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I. LA COMARCA: SIGNIFICADO Y ORIENTACIONES ACTUALES )

1.1.  Significado

La comarca constituye un hecho de dimensiones muiltiples, por sus
diversas implicaciones tanto en el dmbito socioeconémico, geogrifico e
incluso histérico, como en el juridico, que es donde especificamente se
ha de buscar una respuesta a la problemdtica que plantea su incardina-
cién dentro de la estructura organizativa de la actual Administracién
surgida del marco constitucional.

De forma muy resumida, y limitdndonos exclusivamente a sefialar
de una forma sitemdtica la etiologia de esta figura, hemos de indicar
que en la conformacién de la misma confluyen bdsicamente dos ideas
fundamentales: por una lado la exaltacién y hasta cierto punto, mitifica-
cién del mundo rural, base indubitada de la comarca en todo tiempo y
lugar; y por otra el ideario nacionalista que, a la par que contempla a
las provincias como un bastién y residuo del centralismo, busca a través
de la comarca una profundizacién en sus propios niveles de autogo-
bierno.

Surge histéricamente la comarca como una forma de organizacién
administrativa, de cardcter embrionario, en torno a mercados de cardcter
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secundario en el d4mbito de la Edad Media, en tanto que los grandes
mercados van a determinar el nacimiento y desarrollado de los principa-
les centros urbanos. Nos encontrarfamos ante un espacio administrativo
primitivo caracterizado por su origen espontdneo fruto de las necesida-
des del medio rural al que sirve y en el que se desenvuelve, y que con
las matizaciones propias de cada pais, surge en todo el dmbito europeo
para responder en la etapa feudal a las necesidades de los grupos huma-
nos en ella asentados. Ademds, mantiene sus funciones e importancia
hasta la Revolucién Francesa, en que se inicia un proceso caracterizado
por la primacia en las instituciones municipales en detrimento de la fi-
gura de la comarca que hoy por distintas razones trata de revitalizarse,
y que en nuestro pafs se inicia con la Constitucién de Cadiz en que ya
se produce una pretericién de la institucién comarcal, manteniéndose el
olvido de la misma en los posteriores textos constitucionales, como ten-
dremos ocasién de exponer.

1.2. Orientaciones actuales

La comarca se halla hoy en un proceso de revitalizacién cuyo re-
flejo normativo lo encontramos en su insercién en la mayoria de los Es-
tatutos de Autonomfa de las diversas Comunidades Auténomas (cfr. En
el caso gallego: articulos 27.2; 30.1.7,c); y 40.1.), al tiempo que de ma-
nera implicita se admite su posible creacién en el texto cnstitucional.
Tal consagracién legislativa, obedece a que la idea comarcalista tal
como sefiala MUNOZ MACHADO, conecta con lineas de reforma de
las Administraciones locales muy extendidas en Europa. Y ello, por una
raz6én fundamental: porque se trata de eliminar y suprimir las entidades
municipales que en el momento actual, por sus dimensiones, tanto geo-
graficas como humanas, hayan devenido ineficaces para satisfacer las
necesidades a que respondian en el momento de su creacién. En tal
sentido cabe indicar que en Alemania entre los afios 1965 y 1975, el
ndmero de municipios descendié de 24.000 a 10.800; en Inglaterra, a
partir de las propuestas del informe «Redcliffe Maud», que determiné la
reforma del régimen local de 1972, se tendié a la supresion de niveles
de Administracién Local. Y en el mismo sentido racionalizador pode-
mos citar la experiencia italiana, no excesivamente fructifera, y la fran-
cesa, a partir de las propuestas del informe «Guichard». Junto a este in-
tento de reordenacién de las instituciones municipales, nos encontramos
con la segunda idea orientadora de la reforma en materia local, cudl es
la de que las unidades administrativas situadas en el dmbito comarcal
puedan ser utilizadas, para el cumplimiento de sus fines, por instancias
superiores, en el caso espafiol las Comunidades Auténomas, que se val-
drian de las mismas como si fueran sus Grganos periféricos, de modo
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que, la comarcalizacién constituiria, en palabras de MUK
I?O, no sé}o una exigencia de la racionalizacién, sing que
s, L propi priniiade wionomis ol que gt
do Sotartar S de mas en las Adn}lnlstrac1ones municipales g f'a

yores y mejores medios para subvenir g n

OZ MACHA.

responsabilidades a que estdn llamadas. fes muevas
II. REGULACION NORMATIVA DE LA COMARCA
2.1.  Antecedentes

En el Derecho Constitucional espafio] no encontramos antecedentes

a 1:51 configuracién de las comarcas como entes locales de cardcter terri
torla},’ pues la totalidad de las Constituciones decimonénicas cmfrl .
cepcion del Estatuto Real, si bien contienen referenciss a la :‘\dmi ?teXh
iclig?c;r?gzl’l a la tquedconsideram integrada por provincias y muniélil;igz_

as potestades y funciones de las mismas, omiten sin bargo
tqda referencia a la figura de las comarcas, ni H em‘ o
mfiestg la Constitucién de 1931 que en Csalllss frrtlfceél(r)rsuslm% Senlt(l)dﬁ Ze n
exclusiva refe‘ren.cia a los municipios, provincias y regione};' consaidezeruna
do a las provincias como unas agrupaciones de municipios,'obviandoa?z;

: . z . .
Hldepende}lCla de aqueHOS, como CﬂteS IOCaleS de ])aSe Iel’llt()rlal, res-

2.2, Derecho comparado

s Tal cc?mo seflala ENTRENA CUESTA, la situacién anterior, no es
ferente de la que se produce en el dmbito del Derecho Comparado
asi citando exclusivamente la situacién de Francia, Italia v Alemani ,
podemos resumir asi dicho estado de la cuestién: ’ g e

enum26.2.1.1~ Francia: La Constitucién francesa en su articulo 72 al
rar lo que denomina como «colectividades territoriales», menciona

exclusivamente a los municipi
: pios, los departamentos ) i
tortos de ultramar. P Y los flamados terri-

2.2.2. ’Itglm: El artfculo 114 de la Constitucién italiana sefiala
que «I_a/ Repubhca se divide en regiones, provincias y municipios». Enu-
meracion taxativa que ha llevado a la doctrina de aquel pafs a le;ntear-
se la admisibilidad de creacién de entidades de las sefialadas b

2.3.2.— Alemania. La le : i
' 2.3. L : y Fundamental de Bonn admite una mds
amplia tipologia de entidades (vgr. el Kreis) en tanto que en su articulo
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28 establece, tras enumerar en el pardgrafo 1.° como integrantes de la
organizacién territorial del Estado Alemdn a los Estados, Distritos y
Municipios, que «...asimismo, dentro de los lfmites de las atribuciones
legales y con arreglo a las leyes, las agrupaciones municipales gozardn
de autonomia administrativa» (Pardgrafo 2.°).

2.3. La Constitucion de 1978

Si bien en el Anteproyecto del Texto Constitucional sélo existia un
especifico articulo, el 105, dedicado a la Administracién Local, en la
Constitucién de 1978, el legislador dedica a este tema el Capitulo II,
del Titulo VIII, bajo el epigrafe «De la Administracién Local», reguldn-
dolo de manera tal que podemos colegir la existencia, a la luz de los
articulos 137, 140, 141 y 152.3., de tres categorias de entes locales: los
de existencia obligatoria, los de existencia optativa previstos constitucio-
nalmente, y los entes locales que pudieran crearse en el futuro ain sin
estar especialmente previstos en nuestra Constitucién. Nos referimos a
ellos de un modo sucinto.

A) Entes Locales de existencia obligatoria: Son tales:
— El Municipio (cfr. articulos 137 y 140 C.E.)

— La Isla, en los Archipiélagos canario y balear (articulo 141.4.
C.E.).

— La Provincia, que ha quedado constitucionalizada en su doble
vertiente de entidad local y de division para la prestacién de servicios
del Estado (articulos 137 y 141).

B) Entes Locales de existencia facultativa: A tenor de lo dispues-
to en el articulo 141.3 de la C.E. «se podrdn crear agrupaciones de mu-
nicipios diferentes a las provincias»; de lo que se infiere la posibilidad
de creacién de estas figuras que, en principio, no pueden identificarse
con las comarcas, sino como meras uniones de entes municipales para
la prestacion de servicios, bien de indole general, bien sectorial, y a las
que no se les reconoce autonomia propia.

Tal como acabamos de indicar, el articulo 141.3. parece que no
debe referirse a las comarcas, en cuanto que la incardinacién de las
mismas en el texto constitucional parece tener su encaje en el articulo
152.3 cuando sefiala que «mediante la agrupacién de municipios limitro-
fes, los Estatutos podran establecer circunscripciones territoriales propias
que gozardn de plena personalidad juridica». En tal sentido el Estatuto
de Autonomia de Galicia en su articulo 27.2 sefiala entre las competen-
cias exclusivas de la Comunidad Auténoma gallega la relativa a la «Or-
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ganizacién y régimen juridico de las comarcas..», y en el articulo 40
dispone que «En los términos previstos en el articulo 27.1.2 de este Es-
tatuto, por Ley de Galicia se podrd: 1. Reconocer la comarca como en.
tidad local con personalidad juridica y demarcacién propia. La comarca
no supondrd necesariamente, la supresién de los municipios que la inte-
gran.»

La diferencia sustancial entre uno y otro tipo de agrupaciones radi-
ca en el hecho, de capital importancia, de que mientras las agrupaciones
municipales del articulo 149.3 dependerdn de la decisién del legislador
estatal al fijar, conforme al articulo 149.1.18 las bases de Régimen Lo-
cal, ello no sucede en modo alguno en el caso del articulo 152.3., en el
que las agrupaciones en €l comprendidas, por derivar directamente de la
Constitucién por la via estatutaria, se imponen en su existencia al legis-
lador ordinario, que exclusivamente podrd intervenir en la regulacién de
los principios bdsicos de su organizacién y régimen juridico, pero sin
entorpecer la creacién de tales agrupaciones por las Comunidades Auté-
nomas que las hayan previsto como parte integrante de su organizacién
territorial.

C) Entes Locales de posible creacién futura: Ademds de los En-
tes Locales expuestos mencionados en la Constitucién, se abre camino
en nuestro ordenamiento juridico a la posibilidad de creacién, por via
ordinaria, de otros entes tales como las asociaciones voluntarias o forzo-
sas de municipios, las denominadas entidades locales menores, las enti-
dades metropolitanas, etc.

2.4. Jurisprudencia del Tribunal constitucional en la materia

La Jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha tratado la cuestién
objeto de nuestro estudio en su Sentencia 214/89, de 21 de diciembre
(B.O.E. de 11 de enero de 1990), al resolver los Recursos de Inconsti-
tucionalidad acumulados interpuestos por los dérganos legislativos y gu-
bernativos de Galicia y Catalufia contra la Ley del Estado 7/1985, de 2
de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local (LBRL). A la luz
de esta Sentencia y de otras relativas a la autonomia local que inciden
sobre el tema comarcal, vamos a sintetizar la posicién del Tribunal
Constitucional sobre el particular.

El Fundamento Juridico 4.° de la Sentencia 214/89, establece que
el articulo 4.2. de la LBRL incurre en inconstitucionalidad por contra-
decir el sistema de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, toda vez que como ya habia sefialado el Tribunal Constitu-
cional en su Sentencia 179/85, de 19 de diciembre (FJ. 2.°) «...el Esta-
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do viene a incidir sobre unas entidades que s6lo las Comunidades Auté-
nomas pueden crear»; entidades entre las que se encuentra la comarca,
y, respecto a las cuales la Sentencia 214/89 sefiala en el indicado Fun-

damento Juridico 4.° que:

«Se tata, en consecuencia de unas Entidades con un fuerte grado de
«nteriorizacién» autonémica, por lo que, en la determinacion de sus ni-
veles competenciales, el Estado no puede sino quedar al margen. Corres-
ponde pues, en exclusiva a las Comunidades Auténomas determinar y fi-
jar las competencias de las Entidades Locales que procedan a crear en
sus respectivos dmbitos territoriales. Asignacién de competencias que,
evidentemente, conllevard una redistribucién, si bien con el limite de
que esa reordenacion no podré afectar al contenido competencial minimo
a estas Gltimas garantizado como imperativo de la autonomia local que
la Constitucién les reconoce, garantia institucional que, sin embargo, no
alcanza a las Entidades territoriales de 4mbito inferior al municipio.»

Como consecuencia de lo sefialado, tal como sefiala JIMENEZ-
BLANCO, la LBRL se verfa asi reducida a ser una mera Ley regulado-
ra de municipios y provincias, quedando las restantes entidades, y en
especial las comarcas, en manos exclusivas de las Comunidades Auto-
nomas, lo que no parece admisible, toda vez que aquéllas solo tienen
pleno sentido en interaccion o con los municipios o con las comarcas.

En esta linea, es de destacar que el Fundamento Juridico 13 de la
citada Sentencia 214/89, al analizar el articulo 42 de la LBRL que esta-
blece la competencia para la creacién de las mismas, sefiala en cuanto a
las reservas procedimentales del citado articulo 42, en su apartado 2.°,
impugnadas por el Parlamento y 1a Junta de Galicia, que «...Ja comarca
no se configura como una entidad necesariamente integrante de la orga-
nizacién territorial de la Comunidad Auténoma» (se refiere a la Comu-
nidad Auténoma gallega), a diferencia de lo que sucede con Catalufia.
Y ello supone, como consecuencia necesaria, «...un efecto fundamental
consistente en que la regulacion y la constitucién de la comarca en Ga-
licia no puede considerarse cOmo resultante de la potestad de autoorga-
nizacién de la Comunidad».

TII. FUNCIONES DE LAS COMARCAS

Concluiremos nuestra exposicién con una referencia a las funciones
que pueden desempefar en Ja actualidad los entes comarcales teniendo
en cuenta tanto las modificaciones socioeconémicas existentes en el
mundo actual que han dejado obsoletas la mayorfa de las primitivas
funciones a que obedecian historicamente las comarcas, como las juridi-
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cas determinantes de un nuevo modelo de articulacién territorial estatal
y de.la} necgsidad de adecuar al mismo la actual ordenacién de nuestra
Adm1n1strac1én local. La exposicién de estas funciones la haremos dife-
renciando las funciones que puede asumir la comarca como Ente Local
y las funciones comarcalizables de cardcter extralocal. 7

3.1. Funciones como ente local

Lg/ comarca nace, y ello puede mantenerse en la actualidad, con la
vocacion de servir y de colaborar con las funciones de los entes7 locales
que la integran en cuanto excedan de sus posibilidades, lo que es apli-
cabl§ tanto al municipio netamente rural, como a los d’e caricter inter-
medio urbano-rural, e incluso a los especificamente urbanos. En esta 1i-
n?la, cabe/ citar .los siguientes servicios, que segin MARTIN MATEO,
zg n(ia:g:ila realizar con eficiencia y racionalidad desde una perspectiva

B 1.>— E1 servicio de recogida de basuras y tratamiento de residuos
sOlidos urbanos, que exige una organizacién de cierta complejidad, so-
bre todo en el tema del reciclaje de este material, que sdlo a nivei co-
ma}rcal y con una economias de escala suficientes permitiria la adquisi-
cién de material y la contratacién de personal suficiente para responder
a los problemas que tal cuestién plantea.

o - .

. 2.,—El a‘b’astemml?nto de aguas: para cuya verificacién es necesa-
tia una gctuapmn colectiva dado la existencia, generalmente, de diversos
municipios situados dentro del dmbito de un sistema hidrico comin.

. '3.0-— Servicios socioculturales y deportivos: polideportivos, teatros
bibliotecas, etc.; requieren por sus especiales caracteristicas, su inserciér;
dentyo. de una red mas amplia que la meramente circunstancia al dmbito
municipal a efectos de conseguir su méxima operatividad y eficacia.

g 4 O Otrqs servicios: en otras materias, como la relativa a protec-
cién en materia de incendios, seria conveniente, no obstante ser compe-
ten?la, caso gallego, de la Comunidad Auténoma, una coordinacién con
el ‘amblto comarcal a efectos de obtener la mayor rentabilidad y conse-
guir mayores resultados en la materia.

3.2. Funciones comarcalizables extralocales

. La comarca puede, al tiempo que desempefiar las funciones ante-
riormente enumeradas, constituir un ambito de actuacién de los servi-
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cios estatales y autonémicos. Cabe sefialar en este sentido los siguientes
posibles campos de actuacién de la comarca:

1.>— Justicia. Ha venido siendo comarcalizada histéricamente a tra-
vés de los Partidos Judiciales y posteriormente mediante los Juzgados
Comarcales, hoy desaparecidos. Es necesario resefiar que esta comarcali-
zacién de la Justicia debe ser considerada con cardcter positivo, toda
vez que la inmediacién del ciudadano a aquélla constituye presupesto
insoslayable de una plena efectividad de la misma.

2.o— Agricultura. Todo lo relacionado con el fomento de la activi-
dad agraria, los servicios de informacién agricola, Agencias de Exten-
sién Agraria, y actividades de asesoramiento en general en la materia,
han tenido un cardcter netamente comarcal que es de preveer que se
mantendra en el futuro.

3.o0— Salud. En materia sanitaria, superada la fase de construccién
de grandes centros sanitarios, que han devenido ineficaces por su gigan-
tismo y los problemas de gestién que generan, se ha entrado en una
etapa de edificacion de centros de mediano tamafio, de mucha mayor
rentabilidad y eficacia, que en la comarca tienen el mejor lugar para su
ubicacién, caso por ejemplo de los centros asistenciales inmediatos de
tipo ambulatorio, de las unidades médicos asistenciales proyectadas en
el marco de las Zonas y Areas Sanitarias, etc.

4.o— Educacién. Superada la fase de las Escuelas Primarias, en la
mayoria de los municipios se han creado Centros Escolares, pero en el
dmbito de la Ensefianza Secundaria, parece que la creacién de institu-
ciones con cardcter comarcal, satisfard, sobre todo con el actual descen-
so de la natalidad, mejor las necesidades del grupo poblacional asentado
en el dmbito comarcal.

5.>— Orden Publico. En la medida en que razones de eficacia ha-
cen necesario concentrar los efectivos en el nivel comarcal para una
mejor prestacién de los servicios encomendados a las fuerzas de seguri-
dad del Estado.

3.3. La comarca como Administracion periférica

Muchas de las funciones enumeradas en los dos apartados anterio-
res han sido asumidas por las Comunidades Auténomas, lo que en
modo alguno, a nuestro entender, puede ser entendido como un obstdcu-
lo para que la comarca asuma en la materia la ejecucién de dichas fun-
ciones, toda vez que ostentando, y conservando, la titularidad compete-
cial la Comunidad Auténoma, la prestacién de los servicios, con la
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pertinente y adecuada planificacién sectorial, podria regl;

de la comarca, que actuaria en este &mbito como un 6arlzarse 4 través

de la Comunidad respectiva. Ello sin embargo, en la medgi?jno Periférico

pone una auténtica transformacién de las estructuras adrninjasten Aue “su-

tuales., ¥ que es susceptible de generar no sélo tensiones interatwa.s.ac‘

les, sino con Administraciones de un nivel superior al municjr;;;m}lgp(? X
’ e

efectparse con'la necesaria cautela y ponderacién a fin, no sélo ¢ :
tar dichas tensiones. ° e

IV. ConNcLusiONES

o o .
de— La Conshtucmn enumera una serie de entes locales de exis-
tencia obligatoria, cuya autonomia ha de ser respetada por el legislador
kd

al tiempo que enuncia otros d i i i i
€ existencia optativa e innegable v i6
autondmica. : pereen

20— Son entes locales de existencia obligatoria: el municipio, la
provincia y'la isla, en los archipiélagos canario y balear; y los de e;(is-
tencia optativa, las agrupaciones de municipios del articulo 141.3, y las
comarcas a que se refiere el articulo 152.3. -

' 3.>— La diferencia esencial entre los entes anteriores radica en que
mientras la comarca tiene su asiento en la Constitucién, las agrupacio-
nes del articulo 141.3 estardn determinadas por la norm;tiva pronl::ul a-
da por el legislador estatal en materia de régimen local... ¢

.4."— En copsecuencia, la existencia de la comarca en cuanto sea
prevista /estatutanamente, caso gallego, forma parte del contenido de la
autonomia de la Comunidad en que se halle, imponiéndose tanto al le-
gislador estatal y autonémico, como a la autonomia de los municipios
sobre los cuales se extiende la comarca respectiva. ’

§.°~ La organizacién y competencia de los distintos entes y locales
constituye un aspecto bdsico de la legislacién estatal en materia de régi-
men local, sin perjuicio de que tal legislacion no podrd enervar las
comp.etencias legislativas en la materia de las Comunidades Auténomas
de primer .grado, que por consiguiente, y cuando hayan asumido dichas
competencias estatutariamente, podrén si lo desean, configurar la organi-

zacion y competencia de los distintos entes locales entre los que ha de
mncluirse a la comarca.
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