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0 Introduccién

El presente estudio tiene por objeto servir de base para la distribucién de La Rioja en Unidades Territo-
riales coherentes con la realidad geogréfica, socio-econdmica e histérica de la region, de tal forma que
configuren una estructura territorial que favorezca una adecuada distribucion de los servicios de la Co-
munidad Auténoma; que fomente la colaboracién entre los municipios para la prestacion de servicios a
los ciudadanos; y que establezca un marco de identidad comarcal incentivador del desarrollo de todas
las areas de La Rioja.

El objeto del presente trabajo no es la configuracion de estas Unidades Territoriales, sino recoger el am-
plio abanico de variables que han de servir para elaborar una propuesta posteriormente. Estas variables
se iran desgranando en los cuatro primeros capitulos.

El capitulo primero se dedica al estudio de algunos ejemplos de divisiones territoriales que se han pro-
puesto para La Rioja desde que se constituyd la Provincia de Logrofio en 1833. Analizando las experien-
cias de estas propuestas pueden extraerse algunas conclusiones sobre los factores que las inspiraron,
asi como de las dificultades que encontraron en su aplicacion.

El segundo capitulo se dedica a un somero estudio de la distribucion territorial de algunos de los servi-
cios de la Comunidad Auténoma de La Rioja que son utilizados habitualmente por los ciudadanos. Pare-
ce razonable que, si uno de los fines de las Unidades Territoriales sera la organizacion periférica de la
administracion regional, se analice antes cémo se han organizado algunos departamentos.

El capitulo tercero estudia brevemente la creacion de entidades supralocales a partir de la asociacion
voluntaria de los municipios para aunar esfuerzos en el mantenimiento de ciertos servicios. Estos entes
territoriales, que se encuentran entre la regiéon y el municipio, constituyen una buena referencia para la
division territorial.

En el capitulo cuarto se ofrece una vision de los municipios riojanos mediante sus indicadores socio-
econdmicos, asi como de la transformacion que sobre estos indicadores opera la aplicacién de algunos
de los modelos de division territorial estudiados anteriormente.

Cada uno de los cuatro capitulos descritos incluye una serie de conclusiones parciales que sirven como
base para el contenido del quinto capitulo, en el que se recogen los factores deducidos y se aplican a
una propuesta de Unidades Territoriales que s6lo pretende servir como referencia para la definitiva deli-
mitacion.

Ademas, como anexo a este Estudio, se incluyen dos informes sobre experiencias en otras regiones
espafiolas relacionadas con la division territorial. En primer lugar, se ofrece informacion sobre la organi-
zacion del Servicio de Asistencia Técnico-urbanistica de la Diputacion de Badajoz, que puede servir de
ejemplo para la organizacion de una administracion periférica basada en una division territorial ya exis-
tente. En segundo lugar, se ofrece un informe sobre el proceso de comarcalizacion de Aragén, que por
su cercania con La Rioja y lo ambicioso de su propuesta, sera sin duda una buena fuente de informacion
sobre las virtudes y peligros de afrontar un proceso de divisién territorial.
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1 Divisiones territoriales de La Rioja

El actual ambito territorial de la Comunidad Auténoma de La Rioja se corresponde con la Provincia de
Logrofio creada en 1.833, y al afio siguiente se realizd su primera subdivisién en partidos judiciales, lo
cual evidencia el interés que ha existido siempre por establecer una estructura administrativa intermedia
entre la provincia y el municipio.

Desde entonces, ha habido todo tipo de divisiones del territorio de la Comunidad Autonoma de La Rioja:
unas de caracter tedrico, otras con fines administrativos y también un buen nimero disefiado para orga-
nizar la planificacion econdémica o territorial. Veremos en los siguientes apartados estas divisiones, que
nos ilustraran sobre la enorme disparidad de criterios que se han adoptado en cada caso.

Hasta 1.991, las divisiones territoriales de La Rioja estan recogidas y comentadas en el libro de Ignacio
Granado Hijelmo, “La Rioja como Sistema”, por lo que hasta dicha fecha podemos utilizar su recopila-
cion. Este autor se interesa especialmente en el tema de las divisiones territoriales —0 “comarcas”, como
prefiere denominarlas—, por su convencimiento de la necesidad de establecer una organizacion territorial
que permita paliar los problemas estructurales originados por la irregular y atomizada configuracion mu-
nicipal de La Rioja. En este sentido, recogemos algunos parrafos suficientemente ilustrativos:

“[...] las comarcas no han estado nunca perfectamente delimitadas y, mucho menos, estructuradas
como organizaciones administrativas, por lo que las propuestas para la comarcalizacion de La Rioja
han sido muy diversas y el problema continda todavia sin resolver.

Esta situacion de impasse comienza a ser preocupante desde una perspectiva de Administracion PU-
blica ya que la Comunidad Autbnoma de La Rioja esta proyectando medidas legislativas y ejecutivas
sobre el territorio riojano sin una previa comarcalizacion del mismo, exigida no sélo por el mandato es-
tatutario sino, sobre todo, por la racionalidad de las decisiones juridico-pUblicas de trascendencia terri-
torial.

Estamos asi asistiendo en los ultimos afios a iniciativas de caracter disperso que van configurando
mapas de La Rioja a determinados efectos administrativos, tales como servicios sociales, deportivos,
sanitarios, forestales, hidricos, turisticos o de creacién de mancomunidades de servicios intermunicipa-
les, que, al carecer de una estructura comarcal predeterminada, tienden en su conjunto a configurar
una situacion caotica o, al menos, bastante confusa y, desde luego, muy poco o nada racional.”

Ciertamente, este problema persiste mas de quince afios después, agravado si cabe por el aumento de
las competencias asignadas a la Comunidad Auténoma de La Rioja que se han afiadido a los servicios
descritos. No obstante, no puede afirmarse que se trate de un panorama irracional, sino mas bien de la
aplicacién de una racionalidad de caracter sectorial que lleva a cada servicio a buscar la mejor organiza-
cion posible para sus fines, sin preocuparse de que la superposicion en el territorio de estas organizacio-
nes sea ciertamente confuso.

1.1 Partidos Judiciales, 1834.

Como hemos mencionado, justo tras la aprobacién de la division provincial que otorgaba existencia juri-
dico-administrativa a La Rioja, se establecieron los Partidos Judiciales de la Provincia de Logrofio por
Real Decreto de 21 de Abril de 1834 (ver Figura 1).

Segun Granado Hijelmo, “estos Partidos Judiciales correspondian con el alfoz jurisdiccional de los anti-
guos Corregimientos y Alcaldias Mayores de las principales ciudades y villas de realengo, aunque con la
mayor racionalidad derivada de la supresion de las jurisdicciones sefioriales de primera instancia.”

Esta divisién ha permanecido inalterada y en funcionamiento, como sistema de administracion de justi-
cia, durante mas de 150 afios, hasta 1.985, momento en que se simplificé la estructura al eliminar todos
los juzgados salvo los de Logrofio, Calahorra y Haro.

La divisién de los partidos judiciales era utilizada también para establecer los Distritos Electorales, por lo
que el territorio incluido en un Partido Judicial tenia una cierta representatividad politica. Incluso, Grana-
do Hijelmo afirma que “[...] la pertenencia a un mismo distrito judicial gener6 vinculos de solidaridad co-
marcal entre las poblaciones sede de los Juzgados de Paz correspondientes.”
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Figura 1.

Tal vez por estas razones, la division en Partidos Judiciales ha dejado una poderosa huella, hasta el
punto de que las “comarcas” de La Rioja se siguen considerando aquellas derivadas de la division judi-
cial, y por “cabeceras de comarca” se suelen considerar las antiguas sedes de los Juzgados de Paz.
Ciertamente, la division territorial constituida por los Partidos Judiciales tiene, al menos, tres importantes
ventajas:

En primer lugar, se adapta a la realidad
geofisica de La Rioja, apoyandose en la
estructura de valles que descienden de
las montafias hacia el Ebro, buscando
una mayor accesibilidad y una cierta uni-
dad paisajistica o geogréfica.

Como sefiala Granado Hijelmo, la division
se apoya en los Corregimientos y Alcaldi-
as Mayores, dotandola de una justifica-
cion histérica que favorecio su aceptacion
por la poblacion.

Por dltimo, se apoya en las poblaciones
que han ejercido tradicionalmente el papel
de cabeceras funcionales, por lo que es
una division muy ligada al sistema de ciu-
dades.

La division de La Rioja en los Partidos Judiciales de 1834,
aunque ya derogada, aun pervive en muchos municipios.

Sin embargo, esta Ultima consideracién que en su dia fue una ventaja, hoy se vuelve en contra de la
I6gica de aquella division, al haber perdido la Sierra riojana buena parte de su poblacién. Asi, de las ca-
beceras de Partido del siglo XIX hay al menos dos que han perdido relevancia en el sistema de ciudades
riojano: Torrecilla en Cameros y Cervera de Rio Alhama, que en la actualidad sobreviven a duras penas
como referentes de un sistema poblacional en recesion.
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1.2 Instituto Nacional de Estadistica, 1949.

Granado Hijelmo recoge en su libro la division que el INE establecié en 1949 para La Rioja (ver Figura
2). Se trata de una division basada en criterios agricolas reducida a cuatro zonas fundamentales: Rioja
Alta, Rioja Media, Rioja Baja y la Sierra. Los limites que sefialé el INE son un tanto discutibles, motivo
por el cual fueron modificados posteriormente.

Figura 2.

Es evidente, en todo caso, que una division pensada para la obtencion de datos estadisticos de caracter
agrario dificilmente puede servir de apoyo a una divisién territorial que tenga en cuenta otros factores.
Véase el hecho de que dentro de una misma zona podia haber hasta tres poblaciones importantes (co-
mo ocurre en las zonas de Rioja Alta y Rioja Baja), mientras que en la Sierra no resulta facil determinar
qué poblacién podria desempefiar funciones de Cabecera.
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1.3 Consejo Econdmico Sindical Provincial de Logrofio, 1968.

En 1968 el Consejo Econdémico Sindical Provincial de Logrofio propuso una division territorial (ver Figura
3) que parece estar influenciada por la propuesta del INE. Segin Granado Hijelmo, este Consejo era un
“6rgano colegiado integrado en la entonces Organizacion Sindical, que, como es sabido, evolucioné
hacia funciones de caracter econdémico y de planificacion”, de ahi que establecieran una organizacion de
la region.

Figura 3.

Esta propuesta parece algo mas desafortunada que la anterior del INE: no es facil encontrar justificacién
a detalles como, por ejemplo, la “penetraciéon” de la Rioja Alta en el valle del Najerilla hasta llegar a An-
guiano.

DICIEMBRE 2007 10
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1.4 Comision Provincial de Servicios Técnicos, 1971.

Segun sefiala Granado Hijelmo, “las Comisiones Provinciales de Servicios Técnicos plasmaron en el
nivel periférico las propuestas de tecnificacion administrativa subsiguientes a las grandes reformas de
nuestro sistema administrativo de 1956 y 1957 preconizadas por los equipos altamente especializados
gue lograron la aprobacion de las grandes Leyes de Procedimiento Administrativo y de Régimen Juridico
de la Administracion del Estado.”

Por tanto, la Comision Provincial de Logrofio debia establecer una nueva estructura del territorio que
racionalizara la actuacion administrativa. Para ello opto por adoptar la division de los Partidos Judiciales
de 1.834 con alguna ligera modificacion, en vez de buscar una propuesta alternativa (ver Figura 4). Des-
de luego, parece razonable la decision de adoptar un sistema ya existente si no se esta en condiciones
de elaborar los estudios necesarios para crear un sistema nuevo. Y sin duda, los Partidos Judiciales han
demostrado su implantacion.

No obstante, dadas las fechas en que vio la luz esta propuesta, parece que no llegé a aplicarse a una
reestructuracion de los servicios de la administracion estatal.

Figura 4.
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1.5 Estudio de Iberplan, 1972.

Cuenta Granado Hijelmo que “En 1971, la Diputacién Provincial de Logrofio encargo la realizacién de un
Estudio socioecon6mico de La Rioja a la empresa de consultoria IBERPLAN S.A,, [...]”

Se trata del primer estudio territorial que contiene un analisis de la situacion socio-econémica de la en-
tonces Provincia de Logrofio. De hecho, uno de los primeros aspectos que propuso fue la reduccion de
los municipios de La Rioja a 40, lo que sin duda muestra como hace 35 afios se percibia el problema de
la excesiva atomizacion municipal. Sin embargo, en lo referente a la division territorial de la Provincia,
adopta un modelo muy parecido al de los Partidos Judiciales (ver Figura 5), aunque con algunas altera-
ciones significativas, como es la integracion de Alfaro en la comarca de Calahorra.

Resulta significativo que hasta ese momento, las propuestas cuyo objetivo es una reestructuracién admi-
nistrativa se apoyen en el modelo de los Partidos Judiciales.

Figura 5.
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1.6  Administracion Institucional de Servicios Socioprofesionales (A.l.S.S), 1977.

Esta institucion, de cuyas funciones no disponemos de datos, adoptd una division muy parecida a la del
Consejo Econoémico Sindical Provincial de Logrofio, con muy ligeras variaciones (ver Figura 6), por lo
gue no tiene mayor interés su descripcion.

Figura 6.
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1.7 Ministerio de Agricultura, 1978.

La propuesta de comarcalizacién que realiza en el afio 1978 la Delegacion Provincial en Logrofio del
Ministerio de Agricultura se corresponde con la actual division estadistica del INE para el Censo Agrario
(Figura 7).

Esta division parte de la que propuso el INE en 1.949 (ver apartado 1.2), con la Unica novedad de dividir
la Sierra en tres zonas, al igual que hacia con el “Valle”. Por ello, le ocurre algo parecido: las zonas de
Sierra son una Util caracterizacion de un espacio que geograficamente es muy claro pero que, de cara a
una estructura administrativa presenta importantes problemas como son la falta de poblacion, la dificul-
tad para identificar una cabecera comarcal, o la inclusiéon en la misma comarca de valles con dificil co-
municacion entre si (ocurre especialmente en la zona de Sierra Alta, que incluye los valles altos del Naje-
rillay el Oja).

No obstante, utilizaremos esta divisién en el capitulo correspondiente al estudio socio-econémico de las
unidades territoriales, pues permite ilustrar las importantes diferencias demogréficas, econdémicas, e ser-
vicios, etc., existentes en la actualidad entre la Sierra y el Valle.

Figura 7.
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1.8 Informe del C.E.O.T.M.A., 1979.

Segun explica Granado Hijelmo, “en el afio 1979, el Centro de Estudios de Ordenacién del Territorio y
Medio Ambiente (C.E.O.T.M.A.), del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo (M.O.P.U.), inicié un Pro-
grama de Reconocimiento Territorial (P.R.T.), de dmbito nacional, que estaba previsto desarrollar me-
diante Estudios (E.R.T.) de tipo regional, planteados con una metodologia comun (basada en una consi-
deracion integral y funcional del territorio como sustento de la poblacion, sus estructuras y equipamien-
tos) que sirviera de apoyo a la planificacién econémica.”

La propuesta se basa en un estudio muy completo de la realidad territorial riojana de aquella época lo
que se traduce en una division territorial compleja (ver Figura 8), pues trata de resolver varios temas a la
vez. Por esta razén pierde claridad, ya que se trata mas bien de tres divisiones superpuestas: en primer
lugar, una divisién general entre la Sierra y el Valle; en segundo lugar, una division en siete zonas seme-
jantes a las comarcas agrarias del Ministerio de Agricultura con el afiadido de la zona de Cervera, que se
deja como una zona ambigua que no es ni Valle, ni Sierra; y en tercer lugar, una divisién en 13 comar-
cas, algunas de las cuales, a su vez, contienen subcomarcas.

Tampoco pasa desapercibida la extrafia division de la zona Valle Rioja Media (el area de Logrofio) en
dos zonas un tanto arbitrarias, problema que no acaba de solucionarse en propuestas posteriores. Es
dificil situar los limites de influencia la capital, sobre todo en su zona este, donde existe un area que
puede asignarse tanto a Logrofio como a Calahorra o Arnedo.

Figura 8.
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1.9 Directrices de Ordenacioén Territorial, 1984.

Las Directrices de Ordenacion Territorial de 1984 proponen una division que simplifica la propuesta del
C.E.O.T.M.A. pero respetando la mayor parte de sus principios (ver Figura 9). Segun Granado Hijelmo
“[...] plantearon, a la vista de los criterios establecidos en la Ley 25/1982, de 30 de Junio, sobre Agricultu-
ra de Montafia, una rectificacién de la propuesta de comarcalizacion del Estudio del C.E.O.T.M.A.”

Esta propuesta tampoco parece resolver la zona de transicién entre Logrofio y Calahorra, creando una
comarca algo débil y extendiendo la zona del Camero Viejo hasta municipios que no pertenecen a dicho
sistema. También presenta la dificultad de asignar una cabecera a zonas de montafia muy despobladas
como la del “Alto Najerilla” o la zona “Cidacos” (que acaba extendiéndose mas al sureste, hacia munici-
pios que en realidad pertenecen al valle del Alhama).

COMARCAS SEGUN LAS DIRECTRICES DE ORDENACION
TERRITORIAL DE 1984 (APROXIMADQ)

LEYENDA

Figura 9.

1.10 Estudio-Base de comarcalizacion y Areas Funcionales, 1984-1985.

El Estudio-Base fue encargado por la Consejeria del Territorio y Medio Ambiente del Gobierno de La
Rioja en el afio 1984, mientras que el estudio sobre Areas Funcionales fue publicado por José Arnaez
Vadillo en 1985, quien también participod en la elaboracién del Estudio-Base. Por ello, vamos a tratar
ambos estudios como una Unica propuesta.

Explica Arnaez Vadillo el objetivo del estudio de la Jerarquia Urbana de La Rioja y de sus Areas Funcio-
nales:

“El objetivo Ultimo de este trabajo es, pues, la identificacién de los espacios funcionales riojanos, en-
tendiendo éstos como areas de funcionamiento global organizadas por ciudades de tamafio medio. Pa-
ra ello es necesario:

1. Definir los centros y nodos riojanos. Se pretende distinguir por medio del estudio de la dinamica y
distribucion de la poblacion, de la localizacion industrial y de la especializacién comercial los nlcleos
de rango superior y, seguidamente, establecer los distintos niveles de jerarquia urbana.

2. Delimitar el area de influencia de cada uno de los nodos. Esta se obtendra a través de un pormeno-
rizado estudio de las diversas relaciones sociales y econdmicas existentes entre el nodo y su territorio,
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ya que, al ser la ciudad el punto de reunidn de los bienes solicitados por los consumidores, son, sin du-
da, estas relaciones las que nos van a marcar las pautas de las areas funcionales.”

La jerarquizacién de los nicleos de La Rioja revela una falta de municipios que aglutinen la suficiente
poblacién y actividad como para articular todo el territorio regional (ver Figura 10). Mas bien se produce
una concentracion de la actividad en Logrofio y en las principales ciudades del valle del Ebro. Supone
una radiografia del sistema de ciudades en los afios 80 que muestra la “desaparicion” de la jerarquia
urbana de algunas cabeceras de comarca tradicionales, como Torrecilla en Cameros, y el ascenso de
otras poblaciones hasta entonces menos importantes.

GRUPO rPNUCLEOS
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Figura 10.

Las relaciones funcionales entre los municipios riojanos se muestran graficamente en la obra de Arnaez
Vadillo en mapas como el de la Figura 11, que muestra la dependencia de las poblaciones pequefias
respecto de los municipios de mayor tamafio para servicios como la adquisicién de ropa y calzado.

Son interesantes las conclusiones de este estudio realizado en los afios 80, sobre todo en cuanto al dis-
tinto caracter de La Rioja Alta y Baja. En los planos de relaciones funcionales se aprecia una importante
dependencia de los municipios hacia las cabeceras comarcales de Haro, Najera y Santo Domingo, debi-
do a la escasa poblacién (y escaso nivel de servicios, por tanto) de los municipios del entorno. Sin em-
bargo, en la Rioja Baja, sobre todo en la Depresion del Ebro, los municipios cuentan con mayor pobla-
cion y también con un nivel de servicios superior, por lo que se reduce su grado de dependencia de otros
nucleos.

Los resultados del estudio de Arnaez respecto a las ciudades de la Rioja Baja son concluyentes: por un
lado, la escasa capacidad de atraccion de Alfaro respecto al entorno (solo estudiantes de Educacion
Secundaria) y por otro, la atraccidon que ejerce Arnedo sobre las zonas altas del Cidacos y el Alhama,
incluida la zona de Cervera (aunque también se observa la influencia de Tudela sobre el area de Cervera
y Aguilar).

Respecto a la Rioja Alta, se observa que el area funcional de Najera se ve afectada por el poder de
atraccion de Logrofio, situacion que hoy dia se refuerza con el desdoblamiento de la N-120 y el consi-
guiente “acercamiento” de ambas poblaciones.

Con este analisis de las relaciones funcionales entre las poblaciones riojanas, Arnaez establecié su pro-
puesta de division territorial para el Estudio-base de Comarcalizacion (Ver Figura 12). Realmente, la
objetividad del método utilizado hace dificil discutir el resultado, al menos en las comarcas que propone
para Haro, Santo Domingo, N4jera y Logrofio. Menos claro es el resultado para las comarcas de Calaho-
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rra y Arnedo en las que, como reconoce el propio autor, se dan menos movimientos de poblacién debido
al mayor tamafio de los municipios de la ribera baja del Ebro.

COMERCIO MINORISTA : CALZADO Y VESTIDO

Figura 11.

Figura 12.
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1.11 Fernando Gémez Bezares, 1985 y 1987.

Este economista realizé dos propuestas de comarcalizacion muy parecidas en afios cercanos, utilizando,
segun explica Granado Hijelmo, una metodologia que “[...] consiste en identificar variables, agruparlas y
valorarlas (factores), introducirlas y tratarlas en un ordenador y luego reunir en grupos (clusteres) los
municipios de caracteristicas similares, para, finalmente, descubrir zonas homogéneas y polos de atrac-
cion (nodos), que revelen la estructura comarcal subyacente.”

La propuesta resultante (ver Figura 13) establece 12 zonas agrupadas dentro de la clasica divisién de
Rioja Alta, Media y Baja. Podemos decir que tiene algunos rasgos poco coherentes para el objetivo de
nuestro Estudio, como puede ser la creacidn de una zona con escasa poblacion e importancia denomi-
nada “Jubera”, que contrasta con la decision de unir Calahorra y Alfaro en una Unica zona. Algo parecido
puede decirse del tamafio otorgado a las zonas de “Ezcaray” y “Anguiano”, en detrimento de las zonas
de “Santo Domingo” y “N4jera”, respectivamente.

Figura 13.
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1.12 Directrices de Ordenacioén Territorial, 1986.

Las Directrices Territoriales de La Rioja de 1986 no siguieron las bases del Estudio Previo (ver Figura 9)
elaborado apenas dos afios antes, sino que apostaron por un modelo similar al de Arnaez Vadillo. Se
trata, por tanto, de una division territorial que puede tener una utilidad clara para la planificacion territo-
rial, pero que simplifica en exceso como para apoyar una estructura administrativa (ver Figura 14).

Basta con observar las dimensiones de la zona “Logrofio”, que alcanza el limite con la provincia de Soria,
para poner en duda la idoneidad de una estructura territorial que une en la misma zona municipios con
caracteristicas tan dispares como los del entorno de Logrofio y los de la Sierra.

Figura 14.
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1.13 Maria Concepcion Fernandez de la Pradilla Mayoral, 1990.

Granado HijeImo recoge la propuesta de comarcalizacion elaborada por Fernandez de la Pradilla sobre
la base de los condicionantes geofisicos e histdricos de La Rioja. Esta propuesta, como ya hacia la del
estudio del C.E.O.T.M.A. (ver Figura 8), opta por realizar varios niveles de estructura territorial: cuatro
grandes zonas que diferencian las “riojas” (Alta, Media y Baja) y la Sierra; para posteriormente establecer
16 comarcas, algunas de las cuales, a su vez, tienen subcomarcas (ver Figura 15).

Al igual que ocurre con otras divisiones que establecen gran nimero de zonas, podemos sefialar la difi-
cultad de encontrar una poblacién que pueda desempefiar funciones de cabecera en algunas de las zo-
nas de Sierra (el ejemplo mas evidente, en este caso, estd en la comarca denominada “Alto Alhama”,
carente por completo de poblaciones importantes).

Figura 15.
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1.14 Comarcalizacion de Ignacio Granado Hijelmo, 1992.

El amplio estudio sobre Comarcalizacién elaborado por Granado Hijelmo tiene el objetivo, como no podia
ser de otra manera, de apoyar una nueva propuesta de division territorial en trece comarcas (ver Figura
16), basadas en buena medida en la propuesta de Fernandez de la Pradilla, si bien se agrupan algunas
de las zonas establecidas por ésta, ya que “si con la comarcalizacién se pretende una funcionalidad juri-
dico-publica, en suma, una adecuada prestacion de servicios territoriales a los ciudadanos, las divisiones
territoriales no pueden ser demasiado pequefias, especialmente en zonas donde los nodos de atraccion
son destacados como ocurre en Haro o Najera, o zonas de transicion mas bien deprimidas como Muro
de aguas y Cornago.”

Se trata de una de las propuestas mejor elaboradas, si bien presenta algunas dificultades que son co-
munes a todas las divisiones que establecen mas de una docena de zonas, como es la falta de poblacién
suficiente de algunas de ellas, segin hemos indicado. En este caso destacan las zonas del Camero Vie-
jo y de Anguiano, con 815 y 1.436 habitantes segun el Padrén de 2006, una poblacion que pone en peli-
gro la eficiencia de los servicios publicos de dichas comarcas.

Figura 16.
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1.15 Propuesta de Arnedo y Urbina, 2000.

En el afio 2000, la Fundacion Caja Rioja publica una obra en tres volimenes titulada “La Rioja: Espacio y
Sociedad”. Dentro del volumen dedicado a la Geografia de La Rioja, los autores proponen una nueva
divisién comarcal (ver Figura 17), con el siguiente criterio:

En principio dividiremos La Rioja en las tres zonas tradicionales: Rioja Alta, Rioja Media y Rioja Baja,
aunque con frecuencia estableceremos dentro de cada una de ellas una diferenciacion entre las tierras
llanas del Valle y las mas accidentadas de la Sierra. Habra momentos en que cada una de estas areas
las dividiremos en unidades mas pequefias, comarcas o subcomarcas, que nos permitan realizar un
analisis mas detallado de algunos temas.

Figura 17.

En efecto, utilizan diversos criterios para la division de cada una de las tres grandes zonas. Asi, para la
Rioja Alta, la division se realiza

[...] en funcién de varios aspectos: por un lado la existencia de nucleos de poblacion importantes, como
Haro, Santo Domingo de la Calzada y Najera, que ejercen una fuerte atraccion sobre las localidades
vecinas; por otro los territorios comprendidos dentro de las cuencas de cada uno de los rios que reco-
rren la zona; y, por ultimo, los cambios que se van produciendo en el relieve a medida que nos despla-
zamos hacia el sur y hacia el norte.

En cuanto a la Rioja Media, los autores explican:

La divisién en comarcas de la Rioja Media esta muy condicionada por la presencia dentro de ella de
Logrofio, la capital de la Comunidad Auténoma, que ejerce una gran influencia sobre los municipios de
la zona. No obstante, como ocurria en la Rioja Alta, las caracteristicas del relieve nos hacen diferen-
ciar; por un lado, el espacio montafioso situado al sur de las tierras llanas del norte, mientras que las
cuencas de los distintos rios van a organizar el espacio en sentido este-oeste.

Y por ultimo, en la Rioja Baja, ocurren circunstancias parecidas a las de la Rioja Alta:

[...] se encuentran varias localidades importantes como Calahorra, Arnedo, Alfaro o Cervera de Rio Al-
hama que, por su influencia sobre los municipios vecinos, permiten realizar una agrupacion comarcal.
Junta a ello, la linea que divide las cuencas de los rios Cidacos y Alhama, también constituye un ele-
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mento de separacion entre unas comarcas y otras, lo mismo que el relieve ligeramente accidentado de
la parte alta del primero de estos rios.

1.16 Delimitacion de comarcas de La Rioja para fines estadisticos, 2003.

La Direccion General de Economia y Presupuestos, dependiente de la Consejeria de Hacienda y Eco-
nomia, elaboro varias propuestas de comarcalizacion con el fin de remitir una de ellas al Instituto Nacio-
nal de Estadistica, que estaba a su vez elaborando una propuesta para afiadir un cuarto nivel jerarquico
al sistema NUTS (Nomenclatura de las Unidades Territoriales Estadisticas) de la Uni6n Europea. Este
nivel finaliza en el caso de Espafia en las provincias, que constituye el nivel 3. Aln no se ha establecido
por parte de la Union Europea las condiciones para la creacién de un cuarto nivel, pero La Rioja elaboré
una serie de propuestas para el INE, que resumimos a continuacion.

En una primera fase, el Gobierno de La Rioja remitié al INE tres posibles divisiones que ya eran utiliza-
das por tres Consejerias de entonces:

- Comarcas Agrarias de la Consejeria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural.
- Zonas Bésicas de Salud de la Consejeria de Salud y Servicios Sociales.
- Colegios Rurales Agrupados de la Consejeria de Educacion, Juventud, Cultura y Deportes.

De estas posibilidades, el INE escogié las Comarcas Agrarias que ya venia utilizando, aunque dejo
abierta la posibilidad de redefinirlas. Al no cerrarse la cuestion, desde la Direccién General de Economia
y Presupuestos se propusieron otras alternativas basadas en una delimitacién por cuencas hidrograficas
(ver Figura 18). Como vemos, se proponen cinco Unicas zonas, lo que guarda relacion con el objetivo
final de la propuesta: division de la regiébn en zonas menores que, no obstante, presenten una cantidad
de poblacién y una homogeneidad suficiente que permita la comparacién de los datos estadisticos. De
ahi que las zonas mas pobladas del Valle se distribuyan junto con las menos pobladas de la Sierra, ori-
ginando una divisién que tiene poco que ver con la realidad socio-economica de estas areas.

Figura 18.
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1.17 Plan Director de Desarrollo Rural de La Rioja, 2005.

El Plan Director de Desarrollo Rural de La Rioja se elaboré con la intencion de introducir cambios en las
estrategias de desarrollo rural que hasta entonces se venian aplicando en nuestra Comunidad. De cara
al presente Estudio, es interesante la division territorial que realiza el Plan para la implantacion de las
acciones que propone, puesto que:

La heterogeneidad de nuestros espacios rurales da lugar a ambitos con muy diferentes problemas y
oportunidades que exigen un tratamiento especifico y, a la vez, coherente con el modelo de desarrollo
regional.

Una adecuada delimitacion de las Zonas Rurales de Actuacién que integre los aspectos de caracter
historicotradicional, socioeconémico y fisicoambiental permitira contar con un apropiado marco de ac-
tuacion para las propuestas de escala comarcal.

Las divisiones propuestas por el Plan Director (ver Figura 19) se denominan Zonas Rurales de Actuacion
(ZRA), y se delimitan conforme a tres criterios basicos:

- Homogeneidad geografica.
- Existencia de un liderazgo urbano de uno o varios nicleos sobre los municipios del entorno.

- Existencia de niveles de interrelacion interna mayores que las relaciones con el exterior para ac-
tividades y servicios de rango comarcal.

Si bien, como luego explica, la existencia de un nicleo importante que actiie como cabecera de la ZRA
es basica para la creacién de la misma. Tanto es asi, que al no existir en los Cameros una poblacion
importante, se propone una ZRA que abarca desde Logrofio hasta el limite de La Rioja con la Provincia
de Soria. No obstante, puede criticarse la aplicacion del criterio contrario al unir las cabeceras de Calaho-
rra y Alfaro dentro de una Unica zona y, sin embargo, designar para Cervera una ZRA con un peso espe-
cifico mucho menor que el resto.

Figura 19.
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1.18 Programa de Desarrollo Rural 2007-2013 (Borrador).

El Programa de Desarrollo Rural para el periodo 2007-2013 recoge algunas puntualizaciones interesan-
tes para nuestro estudio; aunque no contiene una divisién territorial novedosa de La Rioja, sino que se
remite al Plan Director de Desarrollo Rural que establece las Zonas Rurales de Actuacién, con la Unica
diferencia de que excluye a Logrofio, Lardero y Villamediana de Iregua (ver Figura 20).

Entre otros temas, alude al tamafio de los municipios de La Rioja como uno de los problemas estructura-
les de la Regién. Dentro de la descripcion de las caracteristicas generales y del contexto socio-
econdémico, el Programa sefiala que:

Este reducido tamafio y contingente demografico de muchos municipios de la Comunidad Autbnoma de
La Rioja, en la que casi una cuarta parte tiene menos de 10 km? y mas del 87% esta por debajo de los
2.000 habitantes, y la gran atomizacion administrativa que conlleva, se puede considerar un factor limi-
tante en su desarrollo, ya que la implantacién de equipamientos e infraestructuras precisan de una ba-
se social minima necesaria para impulsarlos.

Figura 20.

A pesar de no contemplar una division territorial que diferencie las zonas de la Sierra y el Valle del Ebro,
si que subraya la importante diferencia existente, sefialando una serie de caracteristicas opuestas:

Caracteristicas del Valle

Caracteristicas de la Sierra

- En esta zona se concentran las explotaciones
agrarias mas rentables, la industria, los equipa-
mientos, las instalaciones de ocio y las mejores
vias de comunicacion.

La concentracién de servicios ha originado un
flujo constante de poblacién desde las comarcas
de la sierra hacia el valle.

A su vez la poblacion del valle esta desplazando-
se hacia la capital y por otra parte esta experi-
mentando una importante llegada de poblacién

- Es un espacio deprimido tanto desde el punto de

vista demografico como econdémico.

Una escasa densidad de poblaciéon no alcanza
los 10 hab/km? y algunos municipios no superan
los 2 hab/kmz, a lo que se afiaden los movimien-
tos migratorios hacia el valle y un bajo nivel de
llegada de inmigrantes en comparacion con el va-
lle.

Una poblacion sobre-envejecida y con mayores
tasas de dependencia.

DICIEMBRE 2007

26



UTR Estudio sobre las Unidades Territoriales de La Rioja

A Gobierno

Direccién General de
28 : ge La Rioja

Politica Local

Caracteristicas del Valle

Caracteristicas de la Sierra

inmigrante.

Existe una economia diversificada con una agri-
cultura productiva y una industria agroalimentaria
puntera acompafiada de una estructura comercial
consolidada. Otros sectores como el del calzado
también tienen una representacion destacada.

Las buenas infraestructuras de comunicacién de
esta zona rural facilitan el desarrollo del sector
industrial posibilitando la movilidad de personas y
mercancias.

La situacién de la zona rural del valle en el corre-
dor del Ebro le otorga una situacion privilegiada
para desarrollarse social y econémicamente.

- No existen tantas oportunidades de diversifica-
cién econdmica y se practica una agricultura de
montafia de escasa rentabilidad.

- Las comunicaciones y el propio medio fisico
constituyen un factor limitante para el desarrollo
de esta zona rural ya que en ocasiones dificultan
la implantaciéon de empresas o el traslado de per-
sonas.

- El patrimonio cultural y etnografico, la diversidad
natural y riqueza paisajistica localizados en la zo-
na de montafia constituye un activo de vital im-
portancia para el desarrollo econémico y social
de las zonas rurales.

- Su proximidad a focos poblacionales podria pro-
piciar desarrollo econémico en los ambitos turisti-
co y residencial

Estas diferenciaciones se agudizan en el aspecto de los equipamientos y servicios de las zonas rurales.
Asi lo indican los autores:

En La Rioja se ha registrado una clara tendencia a la concentracién de servicios y equipamientos en el
area de la capital, en detrimento de las zonas con un caracter mas rural y con menor poblacién como la
zona de la sierra, aunque se estan realizando esfuerzos por una homogeneizacién de recursos y servi-
cios en toda la Comunidad.

Destacan, dentro de este problema general, el caso concreto del equipamiento educativo:

Esta situacion de concentracion en el valle de las infraestructuras educacionales dificulta, en cierta me-
dida, el acceso a los ciudadanos del medio rural que viven en la sierra, a una pluralidad de servicios
educativos en comparacion con los habitantes del valle. Esta situacién no es nueva en el medio rural y
constituye uno de los retos a cubrir para posibilitar un desarrollo rural homogéneo en toda la Comuni-
dad.

Como deciamos, el Programa de Desarrollo Rural s6lo emplea una divisién territorial a la hora de esta-
blecer zonas orientativas para la implantacion de Estrategias de Desarrollo Local. Estas Estrategias es-
tan destinadas, en esencia, a aplicar el enfoque LEADER a las iniciativas de desarrollo rural cuyo objeti-
Vo se enmarque en los tres ejes principales del Programa de Desarrollo Rural: mejora de la competitivi-
dad; mejora del medio ambiente; y mejora de la calidad de vida y diversificacion de la economia.
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1.19 Estrategia Territorial de La Rioja, 2007 (en elaboracién).

Los documentos de trabajo mas recientes de la Estrategia Territorial de La Rioja proponen una divisién
“flexible” de la region, estableciendo “zonas de transicion” entre las zonas principales (ver Figura 21). No
obstante, es perfectamente distinguible el criterio empleado: separacion del area dinamica del Valle del
Ebro de las zonas de Sierra, cuya realidad socio-econémica es muy distinta, tal como acabamos de ver
en el Programa de Desarrollo Rural.

La zona del Ebro se divide en las tres zonas clasicas, aunque en el caso de la Rioja Media y Rioja Baja
se ha optado por denominarlas como “Area Metropolitana” y “Red Urbana de la Rioja Baja”, respectiva-
mente, en clara alusion a sus correspondientes estructuras urbanas.

En cuanto a la Sierra, se opta por una subdivision basada en las cuencas hidrolégicas, por lo que resul-
tan 7 zonas, una por cada valle de los rios Oja, Najerilla, Iregua, Leza, Jubera, Cidacos y Alhama.

Se trata, en definitiva, de una division territorial que responde a la realidad geografica, pero que no tiene
en cuenta la jerarquia de ciudades existente, lo cual no es Util para una organizacion territorial de los
servicios autonémicos.

Figura 21.
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1.20 Conclusiones: la dificultad de establecer una divisién territorial.

Las divisiones territoriales que hemos repasado a lo largo de este primer capitulo dan buena muestra de
los diferentes criterios que pueden aplicarse a la hora de establecer las “comarcas” de La Rioja. Como
hemos visto, el objeto para el que se elabora la division es determinante en la solucién adoptada. Asi,
hemos recogido divisiones que proponen solo tres zonas (por ejemplo, la actual division de los Partidos
Judiciales riojanos), mientras otras consideran que se pueden diferenciar hasta 20 zonas distintas en La
Rioja (como hace Fernandez de la Pradilla).

En cualquier caso, podemos establecer algunas consideraciones generales sobre los problemas recu-
rrentes que hemos observado:

- Existen importantes diferencias de poblacién entre unas zonas y otras. Esta situacion se produ-
ce en todas las divisiones propuestas debido a la desproporcién poblacional del municipio de Logrofio
respecto al resto de la Regién.

- Grandes distancias desde las poblaciones mas aisladas a los centros comarcales. La acciden-
tada geografia del sur de La Rioja, formada por estrechos valles entre montafias, y la baja densidad
de poblacién de esa zona impide la existencia de nucleos de poblacién importantes, lo que obliga a
sus habitantes a recorrer distancias importantes hasta los centros comarcales en los que pueden sa-
tisfacer algunas necesidades basicas.

- Las divisiones que proponen pocas zonas no son compatibles con el sistema de ciudades me-
dias. Las divisiones con menos nimero de zonas se ven obligadas a incluir en algunas zonas mas de
una poblacién de las consideradas “medias”, esto es, Haro, Najera y Santo Domingo en la Rioja Alta y
Arnedo, Alfaro y Calahorra en la Rioja Baja. Esta situacién ocasionara dificultades para establecer la
capitalidad de la comarca. De hecho, ninguna de las divisiones estudiadas que aglutinan varias “ciu-
dades medias” en una misma zona establecen capitales comarcales, puesto que se trata de divisio-
nes estadisticas o tedricas que no requieren un centro director. Por tanto, para evitar este problema,
podemos decir que el nimero minimo de zonas ha de ser 7, de forma que pueda asignarse a Logrofio
y a cada una de las seis ciudades medias una zona propia.

- Las divisiones que proponen muchas zonas tienen dificultades para establecer la cabecera
funcional de algunas de ellas. En este caso, el exceso de zonas conduce inevitablemente a la crea-
cion de comarcas en las que no existe un municipio con poblacién suficiente como para desarrollar
funciones de cabecera. Ocurre sobre todo en las comarcas situadas en los fondos de valle de la Sie-
rra.

Estos problemas no son exclusivos de La Rioja, sino que también se presentan en otras regiones con
caracteristicas similares como es el caso de la vecina Aragén. Esta region incluso ha potenciado un pro-
ceso de comarcalizacién que hasta ahora no ha producido los resultados esperados, como se explica
ampliamente en el Anexo Il de este Estudio.
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2 Distribucién de los servicios en la Comunidad Autbnoma de La Rioja

En este capitulo veremos que los problemas que hemos indicado al final del capitulo anterior se reprodu-
cen en las divisiones territoriales que emplea el Gobierno de La Rioja para la distribucién de los servicios
de algunos de sus departamentos, si bien en este caso esta justificada la ausencia de una vision global,
puesto que cada division se realiza con un fin concreto y sectorial.

Para ilustrar este argumento, hemos recogido algunos servicios basicos que son significativos por servir
de forma directa a la mayoria de los ciudadanos. Estos servicios son los de Salud, Educacién, Deportes,
Agricultura, Servicios Sociales y Asistencia Técnica a Municipios. Cada uno de ellos ha establecido una
division territorial para una mejor organizacion del servicio.

2.1 Servicio de Salud.

El articulo 41.3 de la Ley de Salud* establece los criterios para delimitar las zonas basicas de salud, que
sirven de base de su division territorial:

- Distancias maximas de las agrupaciones de poblacion mas alejadas de los servicios.
- Tiempo a invertir en su recorrido en medios ordinarios.

- Grado de concentracion o dispersién de la poblacién.

- Caracteristicas epidemiolédgicas de la zona.

- Instalaciones y recursos sanitarios existentes.

Figura 22.

! Ley 2/2002, de 17 de abril, de Salud (BOR 23 de abril)
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Por Zona Basica de Salud se entiende “el marco territorial elemental para la prestacion de la atencién
primaria de salud, de acceso directo de la poblacion, con capacidad para proporcionar una asistencia
continuada, integral, permanente y accesible”, conforme al articulo 1 de la Orden 2/2005, 22 de abril, de
la Consejeria de Salud, por la cual se establece la divisidn territorial en Zonas Béasicas de Salud (ver
Figura 22).

Aunqgue la ultima division de La Rioja en Zonas Basicas de Salud se ha realizado en el afio 2005, lo cier-
to es que se mantiene la division territorial que se hizo en 1985, cuando se establecio la primera zonifi-
cacion. En 2005 unicamente se modificaron las zonas en que se divide el municipio de Logrofio, en el
gue se incluyen 7 de las 19 Zonas Baésicas. En este caso vemos como el objetivo de distribuir un deter-
minado servicio entre el nimero de habitantes obliga a una division que territorialmente puede tener po-
co sentido, ya que se divide un municipio en siete zonas mientras el resto de la region consta de 12.

Sin embargo, pasando por alto el caso de Logrofio, la zonificacién del Servicio de Salud de Atencién
Primaria ofrece una interesante propuesta, pues alna criterios geograficos, poblacionales y de accesibi-
lidad. Vemos que el resultado es parecido al de los Partidos Judiciales tradicionales, con la salvedad de
que se producen subdivisiones alli donde hay mas poblacién (como es el caso de la corona metropolita-
na de Logrofio) o donde las distancias pueden ser excesivas (como ocurre con la Zona Basica de San
Roman de Cameros).

2.2 Educacion.

La distribucién del servicio de Educacion en el territorio riojano entrafia una considerable complejidad,
habida cuenta de la escasa presencia de nifios en edad escolar en la mayoria de los municipios, lo cual
obliga a realizar una agrupacion de los alumnos en municipios concretos. A este problema se une la
variacion anual de la situacién, que obliga a realizar una distribucion diferente para cada curso.

Figura 23.

2.2.1 Educacion primaria.

La situacion de la educacién primaria en el curso 2007-2008 es significativa, como puede verse en la
Figura 23. Apenas 22 municipios cuentan con colegios de educacién primaria propios, y otros 46 munici-
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pios comparten el personal docente a través de la figura del Colegio Rural Agrupado (CRA). El resto de
municipios (106) no cuenta con centro educativo, por lo que los alumnos han de trasladarse a otros mu-
nicipios, si bien en 33 de estos municipios no viven nifios en edad escolar, por lo que el problema se
reduce a 73 municipios.

La agrupacion de municipios en colegios rurales se realiza por criterios de proximidad, tal como refleja la
Figura 24, con alguna excepcion, como es el caso del CRA “Agoncillo”, que incluye algdn municipio bas-
tante alejado como es el caso de San Roman de Cameros.

Es curioso que dentro de la relacion de municipios facilitada por la Direccién General de Educacion, se
consideren nucleos que no constituyen municipio independiente sino que forman parte de otro. Asi, por
ejemplo, el CRA de Cervera esta formado por los colegios de Cervera, Aguilar, Cabretén y Valverde. E
incluso, se da el caso de que el colegio de Rincdn de Olivedo (nucleo perteneciente al municipio de Cer-
vera de Rio Alhama) no pertenece al CRA de Cervera, sino al CRA de Igea, del cual, todo hay que decir-
lo, se sitla mas cerca.

Figura 24.

En cuanto a los alumnos que han de desplazarse por no existir colegio en su municipio, el transporte se
realiza hacia los municipios que cuentan con un Colegio propio que no pertenece a un CRA, salvo algu-
nas excepciones. En la Figura 25 podemos ver los municipios que generan alumnos y los municipios
receptores a los que se dirigen. No obstante, como deciamos al principio, esta distribucién puede variar
todos los cursos, puesto que los nifios en edad escolar en estos municipios sin colegio son muy escasos,
pudiendo desaparecer de un afio para otro. Ademas, los padres cuentan con cierta flexibilidad a la hora
de elegir el colegio al cual se transporta a sus hijos, siendo por tanto una distribucion orientativa.
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Figura 25.

En resumidas cuentas, el caso de la distribucion territorial de la Educaciéon Primaria ilustra el importante
problema que supone la escasa poblacion de gran parte de los municipios de la Comunidad Auténoma
de La Rioja, que se traduce en un peor servicio con un coste mas alto, lo que sin duda contribuye a debi-
litar el sistema socio-econdmico de estas areas.

2.2.2 Educacién secundaria.

En el caso de la Educacién Secundaria, los centros se ubican en unas pocas poblaciones, por lo que la
mayoria de municipios ha de trasladar a sus alumnos a esas poblaciones. La distribuciéon se realiza con-
forme a la Figura 26, que recuerda en buena medida a la division territorial de los Partidos Judiciales
vista en el capitulo anterior, pues los municipios receptores coinciden con seis de las cabeceras de co-
marca tradicionales: Haro, Santo Domingo y Njera en la Rioja Alta; Calahorra, Alfaro y Arnedo en la
Rioja Baja. Como novedad aparecen Fuenmayor y Lardero como municipios receptores de la zona cen-
tral, aunque en el caso de Lardero el Centro de Ensefianzas Integradas estd mas cerca del centro de
Logrofio que del propio nucleo de Lardero.

Al igual que ocurre con el servicio de salud, la distribucion de los centros de secundaria tienen una gran
importancia en la configuracion comarcal de La Rioja, puesto que establecen relaciones cotidianas entre
los municipios de menor tamafio y sus cabeceras comarcales.
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Figura 26.

2.3 Zonificacion deportiva.

La delimitacion de las Zonas Deportivas de la Comunidad Autébnoma de La Rioja (ver Figura 27), realiza-
da ya en 1989, tenia como objetivo constituir los Consejos Deportivos de Zona y regular el régimen de
subvenciones para la promocién deportiva a llevar a cabo por dichos Consejos.

En el mapa podemos ver una delimitacién que presenta a simple vista algunos aspectos poco racionales:
los valles altos del Najerilla, Iregua y Leza constituyen una Unica zona deportiva, a pesar de las dificulta-
des de comunicacion entre ellos. Consciente de este problema, el decreto que desarrollé esta zonifica-
cion establecia cierta flexibilidad al permitir a los municipios acogerse a otras zonas deportivas.

No obstante, apenas cuatro afios después se aprueba el Decreto 50/1993, que establece una nueva
zonificacion deportiva (ver Figura 28), debido a que “observadas las nuevas necesidades, esta norma se
dicta ante el apremio de una nueva readaptacion de las referidas Zonas...”. Lo cierto es que se corrigen
los errores evidentes de la anterior zonificacion.

Esta dltima configuracion es practicamente igual a la de los Partidos Judiciales de 1834, con la salvedad
de que Logrofio se constituye como una zona independiente del resto de municipios pertenecientes a su
antiguo Partido Judicial.
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2.4 Comarcas agrarias.

Las Oficinas Comarcales de la Consejeria de Agricultura establecen otra distribucién del territorio riojano
que parte en buena medida de la division de los Partidos Judiciales de 1824, con algunas variaciones,
como el mayor tamafio de la comarca de Calahorra en detrimento de la de Logrofio, o la implantacién de
una Oficina Comarcal en San Roman de Cameros (ver Figura 29).

No obstante, no todas las Oficinas Comarcales tienen las mismas atribuciones: el area de San Romén de
Cameros depende para ciertos servicios de la Oficina de Torrecilla y, a su vez, estas dos areas depen-
den de la Oficina Comarcal de Logrofio a efectos de tramitacion de ayudas, por ejemplo. Algo parecido
ocurre con los municipios integrados en el area de Cervera de Rio Alhama, que han de acudir a la Ofici-
na de Arnedo para algunos servicios.

En este sentido hay que valorar positivamente la organizacién territorial de las Oficinas Comarcales
Agrarias, pues han establecido una red suficientemente densa como para dar servicio a la gran mayoria
de los municipios riojanos con un grado de accesibilidad razonable (tan sélo puede criticarse la gran
distancia de los municipios del Alto Najerilla hasta su Oficina correspondiente) pero, a su vez, con una
distribucién asimétrica de las funciones, esto es, reduciendo los servicios en las zonas menos pobladas
sin por ello perder presencia en el territorio.

Figura 29.

2.5 Servicios sociales de base

Los servicios sociales tienen una vocacioén de territorializacion, como bien explica el articulo 14 de la Ley
1/2002, de 1 de marzo, de Servicios Sociales:

1. El territorio de La Rioja, a efectos de la prestacion de los Servicios Sociales de primer nivel, se es-
tructurara de la siguiente manera:

a) Zona basica. Es la division territorial de menor volumen de poblacién. Podra estar constituida por
uno o mas barrios de un mismo municipio; 0 por uno o varios municipios que presenten caracteristicas
de proximidad y homogeneidad.

b) Demarcacién. Estara constituida por la agrupacion de dos o mas zonas basicas colindantes.
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Los servicios sociales a que se refiere la division en zonas bésicas se establecen en la citada Ley de
Servicios Sociales y comprenden las siguientes funciones:

- Detectar, analizar y diagnosticar las situaciones de riesgo y de necesidad social.
- Informar, orientar y asesorar a la poblacién sobre los recursos disponibles y su derecho a utilizarlos.

- Prevenir las situaciones de riesgo, interviniendo sobre los factores que lo provocan y desarrollando ac-
tuaciones que eviten la aparicién de problematicas o necesidades sociales.

- Apoyar a la unidad de convivencia mediante la atencion o el cuidado de caracter personal, psicosocial,
doméstico y técnico.

- Proporcionar, con caracter temporal o permanente, medidas alternativas de convivencia en situaciones
de deterioro fisico, psiquico, afectivo o socioeconémico que impidan el desarrollo personal o familiar y
que no requiera un tratamiento especializado.

- Favorecer la insercion social de personas y colectivos a través de procesos de participacion y coopera-
cion social.

- Realizar programas de sensibilizacion sobre las necesidades de los servicios sociales existentes y fo-
mentar la participacion social en el desarrollo de la vida comunitaria.

- Gestionar las prestaciones basicas asi como, y en su caso, las complementarias.

- Colaborar en la gestion de las prestaciones del segundo nivel en los términos que reglamentariamente
se establezcan.

- Colaborar con los Sistemas Publicos de Bienestar Social que incidan en su ambito territorial.

- Servir de base en las labores de planificacion y racionalizacién eficaz de los recursos sociales median-
te la deteccion de las necesidades sociales en su ambito territorial.

- Cualquier otra funcién analoga que se le atribuya legal o reglamentariamente.

Figura 30.

Por otra parte, las demarcaciones previstas por la Ley dividen La Rioja en cuatro areas: Rioja Alta, Rioja
Centro, Rioja Baja y Logrofio. A su vez, estas demarcaciones se dividen en las Zonas Basicas que, como
puede verse en la Figura 30, tienen una distribucion algo ambigua. Asi, existen areas sin definicién que
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pertenecen a dos zonas a la vez, como ocurre en el area de San Vicente-San Asensio, 0 en el valle del
Cidacos. También, al igual que ocurria con la distribucién de areas de salud, existen varias Zonas Basi-
cas dentro del municipio de Logrofio, el cual constituye por si mismo una de las cuatro demarcaciones.
Se trata, por tanto, de una division de caracter demografico con muchas similitudes con la distribucién de
las Zonas Basicas de Salud.

2.6  Oficinas técnicas de asistencia a municipios.

Recientemente, la Direccion General de Politica Local ha comenzado a establecer una red de Oficinas
Técnicas para prestar asistencia a todos los municipios riojanos cuya poblacién no supera los 500 habi-
tantes, los cuales son mayoria en la Comunidad Auténoma de La Rioja. Estos municipios se distribuyen
en seis zonas (ver Figura 31) alrededor de sus antiguas cabeceras de partido judicial, salvo en el caso
de los municipios pertenecientes al partido de Logrofio, que se sitian en el area méas cercana.

Esta divisién aprovecha la tradicional “comarcalizacion” de La Rioja, implantando las Oficinas Técnicas
en los nudcleos tradicionales, aunque algunos de ellos no tienen ya la importancia demogréfica de antafio
(sobre todo en el caso de Torrecilla en Cameros). No obstante, la limitacién de los municipios asistidos
por estas oficinas a una poblacién de 500 habitantes, hace que alguna de las zonas sefaladas sirva a un
escaso humero de municipios, como ocurre con la zona de Cervera, que solo prestara asistencia a tres
municipios (dos de ellos, entre los mas despoblados de La Rioja: Valdemadera, con 10 habitantes y Na-
vajun con 18), a pesar de que otros tres municipios del entorno apenas superan los 500 habitantes (Cor-
nago, Aguilar del Rio Alhama e Igea, con 510, 629 y 689 habitantes respectivamente).

Figura 31.
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2.7

Conclusiones: perspectiva sectorial en la distribucion de los servicios de la Comunidad
Autébnoma de La Rioja.

La distribucién territorial de los servicios de la Comunidad Auténoma de La Rioja estudiados presenta
caracteristicas muy similares a algunas de las divisiones estudiadas en el capitulo primero. En cualquier
caso, los ejemplos analizados estan vinculados a la prestacion de servicios basicos, por lo que no tienen
una componente tedrica, sino todo lo contrario: se dirigen a la distribucién que mejor convenga a la pres-
tacion de dicho servicio en proporcion con los recursos disponibles. Por ello, suponen una fuente de in-
formacion determinante para nuestro estudio.

Las conclusiones principales de este apartado se resumen en los siguientes parrafos:

Las divisiones se rigen por la légica sectorial. La distribucion territorial propuesta por cada
departamento se adapta a las necesidades y recursos del servicio concreto que se ha de prestar,
por lo que no existe un intento de acomodarse a otras estructuras o distribuciones ya existentes.

Las divisiones se adaptan a la geografia de los valles. La logica de lograr una mejor accesibi-
lidad al territorio hace que las divisiones propuestas se adapten al sistema de valles riojanos.
Asi, vemos que salvo en el caso de la zonificacién deportiva que luego fue modificada, los ejem-
plos propuestos respetan el marco geografico.

El nimero de habitantes es un criterio importante. Efectivamente, el criterio de poblacion se
utiliza en la mayoria de los servicios estudiados, principalmente en aquellos que se destinan a
los ciudadanos de forma directa (Educacion, Salud, Servicios Sociales, etc.). Esto obliga a que el
municipio de Logrofio aparezca como una Unica zona territorial, mientras el resto de zonas agru-
pan en general a varios municipios.

Localizacidn de los centros de servicio en las cabeceras tradicionales y en el entorno de
Logrofo. Los centros comarcales desde los que se prestan los servicios indicados se apoyan en
la red de municipios que tradicionalmente han tenido un mayor peso demogréfico, salvo en el en-
torno de Logrofio donde debido a su desarrollo demografico muy superior al resto de la region,
se establecen nuevos centros en municipios que no han tenido importancia histérica. En estos
casos no parece existir un criterio uniforme entre unos servicios y otros, sino que parece darse
un “reparto” de las funciones. Asi por ejemplo, los Centros de Educacion Secundaria se sitian
en Fuenmayor y Lardero, mientras los Centros de salud estan en Navarrete, Alberite y Murillo de
Rio Leza.

Existen diferencias en las divisiones propuestas. Aunque en algunos casos se apoyan en cri-
terios generales (adaptacion a los valles y comarcas tradicionales), las delimitaciones concretas
no coinciden en los municipios que se sitian en las zonas “fronterizas” entre las demarcaciones.
Asi ocurre con municipios como Castafares de Rioja o Tudelilla, que participan en distintas zo-
nas segun el servicio concreto que establezca la delimitacion.
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3 Agrupaciones intermunicipales

En los capitulos anteriores hemos estudiado diferentes subdivisiones territoriales de la Comunidad Aut6-
noma de La Rioja. En este capitulo estudiaremos el fenédmeno contrario: la agregacién de entidades lo-
cales para formar unidades territoriales de mayor tamafio. Se trata de un proceso cuyo resultado puede
ser similar pero cuya gestacién es muy distinta: mientras que la division territorial es un proceso de “arri-
ba abajo” mediante el cual una Administracién o Departamento distribuye el territorio a su cargo —lo cual
conlleva un cierto caracter impositivo—; por el contrario, el modelo de agrupacién entre municipios es un
proceso “de abajo hacia arriba” —con un caracter voluntario— centrado en resolver necesidades concre-
tas.

La asociacion de los municipios riojanos se produce a través de dos modalidades: las Mancomunidades
o las Agrupaciones para el sostenimiento del personal administrativo (en general, la figura del Secreta-
rio). Estas figuras, por su flexibilidad han sido la formula habitual empleada por los municipios para lograr
una escala suficiente que permita ofrecer los servicios necesarios y obligatorios. Sin embargo, es preci-
samente esta flexibilidad lo que impide que las mancomunidades y agrupaciones puedan servir como
soporte a una divisién territorial. Veremos en los siguientes apartados como se configura el mapa regio-
nal para cada una de estos tipos de asociacion de municipios.

3.1 Mancomunidades

El mapa de Mancomunidades de La Rioja (Ver Figura 32) ilustra el problema de la falta de coherencia
suficiente como para servir de base a una divisién territorial de La Rioja, dada la heterogeneidad de sus
resultados. Practicamente ninguna de las mancomunidades existentes conforma una unidad coherente
desde el punto de vista geografico o socioecondmico. Tan soélo las Mancomunidades del Alto Iregua, de
la Cuenca del Cidacos y del Alhama-Linares tienen cierta légica.

Figura 32.
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Las Mancomunidades mas antiguas en cuanto a su creacion suelen corresponder a la agrupacion de
municipios para compartir los recursos forestales procedentes de los montes comunales de alguna aldea
desaparecida (asi ocurre con la mancomunidad de “Las trece villas de la Venta de Piqueras”, o la de la
“Sierra de la Hez"). La mayor parte de las 29 mancomunidades se dedican a la prestacion de servicios
relacionados con los residuos, la limpieza, el suministro de agua y la asistencia social. Ademas, en los
Ultimos afios se han constituido Mancomunidades con fines de promocion turistica, con el apoyo del go-
bierno regional.

Buena parte de las Mancomunidades constituidas en las dos Ultimas décadas han recibido un impulso
del Gobierno de La Rioja, que ha tratado de paliar asi la incapacidad de muchos municipios para gestio-
nar algunos servicios esenciales. Sin embargo, al no existir un marco supramunicipal que establezca
unos criterios para la creacién de las Mancomunidades, éstas se han formado, en el mejor de los casos,
para responder a una necesidad concreta, primando en otros casos criterios politicos o econémicos co-
yunturales.

Por estos motivos, el mapa de Mancomunidades riojanas tiene poca utilidad como base para una divisién
territorial coherente de La Rioja. Por el contrario, una division territorial establecida con vision global y
adecuada al marco geogréafico, socio-econdémico e histérico puede servir de base a la creacién de futuras
Mancomunidades, mediante el establecimiento de incentivos por parte de la Comunidad Auténoma.

3.2 Agrupaciones de municipios

Las Agrupaciones de municipios constituidas para el sostenimiento del personal municipal tampoco ofre-
cen una distribucion territorial que pueda servir de base (ver Figura 33), debido a que estas Agrupacio-
nes se establecen de forma muy flexible para una necesidad bien concreta: compartir los gastos del per-
sonal minimo necesario (del Secretario principalmente). Los municipios pueden incluso estar geografi-
camente separados, como ocurre en el caso de la Agrupacion formada por Ajamil, Rabanera, Hornos de
Moncalvillo y Leza de Rio Leza, municipio este Ultimo que no esta junto a los demas.

Figura 33.
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3.3 Consorcios

Ademas de las Mancomunidades y las Agrupaciones de Municipios, existe otro tipo de asociacion de
caracter voluntario que agrupa a los municipios, los Consorcios, si bien la peculiaridad de estos es que,
ademas de las entidades locales, forma parte de ellos algin otro organismo publico. Actualmente, en La
Rioja, existen dos Consorcios que afectan a la practica totalidad de los municipios: uno dedicado a la
extincién de incendios y proteccion civil; y el otro creado para la gestién de aguas y residuos. Reciente-
mente se ha creado un Consorcio de Transportes para el area metropolitana de Logrofio, si bien no lo
recogeremos por afectar sélo a una zona concreta de la region.

3.3.1 Consorcio de Extincién de Incendios

El servicio de extincién de incendios en La Rioja se distribuye en tres zonas fundamentales: Rioja Alta,
Central y Baja, si bien existen 5 parques de bomberos que se encuentran en las localidades de Haro,
Najera, Logrofio, Calahorra y Arnedo. Los municipios asignados a cada uno de los parques se muestran
en la figura 34, aunque en la mayoria de los casos las intervenciones en cada zona se realizan combi-
nando medios de los dos parques mas cercanos.

Las zonas de Rioja Alta y Rioja Baja corresponden al Consorcio para el Servicio de Extincién de Incen-
dios, Salvamento y Proteccion Civil de La Rioja, mientras que la zona central esta asignada al parque de
bomberos de Logrofio (mediante un convenio con la Comunidad Auténoma de La Rioja).

Figura 34.

3.3.2 Consorcio de Aguas y residuos

El Consorcio de Aguas y Residuos de La Rioja esta asumiendo poco a poco la gestion de los servicios
de abastecimiento, saneamiento y depuracién de aguas, asi como la recogida de residuos de la mayor
parte de los municipios riojanos, dentro de la politica del Gobierno de La Rioja de coordinar y estructurar
estos servicios a nivel regional.

No obstante, el propio Consorcio establece distintas zonificaciones dependiendo del servicio concreto
que presta. En las figuras 34, 35 y 36 podemos ver algunas de estas distribuciones.
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Gestion de instalaciénes de depuracion en La Rioja. Octubre de 2.007

Figura 34

Figura 35
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Municipios con recogida selectiva de Envases Ligeros. Octubre de 2007

N MUNCIPIDS N HABITANTES
75,189

Rule Wiojo Media 27

{ Rulo Ricjo AMo

Lografa

736 X 99,1 X

[censo 1/1/2006 174 306.377|

Figura 36.

Como vemos, el Consorcio de Aguas y Residuos no aporta una division util para el estudio de estamos
realizando, debido a la heterogeneidad de las areas disefiadas para cada servicio. Lo que si merece la
pena sefialar es que el desarrollo paulatino de las actividades de este Consorcio restara utilidad a buena
parte de las mancomunidades existentes que se constituyeron precisamente para gestionar los servicios
de agua y residuos. Podemos decir que estamos ante un fenomeno de agregacion del marco territorial
sobre el que se presta un servicio que ha pasado sucesivamente del Ayuntamiento a la Mancomunidad y
de ahi, a la Regioén. Sera interesante observar la evolucién de este Consorcio, pues supone una forma
de gobierno distinta: la gestion de toda la regién por parte de un organismo mixto de colaboracién entre
la administracion regional y las administraciones locales.

3.4 Conclusiones: las agrupaciones intermunicipales como soporte de la division territorial de
La Rioja.

Como hemos visto, el proceso de creacion de unidades territoriales a través de la agregacion de munici-
pios nada tiene que ver en cuanto a los resultados con las unidades territoriales procedentes de la divi-
sion de la Regidn. Las conclusiones principales que podemos obtener en este capitulo son:

- Ausencia de una vision global. Las Mancomunidades y Agrupaciones se establecen con el fin
de solucionar una necesidad concreta por parte de algunos municipios que en general, aunque
no siempre, se sitllan cercanos y comparten el mismo problema. Esta situacién hace que las
agrupaciones asi creadas conformen unidades territoriales de pequefio tamafio, dispersas.

- Influencia de criterios politicos 0 econdmicos de caracter coyuntural. El signo politico de
los distintos ayuntamientos que forman una Mancomunidad puede facilitar o entorpecer su fun-
cionamiento, por lo que este es un criterio que aparece en ocasiones a la hora de conformar di-
cha Mancomunidad. También la posibilidad de obtener subvenciones o financiacion por parte de
otros organismos publicos en un momento dado obliga a la rapida creacién de Mancomunidades
por parte de aquellos municipios dispuestos a colaborar en un momento dado.

- Baja estabilidad temporal. La influencia de los criterios coyunturales explicados en el punto an-
terior derivan en la inestabilidad del funcionamiento de la Mancomunidad puesto que tanto el
signo politico de las corporaciones, como la dependencia de financiacion externa, son factores
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sujetos a cambio frecuente y por tanto afectan a la continuidad de las condiciones en que se es-
tablecié la Mancomunidad.

- lIrregularidad de las delimitaciones. La relacion de municipios que forman un buen nimero de
Mancomunidades resulta irracional desde el punto de vista territorial o de prestacién de servi-
cios, pues se deben a condiciones de oportunismo o de cercania politica, como hemos indicado.
Esto lleva a un mapa de Mancomunidades profundamente heterogéneo en cuanto al tamafio, a
la situacién y a las caracteristicas de los municipios que las componen. También se da el pro-
blema de la pertenencia de algunos municipios a multiples Mancomunidades.

- Procedimiento voluntario de adhesion. La adhesion de los municipios a las Mancomunidades
y Consorcios tiene caracter voluntario, lo que da un gran valor a estas asociaciones, si bien tam-
bién es causa de su irregular funcionamiento en el tiempo. No obstante, en muchos casos exis-
ten incentivos para la creacion de estas asociaciones en forma de subvenciones o de reparto de
un bien comun, de tal forma que los municipios deben participar para no perder una oportunidad.

Como se ha sefialado, las agrupaciones intermunicipales presentan algin aspecto positivo pero ha de
corregir problemas estructurales importantes en cuanto a su creacion y funcionamiento. En este contex-
to, la existencia en La Rioja de un sistema de unidades territoriales fijo y estable puede contribuir a que
las Mancomunidades y demas Agrupaciones municipales lo utilicen como marco organizativo que aporte
coherencia al sistema y a sus funciones.
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4 Indicadores socio-econdmicos

4.1 Divisiones territoriales elegidas para el estudio

En esta fase vamos a realizar un estudio socioeconémico de todos los municipios de La Rioja, pero tam-
bién de algunas de las agregaciones de municipios que hemos estudiado en los capitulos anteriores.
Hemos escogido seis modelos de division territorial que son representativos de diferentes conceptos y

objetivos, con el fin de hallar pautas que sirvan de orientacién a las Unidades Territoriales que propone-
mos. Estos seis modelos son:

a) Comarcas Estadisticas. Como primer modelo, hemos escogido una de las propuestas que ela-
boro la Consejeria de Hacienda como referencia para una posible division comarcal de caracter
estadistico para el INE. Divide La Rioja en 5 zonas, con la intencién de crear comarcas con po-
blaciones lo mas homogéneas posibles, por lo que no tiene en cuenta otros factores como pue-
den ser los geogréficos o funcionales.

FROPUESTA DE COMARCAS ESTADISTICAS "A-BIS"
COMSEJERIA DE HACIENDA ¥ ECONOMIA, 2003

[T

b) Comarcas Agrarias. Esta divisién territorial que agrupa los municipios de La Rioja en 6 zonas
presenta la ventaja de que ha sido utilizada desde hace casi 30 afios, pues fue propuesta por la
Delegacion Provincial en Logrofio del Ministerio de Agricultura en el afio 1.978. Ademas, separa
la Sierra del Valle, lo que a efectos socioeconémicos es una buena razén para distinguir territo-
rios claramente diferenciados —incluso opuestos, como hemos visto—. Como desventajas desde
el punto de vista de una posible organizacién administrativa basada en esta division, esta la de
unir dentro de una misma comarca a ciudades importantes (ocurre en las zonas de Rioja Alta y
Rioja Baja) y la de sefialar comarcas “serranas” que no incluyen a ninguna poblacion de cierta
envergadura (este extremo se observa en la zona propuesta como “Sierra Rioja Baja”, en la que
el municipio mas poblado es Arnedillo, que no alcanza los 500 habitantes).
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c) Zonas Rurales de Actuacion. Estas ZRAs, propuestas por el Plan Director de Desarrollo Rural
de La Rioja, son siete. Los criterios para la distribuciéon de las unidades territoriales son distintos
a los empleados para las Comarcas Agrarias. En este caso se olvidan las diferencias Valle-
Sierra para asumir como criterios principales la existencia de ciudades importantes y la division
por cuencas hidrograficas. De esta forma, tiene como ventaja la asignacion de una comarca a
cada una de las cabeceras principales de la Regidn, salvo en el caso de Alfaro y Calahorra que
comparten una Unica ZRA. Ademas de este detalle, supone también un cierto inconveniente la
excesiva distancia que existe entre algunos municipios de las Zonas de Njera y Logrofio a sus
respectivos centros directores.

TOMAS RURALES DE ACTUACION PROPUESTAS POR EL
PLAN DIRECTOR DE DESARROLLO RURAL. 2005.

LEvENDA

d) Partidos Judiciales de 1834. La Rioja se dividié en nueve partidos judiciales hace ya mas de
150 afios, constituyendo asi la Gnica subdivisioén de la Provincia de Logrofio verdaderamente his-
torica. Esto hace que no podamos eludir la inclusion de esta propuesta en el estudio socioeco-
némico. Realmente, soluciona las desventajas que observamos en las divisiones anteriores,
puesto que cada una de las ciudades que forman la red basica de la Comunidad (esto es, Lo-
grofio, Calahorra, Arnedo, Haro, Alfaro, Najera y Santo Domingo) cuenta con una comarca pro-
pia, a las que se unen dos mas en las sierras de Cameros y en Cervera de Rio Alhama. Como
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Gnico inconveniente se mantiene la lejania de algunos municipios a su cabecera en el caso del
Partido Judicial de Najera.

€) Zonas Basicas de Salud. A efectos sanitarios, La Rioja se divide en 19 Zonas Basicas, si bien,

f)

siete de ellas se sitian dentro del municipio de Logrofio, por lo que a efectos de este Estudio La
Rioja queda dividida en 13 Zonas. Este modelo de division territorial tiene dos ventajas importan-
tes: se busco una agrupacion en unidades con una poblacién homogénea y, a su vez, se tratd de
lograr una buena accesibilidad a los centros en los que se concentrarian los servicios. No obs-
tante, no hay que olvidar que se trata de una division realizada con criterios propios de un area
concreta como es la asistencia sanitaria, por lo que no se tienen en cuenta condicionantes histé-
ricos o geograficos (salvo en lo que afecta a la accesibilidad). Tiene también la cualidad de ser
una divisién con cierta permanencia, puesto que la distribucion territorial propuesta no ha variado
desde 1984.

Propuesta de Ignacio Granado. Como ya hemos visto, se trata de una propuesta apoyada en
el estudio de las divisiones que existian en La Rioja hasta entonces, por lo que tiene como gran
valor el intento de aunar criterios histéricos, geograficos y funcionales. La propuesta divide La
Rioja en 13 zonas, igual que la anterior, pero con un resultado distinto, puesto que se da mas
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importancia a la geografia que a la homogeneidad poblacional. Asi, resulta una diferenciacion
entre comarcas de Sierra, de Valle y, también alguna de Piedemonte.

COMARCAS PROPUESTAS POR IGNACIO GRANADC

e

4.2 Datos utilizados:

Se han escogido una serie de datos que tratan de ilustrar las condiciones demograficas, sociales, eco-
ndémicas y de servicios que presenta la estructura municipal riojana y, a su vez, comprobar los efectos
que tiene la agregacion en unidades supralocales sobre estas condiciones.

Los indicadores utilizados son:

1.

o g > w D

10.

11.
12.
13.
14.

15.

Poblacion total (segln los datos del Padron de 2006 publicados por el Instituto Nacional
de Estadistica).

Porcentaje de la poblacion cuya edad es de menos de 25 afios (afio 2006).

Porcentaje de la poblacion cuya edad es mayor de 65 afios (afio 2006).

Porcentaje de variacion de la poblacion total en los dltimos 10 afios (periodo 1996-2006).
Porcentaje de extranjeros sobre la poblacién total (afio 2006).

Porcentaje de trabajadores afiliados al sistema de la Seguridad Social sobre el total de la
poblacién (afio 2006).

Porcentaje de afiliados al Régimen Especial Agrario de la Seguridad Social sobre el total
de la poblacion (afio 2006).

Nimero de farmacias (afio 2006).
Plazas de alojamiento turistico por habitante (afio 2006).

Porcentaje de viviendas no principales (vacias o secundarias) sobre el total. Datos del
Censo de vivienda de 2001.

Gasto municipal por habitante (Media de los ejercicios 2004, 2005 y 2006).
Cabezas de ganado bovino por habitante (Censo ganadero de 2005).
Porcentaje de superficie labrada sobre la superficie total (Censo agrario de 2005).

Porcentaje de superficie plantada con vifiedo sobre la superficie total (Censo agrario de
2005).

Porcentaje de superficie forestal sobre la superficie total (Censo agrario de 2005).
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ESTUDIO SOBRE LAS UNIDADES
TERRITORIALES DE LA RIOJA
AL‘BARRUU
~ . V4, Porcentaje de afiliados al régimen
\ ﬁ : l@"“"'/\ SANY HAERRA agrario de la Seguridad Social sobre
| ! T.EWAC.:;CUR S&LA‘}/\ S el total de la poblacién municipal
SAN CORA ) ‘3 ~§y XA m‘ *
atas RSV,
-
i

[ ] 0,00% -5,00%
[ ] 501%-10,00%
[ ] 10,01%-20,00%
[ ] 20,01% - 30,00%

[ 30,01% - 50,00%

=2

o
[

-

L)

e=ce
%'-

-—-R‘ ; B 50,01% - 120,00%

/ Fuente: Instituto de Estadistica de La Rioja

Noviembre 2007. Base Cartogréfica: Gobierno de La Rioja.
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Fuente: Instituto de Estadistica de La Rioja

- Comarcas Estadisticas

- Comarcas Agrarias

- Zonas Rurales de Actuacion
- Partidos Judiciales de 1834
- Zonas Basicas de Salud
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Farmacias por municipio

:] Sin farmacia
:] 1 farmacia
|:| 2 farmacias
|:| 3-5 farmacias
- 6-10 farmacias
- 11 o més farmacias

Fuente: Instituto de Estadistica de La Rioja

i e 2007. Base Cartografica: Gobierno de La Rioja.
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Farmacias por zona

|| sinfarmacia
|| 1farmacia

[ ] 2farmacias
|:| 3-5 farmacias
- 6-10 farmacias
- 11 o mas farmacias

Fuente: Instituto de Estadistica de La Rioja

iembre 2007. Base Cartografica: Gobierno de La Rioja.
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- Comarcas Estadisticas
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- Partidos Judiciales de 1834
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Plazas de alojamiento turistico
por habitante

:] Sin plazas turisticas

|:| Menos de 0,1 plazas por habitante
- 0,1 - 0,25 plazas por habitante
- 0,25 - 0,5 plazas por habitante

- 0,5 - 1 plazas por habitante
- Mas de 1 plaza por habitante

Fuente: Instituto de Estadistica de La Rioja

iembre 2007. Base Cartografica: Gobierno de La Rioja.
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Plazas de alojamiento turistico
por habitante

Menos de 0,1 plazas por habitante

Fuente: Instituto de Estadistica de La Rioja

- Comarcas Estadisticas

- Comarcas Agrarias

- Zonas Rurales de Actuacion
- Partidos Judiciales de 1834
- Zonas Basicas de Salud
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40%

50%

60%

70%

Porcentaje de Viviendas No
Principales respecto al total

|:| Menos del 30%
[ ] 30%-
] 40%-
P 50%-
B 60%-

B 0% - s0%
B Vs del 80%

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica.
Datos: Censo de poblacién y vivienda 2001

iembre 2007. Base Cartografica: Gobierno de La Rioja.
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Porcentaje de Viviendas No
Principales respecto al total

|:| Menos del 30%
[ ] 30%- 40%
T 40%- 50%
P 50% - 60%
B 50% - 70%
B 0%-80%
Il Vs del 80%

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica.
Datos: Censo de poblacién y vivienda 2001

iembre 2007. Base Cartografica: Gobierno de La Rioja.

-
52518%

44766%0

SHI0%
W 1k00

601990 MQO/
61/07% “'»‘

¢
5311.0%0

487419

46'0,1%0

& a
74.24% ’2_7,;90/
Ty
60,36%} N .
6619% 61-26% ‘ 1

45730%0

mm g O @ >

- Comarcas Estadisticas

- Comarcas Agrarias

- Zonas Rurales de Actuacion

- Partidos Judiciales de 1834

- Zonas Basicas de Salud
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Gasto municipal por habitante

:] Sin datos

|:| Menos de 1.500 Euros

[ ] 1.500-3.000 Euros

[ | 3.000-5.000 Euros

I 5.000 - 7.500 Euros

B 7.500 - 10.000 Euros

- Mas de 10.000 Euros
entes: D. G. de Planificacién y Presupuestos

.de
D. G. de Politica Local
tos: Ga

an
ocal.
sto municipal medio de los afios 2004, 2005 y 2006.

iembre 2007. Base Cartogréafica: Gobierno de La Rioja.
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U T R ESTUDIO SOBRE LAS UNIDADES
TERRITORIALES DE LA RIOJA

Cabezas de ganado bovino
por habitante

:] Ningun bovino

:] Menos de un bovino por habitante
|:| 0,1 - 0,2 bovinos por habitante
|:| 0,2 - 0,5 bovinos por habitante
- 0,5 - 1 bovinos por habitante
- 1 - 10 bovinos por habitante
- Mas de 10 bovinos por habitante

Fuentes: Instituto de Estadistica de La Rioja.
Datos: Censo ganadero 2005. Ganado bovino (carne y ordefio)

iembre 2007. Base Cartografica: Gobierno de La Rioja.
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1 - 10 bovinos por habitante

Fuentes: Instituto de Estadistica de La Rioja.

- Comarcas Estadisticas

- Comarcas Agrarias

- Zonas Rurales de Actuacion
- Partidos Judiciales de 1834
- Zonas Basicas de Salud
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- Propuesta de Ignacio Granado
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Porcentaje labrado
de la superficie total
:] Sin superficie labrada
:] Menos del 20%

[ ] 20%- 40%

[ 40%- 60%

P 60% - 80%

B Vs del 80%

Fuentes: Instituto de Estadistica de La Rioja.
Datos: Censo Agrario 2005.

Noviembre 2007. Base Cartogréfica: Gobierno de La Rioja.
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Menos del 20%

Fuentes: Instituto de Estadistica de La Rioja.
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- Comarcas Estadisticas

- Comarcas Agrarias

- Zonas Rurales de Actuacion

- Partidos Judiciales de 1834

- Zonas Basicas de Salud

- Propuesta de Ignacio Granado
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Porcentaje de vifiedo sobre
la superficie total

Sin vifiedo

Menos del 10%

10% - 20%

20% - 30%

30% - 40%

40% - 50%

IRRREC T

Mas del 50%

Fuentes: Instituto de Estadistica de La Rioja.
Datos: Censo Agrario 2005.

Noviembre 2007. Base Cartografica: Gobierno de La Rioja.
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Porcentaje de superficie
forestal sobre la superficie total
:] Sin superficie forestal
|:| Menos del 15%

[ ] 15%-30%
[ 30%-45%
P 45% - 60%
B 0% - 75%
B Vs del 75%

Fuentes: Instituto de Estadistica de La Rioja.
Datos

: Censo Agrario 2005.

iembre 2007. Base Cartografica: Gobierno de La Rioja.
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Porcentaje de superficie
forestal sobre la superficie total

Sin superficie forestal

Menos del 15%

Fuentes: Instituto de Estadistica de La Rioja.
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- Comarcas Estadisticas

- Comarcas Agrarias
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POBLACION POR UNIDADES
TERRITORIALES

Menos de 1.000

1.000 - 5.000

5.000 - 10.000
[ 10.000 - 20.000
I 20.000 - 50.000
I 50.000 - 100.000
B Vas de 100.000

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (enero 2007)

Noviembre 2007. Base Cartogréfica: Gobierno de La Rioja.
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4.3

Conclusiones: el perfil socio-econdmico de las divisiones territoriales.

Los mapas estadisticos mostrados en el apartado anterior ilustran muy bien la estructura municipal de La
Rioja, marcada por una variacién de todos los indicadores al desplazarnos de norte a sur, o lo que es
igual, desde el valle del Ebro hacia la Sierra. Sin embargo, al analizar los mismos datos sobre unidades
territoriales mas amplias que las establecidas por los limites municipales, encontramos una homogenei-
zacion de los indicadores que reducen las diferencias entre unos territorios y otros (aunque, no nos en-
gafiemos, persistan las diferencias entre las zonas que conforman dichas unidades territoriales).

En cualquier caso, el estudio de los datos socio-econdmicos sobre distintos modelos de agregacion terri-
torial nos permite obtener algunas conclusiones de caracter general:

La separacion entre la Sierra y el Valle acentla las diferencias. La divisiéon de La Rioja que
diferencia entre la Sierra y el Valle del Ebro acentia las diferencias demogréficas y econémicas,
por lo que soélo puede servir de apoyo a politicas de diferenciacion radical entre estos espacios
riojanos. Asi lo vemos reflejado en la Opcién B “Comarcas Agrarias Estadisticas”, que establece
una separacion muy marcada entre los dos sistemas, provocando importantes diferencias en los
indicadores demograficos y econémicos. Basta ver el mapa de poblacion, que arroja una pobla-
cion total de 8.579 habitantes entre las tres comarcas de montafia, frente a los 297.798 habitan-
tes de las tres comarcas del valle del Ebro.

Por ello, parece mas recomendable tratar de vincular los espacios de alta montafia con (al me-
nos) los valles medios, de tal forma que se compensen las diferencias e, incluso, se generen si-
nergias sostenidas por un sentido de pertenencia a un mismo sistema territorial, frente al enfren-
tamiento o aislamiento que produciria la postura contraria.

Las grandes unidades territoriales no son compatibles con el sistema de ciudades medias
de La Rioja. Algunas de las divisiones que hemos estudiado incluyen dentro de una misma zona
a varias de las llamadas “ciudades medias”, con lo cual se logra una mejora de los indicadores
demograficos, pero presenta el problema de que se ignoran las areas funcionales que existen
entre cada una de estas ciudades y los municipios de su entorno. Asi ocurre con las opciones A
“Comarcas estadisticas” y B “Comarcas agrarias”, que incluyen dos y hasta tres ciudades me-
dias dentro de una misma zona.

Puede decirse que el nimero de unidades territoriales en que ha de dividirse La Rioja no puede
ser inferior a siete, pues son siete las poblaciones que generan importantes areas funcionales:
Logrofio, Haro, Santo Domingo, Najera, Calahorra, Arnedo y Alfaro. Cada una de estas pobla-
ciones tiene un peso especifico en el territorio que la rodea, y en caso de pertenecer dos de ellas
a una misma zona generaria un problema de identificacién y de rivalidad dificil de resolver.

Las unidades territoriales de reducido tamafio dificultan la homogeneizacion. Al contrario
de lo que sucede en el caso anterior, vemos que aquellas divisiones que proponen un elevado
namero de zonas presentan el problema de que algunas de estas no tiene la poblacién suficiente
como para compararse, si quiera, con un municipio de tamafio medio en nuestra regién. Asi ocu-
rre en los casos E “Zonas Basicas de Salud” y F “Propuesta de Ignacio Granado”, donde se pro-
pone la Unidad Territorial del valle del Leza, a pesar de que la poblacion no supera los 1.000
habitantes. Se trata, por tanto, de un territorio demograficamente muy débil como para poder
constituir una Unidad Territorial comparable al resto y capaz de revertir la situacion de crisis eco-
némica y poblacional en que se encuentra. Resulta preferible aunar esfuerzos dentro de un am-
bito mayor, sin por ello perder una identidad geograficamente muy marcada (como es el caso del
valle del Leza).
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5 Las Unidades Territoriales de La Rioja

5.1 Objetivo de la divisidbn de La Rioja en Unidades Territoriales.

Los capitulos anteriores nos han servido para obtener algunas conclusiones sobre los factores que han
de orientar la creaciéon de una organizacion territorial intermedia entre la Comunidad Autdbnoma vy los
municipios. Igualmente importante es definir claramente los objetivos que debe satisfacer dicha organi-
zacion territorial. Asi, las Unidades Territoriales deben servir al menos para dos objetivos principales:

- Organizar la distribucién territorial de los servicios que son competencia de la Comunidad Auto-
noma de La Rioja, asegurando la accesibilidad a los mismos y unificando la distribucion de los
centros comarcales para su mejor identificacién por parte de los ciudadanos.

- Establecer un marco territorial que pueda servir de base para la colaboracién ordenada entre
municipios (a través de Mancomunidades) o entre los municipios y la Comunidad Autdbnoma de
La Rioja (a través de Consorcios).

Ademas de estos objetivos, su utilidad puede tener componentes de caracter subjetivo, como es la posi-
bilidad de crear una identidad comarcal reforzada que apoye los esfuerzos de desarrollo de aquellas
zonas mas deprimidas de La Rioja.

5.2  Criterios para la definicidn de las Unidades Territoriales.

En cualquier caso, una divisién territorial de La Rioja debe seguir una serie de criterios relativamente
sencillos, de tal forma que favorezcan su comprensién por parte de los ciudadanos. Estos criterios se
basan en cuatro condiciones:

- La estructura geogréfica de La Rioja.

- El sistema de ciudades y areas funcionales de La Rioja.
- La accesibilidad de los ciudadanos a los servicios.

- Las divisiones histéricas y actuales de La Rioja.

Con ellos podemos comenzar a trazar algunas lineas directrices de la propuesta de Unidades Territoria-
les de La Rioja, tal como veremos en los siguientes apartados.

5.2.1 Geografia.

La Comunidad Auténoma de La Rioja estd muy determinada por el marco geogréafico que la sustenta:
una red de valles que, desde las montafias del sur, recorren la regiéon hasta desembocar en el valle del
Ebro. Como ya hemos explicado, esta configuracion geografica ha tenido histéricamente una gran impor-
tancia a la hora de organizar el territorio y alin hoy, a pesar de que el desarrollo de las comunicaciones
esta difuminando los limites geograficos, sigue siendo un factor de division fundamental, sobre todo en
las zonas altas de La Rioja.

Por ello, es posible obtener una primera serie de lineas divisorias marcando los limites municipales que
discurren por los cambios de vertientes entre valles. De esta forma se obtienen 6 zonas definidas por los
sistemas hidrolégicos que, de oeste a este son: Oja-Tirén; Najerilla; Iregua; Leza-Jubera; Cidacos; y
Alhama-Linares. Esta division es clara para los municipios de la montafia riojana, puesto que a partir del
piedemonte se diluyen los valles norte-sur para conformar el sistema del valle del Ebro. Ademas, algunos
de los términos municipales de la sierra no se adaptan exactamente a esta distribucion geogréfica, si
bien esto solo ocurre en la mitad oeste (algunos términos como Munilla, Muro de Aguas o Villarroya per-
tenecen a dos vertientes a la vez).
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Figura 37. Divisién geografica de La Rioja

5.2.2 Areas funcionales.

Ademas de la geografia, la evolucién histérica de los municipios de La Rioja ha fraguado un sistema de
ciudades relativamente equilibrado, si no tenemos en cuenta la desproporcién que supone Logrofio. Las
areas funcionales que han configurado las siete ciudades que tradicionalmente han tenido mas habitan-
tes (Logrofio, Calahorra, Arnedo, Haro, Alfaro, Najera y Santo Domingo de la Calzada, por orden de po-
blacién, si bien ésta ultima ha sido superada por Lardero en el Padrén de 2006) han creado una cierta
dependencia territorial sobre los municipios de su entorno.

Asi lo sefialaba el estudio de Arnaez Vadillo sobre la Jerarquia de Ciudades y las Areas Funcionales de
La Rioja, que demostraba la dependencia respecto a estos siete municipios, si bien es muy probable que
hoy dia haya aumentado el poder de atraccion de Logrofio respecto a la situacion en la época en que se
hizo el estudio. No obstante, sigue siendo una referencia fundamental para establecer la division territo-
rial de La Rioja, por ser razonable vincular el territorio a cabeceras funcionales para la distribucion de los
servicios publicos, pues ya se utilizan para asuntos como el ocio o el comercio.
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Figura 38. Areas funcionales de La Rioja.

5.2.3 Accesibilidad.

Un tercer factor para la estructuracion del territorio en unidades que han de servir de referencia para la
distribucion de los servicios publicos, es la distancia a la que se encuentran los municipios mas alejados
de las cabeceras funcionales de cada comarca. En este sentido, los principales problemas se plantean
en los fondos de valle del sur de la region, ya que las comunicaciones son dificiles y las cabeceras fun-
cionales se encuentran en las salidas de esos valles hacia el Ebro, como se aprecia en el siguiente cua-
dro:

Recorrido Distancia en km Distancia temporal
Valgafion-Santo Domingo 19 km 24m
Canales de la Sierra a Ngjera 58 km 1h 10m
Anguiano-Najera 20 km 24m
Canales-Viniegra de Abajo 21 km 26m
Villoslada-Logrofio 52 km 51m
Villoslada-Torrecilla 22 km 23m
Ajamil-Logrofio 63 km 1h 09m
Ajamil-Torrecilla 33 km 41m
Zarzosa-Arnedo 24 km 31m
Navajun-Alfaro 58 km 1h 04m
Navajin-Arnedo 57 km 1h 08m
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Navajun-Cervera 20 km 27m

Por ello, es necesario establecer puntos intermedios entre aquellos municipios mas alejados y las ciuda-
des principales. Este papel de “punto medio” lo pueden desempefiar en sus respectivos valles las pobla-
ciones de Anguiano, Torrecilla en Cameros, San Roman de Cameros y Cervera de Rio Alhama. En los
valles del Oja y del Cidacos no parece necesario establecer estas cabeceras intermedias, debido a que
las distancias a Santo Domingo y Arnedo, respectivamente, son moderadas.

Figura 39. Accesibilidad a las cabeceras funcionales.

5.2.4 Divisiones histéricas y actuales.

El sentimiento de pertenencia de la poblacion a una Comarca es una fortaleza para ese territorio a la
hora de proyectar su futuro y vincularse a un proyecto comuan. Por ello, es muy importante que la division
territorial de La Rioja se apoye en divisiones anteriores que hayan arraigado en la poblacion, porque de
esta forma parte del trabajo promover la aceptacion de las unidades territoriales estara ya hecho. A parte
de algunas mancomunidades historicas, la Unica division territorial de La Rioja que ha perdurado durante
mucho tiempo (aunque ya no existe) y que ha tenido una implantacién importante es la demarcacién de
los Partidos Judiciales de 1834. Tanto es asi que ha sido la mas utilizada como referencia para divisio-
nes posteriores, tal como hemos sefialado en capitulos anteriores.
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Figura 40. Partidos Judiciales de 1834

Por otro lado, también es importante la adaptacion de la divisién territorial que se proponga a la distribu-
cion de los servicios que presta la Comunidad Autbnoma de La Rioja a los ciudadanos de forma habitual.
Entre estos servicios podemos analizar dos de ellos que tienen una importante influencia para los habi-
tantes de los municipios menos habitados, por obligarles a trasladarse a otras poblaciones: Educacion,
en este caso Secundaria, y Salud.

Figura 41. Distribucién de los municipios entre los centros de secundaria

El mapa de distribuciéon de los estudiantes de secundaria que se muestra a continuacién coincide en
buena medida con el de Partidos Judiciales que acabamos de ver, con la salvedad de que desaparecen
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las dos comarcas con menos poblacién: Torrecilla y Cervera. También hay que sefialar que Logrofio no
recibe estudiantes de otros municipios, siendo en el Centro de Ensefianzas Integradas de Lardero donde
se recibe a los estudiantes procedentes de los valles del Iregua, el Leza y el Jubera; mientras que el
Instituto de Fuenmayor da servicio a las poblaciones del oeste de Logrofio. No obstante, existen seccio-
nes de secundaria en los municipios de Autol, Bafios de Rio Tobia, Cervera, Pradején y Rincén de Soto;
ya sea porque tienen suficiente poblacién en edad escolar como para mantener una seccién de secunda-
ria (Autol, Bafios de Rio Tobia, Pradejon y Rincén de Soto) o bien porque suman a sus propios estudian-
tes los que proceden de poblaciones cercanas (el caso de Cervera de Rio Alhama). A pesar de estas
secciones, aquellos alumnos que desean acabar el bachillerato han de trasladarse a la cabecera corres-
pondiente.

La distribucién del Servicio Sanitario se preocupa mas por acortar las distancias con las poblaciones mas
alejadas, puesto que ha de estar suficientemente accesible para todos los ciudadanos (Ver figura 42)).
Tan sélo el Alto Najerilla se encuentra, una vez mas, alejado de los centros de salud, mientras que la red
se muestra mejor tejida en los valles centrales, con centros de asistencia en Torrecilla y San Roman,
ademas de distribuir la corona metropolitana de Logrofio en tres unidades con centros en Navarrete,
Alberite y Murillo de Rio Leza.

En cualquier caso, la distribucion territorial de las Zonas Bésicas de Salud presenta perfiles reconocibles
por los argumentos que hemos tratado antes: division entre valles, areas funcionales de las ciudades
principales (salvo el caso de Logrofio, que pierde todo su protagonismo frente a su area de influencia),
accesibilidad e, incluso, similitud con las Comarcas histéricas.

Figura 42. Zonas Béasicas de Salud
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5.3 Propuesta de delimitacion

Con los condicionantes que acabamos de describir, es posible realizar una propuesta de delimitacién de
las unidades territoriales de La Rioja (ver figura 43), si bien existen areas cuya adscripcién a una u otra
unidad territorial es dificil de concretar, como evidencian los numerosos ejemplos recogidos en el presen-
te Estudio. Por ello, esta propuesta no puede considerarse definitiva, pues la propia evolucién socio-
econdmica y demografica de nuestra region obligara en un futuro a plantearse nuevas estructuras territo-
riales, como ocurre hoy con los partidos judiciales de hace 150 afios.

En todo caso, si nos parece la mas coherente de acuerdo con los antecedentes revisados y de acuerdo
con los siguientes objetivos: establecer un marco para la distribucion de los servicios de la Comunidad
Auténoma de forma accesible para los ciudadanos; permitir una mejor gestién del territorio con un enfo-
que multisectorial; y establecer una base para la colaboracion entre municipios.

Figura 43. Propuesta de Unidades Territoriales de La Rioja.

La propuesta comprende 8 unidades territoriales, algunas de las cuales incluyen una sub-unidad con el
fin de mejorar la accesibilidad desde los municipios mas alejados (es el caso de las unidades territoriales
de Najera y Alfaro) o para repartir la poblacion en zonas homogéneas (es el caso de la unidad territorial
de Logrofio).

En los siguientes apartados definiremos vy justificaremos las unidades territoriales propuestas de forma
individualizada.
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5.3.1 Haro.

Superficie: 429,39 km?
Poblacion:  20.044 habitantes (Padron 2006)
Municipios: 25

La Unidad Territorial de Haro esta definida de acuerdo con la delimitacién de su Partido Judicial histérico,
divisién que coincide ademas con buena parte de los mapas de distribucion de servicios de la Comuni-
dad Auténoma de La Rioja y con otras divisiones histéricas. Tan sé6lo suele haber variaciones en los mu-
nicipios de Castafiares de Rioja y Bafos de Rioja que, indistintamente, aparecen en ocasiones dentro de
la comarca de Santo Domingo y en otras dentro de la de Haro.

Todos los municipios se encuentran a una distancia razonable de Haro, la principal poblacién de la Uni-
dad Territorial, en una zona que, ademas, no presenta elementos geogréficos que dificulten las comuni-
caciones.

Unidad Territorial de Haro
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5.3.2 Santo Domingo de la Calzada.

Superficie: 543,28 km”
Poblacién:  11.510 habitantes (Padréon 2006)
Municipios: 22

La Unidad Territorial de Santo Domingo de la Calzada esta delimitada conforme al Partido Judicial del
mismo nombre. A pesar de incluir una zona de montafia, las poblaciones del valle del Oja se encuentran
a poca distancia de la cabecera, Santo Domingo de la Calzada, por lo que no existen problemas impor-
tantes de accesibilidad desde los municipios hasta el centro funcional de la Unidad Territorial.

La poblacién empadronada total es algo superior a los diez mil habitantes, aunque se trata de una zona
gue experimenta una importante llegada de poblacion estacional, tanto en época estival como durante la
temporada de esqui.

Unidad Territorial de Santo Domingo de la Calzada
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5.3.3 Najera.

Superficie:  1.021,17 km?

Poblacién:  18.130 habitantes (Padréon 2006)
Municipios: 43

La Unidad Territorial de Najera también esta delimitada conforme al Partido Judicial tradicional. Se trata
de la Unidad Territorial con mayor superficie y nUmero de municipios, aunque esta poco poblada. Geo-
graficamente esta configurada por el valle del Najerilla, el de mayor distancia hasta la desembocadura en
el Ebro, por lo que existen grandes distancias desde los municipios del fondo de valle hasta Najera, que
se sitla en el extremo Norte. Esta situacion ha motivado la inclusién de una sub-unidad que recoge todo
el Alto Najerilla a partir de Anguiano, poblacion que se convierte en la sub-cabecera, por ser el municipio
mas importante, con 546 habitantes.

A pesar incluso de la subdivision, las distancias desde municipios como Canales de la Sierra o Viniegra
de Arriba hasta Anguiano son importantes, debido a que las comunicaciones son dificiles por el profundo
estrechamiento del valle en la zona de Anguiano.

Unidad Territorial de Najera
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5.3.4 Area Metropolitana de Logrofio.

Superficie: 861,40 km?
Poblacion:  182.465 habitantes (Padron 2006)
Municipios: 32

La Unidad Territorial formada por Logrofio y los municipios de su entorno constituye el area mas desigual
en términos demograficos de todas las que hemos propuesto, como no puede ser de otra manera, dado
que en esta zona vive mas de la mitad de la poblacién de toda la Comunidad Auténoma de La Rioja, en
su mayor parte en la propia capital. Los municipios que la integran se ajustan por el Oeste y por el Sur al
limite tradicional del Partido Judicial de Logrofio, mientras que por el Este se han incluido los municipios
de la zona de Océn y Ausejo.

Esta Unidad Territorial acoge municipios con muy desiguales caracteristicas demograficas y socio-
econdmicas, partiendo de Logrofio, con una poblacién de 147.036 habitantes hasta llegar a Torremontal-
bo, con tan solo 20 habitantes. Sin embargo, el crecimiento que se esta produciendo en los municipios
del entorno de Logrofio puede extenderse a zonas cada vez mas alejadas en sentido este-oeste, sobre
todo con el desarrollo de las nuevas infraestructuras de comunicaciones (desdoblamiento de la N-232 y
Autovia del Camino). Ademas, el poder de atraccion de Logrofio extiende su radio de accién mas lejos
gue otras ciudades de menor nivel, como Calahorra o Najera.

Unidad Territorial del Area Metropolitana de Logrofio

Dentro de esta Unidad Territorial se incluye también la zona del Valle de Océn y Ausejo, area de dificil
asignacion por su relativa ambigliedad geogréafica: no pertenece a ninguno de los grandes valles de la
region, formando una cuenca que desemboca en el Ebro sin llegar a desarrollar rios de importancia. Asi
ha ocurrido en las numerosas divisiones estudiadas, que han asignado la zona indistintamente a Logro-
fio, Calahorra, Arnedo o, incluso en algunos casos, lo han diferenciado como una comarca propia.
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Se ha subdividido la Unidad Territorial en cuatro sub-zonas. Una de ellas es el municipio de Logrofio,
cuyas caracteristicas son especiales, como lo demuestran las divisiones territoriales de los servicios de
la Comunidad Auténoma de La Rioja, que suelen caracterizarlo como una zona independiente, llegando
incluso a dividir el municipio en varias zonas, atendiendo a un criterio de poblacién (asi ocurre con Edu-
cacion, Salud, Servicios Sociales y Deportes).

Una vez descontado Logrofio, las otras tres sub-unidades constituyen areas que por sus caracteristicas
demogréficas y socio-economicas pueden competir perfectamente con el resto de las propuestas. Ade-
mas, esta subdivision coincide con la de algunos servicios autonémicos de uso cotidiano para los ciuda-
danos, como los servicios sanitarios o la educacion. Las Sub-cabeceras se han establecido en Navarre-
te, Lardero y Murillo de Rio Leza, aplicando un doble criterio de poblacion y accesibilidad desde el resto
de municipios.

5.3.5 Torrecilla en Cameros.

Superficie: 805,95 km?
Poblacion:  3.062 habitantes (Padrén 2006)
Municipios: 24

La Unidad Territorial de Torrecilla en Cameros tiene unos limites muy claros, tanto geograficos —los va-
lles del Leza e Iregua—, como histéricos —coincide con el Partido Judicial de 1834—. A pesar de que su
superficie es importante (la tercera de todas las unidades territoriales), su poblacion es la menor con
diferencia y se encuentra muy repartida en el territorio, lo que ocasiona importantes problemas para la
dotacion de servicios.

Unidad Territorial de Torrecilla en Cameros
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Ademds, se hace necesario establecer una sub-unidad en el valle del Leza, debido a la distancia desde
algunos municipios del Camero Viejo hasta Torrecilla. Se ha establecido en San Roman de Cameros, por
su situacién central y por ser sede ya de algunos servicios de la Comunidad Auténoma de La Rioja (sani-
tarios y agrarios).

En definitiva, se trata de una Unidad Territorial que requerira un tratamiento especial y que, sin ninguna
duda, habra de ser deficitaria en cuanto a la prestacién de servicios publicos se refiere (si no se quiere
gque acabe por desaparecer).

5.3.6 Arnedo.

Superficie: 583,24 km”
Poblacién:  22.294 habitantes (Padron 2006)
Municipios: 15

La Unidad Territorial de Arnedo esta constituida por el valle del rio Cidacos hasta Calahorra, por ser ésta
la delimitacién del Partido Judicial histérico. Esta delimitacion solo varia respecto de otras en la inclusion
de Tudelilla y Autol, que en ocasiones se han adjudicado a Calahorra. Sin embargo, adn sin estos muni-
cipios, Calahorra tiene un peso demografico mayor, por lo que parece razonable tratar de aumentar la
poblacion de la Unidad Territorial de Arnedo, teniendo en cuenta que estos dos municipios se encuentran
a distancias semejantes de una y otra cabecera de comarca.

Aunqgue Arnedo se sitlla en la zona oriental de la Unidad Territorial, no existen distancias excesivamente
largas desde las poblaciones mas alejadas, por lo que no se ha estimado conveniente sefialar una sub-
unidad en el curso alto del Cidacos.

Unidad Territorial de Arnedo
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5.3.7 Calahoarra.

Superficie: 143,89 km?
Poblacién:  28.127 habitantes (Padron 2006)
Municipios: 3

La Unidad Territorial de Calahorra esta formada por tan sélo tres municipios. A pesar de su reducido
tamafo, ocupa el segundo puesto en cuanto a poblacion, después del Area Metropolitana de Logrofio,
por lo que tiene una poblacion suficiente para establecer los correspondientes servicios. Ademas, se
encuentra a poca distancia de las ciudades de Arnedo y Alfaro, por lo que su area de influencia es limita-
da.

Podria haberse extendido la Unidad Territorial hasta integrar los municipios de Aldeanueva de Ebro y
Rincén de Soto, pero estas poblaciones han pertenecido histéricamente al Partido Judicial de Alfaro y
fortalecen demograficamente a esa Unidad Territorial que veremos a continuacion.

Unidad Territorial de Calahorra
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5.3.8 Alfaro.

Superficie: 665,72 km?
Poblacién:  20.745 habitantes (Padron 2006)
Municipios: 10

La Unidad Territorial de Alfaro esta formada por los antiguos partidos judiciales de Cervera de Rio Al-
hama y del propio Alfaro. Se ha optado por unificar estas dos areas para lograr un cierto nivel de pobla-
cion suficiente para la prestacion de algunos servicios, como ocurre con la Educacion Secundaria. Sin
embargo, debido a la situacion de Alfaro en el Norte de la Unidad, es igualmente recomendable mante-
ner la sub-cabecera de Cervera para dar una mayor accesibilidad a los municipios emplazados en las
sierras del Sur.

Por ello, se ha planteado una Unica Unidad Territorial con una sub-unidad en Cervera dependiente de
Alfaro, aunque también podrian plantearse dos unidades territoriales independientes, si bien se rebajaria
la fuerza demografica de ambas. No obstante, es fundamental dotar a la sub-cabecera de Cervera de
todos los servicios que su poblacion admita, para evitar un desplazamiento excesivo de la actividad hacia
Alfaro.

Unidad Territorial de Alfaro
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5.4 Conclusiones: la propuesta de Unidades Territoriales de La Rioja.

Aunque en un principio el marco de este Estudio sobre las Unidades Territoriales de La Rioja se circuns-
cribia a obtener datos suficientes que permitieran apoyar una propuesta de division territorial Gtil para la
gestion del Gobierno de La Rioja y para la colaboracion entre los municipios, hemos acabado realizando
una propuesta de division que trata de recoger las ventajas y eliminar los inconvenientes de otras divi-
siones propuestas anteriormente. No obstante, se trata de una propuesta que puede variar sensiblemen-
te, sobre todo en aquellas zonas que, como se ha explicado, no tienen unos limites geograficos definidos
0 se sitlan a caballo entre dos areas funcionales distintas. Por ello, un proceso informativo y participativo
de esta propuesta servira para desarrollar una delimitacion definitiva que atienda a una mayor racionali-
dad o a un sentir expresado por los habitantes de los municipios implicados.

En primer lugar, hay que recordar de nuevo los objetivos para los que deben servir estas Unidades Terri-
toriales:

- Organizar la distribucion territorial de los servicios que son competencia de la Comunidad Aut6-
noma de La Rioja, asegurando la accesibilidad a los mismos y unificando la distribucién de los
centros comarcales para su mejor identificacion por parte de los ciudadanos.

- Establecer un marco territorial que pueda servir de base para la colaboracién ordenada entre
municipios (a través de Mancomunidades) o entre los municipios y la Comunidad Autdbnoma de
La Rioja (a través de Consorcios).

Ademas de estos objetivos, su utilidad puede tener componentes de caracter subjetivo, como es la posi-
bilidad de crear una identidad comarcal reforzada que apoye los esfuerzos de desarrollo de aquellas
zonas mas deprimidas de La Rioja.

En segundo lugar, describiremos las caracteristicas fundamentales del sistema propuesto, que se basan
en las conclusiones obtenidas en los cuatro primeros capitulos de este Estudio:

- Adaptacion al marco geografico de La Rioja. La division propuesta utiliza la realidad geografica de
los valles como soporte para la estructuracion de todo el sur de la Region. Esto favorece ademas la
accesibilidad y la identificacién cultural con el marco geografico.

- Adaptacion al sistema de ciudades. Las Unidades Territoriales se establecen de forma que las 7
poblaciones de mayor peso histérico y demogréfico de la Region sean las cabeceras de una comarca
propia. De esta forma se evita problemas de rivalidad y se fortalece el sistema de ciudades medias
existente.

- Accesibilidad desde todos los municipios. El criterio de accesibilidad desde los municipios mas
alejados hasta las poblaciones que se erigen en centros directores de la Unidad Territorial es el moti-
vo por el que se ha creado alguna Unidad con bajo peso demogréafico, como es la de Torrecilla de
Cameros. De igual forma, se han propuesto subdivisiones de las Unidades Territoriales con el fin de
establecer centros secundarios que acerquen ciertos servicios a las zonas mas alejadas, como es el
caso de Anguiano en el Alto Najerilla y Cervera en el valle del Alhama-Linares.

- Continuidad con divisiones territoriales tradicionales. La division de La Rioja en los antiguos Par-
tidos Judiciales se ha utilizado como referencia, ya que éstos estuvieron implantados en la region du-
rante mas de 150 afos. Por ello, siempre que ha sido posible se ha adaptado la demarcacion de las
Unidades Territoriales a los limites de aquella division.

- Equilibrio demografico. Las Unidades Territoriales pretenden alcanzar un equilibrio demografico en-
tre ellas aunque esto no es posible en los casos del Area Metropolitana de Logrofio (182.000 habitan-
tes) y de Torrecilla en Cameros (3.000 habitantes), que representan dos alejados extremos. El resto
de Unidades Territoriales se sitlan entre los 28.127 habitantes de la Unidad Territorial de Calahorra y
los 11.510 de la Unidad Territorial de Santo Domingo. El equilibrio demogréafico ha sido la razén de
subdividir la Unidad Territorial del Area Metropolitana de Logrofio, de tal forma que los municipios del
entorno se agrupen en sub-unidades mas equilibradas.

Por otro lado, el asunto de cémo llevar a buen término un proyecto de division territorial nos ha llevado a
investigar el caso de otras regiones espafiolas, de las cuales se han obtenido interesantes conclusiones.
Esta investigacion “accesoria” se incluye en los Anexos al presente documento y se recomienda su lectu-
ra para tener una nocion, aunque sea basica, de los problemas y ventajas de acometer dicha tarea.
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7 ANEXO |: EL SERVICIO DE ASISTENCIA TECNICO-URBANISTICA DE LA DIPUTA-

CION DE BADAJOZ

7.1

Funciones y objetivos del Servicio de Asistencia Técnica Urbanistica.

Entre las funciones que en la actualidad desarrolla el servicio de Asistencia Técnica Urbanistica de la
Diputacion de Badajoz podemos distinguir dos grandes campos de actividad: Urbanismo y Vivienda.

El area urbanistica podemos subdividirla, a su vez, en tres subareas o ambitos de actuacion, como son:

7.2

7.2.1

a)

b)

d)

La redaccién de instrumentos de modificacion o desarrollo del planeamiento y de gestién urba-
nistica, elaborados con medios propios 0 mediante su contratacién con Arquitectos externos.

La tramitacién de expedientes disciplinarios y de restauracion de la legalidad urbanistica.

El asesoramiento urbanistico continuado y permanente a los municipios que demandan el servi-
. 2
cio”.

Detalle de las funciones y objetivos por ambitos de actividad.

En materia urbanistica:

Planeamiento: Elaboracién directa o contratada de los documentos necesarios para la redaccion
de instrumentos de modificacién de Planes Generales, Normas Subsidiarias o Proyectos de De-
limitacién de Suelo Urbano, Planes Parciales, Proyectos de Reparcelacion, Programas de ejecu-
cion, Estudios de Detalle, etc. Asi como, elaboracién de informes juridicos o técnicos en relacion
con los instrumentos de planeamiento o gestion redactados por particulares.

Disciplina urbanistica: Tramitacion de expedientes urbanisticos sancionadores y de restauracion
de la legalidad urbanistica®.

Asesoramiento: Este servicio permanente y continuado es prestado fundamentalmente por los
Arquitectos Técnicos Comarcales, ubicados en las distintas Oficinas territoriales, los cuales cola-
boran de forma sistematica con un gran nimero de municipios de pequefia poblacién, ayudando-
les en la gestion de su planeamiento, mediante la emisidn de los Informes técnicos relativos a:

> Solicitudes de licencias de obra.

Solicitudes de licencias de apertura de actividades industriales y comerciales.
Solicitudes de licencias de segregacion y parcelacion.

Solicitudes de licencias de primera ocupacién de viviendas y locales.
Solicitudes de cédulas de habitabilidad.

Solicitudes de cédulas urbanisticas.

Expedientes de ruina.

YV V. V V VYV V V

Fijacion de alineaciones y rasantes.
> Recepcion de obras de urbanizacion privadas.

Otros servicios: Ademas de las funciones de asesoramiento permanente y continuado, el Servi-
cio colabora también con los distintos Municipios de forma esporadica en:

% Este servicio, desarrollado por los Arquitectos técnicos comarcales, comprende la actividad urbanistica
cotidiana que, en forma de asesoramiento o informe, corresponde normalmente a los Arquitectos o Apa-
rejadores municipales.

® En estos casos, un Técnico de Administracién General del propio servicio actia normalmente como
instructor del expediente y el Secretario del Ayuntamiento como secretario.
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> Laredaccién de Estudios de Impacto Ambiental y de Estudios de Inundabilidad,
en aquellas actuaciones promovidas por los Ayuntamientos.

» La elaboracién de levantamientos topograficos, en caso de deslindes o célculo
de superficies de terrenos municipales.

e) Desde el Servicio también se lleva a cabo una interesante labor de formacién en materia urba-
nistica, dirigida tanto a los cargos electos (Alcaldes y Concejales) como al personal técnico y ju-
ridico de los ayuntamientos (Secretarios y Técnicos municipales).

7.2.2 En materia de vivienda:

El Servicio de Asistencia Técnica Urbanistica de la Diputacién de Badajoz viene desarrollando, desde el
afio 1997, una actividad de asesoramiento en materia de vivienda, dirigida a todos los ciudadanos de la
provincia, y concretada en todo lo relativo a las subvenciones estatales y autondmicas existentes en
cada momento, y en los requisitos de tramitacion de los expedientes. En este ambito, el Servicio presta
también apoyo técnico-administrativo a la Junta de Extremadura, mediante la elaboracion y tramitacion
de los distintos expedientes, en base al Convenio suscrito al efecto entre la Diputacion y la Administra-
cién Autonémica.

Dentro de esta actividad, la funciéon que mayor grado de dedicacion requiere, a gran distancia del resto,
es la tramitacion de los expedientes de Rehabilitacion de Viviendas, siguiéndole a continuacion:

» Latramitacién de expedientes de viviendas autopromovidas.

» La tramitacién de solicitudes de prérrogas de subsidiacion de préstamos y
financiacién cualificada para adquisicién de viviendas ya construidas.

7.3 Caracteristicas del Servicio de Asistencia Técnica Urbanistica.

7.3.1 Caracteristicas organizativas

El Servicio se crea 1997, dentro del Area de Cooperacion Territorial, con una Gnica funcion: Asesorar a
los municipios en materia urbanistica. No obstante, su organizacién originaria quedaba reducida a un
Jefe del Servicio y a un Auxiliar administrativo, correspondiendo la jefatura de servicio a un Ingeniero de
Minas, lo que sin duda motivé su escaso desarrollo inicial.

Posteriormente, ya en 1998, se sitda al frente del Servicio a una persona con formacién académica mas
idonea y adecuada a las funciones encomendadas, al reunir la doble condicién de ser Arquitecto técnico
y Licenciado en Derecho, lo que sin duda motivo el despegue del servicio y el comienzo de la ejecucion
de las prestaciones para las que fue creado, dirigidas en un primer momento a los pequefios municipios.
Basicamente, se tratd, en un principio, de ayudar a los municipios en la redaccién de ligeras modificacio-
nes puntuales de las figuras de planeamiento existentes en las distintas localidades.

El Servicio, reubicado mas adelante dentro del Area de Accion Territorial, se fue dotando poco a poco de
personal procedente de otras Areas de la propia Diputacion, especialmente Arquitectos técnicos y Auxi-
liares administrativos, hasta que, en el afio 2000, se le atribuyen nuevas funciones en materia de vivien-
da, como consecuencia del Convenio suscrito con la Consejeria competente de la Junta de Extremadu-
ra. A partir de entonces, el Servicio vive una época de expansion, tanto en su implantacion territorial,
mediante la creacion de nuevas Oficinas, como en su dotacion de recursos humanos, lo que nos lleva a
la estructura actualmente existente.

En la actualidad, el Servicio de Asistencia Técnica Urbanistica desarrolla sus funciones de manera inde-
pendiente, sin adscripcién concreta a ninguna otra Area de la Diputacion, y esta integrado por 41 perso-
nas, repartidas en 13 dependencias u Oficinas comarcales distribuidas sobre el territorio.

7.3.2 Estructura territorial

El Servicio se estructura territorialmente en las siguientes dependencias u Oficinas:

- Oficina Central, situada en la ciudad de Badajoz, donde se ubica, aproximadamente, el 34 % del
personal total del Servicio.

- Once Oficinas Comarcales, situadas en las localidades cabecera de los doce partidos judiciales
(trece, con el de Badajoz) en que se divide la provincia:
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= Almendralejo.

= Castuera.(Hoy dia sin personal del Servicio de Asistencia Técnica Urbanistica)
= Don Benito.

= Fregenal de la Sierra.

= Herrera del Duque.

= Jerez de los Caballeros.

= |lerena.
= Mérida.
= OQOlivenza.

= Villafranca de los Barros.
= Villanueva de la Serena.
= Zafra.

C.C. de

C.C. De Don Benito
Menda cc de

Villanueva

C.C. de
Herrera
del Dugue

C.C. de
Badajoz

C.C. de
Almendralejo

C.C.de
Villafranca ~. C.C. de
P . Castuera
Olivenza
~ C.C. de
C.C. de_ Llerena
Jorez
C.C. de C.C. de
Fregenal Zafra

Distribucidon comarcal de la Provincia de Badajoz

El espacio fisico de las Oficinas comarcales es compartido en, al menos, siete de ellas con otros servi-
cios de la Diputacién, como, Asistencia Técnica a Municipios, integrado en el Area de Fomento y forma-
do por personal técnico y administrativo, cuya principal funcién es la de colaborar con los Ayuntamientos
en la ejecucién de obras de los Planes Provinciales, Planes Locales y Planes de Empleo Rural (antiguo
PER, hoy denominado AEPSA).

7.3.3 Estructura administrativa u organigrama

El Servicio de Asistencia Técnica Urbanistica cuenta en la actualidad con la siguiente estructura adminis-
trativa u organigrama, a nivel de jefaturas:

= Jefatura de Servicio.

= Jefatura de Seccién Técnica.

= Jefatura de Seccion Administrativa.

= Jefatura de Negociado Administrativo.
= Jefatura de Negociado de Vivienda.
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Estructura jerarquica:

7.3.4 Personal del Servicio

El Servicio cuenta en la actualidad con una plantilla total de 41 trabajadores, de los que 25 son funciona-
rios (61 %) y 16 son contratados laborales (39 %), con contratos por obra o servicio de duracion supedi-
tada a las sucesivas prorrogas del vigente convenio de vivienda entre la Junta y la Diputacién (prorroga-
ble automaticamente por anualidades completas salvo denuncia de alguna de las partes).

Q 25 Funcionarios :

= Delgrupo A......coeveeiiiiieeeennne 5.
= Delgrupo B....cccoovvrevrennreennn. 8.
= Delgrupo C..oeeeevevvvnniinee, 4,
= DelgrupoD...coeeeveviinninnnee, 8. (Dos interinos)
O 16 Laborales:
= DelgrupoA.....ccccvvvvvieeeneennnn. 0.
= Delgrupo B.....cccoovrvvrvenrennnn. 6.
= Delgrupo C.....ccceevviiveeiennn 0.
= DelgrupoD.....coovviivveernnen, 10.

Distribucién territorial:

La distribucion territorial del personal, el 34% en Badajoz capital y el 66% restante en las Oficinas co-
marcales, es una de las caracteristicas principales del Servicio, con lo que ello tiene de positivo —
dispersion sobre el territorio, descentralizacion, cercania a los ciudadanos y a los Ayuntamientos, etc.—, y
de negativo —dificultades en el control de la actividad laboral, gastos de mantenimiento de los locales,
ausencias prolongadas del personal en periodos de vacaciones u otros permisos vacacionales sin posibi-
lidad de relevo, etc.— .

Oficina Comarcal Grupo A GrupoB Grupo C GrupoD Totales
Badajoz (Central) 5 4 2 3 14
Almendralejo 1(*) 1 2
Castuera

Don Benito 1 1 2
Fregenal de la Sierra 1 1
Herrera del Dugue 1 1 2
Jerez de los Caballeros 1 1
Llerena. 1 1 2
Mérida 3 1 2 6
Olivenza 1 2 3
Villafranca de los Barros *) 1 1 2
Villanueva de la Serena 1 2 3
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Oficina Comarcal Grupo A GrupoB Grupo C Grupo D Totales
Zafra 1 2 3
Totales 5 14 4 18 41

(*) El Arquitecto Técnico de Almendralejo actia también en Villafranca.

Distribucién por titulacién profesional:

El Servicio cuenta con diecinueve titulados de los grupos A y B y veintidds empleados pertenecientes a
los grupos C y D, con la siguiente distribucion, segun su titulacion académica:

3 Arquitectos superiores / 1 Licenciado en Derecho (Asesor Juridico) /

Grupo A 1Licenciado en Derecho (Técnico de Administracion General)
G 12 Arquitectos técnicos / 1 Ingeniero Técnico de Obras Publicas/
rupo B . P .
1 Ingeniero Técnico Topografo
Grupo C 4 Bachilleres Superiores (Administrativos).
Grupo D 1 Delineante / 17 Bachilleres Elementales o Graduado Escolar (Auxiliares

Administrativos.

Distribucién por géneros:

Mujeres 26 63 %

Hombres 15 37 %

Analizado por grupos, la distribucion es la siguiente:
En los grupos Ay B, hay 11 mujeres frente a 8 hombres - 58% y 42%, respectivamente-

En los grupos C y D, hay 16 mujeres frente a 6 hombres - 73% y 27% respectivamente-.

Distribucién por edad:

Las personas que integran el Servicio tienen una edad media comprendida entre los 31 y los 50 afios,
distribuidos de la siguiente forma:

De menos de 30 afios - -

Entre 31 y 40 afios 19 46 %
Entre 41 y 50 afios 16 39 %
Entre 51 y 60 afios 5 12 %
Entre 61 y 65 afios 1 2%

Distribucién por antigiiedad en la Diputacién:

Menos de 5 afios 3 7%
Entre 6 y 10 afios 19 46 %
Entre 11y 15 afios 5 12 %
Entre 16 y 20 afios 6 15%
Entre 21y 25 afios 7 18 %
Mas de 25 afos 1 2%
7.3.5 Estructura presupuestaria
Presupuestos 2006:
Capitulo I.- Recursos Humanos 1.387.000 € 90,24 %
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Capitulo 1.- Bienes Corrientes y Servicios 147.000 € 9,56 %
Capitulo VI.- Inversiones Reales 3.000 € 0,20 %
Total presupuesto 2006 1.537.000 € 100,00 %
Presupuestos 2007:
Capitulo .- Recursos Humanos 1.361.500 € 87,63 %
Capitulo Il.- Bienes Corrientes y Servicios 189.200 € 12,18 %
Capitulo VI.- Inversiones Reales 3.000 € 0,19 %
Total presupuesto 2007 1.553.700 € 100,00 %

Como no podia ser de otra manera en un servicio con funciones de asesoramiento y apoyo técnico a
Municipios, la mayor parte del presupuesto esta destinado a gastos de personal y, entre los gastos del
capitulo 1l “Bienes corrientes y servicios”, la mayor parte de los mismos —concretamente, 130.000 €-
estan destinados a contratar los trabajos externos de arquitectura o delineacion.
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8 ANEXO Il: EL PROCESO DE COMARCALIZACION EN ARAGON

8.1 Introduccién

El Estatuto de Autonomia de Aragén ya prevé, en su articulo 5, la posibilidad de que se constitu-
yan y regulen las comarcas, mediante Ley votada en Cortes. Con el mencionado reconocimiento estatu-
tario, en 1993, se inicia un arriesgado proceso de reorganizacion territorial de sus instituciones locales,
centrado en la creacion de un nuevo ente local: La Comarca.

El proceso de comarcalizacién, como nuevo elemento estructural de la organizacién politico-
administrativa de Aragoén, arranca formalmente con la aprobacion de la Ley autonémica 10/1993, de 4 de
noviembre, de Comarcalizacidn, en la que se establecen las normas generales a las que debera ajus-
tarse la organizacion de cada comarca, y se dispone que la creacién de cada una de ellas debera hacer-
se mediante Ley votada en las Cortes de Aragon, previa iniciativa de los municipios llamados a integrar-
la, o de una mancomunidad de las llamadas de interés comarcal.

Le sigue, a continuacion, la aprobacion de la Ley autonémica 8/1996, de 2 de diciembre, de De-
limitacién Comarcal, que establecidé los municipios que integran cada una de las comarcas, y que fue
modificada, posteriormente, por el articulo 75 de la Ley autondmica 7/1999, de 9 de abril, de Administra-
cion Local de Aragén.

Por dltimo, se aprueba la Ley 23/2001, de 26 de diciembre, de Medidas de Comarcalizacion,
cuyo contenido completara la legislacion anterior sobre el proceso de comarcalizacién, constituyéndose
en el marco de referencia de las futuras Leyes de creacion de las comarcas, a partir de la enumeracion
de las competencias que las comarcas podran ejercer en su territorio, su contenido y su forma, asi como,
sobre la organizacién de las comarcas y las reglas para la transferencia de las funciones y servicios vin-
culadas a aquéllas.

Ahora bien, méas alla de la concreta legislacion mencionada, conviene también destacar que el
proceso de comarcalizacion de Aragon, segun el propio preambulo de la primera de las leyes citadas,
viene marcado, en cierta forma, por la pervivencia de comarcas que, “en cuanto realidades geograficas,
econdmicas, culturales e histéricas con caracteristicas e intereses comunes”, acreditan la existencia
previa de ciertos vinculos y relaciones entre los municipios que las constituyen, y son sentidas como
“bases comunes de convivencia” por sus respectivas poblaciones. No obstante, y a pesar de ese senti-
miento comun de la poblacion de que habla el legislador aragonés, en el preambulo de la Ley citada, lo
cierto es que el proceso permanecera practicamente estancado hasta principios del presente siglo.

Precisamente, hasta que, convencidos los responsables del proyecto de comarcalizacién de que
su éxito dependia en gran medida de la opinion favorable de los entes locales ya existentes, se articulan
una serie de lineas de actuacidn, que se concretan en la redaccion de un denominado Programa de
Politica Territorial, contemplado dentro del presupuesto de gastos de la propia Comunidad Autbnoma.
Su finalidad inmediata, en el afio 2000, sera la financiacion de gastos de inversién, “para la ejecucién de
actuaciones de interés supramunicipal” a realizar en cada demarcacién comarcal — incluso, antes de que
éstas hayan sido constituidas —; y, en los siguientes ejercicios, la financiacion de aquellos gastos corrien-
tes originados por las inversiones previamente ejecutadas, y de funcionamiento de las mancomunidades
implicadas; pues, en ese momento, como decimos, las comarcas solo existen sobre el papel, sin que se
haya dictado ninguna de sus leyes de creacidn, ni siquiera la Ley 23/2001, que sera su marco de refe-
rencia. Por su parte, el comentado Programa se articula mediante convenios de colaboracion, que se
firmaran entre el Gobierno regional, las Diputaciones Provinciales, las Mancomunidades existentes y los
Municipios, en los que se hace constar, no obstante, que la finalidad Ultima de éste es impulsar la puesta
en marcha y desarrollo del proceso de comarcalizacién.

De este modo, mediante la inyeccion financiera de sumas importantes de dinero, otorgadas tanto
a Ayuntamientos como a Mancomunidades, “para la ejecucién de actuaciones de interés supramunici-
pal”, se pretende impulsar un proceso que, como decimos, habia permanecido practicamente estancado
desde la aprobacion de la Ley 8/1996, ultima de las leyes dictadas en este ambito. En este contexto, la
citada Ley 23/2001 aprovechard la existencia de los incentivos econémicos del Programa para relanzar
definitivamente el proceso de comarcalizacidn, al establecer, en su articulo 42, que la financiacién asig-
nada al Programa de Politica Territorial se transferird automaticamente a las comarcas, una vez
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gue éstas hayan sido constituidas, al tiempo que se priva a las mancomunidades, que no se incorporen
al proyecto, del acceso a esta via de financiacion.

En definitiva, no ser& hasta principios de 2002, con la publicacién de la Ley 23/2001, de 26 de di-
ciembre, de Medidas de Comarcalizacion, aprobada casi una década después de la iniciacién formal del
proceso, cuando verdaderamente pueda empezar a hablarse de la creacién en Aragdn de un nuevo ente
local territorial, situado entre la provincia y el municipio, al que, desde un principio, se le dota, como ve-
remos mas adelante, de competencias procedentes, en un caso, de los traspasos efectuados por la
propia Comunidad y, en otro, de las delegaciones efectuadas por los distintos municipios y provincias.

8.2 Justificacion del proceso comarcalizador

Entre los argumentos empleados por el legislador aragonés para justificar el proceso de co-
marcalizacion impulsado por el gobierno regional —cuya regulacion, segin sus propias palabras, no po-
dia demorarse mas, pese a las dificultades de orden politico, administrativo y financiero que, sin duda,
plantea y que aconseja cierta prudencia en su desarrollo—, podemos destacar los siguientes: “una mejor
organizacion territorial de los servicios publicos, el acercamiento de su gestién a los ciudadanos, el im-
pulso a nuevas tareas publicas acordes con los tiempos y un mejor equilibrio de las condiciones de vida
dentro de Aragén”, segun cita textual extraida del preambulo de la primera de las Leyes dictadas con
dicha finalidad, la Ley 10/1993.

En el mismo sentido, el legislador aragonés de 1993 expresa su intencién de que la comarca
pueda llegar a ser el instrumento “mas adecuado”, a la vez que “activo protagonista y gestor de las direc-
trices de politica territorial”. Es decir, se trata de que las directrices emanadas del gobierno regional y con
proyeccién sobre el territorio, sean gestionadas directamente por un ente nuevo, como es la comarca,
sin que por ello se ponga en cuestion al resto de las instituciones ya existentes en el ambito de la Admi-
nistracion local, esto es, los municipios y las provincias.

Continuando con la exposicién de argumentos que justifican la creacion de las comarcas, el re-
dactor del preambulo de la Ley, objeto de nuestro comentario, destaca igualmente que “Las Administra-
ciones Publicas estan al servicio del ciudadano... [y no al contrario]”. En lo que parece ser una justifica-
cion mas del proceso, frente a la previsible reaccidn negativa que la decisién pudiera provocar en el resto
de las instituciones, dados los inevitables problemas que, en forma de redistribucion de funciones y acti-
vidades ejercidas hasta ahora por otros entes territoriales, sin duda habran de plantearse.

Por otra parte, para el legislador aragonés, la existencia de la comarca permitira “la pervivencia
institucional, democratica y representativa de aquellos pequefios municipios cuya subsistencia carece de
sentido como Administraciones publicas de competencias generales..., evitando su desaparicion por
consuncion, fusion o incorporacién a otros”. Es decir, mas alla de lo que podriamos denominar como
fines propios de la comarca, al reconocerla como “activo protagonista y gestor de las directrices de politi-
ca territorial”, su funcion serd también la de contribuir al mantenimiento de la actual realidad munici-
pal, a través de la creacion y sostenimiento de aquellos servicios publicos locales, cuya prestacion pue-
de llegar a tener un caracter obligatorio para los municipios y, sin embargo, no estén al alcance de los
pequefios municipios.

Otra razon que justificaria el nacimiento de las comarcas, la encuentra el legislador aragonés en
el hecho de que posibilita “la descentralizacion de competencias” de las provincias y de la propia Admi-
nistracion regional, facilitando asi el acercamiento al ciudadano de la actividad administrativa, y la con-
siguiente mayor participacion de éste en aquellos asuntos que le afectan. Esto es, la descentralizacion
administrativa, que necesariamente debera producirse con la creacién de las comarcas, no se contempla
como un resultado final del proceso, sino como un objetivo inicial a perseguir, dados los efectos benefi-
ciosos que su aplicacién tendra para las relaciones entre las distintas Administraciones y los ciudadanos.

Finalmente, y de acuerdo con lo establecido en el articulo 1.2 de la comentada Ley 10/1993, la
comarca tiene como finalidad principal: “la prestacidon de servicios y gestion de actividades de ambito
supramunicipal, representando los intereses de la poblacion y territorio comarcales en defensa de una
mayor solidaridad y equilibrio dentro de Aragén”; afiadiendo, a continuacién, el mismo articulo citado,
en su apartado tres: “Asimismo, la comarca cooperard con los municipios que la integren en el cumpli-
miento de sus fines propios”. Ademas de cuanto ha quedado dicho, del contenido del precepto citado
pueden extraerse los siguientes motivos o razones para la creacion de la comarca:

1° El objetivo principal de la comarca es la prestacion de servicios y la gestion de activi-
dades relacionadas con aquéllos.
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2° Su actividad, en principio, quedaria circunscrita a los servicios y gestion de activida-
des de ambito supramunicipal, si bien, como se recoge en el apartado tres y hemos dicho con
anterioridad, deberan cooperar también con los municipios —especialmente, con los de menor
capacidad econdémica y técnica— al cumplimiento de sus fines.

Ahora bien, la comarca no es sélo un ente creado para la prestacion de servicios, pues, al reco-
nocérsele la capacidad de representacion de los intereses de la poblacion asentada sobre el territorio de
su demarcacion, se le esta reconociendo implicitamente su capacidad para ostentar ciertas potestades
de naturaleza politica, que, sin duda, le permitiran defender mejor los intereses de los habitantes de su
territorio, y contribuir también a la consecucion dentro de la Comunidad de Aragén de los principios de
solidaridad y equilibrio territorial.

8.3 Alcance y extension del proceso comarcalizador

En palabras del redactor del PreAmbulo de la Ley 10/1993: “La regulacion de la comarca puede
abordarse con distinta profundidad y alcance como muestran otras experiencias: Desde la simple previ-
sion del procedimiento de creacion, hasta un completo disefio de la organizacion comarcal generalizada,
pasando por la creacion concreta de una entidad comarcal referida a una zona determinada del territo-
rio”. No obstante, en el caso de la Comunidad Auténoma de Aragon, sus representantes politicos opta-
ron, segun sus propias palabras, “por una via intermedia”. Veamos en qué consiste la citada via.

En un principio, el gobierno de Aragén, al no considerar viable la implantacién generalizada de la
comarca, como nueva entidad local existente en todo el territorio regional, se inclind por abordar el pro-
ceso en varias etapas, optandose, en una primera etapa, por dejar la iniciativa de su creacion en manos
de los municipios. De esta forma, los responsables del proyecto entendian que la promocion por los mu-
nicipios de la creacion de las comarcas, contribuiria, sin duda, a la consolidacidn de las primeras que se
crearan y, a su vez, se ganaria tiempo para crear las condiciones que permitieran su implantacion en
toda la extension del territorio regional. Luego, mas alla de cualquier consideracién tedrica o argumentos
a favor de la creacion de las comarcas, puestos de manifiesto en el apartado anterior, se esta recono-
ciendo implicitamente, primero, la necesidad de crear las condiciones adecuadas para su implantacién vy,
en segundo lugar, la ventaja de hacerlo de forma escalonada, y a partir del estudio y andlisis de los datos
que se obtengan de las primeras comarcas que se organicen.

Dentro de lo que el legislador aragonés ha denominado como la utilizacion de “una via interme-
dia” para la creacion y regulacion de las comarcas, los autores del proyecto consideran, no obstante, que
limitar, de inicio, la creacion de éstas a la mera regulacion de la iniciativa y el procedimiento para su
creacion resulta insuficiente. Por ello, la Ley 10/1993 trata de avanzar todo lo posible y, mediante el es-
tablecimiento de normas generales que definen las caracteristicas principales del modelo comarcal que
se propugna, se dedica a regular sus competencias, la composicion y eleccién de sus 6rganos de go-
bierno, asi como, ciertas medidas de fomento que, sin duda, alentaran el proceso comarcalizador. El
objetivo es dejar establecido desde un primer momento, el modelo de organizacién comarcal que se
pretende implantar en Aragon, sin perjuicio del reconocimiento de las peculiaridades de cada comarca,
que, posteriormente, podran ser tenidas en cuenta en la Ley de creacion de cada una de ellas.

A partir de ese marco comun, constituido por el modelo de organizacion, el proceso de comarca-
lizacién de Aragdn, su alcance y extension, se deja en manos de la iniciativa e impulso de los distintos
grupos politicos y de su voluntad para asumir, en el @&mbito de cada comarca, la totalidad o parte de las
competencias reservadas al nuevo ente local, cuyo nivel de gestion dependera, a su vez, de la capaci-
dad de negociacién de las distintas delegaciones comarcales y de los convenios que, en su caso, lleguen
a firmarse. Se trata, como vemos, de un proceso abierto y flexible, de implantacién gradual en los conte-
nidos y escalonado en el tiempo, cuyo resultado final dependera, en gran medida, del éxito o fracaso de
la negociacion emprendida entre las distintas fuerzas politicas, con implantacién en cada comarca, y el
gobierno regional. En todo caso, como apoyo expreso e inequivoco de todo el proceso, y, con respecto a
la organizacion territorial de los servicios que permanezcan en el ambito del gobierno regional, la Dispo-
sicién Adicional Segunda de la Ley 8/1996, obliga, una vez constituidas la comarcas, a que los distintos
departamentos regionales utilicen, como base territorial de sus servicios periféricos, las divisiones co-
marcales establecidas en la citada norma, en lugar de las divisiones al uso referidas al ambito provincial.

La comarca, como entidad local territorial, tendra personalidad juridica propia y gozara de capa-
cidad y autonomia para el cumplimiento de sus fines propios —articulo 3 de la Ley 10/1993-. Por otra
parte, ademas de las normas generales a las que debera ajustarse, en todo caso, la organizacién de la
comarca aragonesa, que, con caracter general, aparecen recogidas en la citada Ley 10/1993, cada una
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de ellas podra regular las peculiaridades especificas de sus municipios, poblacion y territorio, a través
de su respectiva Ley de creacion —articulo 2 de la mencionada Ley—.

8.4 El proceso de delimitacién comarcal

En principio, segun el articulo 4.1 de la Ley 10/1993, “el territorio de cada comarca, constituido
por el conjunto de los términos de los municipios que la integran, debera coincidir con los espacios geo-
graficos en que se estructuren las relaciones basicas de la actividad econémica y cuya poblacion esté
vinculada por caracteristicas sociales, historia y tradicion comunes que definan bases peculiares de con-
vivencia”. En el proceso de delimitacion comarcal se prescinde por completo de criterios meramente
técnicos o estudios de laboratorio, y se pone el acento en la existencia previa de unas supuestas relacio-
nes basicas de la actividad econdmica, que se desarrollan sobre un espacio geografico determinado,
y conforme a un modelo de identidad social, histérica o de tradiciones comunes de la poblacién asenta-
da sobre él.

De acuerdo con lo dispuesto en la Disposicién Adicional Segunda de la citada Ley, el procedi-
miento para el reconocimiento de las comarcas comienza con una propuesta de delimitacién comarcal
realizada por el gobierno de la Comunidad, cuyos términos se someten a consulta de las entidades loca-
les afectadas — municipios, mancomunidades y provincias —, para, posteriormente, a la vista del resulta-
do de la misma, proponer a las Cortes de Aragén un proyecto de ley de demarcacion comarcal. La men-
cionada consulta, pese a los plazos establecidos en la norma, no se efectuara hasta 1995, cerrandose,
inicialmente, el proceso con la Ley de Delimitacién Comarcal de Aragén, aprobada a finales de 1996, por
la que se crean treinta y tres comarcas.

A este respecto, y pese a la afirmacion realizada en el Preambulo de la citada Ley 8/1996, en el
sentido de que la propuesta sometida a consulta habia partido de la realizacién “de distintos trabajos,
estudios y antecedentes sobre el tema”, la verdad es que, segin ha puesto de manifiesto algun autor,
dichos trabajos, estudios y antecedentes nunca han sido publicados. En la misma linea, en el pream-
bulo de las Leyes dictadas con posterioridad, para la creacion de cada comarca, se hace referencia tam-
bién a supuestos “estudios documentados” que, segun el mismo autor, tampoco han sido hechos publi-
cos hasta la fecha, pese a que, segun el legislador, justificarian la creacién de la comarca, con funda-
mento “en la existencia de vinculos territoriales, historicos, econémicos, sociales y culturales entre los
municipios (...), en la conveniencia de la gestion supramunicipal de los servicios que van a prestar y en
su viabilidad econémica”.

En todo caso, tomando como base la delimitacion comarcal efectuada formalmente por la Ley
8/1996, se inicia el proceso material de creacion de las comarcas, de acuerdo con lo establecido en los
articulos correspondientes de la Ley 10/1993, habiéndose aprobado a finales de abril de 2003 las treinta
y dos comarcas actualmente existentes —todas, excepto la de Zaragoza, que por su especial densidad
de poblacién, aun no ha sido creada—.

Lo singular del proceso comarcalizador de Aragon es que la original delimitacién comarcal esta
sometida a futuras y posibles alteraciones, como, de hecho, asi ocurrié, pues, salvo el nimero total de
comarcas —treinta y tres—, que, en ningln caso, podra modificarse, las sucesivas Leyes de creacién fue-
ron introduciendo diversos cambios en las demarcaciones comarcales inicialmente previstas en la Ley
8/1996. Este aparente principio de flexibilidad introducido en el proceso, mediante la facultad de modifi-
cacion de la inicial demarcacion comarcal, no puede ser considerado como tal, sino que, mas bien, deno-
ta una cierta improvisacion en el proceso y confirma la ausencia de algun trabajo o estudio serio que, con
caracter previo a la delimitacion efectuada, valide sobre la realidad la invocada existencia de una cierta
identidad comarcal.

Lo curioso del caso es que no sera hasta la aprobacion de la Ley 23/2001, cinco afios después
de efectuada la primera delimitacion formal de las treinta y tres comarcas previstas en la Ley 8/1996,
cuando se habilite, a través de su articulo 3, la posible modificacién de las comarcas inicialmente descri-
tas en el Anexo de esta Ultima Ley. Y es que no podia ser de otro modo, sobre todo, como consecuencia
del procedimiento previsto en el articulo 6 de la Ley 10/1993, que, ademas de atribuir la iniciativa de
creacién al gobierno regional, instrumenta también un procedimiento de iniciativa y participacién de los
distintos municipios y mancomunidades de interés comarcal afectadas por el proceso de comarcaliza-
cion.
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8.5 Algunos datos sobre el tamafio de las comarcas

Como hemos visto en el apartado anterior, las preferencias de los distintos municipios y las
decisiones finalmente adoptadas por sus respectivos 6érganos de gobierno —muy presentes a lo largo de
todo el proceso de creacién de las comarcas aragonesas— han desempefiado un papel muy importante
en la fijacion del actual mapa comarcal de Aragon, hasta el punto de que el tamafio de cada comarca se
ha determinado, en gran medida, a partir del nimero y tamafio de los municipios que, finalmente, han

decido integrarse en ella.

A pesar de ello, no puede atribuirse en exclusiva a la voluntad de los entes locales participantes
en el proceso de comarcalizacion, la configuracion dltima del mapa comarcal, pues, en el proceso ha
tenido mucho que ver la iniciativa del gobierno regional, como lo demuestra la inicial delimitacién de las
comarcas efectuada a través de la Ley 8/1996, o el contenido de las distintas Leyes de creacién de cada
una de ellas, cuya iniciativa corresponde, en todo caso, al 6rgano de gobierno de la Comunidad.

Comarcas de Aragén

En definitiva, el resultado del proceso de delimitacién, teniendo en cuenta el tamafio de cada una
de las comarcas finalmente creadas, ha sido muy dispar, pues, junto a comarcas de reducido tamafio —
como puede observarse en el cuadro n° 1—, aparecen otras de tamafio medio o grande, tanto en nimero
de municipios, como en poblacién total de éstos:

Cuadron®1
P . N° entida- Lz :
Cédigo . L. Numero de Poblacién _ 2 Densidad
INE Denominacion municipios des d_e; (Habitantes) Superficie (Km°) (Hab/Km?)
poblacion
1 | LaJacetania 20 80 17.207 1.858 9,3
2 | Alto Géllego 8 92 12.320 1.360 9,1
3 | Sobrarbe 19 150 6.854 2.203 31
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4 | La Ribagorza 34 175 12.129 2.460 4,9
5 | Cinco Villas 31 54 32.669 3.063 10,7
6 | Hoya de Hues- 40 124 60.525 2.526 24,0

ca/ Plana de
Huesca
7 | Somontano de 29 54 22.740 1.167 19,5
Barbastro
8 | Cinca Medio 9 18 22.441 577 38,9
9 | Lalitera/La 14 31 18.666 734 25,4
Llitera
10 | Los Monegros 31 49 21.240 2.764 7,7
11 | Bajo Cinca/ 11 17 22.688 1.420 16,0
Baix Cinca
12 | Tarazonay el 16 21 14.287 452 31,6
Moncayo
13 | Campo de 18 19 14.326 691 20,7
Borja
14 | Aranda 13 14 8.018 561 14,3
15 | Ribera Alta del 17 29 22.564 416 54,2
Ebro
16 | Valdejalén 17 23 23.721 933 25,4
17 | Zaragoza 20 59 662.941 2.289 289,6
18 | Ribera Baja del 10 10 9.418 990 9,5
Ebro
19 | Bajo Aragon- 6 10 12.604 997 12,6
Caspe / Baix
Arag6-Casp
20 | Comunidad de 67 89 40.185 2.518 16,0
Calatayud
21 | Campo de 14 19 10.501 772 13,6
Carifiena
22 | Campo de 15 15 5.505 1.044 53
Belchite
23 | Bajo Martin 9 10 7.383 795 9,3
24 | Campo de 35 36 6.623 1.118 59
Daroca
25 | Jiloca 40 58 13.829 1.932 7,2
26 | Cuencas Mine- 30 43 9.604 1.408 6,8
ras
27 | Andorra-Sierra 9 10 11.165 675 16,5
de Arcos
28 | Bajo Aragon 20 23 26.853 1.304 20,6
29 | Comunidad de 46 63 43.273 2.877 15,0
Teruel
30 | Maestrazgo 15 30 3.700 1.204 3,1
31 | Sierrade 25 35 4.961 1.329 3,7
Albarracin
32 | Gudar- 24 67 7.892 2.352 3,4
Javalambre
33 | Matarrafia/ 18 18 8.682 933 9,3
Matarranya

Mas ilustrativo resulta, si cabe, el cuadro siguiente, en el que tomando como muestra los datos
anteriores, pero calculados ahora en términos porcentuales sobre los datos globales de Aragon, puede
observarse la disparidad de tamafios existentes entre las distintas comarcas y su distribucién desigual en
entidades, poblacion y territorio:

Cuadro n°2
Cadigo Denominacion Municipios Entidades Poblacién Superficie Densidad
INE (% s/ Aragon) | (% s/ Aragén) | (% s/ Aragén) | (% s/ Aragbn) | (Aragén=100)
1 | La Jacetania 2,7 5,2 1,4 3,9 36,3
2 | Alto Gallego 1,1 6,0 1,0 2,8 35,5
3 | Sobrarbe 2,6 9,7 0,6 4,6 12,2
4 | La Ribagorza 4,7 11,3 1,0 52 19,3
5 | Cinco Villas 4,2 3,5 2,7 6,4 41,8
6 | Hoya de Huesca 55 8,0 5,0 53 93,9
/ Plana de Hues-
ca
7 | Somontano de 4,0 3,5 1,9 2,4 76,4
Barbastro
8 | Cinca Medio 1,2 1,2 1,8 1,2 152,5
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Cédigo Denominacién Municipios Entidades Poblacién Superficie Densidad
INE (% s/ Aragon) | (% s/ Aragén) | (% s/ Aragon) | (% s/ Aragon) | (Aragén=100)
9 | Lalitera/La 1,9 2,0 15 15 99,7
Llitera
10 | Los Monegros 4,2 3,2 1,7 5,8 30,1
11 | Bajo Cinca/ Baix 15 1,1 1,9 3,0 62,6
Cinca
12 | Tarazonay el 2,2 1,4 1,2 0,9 123,8
Moncayo
13 | Campo de Borja 25 1,2 1,2 1,4 81,3
14 | Aranda 1,8 0,9 0,7 1,2 56,0
15 | Ribera Alta del 2,3 1,9 1,9 0,9 212,6
Ebro
16 | Valdejalon 2,3 1,5 1,9 2,0 99,6
17 | Zaragoza 2,7 3,8 54,5 4,8 1135,2
18 | Ribera Baja del 14 0,6 0,8 2,1 37,3
Ebro
19 | Bajo Aragon- 0,8 0,6 1,0 2,1 49,5
Caspe / Baix
Arag6-Casp
20 | Comunidad de 9,2 5,8 3,3 53 62,5
Calatayud
21 | Campo de Cari- 1,9 1,2 0,9 1,6 53,3
fiena
22 | Campo de Bel- 2,1 1,0 0,5 2,2 20,7
chite
23 | Bajo Martin 1,2 0,6 0,6 1,7 36,4
24 | Campo de Daro- 4,8 2,3 0,5 2,3 23,2
ca
25 | Jiloca 55 3,8 11 4,0 28,1
26 | Cuencas Mineras 4,1 2,8 0,8 2,9 26,7
27 | Andorra-Sierra 1,2 0,6 0,9 1,4 64,8
de Arcos
28 | Bajo Aragoén 2,7 1,5 2,2 2,7 80,7
29 | Comunidad de 6,3 4,1 3,6 6,0 59,0
Teruel
30 | Maestrazgo 2,1 1,9 0,3 2,5 12,0
31 | Sierra de Alba- 3,4 2,3 0,4 2,8 14,6
rracin
32 | Gudar- 3,3 4,3 0,6 4,9 13,2
Javalambre
33 | Matarrafia/ Mata- 2,5 1,2 0,7 2,0 36,5
rranya
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Aragoén

El contenido de los cuadros anteriores nos da una idea bastante aproximada del tamafio y confi-
guracion de las comarcas aragonesas, contempladas desde la perspectiva del nimero de entidades que
integran cada una de ellas, su densidad de poblacion y la superficie territorial ocupada. A este respecto,
cabe destacar la muy baja densidad de poblacion de un gran nimero de ellas, junto a la elevada densi-
dad de unas pocas, que concentran la poblaciéon en un reducido nimero de entidades. Este desequili-
brio, producido de antemano por la desigual distribucién de la poblacién sobre el territorio, sera una de
las razones que motivan el proceso de comarcalizacion y la consiguiente mejora de los servicios publi-
cos, mediante el aumento de su oferta, estancada como consecuencia, a su vez, de la escasa demanda
efectuada por la reducida poblacion del territorio comarcal.

Se trata, por tanto, de equilibrar las condiciones de vida de la poblacién en todo el territorio re-
gional, a partir de la indudable vinculacién de ésta con la organizacion territorial de los servicios publicos
residenciados a nivel comarcal, olvidandose, de esta forma, otros posibles criterios a tener en cuenta en
la implantacion de los servicios, como el de eficiencia. En definitiva, segin algunos autores, antes de
aplicar el criterio de eficiencia, se ha preferido dar prioridad al principio de equidad, con la finalidad
declarada de que toda la poblacion de la Comunidad, al margen de su lugar de residencia, disfrute de
unos servicios publicos adecuados y con un nivel de calidad semejante.

De acuerdo con lo dicho en el parrafo anterior, y por lo que respecta a la prestacion material de
los servicios, si se ha de garantizar el acceso de toda la poblacién a ellos, con independencia de su lugar
de residencia, aquéllos deberian poder desplegarse a lo largo y ancho de todo el territorio regional, acep-
tando en ocasiones —en zonas poco pobladas— elevados costes unitarios derivados de su prestacion, y
en la forma y con las dimensiones requeridas en cada caso por cada tipo de servicio, que, muy proba-
blemente sean distintas para cada uno de ellos. Ahora bien, en nuestra opinion, el principio de igual-
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dad de oportunidades en el acceso a los servicios publicos nada tiene que ver con la creacion de
las comarcas, como nada tiene que ver con el proceso de descentralizacién de competencias ejecutado
a través de éstas.

Por otra parte, tales datos, por si solos, poco o0 nada pueden decirnos respecto de la bondad de
la delimitacién de cada comarca, pues, para ello seria preciso comparar su tamafo con la atribucién y
ejercicio de las competencias que expresamente se les asignan. Légicamente, el alcance de este trabajo
Nno nos permite entrar por esa via, limitandonos, por tanto, a apuntar la necesaria relacion que debe exis-
tir entre los parametros puramente cuantitativos, recogidos en los cuadros anteriores, y el elenco de
competencias finalmente atribuidas a las comarcas. En algunos casos, puede ocurrir que la extension de
la comarca sea la adecuada para la asuncidon y prestacion de algunos servicios municipales —
normalmente asociados con la cercania y proximidad de los ciudadanos—, pero, esa misma adecuacion a
las funciones municipales, puede hacer inviable la prestacion de aquellos otros servicios de alcance re-
gional que, por su alto grado de especializacion o el elevado coste de su implantacién, resulten poco
eficientes en régimen de descentralizacion.

Por tanto, el equilibrio entre tamafio y competencias asumidas por las comarcas debe ser un
objetivo a perseguir, pues, si no se aprovechan las economias de escala, ni se dimensionan convenien-
temente las competencias a gestionar, el proceso comarcalizador puede resultar ineficiente, por el mayor
coste e ineficiencia de los servicios prestados por aquéllas.

8.6 Las competencias de las comarcas

La legislacion en general suele utilizar el término de competencias, unas veces, como sinénimo de habili-
tacion para ejercer actividades y prestar servicios, es decir, como requisito formal y previo de atribucion
de facultades o derechos para el ejercicio de determinadas funciones incluidas en el ambito material
objeto de la competencia, y otras, en un sentido mas de obligacion o deber, como en el caso de las com-
petencias municipales de caracter obligatorio reconocidas en el ambito de la legislacion general de régi-
men local. A este respecto, puede decirse que las competencias atribuidas por el legislador aragonés a
las comarcas estarian encuadradas en la primera de las interpretaciones apuntadas, pues, ademas del
caracter potestativo en que aparecen formuladas, resulta incuestionable su atribucién, no como obliga-
ciones o deberes a cumplir, en todo caso, por las comarcas, sino, mas bien, como facultades o dere-
chos reconocidos en el conjunto de competencias compartidas con el resto de entes a los que, en
cierto modo, vienen a sustituir.

8.6.1 Atribuciones competenciales

Para el cumplimiento de sus fines, las comarcas actuaran con competencias propias, atribuidas por su
Ley de creacion, y en ejercicio de las que le sean transferidas o delegadas por la Comunidad Autbnoma,
las provincias o los municipios. Entre las competencias propias o, mas bien, &mbitos materiales, en los
gue podran intervenir las comarcas, de acuerdo con lo dispuesto en su respectiva Ley de creacion, el
articulo 8 de la Ley 10/1993 cita las siguientes:

a) Ordenacion del territorio y urbanismo.

b) Proteccién del medio ambiente.

c¢) Accion social.

d) Cultura.

e) Deportes.

f) Promocion del turismo.

g) Artesania.

h) Ferias y mercados comarcales.

i) Proteccion de los consumidores y usuarios.
j) Proteccion civil y prevencion y extinciéon de incendios.
k) Transportes.

[) Patrimonio histérico-artistico.

I) Servicios de recogida y tratamiento de residuos sdlidos.

DICIEMBRE 2007 116



: : : : e A Gobierno Direccién General de
UTR Estudio sobre las Unidades Territoriales de La Rioja S8 golaRicl | Politica Locsl

m) Aquellas otras que con posterioridad a la presente Ley o a las de su creacion pudieran ser
ejercidas en el futuro por las comarcas.

La Ley 23/2001, de 26 de diciembre, de Medidas de Comarcalizacion, completé la relacién ante-
rior hasta recoger, en su articulo 4, un total de 19 materias que, en su caso, podrian ser objeto de com-
petencia por parte de las comarcas. No obstante, limitando, por el momento, nuestro analisis a la Ley
10/1993, debemos afadir que en el citado precepto, en su apartado segundo, se le reconoce también a
las comarcas su capacidad de iniciativa publica para el ejercicio de actividades econémicas, conforme al
articulo 128.2 de la Constitucion, siempre que las actividades en cuestion resulten de interés para la
comarca.

En cuanto a las competencias transferidas o delegadas, el articulo 9 de la Ley 10/1993, en su
apartado primero, contempla dicha posibilidad respecto de las competencias autonémicas, al decir que:
“La Comunidad Auténoma podra transferir o delegar la titularidad o el ejercicio de competencias a favor
de la comarca, cuando se favorezca la mejor prestacion de los servicios correspondientes”; afiadiendo, a
continuacion, en su apartado segundo, que: “Las provincias podran transferir o delegar a las comarcas la
titularidad o el ejercicio de competencias en relacion con: a) Gestion del Plan Provincial de Obras y Ser-
vicios en el ambito comarcal; b) Asistencia y cooperacioén técnica, juridica y econdémica a los municipios”;
para concluir afirmando, en su apartado tercero, que: “Los Municipios que integren la comarca podran
delegar en ésta sus competencias cuando se refieran a actuaciones de interés comarcal o supramunici-
pal y cuando su ejercicio resulte dificil para el municipio y razones de economia y eficacia asi lo aconse-
jen...”. En todo caso, y de acuerdo con lo dispuesto en el apartado cuatro final, la transferencia o delega-
cion de competencias a favor de la comarca, para su efectividad, debera ir acompafiada de dos requisi-
tos esenciales, uno material, el traspaso de los medios precisos para su ejercicio, y otro formal, la acep-
tacién expresa de la misma por parte del 6rgano colegiado de gobierno de la comarca, esto es, del Con-
sejo Comarcal, salvo que, en este Ultimo caso, la transferencia o delegacién venga determinada por Ley.

Ademas de las competencias propias atribuidas por su respectiva Ley de creacion, y de aquellas
otras que, en su caso, pudieran serle delegadas o transferidas por las Administraciones mencionadas en
el parrafo anterior, las comarcas, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 10 de la Ley 10/1993, en
su apartado primero, podran también tener a su cargo, ya sea mediante delegacidn, transferencia o en
virtud de convenio firmado al efecto, la gestion de las “actuaciones prioritarias especificas que se fijen en
los respectivos planes y programas territoriales aprobados en desarrollo de las directrices de ordenacién
del territorio y que se refieran a la zona geogréafica de que se trate”. Por otra parte, segun el apartado
segundo, las comarcas participaran igualmente “en la elaboracién de los programas de ordenacion y
promocién de recursos agrarios de montafia y la gestion de las obras de infraestructuras y de servicios
publicos basicos que en ellos se incluyan”.

Con la creacion de las comarcas y la ampliacion del circulo correspondiente a su ambito compe-
tencial, las mancomunidades existentes, creadas por los propios municipios para la prestacion de algu-
nos de sus servicios, pierden su razén de ser y hacen que el legislador autonémico disponga el traspaso
inmediato de sus competencias en favor de las comarcas. El traspaso de competencias, segun el articulo
14 de la Ley 10/1993, debera tener lugar siempre que las nuevas atribuciones competenciales de las
comarcas coincidan con los servicios prestados con anterioridad por las mancomunidades, cuyo ambito
territorial esté comprendido ademas dentro del territorio de la respectiva comarca. En este caso, el servi-
cio que venia prestandose mancomunadamente serd transferido por imperativo legal a las comarcas, v,
si el objeto de la mancomunidad no era otro que la prestacion del servicio ahora comarcalizado, o la tota-
lidad de los fines de la mancomunidad son ahora competencias atribuidas a la comarca, aquélla debera
disolverse por pérdida del fin para el que fue creada. No obstante, dice el legislador aragonés, en el
apartado segundo del precepto comentado, que la subrogacion en el servicio, ahora prestado por la co-
marca, no comportara modificacién alguna en el régimen de los usuarios y, en su caso, concesionario del
servicio.

En paralelo al marco competencial indicado, el legislador autonémico, en el articulo 15 de la Ley
10/1993, reconoce el derecho de participacién de la comarca en el &mbito del proceso de decision y pos-
terior seguimiento de la gestién, de todos aquellos asuntos que pudieran afectar, de una manera directa,
a sus intereses, garantizando el ejercicio del mencionado derecho a través del reconocimiento del dere-
cho de acceso a los instrumentos de planificacion y programacion, asi como, mediante el reconocimiento
del derecho de incorporacién a los 6rganos de representacion y colaboracion, en que hayan de debatirse
asuntos que afecten al respectivo interés de cada comarca.

Hasta aqui, la relacién de materias objeto de la competencia comarcal, resulta demasiado gené-
rica e imprecisa, pues, muchas de ellas, ya sean atribuidas de forma directa o mediante delegacién o
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transferencia, deberan ser compartidas con el resto de Administraciones. Por eso, como dice el Pream-
bulo de la Ley 23/2001, mas alla de lo genérico, era necesaria una particularizacion normativa que permi-
tiera un conocimiento mas exacto del contenido de cada uno de los grandes titulos competenciales atri-
buidos o delegados en las comarcas. Y ese serd el verdadero objetivo de esta Ultima Ley, que, tras reco-
ger nuevamente las materias que podran ser objeto de la competencia comarcal, con el afiadido de al-
guna nueva, como la ensefianza, desgrana en sus articulos 5 a 22 el alcance y extensién de las faculta-
des que, en cada caso, integran aquéllas, pues, no en todos los casos la transferencia o delegacion de
competencias tienen un caracter pleno. A titulo de ejemplo, basta con citar la descripcion que, en el am-
bito de la ordenacién del territorio y el urbanismo, el legislador hace, en la mencionada Ley, en su articu-
lo 5, que, por su indudable interés, reproducimos textualmente:

“En lo relativo a ordenacion del territorio y urbanismo, corresponde a las comarcas:
A) En el ambito de las funciones de participacion, informe e iniciativa:

a) La participacion en la elaboracion de los distintos instrumentos de planificacion regulados por la
legislacién autonémica de Ordenacion del Territorio desde el punto de vista de los intereses de la comarca
y, especialmente, en la elaboracion de las directrices territoriales de alcance comarcal.

b) Informar las Normas Subsidiarias Provinciales en su aplicacién al territorio de la comarca, en
especial en lo que afecte al suelo en municipios que no tengan planeamiento urbanistico y al suelo clasifi-
cado por el planeamiento como no urbanizable o urbanizable no delimitado.

c¢) Informar los proyectos supramunicipales que tengan por objeto regular la implantacion territorial
de las infraestructuras, dotaciones e instalaciones de interés social o utilidad publica que se asienten sobre
territorio superior a la comarca o las que, asentadas solamente en un término municipal, transciendan fuera
de la comarca por su magnitud, importancia o especiales caracteristicas.

d) El ejercicio de la iniciativa en la formulacién de proyectos supramunicipales en el ambito territo-
rial de la comarca, para actividades industriales o de servicios de especial importancia, grandes equipa-
mientos colectivos tales como los que sirvan de soporte a las actividades y a los servicios de caracter sani-
tario, asistencial, educativo, cultural, turistico, comercial, administrativo, de seguridad y proteccién civil, re-
creativo o deportivo, asi como las infraestructuras destinadas a comunicaciones, transportes y telecomuni-
caciones, ejecucion de la politica hidraulica, ejecucion de la politica energética, lucha contra la contamina-
cion y proteccion de la naturaleza u otras analogas y edificacion de viviendas de promocién publica.

e) La participacion en los procesos de informacién y audiencia publica que se celebren para la for-
macion del planeamiento municipal, la realizacién de las evaluaciones de impacto ambiental o los andlisis
de impacto territorial y el asentamiento en el territorio de actividades econémicas y sociales tanto de agen-
tes publicos como privados.

B) En el ambito de su actividad de cooperacién y asistencia a los municipios de la comarca, las
comarcas podran crear una oficina de consulta y asesoramiento urbanistico mediante la cual y ademas, en
su caso, del ejercicio de las anteriores funciones, se puedan llevar a cabo las siguientes:

a) El apoyo econémico y administrativo al planeamiento, ejecucién y gestion del régimen urbanisti-
co de los municipios de la comarca. Ello incluye la ayuda para la articulacién y consolidacion del sistema
constituido por los distintos instrumentos de planificacion.

b) La creacion y mantenimiento de un archivo del planeamiento urbanistico de los municipios de la
comarca.

¢) La elaboracién y desarrollo de programas de formacion de funcionarios municipales en las técni-
cas del planeamiento, ejecucion y gestion urbanistica.

d) Gestion de los expedientes en materia urbanistica, incluida la redaccion de informes a los muni-
cipios de la comarca que lo soliciten, cuando carezcan de personal técnico en la materia.

e) La realizacién de campafias especificas de proteccion del suelo no urbanizable y, en general, la
formacioén en urbanismo y ordenacién del territorio de los escolares de la comarca en coordinacién con los
centros educativos y el Consejo Escolar Comarcal, en su caso.

C) Ademas de lo anteriormente indicado, corresponde también a las comarcas:

a) El ejercicio de las potestades de proteccion de la legalidad urbanistica y sancionadora por sub-
rogacion a que se refieren los articulos 198.1 y 210.2 y 3 de la Ley 5/1999, de 25 de marzo, urbanistica. En
el caso de que la comarca no se subrogue en el gjercicio de las competencias municipales, podra hacerlo el
6rgano competente de la Comunidad Auténoma.

b) La declaracion del interés supramunicipal de los proyectos que tengan por objeto regular la im-
plantacion territorial de las infraestructuras, dotaciones e instalaciones de interés social o utilidad publica
gue se asienten sobre un territorio superior al término municipal o que, aun asentados sélo sobre el término
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de un municipio, tengan una influencia comarcal sin que puedan calificarse de interés de la Comunidad Au-
ténoma.

c) El establecimiento de un marco de referencia para la formulacion y ejecucion de las distintas po-
liticas sectoriales del Gobierno de Aragén y para la actividad urbanistica de los municipios de la comarca, a
fin de garantizar una adecuada coordinacion y compatibilidad de las decisiones municipales con las de la
Administracion autonémica.

d) El suministro de las previsiones y los criterios basicos para la formulacién de las politicas secto-
riales y para la programacioén de los recursos de la Administracion autonémica que deban aplicarse en el te-
rritorio de la comarca.

e) La colaboracion con la Comunidad Auténoma en la gestiéon de las carreteras de su titularidad,
participando en la elaboracion del Plan de carreteras e informando los proyectos técnicos que se elaboren
en su desarrollo.

Es posible que la redaccion del articulo citado no sea un dechado de virtudes técnico-juridicas y
resulte todavia demasiado impreciso y farragoso, pero, no cabe duda, que, en el ambito de las compe-
tencias comarcales, supone un paso adelante y un avance muy importante, sobre todo, respecto del
contenido, absolutamente genérico, ofrecido por la Ley 10/1993.

8.6.2 Potestades de las comarcas

En el gjercicio de sus respectivas competencias, las comarcas podran ejercer las siguientes potestades:
a) Potestad reglamentaria y de autoorganizacion.

b) Potestad financiera y tributaria, si bien, limitada ésta Ultima, al establecimiento de tasas por
prestacion de servicios o realizacion de actividades, imposicién de contribuciones especiales y fijacion de
precios publicos.

c¢) Potestad de planificacién y programacion.

d) Potestad de ejecucién forzosa y sancionadora.

e) Potestad de revision de oficio de sus actos y acuerdos.

f) Potestad de expropiacién e investigacion, deslinde y recuperacion de oficio de sus bienes.

Ademas de las potestades mencionadas, el articulo 3 de la Ley 10/1993, que es donde, de forma
genérica, se recogen las potestades de las comarcas, menciona también: la presuncién de legitimidad y
la ejecutividad de sus actos, asi como, la inembargabilidad de sus bienes y derechos, las prelaciones,
preferencias y demas prerrogativas reconocidas a la Hacienda Publica, que, obviamente, no constituyen
potestades, sino privilegios o prerrogativas administrativas, generalmente reconocidas por Ley a las Ad-
ministraciones Publicas, en virtud del principio de supremacia especial que éstas encarnan.

8.7 El proceso de transferencias

Tras la creacién por Ley de todas y cada una de las 32 comarcas, actualmente en vigor, el pro-
ceso de transferencia de las competencias y traspaso de los correspondientes servicios vinculados a
ellas, se realiz6 a través de Decretos del Gobierno de Aragén, previa propuesta de las Comisiones Mix-
tas de Transferencias, creadas por la ley 23/2001.

Ante la evidente dificultad que el proceso de transferencias planteaba, las distintas Comisiones
creadas al efecto han venido acordando desarrollar el proceso de forma escalonada, mediante la incor-
poracion sucesiva y por fases de competencias a las comarcas, empezando por las de menor compleji-
dad técnica y mas directamente relacionadas con la actividad de aquellas otras entidades locales que,
como las mancomunidades, ya venian prestando servicios a los municipios integrados en ellas.

No obstante, y pese a la prudencia incorporada al proceso de transferencias, algunas de las co-
marcas, en el momento de prestacién de determinados servicios previamente asumidos, ante la imposi-
bilidad de su prestacion de forma adecuada, por la falta de personal cualificado y la ausencia de una
minima estructura administrativa que pudiera darles soporte, se vieron obligadas a retrotraer el ejercicio
de ciertas funciones a la propia Comunidad Autbnoma, mediante la figura de la encomienda de gestion,
circunstancia prevista expresamente en la Disposicién Adicional Octava de la Ley 23/2001.

Lo mas singular de este proceso, segun algunos autores que han estudiado el proceso de co-
marcalizacion de Aragon, “es que no se transfiere ningiin medio personal y que la identificacion de los
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bienes, derechos y obligaciones vinculados al traspaso queda pendiente para una fase posterior, al tiem-
po que se da una valoracion global del coste de los servicios traspasados. De este modo, parece que
realmente se produce la transferencia de funciones y servicios, pero no el traspaso de los medios adscri-
tos a su ejercicio y gestion (6rganos, personal y bienes), por lo que la citada valoracion de los servicios
traspasados a cada comarca tiene una base exclusivamente tedrica”.

Lo anterior, en cuanto a la transferencia de competencias de la propia Comunidad Auténoma,
pues, las transferencias y delegaciones procedentes de las Diputaciones y Municipios chocé de entrada
con el principio constitucional de autonomia de las citadas instituciones, y con las garantias legales otor-
gadas para el ejercicio de sus propias competencias. Por eso, con respecto a las competencias de las
Diputaciones provinciales, la Disposicion Adicional Sexta de la Ley 23/2001, se limita a sefialar, en su
apartado 1, que “el Gobierno de Aragdén impulsara la transferencia de las que fueren apropiadas que
sean gestionadas por las comarcas, en el contexto y actividad de las Comisiones Mixtas que se creen al
efecto. En particular, se procurard que las comarcas puedan asumir la gestién del Plan Provincial de
Obras y Servicios en su ambito territorial y disfrutando de las dotaciones econdmicas adecuadas”; afia-
diendo, a continuacién, en su apartado 2, que “Las competencias de asistencia a los municipios de las
diputaciones provinciales y las de las comarcas reguladas en esta Ley deberan ejercitarse en colabora-
cion suscribiendo ambas entidades, a esos efectos, los correspondientes convenios™.

En cuanto a los Municipios, la Disposicion Adicional Séptima de la Ley 23/2001 sélo indica que
“podran delegar competencias en las comarcas y conforme a lo regulado en la legislacién basica de ré-
gimen local”, con lo que deja en manos de aquéllos la decision final sobre la delegacién o no de compe-
tencias en las comarcas. Ahora bien, la delegacion de competencias parece que debera efectuarse ne-
cesariamente, en los supuestos de incapacidad por parte del municipio de prestar un determinado servi-
cio, y, cuando la propia Comunidad Auténoma le haya otorgado a un determinado municipio la dispensa
en la obligacién de prestar un servicio.

Por otra parte, y para evitar la posible duplicidad en la prestacion de servicios, el legislador ara-
gonés reitera, en el articulo 37.1 de la Ley 23/2001, lo dicho con anterioridad en el articulo 14 de la Ley
10/1993, ordenando la sucesion forzosa de las comarcas en las funciones que venian prestando las
mancomunidades existentes en su ambito, mediante el traspaso a aquéllas de las correspondientes fun-
ciones y servicios y de los medios adscritos a su gestion, siempre que los fines de estas Ultimas “sean
coincidentes con las competencias que las comarcas asuman efectivamente como consecuencia de los
procesos de transferencias”, que se efectliien con arreglo a la Ley. El alcance de la medida es de enorme
importancia, dado el desarrollo que el movimiento asociativo municipal para la prestacién de servicios,
mediante la creacion de mancomunidades, habia tenido en Aragon. Concretamente, eran 87 las man-
comunidades creadas y en funcionamiento en el afio 2001, segun el censo de entidades locales referido
a dicho afo.

De hecho, era tal la importancia de las mancomunidades, en si mismas consideradas, y desde el
punto de vista de su posible incidencia sobre el proceso de implantacién de las comarcas, que el conte-
nido de los primeros decretos de transferencias de competencias de la Comunidad Auténoma a las co-
marcas, se nutrird basicamente de las funciones y servicios prestados por aquéllas. De este modo, la
experiencia de las mancomunidades se convierte asi en un punto de partida de inapreciable valor para
los promotores del proyecto de comarcalizacion.

8.8 El ejercicio de las competencias comarcales: algunas claves

A la vista de las competencias finalmente atribuidas a las comarcas, puede afirmarse que mu-
chas de ellas van a requerir para su puesta en funcionamiento de medios materiales y personales con un
cierto nivel de especializacion; es el caso, por ejemplo, de todo lo relacionado con la ordenacién del terri-
torio y el urbanismo, la sanidad y salubridad publica o la proteccion del medio ambiente, por sefialar al-
gunas de las competencias mas complejas y especializadas atribuidas a las comarcas. Habra otras cuya
ubicacidn y ejercicio en el ambito comarcal resultara, sin embargo, adecuado y no planteara excesivas
dificultades técnicas, como la recogida y tratamiento de residuos urbanos, cuya implantacién a nivel co-

* Ha de tenerse en cuenta, a este respecto, lo que dice la Ley 10/1993, en su articulo 11: “Sin perjuicio
de las competencias que en este ambito correspondan a las provincias, cada comarca podra crear un
servicio de cooperacion y asistencia dirigido a prestar asesoramiento a los municipios que lo soliciten en
materia juridico-administrativa, econémica y financiera y de obras y servicios”
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marcal producira importantes reducciones de costes, tanto econémicos, como medioambientales, a partir
de la recogida selectiva, establecimiento y control de vertederos.

En el primer caso, si cada comarca decide contar con sus propios medios y personal especiali-
zado, puede ocurrir que el objetivo de mejora de los servicios publicos perseguido por la Comunidad
Auténoma, a partir de su prestacion en régimen descentralizado, se consiga a costa de su sobredimen-
sionamiento y repeticién, anulando al mismo tiempo las economias de escala que se producian median-
te su prestacion en régimen centralizado.

Ahora bien, si para evitar el problema sefalado, las comarcas deciden compartir personal y me-
dios, o encomiendan la gestion de las competencias mas complejas y dificiles de gestionar a la propia
Comunidad, en un proceso circular de ida y vuelta, de forma inmediata apareceran nuevos problemas,
en forma de coordinacion de los entes comarcales entre si 0 con la Comunidad, lo que, a su vez, provo-
cara nuevos costes, anteriormente inexistentes.

Por otra parte, si la alternativa finalmente elegida por las comarcas es la contratacion de una
consultoria o asistencia técnica externa, es muy probable que el coste global de prestacion de los servi-
cios externalizados también aumente, al ser contratados individualmente por cada ente comarcal y con
independencia de las necesidades del resto, que, seguramente, en un proceso de emulacién —muy habi-
tual en el ambito local, y, por tanto, posible entre comarcas—, también terminard sometiendo a contrata-
cion la prestacion del servicio en cuestion.

No obstante, y pese al mayor coste en la prestacién de los servicios finalmente traspasados a las
comarcas, como consecuencia de la utilizacion de cualquiera de las modalidades sefialadas en los parra-
fos anteriores, es posible también que las comarcas quieran gestionar las competencias transferidas de
manera mas acorde con las preferencias de su poblacion. Por tanto, debera optarse entre la satisfacciéon
de tales preferencias y la pérdida de eficiencia —como consecuencia, sobre todo, del tamafio inadecuado
de la comarca—, con el aumento consiguiente del coste unitario de prestacion de los servicios. A nuestro
juicio, lo mas sensato seria inclinarse por la reduccién de costes, pues, es evidente que el coste, en tér-
minos de frustracion de las expectativas de la poblacion de la comarca, puede ser compensado con una
mejora de la calidad en la prestacién del servicio.

En resumidas cuentas, lo que queremos apuntar es que la delimitacién territorial de la comarca
puede ser adecuada para la prestacion de aquellos servicios municipales o supramunicipales, que tradi-
cionalmente venian siendo prestados por los propios municipios o por las mancomunidades creadas al
efecto, pero no necesariamente tiene que ser el ambito adecuado para la prestacion de aquellos otros
servicios publicos que, por su grado de especializacién o complejidad, convendria mantener residencia-
dos en el ambito regional.

8.9 Principales fuentes de financiacion del proceso y distribucion del gasto.

En principio, y segun la Ley 10/1993, el proceso de comarcalizacion se financiara con las transfe-
rencias de la propia Comunidad y con las aportaciones que, en su caso, pudieran acordar las Diputacio-
nes y los Ayuntamientos. Por su parte, la Ley 23/2001 recoge ya de forma detallada, en sus articulos 39
a 46, la financiacion de las comarcas en la parte correspondiente a la propia Comunidad Autbnoma, pero
sin hacer ninguna referencia sobre el alcance y contenido de la otra via de financiacion procedente de
provincias y municipios, como, por otra parte, era légico, pues, ésta dependera de los acuerdos de co-
operacion y de las delegaciones de competencia que, en su caso, se formalicen.

Por lo que respecta a la primera de las lineas de financiacién, es decir, la procedente del gobier-
no de la Comunidad, cabe sefalar que, pese a las razones, de caracter mas o menos finalista, que justi-
fican la financiacién, como son, el coste de puesta en marcha y funcionamiento de la organizacién co-
marcal, el coste de las funciones y servicios traspasados por la propia Comunidad Auténoma y el coste
de ejecucion de actuaciones de interés supramunicipal, a los fondos que integran la financiacién se les
otorga el caracter de transferencias incondicionadas, desde un primer momento o, en el caso de las in-
versiones incluidas en el denominado Programa de Politica Territorial para actuaciones de caracter su-
pramunicipal, a partir de la constitucion de cada consejo comarcal, circunstancias que autorizan a pensar
en un elevado nivel de autonomia financiera de las comarcas.

Como puede verse en el siguiente cuadro —nimero 3—, el coste principal de las transferencias
percibidas por las comarcas corresponde, en un 85,2 por ciento, al coste de las funciones y servicios
traspasados, desagregado, a su vez, en un 5,9 por ciento, para gastos de personal, y, en un 79,3 por
ciento, para otros costes corrientes y de capital. Le siguen, en orden decreciente, la financiacion de ac-
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tuaciones de interés supramunicipal, un 11,8 por ciento, y, en ultimo lugar, los costes de puesta en mar-
cha y funcionamiento de los nuevos érganos comarcales, con un 3,1 por ciento. Ademas, en el referido
cuadro, puede verse también —en el apartado 1.2 Otros costes corrientes y de capital- la distribucion
final de las aportaciones efectuadas por la Comunidad en funcién de las areas o sectores de actividad.

Cuadro 3. Transferencias incondicionadas del Gobierno de Aragén alas comarcas

Cuantificacion para el afio base 2002 en el supuesto de desarrollo completo del proceso de comarcalizacion (*)

Justificacién de las transferencias miles de %. %
euros relativo | s/total
I. Coste de la puesta en marchay funcionamiento de la organizacién comarcal
Dotacién segun tamafio Hasta 10.000 habitantes (114.192,30 € x 11 comarcas) 1.256,1 254 | 0,8
De 10.001 a 25.000 habitantes (150.253,03 € x 16
comarcas) 2.404,0 48,6 | 1,5
De 25.001 a 50.000 habitantes (210.354,24 € x 5 co-
marcas) 1.051,8 21,3 | 0,6
De mas de 50.000 habitantes (234.394,72 € x 1 comar-
ca) 234,4 47 | 0,1
Total coste de puesta en 4.946,3 100,0 | 3,1

marcha y funcionamiento

Il. Coste de las funciones y servicios traspasados por la comunidad auténoma a las comarcas
Il.1. Costes de personal

Dotacién segun tamafio Hasta 25.000 habitantes (262.322,21 € x 27 co- 7.082,7 73,7 4,4
marcas)
Mas de 25.000 habitantes (420.183,45 € x 6 2.521,1 26,3 1,6
comarcas)

Total coste de personal 9.603,8 100,0 59

Il.2. Otros costes corrientes y de capital (dotacién por materia competencial y por
programa presupuestario)

1. Ordenacion del territorio y urbanismo: Urbanismo 2.395,2 1,9 15
2. Transportes: Transportes y comunicaciones 1.704,3 1,3 1,1
3. Proteccién del medio ambiente: Proteccion y mejora del medio natural 2.972,0 2,3 1,8
Gestion e infraestructura de recursos hidraulicos 13.492,6 10,5 8,3
4. Servicio de recogida y tratamiento de residuos urbanos:
Proteccién y mejora del medio ambiente 13.911,8 10,8 8,6
5. Sanidad y salubridad publica: Asistencia sanitaria 1.095,9 0,9 0,7
6. Accién social: Gestién y desarrollo de la accién social 23.148,1 18,0 14,3
7. Agricultura, ganaderia y montes: Mejora de estructuras agrarias y desarrollo rural 6.874,6 54 4,2
Coordinacion y gestion de servicios agrarios 1.952,7 15 1,2
Produccién agraria y gestion de ayudas 6.638,6 5.2 4,1
Proteccién y mejora del medio natural 6.591,3 51 4,1
8. Cultura: Promocién y accion cultural 2.358,8 1,8 15
Gestion de bibliotecas 1.021,2 0,8 0,6
Archivos y museos 802,6 0,6 0,5
9. Patrimonio cultural y tradiciones populares:
Proteccién y difusién del patrimonio cultural 4.459,7 3,5 2,8
10. Deporte: Fomento y apoyo a la actividad deportiva 5.748,4 4,5 3,6
11. Juventud: Promocién de la juventud 2.376,7 1,9 15
12. Promocién del turismo: Ordenacion, promocién y fomento del turismo 6.463,5 5,0 4,0
13. Artesania: Ordenacion y promocién comercial 429,7 0,3 0,3
14. Proteccion de los consumidores y usuarios: Control del consumo 493,2 0,4 0,3
15. Energia, promocién y gestion industrial: Fomento y gestion energética 1.141,0 0,9 0,7
Fomento industrial 8.415,3 6,6 5,2
16. Ferias y mercados comarcales: Ordenacion y promocion comercial 1.156,1 0,9 0,7
17. Proteccion civil y prevencion y extincion de incendios:
Servicios de seguridad y proteccién civil 413,0 0,3 0,3
18. Ensefianza: Servicios generales (transporte escolar) 8.492,5 6,6 52
Educacién (comedores escolares) 3.753,2 2,9 2,3
Total otros costes corrientes y de capital 128.302,0 100,0 79,3
Total coste de las funciones y servicios traspasados 137.905,8 85,2
Ill. Coste de la financiacién de actuaciones de interés supramunicipal
Convenios de colaboracion con locales financiados por el Pro- **) 19.032,2 11,8
las entidades grama de Politica Territorial
Coste total de las (Total transferencias incondi- 161.884,3 100.0
comarcas cionadas) millones de pesetas | 26.935,3 '

(*) Situacioén en la que todas las comarcas se hubieran constituido y se hubiera completado el traspaso de las funciones y servicios
de la totalidad de sus competencias segun la Ley 23/2001. Queda al margen la financiacién especifica de la ciudad de Zaragoza,
cuya poblacion (620.419 habitantes) resulta excluida a todos los efectos de los célculos (el resto de su comarca tiene 42.522 habi-
tantes, por lo que se clasifica en el grupo de comarcas de entre 25.001 y 50.000 habitantes).
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(**) Cifra corregida para incluir el importe que habria correspondido a la delimitacion comarcal del Jiloca en caso de haber firmado
su convenio para 2002.

Fuente: Ley 23/2001, de 26 de diciembre, de Medidas de Comarcalizacion (bloques | y Il del cuadro) y ejecucion del Programa de
Politica Territorial (blogue Il del cuadro).

El trabajo de cuantificacion y distribucion del gasto se realizé por una comision creada al efecto,
integrada por el personal de los distintos departamentos del gobierno regional afectados por el proceso
de transferencias, con la ayuda y colaboracion de una empresa consultora externa. El método empleado
consistio en identificar, en primer lugar, los conceptos de gastos no financieros, cuyo destino era coinci-
dente con el de las competencias atribuidas a las comarcas, para distinguir, a continuacion, entre gastos
territorializables y no territorializables, pues, el paso siguiente fue comarcalizar el primero de los referidos
tipos gastos. Lo anterior en cuanto al estudio técnico realizado por la aludida comision, pues, tras los
resultados obtenidos, el legislador procedié a su ajuste y adaptacion conforme a criterios politicos. De la
misma forma, los gastos de personal, como consecuencia de los problemas provocados por la escasez
de empleados y las dificultades surgidas ante la necesidad de repartirlos entre las 33 comarcas inicial-
mente previstas, terminaron recibiendo un tratamiento individualizado, optandose, finalmente, por garan-
tizar la financiacidn precisa para el mantenimiento en cada comarca de un nimero minimo de emplea-
dos.

En cuanto a los criterios utilizados para el reparto final de la financiaciéon entre las comarcas, el
primero de los costes identificados, es decir, la puesta en marcha y funcionamiento de la organizacién
comarcal, se estructuré de acuerdo con una escala integrada por cuatro tramos, en funcion de la pobla-
cién de cada una de las comarcas.

El segundo subgrupo de costes, esto es, las transferencias para la financiacion asociada al coste
de las funciones y servicios traspasados por la Comunidad Auténoma a las comarcas, el mas importante
desde el punto de vista cuantitativo, se apoyé en férmulas preestablecidas de reparto, sin distinguir entre
las distintas materias competenciales y, lo que es mas importante, sin tener en cuenta la situacion real
de cada una de las comarcas a lo largo de la historia; en este subgrupo, para financiar los costes de
personal se utilizé el nimero de habitantes de cada comarca, conforme a una escala de sélo dos tramos;
en cuanto a la financiacion destinada a cubrir el resto de los costes, tanto de gastos corrientes, como de
capital, aquélla se articulé en torno a una férmula compuesta: por el 40 por ciento de la financiacion total,
a partes iguales entre todas la comarcas; el 15 por ciento, segin el nimero de municipios o nucleos de
poblacion integrados en cada comarca; y el 45 por ciento restante, segin el nUmero de habitantes de
cada comarca.

En cuanto a los criterios de reparto de la financiacién correspondiente a las actuaciones de ca-
racter supramunicipal, éstas no se regularon en la Ley 23/2001, por lo que la cantidad global prevista
para tales finalidades y su distribucion posterior entre las comarcas, quedé sujeta a la discrecionalidad
del gobierno regional, que era quien dotaba el Programa de Politica Territorial en el que se encuentran
los referidos fondos. Finalmente, tales fondos fueron distribuidos entre las comarcas en funcién de los
mismos criterios empleados para el reparto de la financiacion correspondiente a los gastos corrientes y
de capital vistos en el parrafo anterior, aunque con porcentajes diferentes y variables para cada ejercicio;
es decir, un porcentaje importante de la cantidad total se distribuye a partes iguales entre todas las de-
marcaciones comarcales; otro porcentaje menor en funcion del nimero de municipios y el resto segin el
namero de habitantes de cada comarca.

De los datos recogidos en el cuadro anterior puede destacarse, a simple vista, como la puesta en
funcionamiento del proceso de comarcalizacién de Aragon, en la forma en que ha sido concebido, ya
produce, de entrada, un aumento significativo del gasto publico. Eso es, al menos, lo que se deduce del
total de gastos previstos, por importe de 4,9 millones de euros, para la puesta en marcha y funciona-
miento de los nuevos entes comarcales, lo que representaria el coste minimo para hacer posible el
alumbramiento de los nuevos 6rganos de gobierno de las comarcas, sin que ello lleve aparejado la pres-
tacién de ningln nuevo servicio. Esta mera circunstancia pone en duda, por tanto, el cumplimiento del
objetivo perseguido —y asi declarado por el legislador aragonés—, de neutralidad financiera, que muy bien
pudiera quedar en una simple declaracion de intenciones sin contenido real, pues, la otra alternativa
posible para cumplir con el mencionado objetivo, estaria en admitir un evidente deterioro en el nivel y
calidad de prestacion de los servicios.
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8.10 Valoracion del proceso

Con el reconocimiento formal de las comarcas y del procedimiento para su constitucion, se puso en mar-
cha en Aragdén un proceso de reforma del poder politico territorial, caracterizado, desde nuestro punto de
vista, por la improvisacion y el mantenimiento sobre el territorio de los mismos entes locales existentes
hasta entonces, sin apenas modificaciones y con los mismos objetivos comunes que los perseguidos por
las nuevas instituciones. En este sentido, la creaciéon de un nuevo gobierno territorial situado junto al
regional, el provincial y el municipal, lo que ha provocado de entrada es la necesidad de efectuar una
reordenacion de las competencias atribuidas inicialmente a la regién o a los entes locales mencionados,
a través de un proceso con direccion de doble sentido, en primer lugar, mediante la descentralizacion
de competencias de la Comunidad y de las provincias en las comarcas, y, en segundo lugar, mediante
un movimiento de sentido contrario, al centralizarse en las comarcas competencias propias de los muni-
cipios.

Tras el inicio del proceso, que puede datarse en 1993 con la aprobacion de la Ley 10/1993, éste ha dis-
currido de forma muy lenta en su desarrollo, pues, pese a la aprobacion de la Ley 8/1996, de Delimita-
cion Comarcal, éste ha estado practicamente sin actividad durante diez afos, justamente hasta la apro-
bacién de la nueva Ley 23/2001, de Medidas de Comarcalizacion. A partir de 2001 se ha producido una
evidente aceleracién, que ha llevado a tener aprobadas todas las leyes de constitucién de las comarcas,
a finales de marzo de 2003. Todas, menos la de Zaragoza, por las especiales dificultades de su constitu-
cion, derivadas de su capitalidad y volumen de poblacién.

En el caso de Aragon, el proceso de comarcalizacion resulta fuertemente condicionado por los rasgos
estructurales e institucionales de la region, entre los que cabe destacar: ser una regién extensa y poco
poblada, con una distribucion de la poblacion sobre el territorio extremadamente desigual, concentrada
en su mitad en la capital, y distribuida por el resto del territorio, conforme a unas densidades muy bajas e
insostenibles, con parte de los municipios con un muy escaso nivel de poblacion, lo que les hace invia-
bles como unidades administrativas de prestacién de servicios. Precisamente, por el problema de des-
poblacidn de la mayor parte del territorio y la falta de tamafio de los municipios para fijar su pobla-
cion y convertirse en centros dispensadores de servicios publicos, los érganos de gobierno de la Comu-
nidad de Aragdn pusieron en marcha el proceso, a pesar de que no existia un verdadero problema de
identidades comarcales, ni una auténtica demanda de descentralizacion y creacion de nuevas institucio-
nes de gobierno. En este contexto, el objetivo era avanzar en la actuacién sobre los municipios, para
asegurar una mas adecuada prestacion de los servicios publicos locales, potenciando aquellos ndcleos
de poblacion mas aptos para constituir una verdadera alternativa de localizacién de la actividad de la
comarca, tanto en forma de actividad econdmica, como de asentamiento de la poblacién.

A este respecto, se pensaba que la actual division provincial, pese a la potenciacion de sus respectivas
capitales frente al resto de municipios, no resultaba funcionalmente un instrumento adecuado para con-
seguir los fines propuestos, entre otras razones, porque se lo impedia su excesiva extension territorial.
Por su parte, las diversas agrupaciones de municipios constituidas en mancomunidades, aunque contri-
buian de forma muy satisfactoria a la prestacién de aquellos servicios locales, que venian siendo presta-
dos de forma muy deficiente por los municipios, por su falta de tamafio y suficiente capacidad econémi-
ca, presentaban el problema de su desigual implantacién a lo largo del territorio, asi como, cierta insegu-
ridad en cuanto a su durabilidad en el tiempo.

Por todo ello, las comarcas fueron vistas, en un principio, como un buen instrumento de articulacion terri-
torial, disefiado para sustituir a las provincias y a las mancomunidades de municipios en sus funciones,
asi como, para potenciar una red intermedia de ciudades de cierto tamafio. Sin embargo, el proceso, tal
y como fue concebido inicialmente, dejaba latentes dos problemas que, en definitiva, contribuirian a re-
ducir la eficiencia del nuevo sistema comarcal: en primer lugar, el mantenimiento de las Diputaciones
Provinciales en su actual disefio de érgano politico de representacion de los intereses provinciales, pues,
pese a quedarse sin contenidos, no podian desaparecer ante el principio de garantia constitucional que
las ampara; y, en segundo lugar, la excesiva extension de algunas de las comarcas finalmente constitui-
das.

La realidad es que el proceso de comarcalizacidon descansara, basicamente, en la descentralizacién de
competencias pertenecientes a la propia Comunidad y traspasadas a las comarcas. No obstante, esta
descentralizacién es muy amplia, en cuanto al contenido de las materias finalmente traspasadas y al
nivel de facultades incorporadas con el traspaso, lo que implicara una verdadera transferencia de poder
de decision de la Comunidad a los érganos comarcales, los cuales van a disponer de una importante
financiacion, de caracter no finalista, para gestionar aquéllas. Ahora bien, tras el estudio del proceso, se
han apuntado por algunos autores ciertos problemas, como que es muy probable que la descentraliza-
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cion prevista de lugar a una considerable pérdida de eficiencia: primero, porque el tamafio de la mayor
parte de las comarcas, medido en niumero de habitantes y también en superficie, es excesivamente re-
ducido para el ejercicio de algunas de las funciones y servicios traspasados, con lo que se asume un alto
coste en términos de no aprovechamiento de las economias de escala; en segundo lugar, porque es
dudoso que el ambito de beneficios de algunas competencias transferidas sea comarcal y no se vayan a
producir desbordamientos intercomarcales, ante el escaso tamafio de algunas de ellas. Por otra parte,
ademas de que no es seguro que las decisiones de los nuevos érganos comarcales mejoren las adopta-
das anteriormente por el gobierno de la Comunidad, la financiacion de las funciones y servicios traspa-
sados mediante la realizacion de transferencias generales incondicionadas, imposibilita la existencia de
algin mecanismo de corresponsabilidad de los drganos comarcales en la financiacion de sus gastos.

En cualquier caso, en linea con la voluntad decidida de reforzar el protagonismo de las comar-
cas, el gobierno regional asumié el compromiso legal de utilizar la demarcacién comarcal como base
territorial para la prestacién de servicios regionales no traspasados a las comarcas, renunciando asi a la
facultad de poder organizar sus servicios periféricos regionales de la forma méas adecuada en cada caso.
Decisién que, en caso de que el mencionado criterio de territorializacién se lleve a la practica de forma
estricta, producira sin duda importantes disfunciones, en forma de disminucién de la eficiencia del sector
publico regional, a cambio de una ordenacion del territorio en torno a una demarcaciones comarcales,
cuyo numero, tamafio y configuracién resultan muy discutibles y desiguales.

Segun los autores que han estudiado el proceso, su principal debilidad nace de la pluralidad de
objetivos que se pretenden conseguir con la creacion de las comarcas. Por una parte, estaria el objetivo
inicial de prestar los servicios locales —municipales y supramunicipales— de una forma eficiente, tratan-
do asi de superar las dificultades provenientes del escaso tamafio e incapacidad técnica de los entes
gue hasta el momento venian prestandolos —municipios y mancomunidades—. Por otra parte, estaria el
objetivo, autoimpuesto por la Comunidad para impulsar el aludido protagonismo de las comarcas, de
territorializar todos los servicios regionales que permanecen en manos de la Comunidad y que tenien-
do como &mbito de referencia el territorio se ubicaran, finalmente, en cada zona o area comarcal. Ade-
mas, en opinién de los autores citados, la mayoria de las demarcaciones comarcales, disefiadas, en
principio, para la prestacién de servicios locales, tendrian un tamafio excesivamente reducido para pres-
tar con eficiencia los servicios publicos, antes regionales y hoy traspasado a las comarcas.

En resumidas cuentas, la perseguida mejora en la prestacion de los servicios publicos —
especialmente, de los locales—, y la consiguiente mejora en la calidad de vida de la poblacion, que eran
los objetivos esenciales del proceso de comarcalizacién, no parece que vayan a alcanzarse sin mas y
facilmente con el nuevo modelo de organizacion territorial surgido en Aragén con la creacion de las co-
marcas, pues, a todos los problemas puestos de manifiesto a lo largo de este trabajo deberia afiadirse
también la direccion del proceso, iniciada desde arriba y recibida como una imposicién por los de
abajo, pese a la incorporacion en el procedimiento del tramite de consulta y manifestacion de la voluntad
de cada uno de los entes afectados. Por eso, muchos conocedores de la realidad del proceso y de sus
resultados, hubieran preferido que éste se centrara, de entrada, en la mejora y racionalizacion de las
administraciones existentes —municipal y provincial-, dejando para mas adelante la descentralizacion de
los servicios y competencias regionales, o, cuando menos, haber acometido ésta con mas mesura y de
forma escalonada.

Por tanto, cabe concluir afirmando que cualquier reforma institucional, como la emprendida por la
Comunidad Autdbnoma de Aragdn, que, en un contexto social y politico dado, ha apostado decididamente
y a gran escala por la innovacién y por el cambio, lleva implicitos una serie de riesgos, no solo en térmi-
nos de incertidumbres, respecto de los resultados que se esperan obtener del propio proyecto, sino tam-
bién en forma de tensiones y rechazos por la modificacién, mas o menos drastica, del statu quo social y
politico existente. El efecto final puede ser, tanto una mejora en la gestién, como todo lo contrario. Por
eso, es recomendable que, con caracter previo al inicio de cualquier tipo de reforma, que, como en el
proceso comarcalizador de Aragdn, genera nuevos centros de poder y un incremento del gasto publico, a
corto plazo, se promueva un amplio debate politico y social en el seno de todas las instituciones afecta-
das, con la participacion también de especialistas en las distintas materias, lo que contribuird, sin duda, a
reducir los mencionados riesgos. También resulta muy oportuna la realizacién de los mas diversos estu-
dios sectoriales, de manera que pueda nutrirse el debate con los datos obtenidos de la propia realidad
que se trate de modificar.
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