cierto éxito fuera del marco para el que
fueron creadas pero, considerandolas en su conjunto, se han
caracterizado por la escasa coincidencia en el ndmero de
comarcas definidas, en sus fronteras y en los criterios emple-
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ados para su delimitacién. Podemos decir que la comarca,
lejos de ser un hecho real y operativo, en la mayorfa de los
casos no ha pasado de un simple enunciado y delimitacién.

Ademis de las ya mencionadas delimitaciones del
EUSTAT (Servicio Vasco de Estadistica) y de las Direc-
trices de Ordenacién Territorial, a lo largo de los afos
han surgido otras comarcalizaciones®, entre las que pue-
den citarse algunas con cardcter general.

Para Guiptizcoa, ademds de la tradicional que divide
Guiptzcoa en Goierri, Beterri y Kostaldea se pueden
mencionar:

*la propuesta por A. Precedo’: Valle del Deba, Valle
del Urola, Valle del Oria y Costa Guiptizcoana.

*la de J. M. Azaola (1976) que divide Guiptzcoa en:
- Nordeste (Donostia-San Sebastidn, Valle bajo del
Oria y Alto Urola),
- Oeste (Valle del Deba subdividido en las comar-
cas de Eibar y Mondragén)
-y comarca Centro (Urola Medio y Bajo).

e Inigo Agirre® sefiala las comarcas de Costa oriental,
Costa occidental, Urola medio, Deba medio, Alto
Deba, Goierri y Oria medio.

* El Instituto Geografico Vasco en un mapa comarcal
publicado en 1980 dividi6 el territorio guipuzcoano
en nueve comarcas: Bajo Bidasoa, Donostia, Oria

# Extrafdas de los documentos publicados por el INGEBA: Las comarca-
lizaciones en Euskal Herria (Antonio Cafiamero Redondo) del I Encuen-
tro de Geograffa Euskal Herrria-Catalufia; y Geograffa comarcal de Gui-
puzcoa.

> En la obra Espafia : Geograffa y gufa (1973)

¢ En su obra Eusko Lurra (1974)
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Medio, Costa, Urola Medio, Alto Urola, Deba
Medio, Goierri y Alto Deba (que incluye el munici-
pio alavés de Aramaiona).

Para Vizcaya, dentro del concepto de «comarca natu-
ral», A. Revenga sefiala un total de 8 comarcas, de las que
6 se sittian en la zona propiamente de las Encartaciones,
y sblo los valles de Ceberio y Orozco se encuentran fuera
de este espacio concreto.

Por otro lado, en Vizcaya es tradicional la divisién en
«merindades» siendo éstas: Markina, Busturia, Uribe,
Zornotza, Arratia-Vedia, Duranguesado, Encartaciones y
Orozco.

Aunque no de forma oficial, la Diputacién de Vizcaya
tiene delimitados 7 territorios comarcales a los que ajusta
sus planes comarcales. Tales territorios son: Encartaciones,
Gran Bilbao (entidad juridica desaparecida), Valle de
Arratia-Nervién, Duranguesado, Plencia-Munguia, Guer-
nica-Bermeo, Marquina- Valle del Lea.

Por su parte A. Precedo Ledo en la misma obra men-
cionada divide la provincia en: Gran Bilbao, Encartacio-
nes, Colinas del litoral vizcaino, Arratia-Nervién y
Duranguesado.

Las divisiones comarcales en Alava muestran por el con-
trario una gran homogeneidad, y quizds sea el dnico caso
del Pais Vasco en el que tal divisién con base provincial sea
operativa en la actualidad. Tres 4reas quedan bien delimita-
das en el espacio alavés: los Valles Cantébricos, La Llanada,
y La Rioja Alavesa. Junto a ellas, otros tres espacios de tran-
sicién configuran el resto de la provincia: Estribaciones del

Gorbea, La Montafia Alavesa y Valles Alaveses.

En el caso del Pafs Vasco, como mencionibamos en
algtin pdrrafo anterior, los Territorios Histéricos han asu-
mido de alguna manera el protagonismo y el papel iden-
titario del territorio y dnicamente en Alava encontramos
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una experiencia de comarcalizacién oficial (con igual o
superior tradicién histérica que en Catalufia), por cuan-
to se trata de una razonable modernizacién de la divisién
histérica en cuadrillas, vigente desde el s. XVI y hasta el
1876. Estas Cuadrillas constituyen la unidad para la
organizacién del territorio, agrupando a sus municipios y
como veremos en el siguiente apartado mds detenida-
mente se han adoptado desde los érganos forales como
érgano de consulta y participacién, asi como para delimi-
tar las circunscripciones electorales.

A partir de la década de los sesenta los estudios econé-
micos se interesan por la ordenacién del territorio y reto-
man la comarca como unidad homogénea supramunici-
pal en cuyo espacio se pueden desarrollar toda una serie
de servicios comunales y prestaciones personales. En este
sentido, a nivel de los territorios histéricos del Pais Vas-
co, encontramos una serie de estudios econémicos globa-
les que incluyen en los mismos propuestas de comarcali-
zacién. Pero éstas, a pesar de su cardcter multifuncional,
apenas tienen operatividad hoy dia.

En dltimo lugar, es de destacar la comarcalizacién de la
CAPYV, publicada por INGEBA, Instituto Vasco de Geo-
graffa, en 1980, que fue asumida y aceptada por muchos
departamentos del Gobierno Vasco y que coincide de
manera importante con la realizada por el EUSTAT.

Podemos concluir diciendo que la comarca, como
uno de los elementos de la ordenacién del espacio conti-
nuda hoy siendo un proyecto en nuestra Comunidad. Los
intentos de organizar el espacio no han pasado de tener
ese cardcter, siendo pocas las comarcalizaciones operativas
en la actualidad. Las actuaciones del Ejecutivo Auténo-
mo en este campo no han sido muchas y las que se han
realizado se han caracterizado por su monofuncionalidad,
eludiendo un andlisis territorial mas profundo. Unica-
mente podemos destacar la operatividad que la divisién
comarcal tiene en Alava cara a la ordenacién del territo-
rio por parte de la Diputacién Foral.
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2.1. Entidades, delimitaciones e iniciativas

supramunicipales en la CAPV

En la CAPV, donde predominan los municipios de escaso
tamafio superficial o de escaso tamafio demogréfico, la cola-
boracién entre los mismos es sin duda un factor clave de
desarrollo territorial en la medida en que permite propor-
cionar a la ciudadanfa una mayor calidad y diversidad de
servicio. Las formulas de cooperacién supramunicipal son
muy diversas pero se pueden dividir fundamentalmente
segiin su consideracién por ley como entidades locales o no.

Fundamentalmente en el primer grupo, tnicamente
quedan enclavadas las mancomunidades, con especial pre-
sencia en Vizcaya y Guiptizcoa, y las cuadrillas de Alava.

También merece especial atencién la delimitaciéon de
sus territorios (en los casos de Guiptzcoa y Vizcaya) que
emplean los organismos forales para la representacién de
los mismos, las Circunscripciones de las Juntas Genera-
les, que en su definicién atienden prioritariamente a cri-
terios politicos y de poblacién, por cuanto no coinciden
con las realidades socioeconémicas actuales y de la histo-
ria reciente de esta Comunidad.

En un segundo grupo existen iniciativas, con menor
tradicién (se han implantado en las dos dltimas décadas)
pero que han supuesto, en algunos casos, verdaderos ins-
trumentos de servicio al ciudadano. Las Agencias de Des-
arrollo comarcal o los consorcios son algunas de ellas.

El objetivo de este apartado es precisamente realizar
un pequefio andlisis sobre estas entidades y delimitacio-
nes territoriales, que llevan aparejadas acciones e inter-
venciones mayoritariamente desde el sector publico, en
cuestién de prestacion de servicios, ordenacién del terri-
torio, desarrollo socioeconémico, etc.

La visién del territorio de la CAPV con esta amplia
variedad de iniciativas, con diferentes criterios, delimita-
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ciones, entidades u érganos impulsores nos parece un
aspecto interesante sobre el que reflexionar y extraer con-
clusiones que puedan favorecer una revisién o mejora del
modelo de desarrollo territorial.

2.2. Mancomunidades y cuadrillas

Segtin la LRBRL 7/1985, el municipio, como entidad
local basica de la organizacién territorial del Estado, pue-
de promover toda clase de actividades y prestar cuantos
servicios publicos contribuyan a satisfacer necesidades y
aspiraciones de la comunidad (art. 25), ademds de prestar
unos servicios minimos por obligacién.

Para prestar estos servicios los municipios pueden
actuar de forma individual o asocidndose con otros. En
este sentido, la constitucién de 1978 reconoce la posibi-
lidad de crear agrupaciones de municipios diferentes sin
especificar que tipo de entidades locales pueden estable-
cerse (art. 141) y también faculta a los estatutos de Auto-
nomia para establecer circunscripciones territoriales pro-
pias con personalidad juridica.

La LRBRL 7/1985 establece que las agrupaciones con
caracter de entidad local son las comarcas, las manco-
munidades y las 4reas metropolitanas.

A nivel de la CAPV no existe ninguna 4rea metropo-
litana con el estatus de entidad local, por lo tanto nos cen-
traremos en las otras dos categorfas.

La Ley de Bases otorga a las Comunidades Auténo-
mas la facultad de crear comarcas en su territorio agrupan-
do municipios “..cuyas caracteristicas determinen intereses
comunes precisados de una gestion propia o demanden la
prestacién de servicios de dicho dmbiro” (articulo 42).

Tal como se recoge en dicha ley, la iniciativa de crea-
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cién de las comarcas puede partir de los municipios inte-
resados (ddndose unas condiciones determinadas) pero
también puede partir de otras instancias como, por ejem-
plo, las Diputaciones. Este es el caso, por ejemplo, del
Pais Vasco ya que su Estatuto de Autonomia reconoce la
competencia de los érganos forales sobre demarcaciones
territoriales de 4mbito supramunicipal.

En definitiva, la Ley de Bases ofrece a los municipios
dos marcos organizativos para la provisién de servicios: la
comarca y la mancomunidad.

Tanto si la férmula elegida es la comarca como si es la
mancomunidad, en ambos casos las corporaciones locales lo
que pretenden al crear asociaciones publicas locales es supe-
rar la fragmentacién municipal y su debilidad financiera y
de este modo prestar los servicios municipales de la forma
mds satisfactoria para sus poblaciones. Porque es evidente
que la fragmentacion y el reducido tamafio demogrifico de
muchos municipios constituyen un grave obstéculo con el
que se enfrentan los Ayuntamientos para satisfacer no s6lo
los servicios minimos a los que estén obligados sino tam-
bién otros que les son demandados por sus ciudadanos.

Las mancomunidades

El desarrollo del Estado autonémico y la bisqueda de
soluciones a la complejidad territorial ha propiciado el
disefio de una nueva geografia administrativa de escala
subprovincial dominada por un espectacular crecimiento
de las mancomunidades; una geometria incompleta, fle-
xible y heterogénea a la que conviene prestar atencién.

Aunque su regulacién ha sido abordada en todas las
leyes de régimen local, es a partir de la LBRL de 1985
sobre todo cuando ha recibido un impulso considerable y
su ndmero se ha multiplicado. El articulo 44 de dicha
norma reconoce a los municipios el derecho a asociarse
con otros en mancomunidades para la ejecucién en
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comun de obras y servicios determinados de su compe-
tencia. Las mancomunidades tienen personalidad y capa-
cidad juridicas para el cumplimiento de sus fines especi-
ficos y se rigen por sus propios estatutos, que deben
contemplar unos érganos de gobierno representativos de
los Ayuntamientos mancomunados y que se aprueban
segiin disponga la legislacién de las Comunidades Auté-
nomas. La aprobacidén se ajusta, en todo caso, a unas
reglas minimas fijadas por el legislador estatal:

Riera, Haas, Amer y Vilaplana calculaban en 937 el
ntmero de mancomunidades existentes en Espafia a fines
de 2004, pero resaltan especialmente su crecimiento en las
ultimas décadas (el Libro Blanco citando el Registro de
Entidades Locales las cuantifica en 975 a principios de
2005, es dificil aceptar cualquier cifra como definitiva pues
suele haber pequenas discrepancias entre los propios regis-
tros oficiales). Si en 1975 eran solamente 67, diez afilos mds
tarde, cuando se aprueba la LBRL, eran ya 161, y a partir
de ahi se produce un aumento meteérico: 374 en 1990,
558 en 1995, 924 en 2000. El fenémeno de las mancomu-
nidades afecta a la gran mayoria de municipios espafioles.
Como sefialan estos autores, mds del 70 por ciento de
todos los municipios espafioles forman parte de alguna
mancomunidad, aunque esta distribucién no es homogé-
nea. Hay un conjunto de Comunidades Auténomas en las
que al menos el 80 por ciento de sus municipios pertene-
cen a alguna mancomunidad (Asturias, Castilla-La Man-
cha, Castilla y Leén, Madrid, Navarra y Pais Vasco), mien-
tras que en otras no llegan al 50 por ciento los municipios
mancomunados (Canarias, Catalufia y Extremadura).

El éxito de la figura de la mancomunidad es atribuido
a la flexibilidad de su formulacién que se manifiesta,
entre otras cosas, por la facilidad con la que se pueden
crear, por la posibilidad de entrada y salida de municipios
que las integran, lo que se ha venido llamando su “geo-
graffa variable”, y por la no necesaria condicién de conti-
giiidad territorial de sus municipios.
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Su adaptabilidad también resulta un factor clave. En
su origen fueron creadas para prestar un dnico servicio a
los ciudadanos pero con el paso del tiempo sus objetivos
se han ampliado, asumiendo mayor nimero de servicios
y actividades relacionadas con la programacién de estra-
tegias de desarrollo en algunos casos, que llegan a confi-
gurar claramente politicas de desarrollo local.

Por tanto, en el marco de las entidades de cooperacién
intermunicipal, las mancomunidades constituyen la ini-
ciativa de mayor impacto a nivel estatal, tanto por su
ndmero como por el elevado porcentaje de municipios
mancomunados. También es una de las mds extendidas
en el Pais Vasco.

Aqui, frente a la falta de actuaciones y de operatividad
de las comarcalizaciones propuestas, asistimos también
en los ultimos afios a la proliferacién de entidades supra-
municipales que tienen como fin el acceso a un servicio
de cardcter comunal. De esta forma, son muchos los
municipios que forman «mancomunidades», bien para la
recogida y depésito de basuras, aprovechamiento de los
recursos hidraulicos, etc.

La antigiiedad de su aparicién como figura de coope-
racién entre municipios y su continuidad y evolucién
(cuantitativa y cualitativa) le confieren un papel predo-
minante.

El origen de las mancomunidades se remonta a la épo-
ca medieval; de hecho la més antigua de las registradas en
el Ministerio de Administraciones Publicas se encuentra
en el Pafs Vasco, la mancomunidad de Enirio-Aralar, cre-

ada en el siglo XV.

Segtin el registro del Ministerio de Administraciones
Publicas (actualizado a 24 de agosto de 2007), en el Pais
Vasco existen 36 mancomunidades, de las que 22 corres-
ponden a Guipizcoa, 13 a la provincia de Vizcaya y una
a Alava. Todas ellas comparten una misma condicién
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juridica, se rigen por unos Estatutos propios aprobados
en los Plenos de todos los Ayuntamientos que las compo-
nen y cuentan con unos érganos de gobierno en el que
estdn representados los municipios de forma proporcio-
nal al tamafio de su poblacién. Sin embargo, difieren en
otros aspectos tales como los objetivos y las actuaciones
que desarrollan, el nimero de municipios que las compo-
nen, el de su poblacién y en su fecha de creacién pues si
la mayoria lo han sido una vez instaurados los Ayunta-
mientos democréticos también las hay anteriores a 1979.

Siguiendo un orden cronoldgico, la siguiente mancomu-
nidad es también guipuzcoana, la Mancomunidad munici-
pal de aguas del embalse del rio Anarbe, creada en 1968.

Dos afios mas tarde, en 1970, en la comarca de
Donostialdea se decide crear la Mancomunidad Munici-
pal de San Marcos que tiene su sede en la localidad de
Renteria. Su finalidad es proporcionar un servicio inte-
gral para la correcta gestién de los residuos sélidos urba-
nos generados por los municipios que la integran.

También son anteriores a la instauracién de los Ayun-
tamientos democréticos dos mancomunidades vizcainas,
la Mancomunidad de la Merindad de Durango y la Man-
comunidad de municipios de la margen izquierda de la
ria del Nervidn, y otra guipuzcoana, la Mancomunidad

del Alto Deba.

Todas las demds mancomunidades que estdn funcio-
nado en la actualidad se han creado a partir de 1980.

El movimiento asociativo municipal ha sido especial-
mente activo en Guipuzcoa en donde han surgido nuevas
mancomunidades hasta que casi la totalidad de los Ayun-
tamientos de esta provincia estdn integrados al menos en
una entidad mancomunada.

En Vizcaya es curioso constatar en la comarca que
abarca desde Markina hasta Ondarroa la existencia de dos
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de ellas (la Mancomunidad Municipal de Lea-Artibai y la
Mancomunidad de los Municipios Rurales del Lea) que
se reparten los municipios, desarrollando actividades en
campos diversos como la promocién de servicios sanita-
rios, la gestién de centros educativos, culturales y depor-
tivos, servicios de transporte, promocién de empleo,
medio ambiente, etc.

En definitiva, la mayorfa de los municipios guipuzco-
anos y vizcainos estdn asociados en alguna mancomuni-
dad. Especialmente en Guipizcoa, en su mayoria en la
zona oriental del territorio, en las comarcas de Donostial-
dea, Tolosaldea y Goierri, muchos municipios pertenecen
a dos mancomunidades. En cambio en Vizcaya son pocos
los Ayuntamientos que participan en mds de una manco-
munidad. En esta provincia, en los municipios del valle
medio del Nervién y de la comarca de Plentzia-Mungia,
la mancomunidad estd menos arraigada.

Las Cuadrillas

Las caracteristicas de los municipios alaveses, de pequefio
tamano demogréfico y baja densidad, hacen necesarios
entes de cooperacién de mayor extension territorial. La
figura elegida para dar respuesta a estas necesidades ha
sido la de la Cuadrilla, una figura histérica en la organi-
zacién de Alava que englobaba a las antiguas hermanda-
des (establecidas para impartir justicia principalmente),
que surgié en un momento histérico determinado para
satisfacer las necesidades administrativas de un territorio.

Histéricamente, las Cuadrillas han constituido el sis-
tema de organizacién territorial exclusiva del Territorio
de Alava. Se conformaron a principios del siglo XV, como
divisiones del territorio o entidades de 4mbito comarcal
que englobaban las Hermandades locales y los Ayunta-
mientos para satisfacer las necesidades administrativas
principalmente a efectos fiscales y para elegir a los cargos
importantes de la administracién alavesa.
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El sentido real que mantienen en la sociedad moder-
na de hoy en dfa, continua siendo el de aglutinar y repre-
sentar los distintos intereses territoriales que tiene cada
comarca, manteniendo, en gran medida, el espiritu origi-
nario con el que fueron creadas. Son pues entidades de
antigua tradicién orientadas a velar por el bienestar y des-
arrollo de las poblaciones que comprenden.

En un primer momento, Alava se dividié en seis Cua-
drillas: Vitoria; Mendoza; Laguardia; Salvatierra; Ayala y
Zuya. Posteriormente, en 1840, las Cuadrillas pasaron a
ser siete al dividirse Vitoria en dos: Vitoria y Ahana. Sur-
ge entonces el viejo aforismo: “Zazpi talde Araba bat /
Siete cuadrillas hacen a Alava una’,

En 1983 se produce una nueva reorganizacién de las
Cuadrillas alavesas, que mantienen el ndmero de siete
pero se reorganizan territorialmente. Desaparece en ese
momento Mendoza, que se integra en Vitoria, y se divi-
de en dos Anana: Afiana y Campezo.

En la actualidad la provincia estd sudividida en 7 cua-
drillas (Afiana; Ayala; Campezo-Montafia Alavesa;
Laguardia-Rioja Alavesa; Salvatierra; Vitoria-Gasteiz y
Zuya) y 18 Hermandades en base a las cuales son elegi-
dos por sufragio directo los Junteros que forman las Jun-
tas generales.

La normativa foral reconoce esa composicién de Ala-
va, a través de la historia y hasta su configuracién actual,
por una serie de comarcas bien diferenciadas, con proble-
mas especificos e intereses singulares. Y ante esto se plan-
tea la necesidad de articular politicamente esa situacién
social y econémica.

La norma foral de 7 de marzo de 1983 de Organiza-
cién Institucional del Territorio de Alava establece que el
territorio estd constituido por Cuadrillas y Hermandades,
y la norma 63/1989 tiene como objetivo que estas cua-
drillas asuman su protagonismo social y politico, regulan-
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do su organizacién, sedes, funcionamiento, competen-
cias, relaciones interinstitucionales, etc.

Esta norma asume que la Cuadrilla puede dar solu-
cién a la problemdtica comarcal y la instituye como 6rga-
no de participacién y consulta, es decir, como instrumen-
to de relacién entre Juntas Generales, Diputacién vy ellas
mismas, pero también como entes para la promocién y
gestion de servicios de interés comun, creando una figu-
ra juridica que tiene capacidad de promover y gestionar
servicios generales en su circunscripcion.

Pero se configura también la Cuadrilla como el marco
territorial apropiado para la implantacién de politicas
generales o sectoriales que precisan de espacios mds
amplios que el de los municipios para su desarrollo, sin
que ello suponga merma de las competencias propias de
los entes municipales y locales que se pueden beneficiar
directamente de actuaciones que serfan econémicamente
inviables en su demarcacién.

Esta redefinicién de las Cuadrillas por parte de las
Juntas Generales es la expresién de la competencia de los
Territorios Histéricos para establecer demarcaciones
territoriales de 4mbito supramunicipal, dentro de los
limites provinciales, asi como regular y establecer sus
caracteristicas y funcionamiento.

Como entes destinados a promover y gestionar esas
cuestiones de interés general que atafien a su dmbito
territorial, las cuadrillas pueden emitir informes de ante-
proyectos de Norma Foral redactados por la Diputacién,
informar sobre asuntos de interés sometidos a considera-
cién por la Diputacién o las Juntas, proponer actuaciones
a la Diputacién que sean de interés para su demarcacién,
ejercer las competencias delegadas o transferidas, formu-
lar propuestas de obras, etc.

Entre los servicios que actualmente ofrecen destacan
los relacionados con las recogidas de basuras y residuos,

La articulacién territorial: la comarca y los nuevos modelos de desarrollo
econémico local en el Pais Vasco



52

I DELIMITACION TERRITORIAL. CONCEPTOS Y EVOLUCION.

aguas, urbanismo, promocién turistica o desarrollo eco-
némico, especialmente relacionado con el empleo.

Con un funcionamiento en la gestién similar al de las
Mancomunidades las Cuadrillas difieren en su constitu-
cién con estas en cuanto obedecen a los propios rasgos
socioterritoriales de Alava y a que sélo en el caso de las
Cuadrillas pueden participar en los Organos de gobierno
de la Diputacién Foral.

2.3. Consorcios y dreas metropolitanas
Los consorcios

Las férmulas de cooperacién bajo la férmula de consor-
cios se han revelado como intentos innovadores y flexi-
bles para hacer frente a la gestién de servicios o funciones
de alcance supramunicipal o incluso provincial, abierto
también a organizaciones privadas sin dnimo de lucro

(Font y Parrado, 1994).

Existe una variedad de temas sobre los que se crean los
consorcios pero la tendencia principal ha sido la de coo-
perar para la gestién de algunos servicios basicos como el
tratamiento de residuos sélidos urbanos o el abasteci-
miento de aguas, aunque también se ha adoptado en oca-
siones la figura del consorcio para el desarrollo territorial,
tanto en el 4mbito urbano como rural.

Turismo, medio ambiente, espacios naturales, recur-
sos culturales y sociales, caminos, etc, por poner algunos
ejemplos son materias en las que trabajan los consorcios.

Las iniciativas pioneras se crean a finales de los afios
70 y corresponden a consorcios urbanos para el trata-
miento y suministro de aguas. Uno de los primeros con-
sorcios constituidos en Espafia es el “Consorcio de Aguas
de Vizcaya”.
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Merece también una mencién especial el “Consorcio
transfronterizo Bidasoa-Txingudi” cuyos objetivos se
definen a través de las relaciones de cooperacién entre
empresas y con otros territorios europeos.

Las dreas metropolitanas

Por primera vez en la historia de Espana las dreas metropo-
litanas tuvieron un reconocimiento expreso en la LRBRL
de 1985 (art. 43), que establecié una norma aplicable a
ellas y las califica expresamente como Entidades Locales.

Si bien existen una serie de dreas metropolitanas como
Madrid, Barcelona, Valencia, Sevilla, Zaragoza, Bilbao o
Milaga, segtin la Direccién General de Administraciones
Publicas tinicamente existen cuatro entidades metropoli-
tanas en el Estado, dos en Barcelona (transporte y servi-
cios hidrdulicos y residuos) y dos en Valencia (residuos y
servicios hidraulicos).

En la CAPV la tnica drea metropolitana, aunque sin
contar con entidad administrativa propia, es el Bilbao
Metropolitano, constituido por un conjunto de 44 muni-
cipios en torno a la Ria de Bilbao que, con una intensa
tradicién industrial comuin y su identidad propia, les
hacen ser considerados tanto por sus habitantes como por
los que no lo son un dnico nicleo demogréfico y econé-
mico que cuenta con un millén de habitantes.

2.4. La experiencia de los Comités Comarcales en
el Pais Vasco

Una de las iniciativas més llamativas que promovié el
Gobierno Vasco a finales de la década de los 80, y que
entroncaba directamente con el desarrollo econémico de
la CAPV fue la de la creacién de los Comités Comarcales
de Empleo y Formacién.
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El contexto en el que se encuentra la CAPV en la
década de los 80, marcado por las altas tasas de desem-
pleo fruto de la crisis industrial, llevé a la Administracién
Vasca a implementar una serie de acciones, de corte
coyuntural y escasa vocacion de proyeccion futura (como se
recoge literalmente en el decreto 14/1988, de 21 de Junio
del BOPV), ante la delicada situacién de algunos sectores
de actividad que conformaban una buena parte de la
oferta laboral.

Sin embargo, también se vio la necesidad de ir dando
paso a otro tipo de medidas més estructurales en cuanto
al mercado de trabajo y especialmente relacionadas con la
cualificacién de los demandantes de empleo. Esta necesi-
dad de una formacién para el empleo, acorde con los
nuevos tiempos y las demandas a nivel social y de empre-
sa, se plantea con un cardcter de urgencia y en forma de
una serie de medidas y acciones dirigidas a la capacitacién
de toda la poblacién activa, esté en situacién de desem-
pleo o no.

Esto se plasma en el Decreto 148/1988, del Departa-
mento de Trabajo y Seguridad Social que establece una
serie de ayudas que el Gobierno Vasco otorga, durante ese
ejercicio, para promover el reciclaje, reprofesionalizacion y
la formacién ocupacional continua de la poblacién activa, a
través de una serie de lineas de accién.

La articulacién de estas lineas de accidn, y en concre-
to de los Planes Integrales de Reciclaje y formacién ocu-
pacional continua, se plantea especialmente en tres 4mbi-
tos: comarcal, sectorial y/o empresarial.

Esta perspectiva comarcal del empleo y la formacién y
su incidencia en los procesos de desarrollo lleva a una
delimitacién de 32 zonas o cuencas de empleo, que se
derivan de una subdivisién de las 20 comarcas estableci-
das por el EUSTAT, definiéndolas como los 4mbitos ade-
cuados para esta medidas, junto con otras demarcaciones
supramunicipales ajustadas al decreto.
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MAPA DE COMITES COMARCALES EN LA CAPV
Fuente: La estrategia comarcal. Gobierno Vasco. Dpto. de Trabajo y Seguridad Social. 1991

Se establece como canal adecuado para elaborar los
Planes, la figura de los Comités Comarcales’, estructu-
ras que debian ser promovidas por las Sociedades Anéni-
mas Gestoras de Areas y Zonas de Desarrollo (SAGAZ-
DE) y que podian estar integrados por: las Diputaciones
Forales en cuyo territorio se encontrara la comarca o
cuenca de empleo, los Ayuntamientos correspondientes
al dmbito territorial de la comarca o cuenca de empleo,
organizaciones empresariales y sindicales, centros educa-
tivos y otras personas fisicas o juridicas con especial
influencia en el desarrollo econémico y social de la
comarca, debidamente acreditados por el Departamento
de Trabajo y Seguridad Social.

En esta experiencia pionera de los Comités Comarca-
les podemos destacar el elevado nivel de participacién de

7 Estos Comités Comarcales, fueron constituidos al amparo de este decre-
to 148/1988 de 21 de junio y 84/1989 de 4 de abril, segtin redaccién dada
al mismo por decreto 162/1989 de 27 de junio, donde se modifica a cons-
titucién de los mismos y el derecho a voz y voto de sus componentes.

La articulacién territorial: la comarca y los nuevos modelos de desarrollo
econémico local en el Pais Vasco



56

I DELIMITACION TERRITORIAL. CONCEPTOS Y EVOLUCION.

los agentes implicados, la profesionalizacién de la estruc-
tura técnica y los principios de concertacién local que
algunos anos después han sido promovidos por la propia
Comisién Europea como uno de los pilares en sus politi-
cas de trabajo en red. Esta iniciativa, no llegé a consoli-
darse, desapareciendo en los siguientes afos todos los
comités conformados.

Desde una visién histérica de este interesante proceso
nos atrevemos a formular dos razones interrelacionadas,
que pudieron propiciar su desaparicion; la primera de ellas
basada en la dependencia total econémica y contractual
del Gobierno Vasco respecto a los mencionados Comités
y la segunda la volatilidad caracteristica de los programas
de los ejecutivos regionales y estatales con los cambios de
legislatura. No obstante, debemos reconocer que en algu-
nas comarcas y municipios la desaparicién de estas estruc-
turas fue el detonante para la creacién de agencias comar-
cales o municipales para el desarrollo econémico local.

2.5. Delimitacién del territorio: la estadistica y las
Directrices de Ordenacién (DOT)

Como menciondbamos en el apartado anterior, el Servi-
cio Vasco de Estadistica en 1981 comienza a trabajar con
una clasificacién comarcal del territorio, dividiéndolo en
20 comarcas que hoy en dia se mantienen. Esta clasifica-
cién no se recoge en forma de Ley ni Decreto, ni se esta-
blece ningin criterio o antecedente que la defina de
manera oficial. Sin embargo, se asume de manera oficio-
sa como una unidad de organizacién del territorio ade-
cuada para medir indicadores importantes como el
empleo, la actividad, la poblacién o la investigacidn, asi
como referente para intervenciones o actuaciones de
algunas Instituciones o Administraciones.

Este es el caso, como deciamos antes, de la iniciativa
del Gobierno Vasco, en 1988. Esta divisién comarcal
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soporta la creacién de los Comités Comarcales, a pesar de
que se realizan algunas subdivisiones comarcales para la
configuracién de éstos.

COMARCAS DE GUIPUZCOA, SEGUN EL EUSTAT
Fuente: www.eustat.es

Por otro lado, una de las tltimas comarcalizaciones
elaboradas en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco es
la contemplada en las Directrices de Ordenacién Territo-
rial del Pais Vasco. Este documento pretende definir un
nivel territorial intermedio entre el Municipio y el Terri-
torio Histdrico destinado a servir de marco espacial para
el andlisis de problemas y para la implantacién de progra-
mas de Ordenacién Territorial.

Este documento regula la ordenacién a partir de una
comarcalizacién del territorio, que ha ido fluctuando
dependiendo del desarrollo, tanto de las politicas como
de las comarcas, y apunta las lineas bdsicas para cada una
de estas unidades territoriales.

Se sustenta en criterios funcionales, es decir, la divisién
territorial es fruto de un proceso que se inicia con la loca-
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lizacién de un centro o cabecera de una posible 4rea fun-
cional, prosigue con la delimitacién de su espacio de
influencia y, por dltimo, considera criterios histéricos, eco-
némicos o fisiograficos. Contempla la divisién del territo-
rio de la Comunidad Auténoma en 15 4reas funcionales
(seis en Guiptizcoa, siete en Vizcaya y tres en Alava).

Las delimitaciones fueron apuntadas al comienzo del
funcionamiento de la autonomia desde el INGEBA (Ins-
tituto Geografico Vasco Andrés de Urdaneta).

Alguna de estas 4reas funcionales engloba en algunos
casos varias comarcas de las identificadas por el EUSTAT.

En algunos casos, las dreas funcionales no han respe-
tado los limites administrativos provinciales de manera
estricta, como lo demuestran los casos de Ermua, Oroz-
co, Amurrio o Llodio, incluidos en 4reas funcionales
correspondientes a otros territorios, debido a su mayor
relacién e interdependencia con estos.

2.6. Ordenamiento foral: las circunscripciones de
las Juntas Generales

Cuando nos referimos a las delimitaciones territoriales
administrativas oficiales que existen a nivel de la CAPV, no
podemos evitar referirnos a la que las Juntas Generales, los
Parlamentos de los Tres Territorios Histéricos, hacen de
cada uno de ellos de cara a su composicion electoral.

Las Juntas Generales en Pais Vasco son los 6rganos
representativos de los Territorios Histéricos de Alava,
Vizcaya y Guipuzcoa. Se constituyen como un Parlamen-
to, siendo el érgano méximo de representacién y partici-
pacién de los mismos. Su érgano ejecutivo son las Dipu-
taciones Forales, quienes ejercen las competencias

establecidas en la LTH.
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La Constitucién Espafiola de 1978 en su Disposicién
Adicional Primera reconoce que ‘ampara y respeta los
derechos historicos de los territorios forales”, asi como que
“la actualizacion general de dicho régimen foral se llevard a
cabo, en su caso, en el marco de la Constitucion y de los Esta-
tutos de Autonomia’.

El Estatuto de Autonomia del Pais Vasco atribuye a
esta Comunidad Auténoma competencia exclusiva sobre
la “legislacién electoral interior que afecte a las Juntas
Generales” y establece que ‘para la eleccion a los drganos
representativos de los Territorios Histdricos se atenderd a cri-
terios de sufragio universal, libre, directo y secreto y de repre-
sentacidn proporcional, con circunscripciones electorales que
procuren una representacion adecuada de todas las zonas de
cada territorio”.

Esta afirmacién acerca de la representatividad del
territorio en dicho Parlamento ha provocado que se esta-
blezcan sucesivas divisiones del territorio de cara a las
elecciones forales que se celebran cada cuatro anos simul-
tdneamente con las municipales.

Los integrantes de las distintas Juntas Generales tienen
diferentes denominaciones, en Alava Procuradores, en
Vizcaya Apoderados y, en Guipuizcoa Procuradores-Junte-
ros. Cada una de las Juntas Generales estd compuesta de
51 miembros. Su eleccién se realiza mediante sufragio
universal y de acuerdo con el principio de representacién
proporcional de cada circunscripcién electoral, que, en
este caso, tiene dmbito comarcal.

Historia de las circunscripciones

A comienzos del s. XIX, en el Antiguo régimen, la justi-
cia estatal estaba presente en el Pais Vasco a través de los
corregidores de Vizcaya (Bilbao) y Guiptzcoa (con resi-
dencia itinerante entre cuatro ciudades), los alcaldes
mayores de Alava (Vitoria), Gernika y las Encartaciones
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(Avellaneda). Al margen de esto, cada territorio tenfa una
organizacién territorial propia, especialmente a efectos de
su representacién en las Juntas. En Guipidzcoa, si bien no
existfa propiamente un nivel intermedio, algunos muni-
cipios se agrupaban en partidos. En Vizcaya habia ocho
merindades de muy diversa extensién y en Alava seis cua-
drillas que agrupaban a su vez 54 hermandades, con limi-
tes muy irregulares. En Navarra también existia esta figu-
ra (cinco merindades histéricas).

El paso del antiguo régimen al liberalismo supuso la
sustitucién de la multiforme organizacién territorial por
una racionalista e igualitaria divisién en partidos judicia-
les, que se llevé simultdneamente con la reforma provin-
cial, en tres etapas (desde el Trienio Liberal, hasta los afios
inmediatos al Convenio de Vergara (1839-1841)).

La Juntas Generales dejan de celebrarse como conse-
cuencia de la aplicacién de la ley del 21 de julio de 1876.
Con caricter consultivo y asesor aparecieron en Alava en
1909 durando hasta 1923. Con cardcter conmemorativo
fueron restablecidas las alavesas en 1957 y con sus caracte-
risticas forales plenas el 2 de junio de 1977, mientras las de
Vizcaya y Guipizcoa permanecian atin en estado de pro-
yecto. Es el RD del 4 de enero de 1978, estableciendo el
estado preautodémico para el Pais Vasco, el que autoriza al
Gobierno para reformar, antes de las elecciones generales
municipales, sobre la base del respeto del régimen foral
vigente, dicho establecimiento. La Constitucién espafiola
de 1978 que deroga definitivamente la ley de 1876 deja
expeditas las puertas a la resurreccién que se efectuard por
medio de tres RD del 26 de enero de 1979. A su tenor las
JJGG de las tres provincias se definen de la siguiente forma:

Alava

Articulo 1.° - Corresponde a las Juntas Generales de
Alava y a su Diputacién Foral el gobierno y admi-
nistracién de los intereses peculiares de la provincia.
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Articulo 2.° - Las Juntas Generales de Alava son,
conforme a su tradicién histérica, el 6rgano de
participacién del pueblo alavés, a través de sus
Municipios agrupados en Hermandades, en la
administracién y gobierno provincial.

Articulo 3.° - Uno. Los Municipios de Alava, a los
efectos prevenidos en el presente Real Decreto, se
agrupan en Hermandades que a tal fin constitu-
yen las correspondientes circunscripciones electo-
rales, a cada una de las cuales corresponden los
procuradores que se sefialan.

Guipiizcoa

Articulo 1.° - Las Juntas Generales de Guipuzcoa
son, conforme a su tradicién histérica, el érgano
de participacién del pueblo guipuzcoano en la
administracién y gobierno provincial.

Articulo 2.° - Uno. Los Municipios de Guipuizcoa,
a los efectos prevenidos en el presente Real
Decreto, se agrupan en comarcas o circunscrip-
ciones electorales, coincidentes con el 4dmbito
territorial de los Partidos Judiciales de Azpeitia,
San Sebastidn, Tolosa y Vergara.

Vizcaya

Articulo 1.° - Las Juntas Generales del Sefiorio de
Vizcaya son, conforme a su tradicién histérica, el
érgano de participacién del pueblo vizcaino en la
administracién y gobierno provincial.
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Articulo 2.° - Los municipios de Vizcaya, a los efec-
tos prevenidos en el presente RD, se agrupan en
cuatro Comarcas o circunscripciones electorales.

Posteriormente las leyes 2, 3 y 4/1983 de 7 de marzo
sobre la Ley electoral para las Juntas Generales de los Tres
Territorios Histdricos establecen unas circunscripciones
diferentes a las marcadas en los RD de 1979. En el caso
de Guiptzcoa, se establecen seis circunscripciones: Bida-
soa Oiartzun, Deba-garaia, Deba-Bekoa, Donostia, Goi-
herri, Tolosa, y Urola.

Para el TH de Vizcaya, se aumenta de cuatro a seis las
circunscripciones, pasando a ser estas las de: Busturia-
Markina, Durango, Arratia-Ibaialdeak, Uribe, Enkarte-
riak y Bilbao.

Es remarcable el hecho de que en el caso de Vizcaya
no se establezca criterio alguno para la demarcacién, limi-
tdndose a identificar los municipios abarcados.

Por ultimo, para Alava, se pasa de una delimitacién en
relacién a las hermandades existentes, a otra donde las
siete cuadrillas histéricas constituyen el TH de Alava a
efectos electorales: Ayala, Zuya, Salvatierra, Laguardia-
Rioja Alavesa, Campezo, Afana y Vitoria Gasteiz.

Una ultima ley 1/1987, de 27 de marzo, de elecciones
para las JJGG de los tras TTHH, retoma la necesidad de
asegurar una representatividad de las zonas de cada Terri-
torio y por ello revisa las circunscripciones electorales que
servian para regular las elecciones generales a las JJGG.

En este caso establece para Alava tres circunscripcio-
nes, utilizando las cuadrillas y agrupando a varias de ellas
en una misma circunscripcién. Por otra parte, para Viz-

La articulacién territorial: la comarca y los nuevos modelos de desarrollo
econdmico local en el Pais Vasco



63

I DELIMITACION TERRITORIAL. CONCEPTOS Y EVOLUCION.

caya, se reducen a cuatro las circunscripciones agrupando
por ejemplo la anterior circunscripcién de Busturia-Mar-
kina con la de Uribe y la de Durango con la de Arratia.

En cuanto a Guiptizcoa, también se reducen a cuatro:
Donostialdea, Bidasoa-Oyarzun, Oria y Deba-Urola. Se
produce una agrupacién de zonas como Tolosa y Goihe-
rri sin definir los criterios que la motivan.

CIRCUNSCRIPCIONES ELECTORALES DE PARA LA ELECCION DE JUNTE-
ROS EN EL TERRITORIO HISTORICO DE GUIPUZCOA
Fuente: www.guipiizcoa.net

Reflexiones sobre esta delimitacién

En este caso, si bien se trata de una delimitacién de cor-
te politico, puesto que tiene como objetivo establecer una
regulacién para la distribucién de los escafios de las Jun-
tas entre los partidos o grupos junteros que concurren a
las elecciones, se trata también en dltimo caso de un cri-
terio para la representacion, organizacién y gestién del
territorio, por cuanto se establecen normativas y planes
de actuacién desde esa cdmara.
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Es curioso constatar en este sentido, las diferencias de
criterios en cuanto a esa organizacién y delimitacién del
territorio, fundamentalmente entre Alava y los otros dos
Territorios. La alusién a criterios histéricos, no se puede
comprender mds que desde este Territorio de Alava, exis-
tiendo en los otros casos una cierta falta de conexién con
la realidad socioeconémica del territorio.

3. Conclusiones

La dimensién del territorio de la CAPV vy los cerca de
250 municipios que la componen, demanda esa necesi-
dad de buscar escalas intermedias de gestién y coordina-
cién de acciones.

Se aprecia una presencia muy importante de estructu-
ras intermedias, como las mancomunidades o las cua-
drillas (comarcas en definitiva), y otras sujetas al derecho
privado, como los consorcios o las Agencias de Des-
arrollo Comarcal que, si bien prestan servicios diferen-
tes, tienen en comun esa dimensién de colaboracién
intermunicipal, el espiritu de cooperacién y los lazos de
unién a sus respectivos dmbitos territoriales.

Estas estructuras o entidades, surgidas de abajo hacia
arriba, tienen un componente de cohesién territorial y
han sido aprehendidas desde su territorio, siendo percibi-
das como propias, lo que les confiere una capacidad de
actuacién y permanencia en el tiempo superior a otras
estructuras generadas desde dmbitos superiores como los
extintos Comités Comarcales de Empleo y Formacién,
Sagazde, Sortus,...

Los escasos intentos que se han realizado fundamental-
mente desde la Administracién Vasca en el caso de las
DOT, distribucién estadistica, etc, chocan con la legitimi-
dad competencial de los entes forales, que siempre han
visto con enorme recelo el poder abrir este debate y la
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posibilidad que se podria derivar en un futuro de un lide-
razgo sobre estas estructuras intermedias. Asimismo no
podemos olvidar que en el caso de Guiptzcoa las Agencias
de Desarrollo al margen de la actividad de promocién y
empleo han elaborado y actualizado planes estratégicos en
los que identifican nitidamente los proyectos y expectati-
vas de futuro que discurren paralelamente a una progresi-
va identidad e identificacién de la poblacién con su muni-
cipio y también la comarca. En este sentido la adecuacién
de las circunscripciones electorales de las Juntas Generales
a esta nueva realidad comarcal podria dar contenido y sen-
tido a una autentica cdmara de representacion territorial.

Por otra parte, la propia delimitacién legal va por
detrds nuevamente de la realidad, asi 16gicamente la deli-
mitacién competencial de las entidades forales en cuanto
a promover entes de nivel intermedio se circunscribe al
propio Territorio Histérico. No se puede frenar la volun-
tad y expresién local de colaboracién intermunicipal y
hoy en dia disponemos por ejemplo de consorcios publi-
cos que integran a municipios de los dos lados de la fron-
tera 0 comarcas trabajando activamente desde Vizcaya y
Guiptzcoa.

En este sentido, quizds una reorganizacién del territo-
rio, mds adecuada y conforme a comarcas consolidadas,
apoyada en las estructuras que desempefan ese trabajo de
cohesién y servicio comin puede ser una solucién.

Regiones con menor cohesidn territorial y estructuras
de dmbito supramunicipal han desarrollado una legislacién
que ha permitido establecer una escala intermedia con com-
petencias en dreas importantes como ordenacién del terri-
torio y urbanismo.

Sin llegar a extremos como los del Valle de Ardn, la
comarcalizacién y el reconocimiento de la comarca como
unidad territorial estratégica, es especialmente necesaria.

La generacién de estructuras y entidades para la presta-
cién de servicios comunes o el desarrollo econédmico, desde

La articulacién territorial: la comarca y los nuevos modelos de desarrollo
econémico local en el Pais Vasco



66

I DELIMITACION TERRITORIAL. CONCEPTOS Y EVOLUCION.

el nivel local, ha proporcionado resultados satisfactorios y
muestra una consolidacién importante que favorece la ver-
tebracién del territorio y su representatividad a través de las
mismas.

La importancia de mancomunidades, cuadrillas o agen-
cias de desarrollo debe ser aprovechada para coordinar y
establecer nuevas dindmicas de cooperacién, evitar el sola-
pamiento de acciones y gestionar de manera mds eficaz, en
resumidas cuentas

Una posible Ley de Comarcalizacién atendiendo a estos
criterios podria contribuir a esto.

Como se senala en el Libro Blanco “la creacién de
estructuras absolutamente desligadas de los espacios de con-
vivencia es una garantia de su fracaso”.
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El objetivo de esta segunda parte es el de presentar un caso
de comarcalizacién efectiva, en la provincia de Guipuzcoa,
mediante la agrupacién de municipios y la generacién de
estructuras y entidades de promocién econémica munici-
pales de dmbito comarcal, intentando profundizar para
ello en aquellas claves generalizables a todas ellas. En este
capitulo también disponemos de un andlisis critico sobre
el modelo a futuro, complementdndolo con tres “casos
précticos” de las agencias comarcales de Goieki, Oarsoal-

dea y Debegesa.

Antes de desarrollar esta experiencia, pionera a nivel
estatal, consolidada y fuertemente arraigada en el territo-
rio, es preciso mencionar y perfilar el territorio, que ha
sido (y es) objeto de diferentes delimitaciones, pero que
al contrario que las otras dos provincias presenta unas
realidades internas, no sélo geogréficas, sino histéricas y
socioecondmicas fécilmente reconocibles.

En la tabla siguiente podemos contrastar las delimita-
ciones comarcales més utilizadas y efectivas. Asi podemos
observar dos hechos principales: por una parte la coinci-
dencia y similitud existente entre dos delimitaciones, una
si se quiere de corte mds académico y otra eminentemente
operativa, las del Instituto Geogrifico INGEBA vy la
empleada por las Agencias de Desarrollo para su constitu-
cién y actuacién. Esa delimitacién identifica entre 9 y 10
dreas comarcales, una foto homogénea y equilibrada del
territorio, que se puede decir que responde tanto a criterios
geograficos (valles, rios, cercanfa con otros territorios...)
como a su realidad socioeconémica conformada tanto por
su actividad econémica y empresarial (especializacion eco-
némica e industrial, movimientos migratorios, generacién
de empleo...), como por afinidades culturales y sociales
(pueblos costeros, zonas rurales, espacios fronterizos...).
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La delimitacién del EUSTAT, el Servicio Vasco de
Estadistica se encontrarfa cerca de esta delimitacién aun-
que atn engloba en comarcas mds extensas realidades e
identidades territoriales consolidadas como la de Oarso-

aldea o el Alto Urola.

Por otro lado, en segundo lugar se aprecia una espe-
cial falta de coincidencia entre estas interpretaciones
territoriales y la escogida para las circunscripciones elec-
torales de las Juntas Generales, que agrupan espacios y
territorios con evidentes diferencias y realidades.

Continuando con la experiencia de desarrollo territo-
rial en el Pais Vasco, las Agencias de Desarrollo comarcal
son otro ejemplo de delimitacién territorial, en este caso
surgida desde abajo, que a pesar de no ser unas figuras
administrativas reconocidas, como el caso de las Cuadri-
llas en el TH de Alava, han desarrollado una importante
labor de vertebracién del territorio.
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Sin embargo, dentro de este modelo, surgido a media-
dos de los 80, existen, como se mencionaba en la intro-
duccién de este trabajo, diferencias en cuanto al surgi-
miento de las mismas y su posterior evolucién.

Por una parte, tenemos aquellas Agencias que han sur-
gido en la década de los 80 y comienzos de los 90, fruto
de la crisis industrial y el desempleo. El liderazgo e inicia-
tiva es local, teniendo un cardcter emergente o de “bottom
up”. Estas Agencias se concentran, a excepcién de Bilbao,
Baracaldo y Vitoria, en el territorio histérico de Guipuiz-
coa, donde para inicios de los 90 el mapa de desarrollo
comarcal estaba practicamente completo.

Una segunda generacién de Agencias se promueven
desde esa fecha hasta nuestros dias, donde el liderazgo
local tiene menor peso y el “mimetismo” y el apoyo de
otras administraciones y entidades ha podido ser deter-
minante en su constitucion.

En el territorio de Guiptizcoa existen 10 Agencias de
Desarrollo. Esto coincide con la distribucién comarcal
del territorio, abarcando de este modo practicamente una
cobertura del 90% de la poblacién. Estas sociedades
publicas comarcales integran desde dos municipios hasta
aquellas que rondan la treintena de ayuntamientos.

A excepcién de la Agencia correspondiente a Donos-
tia, como capital del Territorio Histdrico, el resto de las
Agencias tienen una dimensién comarcal.

En el caso de las que denomindbamos como segunda
generacién de Agencias podemos identificar, concreta-
mente a partir del afio 2000, al nacimiento y prolifera-
cién, bajo el apoyo de la Diputacién de Vizcaya y el
soporte de la Caja BBK, de una serie de Centros de Apo-
yo al Empleo, denominados Bebargintzas (en alusion al
programa del que surgen). Estos Behargintzas se han dise-
minado profusamente sobre el territorio vizcaino, gene-
rando una gran cantidad de estructuras (22 en la actuali-
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dad) en ocasiones muy préximas geogrificamente, con la
consiguiente duplicidad y solapamiento de acciones, gas-
to de recursos, etc.

Si bien en los dltimos tiempos se ha producido una
timida reagrupacion y fusién de algunos Behargintzas
(como en el caso de Lea Artibai, por ejemplo, donde exis-
tfan varias estructuras municipales), todavia se aprecia
una atomizacién importante y una acumulacién de cen-
tros en zonas muy préximas, con nexos e identidad com-
partidas en algunos casos también. Pricticamente la
mitad de estas estructuras tienen un dmbito local.

La necesidad de iniciar un proceso de reorganizacién
de estas recientes estructuras, de algin modo respondien-
do a criterios que permitan una mayor eficiencia en cuan-
to a recursos y actividades (proximidad geografica, cohe-
sién territorial, estructuras anteriores, etc) nos anima a
impulsar también esta reflexién, desde la experiencia acu-
mulada por otros miembros de esta red.

Nos parece interesante a la vez, aportar una visién his-
térica de la evolucién de ese modelo comarcal de desarro-
llo, que asociamos especialmente con el territorio de Gui-
puzcoa, destacando aquellos elementos clave, en términos
de amenazas y oportunidades, que caracterizaron el pro-
ceso, en un contexto tan complejo como el de aquella
época.

Esta perspectiva territorial, con la comarca como uni-
dad estratégica donde implementar politicas y acciones
fue sin duda clave, para lo que hoy dia son estructuras
muy consolidadas y que han jugado un papel muy impor-
tante en la vertebracién del territorio en Guiptizcoa.
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Conceptualizacion
del desarrollo local a
través de las escala
comarcal,

El caso de Guipiizcoa.

Podemos definir como multifactorial la causa del surgi-
miento de las Agencias de Desarrollo comarcal en Gui-
puzcoa, si bien es cierto que muy sintéticamente podria-
mos dividir estas premisas en dos dmbitos, las propias de
cada Agencia y la segunda, objeto del presente estudio,
vinculada a su delimitacién territorial.

En el primero de los casos y dado que en trabajos
anteriores se ha reflexionado m4s extensamente desde
GARAPEN sobre el origen y contexto en el que se surgen
las Agencias, desarrollaremos tnicamente un punto de
este capitulo, entendiendo que gran parte de la argumen-
tacién sobre la que se soporta este fenémeno no se iden-
tifica exclusivamente con la experiencia guipuzcoana.

Pero ciertamente al abordar histéricamente la concen-
tracién econémico sectorial en comarcas o cuencas de
empleo, se observa el liderazgo politico y la gestién geren-
cial, el apoyo institucional, el papel de las ciudades cabe-
ceras de comarca, la planificacién estratégica, los princi-
pios de cooperacién intermunicipal,... de manera que en
todos ellos y algunos otros mds podremos encontrar res-
puesta al surgimiento homogéneo y la articulacién terri-
torial mediante la creacién de Agencias de promocién
econdémica en nuestra provincia.
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1. Fundamentos generales: Origen y contexto
de las Agencias

Contexto socioecondmico: desempleo y crisis
industrial

La crisis de 1973-76 tuvo una especial incidencia en la
economia vasca. Algunos de sus sectores més representa-
tivos, como el sidertirgico y de construccién naval en Viz-
caya, o el papelero y de cemento en Guiptzcoa, fueron
los mds afectados por cambios producidos en la economia
internacional, como la entrada de productos desde paises
con bajos costos de mano de obra, nuevos articulos meta-
largicos y textiles, nuevos materiales y tecnologias, etc.

Como dato esclarecedor de la profundidad de la crisis
econémica entre 1975 y 1988 desaparecieron mds de
120.000 puestos de trabajo en la CAPV.

El impacto de la crisis sobre el territorio

En la CAPV entre los afios 1950 y 1975 se produjo un
espectacular crecimiento demogrifico, ligado especial-
mente al proceso de crecimiento econémico, estrecha-
mente vinculado este al desarrollo industrial. La necesi-
dad de mano de obra, el incremento del nivel de renta y
la capacidad econémica fueron las caracteristicas de este
proceso, mas homogéneo y repartido en Guipuzcoa (Bajo
Bidasoa, Donostia, Tolosa, Goierri, Alto y Bajo Deba) y
Vizcaya (Gran Bilbao y Duranguesado) y mds concentra-
do en Alava (Llanada y Cant4brica Alavesa).

A partir de los afios 50 la economia guipuzcoana
experimentd un crecimiento importante pero un tanto
irregular ligado al incremento de la produccién de
cemento asi como el afianzamiento de las industrias bdsi-
cas de la provincia (siderometaldrgia, papel y textiles,
maquinaria electromecénica).
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Este crecimiento econémico generé empleo a un rit-
mo muy notable, y como ejemplo podemos mencionar el
caso de Ermua, que hasta 1982 se convirti6 en el muni-
cipio de Europa con una mayor curva de crecimiento.

Entre 1950 y 1975 destacan los altos niveles de indus-
trializacién de comarcas como el Alto y el Bajo Deba o el
Goierri, donde mds del 60% de la poblacién estaba dedi-
cada a la industria.

Este crecimiento de la oferta de trabajo desde las
empresas provocé que Guipdzcoa se convirtiera en pro-
vincia receptora de poblacion.

Bajo este crecimiento discurrieron también los afios
60 en los que la industria guipuzcoana se consolidé sobre
los siguientes capitulos:

* siderometaltrgico (aceros, armas, cerrajeria, tornille-
rfa, mdquina herramienta, de coser, bicicletas, cons-
truccién de buques y material ferroviario, ademids de
auxiliar del automévil),

* papelero

e textil

* cemento

ey otros (jabdn, alimentacién, bebidas...)

El grado de desarrollo de Guiptizcoa se encontraba
muy por encima de la media espafiola y se podia advertir
en la renta per cépita.

A finales de los afios 60 algunos de estos sectores
comenzaron a plantear serias dificultades, algunos sin
aparente salida y otros plantedndose la reconversién para
amoldarse a las nuevas condiciones de la demanda o la
competencia exterior.
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Modelo econdmico guipuzcoano previo

a la crisis de los 70

En muchas ocasiones recurrimos a leer el territorio gui-
puzcoano desde su visién geogréfica y la importancia de
los valles o cuencas hidrograficas para justificar la distribu-
cién equilibrada de la poblacién comparativamente con
otras metrépolis con un alto grado de concentracién
poblacional. Pero desde la 6ptica econdmica existe una
clara delimitacién comarcal en términos productivos y
sectoriales, tan arraigada y consolidada que hasta en algu-
nas ocasiones nos podemos encontrar modelos educativos
con alguna especializacién, principalmente en el nivel de
formacién profesional o incluso algunas carreras técnicas
vinculadas a la implantacién empresarial y sectorial del
territorio (concentracién sectorial, cuencas de empleo,...).

Esta situacién y configuracién se corresponde con el
concepto de sistemas productivos locales, referentes terri-
toriales o unidades en los que las economias de produc-
cién de las empresas se funden con las economias exter-
nas locales, superando asi un andlisis empresarial. De
manera que junto a las relaciones econémicas y técnicas
de produccién resultan esenciales para el desarrollo eco-
némico local las relaciones sociales y el fomento de la cul-
tura emprendedora, la formacién de redes asociativas
entre actores locales y la construccién de lo que hoy
denominamos “capital social”.

Asi, por tipificar a grandes rasgos y siendo conscientes
de la coincidencia entre algunas comarcas, en cuanto a la
caracterizacién sectorial podemos identificar en el mapa
del territorio algunos sectores especialmente relevantes y
definidores del mismo:

* Transporte y Aduanas ha estado focalizado en la
comarca de Bidasoa-Txingudi, con una oferta de
formaciones especificas impartidas.

* El sector pesquero, la construccién naval y la trans-
formacién metalmecdnica, identifica a la actual
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comarca de Oarsoaldea, donde el Instituto Maritimo
Pesquero, a nivel formativo, es un complemento a
parte de la actividad.

*Si hablamos de la industria del mueble y empresas
conserveras nos estamos refiriendo a las comarcas del
Urola costa y medio.

*En el Alto Urola destaca la acerfa, la laminacién y la
industria auxiliar de automocién.

*Una importante fuente de riqueza y empleo de la
comarca de Tolosaldea y hasta identificativo de la
propia poblacién principal (la Villa Papelera de
Tolosa) es el sector de produccién de papel y maqui-
naria vinculada a ese sector.

* El Gohierri ha estado y estd marcado econémica y
formativamente por la industria del ferrocarril y las
empresas metaldrgicas.

*Si hablamos del Bajo Deba, destaca su especializa-
cién en maquina-herramienta, armerfa (la villa
armera de Eibar), automocién, ...

*Alto Deba. Linea blanca y cuna del movimiento
cooperativo.

ADUANAS
TRANSPORTES

PESCAe NAVAL
TRANSFORMACION METAL-
MECANICA

INDUSTRIA FERROCARRIL
AUXILIAR

ESPECIALIZACION SECTORIAL EN GUIPUZCOA
Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion obtenida de “El fendmeno industrial en Euskadi”. Autor: Ifiigo Agirre Kerexeta
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De la lectura de este mapa econédmico histérico pode-
mos resaltar la diversificacién tan importante de sectores
en la provincia mds pequena del estado y por otra parte
la concentracién sectorial dentro de las que podriamos
denominar como fronteras internas socioeconémicas del
territorio histérico.

Sin embargo, durante el periodo 1975-1986 comien-
za un continuo aumento de las cifras de desempleo, debi-
do fundamentalmente a la crisis industrial y al incremen-
to de la poblacién en edad de trabajar (fruto del fuerte
proceso de inmigracién).

En Guipuzcoa, la crisis se centra especialmente en sec-
tores como el del cemento, el papel o la industria metal-
mecénica, principalmente por la competencia exterior y
por la dependencia del mercado ajeno a su entorno que
hacen que la produccién se resienta.

En los afios 80, los efectos de la crisis fueron mds pro-
fundos en Guipuzcoa que en otras regiones, menos des-
arrolladas, de manera que comarcas como el Alto y el
Bajo Deba, que habian experimentado la bonanza de la
industrializacién sufrieron especialmente los efectos de la
crisis. En esta situacién en la que el desempleo superaba
la media espafola se hacfa necesaria una importante
reconversién industrial.

Empresas importantes del territorio como Luzuriaga,
Orbegozo, Azpeitia Hermanos, CAE, GH, Gruas Jaso,
etc, sufrieron el impacto y quedaron muy debilitadas, lle-
gando algunas a desaparecer. Esto de algtin modo marca-
ba el punto final a un modelo econémico, el industrial,
que habia llevado a Guiptzcoa a las mayores cotas de des-
arrollo de su historia.

En este proceso también se puede descubrir, por ejem-
plo, que el “tempo” de las crisis comarcales presentaba
alguna diferencia secuencial temporal, como por ejemplo
entre la crisis del sector pesquero y el cierre de aduanas.
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Una vez superado el momento critico el desempleo
generado se focalizaba en los sectores mencionados, de
manera que podemos hablar de un contexto socioeconé-
mico caracterizado por la existencia de grandes bolsas de
desempleados y una reconversién de los programas for-
mativos, discurriendo paralelamente a las necesarias
reconversiones sectoriales.

Pero tal vez la conclusién més relevante que podemos
obtener al describir este mapa sectorial comarcal histéri-
co es la sincronfa y perfecta adecuacién al dmbito de
actuacién y delimitacién territorial de las actuales Agen-
cias en Guipizcoa.

2. Fundamentos especificos: claves para la
interpretacién del modelo guipuzcoano de
cooperacién intermunicipal y desarrollo
comarcal

El proceso de constitucién y consolidacién de las Agen-
cias de Desarrollo comarcal en el territorio de Guiptizcoa
nos ha dejado una serie de factores clave comunes, sobre
los que podemos reflexionar y esbozar ese modelo del que
venimos hablando, en cuanto a su surgimiento y consoli-
dacién.

Si bien se trata de experiencias y comarcas con carac-
teristicas diferentes (n° y tipologfa de municipios, indus-
trias predominantes, organizacién y dindmica politica,
etc) la evolucién de todas ellas presenta hitos o rasgos que
curiosamente se repiten y que han sido fundamentales en
este proceso.

Factores determinantes como el liderazgo, el consen-
so, ¢l apoyo de las instituciones supramunicipales, la
cooperaciéon intermunicipal y el propio papel desarro-
llado por las Agencias en cuanto a su capacidad de ver-
tebrar la comarca y desarrollar una visién estratégica
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comarcal han sido comin denominador de estas expe-
riencias que han demostrado su validez como herra-
mienta e instrumento 4gil y flexible para la cohesiéon
y el desarrollo territorial.

El liderazgo politico y la gestion directiva

Tal y como poniamos de relieve desde los Ayuntamientos, y
en ocasiones desde otras entidades locales comarcales, surge
la inquietud por el panorama industrial y el desempleo. Se
asume la necesidad de liderar un movimiento de reaccién, a
pesar de existir una cierta falta de recursos y modelos.

Partimos, tal y como avanzdbamos en la introduccién,
de una crisis generalizada en la que las comunidades loca-
les tanto de municipios grandes como pequefios compar-
ten la intranquilidad empresarial sobre el futuro de la
actividad econémica y la demanda de empleo recorre las
calles y despachos de los responsables politicos locales.

Por otro lado, la década de los 80 y 90 se caracterizd
por un clima realmente duro y complicado a nivel politi-
co. Este tenso clima politico y el enfrentamiento entre los
partidos afiadian una carga de inestabilidad y compleji-
dad muy importante a la gestién de los municipios.

El predominio de debates politicos sobre cuestiones
relacionadas con el desarrollo socioeconémico se convir-
ti6 en una muralla a salvar a nivel local, especialmente en
algunas comarcas.

La novedad de la situacién a la que se enfrentaban los
alcaldes y gobiernos locales, tras una etapa de crecimien-
to muy importante afiadfan también una falta de expe-
riencia y conocimiento en cuestiones de promocién eco-
némica, asi como de referentes, externos e internos, sobre
los que apoyarse. Dirimir sobre la necesidad de actuar, su
nivel de competencia y la falta de autonomia financiera
lastraban notablemente cualquier decisién a adoptar.
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Sin embargo, esta situacién de solventa desde la pers-
pectiva endégena por algunos factores entre los que desta-
ca el papel de liderazgo politico que asumen especialmen-
te alcaldes de los ayuntamientos cabecera de comarca:
Irdn, Renteria, Eibar, Ordizia-Beasain-Lazkao, Tolosa,...

Desde el desconocimiento a la solucién del problema,
existe un alto grado de implicacién personal e institucio-
nal arrastrando a la clase empresarial y a otros agentes
locales en torno a foros y mesas para concertar estrategias.
Desde una visién avanzada se amplia el debate a los
municipios del entorno, que perciben inicialmente esta
aproximacién del mas “grande” hacia su localidad con un
cierto recelo, y posteriormente se constituyen sociedades
mercantiles con participacién de todos.

Pero en este proceso y conjuntamente con este lideraz-
go y el consenso debemos reconocer a los responsables,
gerentes o directores, que tras el liderazgo expresado y las
voluntades manifestadas fueron capaces de conformar
sociedades publicas comarcales que desde el plano ejecu-
tivo pusieron en marcha programas y planes estratégicos
desde una absoluta precariedad econémica. Una promo-
cién de directivos que con formaciones diversas compar-
tfan un modelo de gestién privada en estas sociedades
publicas. Con una clara conviccién de las posibilidades
comarcales y desarrollando nuevos proyectos.

En este proceso de liderazgo sin embargo, y de caraa un
mejor entendimiento y conceptualizacién, podemos hablar
de varios niveles. Por una parte, el Liderazgo como valor e
iniciativa, en este caso a escala local, de aquel actor que se
rebela ante la situacién que afecta a su entorno y ante la cual
pretende desarrollar acciones para enfrentarla. Este lideraz-
go tiene un cardcter aglutinador, puesto que es la chispa que
ayuda a movilizarse al resto de agentes locales.

En este sentido, es importante destacar que se trata de
un liderazgo por necesidad, y especialmente asumido por
aquel que mds ha sufrido los efectos de la crisis. Los
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municipios cabeceras de comarca, donde se concentraba
la poblacién y el empleo (industrial en su mayoria), no
tuvieron otra opcién mds que la de lanzar esa senal de
alarma y comenzar a buscar soluciones.

En muchos casos, esta iniciativa se ha traducido sim-
plemente en una llamada a instituciones supramunicipa-
les en busca de apoyos o gufas para la accién; en otras
ocasiones el liderazgo ha tenido un cauce politico, por la
homogeneidad partidaria en las comarcas, pero también
han existido casos en los que se ha confiado en la capaci-
dad de destacados elementos (empresariales o econdémi-
cos) con un peso y prestigio importantes en la comarca, a
los cuales se les encomienda esa bisqueda de soluciones.

Por otra parte, nos encontramos con un segundo nivel
de liderazgo, ] que se necesitaba para operativizar y des-
arrollar ese embrién del desarrollo local. Este necesaria-
mente debia ser politico y técnico. En ocasiones la capa-
cidad técnica y los proyectos se ven privados del necesario
impulso politico, pero se puede afirmar que durante la
constitucién y consolidacién, ante la grave crisis, el lide-
razgo politico ha sido convenientemente asumido por los
Ayuntamientos, que percibfan una oportunidad cara en
la creacién de tales estructuras.

Apoyo institucional

Una de la cuestiones prioritarias al analizar sobre el fenéme-
no guipuzcoano en sus origenes y consolidacion es el papel
que desempefiaron otras administraciones vascas y del Esta-
do en el periodo comprendido entre los afos 80 y 90.

En cuanto al Estado podemos mencionar al Instituto
Nacional de Empleo, que concibe a las Agencias guipuz-
coanas como un organismo mds en el desarrollo de sus
programas y decretos. Las Agencias comarcales desarro-
llan una positiva labor coordinando en muchos casos las
demandas de fomento de empleo de muchos Ayuntamien-
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tos y en especial como promotores de escuelas taller y casas
de oficios, asf como gestores de las figuras de agentes de des-
arrollo local. La estricta regulacién de la administracién
central de todos los programas restringe notablemente la
capacidad de colaboracién en términos mds amplios entre
las agencias y el propio INEM. En términos generales pode-
mos calificar la relacién como instrumental pero también
que cumplié con una importante funcién de consolidacién
de las Agencias en términos de recursos y programas de cara
a los Ayuntamientos que integraban las Agencias.

La relacién con el Gobierno Vasco a través de su Dpro.
de Industria o la propia Sociedad de Reconversién Indus-
trial (SPRI) fue inexistente, a excepcién de la solicitud a tra-
vés de los municipios de la participacién econémica en las
sociedades SORTU que se crearon para la captacién de
nuevas inversiones en algunas zonas deprimidas y alguna
participacién puntual en la reflexién estratégica de algunas
comarcas.

Con respecto al Dpto. de Trabajo y Formacién del
mencionado Gobierno Vasco y sin extendernos en la ges-
tién de los programas y decretos “normalizados” y el acce-
so a los fondos comunitarios, es resefiable tal y como lo
menciondbamos en el anterior capitulo la puesta en mar-
cha de grupos de trabajo, los denominados Comités
Comarcales de Empleo y Formacién. Por encima de cual-
quier consideracién podemos definirlo como el primer
intento serio de descentralizacién de las politicas de
empleo y formacién en la comunidad auténoma inten-
tando aproximarlas a la realidad local-comarcal. El balan-
ce fue positivo y avanzado o precursor en el tiempo,
afianzando las incipientes estructuras comarcales que ya
existian o dejando un espacio con su desaparicién,
cubierto por nuevas agencias donde no existian. La meto-
dologia aplicada en el proceso de trabajo para la concer-
tacién sigue siendo vdlida en el momento actual.

Pero sin lugar a dudas fue a nivel de Guipuzcoa don-
de este apoyo institucional se expresé con mayor fuerza.
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En un primer momento se aprecia por parte del Ente
Foral una sensibilidad hacia ese movimiento o corriente
que estaba surgiendo en algunas comarcas guipuzcoanas.
La participacién en los propios consejos de administra-
cién de estas sociedades y en otros foros promovidos por
la Diputacién Foral de Guiptzcoa, dejan paso al esfuerzo
por extender el modelo al resto del territorio. Por esta
razén se aprueban sendos Decretos Forales para la Accién
Comarcal. Estos, asumiendo la responsabilidad como
Administracién Publica de favorecer la regeneracion del
tejido social y econdmico a través de la dinamizacion de los
recursos enddgenos, y en concreto, desde el Departamento
de Economia, disefian en 1992 el Programa de Actuacién
Comarcal (Decreto foral 61/1992 de 14 de julio) cuya
finalidad es contribuir a la difusién de la experiencia de
las Agencias de Desarrollo, en las comarcas que atin no
disponen de ellas, y apoyar sus actividades, asi como posi-
bilitar la realizacién de Planes Estratégicos, preferente-
mente de cardcter comarcal, que permitan en el futuro
una accién consensuada y coordinada de desarrollo
socioeconémico.

Esta proyeccién supramunicipal, preferentemente
comarcal y el impulso de Agencias de Desarrollo econé-
mico de cara al desarrollo local, es clave para la Diputa-
cién, como lo refleja en este Decreto, debido a su conven-
cimiento de que “los Ayuntamientos y las Agencias de
Desarrollo, en concreto, por su cercania y conocimiento de las
necesidades locales, se han constituido como impulsoras de la
politica de desarrollo local, desemperiando un papel de coor-
dinador, definiendo programas y actuaciones, identificando
potencialidades e integrandolas en programas comarcales,
para que no exista dispersion de esfuerzos”.

La valoracién del apoyo foral en estos afos fue deter-
minante en la consolidacién y creacién de nuevas Agen-
cias para el desarrollo econémico comarcal en el territo-
rio histérico de Guiptizcoa. Desgraciadamente una vez
superada la mitad de la década de los 90 y con esa exce-
lente red intermedia de Agencias comarcales se retorna
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nuevamente a la linea de decreto regulador para la conce-
sién de subvenciones, desaprovechando una oportunidad
tnica de liderazgo institucional compartido con el 4mbi-
to comarcal.

Financiacion y gestion de recursos

No podemos obviar en este razonamiento la importancia
que la financiacién tuvo en esta fase inicial de creacién de
las agencias. Nos encontramos con una administracién
central y vasca, con muchos recursos destinados al
empleo. Las estructuras comarcales localizan importantes
fuentes de recursos en estas administraciones, lo que con-

evaba una intensa actividad y crecimiento sujeto a los
llevaba una inten tividad y crecimient to a |
programa que “otros” querfan desarrollar en el territorio.
En algunos casos las agencias se adaptan y mimetizan con
los decretos y ordenes de ayudas para poder ser conside-
radas como “estructura comodin”.

Estas buenas relaciones con otras administraciones
permitieron focalizar y hacer converger muchas de las
politicas en esta escala local. Esta recepcién de fondos y
recursos permitié ir asentando también las reducidas
estructuras de las Agencias.

En este sentido es de destacar la valoracién del traba-
jo de las Agencias Locales de Desarrollo, como soporte
para estas Instituciones, desarrollando sus programas, de
formacién y empleo bdsicamente, lo que le facilitaba un
importante respaldo para su subsistencia, a nivel financie-
ro especialmente.

En este contexto de necesidad de financiacién debe-
mos asimismo afirmar las dificultades inherentes a la
puesta en marcha de programas y proyectos comarcales
propios, diferenciados y mds ajustados a la planificacién
estratégica comarcal. Asi, surge una “cultura de racionali-
zar recursos’, en la que con la escasa aportacién de los
Ayuntamientos y la importante financiacién para progra-
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mas finalistas de otras administraciones, se consigue deri-
var este esfuerzo econédmico hacia politicas comarcales
propias. Esta dificil ecuacién financiera de reequilibrar las
politicas comarcales con las externas, encuentran poste-
riormente en las iniciativas comunitarias una fuente de
subvenciones y ayudas mds flexibles que permiten, desde
los principios de control y auditoria financiera publica,
una mayor experimentacién de proyectos disenados y
adecuados a la realidad de ese 4mbito territorial. A pesar
de la importante herencia de aquella época, en la que se
percibe una estructura de personal muy lastrada por los
programas de empleo, la diversificacién de actividades
fue fundamental en la evolucién de estas entidades
comarcales: turismo, comercio, infraestructuras, ordena-
cién del territorio, transporte, trilingiiismo, etc.

Operatividad y consenso

Otro aspecto clave en este fendmeno responde a que la
préctica totalidad de las Agencias de Desarrollo comarcal
se constituyen bajo la férmula juridica de sociedades mer-
cantiles, con capital integramente municipal. Este mode-
lo de gestion sin restringir la capacidad y decisién politi-
ca a través de sus consejos de administracién, favorece la
agilidad y flexibilidad de estas nuevas estructuras, que
répidamente incorporan instrumentos presentes en la
gestién de las empresas privadas (Programas Operativos
Anuales-Planificacién Estratégica-Calidad-Direccién por
Objetivos-Financiacién-Contratacién...).

Pero en este marco de conceptualizacién, debemos
resaltar especialmente las soluciones planteadas en la
composicién de los Consejos de Administracién, encon-
trando férmulas diversas en cuanto a la participacién de
los Ayuntamientos (segiin nimero de habitantes, ndme-
ro de votos, etc). La composicién comarcal era diversa y
numerosa, con importantes diferencias entre las cabeceras
y el resto de municipios en ocasiones. Asimismo, la com-
posicién politica de los Ayuntamientos podia presentar
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complejas situaciones o bien una homogeneidad total.
Ante esta diversidad es curioso constatar como todas las
férmulas resultantes de este proceso se han regido por el
consenso y la unidad, de municipios y partidos.

El consenso, a nivel de Consejos de Administracion,
de los representantes municipales, es lo que doté a las
nuevas Agencias de la fuerza suficiente para desempefiar
su actividad. Es un denominador comun la renuncia a los
juegos de mayorias y la voluntad de establecer acuerdos y
tomar decisiones por consenso, incluso en comarcas don-
de la complejidad politica era extrema.

Cuando hablamos de comarcas donde pueden llegar a
coexistir hasta 28 municipios, en el caso de Tolosaldea, o
los 18 del Goierri, o incluso los 8 del Alto Deba, percibi-
mos la importante aportacién que estas sociedades pre-
sentan en la articulacién de estas comarcas.

En el otro extremo, podemos resaltar el caso de agen-
cias integradas por dos Ayuntamientos como Bidasoa-
Txingudi, que tras la rdpida complementacién de ambos
municipios asumié la ampliacién de la comarca en torno
a un Consorcio Transfronterizo en el que tiene represen-
tacién la administracién local de Hendaya. Por su parte
Oarsoaldea integrado por cuatro municipios que ha
generado un sentimiento de identidad en la poblacién en
estos Ultimos afios, en una comunidad que anteriormen-
te se desdibujaba entre la influencia de la capital donos-
tiarra y la fuerte identidad fronteriza del Bidasoa.

Por esto, fue muy valioso ese criterio, adoptado por
unanimidad de establecer esa necesidad de consenso para
avanzar. En tales condiciones se asumié la necesidad de
buscar una postura comdn y evitar enfrentamientos,
renunciando a intereses propios y particulares en aras del
bien comun.

En este aspecto es importante resaltar dos factores cla-
ve, que contribuyeron positivamente. En primer lugar,
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los ejemplos de fidelidad a este criterio de cohesién y uni-
dad iban ligados a una clase politica de calidad, com-
prometida y con una mentalidad empresarial adaptada al
servicio publico. Las personas resultaron claves para los
compromisos colectivos. Ese liderazgo y responsabilidad
asumido por alcaldes y otros agentes locales fue funda-
mental.

Por otro lado, se trata de incorporar a todos los gru-
pos de interés de la comarca, involucréndolos en el pro-
yecto comarcal, con diagndsticos y compromisos com-
partidos, con buenos canales de informacién interna,
buscando el ganar-ganar, asumiendo el papel que a cada
uno le corresponde para desarrollar socio-econémica-
mente la comarca y reforzar o consolidar la identidad o
sentimiento de pertenencia de la poblacién a ese espacio
territorial.

Planificacion estratégica y estructuras comarcales:

puntos de apoyo

La existencia de las Agencias Comarcales guipuzcoanas
ha estado estrechamente relacionada con la planificacién
estratégica. Asi, las jovenes Agencias en su constitucién
promovian un plan estratégico o por el contrario era el
propio plan el que determinaba en sus conclusiones la
necesidad de dotarse de una sociedad instrumental para
llevarlo a cabo.

Podemos considerar los Planes Estratégicos comarca-
les que se realizaron y la presencia de mancomunidades
de servicios como dos de los puntos fuertes en los que se
apoy6 la creacién y presencia de las Agencias comarcales.

Especialmente, la realizacién de Planes Estratégicos,
subvencionados a través de las ayudas institucionales de
la época, permitieron realizar anélisis comarcales muy
fructiferos e identificar los puntos y factores clave para el
desarrollo del territorio.
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Precisamente permitié adquirir una visién estratégica
que se plasmé en numerosas acciones, y estas dentro de
un mapa global de actuacién, donde las fortalezas de
unos compensaban las carencias de otros.

Fue importante, dentro de la realizacién de los diag-
nésticos comarcales y la realizacién de los planes, el des-
arrollo de procesos consultivos a todos los agentes del
territorio permitiendo una sensacién de conjunto y per-
tenencia, de unién en torno a un proyecto de futuro.

Los foros, las consultas y visitas, el acercamiento a las
empresas, generaron seguramente un espiritu y una cohe-
sién dificilmente alcanzable de otro modo y que consti-
tuy$ un activo importante frente a los grandes retos y
sacrificios que debian afrontarse.

Si bien las Agencias se constituyeron e su mayoria
como estructuras independientes y aparte de mancomu-
nidades, fundaciones u otras figuras administrativas, la
dindmica de trabajo comarcal y el sentimiento de perte-
nencia que existfa como embrién por la prestacién de ser-
vicios comunes a varios municipios contribuyé a hacer
mis ficil la asimilacién del papel de estas Agencias.

Autoridad y competencia

No cabe duda de que las Agencias existen porque son iiti-
les, como afirma Juan Angel Balbds, gerente de DEBE-
GESA, la Agencia decana del territorio espafol. Esto
quiere decir, que ademds del liderazgo politico, cohesién
o complementariedad intramunicipal entre otros facto-
res, la consolidacién de las Agencias se ha producido por
su capacidad para plantear y ejecutar proyectos, servir de
soporte y coordinacién para programas de otros niveles
administrativos, establecer un entramado de relaciones
entre los agentes del territorio vinculdndolos al proceso
de crecimiento econémico (empresas, formacién, des-
arrollo tecnoldgico, etc), entre otros ejemplos.
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A partir de estructuras muy reducidas, las Agencias han
demostrado una flexibilidad y una capacidad de aportar
valor afiadido al territorio muy importante. En sus comien-
zos, las Agencias no tienen mayores expectativas que las de
paliar los efectos de la crisis, trabajando la formacién, la
promocién empresarial y el empleo. Los resultados obteni-
dos han sido el mejor aval para su consolidacién.

La capacidad de visualizar el futuro de una comarca,
como la suma de las fortalezas, sélo puede provenir de
entidades arraigadas en el territorio, conocedoras de sus
virtudes y sus debilidades, y con la suficiente capacidad
para integrarlas todas y establecer un proceso de desarro-
llo interconectado.

3. Contexto actual y retos de futuro

De la reflexién conjunta realizada con algunas de las
Agencias comarcales del territorio de Guiptzcoa hemos
podido extraer algunas claves de la situacién actual de
este modelo, como lo hemos denominado, y algunos
retos y dificultades que deberemos afrontar tarde o tem-
prano, si queremos mantener nuestro papel como agen-
tes catalizadores del desarrollo y consolidarnos como
agentes vertebradores de nuestro territorio.

Crisis de modelo: ideas y liderazgo

En primer lugar se aprecia una situacién actual con mejo-
res indicadores de empleo, mayor bienestar social y dis-
ponibilidad de medios, etc, pero a la cual le acompafia
una sensacion de cierto inmovilismo y autocomplacencia
que impiden afrontar retos estratégicos clave para las
comarcas y el territorio en general.

contexto es mds favorable, pero se ha perdido
El context f: bl h did
impulso y a pesar de existir mds recursos, el retorno a pos-
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turas o paradigmas mds localistas y la bisqueda de bene-
ficios y protagonismos particulares, desde una perspecti-
va municipal y no comarcal, condicionan los procesos de
desarrollo del territorio.

Actualmente nos encontramos con una crisis de ideas y
liderazgo. Hace falta revisar el modelo y disponer de un
liderazgo fuerte ante la situacién actual de adormecimiento.

Esta visién estratégica es imprescindible para el des-
arrollo comarcal. Puede encontrar una guia en las Agen-
cias, pero sin duda es imprescindible el impulso politico.
Ante la falta de “grandes problemas” no se asume la nece-
sidad de implementar acciones y politicas, de menor
urgencia pero mayor trasfondo y calado socieconémico.

Durante una etapa inicial se aplicaba aquello de
grandes males grandes remedios”, pero hoy dia, no pode-
mos esperar alcanzar situaciones tan graves, como las
afrontadas en la década de los 80 y 90, para unificar
esfuerzos y exprimir las capacidades de que disponemos.
En ese momento, era ficil proponer ideas y proyectos que
aglutinasen a las instituciones de manera que focalizasen
sus politicas, con la consiguiente afluencia de fondos. Esa
disposicién no se mantiene actualmente.

En este sentido es curioso constatar que pese a las difi-
cultades y la polarizacion politica de la época inicial las
Agencias alcanzaron importantes hitos y alianzas estraté-
gicas, independientemente de la tendencia de los partidos.

Ahora, desde el nivel politico se transmite una sensa-
cién de atonia, seguramente ante una situacién con nue-
vos retos y planteamientos vinculados a otros dmbitos y
por una situacién éptima en términos de empleo y eco-
nomia. En esta situacidn, los retos y planteamientos
estratégicos no se plantean con tanta urgencia.

Esta necesidad de liderazgo politico no debe confun-
dirse con un liderazgo por mandato. La homogeneidad
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politica no sirve de garantia. Si las decisiones no se toman a
nivel de Ayuntamientos, sino desde instancias superiores de
partido, se facilita la puesta en marcha pero no la involucra-
cién en los proyectos. Si no se percibe la necesidad de tra-
bajar en conjunto, y no hay el caldo de cultivo (relaciones
entre Ayuntamientos) para desarrollar proyectos en coope-
racién, el desarrollo comarcal no tiene ninguna posibilidad.

Por otra parte, el consenso que se erigié como pilar en
la mayoria de los procesos de nacimiento y consolidacién
de las agencias comarcales actualmente se diluye por una
emergencia de intereses localistas, que estd amenazando
con la fragmentacién de las comarcas en algunos casos.

Esa complementariedad que los municipios asumian
como fortaleza hoy en dia se percibe como amenaza y
cada vez son mds los municipios que buscan abarcar
todas las 4reas de intervencién (ocio, industria, servicios,
etc), atin a costa de sufrir una duplicidad de esfuerzos y
con resultados poco satisfactorios. No se asumen las
carencias ni el papel que le corresponde a cada uno.

Se ha perdido esa visién de complementariedad que es
clave a nivel comarcal, incluso a nivel externo.

Retos de futuro y ejes para la cobesion del

territorio. Evolucion del modelo

Es importante apuntar, aunque sea brevemente, la
evolucién de este modelo en cuanto a conceptos y dreas
de actividad, para sefialar a continuacién algunos de los
retos y cambios que se nos presentan.

Evolucion del modelo

Fundamentalmente, las Agencias surgen como respuesta a
la crisis de sectores monocultivo y al incremento del paro.
Se centran en la formacién y el fomento del empleo como
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binomio sobre el que actuar, con una visién mds social del
“paro”, pasando por una concepcién del mercado de tra-
bajo sujeta a oferta y demanda para tener, por tltimo, una
percepcién en la actualidad més global del mercado local
y un escenario multifactorial para su desarrollo.

Ante la crisis de sectores blandos y monocultivo, las
reconversiones y excedentes de trabajadores, se intentaba
promover la competitividad empresarial, incrementando
la productividad y la internacionalizacién mediante aso-
ciaciones o consorcios, generando medidas de apoyo
hacia el sector microempresarial y la diversificacion.

Unos afios después la adecuacién y transformacién de
las organizaciones publicas y privadas a los retos de la glo-
balizacién y penetracién de las NTICs provocan nuevos
paradigmas y modelos unidos a la sociedad de la informa-
cién, el trabajo en red, la innovacién, la nueva economia,
la cooperacién publico-privada o la sostenibilidad.

Se ha ido modificando la actividad de manera que aho-
ra ya no se trata tanto de hacer sard como de hacer soff.

Es resefiable también la presencia transversal de las
NTICs como elemento vinculante y factor clave en la
definicién de nuevos modelos. No se concibe el desarro-
llo de nuevas actividades sin una participacién importan-
te de estas nuevas herramientas, tanto en cuanto a gestién
como a contenido.

Retos y claves del futuro modelo

La percepcién de utilidad de las Agencias de cara a los
Ayuntamientos es fundamental. Las Agencias existen
porque son ftiles y podemos decir que por el momento
estd asumida su labor desde el nivel politico.

Las Agencias han alcanzado un prestigio en la toma
de decisiones que permite valorizar lo que hacen. Sin
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embargo, el espacio es cambiante y el anclarse a una acti-
vidad conlleva el riesgo de perder esa autoridad.

Los afios dorados de las Agencias se producen cuando
existe una amplia gama de necesidades a nivel de infraes-
tructuras. Desde los Ayuntamientos percibian claramen-
te la utilidad de estas nuevas estructuras ante semejantes
problemas.

Ahora que la ola del paro ha pasado y surgen nuevos
retos y dreas de intervencién (NTICs, sostenibilidad,
innovacién, formacién estructurante, comunicacién y
transporte, etc), que exigen otro tipo de actuaciones y no
suponen un rédito ni una percepcién tan clara de benefi-
cio para el nivel politico, es cuando se hace necesario
reinventarse y conseguir de nuevo que se valorice el tra-
bajo y el papel de la Agencia como herramienta a utilizar.

Las Agencias de Desarrollo deben ser vertebradoras
del territorio y trabajar en las nuevas dreas de manera
que puedan convertirse en referentes de valor para sus
municipios y comarcas, sin necesidad de justificar su
intervencion en tales campos.

Es clave la entrada en nuevas actividades donde las
Agencias puedan posicionarse, sin conflictos de intereses
con departamentos municipales o instituciones supramuni-
cipales, de manera que dispongan de un margen de manio-
bra mds amplio y mayores posibilidades de beneficio.

Los conflictos y problemas que surgen con los diferen-
tes departamentos municipales (servicios sociales, urba-
nismo, etc) por la entrada de la Agencia en la gestién de
determinados proyectos (inmigracién, infraestructu-
ras...) pueden ser salvados desde la diferenciacién, la
entrada en nuevas dreas o el saber hacer percibido desde
dichos departamentos.

En definitiva, las Agencias nacen para el empleo pero
es necesario el cambio a otras competencias estructuran-
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tes (movilidad, infraestructuras...) y vinculantes. El
modelo cambia y si no se modifica la actividad, la Agen-
cia puede percibirse como inservible.

En este modelo, e/ parado es el urbanismo, la nueva
formacién estructurante, la movilidad... El problema para
el cambio radica en la estructura que ancla a la Agencia al
pasado, y concretamente el modelo de financiacién.

También es importante volver a encauzar las relacio-
nes con las instituciones y estructuras pablicas, buscando
la complementariedad en las politicas.

Asimismo, el trabajo en cooperaciéon con el sector
privado, mediante partenariados, o la participacién en
sociedades, permiten a las Agencias trabajar en nuevos
ejes y bajo claves empresariales (competitividad, eficien-
cia...) en beneficio publico.

Una de las dreas fundamentales para la cohesién y la
consolidacién es el propio Consejo de Administracién,
puesto que se trata de una actividad estructurante. La
movilidad, la ubicacién de un hospital comarcal, la rela-
cién con administraciones, etc, son 4reas de decisién que
deben provenir del Consejo de Administracién, de mane-
ra que se provean los criterios para cada Ayuntamiento.

Es importante que la Agencia suponga para el Alcal-
de una entidad asesora, a la que consultar ademds del
departamento correspondiente. Se debe configurar la
Agencia como un valor superior al valor que le puede
aportar un departamento determinado.

Cuando surgen implicaciones comarcales en la acti-
vidad de un municipio ahi deben entrar las Agencias. En
esa tarea reside el valor de las agencias comarcales.

Las Agencias no tienen que ocupar todos los espacios
posibles, deben otear el horizonte desde su atalaya y con-
seguir la suficiente autoridad para que se les haga caso.
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Lo que la Agencia debe mantener no es una actividad en
concreto sino la capacidad de pensar. No se trata de tra-
bajar en todos los campos. Es mds importante aportar
valor, trabajando en nuevas 4reas o haciendo mejor que
nadie lo que sabemos hacer. Es una cuestion de: hacer-hacer.

Existen multitud de temas que superan el dmbito
local: movilidad, inmigracién, suelo industrial, forma-
cién, infraestructuras viarias, turismo..., estas necesida-
des son oportunidades para las Agencias.

Sin embargo, es cierto también que la realidad siem-
pre supera a la Agencia, y también existen 4reas que supe-
ran el dmbito comarcal, por lo que esta unidad se queda
corta y se hace necesaria esa complementariedad y coo-
peracion extra comarcal. (Por ejemplo: convenios en
cuanto a suelo industrial con otras comarcas). Se trata de
buscar espacios de colaboracién supracomarcal.

Por dltimo cabe remarcar que el instrumento no debe

ser un fin en si mismo y la flexibilidad se antoja como valor
clave para afrontar los cambios, unido a la competencia.

Nuevos retos que pueden cobesionar el territorio

v El problema de la TERCERA'Y CUARTA EDAD
no es un problema sociosanitario, es necesario dar
contenido a las personas cuando se jubilen, que no
estén pasivas, tienen que seguir generando valor
aunque no sea productivo (espiritual, intelec-
tual,..), porque la sociedad no va a poder sostener
este modelo.

v La INMIGRACION vy los nuevos retos sociales
v Los HABITOS DE CONSUMO
v La INNOVACION es fundamental, dirigida a crear

un nuevo modelo de empresa, especialmente en las

PYMEs
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v EI TERRITORIO, para usos o usos del TERRITO-
RIO. El territorio cambia

v’ La MOVILIDAD SOSTENIBLE

4. Resumen del Analisis DAFO

Como resumen presentamos un pequefio andlisis DAFO,
con los principales puntos clave que hemos analizado para

este modelo.

OPORTUNIDADES FORTALEZAS

v Racionalidad en esfuerzos y recursos

v Visi6n estratégica

v Complementariedad

v Tecnificacién en la toma de decisiones

v’ Construir futuro antes que sufrirlo

v Conocimiento del territorio

v Diversificacién aprovechando los puntos fuertes
individuales
v Nuevas dreas de actividad

v Cooperacién y esfuerzos solidarios-INTERMUNICI-
PALIDAD

v Consejo de Administracién: criterios para munici-
pios
v Trabajo por partenariados piiblico-privados

v/ Experiencia acumulada con empresas
v Autoridad
v’ Capacidad de pensar

[ awenams DEBILIDADES

v Localismos

v Falta de liderazgo politico

v Autocomplacencia

v Reconocimiento AAPP

v Percepcion de intromisién por parte de otras 4re-
as o departamentos
v Financiacién escasa

v Crisis del modelo

v Estructuras y financiacién ancladas a modelo ante-
rior

v Problemas que superan el 4mbito comarcal

v Ordenacién del territorio

5. Estudio de caso

Es importante conceptualizar un modelo, pero ésto sélo
es posible a través del andlisis de las experiencias que lo
representan, que comparten puntos Comunes pero mues-
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tran as{ mismo matices que enriquecen y ponen de mani-
fiesto diferentes formas o recursos para afrontar proble-
mas iguales.

La aportacién de diferentes Agencias Comarcales gui-
puzcoanas, que han compartido su experiencia para este
trabajo, ha sido clave en este proceso y la recogemos y
reproducimos a continuacién, contribuyendo a esta con-
ceptualizacién.

Las claves y condiciones apuntadas, que caracterizan e
identifican lo que hemos venido a denominar como
“modelo guipuzcoano” (el liderazgo, el consenso, el apo-
yo de las instituciones supramunicipales, la cooperacién
intermunicipal, la autoridad...) constituyen esa concep-
tualizacién, pero para poder visualizarla en este andlisis de
caso las estructuraremos en tres dreas principales:

a) la articulacién de la Agencia, fundamental-
mente e cuanto a la configuracién del Consejo,
el liderazgo, el consenso, la participacién de los
Ayuntamientos, la estructura, etc.

b) el encaje institucional, que se refiere al apoyo
de las instituciones, la coordinacién con otros
entes o areas, la influencia de estructuras ante-
riores. ..

¢) la cohesidén territorial que evoca la comple-
mentariedad; los proyectos clave, el papel ver-
tebrador del territorio. ..

Para este caso, tres Agencias de desarrollo guipuzcoa-
nas se han prestado a compartir sus experiencias para
poder ilustrar aquellas claves que podrian caracterizar un
proceso de nacimiento y consolidacién, ocurrido en Gui-
puizcoa.

GOIEKI, OARSOALDEA y DEBEGESA, Agencias
consolidadas, con una trayectoria importante y radicadas
en comarcas con significativas diferencias (culturales,
demogrificas, espaciales...) presentan una serie de rasgos
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comunes que han compartido con nosotros para elaborar
este documento.

A continuacién presentamos un pequefio extracto de
lo que han sido sus claves particulares, en cuanto a su
nacimiento y consolidacién.

GOIEKI (1993)

1. Nacimiento de la Agencia. Contexto y
caracteristicas

El nacimiento de la Agencia de Goierri tiene su origen en
la crisis de la década de los afios 80. Goierri se ve azotada
por una crisis, fundamentalmente en torno al sector
metaltrgico y de transformacién de metales, que se llevo
por delante més de 3.000 puestos de trabajo, y ocasion
tasas de desempleo de hasta el 19%.

Se produjo una oleada de cierres de empresas en estos
sectores, y también en otros como el de maquinaria de
elevacién. Empresas importantes quedaron seriamente

dafiadas (CAF, GRUAS JASO o GUERRA HERMA-
NOS), casi al borde de su desaparicidn.

En esta situacidn, la direccién de Goierriko Herrien
Ekintza presenta una reflexién sobre la conveniencia de
realizar un Plan Estratégico comarcal, aprovechando los
planteamientos de Diputacién de Guiptzcoa (se pro-
mueve el Plan Estratégico de Guiptizcoa, decretos para la
realizacién de Planes Estratégicos y creacién de estructu-
ras comarcales para el desarrollo).

Esta Fundacién juega un papel muy importante por-
que supone un embridn para el desarrollo comarcal, espe-
cialmente en torno a la formacién.
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En este contexto se elaboré el Plan Estratégico, que
fue aprobado por los agentes de la comarca, a pesar de su
diversidad y en un momento también de dificil coyuntu-
ra politica. A pesar de las dificultades para alcanzarlo,
existia la conviccién de que tenian que estar todos de
acuerdo en este proceso, de manera que se aprobé el Plan
Estratégico por unanimidad.

A la vez se era consciente de la necesidad de liderar ese
proceso de desarrollo, por las diferencias de intereses
entre los 18 municipios que conformaban la comarca. Se
planted, desde Goierriko Herrien Ekintza, una iniciativa
para constituir una estructura que operativizase el Plan,
asumida por los Ayuntamientos. Esta iniciativa fue apro-
bada por acuerdos plenarios en todos los Ayuntamientos
y en todas las fases del proceso (elaboracién, presenta-
cién...). Ya existia la unidad y el consenso necesarios.

Esta estructura no debia ser un fin en si misma, esta-
ba dirigida a liderar el proceso de desarrollo comarcal y
debia ser una estructura 4gil y flexible, que permitiera
una mayor rapidez en la toma de decisiones, una S.A.,
mds acorde con los nuevos tiempos. Los referentes eran
DEBEGESA e IRAURGI LANTZEN. Esto genero los
primeros problemas por la presencia de la Mancomuni-
dad del Alto Deba, a la cual tienen como referencia las
empresas.

Los Ayuntamientos con mayor vinculacién a este pro-
yecto fueron aquellos que tenfan una mayor actividad
industrial y que eran cabecera de comarca: Ordizia, Laz-
kao y Beasain. Ente los tres agrupaban el 70% de la
poblacién de la comarca, eran los que mds estaban
sufriendo la crisis y necesitaban encontrar alguna solu-
cién. También concentraban el poder politico.

Se impulsa la Agencia desde los tres Ayuntamientos
cabecera y luego se suman los 15 restantes. Esta tarea de
lanzamiento se basa en tres aspectos: prestigio, repercu-
sién (tasas de desempleo, panorama empresarial, Plan
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Estratégico Guiptizcoa) y persuasion (medidas que impi-
diesen beneficiarse a aquellos municipios que no se incor-
porasen al proceso).

Por otra parte, la existencia de una estructura previa
(la Fundacién) hacfa necesario evitar un solapamiento de
las actividades. Por ello, la Fundacién se dedica a la for-
macién y el desarrollo tecnoldgico y el resto de activida-
des las desarrolla la Agencia.

A nivel financiero este nacimiento se ve favorecido
por la disponibilidad de recursos econémicos provenien-
tes de ayudas de la Diputacién y el Gobierno Vasco, asi
como algunos medios de la Fundacién.

En cuanto a la actividad, de la reflexién estratégica
finalizada en 1992 se percibe la futura importancia del
sector servicios pero sin embargo se apuesta por potenciar
el desarrollo de la industria de la comarca (creacién y
dinamizacién del 4mbito empresarial), y como segunda
opcién mds importante, de cara a una diversificacién eco-
némica, por el desarrollo del ocio y el turismo.
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2. Consolidacion. Factores clave

ARTICULACION DE LA AGENCIA
ST (CONSEJO, ESTRUCTURA)

* 18 Ayuntamientos.

* 'Tres Ayuntamientos cabecera: Ordi-
zia, Lazkao y Beasain (70% pobla-
cién, poder politico, mayor repercu-
sién de la crisis).

* Los tres impulsan la Agencia y poste-
riormente se adhieren los 15 restantes.

* Representacién de todos los partidos
(incluso los que no podian por votos)
y dreas comarcales.

* Tenso clima politico en el desarrollo
del proceso de consenso.

* La Agencia se constituye a partir del
Plan Estratégico para liderar el proce-
so de desarrollo.

* Lanzamiento: prestigio, percusion,

GOIEKI persuasion.

* La Presidencia del Consejo correspon-
de a los pueblos cabecera (por tur-
nos).

* Composicién del consejo en funcién
de votos de las elecciones (por parti-
dos), cuyos representantes se reparte
por municipios para alcanzar la
siguiente composicion: Beasain (3),
Lazkao (1), Ordizia (2), Resto (5).

* La representacién de las dreas comar-
cales se articula segtin niimero de
habitantes de cada municipio, criterio
que se utiliza para la aportacién al
gasto también.

* Desde 1993 no se han producido

votaciones: todo por consenso.
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ENCAJE INSTITUCIONAL COHESION Y COMPLEMENTARIEDAD
(INTERNO Y EXTERNO) INTRA Y EXTRA COMARCAL

* Goierriko Herrien Ekintza:
embrién de trabajo comarcal en
formacién y entidad de la que sur-
ge la iniciativa.

* Se evita solapamiento de activida-
des: la Fundacién se dedica a for-
macién y desarrollo tecnolégico

(luego GOIKERRI le sustituye).

* Ayudas de Diputacién y Gobierno
Vasco en la creacién (Plan Estraté-
gico...).

* Comité comarcal anterior desapa-
rezca antes de su nacimiento.

* Primeras dificultades por la presen-
cia de la Mancomunidad del Alto
Deba (relacién con empresas).

* Dificultad de cooperacién con ser-
vicios sociales municipales en
temas como inmigracion (actual-
mente).

* Embrién para el desarrollo comar-
cal en torno a la formacién (Fun-
dacién).

* Los municipios asumen las diferen-
cias existentes y aportan dinero
para acciones a desarrollar en otras

ubicaciones (Ej. poligonos indus-
triales).
¢ Coordinacién en la actividad turfs-

tica (Ej. la ubicacién de museos)-

GOITUR.

* Lobby a nivel extra comarcal
(Ej. N-1 a su paso por Etxegarate).
* Reuniones con Agencias de otras
comarcas.

¢ Criterio: hacer-hacer.

* Plan Estratégico consensuado por
todos los agentes de la comarca.

* Participan todos los partidos politi-
COsS.

¢ En Goierri existfa un sentido de
pertenencia notable.

* Proyectos: Servicio de Transporte
comarcal ha sido clave para esa
visién comarcal.

* Consejo Social para tratar los asun-
tos emanados del Plan Estratégico.

* GOIEKI es un referente para

empresas de la comarca.

* Proyectos clave de futuro: Industria
inmigracién, movilidad, tercera y
cuarta edad, hdbitos de consumo,
turismo. ..
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OARSOALDEA (1993)

1. Nacimiento de la Agencia. Contexto y
caracteristicas.

Oarsoaldea se constituye como Agencia en 1993, en ple-
na crisis econémica y social, con tasas de paro que alcan-
zan porcentajes de hasta el 26%.

A nivel territorial, el drea de influencia se compone
por cuatro municipios muy diversos entre si: Oiartzun,
Renteria, Lezo y Pasaia.

Renterfa y Pasaia son dos municipios con un impor-
tante desarrollo industrial, una densidad considerable de
infraestructuras y edificios y que acogen en ese momento
aproximadamente al 80% de la poblacién de la comarca
(con un 55% y 25% respectivamente).

Por otra parte, Lezo y Oiartzun se definen como
municipios eminentemente rurales, con menos densidad
de poblacién y acogiendo entre ambos el 20% de la
poblacién total de la comarca.

En este sentido, es ldgico, por tanto, que la mayor
repercusion de esta crisis econdmica se produzca en los
dos municipios mds grandes, caracterizados también por
una importante cantidad de poblacién emigrante, y vin-
culados fundamentalmente a las bases econdémicas tradi-
cionales y sectores como:

- la transformacién metalmecdnica
- y la actividad portuaria (pesca, construccién y repa-
racién naval, puerto comercial...)

A pesar de tratarse de un drea de actividad muy
importante, la economia de la comarca no estaba por tan-
to tan condicionada por la industria metalmecdnica
como otras. La industria pesquera con un volumen
importante de empleo indirecto inducido (1 a 7) que
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inclufa las actividades de construccién naval, fabricacién
y reparacién de redes, conserveras, etc, caracterizaban esta
comarca frente a otras del territorio de Guipuzcoa.

Por esto, la desaparicién de grandes empresas arraiga-
das en la zona y con gran cantidad de subcontratistas
locales, como la acerfa Orbegozo o Luzuriaga (la dltima
gran empresa en cerrar, tras su venta y reubicacién), fue-
ron simbdlicas y de alguna manera contribuyeron a dar el
golpe de gracia. Pero el desmantelamiento industrial ya
era un hecho.

Sumada a esta crisis econémica se produce una crisis
social tanto o mds profunda (droga, inmigracién, degra-
dacién urbana...) comparable a la de la margen izquier-
da en Vizcaya y que provoca una importante desestructu-
racién familiar y social.

Es importante destacar también su cardcter de comar-
ca metropolitana (en el drea de San Sebastidn), lo que
implica por una parte, una potencialidad por cuanto esta
relacionada con los grandes ejes de comunicacién y des-
arrollo de Guipuzcoa, y por otra, un papel dificil por la
atraccion de determinadas actividades que se busca reubi-
car fuera de la capital, menos atractivas.

Por tanto, la motivacién en la creacién de la Agencia
surge de esa crisis socioeconémica. En 1993, de Renterfa,
el municipio que mds estaba sufriendo y con mayor
poblacién (unos 41.000 habitantes), y de la mano de su
alcalde, Miguel Buen, se producen los primeros contactos
con la Diputacién de Guipuzcoa en busca de apoyos e
ideas para atajar la crisis. Rdpidamente se adhirieron el
grupo de alcaldes restantes, lo cual, afiadido a la activa-
cién de las ayudas forales para el desarrollo de actuacio-
nes comarcales, creacién de agencias de desarrollo y rea-
lizacién de Planes Estratégicos, favorecieron la creaciéon
de este tipo de estructura, con una dimensién comarcal.
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2. Consolidacion. Factores clave

ARTICULACION DE LA AGENCIA
ST (CONSEJO, ESTRUCTURA)

* 4 municipios.

* Distribucién igualitaria en el consejo,
25% cada uno (a pesar de que Rente-
rfa suponia més de la mitad de la
poblacién y gran parte del empleo).

* Consenso pese a diversidad politica.

* Se concibe la Agencia tinicamente
como espacio encuentro para el des-
arrollo de la comarca. Excluida del
debate politico.

* Desarrollo del Plan Estratégico.

e Decreto Foral de Actuacién comarcal:
Agencia comarcal .

OARSOALDEA
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ENCAJE INSTITUCIONAL COHESION Y COMPLEMENTARIEDAD
(INTERNO Y EXTERNO) INTRA Y EXTRA COMARCAL

* Financiacién pricticamente del 50% del
presupuesto por parte de la Diputacion de
Guiptizcoa en los primeros afios.

Importante acuerdo con la SPRI: politica de

suelo en la comarca (SPRILUR COMARCAL).

Acuerdo intermunicipal por el IAE (50%
para la Agencia).

Obtencién de fondos y ayudas por progra-
mas de INEM, Gobierno Vasco y Gobierno
Central (URBAN, Incubadora empresas...)

Tendencias localistas y departamentales:

- Dificultad en la colaboracién con depar-
tamentos municipales (urbanismo, movi-
lidad).

- Imposibilidad de crear una Mancomuni-
dad como herramienta de la Agencia para
entrada en nuevas 4reas (paralizada).

Actuacion a través de sociedades participa-
das y partenariados ptiblico-privados:

- Industrialdea comarcal

- Badia Berri

- Zinemaldea, S.A (pub-priv)

- Oarsotek, S.L. (pub-priv, sector automo-
cién)

Las estructuras anteriores a la agencia que-

dan aparte: el Comité Comarcal desapare-

ci6, las mancomunidades tenfan 4mbitos de

actuacién diversos, la escuela de formacion

de Renterfa y algunos CIPs se mantienen a

nivel municipal.

¢ La comarca inicialmente no tenfa un espe-

cial sentimiento de pertenencia.

Ante la crisis cada municipio asume su
papel (turismo, poligonos, pesca...).

La cohesién y la unidad son claves.

Se produce un reparto de actividades y
acciones (la ubicacion no es tan importante
gracias a las buenas condiciones de accesibi-
lidad y proximidad).

Proyectos metropolitanos (Comunidad
urbana de Donostialdea).
Aglutinamiento en torno a proyectos como:

- Bahfa de Pasaia (generar un entorno
&
joven, moderno y creativo)

- EUROCIUDAD (Eje Donostia-Bayona)
Politica de buisqueda de alianzas estratégicas

Diferentes oficinas y viveros repartidos por
la Comarca pertenecientes a la agencia lo
que dificulta la gestién pero permite ganar
en Cohesién territorial.

Estrategia y retos de futuro: regeneracién

urbana desde una perspectiva integral que
incluya:

1

actividades creativas y relacionadas con la
nueva economia (audiovisual, disefio y
moda...)

1

infraestructuras y equipamientos,

1

espacios para la creatividad (generadora

de valor afiadido),

- movilidad,
Esto permite la creacion de una estructura
sin condicionantes.
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DEBEGESA (1985)

Primera Agencia de Desarrollo Estatal.

1. Nacimiento de la Agencia. Contexto y
caracteristicas.

En 1980 nos encontramos una comarca, la del Bajo
Deba, que agrupa 8 municipios, muy cohesionada y vin-
culada laboralmente y con una importante inmigracién.
Todo ello como resultado de la gran industrializacién de
los afios 50 y 60 que atraec mano de obra de otros muni-
cipios y de colectividades de fuera de Euskadi.

Sin embargo, en 1980 comienza a producirse un fené-
meno pricticamente desconocido, como es el paro, en
una comarca donde, por ejemplo, se encuentra el muni-
cipio de Europa con la curva de crecimiento més pronun-
ciada, hasta el afio 1982. Se trata de Ermua.

En el Bajo Deba, la industria metalmecdnica podia
abarcar cerca de un 80% del empleo y la actividad, y el
sector de la médquina herramienta era sin duda el prime-
ro, pero no se pueden olvidar la industria auxiliar de
automocion, la industria armera, de motocicletas y bici-
cletas o de médquinas de coser, que suponfan gran parte
del empleo de la comarca.

En este contexto, la homogeneidad politica de la
comarca facilita que a nivel interno, de partido, desde la
alcaldia de Eibar se realiza una llamada de atencién y se
plantea la necesidad de “hacer algo”.

La falta de ideas se intenta paliar con la contratacién
del futuro primer Gerente de la Agencia (José Vicente
Urizarbarrena), que trata de buscar modelos en los que
apoyarse, pero con pocos resultados.

Entonces se opta por desarrollar una conceptualiza-
cién de la Agencia, en cuanto a su estructura y a lo que
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debe suponer. Se propone crear una S.A., donde el Con-
sejo esté compuesto por los 8 Ayuntamientos.

Por tanto, DEBEGESA se crea en 1985, aunque en
1984 ya estaba funcionando, disefiando y conceptuali-
zando las tareas por parte de su gerente, que fue clave en
este proceso de nacimiento.

El Consejo de Administracién, cuenta con 8 munici-
pios, donde los dos vizcainos, Ermua y Mallabia, no
entran al capital inicialmente (en 1992 entraron produ-
ciéndose una ampliacién de capital). A pesar de que Eibar
tiene practicamente el 40% de la poblacién de la comar-
ca (unos 40.000 habitantes), se decide que la distribucién
del capital debia estar igualada (un sexto cada uno).

Las buenas relaciones con el Departamento de Econo-
mia y la Diputacién de Guiptizcoa en general permiten
que el 100% del presupuesto sea cubierto por la Diputa-
cién, en los primeros anos.

Pronto comienzan algunas dificultades. Por una parte,
por la existencia de la Mancomunidad del Alto Deba, coe-
tdnea en su creacién, y que se reclama como la estructura
adecuada para el desarrollo comarcal, y por otra parte, por
la entrada al consejo sin capital de los municipios vizcainos.

No se realiza Plan Estratégico alguno pero se compensa
conformando un Consejo Asesor con auténticos guris de la
economia como Karmelo Urdangarin y Anton Pérez Calleja.

Inicialmente, se plantean las grandes preguntas del
Desarrollo Econémico Local y se centra la actividad en el
Empleo y la Formacién, como punto de partida. Se
estructura y organiza, en el dmbito comarcal, toda la ofer-
ta formativa (INEM, Gobierno Vasco y Diputaciones)
facilitando un soporte comun.

En estos primeros afios, el problema proviene de una
falta de pleno liderazgo del Consejo de Administracién,
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que no desconoce el papel de la Agencia, estd desestruc-
turado y a pesar de que se intuye que esa estructura pue-
de dar salida al problema del paro, se habla de politica

local por encima de problemas y soluciones comunes.

Esta situacién provoca la renuncia del primer Geren-
te (que a pesar de todo deja un importante legado con-
ceptual y de proyectos de futuro) y con su sucesor, consi-
gue reconducirse el papel del Consejo, y se entiende, con
el liderazgo de la Presidenta como un Consejo de empre-
sa y no un lugar para hacer politica.

Se realiza un plan estratégico comarcal (1990), y se
aborda en paralelo al Plan Estratégico Guiptzcoa 2000,
lo cual lleva a alguna reticencia por parte de la Diputa-
cién, aunque al final esta lo financiarfa.
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2. Consolidacién. Factores clave

ARTICULACION DE LA AGENCIA
ST (CONSEJO, ESTRUCTURA)
* Homogeneidad politica en los 8
municipios.

* Iniciativa desde Eibar y el que fuera
primer Gerente.

* Primer consejo compuesto por los 8
municipios aunque los dos vizcainos
(Ermua y Mallabia) no entran al capi-
tal (un sexto de capital cada uno, a
pesar de que Eibar tiene el 40% de la
poblacién.

e Primeros afos dificiles en cuanto al
Consejo de Administracién: falta de
interés, desestructuracion. ..

* Falta de liderazgo politico.

* Tras la dimisién del primer Gerente se

promueve un cambio liderado por
DEBEGESA Aurora Bascaran (alcaldesa de Eibar y
Presidenta)

* Se crea Consejo Asesor (politicos y
sindicatos) para informar y buscar
consenso.

* En 1992 se produce una ampliacién
de capital por la entrada de los 2
municipios restantes.

* Un voto por cabeza en el Consejo.

* Los gastos corrientes se reparten segun
el n° de habitantes.

* Otras actividades se reequilibran
segun interés y beneficio de cada
municipio (Ej. turismo cubierto al
50% por Mutriku y Deba).

* Toma de decisiones no se realiza por
juego de mayorfas.
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ENCAJE INSTITUCIONAL COHESION Y COMPLEMENTARIEDAD
(AAPP, DEPARTAMENTOS MUNICIPALES) INTRA Y EXTRA COMARCAL

* Administracién Vasca, incipiente, con
recursos econémicos pero sin estructu-
ras consolidadas, falta de relacién inte-
rinstitucional.

* Relacién fluida con el Departamento
de Economia de la Diputacién y ésta
en general.

* Financiacién del Plan Estratégico
Comarcal por parte de la Diputacién.

* Presupuesto cubierto al 100% por la
Diputacién en los comienzos.

* Se provefa de soporte comtin a los

programas lanzados por Gobierno
Vasco, INEM y Diputacién.

* Dificultades en los comienzos por la
creacién coetanea de la Mancomuni-
dad del Alto Deba (se reivindica como
la estructura adecuada para desempe-
fiar esa labor de promocién y empleo).

* Se mantienen estructuras municipales
como la Ermua dirigidas a la formacién.

* Posteriormente, dificiles relaciones con
las Diputaciones, especialmente la de
Vizcaya, en el dmbito de infraestructu-
ras por ser éste su drea de actuacion

* Trabas para constitucién de sociedad
de gestién de suelo.

* La Agencia se consolida por su com-
petencia (Ej. IZARTUS) y se ha con-
vertido en referente para departamen-
tos de urbanismo o servicios sociales
de Ayuntamientos pequefos (antes
reticencias).

Comarca cohesionada inicalmen-
te.

Ubicacién de actividades por cri-
terios de masa critica o conve-
niencia, convenientemente justifi-
cados.

Consejo como mesa de autoridad
que emana criterios de actuacién
para municipios de modo que se
coordinen las actuaciones (estruc-
turante).

Importancia de suponer un ente
asesor para el Consejo e influir en
la comarca.

Se busca la cooperacién supraco-
marcal (Ej. convenios para uso de
suelo industrial).

Comarca muy cohesionada en sus
origenes.

Desarrollo del Plan Estratégico:
proceso consultivo importante
para empresas y otros actores
comarcales.

Dificil cooperacién interterrito-

rial.

Necesidad de intervenir en orde-
nacién del territorio (usos).

Tercera edad, movilidad sosteni-
ble, industria, innovacién son
temas clave a futuro para cohesio-
nar el territorio.
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Conclusiones

De las diversas limitaciones comarcales en el Territorio
Histérico de Guiptzcoa entendemos que la que mis se
aproxima a los criterios de cooperacién intermunici-
pal, identidad y cohesién territorial es la identificada
por en su composicién por se dmbito de actuacién
influencia de las Agencias de Desarrollo, coincidiendo
a su vez con los sistemas productivos locales vigentes
en todo el periodo de industrializacién.

La crisis econémica de los 80 y 90 se puede considerar
clave en el modelo de cooperacién y articulacién
comarcal. A mayor crisis se intensifica la cooperacién
entre los municipios y cuando esta se recupera y crece
surgen ciertos localismos.

La base de este fendmeno que propicié la cohesiéon
territorial se sustent$ en un fuerte liderazgo politico y
una gestién innovadora de las sociedades publicas que
se constituyeron para el desarrollo econémico comar-
cal. Las decisiones y acuerdos adoptados se suscriben
mayoritariamente por Consensos.

La planificacién estratégica, como metodologia, con-
tribuyé decisivamente a la lectura del mapa comarcal,
su interpretacién e integracién municipal.

La relacién mantenida desde la esfera publica munici-
pal / comarcal con otras administraciones publicas
(provincial, regional) ha atravesado diferentes etapas,
desde el reconocimiento y el uso como entidades ins-
trumentales clave hasta la falta de colaboracién y parti-
cipacién en el disefio e implementacién de programas.

En la actualidad existe una crisis del modelo de de-
sarrollo cara a futuro que requiere una revisién estraté-
gica de la orientacién y una aproximacién a nuevos
principios y claves como la concertacién publico pri-
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vada, la promocién de intangibles, la promocién y ges-
tién de redes locales/comarcales, la identificacién y
desarrollo de nuevas dreas de negocio y actuacién
publica municipal, etc.
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Juan Luis de las Rivas Sanz

Juan Luis de las Rivas Sanz, nacido en Logrofio en
1960, es Arquitecto (1984) y Doctor Arquitecto (1988)
por la Universidad de Navarra, y desde 1990 Profesor
Titular de Urbanismo y Ordenacién del Territorio en la
Escuela Técnica Superior de Arquitectura de la Universi-

dad de Valladolid.

Visiting Scholar en el Politécnico de Mildn (1990) y en
la Arizona State University (1996). Ha sido Director del
Instituto Universitario de Urbanistica de la Universidad
de Valladolid hasta septiembre de 2005, centro en el que
desarrolla su labor investigadora. Colabora habitualmen-
te como profesor en el Politécnico de Mildn, la ESAP de
Oporto y la Universidad Iberoamericana de Puebla -
México-. Profesor invitado en diversos centros espafioles
y extranjeros, como el Instituto de Urbanismo de Cara-
cas o la Universidad de Arizona en Tucson, participa acti-
vamente en congresos de urbanismo, medio ambiente y
ordenacién del territorio, y en revistas especializadas.

Ha escrito varios libros, capitulos de libros y articulos
en publicaciones especializadas en urbanismo y ordena-
cién del territorio, entre los que destacan “E/ espacio como
Iugar” (Universidad de Valladolid 1992), “I/ ruolo delle
Regioni nell'evoluzione dell'urbanistica spagnola” (INU,
Roma, 1997); “Avance de Directrices de Ordenacién Terri-
torial de Valladolid y Entorno” (Junta de Castilla y Leén
1998), “La Naturaleza en la Ciudad-Region: Paisaje, Arti-
ficio y Lugar” (Urbana, Caracas 1999); “Modos de urbani-
zacion y desarrollo sostenible” (Ambito, 2000); “Le Canal
de Castille. Sa fonctionalité et ses chiméres” (Flux, Paris
2000); “De la promenade au spectacle. L architecture de
Lespace public contemporain” (Saint Etienne, 2001); “Rap-
porto tra strumenti normativi e successi urbani in Spagna”
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(Territorio, Milan 2002) o “La vigencia del plan a través
de su variante territorial” (Ciudades, 2003).

Ha escrito junto con Alfonso Vegara el libro “Zerritorios
Inteligentes”, publicado en 2004 por la Federacién Espafio-
la de Municipios y Provincias (FEMP). Es miembro del
consejo de redaccion de la revista Ciudades.

Participa activamente en la creacién y consolidacién del
grupo de investigacién del Instituto, donde dirige numero-
sos proyectos orientados a fomentar la innovacién en urba-
nismo y ordenacién del territorio, colaborando con las
administraciones responsables en la materia. Asi ha sido res-
ponsable de estudios especializados -Profit, Ministerios de
Educacién y de Fomento, Gobiernos de Castilla y Leén o
de Asturias. . .-, dirige planes generales de ordenacién urba-
na -Villamuriel, Zamora, Avila, Ponferrada...- y planes
especiales de proteccién y puesta en valor -Segovia, Canal
de Castilla....-. Miembro durante 4 afios de la ponencia téc-
nica del Consejo de Urbanismo de Castilla y Ledn.

Ha contribuido a introducir en Castilla y Leén nuevas
herramientas de planificacién espacial de escala regional:
autor de las ya aprobadas Directrices de Ordenacién del
Territorio de Valladolid y entorno y de Segovia y entorno y
las de las dreas funcionales de Zamora y Palencia; participa
en las directrices regionales de Castilla y Le6n -Hipétesis
Territorial- y colaborador en las Directrices Territoriales de
la provincia de Palencia. En 2002 su trabajo de planifica-
ci6én regional para Valladolid recibe el Gran Premio Euro-
peo de Planificacién Regional y Urbana concedido por el
European Council of Town Planners, ECTP, y en 2003 la
propuesta de Remodelacién de los Barrios de la Rondilla y
Pajarillos, en la que participa como coordinador, es seleccio-
nada en el Premio Internacional Gubbio 2003 -Asociacién
Nacional para los Centros Histéricos de Italia.

La articulacién territorial: la comarca y los nuevos modelos de desarrollo
econdmico local en el Pais Vasco



Comarca
desarrollo

127

III EL TERRITORIO COMO FACTOR DE DESARROLLO ECONOMICO.
LA DIMENSION COMARCAL.

El territorio como ﬁzctor
de desarrollo econdémico.
La dimension comarcal.

“Hay limites en el tamario de los estads...
cuando son demasiado grandes o demasiado
pequeiios retienen su poder natural, pero pue-
den perder su naturaleza o malograrse...”

Aristoteles, 323 a.c.

El presente escrito consiste en una reflexién sobre el fac-
tor “territorio” en el desarrollo local, realizado para la
Asociacién Vasca de Agencias de Desarrollo (25 Agencias
agrupadas en GARAPEN) en un contexto de generaciéon
de ideas para seguir avanzando en el modelo de desarro-
llo local activado en el Pais Vasco. Esta reflexion se reali-
za por lo tanto en un contexto de ajuste de los modelos
de configuracién y actuacién de las agencias locales, deci-
didas a adaptarse a circunstancias cambiantes para cum-
plir sus fines y para garantizar que su gestién sea mds efi-
caz. La dimensién comarcal es consecuencia “natural” de
cualquier reflexién sobre el desarrollo local que busque
trascender el municipio como referencia espacial. Ade-
mds en el Pais Vasco existe una realidad comarcal més o
menos vigente. Sin embargo ésta puede evolucionar en
diferentes sentidos, por lo que sigue siendo il una refle-
xién sobre la comarca y sobre su utilidad al replantearse
cémo “el territorio” es un factor estratégico cuando bus-
camos un desarrollo mds sostenible -ver Figura 1.
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Al decir territorio no me refiero a un espacio adminis-
trativo. Por ello evito analizar la comarca como “ente
local”. Existe sin embargo la tendencia a considerar la
comarca como unidad bdsica de referencia para la plani-
ficacién regional y para la accién administrativa, por lo
que no debemos desterrar la sencillez de la definicién
bésica de comarca, su condicién de “unidad territorial
supralocal intermedia respecto al municipio y la provincia o
region™. En este sentido la comarca parece seguir siendo
“una aspiracién”, a pesar de su consolidacién en el dere-
cho administrativo espafiol desde que la Constitucién de
1978 admitiera la posibilidad de creacién de agrupacio-
nes de municipios diferentes de la provincia -con antece-
dentes notables, como Catalufia en la 22 Republica - y
con su desarrollo en la Ley de Bases de Régimen Local de
1985. Cada Comunidad Auténoma puede, al abordar la
definicién de su propia estructura territorial, crear
comarcas aunque con la prevencién inicial de que su deli-
mitacion sea “aceptada por al menos tres quintas partes
de los municipios afectados”. La comarca como dmbito
de la administracidn territorial parece una apuesta viva en
Comunidades como Aragén® o Extremadura, y estd pre-
sente en el nuevo Estatuto de Catalufia. Sin embargo, no
es mi papel desarrollar el perfil juridico de la institucién
comarcal.

"' Ver “Diccionario de geografia urbana, urbanismo y ordenacion del territo-

rio”, Grupo ADUAR, Ariel, Barcelona 2000.

? Fundadas en un sentido de comarca como regién natural, identificable
y perteneciente a la memoria colectiva de sus pobladores, evolucionan con
criterios funcionales: una regién humanizada. Ver C. Carreras i Verda-
guer, “Ensayos de comarcalizacién en Cataluiia’, en “La region y la geogra-
fa espafiola’, Asociacién de gedgrafos espafioles, Valladolid 1980. Recor-
demos que las provincias espafiolas se establecen en 1833. Para una
comprensién de la evolucién de la comarca como ente administrativo en
Espafia, ver A. Xavier Ferreira Ferndndez, “La comarca en la historia”, Uni-
versidad de Santiago de Compostela, 2000. El pequefio municipio como
problema y la comunidad de municipios como solucién estin en el ori-
gen de la construccion de la administracién del territorio en Espafia.
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Conceptos como el de drea funcional, comarca y 4rea
metropolitana estdn tanto asociados a la eficacia organi-
zativa de la administracién como al estudio de los fené-
menos territoriales. Cuando un concepto abandona el
campo analitico para hacerse administrativo el panorama
se complica. Lo problemético de la organizacién de la
administracién en la escala comarcal estd en la concrecién
del rol de un nuevo nivel administrativo, de si se realiza
disolviendo la Provincia“, cediendo competencias de la
Comunidad Auténoma o bien por cesién de competen-
cias de los ayuntamientos afectados, o mezclando estas
posibilidades. No se trata sélo de introducir centros orga-
nizativos para la prestacién de servicios en el territorio
regional o provincial. Como anticipaba, algunas Comu-
nidades Auténomas contemplan la comarca como reali-
dad necesaria en la estructuracién del gobierno autoné-
mico, pero la comarca, hasta ahora, ha carecido de un
perfil fuerte al permanecer como asociacién de munici-
pios con el apoyo de la administracién regional, pero sin
producirse una verdadera descentralizacién de competen-
cias. No existe, en cualquier caso, unanimidad sobre el
papel que la comarca pueda desempenar en la estructura-
cién de la administracién del territorio. El 4mbito terri-
torial de la comarca debe ser determinado por una ley

3 Aragén ha sido un ejemplo relevante de despliegue de las Comarcas, a
partir de la Ley regional 8/1996 de delimitacién comarcal. La revista
“Territorio. Comarcas de Aragén”, luego “ Territorio & desarrollo local” ver
web, Portal de las Comarcas de Aragén- mostraba en los primeros afios de
este siglo un gran entusiasmo por las comarcas. Allf se puede leer “comar-
calizar es ordenar el territorio”. La comarca “...se presenta como el medio
mds adecuado para complementar o subsanar las carencias municipales y ele-
var la calidad de vida de los ciudadanos, por su funcionalidad, por su adap-

tacién al territorio, por su cercania y por su idoneidad para la organizacién

9

de muchos servicios’. Sin embargo estamos ante una simple asociacién de
municipios, mds que ante una descentralizacion de la administracién
regional. Un balance objetivo de este caso permitirfa valorar la eficacia de
la comarca administrativa.

“ No hay que olvidar que la Constitucién define la Provincia como enti-
dad local dotada de autonomfa para la gestién de sus propios intereses.
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autonémica, podria afectar a municipios de varias pro-
vincias y tanto los fines como los 6rganos de gobierno
comarcales y su funcionamiento deben ser también fija-
dos por ley. La idea comarcal debe por ello ser admitida
con interés y prudencia, las normas han disefiado un
marco amplio, que permite a cada cual escoger su “traje a
la medida”® para que el desarrollo de la comarca tenga en
cuenta las condiciones especificas de cada territorio.

DESARROLLO

SOSTENIBLE

Figura 1. FACTORES DEL DESARROLLO SOSTENIBLE.
Fuente: elaboracién propia a partir de Giuseppe Longhi, en “Linee guida per una progettazione
sostenibile”, Mildn 2002.

5 Ver J. 1. Laguna “Divisiones administrativas con tendencias supramunici-
pales. El escaso futuro de la generalizacion de las comarcas”, en Normas Pro-
vinciales de Burgos, Instituto de Urbanistica, Valladolid, 1992
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Para el Diccionario una comarca es simplemente una
‘division del territorio que comprende varias poblaciones”,
sin embargo para la geografia, como explicaba Manuel de
Terdn, una comarca es la unidad regional m4s sencilla, la
mis fécilmente perceptible y con fuerte arraigo popular®.
Esta unidad sub-regional tiende a pensarse como la mds
homogénea, por tratarse de una subdivisién dotada de
cierta identidad, casi siempre vinculada a un centro prin-
cipal. Terdn relativizaba los conceptos de comarca y de
regién -siempre asociables tanto desde la perspectiva eco-
némica como geografica, de manera que comarca va a ser
una “pequefia regién”’- e insistia ya entonces en la difi-
cultad de eliminar la confusién existente: se puede hablar
de comarcas y regiones naturales, de comarcas y regiones his-
tdricas, geogrdficas o administrativas. Aunque el concepto
de regién tiene una sélida interpretacién desde la geogra-
fia y de la economia, el de comarca estd més bien arraiga-
do en la percepcién comun de los lugares y partes singu-
lares del territorio. No se trata de conceptos univocos y su
polisemia nos permite asociarlos ficilmente a las ciudades
y centros urbanos, a sus espacios de influencia, sin por
ello interrumpir otras lecturas del territorio. Terdn por
ello habla incluso de la “regién-plan”, de la divisién terri-
torial que hace posible su racionalizacidn, y en este senti-
do abre una posibilidad al planificador para trabajar con
sentido.

¢ Ver Manuel de Terdn, “Geografia Regional de Esparia”, Madrid 1968.

7 “En el concepto de comarca los hechos humanos aparecen comiinmente como
unos elementos definidores. .. aspectos como caracteristicas de la evolucion bis-
torica, de la poblacién y de la economia actuales’, sin embargo lo determi-
nante es la escala: mientras en la region hablamos de unos miles de km?,
en la comarca hablamos de unos cientos de km?. Ver J. Vila Valenti, “E/
concepto de regién’, en “La regién y la geografia espafiola’, Asociacién de
gedgrafos esparioles, Valladolid 1980. La regién definida por un solo cri-
terio -single feature region- es mas un dominio, ya que en la definicién de
la regién se tiende a combinar aspectos diversos.
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Sin embargo la tendencia dominante en geografia y en
economia es considerar la regidn -o comarca- como una for-
ma de clasificacion iitil para determinados fines, en donde el
proceso de delimitacién puede responder tanto a caracte-
risticas morfoldgicas como a criterios funcionales, o a la
combinacién entre ambos -ver Figura 2. Las dreas funcio-
nales se conciben con criterios “abiertos” de delimitacién, ajus-
tables a razones de oportunidad y de necesidad de actua-
cién, pero con referencias minimas de tamafio y
centralidad. Se habla por ello de ‘geometria variable”, en un
planteamiento pragmdtico de la comarca funcional. Asi
mientras los municipios son las entidades territoriales bési-
cas y las Provincias la referencia cldsica en la organizacién
territorial, las dreas funcionales son dmbitos que pueden
establecerse en funcién de su adecuacion a las necesidad de
actuacion en cada caso: son los marcos espaciales donde se
plantean acciones territoriales integradas, apoydndose en
su jerarquia de centros urbanos y en el despliegue de un
gran abanico de servicios para toda la poblacién, donde
pueden plantearse estrategias coordinadas de desarrollo
socioecondmico, tanto en el entorno de las grandes ciuda-
des como en territorios singulares por sus caracteristicas o
necesidades, a partir de acciones concertadas entre las dife-
rentes Administraciones y con el sector privado.

Existe ademis cierta conviccién de que al potenciar la
comarca se potencia la identidad territorial, no sélo como
identidad colectiva sino incluso también como identidad
fisica, al afectar la percepcién comiin que se tiene de un
territorio, al estructurar sus rutinas cotidianas desde los
servicios publicos. Algo que es complementario en
muchos contextos a la voluntad de establecer comarcas
como consecuencia de la voluntad politica de organizar el
territorio de la manera mds equilibrada posible, facilitando
una mejor distribucién de los recursos disponibles, con
una mayor proximidad al ciudadano, sobre todo en con-
textos en los que la pequefa escala municipal dificulta la
prestacién de servicios publicos. Se pretende “un desarro-
llo mds arménico” del territorio, una mejor “distribucién
de la renta” etc. Pero con frecuencia se procede sélo a una
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“delimitacién” del territorio, sin actuar en consecuencia:
delimitar comarcas “ya es” ordenar el territorio.

Realidades como la desindustrializacién, la crisis rural
o acciones de promocién turistica han facilitado una
accién comarcal mds exigente. En este sentido el ingreso
en la UE y la disposicién de fondos europeos -fondos
estructurales y de cohesién- han facilitado una “organiza-
cién comarcal” en la distribucién de los recursos, buscan-
do una mayor eficacia en la accién sobre el territorio y
creando un contexto favorable para el desarrollo local. Asi

ESTRUCTURA DEL PROCESO DE REGIONALIZACION

PROCESO DE REGIONALIZACION

FUNCIONAL AMBIENTAL

Estudio de regionalizacion

Inventarios y estudios (generales o sectoriales)
referidos a espacios concretos: municipi
comarcas, regiones o subregiones

Homogeneidad en las estructura Homogeneidad
fisico-funcional y en las relaciones ecoldgicaa partir de factores
de los sistemas humanos del medio fisico

SU FINALIDAD ES ESTABLECER UN MARCO ESTABLE QUE PERMITA DEFINIR/ORIENTAR UN MODELO TERRITORIAL

1. Seleccionar las infraestructuras que estructuran el territorio.

2. Seleccionan los espacios naturales més valiosos que hay que salvaguardar, (reservas de la biosfera, parques nacionales,
bosques valiosos. . .).

Figura 2. CRITERIOS FUNCIONALES Y AMBIENTALES EN LA DELIMITACION DE UNA REGION.
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han ido desarrolldndose, con diverso éxito, las “agencias
comarcales” de desarrollo econémico, con matices muy
diferentes en cada regién de Europa.

Ni siquiera en sociedades tan racionalizadas como nues-
tras sociedades occidentales es posible dirigir los cambios
y sus efectos. Algunas innovaciones criticas permitieron
modificar los sistemas de produccién y con ello las relacio-
nes sociales y la organizacién politica o del territorio. La
consolidacién de la agricultura permitié que el hombre
pasara de némada a sedentario y que surgieran los prime-
ros centros urbanos ligados a la acumulacién e intercam-
bio de excedentes ®. Durante mucho tiempo Europa y
otros territorios se consolidaron como espacios ligados a la
produccion rural. La invencién de la madquina de vapor,
en los origenes de la revolucién industrial y en Inglaterra,
activé un proceso que, con el desarrollo cientifico y tecno-
16gico de los ultimos dos siglos ha facilitado el crecimien-
to urbano y el abandono progresivo del mundo rural. La
industria surge fuera de la ciudad, junto a la mina y el sal-
to de agua, sin embargo la consolidacién del capital y del
trabajo como factores de produccién diferenciados des-
arrollan los centros urbanos donde nuevas clases sociales,
burguesia y obreros, son protagonistas del cambio. Poco a

* Gordon Childe, cuando en 1950 acufia el concepto de “Revolucién
urbana’, concreta en el desarrollo de la agricultura el origen del proceso
de cambio en la estructura econdmica y la organizacién social que va a
conducir a la formacién de ciudades. No podemos pensar la economa ais-
ladamente, por ello sigue siendo il recordar cémo G.W. Willey, E
Eckholm y R. Millon caracterizan la civilizacién en siete atributos: arqui-
tectura monumental publica, grandes estilos artisticos, desarrollo de cien-
cias aplicadas, sistema de escritura, poblaciones de gran tamafio y densi-
dad, diferenciacién en clases sociales y conservacién de recursos naturales
para trabajos publicos y comercio exterior extensivo - “The Patterns of Far-
ming Life and Civilization”, 1964-.
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poco emerge un complejo contraste entre el campo y la
ciudad, que mds alld de sus matices, manifiesta un cambio
de mentalidades y estilos de vida cada vez mds arraigados
en el paisaje heterogéneo de Europa. La ciudad industrial
se convierte lentamente en una secuencia de espacios
“segregados” donde los sofisticados barrios burgueses se
distancian de barrios obreros poco habitables, entre
inmensos espacios ocupados por fébricas, almacenes, tin-
glados ferroviarios o portuarios. La planificacién evolucio-
na para tratar de poner “un poco de orden” en todo ello.
Y es verdad que, aunque los avances sociales siempre estin
cargados de contrastes y aunque se pueda cuestionar el
concepto de progreso, las sociedades occidentales son hoy
mds equitativas y présperas que antafio.

En ese marco, la idea dominante es de que la creativi-
dad social -entendida en sentido amplio- exige un
“ambiente cultural y econémico favorable”, sin embargo
hay dos factores que parecen estar siempre presentes:
tamario y diversidad. Sélo en entornos de cierta relevancia
demogrifica y de cierta complejidad social se producen
avances. Incluso, entre las grandes ciudades, sélo un
pequefio grupo son verdaderamente “creativas”’, sobre
todo si se trata de grandes metrépolis globales -Nueva
York, Londres, Tokio, Paris, San Francisco, Mildn, Frank-
furt...-, y pocos territorios tienen capacidad para crear su
propio perfil, la mayoria sigue tendencias de éxito ya con-
solidadas, dependiendo de coyunturas favorables®.

Autores que han indagado sobre las razones de la
riqueza y la pobreza de las naciones se preguntan: ;Por
qué en Europa occidental se ha levantado la civilizacién
mis rica y potente? . El primer factor sefialado es el de
una justicia social bdsica, porque lo tinico que sabemos es

? Tesis defendida con precision por Peter Hall en “Cities in Civilization.
Culture, Innovation and Urban Order’, Weidenfeld & Nicolson, London
1998.
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que alli donde los hombres pueden, con libertad, aspirar
a crecer y a decidir sobre sus vidas, donde las élites son
conscientes de que no pueden explotar mecdnicamente a
los individuos, el desarrollo se produce. Los valores de
justicia y democracia, un sentido de la equidad capaz de
comprender las posturas de los mds débiles, ayudando
incluso a que los mds débiles puedan llegar a formular
posturas coherentes, son imprescindibles. Por ello /z cla-
ve de la creatividad estd en el esfuerzo y en la voluntad por
aprender, por avanzar en el conocimiento y en el hacer.

Es algo que hoy podemos también deducir de contex-
tos extremos, alli donde e/ valor de la educacion y de la
accion piblica responsable se manifiestan imprescindibles,
también junto con la necesidad de favorecer la libertad
para la iniciativa individual y colaborativa. Sélo las socie-
dades abiertas son verdaderamente présperas'.

;Y la cuestion de lo local: el papel de las regiones, ciuda-
des y de sus redes territoriales, frente al de los Estados, en la
economia y en la construccién de esta nueva “civilizacién”?

Muchos autores han tratado de sefialar que las venta-
jas de las grandes ciudades conviven con las ventajas de lo

1 Siempre recomiendo el trabajo de David S. Laundes, su “La riqueza y la
pobreza de las naciones”, (Ed. Critica, Barcelona 1999) que parte del cld-
sico, “Investigacion sobre la naturaleza y causas de la riqueza de las nacio-
nes’, de Adam Smith (1776), trabajo con el que se inaugura la ciencia eco-
némica moderna. Joseph E. Stiglitz en “E/ malestar en la globalizacién”
(Santillana, Madrid 2002) insiste en la necesidad de un esfuerzo extraor-
dinario para restaurar la dimensién ética en la discusién de los problemas
vitales de la economia.

" Ver Amartia K. Sen, “Bienestar, justicia y mercado”, Paidds, Barcelona
1997; “La calidad de vida”, Fondo de Cultura Econémica, México 1996
-trabajo de compilacién realizado con Martha C. Nusbaum, para el
WIDER, World Institute for Development Economics Research-; “Nue-
vo examen de la desigualdad’, Alianza editorial, Madrid 1999; “Desarrollo
y libertad”, Planeta, Barcelona 2000.
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pequefio, donde se descubren nuevas posibilidades de
interaccién, detectando desde su origen la gran compleji-
dad y diversidad de los fenémenos de difusién del des-
arrollo sobre el territorio, siempre con impacto en el cam-
bio de los sistemas productivos 2. Las ciudades y regiones
menores comparten las ventajas con las mds grandes y
dindmicas si son capaces de beneficiarse de las nuevas
posibilidades de interaccién .

12 Tlleris escribia en los anos '80: “En la sociedad de la tercera ola, sin embar-
0, las telecomunicaciones hacen posible la descentralizacion geogrdfica y orga-
nizativa. Los factores humanos y sociales de produccion, que ahora se han trans-
Jormado en decisivos, empujan hacia la realizacién de esas posibilidades. Pero
la diversidad es una palabra clave, y otros particulares tan bien como otras pro-
ducciones pueden tener éxito en un entorno metropolitano’s ver Sven Illeris en,
“The metropolis, the periphery and the thirdwave’, (LPR. 58.1987). Illeris
habla de dos tipos de dreas metropolitanas: las dominadas por industria en
crisis y la dominada por el crecimiento en servicios y actividades de innova-
cién. Y de dos tipos de dreas rurales: las dominadas por una agricultura poco
desarrollada y las dominadas por actividades vivas difusas. La capacidad de
iniciativa local -funcién de factores sociales y de recursos humanos-, el fac-
tor educativo y la calidad de las condiciones de vida y del entorno, su atrac-
tivo, pasan a ser cada vez mds importantes. A ello contribuye las mejora en
infraestructuras, creando nuevas oportunidades: “Cada nuevo sistema de
transporte o de comunicacion no sustituye solamente a otro, sino que crea al mis-
mo tiempo nuevas oportunidades para actividades que demandan mds trans-
porte y mds comunicacién”. Sven Illeris se apoyaba en la tesis de Alvin Toffler
en “La tercera ola” ( “The Third Wave”, Pan Books, London 1980; Trad., Pla-
za'y Janés 1988): tras la revolucién agricola y la industrial, las dos olas ante-
riores, una nueva ola, caracterizada por nuevos estilos de vida y evoluciones
técnicas, surge inmersa en un gran conflicto con lo existente y su inercia.
Con la tercera ola los fenémenos de urbanizacién estardn arraigados en pro-
cesos derivados de la organizacién flexible, de la calidad humana y social, de
la creatividad. “Estamos empezando a pensar en el progreso como la floracién
de un drbol con muchas ramas proyecradas hacia el futuro en el que sirve de
medida la misma variedad y riqueza de culturas humanas...”. Toffler hablaba
de cerrar la brecha histérica entre productor y consumidor, en una econo-
mfa del “prosumidor”, con el retorno del que hace cosas para uno mismo y
con nuevas formas de relacionarse o de trabajar. Sin embargo la viabilidad
de la “practopfa” de Toffler sigue en entredicho ya que las “antiguas estruc-
turas” se resisten con vehemencia a desaparecer.
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Sin embargo el problema estd, desde la perspectiva
local, en la incertidumbre que introduce la gran dispari-
dad de factores que afectan al cambio, en la verdadera
disponibilidad de recursos, no sélo materiales y tangibles,
sino también intangibles, recursos humanos y culturales.
No se insiste en ello lo suficiente. Daniel Bell, que con-
solidé el concepto de sociedad post-industrial, llega a
proponer la revision del concepto de escasez al darse cuenta
de la importancia que los valores van a tener en la nueva
sociedad. La escasez no es ya medible en términos fisicos,
en contraposicién a la abundancia, como un tener o no
tener, sino como una “..medida de diferencias relativas de
preferencias a costos relativos, donde los valores son escasos en

" J. Gotmann y C. Muscara en “La citta prossima ventura’, Laterza, Roma
1991, muestran cémo sigue siendo relevante la funcién de centralidad des-
empefiada por las ciudades medias. El DATAR francés ha denominado
ciudades intermediarias y cuencas de vida a entornos regionales fuera de las
grandes metrépolis. Ver “Desarrollo enddgeno es la habilidad para innovar a
nivel local”, en A. Vazquez Barquero y G. Garafoli (edys.) “Desarrollo econd-
mico local en Europa’, Colegio de Economistas de Madrid, 1995.

"“Ver Daniel Bell, “The coming of Post Industrial Society”, Basic Books, New
York 1973 (“El advenimiento de la sociedad post-industrial”, Alianza Uni-
versidad, Madrid 1976). No es tanto la reconfiguracién total de la sociedad
como un cambio de direccién de la sociedad industrial en el seno de la cual
se habfa fundado la expansién econdmica y sus efectos sociales. La nueva
sociedad plantea muchos problemas, entre ellos el central de squién va a
dirigir?, es decir como se distribuye la riqueza, el poder y el status en la socie-
dad. Bell da preeminencia a la clase profesional y técnica, en la configura-
cién de una nueva snteligentsia, con un papel determinante para la ciencia,
al primar el saber tedrico en el se funda la innovacién: en el poder de la abs-
traccién, ya que la innovacién ya no es posible sin sélidos conocimientos y
sin la unién entre ciencia y tecnologfa. Por ello el sistema politico no podrd
ser sélo tecnocrdtico, la politica ha de ser 4rbitro con la irrupcién de una
sociedad comunal, donde no sélo mandan reglas de maximizacién de bene-
ficios o de utilidad individual sino que se definen metas y prioridades socia-
les, con sistemas dirigidos a la realizacién de esas metas en funcién del bien-
estar social y del interés de la comunidad. Una multitud de autores han
insistido en los temas anticipados por Bell y Toffler.
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relacién a los deseos, los recursos son escasos en relacion a las
necesidades. .. Pensando sobre la escasez en términos de cos-
to, la sociedad post-industrial trae consigo un conjunto com-
pletamente nuevo de escaseces para la sociedad...”, se plante-
an ya los costos de informacién, de coordinacién, de
tiempo. .. "

Una escasez que hoy afecta de forma muy desigual a
las regiones. No me interesa aqui recordar el relativo fra-
caso de muchas politicas de cohesidn territorial, eviden-
te en el mezzogiorno italiano o en algunas regiones espa-
fiolas, incapaces de recuperar posiciones frente a las
regiones mds ricas. La desigualdad permanece, a pesar
del incremento de las inversiones en infraestructuras, ya
que las regiones mds dindmicas se comportan como
polos de crecimiento . Pero esta idea de escasez no pue-
de abordarse desde las herramientas del marketing terri-
torial, con su enfoque de los problemas orientados desde
y hacia el mercado. Carecemos en este sentido de una
planificacion estratégica capaz de abordar territorios que
en gran medida tienen ya resueltas sus necesidades bdsi-
cas, sobre todo en infraestructuras clésicas, pero que sin
embargo “no avanzan”'. Es dificil resolver los posibles
déficit cuando lo econdémico objetivable se mezcla con

" Algunos autores han mostrado cémo no se estd produciendo una con-
vergencia regional, todo lo contrario, en la sociedad post-industrial, y més
concretamente en la Espafia incorporada a la UE se estdn incrementando
las desigualdades. Rodriguez-Pose ha destacado el papel de la “densidad
institucional” de una regién: ver Andrés Rodriguez-Pose, “Instituciones y
desarrollo econémico”, CyT-Estudios Territoriales, n°122, 1999 -mono-
gréfico sobre desarrollo local y desarrollo regional, desde la economia, con
una inteligente introduccién de Laureano Ldzaro Araujo, y con articulos
de Vizquez Barquero y otros, entre los que se incluye un balance de las
agencias de desarrollo en el Pafs Vasco. Estudios empiricos coinciden en
una convergencia regional en Espafia al ritmo lento del 2%, ver M@ Ange-
les Sanchez Dominguez, “Los desequilibrios regionales en Espana’, CyT-
Estudios Territoriales, n°140, 2004.
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expectativas colectivas de prosperidad que no reconocen
la posible disparidad en la valoracién del bienestar y
estdn dominadas por la tendencia a “exigir” la solucién
de los problemas a otros, sin voluntad eficiente en cola-
borar en ella.

Cuestionemos sin embargo una economia apoyada
siempre en los andlisis macroeconémicos". Es verdad que
no conocemos con precisién cudl es el detonante de la
innovacidn, ya que muchas situaciones de éxito parecen
irrepetibles. Pero sabemos que la innovacién y la exporta-
cién tienen lugar en entornos urbanos y que éstas son
razones efectivas de riqueza. Es por ello valioso el enfoque
que hacia Jane Jacobs al centrar en la capacidad de susti-
tucion de importaciones la verdadera fuente de riqueza de
una ciudad o regién urbana, algo que siempre se verifica
en competicién con otras. El comercio con regiones mds
atrasadas sin embargo va a depender de la invencién, la
curiosidad, la creatividad, que en definitiva, son “la fuen-
te” de la riqueza real: “La capacidad innovativa de las
empresas, el uso flexible de nuevas tecnologias, la colabora-
cion con otras empresas, la complementariedad de los traba-
Jjadores o las caracteristicas generales de las ciudades son cla-
ves de la nueva organizacién productiva”. Observamos
grupos de ciudades y regiones que crecen y otros que se
estancan. Son procesos que no pueden dirigirse desde

1 Recordemos que en contextos empresariales se suela acudir a la defini-
cién de necesidades realizadas por Abraham M. Maslow en “Motivation
and personality” -Harper and Row, New York 1970-, clasificadas desde la
necesidades fisioldgicas vinculadas a la supervivencia del individuo, las
mds bésicas, hasta las superiores de autoestima y de realizacién, pasan-
do por las de seguridad y de cardcter social, intermedias.

7 La dominante y de la que fue representativa el trabajo de Walter Isard,
“Métodos de andlisis Regional’, (Ariel, 1971) una perspectiva del estudio de
la localizacién industrial y de la economia espacial desde herramientas de
andlisis econométrico, que en Espafia se han centrado en la escala estatal
y provincial.
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arriba: “El desarrollo es un proceso de “hdgalo usted mis-
mo...si se quisiera definir el desarrollo econdmico con una
palabra, ésta seria “improvisacion”, un proceso de improvi-
sacion continua en un contexto que permite que las impro-
visaciones inyectadas en él sean adecuadas para la vida dia-
ria. Ese contexto lo crean las ciudades que mantienen entre
s{ animadas relaciones comerciales...” .

Creatividad que tiene mucho que ver también con la
capacidad de interrelacion e intercambio, por lo tanto una
creatividad especificamente urbana, dependiente del rol
de las ciudades como espacios de centralidad, de su
potencial de interaccién y de su capacidad para perfilar
sus especificidades competitivas. No perdamos de vista
que estamos todavia en medio de una inmensa transfor-
macién del sistema industrial y productivo, una transfor-
macién de las relaciones empresariales y de las formas
laborales. Un proceso sometido a riesgos, entre los que no
es menor el del estancamiento de la expansién econémi-
ca, el riesgo de caer en una situacién que Jacobs denomi-
na “estanflacién’: estancamiento econdmico e inflacién
simultdneos, con precios elevados y poco trabajo estable.

Algo que activa la conviccién en la importancia del
saber, en la sociedad de conocimiento que también anti-
cipé en su dia Daniel Bell. Pero ha sido Richard Florida
con el concepto de smart regions -regiones inteligentes-'y
con su teorfa de la geografia de la creatividad, quien, inte-
resado por los factores que hacen a determinados espacios
capaces de funcionar como almacenes y generadores de
conocimientos e ideas, ha detectado algunos aspectos
generalizables de las regiones urbanas, con independencia
de su mayor presencia en los “centros globales”. Florida
insiste en la relevancia de la calidad de un determinado
“ambiente”, fundado en los factores espaciales que ofre-

'8 Ver Jane Jacobs, “Las ciudades y la riqueza de las naciones. Principios de
la vida econdmica”, Ariel, Barcelona 1986.
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cen calidad de vida, en la tolerancia social y en la oportu-
nidad de un ficil acceso a las infraestructuras que facilitan
los flujos de conocimientos, ideas y aprendizaje . Insisto:
estamos en la era de los recursos humanos, en una sociedad
quizds todavia en transicién hacia la sociedad de la infor-
macidn, primero denominada sociedad del conocimiento,
donde el trabajo intelectual prima sobre el manual.

Hablar de rerritorios inteligentes, es hablar de una
sociedad dindmica, capaz de aprender. Territorios cuya
sociedad, mds o menos conflictivamente, es capaz de
dotarse de un proyecto coherente y compartido de futu-
ro, aquellos que afrontan los retos de la globalizacién des-
de el respeto de su identidad local. Los territorios inteli-
gentes se caracterizan por un perfil competitivo para las
actividades econdémicas, a la vez que aspiran a un cons-
tante re-equilibrio social y defienden un modelo de des-
arrollo cada vez mds sostenible desde el punto de vista
ambiental y cultural®. Son espacios capaces de aprender
de la propia experiencia y de la ajena, reconociendo la
aplicabilidad de estrategias de innovacién que han sido
eficaces en otros territorios.

En los noventa surgieron formulaciones que interpreta-
ban el territorio como un agente activo de la innovacién y
el desarrollo -teorias del distrito tecnolégico, del medio

" Ver R. Florida, “The rise of the Creative Class and how it's transforming
work, leisure, community and everyday life”, Basic Books, New York
2002. John Howkins acufia en 2001 el concepto de economfa creativa. En
cualquier caso el concepto de creatividad es demasiado intangible. Pense-
mos en el éxito de autores como Edward de Bono, gurti de la gestion
empresarial, y su concepto de “lateral thinking”.

® Ver A. Vegara y ].L. de las Rivas “Territorios inteligentes”, FEMP y Fun-
dacién metrdpoli, Madrid 2004.
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innovador, y en general favorables al factor de desarrollo
enddégeno®. En algunos casos el territorio parecia ofrecer
una serie de recursos materiales e inmateriales que facili-
taban la accién de las empresas, que fomentaban el cam-
bio tecnolégico y la difusién del saber, actuando como
“operador colectivo”. Sin embargo las claves que pueden
explicar -u orientar- la aparicién de respuestas locales
positivas, en contextos econdémicos cada vez mds depen-
dientes de procesos de globalizacién fuera del control
local, no son ficiles de generalizar.

Inmersos en un proceso acelerado de globalizacién, al
principio sélo algunos centros neurélgicos han sido capa-
ces de articular una dindmica de acumulacién, crecimien-
to y modernizacién de los distintos componentes de su
economfa. Fueron determinantes los factores de escala y
la disponibilidad de recursos especificos -infraestructuras,
recursos humanos, servicios con alto valor afiadido, cen-
tros de formacién e investigacién de excelencia, proximi-
dad a centros de decisién politica, una percepcién social
positiva del territorio...- factores que facilitan la concen-
tracién de ventajas competitivas dindmicas en dichos
territorios 2. En los espacios mds avanzados se produce
una recuperacién en el dinamismo de la préctica totali-
dad de las actividades, aunque con especial protagonismo
de las relacionadas con la distribucién y el consumo, pero
sobre todo con la produccién, aplicacién y transmisién
de conocimiento ®.

' Ver Laureano Ldzaro Araujo, “Viejos y nuevos paradigmas, desarrollo

regional y desarrollo local”, en CyT-Estudios Territoriales, n°122, 1999.

2 Temas tratados inicialmente por Saskia Sassen para las grandes metrd-
polis en “The global city”, Princeton Univ. Press. 1991; por Manuel Cas-
tells para los espacios de las nuevas tecnologias en “La ciudad informacio-

nal” Alianza Editorial, Madrid 1995.

» Ver P, Velzz en “Mundializacién, ciudades y territorios”, Ariel, Barcelona

1999.

La articulacién territorial: la comarca y los nuevos modelos de desarrollo
econémico local en el Pais Vasco



144

III EL TERRITORIO COMO FACTOR DE DESARROLLO ECONOMICO.
LA DIMENSION COMARCAL.

Las industrias de alta tecnologfa se distinguen por el
empleo de informacién cientifico técnica como “materia
prima” esencial, con una alta proporcién de personal cienti-
fico o técnico y con entornos donde la presencia de capital
riesgo facilite la iniciativa empresarial. Siempre, la calidad
del producto o servicio es el factor competitivo por excelencia,
del que depende su potencial para salir al mercado.

Los sectores de la sanidad, la biotecnologfa, los servi-
cios financieros o la educacién son los mds dindmicos. Al
lado de ellos, los sectores del ocio y del entretenimiento
muestran un especial vigor, con una evolucién que los
acerca a un turismo en expansién global. M4s de un 10%
de la poblacién activa mundial trabaja en el sector turis-
tico, que no deja de crecer y que se plantea como una
nueva opcién de desarrollo en muchas ciudades y regio-
nes, al socaire de sus activos naturales y culturales.

TERRITORIAL ORGANISATION / EXTERNALITIES /
ORGANISATION TERRITORIALE EXTERNALITES
Complementarities / Complémentarités Natural heritage / Patrimoine naturel
Threshold effect / Effet de seuil Cultural heritage / Patrimoine culturel
Size effect / Effet d"échelle Standar of living / Cadre de vie
Synergies / Synergies Social capital / Capital social
Connectivity / Connectivité Human capital / Capital humain

\ s

COMPETITIVENESS OF TERRITORIES /

COMPETITIVITE DES TERRITOIRES

A

ENDOGENOUS RESOURCES /
RESSOURCES ENDOGENES

Identities / Identités
Specialisations / Spécialisations
Natural resources / Ressources naturelles

Figura 3. FACTORES DE COMPETITIVIDAD DE LAS REGIONES.
Estrategia territorial Europea, UE 1999.
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Sin olvidar que el desarrollo de “la nueva economia”
depende de la capacidad tecnoldgica y cientifica, hoy
sabemos que pueden confluir con otros factores. Efecti-
vamente, sabemos que las tecnologias de informacién y
comunicacién (ITC's) han contribuido a revisar las
actuales condiciones de desarrollo y las variables que
intervienen en él: aumenta la libertad de localizacién y
incrementan al médximo su papel condicionantes sociales,
como la cultura, educacién, historia, perfil demogrifico,
capital social y otros. El capital tangible de un territorio se
entremezcla con realidades dificiles de evaluar, intangibles.
Es en este contexto donde la accién publica como sopor-
te de la innovacién se justifica, no sélo por la necesidad
de proteger economias locales en este nuevo contexto,
sino para afrontar la incertidumbre y el riesgo inherentes
a las actividades mds innovadoras y garantizar a la vez los
beneficios indirectos que las mismas generan en sus
entornos territoriales. Por ejemplo, la accién publica pue-
de evitar el digital divide, 1a brecha digital que en la socie-
dad puede acentuar las fracturas sociales ya existentes *.

Los analistas y actores responsables de cada regién y
cada comarca afrontan un contexto complejo de compe-

% En 1996 -afio en el que Internet comienza a ser efectiva- el Departa-
mento de Comercio de Estados Unidos consagra el concepto de digital
dividey lo vincula a la diferencia en el acceso a la mejor tecnologfa de unas
personas frente a otras. Es evidente que en su origen estd la diferencia
entre sociedades ricas y pobres, cuyas causas no estén en lo digital, sin
embargo hay dos posturas frente a las tecnologfas y esta brecha digital.
Mientras algunos tienden a afirmar que las nuevas tecnologfas incremen-
tan esta brecha, otros insisten en que las nuevas tecnologfas pueden per-
mitir grandes avances en las sociedades ms pobres, al facilitar un acceso
antes imposible a gran cantidad de informacién y siempre que este acce-
so se garantice libre. Analistas perspicaces sefialan también que la brecha
digital mds importante, més alld de las diferencias entre paises ricos y
pobres, es la que se estd produciendo en el interior mismo de las socieda-
des complejas, consecuencia de un acceso diferente de su poblacién -por
razones de clase, de cultura, de género, inclusos de edad o de lengua- a las
nuevas tecnologfas.
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tencia y de incertidumbre preguntdndose sobre sus pro-
pias posibilidades, sobre cémo gestionar el futuro -ver
Figura 3. Es aqui donde el concepto de desarrollo local
cobra auge.

La OIT utiliza la siguiente definicién de desarrollo
econémico local:

“un proceso de desarrollo participativo que fomenta los
acuerdos de colaboracion entre los principales actores piibli-
cos y privados de un territorio, posibilitando el disesio y pues-
ta en prdctica de una estrategia de desarrollo comin a base
de aprovechar los recursos y ventajas competitivas en el con-
texto global, con el objetivo final de crear empleo decente y

estimular la actividad econdmica”®.

En ella se recogen los conceptos que han dominado el
debate, sobre todo la palabra mdgica: colaboracién. Pero
;cémo conseguirlo?

El profesor Michael Porter identifica cuatro factores
interrelacionados que resultan fundamentales para alcan-
zar la ventaja competitiva de una nacidn, region o drea local.

El primero de ellos tiene que ver con los factores bsi-
cos relacionados con la dotacién de recursos, o factores en
los que se basa la ventaja comparativa: tierra, mano de
obra y capital. A estos factores, que resultan muy dificiles
de imitar, Porter afade un segundo, que consiste en una
exigente demanda de los consumidores locales o nacionales,
que tiende a crear tradiciones y culturas relacionadas con
la produccién o el servicio que se genera local o nacional-
mente. El tercer factor de importancia es la cercania terri-

5 Ver S. White, y M. Gasser, M., “Local economic development: a tool for
supporting locally owned and managed development processes that foster the
global promotion of decent work”, Departamento de Creacién de Empleo y
Desarrollo Empresarial de la OIT, Ginebra, 2001.
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torial, y mds especificamente la creacién de clusters o
agrupamientos de unidades de produccion y proveedores en
torno a una determinada industria o servicio. Finalmen-
te, el cuarto factor para Porter tiene que ver con el marco
institucional y con las précticas comerciales, los cuales
contribuyen a crear reglas de juego claras y estables, impor-
tantes tanto para la inversién, como para el desarrollo de
ventajas competitivas *.

Estos cuatro factores constituyen lo algunos han
denominado el “diamante” de la ventaja competitiva en
el desarrollo econémico local.

Un complemento concreto a la tesis de Porter estd en
la explicacién que, mediante el concepto de “distrito
industrial”, desarrolla Arnaldo Bagnasco en su “Zerza Ita-
lia”¥, dando una interpretacién pionera al fenémeno de
innovacién y transformacién capilar de la economia
regional de lo que se han denominado “ciudades difusas”
en el Norte de Italia. Efectivamente, Lombardia, Véneto
y Emilia-Romagna se caracterizan por una extraordinaria
fortaleza econémica a pesar del marco general de crisis,
fortaleza que tiene su principal baluarte en su adaptabili-
dad a nuevas situaciones. Concebidas como ‘“distritos
industriales”, Bagnasco asigna en estas regiones italianas
un papel central al capital social de los entornos locales, en
un contexto de capitalismo cambiante. Para ello aporta

% Ver Michael E. Porter, “La ventaja competitiva de las naciones’, Vergara
Ed., 1991

¥ Ver Arnaldo Bagnasco, “Tracce di comunita’, Bologna, Il Mulino, 1999;
€N . .o . . . g

Societit fuori squadra. Come cambia [ organizzaziones sociale”, Bologna, 1l
Mulino, 2003. El papel desempefiado por el retorno desde finales de la
década de 1960 de la primera emigracién italiana, con algunos recursos
econdémicos y formacion, es definitivo, al lado de un sistema financiero
capilar y una singular capacidad para apoyarse en redes locales bésicas,
incluso familiares.
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un interpretacién mds compleja de la organizacion social,
vinculada a un continuo de tejidos situaciones en inter-
accién, con relaciones simultaneas de colaboracién y
competencia. Con la crisis del contrato social de la pos-
guerra, surge un nuevo tipo de relaciones.

Para Bagnasco capital social es el conjunto de los recur-
sos disponibles para la accidn que derivan del tejido de rela-
ciones cooperativas en los cuales una persona estd inserta.

Se trata de algo previo a la inversién publica, como
puede reconocerse en otras regiones europeas -sur de
Irlanda, Flandes rural...- y en Norteamérica -Oregén,
‘triangle research”en North Carolina, etc... En estos casos
el sentido la accién publica inversora orientada a la mejo-
ra de todo tipo de infraestructuras y servicios bdsicos parece
responder al reconocimiento de lo que ya sucede, ya que
actda una vez activado el desarrollo. Por ello el interés se
centra en el rol que pueden desempefiar los actores loca-
les para garantizar el aprovechamiento del “capital territo-
rial” existente, no tanto “infraestructuras convencionales”
como recursos patrimoniales -culturales, naturales, iden-
tidades-, estructuras productivas y redes empresariales
potenciales, siempre atentos a la funcién comprometida
de las instituciones y a las légicas existentes o posibles de
cooperacién formal o informal.

Los numerosos andlisis de las estrategias y politicas de
desarrollo territorial derivados del estudio de la aplica-
cién de los fondos europeos -pensemos en los dmbitos
rurales y en las iniciativas Europeas LEADER y PRO-
DER, fondo social, fondos de cohesién, etc-, y de los
numerosos los proyectos de desarrollo activados, mues-
tran un panorama diferente, no se detectan siempre los
mismos efectos. A ello se han dedicado la mayoria de los
estudios y publicaciones que tratan de valorar las diferen-
tes politicas de desarrollo local y su evolucién.

La pregunta clave permanece: ;Es el territorio un “suje-
g ¢ g
to colectivo activo”, un recurso especifico del desarrollo?
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Autores Porter y Bagnasco responden que no siempre.
Sus conceptos de cluster y de distrito industrial pretender
mostrar situaciones en las que el territorio puede tener un
valor intrinseco capaz de “afadir” valor a las actividades
que en €l tiene lugar.

No nos referimos a cualquier territorio: “El andlisis
del funcionamiento de los sistemas productivos locales ha
demostrado que la existencia de una red empresas industria-
les locales, permite la generacion de una multiplicidad de
mercados internos y de dreas de encuentro que facilitan los
intercambios de productos, servicios y conocimiento”™. Un
valor afiadido que sélo se produce en entornos donde
existen redes de cooperacién entre empresas y de concer-
tacién entre agentes, incluidos los agentes publicos.

Aqui reconocemos la teorfa del “‘medio innovador”,
entendido éste como un conjunto de recursos materiales e
inmateriales acumulados en determinado territorio, recur-
sos que estdn organizados o integrados en redes empresaria-
les mediante férmulas de cooperacién y emulacién capaces
de competir en el mercado. Un sentido andlogo tiene el
concepto de ‘distrito tecnoldgico”, desarrollo que Camagni
hace del distrito industrial (1991), y que se caracteriza por
la confluencia de muchos factores entre los que son centra-
les: la actividad econédmica y su integracién espacial; las
relaciones de proximidad y a la vez que la apertura de las
empresas, arraigadas al territorio, a economias externas; la
existencia de intercambio de informacién y la capacidad de
aprendizaje; la disponibilidad de mano de obra especializa-
da y adaptable; la cooperacién entre las empresas y las ins-
tituciones publicas o privadas; el espiritu emprendedor y la
capacidad de emulacién; en definitiva, el saber hacer para el
mercado local al lado de cultura técnica y de la capacidad
de reaccionar ante condiciones adversas.

* G. Becattini en “Sviluppo locale’, 1997; citado por Viquez Barquero en
CyT-Estudios Territoriales, n°122, 1999.
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Y es aqui donde se defiende la accién de la administra-
cién: en primer lugar para reforzar la capacidad de organi-
zacién que existe en una regién o comarca, y en segundo
lugar para reducir la incertidumbre, basicamente facilitan-
do el intercambio del saber hacer en funcién de las nece-
sidades del mercado local, apoyando los procesos de crea-
cién e innovacién en sus primeros y mds dificiles pasos.

Por lo tanto, lo trascendental del rol del “operador
colectivo”, ya sea en el medio innovador o en el distrito
tecnoldgico, es la funcién central de estabilizar el entorno,
es decir, de reducir la incertidumbre que afrontan las
empresas mds innovadoras, asegurando las funciones de
investigacién, de consolidacién de las redes y de selec-
cién, transcripcién y transformacién de la informacién, y
no sélo dando soporte financiero. Y es que las razones
que explican la continuidad y el éxito a largo plazo e los
espacios regionales o locales tiene mucho mds que ver con
su capital humano. con su capacidad de dotarse de una
red acumulativa de conocimiento dtil y con su capacidad
innovadora, y menos que ver con el capital fisico, infraes-
tructuras o dotacién de factores materiales.

La idea central puede ser que las redes globales se apo-
yan en nodos locales, mas capaces en la medida en que lo
sean sus activos relacionales y sus recursos institucionales.

Nos acercamos asi cada vez mds a cierto convenci-
miento de que los recursos externos van a perder impor-
tancia y de que hay que poner definitivamente en juego
los potenciales locales existentes, la propia capacidad de
actuacién de cada territorio. Por ello insisto en los plan-
teamientos que en mi opinién son mds incisivos en el
andlisis del desarrollo de los sistemas productivos locales,
que son los que tratan de detectar los medios innovadores,
lo que denominamos territorios inteligentes caracterizados,
en sustancia, por un cambio desde dentro apoyado en su
potencial de aprendizaje. En estas learning regions -deno-
minadas asi en referencia la ideario pragmatista del lear-
ning by doing- el desarrollo local estd directamente asocia-
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do a lo que podriamos denominar sistemas territoriales de
innovacién. El factor humano, la gente, es el principal
recurso de un territorio.

Y es que el papel dominante asignado al mercado, en
un sistema abierto y mds interrelacionado, hace que todas
las regiones occidentales se ven comprometidas en una
carrera competitiva donde sus condiciones de partida y su
capacidad de actuacion son determinantes. El “territorio”
concebido como marco cultural tan sélo ofrece una opor-
tunidad al desarrollo local, a pesar del mayor relieve eco-
némico que adquiere el turismo. Las infraestructuras y
servicios de las que dicho territorio estd dotado -incluso
la calidad de vida como atractor de actividades y de gru-
pos creativos- inciden al incrementar el potencial de des-
arrollo. Pero la capacidad de actuacién va a depender de
la calidad de los recursos humanos -recursos asociados a la
calidad de los individuos, las institucionales y las empre-
sas- y del acceso a capital financiero.

La defensa de lo local surge como argumento frente a la
alienacién que la globalizacién genera en los individuos y
grupos sociales, en el esfuerzo por afrontar una renovada
biisqueda de identidad en plena crisis del paradigma racio-
nalista, de su perfil claramente universalista.

Esta defensa de local exige una hipdtesis de partida, no
sometida a un proceso de falsacién porque se considera
innecesario: la creatividad local y la cobesion social son los
Jfactores mds determinantes en el futuro de cada region.

Manuel Castells detalla con perspicacia algunos rasgos
originarios de la globalizacién que contextualizan esta
hipétesis: “Un nuevo mundo estd tomando forma en este fin
de milenio. Se origind en la coincidencia histérica, hacia fina-
les de los atios sesenta y mediados de los setenta, de tres proce-
sos independientes: la revolucion de la tecnologia de la infor-
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macion; la crisis econdmica tanto del capitalismo como del
estatismo y sus reestructuraciones subsiguientes; y el floreci-
miento de movimientos sociales y culturales, como el antiau-
toritarismo, la defensa de los derechos humanos, el feminismo
y el ecologismo”®. Son realidades que han tenido su origen
en grandes centros urbanos y que han sido promovidas por
individuos y grupos cosmopolitas, capaces de interactuar
con otros grupos con intereses semejantes.

La disolucién de trabas en el comercio internacional,
la facilidad de acceso a la informacién y la mejora de los
sistemas de transporte y comunicacién hacen que las ciu-
dades y sus regiones estén expuestas de forma muy abierta
a la competencia internacional. Otros autores han tratado
de desarrollar esta sobre-exposicién. Asi R. Moss Kanter
acufa el concepto World Class para mostrar cémo la
extensién de la competencia en la economia global pro-
duce una nueva diferencia de clases sociales, ya no entre
empresarios y trabajadores, sino entre cosmopolitas y
locales. El activo de los cosmopolitas son concepros, es decir,
su acceso al conocimiento mds actualizado y sofisticado
del momento. A la vez tienen competencia y conexiones,
es decir, capacidad para actuar en cualquier lugar del
mundo y las relaciones que les permiten acceso a las per-
sonas y organizaciones adecuadas.

Castells insiste sin embargo en aquello que puede faci-
litar no quedarse atrds: todo lo que va a ser relevante de
alguna manera para la gente tenderd a organizarse a tra-
vés de redes. Los “entornos locales” tiene la oportunidad
de incorporarse a estas redes, de crear las suyas propias.

y:
Para ello son necesarias creatividad y cohesién social, a las
que también se asocia la necesidad de calidad ambiental.
Se trata de una creatividad fundada en la conviccién en la

» Ver Manuel Castells en su trilogia “La era de la Informacién: economia,
sociedad y cultura”, Alianza Editorial, 1997,vol.1°, “La sociedad red”; 1998
vol.2°, “El poder de la identidad”y vol.3°, “Fin de Milenio’.
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necesidad de una ‘formacién permanente”y de una equi-
dad social garantizada por el equilibrio entre libertad y jus-
ticia. La idea es que asi es posible fundar una verdadera
prosperidad econdmica fruto de las elecciones e intereses
de los grupos sociales que pertenecen a esos lugares. El
capital acude siempre a contextos dotados de estabilidad
y alli donde detecta estimulo colectivo para el desarrollo.

Pero ;pueden generarse estratégicamente esa creativi-
dad y esa cohesién social?

Desde la perspectiva local esta idea puede ser inquie-
tante. Las teorfas de la regulacién® han insistido en la
relevancia de los nuevos tipos de empleo en un periodo,
el actual, que han denominado de acumulacién flexible,
destacando su tendencia a la precariedad. El trabajo, sus
caracteristicas y condiciones, se convierte en un factor
central en la valoracién de los cambios.

Los territorios globales y las nuevas economias intro-
ducen nuevos riesgos de exclusién social. Asi una econo-
mia de servicios avanzados genera mds trabajos de baja
remuneracion -a tiempo parcial o temporales- que la fun-
dada en las manufacturas. La nueva economia no condu-
ce s6lo a empleos de alta remuneracién. Lo que se produ-
ce es una reestructuracién del empleo y de las formas de
consumo de los diferentes grupos sociales*. Se habla de
un nuevo régimen econémico que afecta sustancialmen-
te al amplio segmento de las clases medias, en el que se
incrementan las diferencias, y aunque se crea empleo y
riqueza, ésta no se distribuye con la homogeneidad a la

% La tesis central regulacionista es que no nos encontramos ante un nue-
vo modelo de crecimiento econdmico, negando asf las tesis de la econo-
mfa difusa 0 modelo de acumulacién flexible, sino que estamos més bien
ante una nueva forma de regulacién de las relaciones econémicas y socia-
les que esta permitiendo la reorganizacién del capital dentro de su tenden-
cia secular a la acumulacién.
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que tendian los sistemas fundados en la produccién
industrial. En esta reorganizacién del trabajo -crecimien-
to de algunas élites con altos ingresos, formada por los
ciudadanos mds preparados o en mejor posicién social,
mientras que sus ingresos se alejan de una clase media
cuya economfa apenas crece y se aproxima efectivamente
a la media, convertida en moda. Se produce asi una pro-
ximidad de ingresos medios entre las clases medias y
bajas, a la vez que los emigrantes componen un nuevo
estrato social por debajo. Se habla de una élite meritocrd-
tica *, para referirse a estos grupos sociales capaces de
aprovechar la tecnologia de la informacién para generar
productividad y riqueza. Los intereses de estos grupos
lideran el cambio en los territorios mds desarrollados, su
gran capacidad de gasto tiene un extraordinario efecto en
los sectores del ocio, incrementando las economias y el
empleo ligados a ellos.

Efecto territorial de la nueva reorganizacion del traba-
jo es la reduccién de las relaciones pendulares residencia-
trabajo y el incremento de los viajes funcionales en todos
los sentidos, consecuencia de la dispersién espacial del
propio trabajo y de la dificultad de eleccién subyacente.
Se comienza a hablar de “cuencas de empleo”, también de
cuencas de vida, para referirse al alcance dimensional de
esas relaciones diarias que definen una realidad territorial
homogénea pero que afectan a espacios cada vez mds

3 Ver Saskia Sassen, “The New Inequalities within Cities”, en Cities in a
World Economy, Pine Forge Press, Thousands Oaks, Cal., 1994. Edward
Soja y Mike Davis han mostrado como en Los Angeles, un crecimiento
urbano liderado desde los intereses del sector privado ha facilitado una
fragmentacién espacial y social desastrosa. La primera victima ha sido el
espacio piiblico, la ausencia de lugares de encuentro capaces de contribuir
a la integracién social.

? Ver Agnus Mclntosh, “Towns & Cities. Competing for survival”, E&FE.
Spon, Londres 1997. Interesante estudio sobre los efectos de los cambios
econémicos en las ciudades inglesas.
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amplios -concepto de Metdpolis de Ascher- y siempre en
dependencia del desarrollo de los sistemas de transporte
que permiten asumir las distancias. El problema va a estar
en la valoracién de los costes.

A la reestructuracion del trabajo le corresponde una rees-
tructuracion del consumo, fundada en el incremento de la
capacidad de gasto de las nuevas élites, minoritarias
mayorfas convertidas en motor de la economia de servi-
cios, la que emplea a las antiguas y nuevas clases bajas. El
incremento de una oferta laboral polarizada entre el tra-
bajo muy especializado y el trabajo sin apenas calificacién
modifica las expectativas de unas clases medias mayorita-
rias en Europa. Se comienza a cuestionar desde instancias
dispares el Estado Bienestar, en gran medida por la evi-
dencia de que no se va a poder mantener la estructura que
soportaba sus costes: el trabajo generado por la industria.
Se produce una amplia brecha, una tendencia a la polari-
zacién econdmica entre un grupo dirigente mas amplio y
una amplia clase media baja cada vez mds limitada en sus
expectativas.

No es fécil anticipar si esta reestructuracion del traba-
jo, acentuada por los procesos de deslocalizacién, puede
corregirse en una regién concreta para garantizar prospe-
ridad y desarrollo. No es fécil desmentir el pacificado pai-
saje de consumidores satisfechos que se dibuja en los

“despachos del capital”.

Algunos estrategas de la planificacién insisten en este
punto en la participacién. Habria asi que sustituir “gen-
te” por “ciudadanos” y descender a la arena de la regién,
de la ciudad, del barrio. Hablar de ciudadania es hablar
de organizacién politica, es hablar de sociedad civil, des-
plazando una vez més el interés hacia la esfera de lo publi-
co. John Friedman comienza uno de sus libros citando a
Castells: “Las élites son cosmopolitas, la gente es local. El
espacio del poder y de la riqueza se proyecta a lo largo del
mundo, mientras la vida de la gente y sus experiencias estdn
arraigadas en lugares, en sus culturas, en su historia”>.
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Sin embargo decir hoy ciudadano no nos lleva direc-
tamente a pasear por la Polis griega ni a evitar situaciones
incémodas. La cultura y la historia no crean per se nuevas
economias, ni permiten fabricar mecdnicamente una res-
puesta. Por ello hay que insistir en que las ventajas de la
globalizacién y de las redes en entornos locales estin en
redescubrir alli el potencial de estructuras pequenas para
actuar con eficacia. Si pensamos en el protagonismo de los
pequeiios actores en la economia global pensamos en las
oportunidades de cualquier territorio con un perfil defi-
nido.

Los cosmopolitas no son s6lo agentes internacionales,
sino en gran medida, agentes locales. Cuanto mds grande
es la economia, mds fuertes pueden resultar los pequefios
actores: en USA, el 50% de las exportaciones son realiza-
das por empresas de menos de 19 trabajadores. En la
sociedad de la informacién las interacciones van de lo
macro a lo micro; de la escala supranacionales a las esca-
las regionales y locales, y en la creciente competencia
internacional la importancia del tamafio y de la posicién
geogréfica convive con intangibles, con las posibilidades
de pequefios actores locales y de unidades productivas
pequefias y dgiles, donde sobresalen nuevos perfiles pro-
fesionales caracterizados por su polivalencia, iniciativa,
capacidad para aprender y adaptarse localmente.

Las pequefas unidades de produccién son muchas
veces resultado de la descomposicién de grandes compa-
fifas y de estrategias de alianza que operan con mucha fle-
xibilidad, cerca de los intereses generales de los ciudadanos
y de las estructuras regionales y locales. Ahora bien, su efi-
cacia depende directamente del desarrollo de la sociedad

% Douglas, Mike & Friedmann, John (Edrs.), “Cities for Citizens. Plan-
ning and the Rise of Civil Society in a Global Age”, John Wiley & Sons,
Chichester 1998; pdg. 3. Cita de M. Castells en “The Rise of the Network
Society”, Blackwell, Oxford 1996, pdg. 415.
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del saber. Los recursos del conocimiento son méviles.
Conocimiento, educacion, investigacion e informacién son
las materias primas bdsicas en una realidad globalizada. Lo
que algunos denominan “brainpower” o capital intelectual
es el factor critico en el siglo XXI. Las ciudades y regiones
ahora aspiran a tener éxito en atraer y educar a los mejo-
res talentos, la gente es el principal recurso de una socie-
dad. En contraste con el ritmo explosivo de crecimiento
demogrifico de los paises en vias de desarrollo, sin duda
su fortaleza, los paises més desarrollados y con escasa nata-
lidad pueden contemplar la incapacidad de las nuevas
generaciones jovenes para soportar la carga de las mayores,
incluso aunque se produzca un espectacular crecimiento
de la productividad y de la inmigracién. Su liderazgo
arraiga en su potencial de innovacién permanente, porque
es esta “sociedad del saber” en la que arraiga su potencial
de adaptacién y cambio. Por ello la clave para la prosperi-
dad de nuestras ciudades serd su capacidad para generar y
atraer recursos humanos preparados.

Aqui es donde el entorno local tiene cada vez mds
valor, el potencial de territorios con capacidad de didlogo
y cohesién social. Las oportunidades profesionales, la
infraestructura educativa, las opciones residenciales, la
calidad de vida, el equilibrio social, la seguridad ciudada-
na, el cuidado del paisaje, la calidad de los espacios urba-
nos son factores clave del potencial de prosperidad del
territorio.

Y es aqui también donde es asunto central /z partici-
pacion, la promocién de sistemas de decision y de gobierno
en los que estén representados los ciudadanos y sus diversos
intereses. Se trata de la parte de la vida social vinculada a
la lucha por el derecho a tener voz, la lucha al derecho a
la diferencia, la lucha por el derecho a la prosperidad.
Una lucha contra el estado de cosas capaz de equilibrar las
relaciones entre la élite y la gente. Pero también se trata
de la construccién de una sociedad civil activa y vigorosa
en la que sea posible establecer relaciones estables entre
instituciones y agentes econémicos.
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Figura 4. TRANSICION A UNA RELACION NO JERARQUICA ENTRE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS.
Ministerio de Vivienda y Medio Ambiente, Holanda 2001.

A la vez, la administracién publica ha de ser mds diné-
mica, mds flexible, menos burocrdtica y més capaz de
colaborar en sus diferentes niveles -ver Figura 4.

Recordemos que el concepto de desarrollo sostenible
exige que la planificacién sea parte de un proceso social
complejo y adaptativo, orientado a mejorar la salud glo-
bal de los sistemas territoriales. Pero, aunque es posible
detectar en la cultura territorial contempordnea preocu-
paciones dirigidas por lo que el desarrollo sostenible
parece plantear, la reflexién sobre planificacién ha sido
tebrica y poco practicable. Las aproximaciones habitua-
les a la sostenibilidad del territorio se han centrado sobre
todo en cuestiones relativas al redisefio y a la gestion efi-
caz de las infraestructuras y servicios urbanos*, a la cues-
tién de la energia y de los sistemas ligados al ciclo del
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agua, al control de la contaminacién o a la gestién de
residuos, y cada vez més al fomento del transporte publi-
co. Sin embargo el territorio sigue sometido a la inercia
de patrones convencionales de urbanizacién y a légicas
de produccién y consumo apenas alteradas, sin duda
insostenibles *.

La planificacién urbana y regional, por ello, ha de ser
mds empresarial y mds atrevida, menos codificada; debe ser
participativa y comprometida mds con proyectos que con el
sistema omnicomprensivo de relaciones regionales o urba-
nas; debe buscar alcanzar consensos limitados entre las par-
tes enfrentadas a través de desarrollos locales meditados y
negociados; la planificacion regional y urbanistica puede
ser el proveedor de informacion estratégica a todos los par-
ticipantes en el proceso -ver Figura 5. El planificador no
puede ya ser un observador privilegiado de lo que cons-
tituye el interés publico, va a ser vital su capacidad para

3 En Urban Future 21 -Hall, P y Pfeiffer, U., “Urban Future 21. A global
Agenda for Twenty-First Century Cities”, E&FE.Spon, Londres 2000- se
recogen los elementos urbanos esenciales de la ciudad sostenible:
-una economfa urbana sostenible, fundada en el trabajo y en la riqueza
-una sociedad urbana sostenible, apoyada en la coherencia y en la solida-
ridad social.
-un refugio urbano sostenible, garante de una vivienda adecuada y
decente para todos.
-un medioambiente urbano sostenible, fruto de la estabilidad de sus eco-
sistemas.
-una accesibilidad urbana sostenible, fundada en una movilidad capaz de
Conservar recursos.
-una vida urbana sostenible, desde el esfuerzo para construir una ciudad
habitable.
-una democracia urbana sostenible, realizada desde el poder que emana
de la ciudadanfa.

% No olvidemos que la economia - Oikos-Nomos, la administracién de
“nuestra casa’- va a ser cada vez més interdependiente de la ecologfa-
Okos-Logos, lo que sabemos sobre nuestra casa. Nuestra casa es el territo-
rio en su conjunto, sus lugares y paisajes, sus comarcas.
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ayudar a resolver conflictos y problemas especificos, en
un contexto incremental de derechos de los ciudadanos
y de responsabilidades que no deifique la sociedad civil,
sino que sea capaz de verificar los riesgos, en la medida
en que el contenido es mds importante que su forma*.

FACTORES QUE INTERVIENEN EN EL PROCESO DE PLANIFICA
ESPACIAL. INTERRELACIONES

3. POBLACION

1. ACTIVIDAD R e

Fundamentos (@3 %0115 (- XH O\
B ESPACIAL*

4. GOBIERNO

*En lo que no es “espacio”, la planificacion “espacial” actda indirectamente.
*# En “Medio Ambinete” es el sustrato basilar del factor espacio.

SITUACION: VARIABLES PRINCIPALES CON VINCULO ESPACIAL:

1. Patrones de consumo de suelo por las actividades econdmicas y potenciales de desarrollo
local.

2. Patrones de comportamiento (su diversidad). Relevancia de la vivienda (y del factor suelo
asociado). Niveles de satisfaccion de necesidades y expectativas (justificacion 1).

3. Sistemas de valores reconocido-reconocible (justificacion 2). Territorio histérico, cultura,
naturaleza y paisaje.

4. Legislacién urbanistica y sectorial. Gestion y financiacion de las acciones derivadas del plan.
Administracion publica.

Figura 5. LA PLANIIFICACION ESPACIAL “DEPENDE” DE FACTORES AJE-
NOS A ELLA

% Aqui parece relevante el mensaje central de la “Zércera via” de Anthony
Giddens (1997), su defensa de la responsabilidad colectiva e individual en
el futuro de la socialdemocracia, de la descentralizacién como principio
de gobierno y de la subsidiariedad como forma de construir un orden
politico.
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Desde la UE se ha promovido un giro hacia la politi-
ca regional, reconociendo el factor de especificidad como
principio director de la accién publica, con el fin de asu-
mir las disparidades territoriales existentes y ajustar la
promocién del desarrollo de acuerdo con las condiciones
econémicas de cada entorno local.

La descentralizacién administrativa, vinculada en
nuestro caso al desarrollo autonémico, y el incremento
deseado de inversién en infraestructuras pueden poten-
ciar el papel de los centros urbanos menores mas dindmi-
cos, siempre en desventaja frente a las grandes ciudades.
Sabemos que algunas ciudades no metrépolis han alcan-
zado niveles de desarrollo extraordinarios, andlogos a las
metrépolis mds dindmicas y caracterizados por la evolu-
cién de potenciales locales ligados a la evolucién de sus
vinculos con los sistemas globales, es lo que algunos ge6-
grafos franceses han denominado “villes intermediaires’.
Por ello en escenarios de desarrollo globales es imprescin-
dible tener en cuenta las posibilidades de acceso a las
grandes infraestructuras -de transporte, de energfa, de
informacién...- para que el potencial dindmico de estos
territorios se materialice al servicio de los agentes con cre-
atividad locales.

Asimismo y desde una concepcién abierta de la
regién, donde la diversidad y complejidad de las circuns-
tancias de cada territorio permiten interpretar el espacio
regional de forma variada -la légica funcional del sistema
urbano, la definicién ajustada de 4mbitos de desarrollo
rural, la revalorizacién de los espacios naturales, etc-, cabe
una aplicacién muy dtil del concepto de comarca: sobre
espacios delimitados por su homogeneidad y/o por su
problemdtica concreta.

El Pais Vasco es un territorio en el que las comarcas
pueden desempefar un papel fundamental. Las caracte-
risticas geograficas y la estructura del poblamiento, gra-
cias a la rica red de centros urbanos menores, caracteriza
un marco muy eficiente de relaciones. De hecho ya lo
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estdn haciendo, como se verifica en el desarrollo de las
directrices territoriales y en la planificacién sectorial que
realiza el Gobierno Vasco, y a pesar del peso que en esta
Comunidad Auténoma tiene la Provincia. Adn asi cabe
apoyar mds las comarcas y dotarlas de recursos especifi-
cos, para seguir avanzando en los procesos de descentra-
lizacién y reconocer con claridad que el desarrollo local
surge desde los municipios -con graves problemas de
financiacién. Parece que “saber” que el desarrollo es un
proceso de abajo a arriba y “valorar” la iniciativa local
colaborativa no es suficiente. Es imprescindible estabili-
dad y medios en el soporte institucional para que el sec-
tor publico tenga oportunidades en la promocién de un
“medio local innovador”.

Sobre la idoneidad de las comarcas es singular el caso
de Guipuzcoa. Ya en los afios 60, se abordaban las comar-
cas tratando de encontrar en estos territorios una singu-
lar aptitud para constituir “la base material o el soporte
geogrdfico mds adecuado en orden al conocimiento racional
de las necesidades de las provincias en obras y servicios y a la
ulterior planificacion de los mismos”¥'. En el Pais Vasco
surgen comarcas préximas a las actuales. Se definieron,
como resultado de un estudio, 9 comarcas en Guipuzcoa,
con las siguientes cabeceras: San Sebastidn, Irdn, Eibar,
Tolosa, Vergara, Beasain, Azpeitia, Zumdrraga y Zarauz.
Estas centralidades se complementaban con el cardcter
conurbado de los espacios definidos y en su arraigo a la
forma del territorio, lo que facilitaba un acercamiento
preciso a la comarca.

En 1977, un trabajo denominado “Comarcas espaiio-
las” proponia introducir los conceptos de regién y comar-

" Ver “Las provincias y sus comarcas. Estudio sobre delimitacién comarcal en
las provincias espaniolas’, Ministerio de Gobernacién, Madrid 1965.

% Ver “Comarcas espafiolas”, Administracion Institucional de servicios

socio-profesionales, Madrid 1977.
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ca, como complemento de los de Provincia y municipio,
a los que estd vinculada la divisién administrativa del
Estado®. Alli se escribe: “La comarca, como agrupacién de
municipios, pertenecientes 0 no a la misma provincia, per-
mite abordar el planteamiento y resolucion de los problemas
mds concretos de la poblacién implicada’. Se proponen
entonces para Guiptzcoa seis comarcas: Urola -con
“cabecera” en Azcoitia y Azpeitia-; Nororiental -incluyen-
do a San Sebastidn y a Irin-; Oria, con centro en Tolosa;
Gohierri con centro en Beasain y Villafranca de Ordicia;
Alto Deva, con centro en Mondragén; y Eibar.

MR AW Pl R W C O

Cabo Matiteako Costa Visca
Cato Billano 5 g i Cado
% i s “‘5'""“ Donostia- o rigar Hondsriti
: 7 ) s

di-lur
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Durante los tltimos 20 afos, 9 agencias de desarrollo
local han trabajado en Guiptizcoa de una manera conso-
lidada y cada vez mads eficiente asociadas a territorios con-
cretos, sus comarcas: Donosita Sustapena, Urola Kostako
Udal Elkarta (con centro en Zarauz), Debegesa (con cen-
tro en Eibar); Oarsoaldea (con centro en Oiartzun);
Iraurgui Lantzen (con centro en Azkoitia); Tolosaldea
Garatzen; Uggasa (con centro en Zumarraga); Goieki
(con centro en Ordizia); y Debagieneko (con centro en
Arrasate-Mondragén).
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Su funcién de promocién de las economias locales se
beneficia de factores arraigados de identidad territorial y
sentido de pertenencia, por un lado, y de tradiciones
empresariales locales fuertes y con gran capacidad adapta-
tiva. Guiptizcoa cuenta con una poblacién estabilizada en
los dltimos diez afios en torno a los 690.000 habitantes en
88 municipios, sobre un territorio de 1.909 km?, es decir,
con una densidad de 361 habitantes/km?* Densidad alta,
pero que es mayor si se tiene en cuenta que estd concen-
trada en los valles fluviales. En territorios muy conurbados
como el de Guipuzcoa, hay que considerar e/ alto grado de
interaccidn entre los diferentes centros urbanos. Los concep-
tos de archipiélago urbano y de cuenca de empleo pueden
ser utiles aqui para concretar el fomento de un “medio
innovador”, a la vez que hay que insistir en las sinergias
entre comarcas y en las estrategias de mayor escala.

Efectivamente, este territorio con fuerte identidad
local necesita de estrategias que permitan afrontar los
riesgos derivados de la falta de tamafio -a pesar de cierto
equilibrio demogrifico entre comarcas- y de los efectos
frontera: es decir estrategias de colaboracién y sinergias
para todo aquello que trascienda los intereses estricta-
mente locales. Ello plantea problemas de gobierno y pro-
blemas de proyecto.

El territorio siempre plantea problemas de gobierno.
La dimensién comarcal puede ofrecer ventajas en el diag-
néstico de las necesidades y en la accién: por su proximi-
dad a los problemas, por la rapidez de actuacién y por la
eficacia en la valoracién de resultados. En el territorio y en
las escalas locales se manifiestan los intereses de los ciuda-
danos de una manera muy singular, ya que cualquier deci-
sién afecta directamente a sus vidas Los grandes temas
como la competitividad econémica, el equilibrio social, la
calidad de vida y la sostenibilidad ambiental son concep-
tos demasiado vagos si no se materializan en acciones loca-
les concretas, si no conducen a proyectos de mejora que
van a depender de la capacidad colectiva y caracteristica de
cada regién o ciudad para innovar y compartir estas inno-
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vaciones y para reinventar su gobierno del territorio en un
mundo cada vez mds interrelacionado. Teniendo en cuen-
ta la limitacién de recursos humanos y econémicos y los
limites temporales de los periodos del gobierno local, la
identificacién de proyectos estratégicos y prioridades bési-
cas debe ser un momento dindmico y esencial de la poli-
tica territorial. Aqui la comarca ha de compartir su visién
con estructuras territoriales mayores.

Podemos distinguir de hecho “territorios con proyec-
to” y “territorios sin proyecto’. No se trata ya de buscar
equilibrios, sino de materializar un compromiso tenso
para resolver los problemas en la medida que estos aparez-
can, buscando la formulacién de proyectos fuertes, ambi-
ciosos, adaptativos y diversos. El éxito exige perseverancia
en agendas que articulen con inteligencia los diferentes
componentes del desafio: competitividad econdémica,
cohesién social y sostenibilidad ambiental. Inmersos en
una economia basada en el conocimiento, en la innova-
cién y en el capital intelectual, insisto en que los factores
de competitividad no son puramente econémicos, depen-
den también del equilibrio social y de la calidad ambien-
tal. Para lograrlo un territorio debe ser capaz de plantear
sus propios proyectos apoydndose en andlisis solventes y
especificos, desarrollando estudios integrados que evalden
sus resultados. Esto no es posible sin que los gobiernos
locales y regionales tengan la visién y la credibilidad nece-
saria, sin que exista capacidad de colaborar con el sector
privado y con la sociedad civil y sin la voluntad de des-
arrollo a largo plazo de objetivos y proyectos colectivos.

Lo que sélo en algunos pocos lugares se produce
espontdneamente, fruto de sus caracteristicas de clima y
paisaje, de historia econémica y patrimonio cultural, en
la mayoria de los lugares s6lo se puede producir como
resultado de una inteligencia colectiva aplicada sobria,
constante y sabiamente para enfrentarse a lo que parece
‘el estado natural de las cosas™ la modernizacién tecnolé-
gica de la estructura social y productiva, la interaccién
universidad-empresa con cauces solventes para la transfe-
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rencia de saberes, la diversificacién sectorial del tejido
empresarial y la articulacién en las empresas de las fun-
ciones comerciales, financieras y de gestién, la ayuda a los
jévenes en sus iniciativas. .. sin que existan recetas univer-
sales. Pero no desdefiemos el cardcter especifico de cada
lugar, la conviccién de que un claro indicador de la salud
del territorio va a ser la calidad de sus espacios -no sélo
histdrica, sino su disefio- y de sus servicios publicos.

Asi parece posible entre las estrategias activadas en un
territorio, incorporar nuevos aspectos, dirigidos directa-
mente a consolidar el atractivo del medio local

* Talento, las condiciones para atraerlo, desarrollo de
actividades innovativas que permiten avanzar a la nue-
va economia.

*  Calidad/estilo de vida, calidad ambiental de los espacios
y la calidad de las infraestructuras que los sirven.

* Conectividad, ripida y eficiente entre lugares, entre
instituciones y entre profesionales diferentes.

* Oportunidades, sinergia entre la investigacién y la
industria, acceso a recursos econémicos alli donde se
estd incrementando el conocimiento.

* Una apertura a interpretaciones mds ambiciosas del territo-
rio, una cultura mucho mds atenta a la naturaleza, para
lo cual habria que dejar constancia de algunas ideas:

- Lo urbano sélo tiene sentido en relacién con su
regién. Sistemas territoriales policéntricos, un
orden que no es sélo fruto de la jerarquia, sino de la
interaccién y convivencia de centros con perfiles y
rangos diversos.

- No debemos pensar lo urbano como algo radical-
mente diferente de lo rural. Formas de urbanizacién
adaptadas al territorio, modelos menos congestivos
y de integracién con el paisaje, sin disolver su iden-
tidad cultural.

- El respeto a la naturaleza y a sus recursos no depen-
de sélo de légicas de proteccion.

* Se debe avanzar cada vez mds hacia férmulas negocia-
das de desarrollo, insertas desde el proceso de defini-
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cién de objetivos y estrategias de desarrollo, que per-
mitan colaborar a los agentes implicados.

Cualquier territorio y ciudad hoy corre el riesgo de
perder el control de su desarrollo, el riesgo de pasar de ser
sujeto del cambio e instrumento de integracion y creati-
vidad a ser un objeto dependiente de las fuerzas mds
expansivas, un instrumento de segregacién y anonimato.
Un ejemplo fisico de ello estd en la anodina e intensa
difusién de lo urbano por algunos territorios, sin espacios
dindmicos y de calidad, con bajas densidades que a veces
ocultan amplios espacios de degradacién. Sabemos que
los grandes desafios resumibles en tres conceptos, globa-
lizacidn, sostenibilidad y cobesién ¥, no pueden abando-
narse en propuestas sin contenido. Hay que actuar. Y
aunque las grandes regiones urbanas mantienen su posi-
cién de ventaja, también los ‘territorios intermedios” pue-
den resultar eficaces, incluso rentabilizando costes meno-
res en asuntos centrales como el transporte , la energfa, la
educacidn, etc..., y beneficidndose de su incorporacién a
relaciones regionales dindmicas.

El apoyo al desarrollo es imprescindible y para ello
propongo mds accesible enunciar lo que habria que evi-
tar, cuando se aspira a consolidar un medio local innova-
dor. Hay que evitar:

* ¢l apoyo indiscriminado a proyectos de desarrollo
planteados sin evaluacién solvente de las propuestas y
de evolucién.

* la falta de coordinacién entre agentes y administracio-
nes participantes en cada proceso.

* favorecer en exceso a agentes o empresas ‘ya instala-
dos” o a grandes corporaciones, evitando asumir ries-
os con “nuevos” emprendedores y “nuevas” ideas.
g y

¥ Ver Roberto Camagni, “Eurgpean Cities and Global Competition: The
Economic Challenge”, 2nd Biennial of Towns and Planners in Europe,
Roma 1997.
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* la inadecuada difusién de la informacién tecnoldgica
disponible, de la innovacién realizada o de los progra-
mas en curso.

* la busqueda de rentabilidades a corto plazo, la ausen-
cia de una evaluacién flexible de resultados.

* minusvalorar el factor educativo, la formacién perma-
nente, el acceso efectivo y eficiente al conocimiento.

La planificacién es util si nos damos cuenta de que
ningun territorio puede ser competitivo en todo. Lo ideal
es desplegar el limitado arsenal de recursos humanos y
materiales disponibles hacia las actividades que mejor sir-
van al conjunto de la comunidad. En este sentido habla-
mos de proyecto o de agenda de un territorio. Y para ello
ni siquiera la informacién que necesitamos para definir un
perfil de futuro es la tradicional. Se necesita conocer acon-
tecimientos y condiciones del amplio contexto en el que
se desenvuelven. Esto exige nuevos métodos de trabajo y
nuevos instrumentos destinados a incrementar el capital
humano, el capital tecnoldgico y el capiral piiblico.

Un medio innovador no surge de la re-organizacién
administrativa del territorio. La planificacién territorial
siempre ha defendido una concepcién util del concepto
de regién, aunque ello exija una comprensién mds preci-
sa y abierta de los elementos que dan forma a cada terri-
torio. “Regién” expresa el conocimiento organizado de
un territorio ®. Mds que concepto administrativo, esta-
mos ante un aglutinador de la experiencia y del saber que
puede ser expresado con coherencia espacial: una comar-
ca o region adaptada a los condicionantes de una realidad
territorial determinada, a la diversidad y singularidad de
situaciones diferentes.

 Ideas que comparte Patrick Geddes con Elisée Réclus y Vidal de la Bla-
che, padres de la geografia regional. Para la geograffa el concepto de regién
es amplio y aplicable con intenciones diversas. Regién procede de regio,
la linea recta que los augures romanos trazaban para delimitar los espacios
del cielo. Ver J.Ortega Valcdrcel, Los horizontes de la geografia -Ariel,
Madrid 2000.
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Ramén y Cajal solia insistir en que es mucho mis
importante lo que hay que hacer que lo ya hecho. Existen
riesgos, oportunidades y desafios no descritos en este limi-
tado cuadro de referencias territoriales y de ideas que plan-
tean criticamente las necesidades de mejora. Por ello, si es
verdad lo que dice el viejo aforismo britdnico, o existe el
mal tiempo, sdlo la ropa inadecuada”, siempre deberfamos
estar preparados para aprender, de nuevo, a vestirnos.
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