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PROYECTAR TERRITORIOS EN EL SIGLO XXI
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RESUMEN

En 1987 Catalufia inicié una profunda reforma de su organizacidén territorial. Sin
embargo, no se ha impulsado la prevista unificacién provincial, al tiempo que el funciona-
miento de las comarcas ha resultado insatisfactorio. Ello ha dado lugar a la elaboracién de
una nueva propuesta de reforma: el denominado «Informe Roca». Entre otros aspectos, pro-
pugna la creacién de dos nuevas provincias. Por otra parte, en los tultimos afios Galicia y Ara-
g6n han generado dos modelos diferentes de comarcalizacion.
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ABSTRACT

In 1987 Catalonia begins a deep reform of its territorial organization, but no legal dispo-
sition has been done in order to unify their four provinces, as it was ordered by the catalan
legal previsions. At the same time, the work of the county districts (comarcas) has not been
satisfactory. In consequence, a new project of reform has been done, named «Roca Report»,
which suggests to make two new provinces. On the other hand, Galicia and Aragon have also
generated two different forms of district division.
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LA SEGUNDA DESCENTRALIZACION... ; HACIA DONDE?

Segtin la presidenta de la FEMP y alcaldesa de Valencia, el proceso de descentralizacion
hacia el mundo local que el Gobierno pretende impulsar (el pacto local) puede topar, entre
otros obstaculos, con «ayuntamientos que no estén en condiciones de ejercer las transferen-
cias recibidas». El 74% de los municipios espaifioles tienen menos de 2.000 habitantes.
Cuando se habla de descentralizacion y traspaso de competencias a los ayuntamientos: ;de
qué municipios hablamos? Y si no se puede delegar directamente en ellos, en la mayor parte
de la Espafia peninsular s6lo se puede echar mano de las diputaciones, tal y como propone
explicitamente la presidenta de la Federacion de Municipios. Por lo general, la provincia
resulta un marco excesivamente grande y alejado de los ciudadanos como para canalizar
hacia ella, de forma automatica, las competencias que si ejerceran directamente los munici-
pios grandes. Nuevamente se echan en falta en la geografia administrativa de Espafia dos
grandes reformas: la racionalizacién del mapa municipal y la existencia de comarcas.

Frente al problema del minifundismo municipal, desde los afios 60 se plantea la comar-
calizacion como la solucién no traumética. La practica totalidad de los estatutos de autono-
mia de las comunidades peninsulares también hacen referencia —con mayor o menor
énfasis— a la posibilidad de comarcalizar el respectivo territorio. Toda comarcalizacién
supone también un ejercicio de reformulacién e interiorizacién del propio territorio de la
comunidad auténoma. Sin embargo, con la perspectiva de mas de 20 afios de autonomias se
puede afirmar que no ha habido apenas procesos de autodefinicion territorial, y que en el
mejor de los casos, éstos han tenido un caracter incompleto y parcial. Contrariamente, se han
suprimido las dltimas dreas metropolitanas existentes: Barcelona (Ley 7/1987) y L’Horta
(Ley 8/1999 de la Comunidad Valenciana). La realidad demuestra que la férmula metropoli-
tana resulta incompatible con los gobiernos auténomos: demasiados gallos en el gallinero. De
otra parte, ninguna comunidad ha abordado una reforma de la divisién municipal'. Hasta el
momento son igualmente inexistentes las propuestas de reorganizacién territorial que impli-
quen una modificacién parcial de los limites provinciales —perfectamente viable’>— y mucho
menos la alteracién del nimero de provincias. Tampoco existen comunidades pluriprovin-
ciales peninsulares que realmente hayan adoptado una organizacién interna diferente de la
estatal en provincias. Los gobiernos auténomos han dado por buena la organizacion territorial
existente.

Ante este panorama anquilosado, son excepcidn los gedgrafos que en el tltimo decenio
del s. XX han aportado propuestas renovadoras, formulas alternativas de construir una orga-
nizacioén territorial mds eficaz y adaptada a la realidad de su regién o nacionalidad. Se dirfa
que el tiempo de las utopias se agotd en los primeros ochenta y que el pragmatismo inmovi-
lista no sélo invade el juego politico, sino que también ha maniatado la libertad cientifica.
Este articulo aborda precisamente las excepciones: aquellos casos que de alguna manera han
cuestionado el marco administrativo heredado.

1  El anteproyecto de Ley foral de Navarra sobre administracion local, aprobado en abril de 1989, preveia un
proceso de reduccion de los 265 municipios a menos de mitad: 124. La oposicién de los afectados hizo que se reti-
rase la propuesta del proyecto definitivo.

2 Unicamente cabe sefialar el paso del municipio castellonense de Gétova a la provincia de Valencia (L.O.
15/1995, de 27 de diciembre).
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Hoy por hoy, las comunidades que tienen formalmente aprobado un mapa comarcal —inde-
pendientemente de la finalidad del mismo— son sélo tres: Aragén, Catalufia y Galicia, a las que
cabe afiadir el caso singular del territorio histérico de Alava®. Algunas otras comunidades cuen-
tan con una comarcalizacion oficiosa, utilizada practicamente sélo a nivel estadistico; es el caso
de la Comunidad Valenciana* y del Pais Vasco. S6lo la comunidad de Castilla y Leén ha optado
por la creacién individualizada y excepcional de una sola comarca: El Bierzo (Ley 1/1991). La
comarca del Bierzo cuenta con 37 municipios, una poblacién superior a los 140.000 habitantes y
una superficie de 3.000 km?. Tales cifras indican bien a las claras que El Bierzo no es una
comarca mas: cuenta con mas poblacién que Soria o Teruel y una extension equivalente o supe-
rior a cada uno de las tres territorios vascos. Su reconocimiento como comarca por las Cortes de
Castilla y Le6n responde al deseo de canalizar y dar satisfaccion de algiin modo al sentimiento
diferencial berciano.

En los apartados siguientes comentamos brevemente las comarcalizaciones de Galicia y
Arago6n, para centrarnos finalmente en el caso cataldn y en la tltima propuesta de reforma de
su organizacion territorial.

GALICIA: UN MODELO TECNOCRATICO DE COMARCALIZACION

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,
que podemos calificar como tecnocrética o gerencial, por cuanto s6lo pretende establecer un
marco estable de planificacién socioecondémica y ordenacioén territorial: es el ambito de ela-
boracion de planes de desarrollo (Ley de Desarrollo comarcal, 7/1996). La posibilidad que las
comarcas generen en el futuro entes locales no se descarta’, pero tampoco se pretende. El
Consello comarcal se define como 6rgano de planificacion y coordinacion; esta presidido por
el conselleiro competente y de él forman parte un representante de cada municipio y otro de
la Diputacion respectiva, asi como el director del Gabinete de Planificacion y Desarrollo
Territorial, dependiente de la Presidencia de la Xunta. El esquema se completa con un com-
plejo entramado burocratico de planificacién que incluye una Sociedad Andénima para el
Desarrollo Comarcal que entre otras funciones coordinard una red de gerentes. No deja de ser
paradéjico que del rechazo a «introducir nuevos entes locales en una estructura jerarquica ya
de suyo extremadamente compleja» (Precedo, 1994, 124) resulte la construccién de una no
menos compleja estructura tecnocritica gubernamental sin los mecanismos de legitimacion
democriética propios de los entes locales.

En cuanto al proceso de elaboracion del mapa comarcal conviene destacar tres rasgos que
se repiten en los otros ejemplos peninsulares. En primer lugar, las 53 comarcas resultantes
tienen evidentes similitudes con los 47 partidos judiciales creados en 1834; existe acuerdo en

3 LaNorma foral de Alava 63/1989 de 20 de noviembre delimita 7 comarcas llamadas cuadrillas, con su res-
pectiva Junta de Cuadrilla. El sistema electoral asegura la presencia de un representante por municipio.

4 Enfebrero de 2002, el grupo parlamentario de Esquerra Unida en las Cortes Valencianas ha presentado una
proposicion de ley de comarcalizacién.

5 Los Planes de desarrollo comarcal pretenden, entre otros objetivos, «promover la creacion de mancomuni-
dades voluntarias para la prestacion de servicios en la totalidad o en parte de los municipios que integran la comarca»
(art.6 g).
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sefialar la demarcacidn judicial como origen histérico de la comarcalizacion gallega (Lépez,
1994). El mapa definitivo es el resultado de la sintesis y confrontacién de diversas propues-
tas elaboradas principalmente en los afios ochenta (Precedo planteaba 43 comarcas en 1987).
Se observa un progresivo aumento del nimero de comarcas; tras nuevos trabajos de recono-
cimiento territorial (Precedo, 1997, 15) en octubre de 1996 se hizo publica una propuesta de
49 comarcas, y de resultas de las alegaciones presentadas se introdujeron nuevas modifica-
ciones llegdndose asi al mapa definitivo en 53 comarcas (D. 20-1I-1997). El grado de frag-
mentacion alcanzado resulta tanto mas notable atendiendo el bajo nimero de municipios de
la Comunidad, y por tanto la baja ratio de ayuntamientos por comarca: menos de 11 en el
90% de los casos.

La oficializacién de una divisién comarcal y su adopcién por todos los organismos de la
Xunta tiene un importante valor simbdlico. Contribuird a construir una imagen cultural pro-
pia y diferenciada del territorio gallego, de emanacion aut6ctona aunque no por ello en opo-
sicién frontal a la provincia. Diversas publicaciones acuden ya en favor de la consolidacion
de este nuevo elemento identitario (Precedo, 1998). En este sentido se sigue el modelo cata-
lan. Notese, en cambio, la singularidad del caso vasco: Euskadi no precisa de las funciones
politicas, simbdlicas o culturales de las comarcas, puesto que son sobradamente asumidas por
sus reducidos territorios historicos.

ARAGON: UN MODELO DE COMARCALIZACION GRADUAL Y FLEXIBLE

En la actualidad, la principal novedad en el panorama de la geografia de la administracién
local se observa en el impulso comarcalizador de Aragén. Se trata de un proceso iniciado con
la Ley 10/1993 de Comarcalizacién de Aragon pero que se ha acelerado en la presente legis-
latura (Ley 23/2001 de Medidas de comarcalizacién). El modelo de comarcalizacion arago-
nés se caracteriza por hacer compatible su implantacién gradual con la vocaciéon de
generalizacion. El contenido competencial y organizativo del ente local comarcal no difiere
en gran medida del modelo cataldn, de manera que, por ejemplo, el Consejo comarcal se
constituye indirectamente en funcién de los resultados de las elecciones municipales (Sala-
nova, 1999). La principal diferencia respecto a Catalufia reside en la concepcion gradual y
flexible del proceso. Ciertamente se parte de la aprobacién en Cortes de un mapa comarcal
(Ley 8/1996 de Delimitacion comarcal de Aragén), fijando de este modo el marco geografico
en el que debe tener lugar el proceso de constitucion de cada ente local. No obstante, cada
comarca sigue su ritmo de constitucién en funcién de la propia iniciativa municipal o guber-
namental y su creacion requiere de una ley especifica en cada caso. Este procedimiento per-
mite la adecuacién de la ley-marco a cada realidad comarcal y la concrecion pactada de
determinados aspectos polémicos como son la capitalidad o la presencia de los alcaldes en el
Consejo comarcal. Desde diciembre de 2001 y en el plazo de un afio se han aprobado las
leyes de creacion de 8 comarcas, y actualmente se hallan en tramite parlamentario otras 10.
Resulta evidente que se pretende la generalizacion de la organizacién comarcal, y en este
caso cabra preguntarse por la idoneidad de un proceso tan complejo y que puede llevar a la
existencia de 33 leyes diferentes de creacion de comarcas.

En lo que se refiere a la construcciéon del mapa comarcal, la Diputacion General partia de
una division de uso interno y estadistico formada por 25 espacios-programa (Propuestas...,
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1991). Posteriormente, el gedgrafo V. Bielza (1992) elaboré un amplio estudio de la jerarquia
urbana aragonesa, del que se deriva una propuesta de divisién comarcal que tenia la virtud de
admitir una modulacién flexible: plantea un minimo de 30 comarcas pero identifica también
una serie de subcomarcas, admitiendo que algunas de ellas (concretamente 9) podrian conver-
tirse en comarcas en aras de un mayor equilibrio territorial. La propuesta que finalmente se
someti6 a consulta municipal en 1995 contemplaba 33 comarcas, cifra que al cabo resulté defi-
nitiva (Ley 8/1996 de divisién comarcal) y que no se aleja mucho del nimero de antiguos par-
tidos judiciales: 31. La division resultante resulta homogénea en cuanto a poblacién, pero no
en superficie ni nimero de municipios. Los limites comarcales fijados en la Ley pueden ser
rectificados, y de hecho lo estan siendo las leyes particulares de creacion de cada comarca.
Finalmente conviene sefialar que algtin aspecto polémico de la division comarcal aragonesa
presenta una lectura geopolitica: el reconocimiento de las comarcas del Matarrafa (Teruel) y
la Ribagorza Oriental (Huesca) topé con miiltiples obstaculos y, finalmente, la segunda fue
rechazada y unida a Graus, pese a que sus municipios formaban una mancomunidad calificada
«de interés comarcal». Se trata de dos comarcas de la Franja de habla catalana y su reconoci-
miento incomoda a quienes han querido ver en la comarcalizacién un debilitamiento de la
cohesion de la propia comunidad «frente a posibles ansias expansionistas de comunidades
limitrofes, que encontrardn asi mas definido y preciso el camino de sus aspiraciones»®.

El modelo flexible aragonés, de creacion individualizada de cada comarca en el marco de
un mapa previamente establecido por ley, es también el que se pretende en Cantabria (Ley
8/1999). De momento no ha tenido resultado alguno ni se ha elaborado la propuesta guber-
namental de delimitacién comarcal. Cabe sefialar que la Ley cdntabra nace con una impor-
tante limitacidn, al aceptarse que «no serd de aplicacidon al municipio de Santander, que
tendrd su propia Ley de Constitucién de Area Metropolitana»; cabe preguntarse si esta Area
estard formada por un solo municipio.

CATALUNA: LA ORGANIZACION TERRITORIAL COMO ELEMENTO BASICO DEL HECHO DIFE-
RENCIAL

En Catalufa el hecho comarcal tiene gran arraigo histérico, hasta el punto que la voluntad
de establecer una organizacidn territorial propia forma parte del hecho diferencial catalan’.
Por ello, la comarcalizacién catalana no resulta de un proceso gradual (modelo aragonés) sino
simultdneo y general: ningtin municipio puede quedar al margen. En tanto que division terri-
torial propia, se plantea al margen de la divisién provincial vigente, de modo que algunas
comarcas comprenden municipios de diversas provincias®. Formalmente se pretende incluso

6  Sebastian Martin-Retortillo, conferencia pronunciada en Zaragoza y recogida en su obra La provincia.
Pasado, presente y futuro, Civitas, 1991, p.86. Cabe afiadir que algunos alcaldes de la zona amenazaron con pedir su
incorporacion a Catalufia si no se les reconocia como comarca diferenciada, lo cual, a la vista del efecto conseguido,
fue un error tactico.

7  Esta especificidad se reconoce implicitamente en la Ley de bases del régimen local: disp. adic. 4. La
comarcalizacion alavesa tiene igual o superior tradicion histdrica, por cuanto se trata de una razonable moderniza-
cién de la division histérica en 7 cuadrillas, vigente desde el s. XVI y hasta 1876.

8  Estasituacién también estd prevista en el mapa comarcal aragonés, pero atin no se ha ratificado en las leyes
particulares de creacion de comarcas.
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sustituir la divisién provincial, bien por la propia divisién comarcal o bien por otros entes
supracomarcales®.

Sefialado el caricter singular del caso cataldn, convendrd profundizar algo més en el
modelo de organizacién territorial que plantea, a fin de abordar posteriormente su cuestiona-
miento actual. En 1987 se aprobaron las cuatro leyes de organizacion territorial (LOT): muni-
cipal, comarcal, de régimen provisional de las diputaciones y de actuaciones especiales en la
conurbacion de Barcelona. Parece evidente que una legislacion de este calado politico, real-
mente de cardcter constituyente para un pais, deberia hacerse con un amplio consenso poli-
tico. No fue este el caso, por cuanto las LOT se aprobaron con la oposicion de los grupos de
izquierda. Las mencionadas leyes dibujaron un escenario territorial que podemos resumir del
modo siguiente:

a) A nivel municipal se introducen una serie de previsiones favorables a una politica de
fusiones y a la correccién de disfuncionalidades tales como enclaves o continuos urba-
nos.

b) Creacion de las comarcas y consejos comarcales, definidos como entes locales. En la
prevision del legislador se trata de un ente con funciones ciertamente concurrentes con
las diputaciones, pero tal duplicidad se entiende provisional por cuanto éstas estaban
destinadas a desaparecer. Inicialmente se reinstaura el mapa comarcal aprobado por la
Generalitat en agosto de 1936 y posteriormente, tras consulta municipal, se introducen
algunos cambios de adscripciéon y se crean 3 nuevas comarcas, situando el nimero
total en 41. Otras peticiones de formar comarca propia fueron desestimadas sin la
necesaria justificacién publica.

c) Prevision legal de proponer a las Cortes la unificacion de las cuatro provincias en una
sola denominada Catalunya. La operacion pretendia la absorcion de las diputaciones,
tal y como habia sucedido en las comunidades uniprovinciales y en Canarias. Parale-
lamente se habria adoptado una divisién en un minimo de 5 regiones, aparentemente
destinada de modo exclusivo a la organizacion periférica de la Generalitat.

d) Disolucién de la Corporacién Metropolitana de Barcelona (27 municipios en los que
vive mds de la mitad de la poblacidén catalana) y creacion de dos entes metropolitanos
sectoriales, de dmbito territorial no coincidente, uno para el medio ambiente y otro
para el transporte. Con todo, un nimero similar de municipios constituyeron una man-
comunidad metropolitana que recoge los recursos financieros que tenia la antigua
Corporacion.

Quince afios después de las LOT, la sensacién de fracaso en el tema de la organizacién
territorial se halla muy extendida entre los técnicos. El modelo territorial de 1987 en realidad
no ha llegado a desarrollarse, por cuanto en ningiin momento el Gobierno autonémo impulsé
la conversién de Catalufia en provincia tnica. Esto ha generado un panorama administrativo

9  Elnivel supracomarcal esta presente también en los estudios de Aragén y Galicia, pero de forma marginal.
Bielza (1992) planteaba de 8 a 13 subregiones, en tanto que Precedo (1997) identifica 12 dreas funcionales (3 por
provincia) que encajan perfectamente en los limites provinciales. Sin embargo, la plasmacién legal de estas pro-
puestas es nula.
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complejo, dada la concurrencia de entes locales intermedios. Los consejos comarcales han
defraudado las expectativas por motivos diversos: insuficiente representatividad derivada de
un sistema electoral injusto, instrumentalizacion desde el Gobierno y conversion en una
herramienta clientelar, insuficiencia de recursos y competencias, inadaptacion a la realidad
urbana... Paralelamente, el enfrentamiento entre la Generalitat y la Diputacién de Barcelona
(de mayoria socialista) se ha enquistado. La superposicion de instancias e interlocutores en el
entorno metropolitano resulta a todas luces disparatada y, al cabo, repercute negativamente en
la potenciacion de la capital de Catalufia. La prevision de regionalizacién del pais ha quedado
paralizada, y ello redunda en afianzar un cierto sentimiento de marginacién politica en las
periferias del pais (Ebro y Pirineo). Finalmente, el inmovilismo en el mapa municipal ha sido
casi absoluto; los tinicos cambios destacables se han realizado en contra del espiritu de la pro-
pia Ley municipal, con la creacion de 7 nuevos ayuntamientos.

CATALUNYA
CENTRAL

SEGRE MITJA

CAMP DE
TARRAGONA

TERRES 25 km
<’ DEL'EBRE

Propuesta de organizacion territorial veguerias y comarcas.
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Desde 1987, la principal novedad consistié en la aprobacién del Pla territorial general de
Catalunya (Ley 1/1995), el cual establece una division en 6 ambitos territoriales donde debe
desarrollarse la respectiva planificacion regional. En la actualidad dnicamente se ha aprobado
el plan referido a las Terres de I’ Ebre. Contrariamente a lo previsto en la mencionada Ley, la
Generalitat no ha generalizado el uso de la divisién en 6 ambitos para su organizacion
interna, manteniendo la organizacion provincial cuatripartita. Precisamente la aplazada cues-
tién regional fue el detonante de la creacion, a principios de la presente legislatura, de una
comision para el estudio de «la revision del modelo de organizacion territorial de Catalufia».
El ambicioso titulo dado al encargo permitia deducir la necesidad de adoptar unas propuestas
de caracter global, no unicamente referidas al nivel supracomarcal. La composicion de la
comision fue consensuada por todos los grupos parlamentarios, siendo ratificada por el
Gobierno de Jordi Pujol. La presidencia de la misma recay6 en Miquel Roca i Junyent (el
documento final es conocido como Informe Roca) y entre sus componentes se hallaban cua-
tro gedgrafos. El informe se hizo publico en enero de 2001 y desde entonces una ponencia
conjunta parlamentaria —en la que se halla el gedgrafo y diputado Oriol Nel-lo— trabaja en
la elaboracion de propuestas legislativas. El contenido de las diversas propuestas del Informe
serd objeto de comentario en los apartados siguientes.

LASTRE Y BENEFICIO DE LA HISTORIA. LAS COMARCAS

En Cataluiia, la reflexion en torno al hecho comarcal puede remontarse a finales del siglo
XVI; la primera geografia de Catalufia se ocupa ampliamente del tema. Desde entonces la
reflexion comarcal esta presente en todas las obras de geografia e igualmente el nombre de
numerosas comarcas consta en los principales mapas de todas las épocas. Durante la Renai-
xenga la comarca se convierte en reivindicacion politica y cultural, presentindose como alter-
nativa propia y natural frente a la artificiosidad de las provincias. Las primeras enciclopedias
en catalan (primer decenio del s.XX) incluyen mapas de cada comarca. El movimiento excur-
sionista actia como potente divulgador de la realidad comarcal. La prensa regionalista ordena
las noticias locales en comarcas. Los manifiestos programaticos de federales, carlistas y
nacionalistas de todo signo contemplan la organizacién de Catalufia en comarcas. En ninguna
otra comunidad se hallaba tan madura y asumida politicamente la cuestiéon comarcal en el
momento de proclamarse la I Republica. Consecuentemente la Generalitat nombré una
comision, formada principalmente por gedgrafos, con el encargo de elaborar una divisién
comarcal. La Ponencia, presidida por Pau Vila, present6 un trabajo mas préximo a los parti-
dos judiciales que a los mapas comarcales al uso. En lugar de las cuatro provincias —aboli-
das como administracion local— se planteaba la creacién de 38 comarcas encuadradas en 9
regiones o veguerias (denominacién anterior a la Nueva Planta borbdnica). Dicha divisién se
aprobd en pleno contexto bélico y revolucionario. En la segunda mitad del franquismo y en
la transicién a la democracia, la divisién comarcal de 1936 se convirti6 en parte fundamental
de la iconografia de la oposicion politica, al tiempo que devenia instrumento basico en toda
investigacion territorial, geografica o econdémica.

La conclusién de todo lo expuesto es clara: la organizacion de Catalufia en comarcas
forma parte del patrimonio politico y cultural catalan, tal y como refrenda el propio Estatuto
de Autonomia. Aunque es dificil imaginar una administracién local que prescinda totalmente
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de las comarcas, también hay quien aboga por su supresioén. En el otro extremo, existe una
posicion minoritaria favorable a fragmentar el mapa comarcal hasta mas de un centenar de
unidades (Casassas y Clusa propugnaban 127 municipalias). A nuestro entender, ninguna de
las dos hipdtesis tiene viabilidad de prosperar, justamente por el legado cultural de la historia.
No es posible prescindir de la comarca, no s6lo legalmente sino también sociolégicamente.
En cuanto al nimero de comarcas, no parece que la tradicién admita un gran incremento. La
escéptica recepcion social de la moderada propuesta del Informe Roca sugiere mas bien lo
contrario: la inercia cultural es enorme y la reticencia a cambiar el imaginario territorial
parece insalvable, atin en casos de areas bien definidas por la historia y la geografia. A corto
plazo el futuro parece claro: sélo es viable un ligero incremento del nimero de comarcas y
nunca su desaparicion.

Ademas de una serie de cambios en el funcionamiento de los consejos comarcales (por
ejemplo asegurando la presencia de los alcaldes), el Informe Roca propone la creacion de
6 nuevas comarcas y el estudio de una mas en torno a Sant Celoni. Para una octava zona de
montafia media (Llu¢anes) no hubo acuerdo en la comisién para elevarla a la categoria de
comarca diferenciada, por lo que se sugiere un tratamiento especifico de subcomarca en el
seno de la comarca de Vic (Osona). En su mayor parte se trata de comarcas que ya figura-
ban en propuestas de division anteriores a la obra de Pau Vila, de clara personalidad geo-
grafica (altiplanos, valles, somontano de Montserrat, delta del rio Tordera...), con fuerte
cohesion funcional deducida de la movilidad laboral y en las que sus ayuntamientos se
manifestaron a favor de su reconocimiento en 1987. La mayoria se sitiian en los limites de
las nuevas provincias que se proponen, de manera que permiten un mejor encaje del con-
junto de piezas. El Informe también sugiere una serie de modificaciones en los limites de
las actuales comarcas. Con todo ello se transmite un mensaje favorable a la adaptacion de
las estructuras administrativas a los cambios que se producen en el territorio; una actitud
abierta a posibles ampliaciones del nimero de comarcas en el futuro. Téngase en cuenta
que la fraccionada planta municipal catalana autoriza el disefio de comarcas relativamente
reducidas, en aras a conseguir una mayor identificacioén de los ayuntamientos con el ente
supralocal.

Desde una cierta 6ptica, las comarcas son un lastre, un obstaculo para la consecucion de
una administracion local mas simple y eficaz. Aquéllos que quisieran un mapa comarcal
mucho mas fragmentado o simplemente su disolucién topan con una realidad heredada tan
arraigada que no admite mutaciones traumaticas. Nosotros, sin embargo, hacemos la lectura
contraria: la aceptacion social del hecho comarcal es la mejor garantia para conseguir una
intensificacion de la colaboracién entre municipios, al tiempo que sirve de legitimacién para
la instauracién de la necesaria planificacion supramunicipal. Los reiterados llamamientos en
pro de las mancomunidades voluntarias han encontrado escaso eco en los ayuntamientos. La
comarca no agota las férmulas posibles de supramunicipalidad, pero garantiza la existencia
de la minima infraestructura necesaria para la generacion de politicas comunes y la supera-
cién de localismos de campanario.

Ciertamente, desde el punto de vista de la adaptacion a las diversas realidades urbanas y
econdmicas del pafs, y en razén a la mayor proximidad entre ayuntamientos y consejo comar-
cal seria aconsejable un mayor fraccionamiento territorial. No parece una buena estrategia el
disefio de comarcas excesivamente grandes (en extension, poblacién o nimero de munici-
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pios) que se alejen del espacio vivido por la ciudadania. Pero insistimos: en el caso de Cata-
lufia el margen de maniobra es limitado. En comunidades donde la comarcalizacién aparece
como novedad hay mas libertad en el disefio y por eso mismo resulta mas incomprensible el
planteamiento de macrocomarcas como las que en algun caso estan previstas en Aragon.

Obviamente, en un territorio tan diverso y urbanizado como es Catalufia, conviene asu-
mir que las comarcas jugardn un papel muy diferente en zonas rurales y urbanas. En el
entorno de Barcelona y Tarragona el continuo urbanizado excede claramente los limites
comarcales. En estas areas caben dos opciones: o una redefinicion radical del &mbito comar-
cal para ajustarlo a la denominada ciudad real mediante la fusion de las actuales comarcas
(posibilidad que hoy por hoy nadie propone) o bien la derivacion de la mayor parte de la
actuacion de supramunicipalidad hacia el ente provincial. Esta segunda opcidn se facilita
con la redefinicion y reduccion territorial que propone el Informe respecto a las provincias
de Barcelona y Tarragona.

EL TABU: EL MAPA MUNICIPAL

Es necesaria la consecucion de una dimension minima suficiente para las entidades muni-
cipales. Lo requiere la mejora en la prestacion de servicios, la ordenacion del territorio, la
aplicacién del principio de subsidiaridad, la voluntad de fortalecer los municipios y la demo-
cracia local. Comarcas, mancomunidades y otras formas de colaboracién intermunicipal pre-
tenden compensar la insuficiente dimensién de un buen nimero de municipios espafioles. De
los 8.101 ayuntamientos de Espaiia, 788 no alcanzan siquiera el centenar de habitantes y el
60% no cuenta con 1.000 hab. Se trata de una situacién muy contrastada por comunidades; en
Canarias, Murcia y Galicia no hay ningtin municipio con menos de 250 habitantes (en Astu-
rias y Baleares s6lo hay uno), mientras que los porcentajes ascienden al 21% en Cataluiia,
37% en Navarra, 39% en Castilla-La Mancha, 47% en Castilla y Le6n, 48% en Aragén y
55% en La Rioja. Ante un panorama tan diverso resulta l6gico que la sensibilidad respecto el
problema sea muy diferente entre los gedgrafos esparioles.

En Catalufia hubo una propuesta de reforma radical del mapa municipal, mediante su
reduccién a 127 municipalias (Casassas-Clusa, 1981). La actual legislacién catalana con-
templa de forma tendencial la reforma del mapa municipal, y para ello da carta blanca a cual-
quier fusién que afecte a municipios de menos de 250 habitantes. Eso precisamente es lo que
ha propuesto el reciente Informe técnico: la agrupacién de los municipios con una poblacién
inferior a dicha cifra, asi como aquellos otros que presentan una clara disfuncionalidad terri-
torial (por ejemplo: un pequefio municipio urbano enclavado dentro de un término rural for-
mado sé6lo por masias). En muchos casos, los nuevos municipios hubieran correspondido a
espacios geograficos de tan clara identidad como lo son los valles pirenaicos. La aplicacion
de estas medidas habria reducido aproximadamente en un 20% el nimero de municipios de
Cataluiia (tabla 2). Nada que ver, por tanto, con las radicales reformas acaecidas en la mayor
parte de paises nor- y centroeuropeos en los afios 70. De otra parte, esta politica de agrega-
cion de municipios debia combinarse con la preservacion de la identidad de los pueblos afec-
tados, mediante su conversion en entidades locales menores.

La reaccion politica al proyecto fue muy virulenta, en parte para formar una cortina de
humo que impidiera la discusion de otros aspectos de la propuesta con mayor calado politico.
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En Catalufia seguiremos, pues, con municipios tan eficaces, necesarios y garantes de la auto-
nomia local como pueda serlo Tiurana, donde estan empadronadas una veintena de personas
pero realmente ya no vive nadie puesto que el pueblo se halla bajo las aguas del pantano de
Rialb. Todo el mundo acepta que el minifundismo municipal es un problema, pero nadie se
atreve «a poner el cascabel al gato». Debemos tener presente que la legislacion local de ema-
nacién estatal apenas diferencia competencias y responsabilidades entre un municipio de
4.000 habitantes y otro de un centenar, cuando es evidente que los medios de actuacién de
uno y otro no tienen en absoluto parangén. Tampoco cabe el desapoderamiento de los peque-
fios municipios ni la transferencia obligada de competencias en favor del ente comarcal'®. De
forma implicita, el legislador estatal invita al autonémico a adoptar medidas de racionaliza-
cién del mapa municipal: si usted quiere municipios mds capaces, hidgalos mayores. Qué
duda cabe que las mancomunidades y comarcas pueden paliar la situacién, pero no deberia
descartarse, por ello, la adopcién de reformas moderadas que mejorasen la dimensién minima
de los municipios. Asi lo creen también quienes impulsan la comarcalizacién de Aragén:

«Queda patente el interés de los niicleos de poblacién por conservar su personalidad juri-
dica como municipios y la inviabilidad politica de acometer actualmente una reestructuracién
global del mapa municipal aceptada voluntariamente. Pero otra cosa es que el respeto a la
estructura municipal actual deba ser absoluto. Cualquier municipio, por el mero hecho de
serlo, es una Administracién publica con competencias muy importantes y potestades publi-
cas de gran trascendencia, para cuyo ejercicio se precisan unos medios minimos. Es también
una instancia de representacion politica; pero la politica es algo mas que meras relaciones de
vecindad: para definir y gestionar politicas publicas es precisa una cierta distancia o ajenidad,
superar las relaciones entre familias. Hay una cierta ironia en que la exaltacién de la autono-
mia municipal, entendida como conservacion a ultranza de la estructura heredada y respeto a
la consideracién como municipio de nicleos de poblacién minima, conduzca a que gran
niimero de esos pequefios municipios tengan un papel meramente doméstico, que los margina
de los grandes proyectos.» (Salanova, 1999, 34)

Es cierto que se trata de un tema envenenado, en cuya discusioén proliferan actitudes
demagdgicas o hipdcritas: si un municipio de 80 habitantes es una administracion publica efi-
caz y auténoma, jcon qué argumentos puede uno oponerse a cualquier reivindicacién segre-
gacionista?. En 1998 el Parlamento cataldn reformé la Ley municipal para impedir la
segregacion de nuevos ayuntamientos con menos de 2.000 habitantes. Diversas comunidades
han adoptado algin umbral de poblacién al respecto: 350 habitantes en La Rioja, 1.000 en
Navarra, Castilla-La Mancha y Castilla y Le6n, 2.500 en Guiptzcoa y Vizcaya, 4.000 en
Andalucia y 5.000 en Galicia.

La comarca deberd jugar un papel en la coordinacién de los municipios y en la elabora-
cién de politicas comunes, pero siempre en un marco general de relaciones voluntarias. El
sistema electoral indirecto o de segundo grado (formacién de los consejos comarcales a par-
tir de los resultados obtenidos en las elecciones municipales) aplicado en todas las comarcas
existentes en Espafia!! indica que se trata de entes sujetos a los ayuntamientos. Estd por

10 Art. 42.4 de la Ley de bases del régimen local.
11 Con la tnica excepcién de la Val d’Aran, que cuenta con una Ley propia que reconoce su caracter diferen-
cial, ya que se trata de una comarca de lengua occitana situada en la vertiente norte de los Pirineos.
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demostrar la capacidad comarcal de limitar, mediante directrices generales, la capacidad de
los municipios para planificar (o no) su propio término. Es en la propia configuraciéon muni-
cipal donde se debe incidir en primer lugar para obtener objetivos tales como un ordena-
miento territorial mas coherente, una fiscalidad mas justa, una representacioén politica mas
amplia, una mayor igualdad en la prestacién de servicios o una administracién local mas
potente, respetada y eficaz.

LAS FORMULAS DE COLABORACION MUNICIPAL DE AMBITO INFRACOMARCAL

En ocasiones, las actuales comarcas catalanas son demasiado grandes, bien por su elevado
nimero de municipios, bien por la existencia de una cierta identidad propia diferenciada, bien
por la emergencia de un sistema urbano auténomo vinculado a veces a una actividad econ6-
mica dindmica, particularmente en la costa. Evidentemente se trata de una cuestion delicada,
por cuanto plantea la necesidad de establecer criterios objetivos para diferenciar comarca y
subcomarca. El Informe Roca no aborda directamente esta cuestion, pero si establece como
criterio para sefalar las 6 nuevas comarcas la existencia de una cierta voluntad popular,
puesta de manifiesto por la existencia de una mancomunidad o por la respuesta emitida a la
consulta municipal de 1987. Si de colaboracién municipal se trata, la decision tultima de
constituir comarca deberia residir en los propios afectados. Sin embargo deberia sefialarse
algun otro criterio limitativo, por cuanto la creacién de una comarca no es s6lo una decision
local, sino que repercute en el conjunto del pais; por ejemplo, exige una inversién econdémica
para dotar la entidad comarcal del personal y la infraestructura necesaria. La aceptacion de
futuras nuevas comarcas deberia estar sujeta a la evaluacion de su cohesion econémica y fun-
cional, pero también y principalmente a la adhesion de un cierto nimero de municipios. Un
parametro razonable se deduce del minimo de municipios existente en los entes locales
comarcales vigentes: 5 en Alava (con la salvedad de Vitoria'2) y 6 en Aragén y Cataluiia (con
la justificada excepcién de la Alta Ribagorca).

En cualquier caso, el Informe no sélo no descarta las demarcaciones subcomarcales (la
propia Ley comarcal las autoriza), sino que anima a su creacion bajo distintas formas. Una de
ellas afectaria necesariamente a los municipios con una poblacién inferior a mil habitantes
(500 en zonas de montafia), con objeto de constituir agrupaciones municipales que superasen
la cifra indicada. No se trataria de entes locales con organizacidén politica propia (para ello
existe ya la figura de la mancomunidad, que no puede ser impuesta por el legislador) sino que
tendrian un caricter estrictamente funcional: secretaria compartida, representacion politica
compartida en el Consejo comarcal, etc. Se trataria, en definitiva, de generar una dindmica de
colaboracién entre un nimero muy reducido de municipios. De las agrupaciones municipales
que hipotéticamente sefiala el Informe, algunas corresponden a pequefias comarcas tradicio-
nales, por lo que se recomienda el uso de su denominacién histérica'>.

12 La cuadrilla de Vitoria-Gasteiz no debe considerarse propiamente una comarca, por cuanto sélo comprende
un municipio (la ley establece que las comarcas agrupan varios municipios) y porque el pleno del Ayuntamiento y el
alcalde ejercen respectivamente las funciones de Junta de Cuadrilla y de presidente de la misma.

13 Baixa Segarra, Collsacabra, Ribera de Si6 y Vall de Ribes. De llevarse a cabo la reforma municipal, ninguna
de ellas contaria con 6 municipios; en cambio, alguna podria tenerlos si se mantienen los actuales municipios y en
este caso nos parece licita su conversién en comarcas.
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LA PROVINCIA, EN EL 200 ANIVERSARIO DE SU CREACION

En 1833 se estableci6 la actual division provincial, s6lo modificada sustancialmente por
la divisién de Canarias en 19274, Durante el tiempo transcurrido ha habido diversas tentati-
vas de reforma de la division provincial. La propia formacién del Estado autonémico podria
interpretarse como la definitiva superacién de la provincia. No creemos que sea asi. Ni
siquiera en Catalufia se han dado los pasos necesarios para suprimir la divisién provincial,
pese a lo previsto en su propia legislacioén. Provincias y comunidades auténomas cohabitan
con recelos mutuos (excepto donde se han fusionado en una sola realidad o comunidad uni-
provincial, claro estd). Al margen del singular caso vasco, diversos estatutos de autonomia
apuntaban una via de interiorizacién de las provincias (y diputaciones) en el seno de las res-
pectivas comunidades. Pero la aceptacion de la provincia sélo se ha traducido en el uso de
este dmbito territorial para el establecimiento de la propia red periférica del gobierno aut6-
nomo, de forma paralela y ajena a las diputaciones. En esta circunstancia se halla también la
Generalitat de Catalunya: su organizacién interna es fundamentalmente provincial, pese a las
previsiones de unificacién en una sola provincia.

Para superar la dualidad diputaciones-Generalitat, el Informe Roca plantea una estrategia
diametralmente opuesta a la provincia tinica: no se trata de unificar las provincias en una sola,
sino de aumentar su nimero en dos, recuperando la denominacién autdctona, anterior a la
Nueva Planta, de vegueria. La provincia de Barcelona se dividiria en dos: la parte interior o
Catalunya Central —situada al norte de las sierras prelitorales— y la regién metropolitana.
La provincia de Tarragona deberia igualmente partirse en dos dmbitos: el de influencia
directa de las ciudades de Tarragona y Reus (Camp de Tarragona) y el que encabeza Tortosa
como capital histérica y tiene el Ebro como eje de vertebracion. Estos cambios irfan acom-
pafiados por una profunda rectificacién de los limites provinciales, de tal modo que la Cata-
lunya Central incorporaria no sélo comarcas barcelonesas, sino también municipios de
Girona (Puigcerda), Lleida (Solsona) y Tarragona (Sta. Coloma de Queralt). El Informe se
guia por la division aprobada en 1995 a efectos de planificacion, pero deja la puerta abierta a
otras modificaciones, entre las cuales nos parece necesaria la incorporacién del Ripolles a la
Catalunya Central, modificacién que justifica atin més el reconocimiento de la comarca de
Camprodon, inequivocamente gerundense. La particion de la provincia de Barcelona resulta
imprescindible para dotar al entorno metropolitano de un instrumento de gobierno propio. La
actual Diputacién no puede jugar este papel, por cuanto su &mbito no responde a la proble-
madtica urbana metropolitana. Complementariamente, las tres dreas funcionales de Igualada,
Manresa y Vic presentan unas caracteristicas comunes —poco o nada metropolitanas— y una
buena intercomunicacion (actual o en construccion) de tal manera que, sumadas, dan lugar a
un potente espacio regional con una poblacién superior a 18 provincias (una de ellas comu-
nidad autébnoma) y mds extensa que otras 14. La vegueria de las Terres de I’Ebre resulta
mucho mds reducida en poblacién (aunque supera a Segovia, Soria y Teruel) y en superficie

14 Dada la complejidad del proceso de creacion de las provincias (Burguefio, 1996), los aniversarios pueden
ser multiples; por ejemplo, el 2022 se podrian conmemorar los 200 afios de provincias como La Rioja, Girona, Cas-
telld, Huelva o Ourense, en tanto que en 1999 ya se cumplieron dos siglos de la demarcacién basica de Cantabria,
Milaga o Cadiz.
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(aunque no tanto como las provincias vascas), pero tiene a su favor una clara identidad geo-
grafica, humana e histérica, al tiempo que se observa un sentimiento de agravio y margina-
cion que ha estallado con motivo del Plan Hidrol6gico Nacional. El reconocimiento de las
Terres de I’Ebre permite, a su vez, la configuraciéon de un ambito regional —el Camp de
Tarragona— con un espacio central de clara vocacion metropolitana: en los 6 municipios del
triangulo Tarragona-Reus-Cambrils residen 250.000 habitantes. Existe atin otro territorio cla-
ramente diferenciado bajo cualquier punto de vista: el Alto Pirineo. No obstante, el Informe
no plantea su conversion en provincia por su escasa poblacién (60.000 habitantes) y —afia-
dimos— por su falta de cohesidon funcional y si propone su reconocimiento como ambito de
planificacion (lo cual ya ha aprobado el Parlament) y la constitucion de un ente representativo
del territorio con participacion de la Generalitat.

Tabla 2
PROPUESTA DE REORGANIZACION TERRITORIAL DE CATALUNA
Poblacion N? de municipios
Veguerias (1996) Km? Actual Hipétesis
BARCELONA 4.181.294 3.036 156 151
CAMP DE TARRAGONA 416.540 2.780 123 98
CATALUNYA CENTRAL 422.956 6.490 193 128
GIRONA 571.888 5.645 212 167
PONENT 341.315 10.668 208 162
TERRES DE L’EBRE 156.047 3311 54 52
CATALUNYA 6.090.040 31.930 946 758

En cada vegueria seguiria existiendo una Diputacioén, la cual también seria adoptada por
la Generalitat como instrumento de administracién indirecta, en aras a una mayor simplifica-
cion de la organizacion territorial. El Informe deja abierta la puerta incluso a una mayor sus-
tantivacién de la Diputacién, mediante su formacién por eleccién directa. Por otra parte, la
nueva division deberia tener consecuencias en la forma de eleccion del Parlament, actual-
mente regulada por una disposicién transitoria (!) del Estatut d’ Autonomia.

Hoy por hoy, la propuesta de reforma provincial estd lejos de suscitar la adhesion politica
imprescindible para su promocién ante las Cortes (al igual que la provincia tnica). Estamos,
no obstante, en un proceso abierto que ya ha dado algunos pasos. Recientemente el Gobierno
de la Generalitat ha dado un espaldarazo politico a las Terres de I’Ebre, creando la figura del
delegado territorial e implantando delegaciones de todas las consejerias. Ello supone, por fin,
una primera ruptura real —no meramente formal— con el marco provincial.

Nadie ignora las dificultades que tendra la propuesta de reforma de la divisién provincial
para prosperar, por cuanto debe ser aprobada por mayoria absoluta en el Congreso de los
Diputados. Nos avanzamos, por ello, a algunas posibles objeciones. La propuesta catalana
prevé las necesarias reformas legales (no de la Constitucion, la cual no contempla un mapa
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provincial fosilizado) para evitar que la creacién de nuevas provincias tenga repercusion
electoral en nimero de diputados o senadores: no se trata de obtener mas escafios. Tampoco
es forzosa la presencia de todo el aparato de administracion periférica en las nuevas provin-
cias: no existe inconveniente para que se mantenga basicamente su estructura actual. Se dira,
como objecién principal, que la demanda catalana puede generar un efecto mimético. Nada
nuevo hay en ello: jacaso el mapa autondémico no fue consecuencia de una reivindicacion
basicamente ejercida desde Catalufia y el Pais Vasco?. Bienvenidas sean otras peticiones de
reforma de la divisién provincial que se muevan en los pardmetros y en el planteamiento
posibilista y moderado del mencionado Informe. Con todo, obsérvese que no existe ningtin
caso equiparable a la particién de Barcelona, donde por un lado se daria lugar a una provin-
cia «normal» (Catalunya Central) y por otro a una provincia metropolitana de mas de 4 millo-
nes de habitantes. Si habria en otras partes de Espafia casos similares al de las Terres de
I’Ebre, en superficie, poblacién e identidad; de entrada hay uno muy claro: El Bierzo. Perso-
nalmente me congratulo que la reivindicacién catalana pueda favorecer la justa reclamacion
berciana, a la que la actual comarca no ofrece desde luego suficiente respuesta.

El gedgrafo espafiol debe saber que, asi como en Castilla y Leén y en el Pais Vasco las
provincias actuales tienen una raigambre histérica manifiesta, no es éste el caso de la Corona
de Aragén. Cataluia no ha generado espontdneamente su propia organizacion regional; el
modelo cuatripartito no es arbitrario, pero no tiene suficiente legitimacion ni es el mejor
posible para un pais complejo en relieve y en sistema urbano como lo es Catalufia. En 1820
la Diputacién de Catalufia abogaba por una division en 6 distritos; Pau Vila hacia lo propio en
1931 y la Generalitat republicana instauré en 1936 una division en 9 veguerias. Mientras se
mantenga inalterada la division provincial de 1833 no podremos dejar de pensar, al menos
desde Catalufia, que las estructuras profundas del centralismo y del franquismo permanecen
incélumes.

CONCLUSION

La competencia autonémica en materia de administracioén local autoriza y exige de las
comunidades el disefio de su propia organizacion territorial. Es preciso que los gedgrafos
tomen partido, estudien alternativas y propongan soluciones sensatas. La definicion e identi-
ficacion de unidades territoriales es una constante del pensamiento y el quehacer geografico.
Resulta incomprensible que los gedgrafos abdiquen de toda intervencion en la definicién de
su espacio proximo y den por bueno, sin la menor critica ni alternativa posible, el mapa
administrativo heredado?®. Esta actitud no se corresponde con la defensa de un Estado plural
en el que sus comunidades tengan auténtica capacidad de organizacidon auténoma. Es preciso
un pacto local, pero geograficamente coherente: con municipios fuertes, con comarcas y —
por qué no— con unas diputaciones reforzadas pero incardinadas en la administracién auto-
némica.

15 Como en tantas ocasiones, si renunciamos a hacer nuestras aportaciones cientificas en los campos que gene-
ralmente se han considerado propios del gedgrafo, otros profesionales lo acabaran haciendo por nosotros; también en
el terreno de la divulgacion: véase el n.183 (abril 2002) de la revista Geo, con el monografico «La Espaiia de las
comarcas» que incluye un mapa desplegable en el que se dibujan 376 comarcas.

206 Boletin de la A.G.E. N.° 32 - 2001



Geografia y administracién. Proyectar territorios en el siglo XXI

Los territorios necesitan proyectos que los animen y llenen de sentido. La administracion
es un poderoso elemento de progreso y dinamizacién social y econémica. Equilibrar el terri-
torio consiste también en mejorar el mapa politico-administrativo.
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