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1. Introduccion.

Preciso é advertir que un tratamento xeral das actuais
dezasete CCAA do Estado espafiol, tera por forza que in-
cluir soamente uns poucos trazos, maxime tendo en con-
ta que 4 altura de 1992 xa non € pouca a lexislacign au-
tonomica vixente en materia de réxime local; pero, malia
todo, resulta pertinente e intergsante cuestionar tal ex-
ploracién, na medida en que ?poidan atopar orienta-
ciéns para unha normativa galega hoxe case inexistente
neste campo. E con esta guia encamifiarémo-las nosas
pescudas.



Xa de principio se pode afirmar, non sen certa amar-
gura, que Galicia ocupa o furgén de cola en canto a pro-
duccién lexislativa sobre unha materia tan basica e tan
necesitada de atencién como nula é a que se lle presta;
e non s6 en relacién a comunidades como Catalufia, que
conta cunha panoplia normativa extensa, intensa e in-
cluso vangardista dentro do mapa espariol, senén que ta-
mén dispofien dunha lei de ordenacion territorial as co-
munidades de Cantabria, Madrid, Valenciana, Principado
de Asturias, Pais Vasco, Illas Baleares, Illas Canarias (nor-
mas reguladoras), Andalucia e Navarra; Murcia posie u-
nha lei de normas reguladoras de réxime local e outra de
descentralizacion territorial e colaboraciéon entre a Comu-
nidade e as stias entidades locais, a mais da de estradas da
rexion; Aragén emitiu unha lei de normas reguladoras
(fomento) de mancomunidades municipais e os corres-
pondentes decretos de desenvolvemento, ademais da
lei de relacions entre a comunidade e as stias deputaciéns
provinciais; e nestes mesmos dous sentidos lexislou Es-
tremadura; Castela e Leon conta no seu ordenamento xu-
ridico cunha lei reguladora das relaciéns entre a Comu-
nidade Autébnoma e as entidades locais, un Consello de
Cooperacion da Administracion da Comunidade coas pro-
vincias, un decreto de fomento de mancomunidades mu-
nicipais e unha Comision de Comarcalizacién, sen con-
ta-la lei de creacion e regulacién da comarca do Bierzo. A
Rioxa lexislou abundantemente verbo das mancomuni-
dades municipais, postie unha lei reguladora do proce-
demento de agrupacién de municipios para sostemento
en comun de persoal, e unha lei de estradas. Finalmente,
Castela-A Mancha, regulou a coordinaciéon das deputa-
cioéns provinciais, as stas entidades locais, e as stias es-
tradas e camifios. Tamén, ainda que en distinta lifia, ha-
beria que referirse 6s intentos lexislativos de coordina-las
policias locais de Andalucia, Baleares, Cataluria, Estre-
madura, Murcia e Comunidade Valenciana (todas elas re-
corridas por inconstitucionalidade), Aragén, Asturias, Cas-
tela e Le6n, Castela-A Mancha, A Rioxa e Navarra.

Ante o sucinto panorama exposto, poderiase alegar
que a bagaxe normativa galega acerca do tema que nos
ocupa, resulta equiparable 6 dalgunha das CCAA men-
cionadas, pero hai que ter en conta unha dobre consi-
deracion: dun lado, a de posuir maior capacidade de au-
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torregulacién 6 gozar dun teito de competencias mais ele-
vado cd maioria das citadas; doutro, o feito de ser ante-
rior no tempo 4s mesmas a stia chegada a autonomia pre-
vista constitucionalmente. Velaqui, pois, que desta
conxugacion de factores non pode sair mais ca unha re-
valorizacion da opinioén que achegabamos de existencia
dun auténtico ermo normativo da Comunidade Auté-
noma galega (excepto nalgins preceptos sectoriais de mi-
nima incidencia) nun tema que, non por casualidade,
aparece no segundo artigo da sta maxima norma legal
(xustamente despois de proclama-lo seu autogoberno co-
mo nacionalidade historica), e que vén concretado no seu
artigo 27.2, cun nivel de especificacion que non é doado
atopar noutros estatutos de alto rango (Pais Vasco, Ca-
talufia, Andalucia), que se refiren xenericamente 6 réxi-
me local. E, malia todo, Galicia ainda resulta encadrable
no marco xuridico formado polas breves linas que a CE
de 1978 lle dedica 4 cuestion.

Cada Comunidade Auténoma goza —ou pode gozar—
dunha chea de posibilidades de autoorganizarse territo-
rialmente. Por iso na concisa e quizais un tanto aleatoria
relacion que imos efectuar a continuacién, cinguirémo-
nos a atende-los polos que poidan ter maior interese com-
parativo para Galicia, como as relacions da rexion coas
provincias, implantacion de comarcas e parroquias, es-
forzos asociativos supramunicipais, ordenacién do terri-
torio, e peculiaridades diferenciais, tanto institucionais
coma de desenvolvemento en relacion co réxime local
xeral.

2. Pais Vasco.

En referencia 6s territorios historicos -”que coinciden
coas provincias nos seus actuais limites” (art. 2.2 EPV-,
adoitan enmarcalos os tratadistas como extremo de Co-
munidade Autébnoma claramente provincialista, pero tan
$6 cun apoio superfluo como € o da coincidencia territo-
rial duns e doutras. Non se cuestiona, pois, a priori, unha
delimitacién conflictiva entre a Comunidade vasca e 0s
seus territorios historicos, senén unha potenciacion das
posibilidades de actuacion destes no campo local, soa-
mente limitadas por relaciéns de coordinacién e de his-
toria comun (xa que cada territorio poste os seus propios



dereitos historicos). Asi, con respecto as stias autoorga-
nizaciéns falan os arts. 3 e 24.2 do Estatuto; cada terri-
torio resulta fortalecido no sistema electoral (cfr. art. 26.2);
e ten competencias exclusivas (art. 37) sobre “demarca-
ciéns territoriais de ambito supramunicipal que non
excedan os limites provinciais”, e sobre “réxime electoral
municipal” (sublifnamos). Pola sGia parte, o art. 10.1 e 4,
atribtielle 4 Comunidade Autbnoma como competencias
exclusivas as relativas a “demarcaciéns territoriais muni-
cipais, sen prexuizo das facultades correspondentes 6s te-
rritorios historicos”, e 6 réxime local (incluido o Estatu-
to dos funcionarios de Administracién local).

O estatuinte vasco opta, pois, por unha futura deli-
mitacién das conexions, o que efectiia a Lei 27/83, do 25
de novembro, de relaciéns entre as instituciéns comuns
da Comunidade Auténoma e os 6rganos forais dos seus
territorios historicos, na que se establece un sistema se-
mellante 6 da CE de listados de competencias, segundo
o cal (art. 7) estes altimos tefien competencia exclusiva
-repetindo os termos do Estatuto de autonomia- sobre:

“2. Réxime electoral municipal e de entidades locais me-

nores.

3. Demarcaciéns municipais e supramunicipais que non

excedan os términos do territorio histérico” (cfr. art.

37:3.c¢’EPV).

No non previsto, a competencia perténcelles as insti-
tuciéns comtns da Comunidade Autébnoma (art. 6.1, un
dos recorridos —e desestimados— ante o TC desta lei: STC
76/88, do 26 de abril).

En idéntico sentido, exprésase o art. 39 da LRBRL, no
que ademais de conceptua-lo caso vasco como réxime
especial, a lei fai un recofiecemento redundante da sta
supletoriedade neste caso. Asi mesmo, a sia extensa dis-
posicién adicional segunda -boa mostra do sistema de
pactos de do ut des, habitual da politica espafiola dos tl-
timos anos entre 0 Goberno central e os dalgunhas CCAA
con sistema de partidos peculiar e propio-, parece atri-
buirlles as competencias xerais das deputaciéns provin-
ciais 0s territorios histéricos, se ben cunhas innecesarias
complicaciéns dialécticas (por exemplo a contradiccién
que se pode enxergar entre o seu punto 4° e os apartados
12 e 2°), quizais como un puro eufemismo para evitar
dicir que as deputaciéns provinciais non existen no Pais




124 Cfr. José Manuel Lopez
de Juan Abad: “Entidades-
supramunicipales en el Pais
Vasco”, en Instituciones de la
Comunidad Auténoma de Eus-
kadi, Ofiati, Instituto Vasco
de Estudios de Administra-
cién Pablica, 1982. Existen
no Pais Vasco numerosos
proxectos de comarcaliza-
cién (por exemplo a norma-
lizacién do éuscaro segue cri-
terios comarcans) por ser
unha necesidade plenamen-
te sentida, pero sempre se
apraza por un ou outro mo-
tivo, a stia posta en marcha.

125 Jbid., p. 278.
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Vasco, e que o que hai son territorios histéricos (non se
mencionan as provincias) gobernados polas stas propias
institucions (deputaciéns forais); 6 mesmo tempo exis-
ten unhas certas potestades da Comunidade Autébnoma
en materia de funcionarios locais de habilitacion nacio-
nal, ademais da peculiar técnica da facenda.

Pbdese comprobar polo dito ata o de agora que, ade-
mais de evita-la expresion provincia (a Lei 27/83 nin a
menta) salvo cando a sta cita resulta imprescindible, pou-
co ten que ve-lo decaemento xeral da institucién como
ente local e o seu reforzamento no caso dos territorios
histéricos do Pais Vasco, onde, co plus normativo e de
competencias que postien, 6 que non lle seria posible ac-
ceder a calquera outra provincia incluidas as que forman
CCAA uniprovinciais, case se poderia dicir que se con-
verten en entes autonémicos dentro dun ente autono-
mico de nivel superior.

No tocante a solucion de atribuirlles 6s territorios his-
toricos as competencias comarcalizadoras, tan necesarias
no Pais Vasco institucionalizdndoas e non no papel124,
malia a sta indubidable complexidade (de canalizacién
dun réxime xuridico bifronte que aqui parece ser triple),
seméllanos a decision mais acertada, dadas as marcadas
diferencias entre eles (serfa o caso de Alava o mais niti-
do). Incluso neste Gltimo territorio, os deputados acce-
den 0 6rgano foral mediante circunscriciéns comarcais
(cuadrillas), segundo dispén a Lei 1/87, de 27 de marzo,
que regula as eleccions &s xuntas xerais dos territorios his-
toricos.

Como sinala Lopez de Juan Abad para o suposto con-
creto do Pais Vasco, “no se trata de establecer una nueva
competencia entre as distintas instancias llamadas a ac-
tuar en un mismo campo, sino de concentrar en una so-
la instancia todas aquellas competencias que se prestan a
eso en la instancia comarcal. Es decir, que el ayuntamiento
como tal tendria que renunciar totalmente a parte de
las competencias para cederla a la instancia comarcal, es
decir, apareceria un ente nuevo, no dependiente de los
ayuntamientos o de lo que las corporaciones municipa-
les quisieran determinar, sino con personalidad bastante
para poder acometer las competencias o los servicios que
les tuvieran encomendados con total autonomia”12s,

Citar, por altimo, a creacién —a raiz da Lei 4/90, do 31



de maio, reguladora da ordenacién do territorio, ainda
que suspendida nalgtn precepto por Providencia do TC
do 15 de outubro do mesmo ano- dun Consello Asesor de
Politica Territorial (Decreto 262/90, do 2 de outubro), e a
recreacion da Comisioén de Ordenacion do Territorio (De-
creto 263/90, de 2 de outubro). Acerca do ente complexo
da éarea do Gran Bilbao, hai tamén lexislacion propia de
certo interese (por exemplo, Decreto 128/82, do 14 de xu-
no, e unha Sentencia do TC, nim. 77/84, do 3 de xullo,
en materia de competencias territoriais sobre a mesma).

Finalmente conviria non esquece-la tematica dos en-
claves, de grande importancia no caso do Pais Vasco (art.
8 do seu Estatuto), e que tamén deu lugar a unha Sen-
tencia do TC (99/86, do 11 de xullo).

3. Navarra.

Denominada “territorio histérico” polo art. 22 do Es-
tatuto do Pais Vasco, non optou pola sia incorporacion
a esa Comunidade Auténoma; e se ben xuridicamente as
posibilidades non estdn absolutamente cerradas (dispo-
sicidn transitoria cuarta, 2 CE, e concordante art. 47.2
EPV e disposicién adicional segunda LORARFNA), a sta
viabilidade inmediata ou a medio prazo parece altamen-
te improbable.

A primeira vista semella chocante a coexistencia do ré-
xime especial tradicional de Navarra (reconecido polo TC
en Sentencia do 14 de marzo de 1983), que na nosa ma-
teria emana por exemplo do art. 4 da LORARFNA 6 dicir,
en rancia expresion, que “o territorio da Comunidade
Foral de Navarra esta integrado polo dos municipios com-
prendidos nas merindades histéricas de Pamplona, Es-
tella, Tudela, Sangiiesa e Olite, no momento de promul-
garse esta lei”, coa sua transformacion nunha Comunidade
Auténoma mais, implicitamente sometida as disposicions
que sobre as bases do réxime local dicten os 6rganos cen-
trais do Estado (arts. 46.1.b e 46.3 da Lei-Estatuto nava-
rra), e a configuracién como especial pero non tanto (126)
do artigo 40 da LRBRL, onde se limita a encabeza-lo lis-
tado de CCAA uniprovinciais no que estas teflan de ré-
xime especial (127); polo que a especificidade de Navarra
hai que buscala na disposicién adicional terceira da mes-
ma lei, que emprega a técnica curiosa —e incluso xuridi-

126 Quizais meramente po-
la tradicion lexislativa de
incluir en disposiciéns adi-
cionais as excepciéns co-
rrespondentes 6s réximes fo-
rais.

127 E, sen embargo, xa non
aparece directamente citada
na comentada disposicion
adicional primeira, onde si
estdn as restantes CCAA uni-
provinciais. Acaso para evi-
tar ferir susceptibilidades.
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128 Demetrio Loperena Ro-
ta: Derecho historico y régimen
local de Navarra, op. cit., p.
251.

129 Vid. Martin Maria Raz-
quin Lizarraga: Régimen ju-
ridico-administrativo de las

Bardenas Reales, Pamplona,
Goberno de Navarra, 1990.
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camente bastante indeterminada- de autoexcluirse no
que se opofa as previsions estatutarias sobre Adminis-
tracién local do artigo 46 (referido a Lei pacccionada do
16 de agosto de 1841, Real decreto-lei paccionado do 4
de novembro de 1925, e disposiciéns complementarias).
A este respecto, Loperena Rota afirma que “el concepto
de unidad constitucional como limite historico de los de-
rechos forales ha sido recogido de forma equivoca por
el art. 31 del Amejoramiento al identificarlo con todo de-
sarrollo del art. 149.1. no puede ser tal el limite actual
porque el Amejoramiento ha asumido las competencias
historicas, y la legislacion basica no puede desconocer las
lindes competenciales del derecho foral vigente al apro-
barse la Constitucion y que ésta amparod y respeto en su
disposicion adicional primera”128,

Unha quizais demasiado comprimida visualizacion 6
réxime organizativo local navarro, evidencia ben as cla-
ras o seu caracter peculiar e diferencial. Asi, concisamen-
te, podese dicir que existen dous tipos de municipios: 1°.
Os simples, que postaen un s6 nucleo e non inclien na
stia xurisdiccién outras entidades xuridicas menores, coa
particularidade de que ademais do concello exercen
unha serie de competencias as denominadas Juntas de
Veintena, Quincena y Oncena. 2°. Os compostos, os de val,
distrito ou céndea, que engloban no seu término os cha-
mados concellos, que funcionan en concello aberto ou me-
diante as devanditas xuntas segundo o seu namero de ha-
bitantes, e sen que teflan unha grande relacién co concello
aberto regulado pola LRBRL que si operaria nos munici-
pios simples, xa que estes concejos gozan dunha referen-
cia de cardcter territorial. Organizacién territorial pro-
pia ten, asi mesmo, o municipio composto do Noble Valle
y Universidad de Baztdn; ademais, haberia que menciona-
-las agrupacions tradicionais que —con variantes— son un
tipo especial de mancomunidades; e tamén dentro:de-
las —con reservas— estaria a moi particular mancomuni-
dade das Bardenas Reales de Navarral??, territorio que non
pertence a ningan término municipal ou de concello, pe-
se a contradici-la lexislacion vixente de extension de tér-
minos municipais & totalidade do territorio espariol (tan-
to como contradiciu a preconstitucional no mesmo
sentido).

Os citados artigos 2 e 46.1 da LORARFNA permiten,



pois, que o territorio foral-Comunidade Auténoma-pro-
vincia de Navarra, siga gozando de competencias priva-
tivas O abeiro dos seus dereitos histéricos; e asi, Madur-
ga Gil en relacion co denominado Concejo de Navarra,
afirma que o nitido caracter territorial destas entidades
locais, as sittia 6 nivel do municipio, a provincia e a illa13¢;
e, en similar sentido, cabe tamén observa-lo peculiar ré-
xime electoral que rexe neles (Lei foral 12/91, do 16 de
marzo, de normas reguladoras do proceso electoral nos
concellos), en forma de concello aberto ou xuntas segundo
a poboacion —sempre reducida— dos mesmos.

En referencia s comarcas navarras, seguirémo-lo fio
preciso de Alli Aranguren: “La comarca debe ser consi-
derada como una unidad regional en un dmbito geogra-
fico, que responde a una realidad econémica y social,
constituyendo centro de vida econ6émica y de servicios
para todas las poblaciones que la integran. En Navarra
existen comarcas basadas en elementos geograficos, en
cierta personalidad histérica y en caracteristicas demo-
graficas y economicas. Estas comarcas naturales dieron
lugar a peculiaridades institucionales en la organizacion
local. Son ejemplo de ello los Ayuntamientos de Valle o
Cendea y las Mancomunidades de Valles que correspon-
den a unidades geogréficas de tipo comarcal en las que,
ademas de los elementos naturales, existen circunstan-
cias historicas y caracteristicas econémicas que les han
dado razon de ser y coherencia, plasmada en la estructu-
ra y organizacién de las entidades locales citadas. En al-
gunas de ellas, incluso, con existencia de organizacio-
nes de ambito supramunicipal anteriores al municipio y,
en la actualidad, con ambitos de competencias perfecta-
mente diferenciados de los que corresponden a los Ayun-
tamientos”131,

Por outra parte, o urxente problema bastante xenera-
lizado en Espafia dos inframunicipios, resulta especial-
mente intenso en Navarra: 265 municipios e 475 conce-
jos para unha grande extension territorial e unha escasa
poboacién, mais dunha terceira parte dela concentrada
en Pamplona. Pero se as stas fontes tradicionais xa lle
ofreceron unha certa solucién comarcalizante, a maiores
a Lei foral 2/86, do 17 de abril, encéargase de regula-lo con-
trol polo Goberno de Navarra da legalidade e do interese
xeral das actuacions das entidades locais, en busca de uni-

130 Antonio Madurga Gil:
“Elementos del Municipio:
el territorio y la poblacién”,
en La Administracion Local de
Navarra, Pamplona, Aranza-
di, 1987, cfr. p. 54. Morell si-
nalou como en Navarra se
mantivo a dualidade conce-
llos-municipio, malia a xe-
neralizacion destes altimos
establecida pola Constitu-
cion de 1812. Cfr. Luis Mo-
rell Ocana: El Régimen Lo-
cal espafiol, Madrid, Civitas,
1988, p. 443.

131 Juan Cruz Alli Arangu-
ren: “La organizacion local
navarra”, en La Administra-
cion Local en Navarra, op. cit.,

p. 39.
128.




ficar criterios; e a Lei foral 12/86, do 11 de novembro, de
ordenacién do territorio, fala de que os ambitos comar-
cais da Comunidade navarra permitiran a mellor regu-
lacion de diversos aspectos supramunicipais (exposicion
de motivos), e tamén se refire s normas urbanisticas co-
marcais (capitulo III). Outras normas sectoriais inciden
nesta lifa: por exemplo en relacion coas comarcas de- .
portivas de Navarra (Orde foral 75/87, do 31 de xaneiro),
ou coa comarca de Pamplona (Decreto foral 183/85, do
2 de outubro; Decreto foral 103/88, do 29 de marzo; ou
a Lei foral 6/87, do 10 de abril, do solo).

Sen embargo, a Lei foral 6/90, do 2 de xullo, do réxi-
me da Administracion local, terceiro intento cara a in-
tentar racionalizar lexislativamente as instituciéns locais,
tan sinaladamente importantes no caso navarro, non
afonda (quizais aprazandoo pola tension e importancia
dos debates que se deron, non s6 a nivel do Parlamento
de Navarra, senon en toda a Comunidade) no tema co-
marcal 6 non realizar unha norma organizativa global,
sen6n mais ben centrandose na perentoriedade de ofer-
tarlles solucions de urxencia 6s problemas do minifun-
dismo local, para o que articula unha diversidade de me-
dios, sendo o mais novidoso o denominado (art. 33)
Distrito administrativo (acaso 6 fio do art. 30 da LRBRL),
réxime especial, polo que os municipios de caracter ru-
ral que non alcancen a poboacién de 5.000 habitantes de
dereito, poderan delega-lo exercicio de tédalas siias com-
petencias, para a realizacién de actividades e a prestaciéon
de servicios publicos, constituindose precisamente en dis-
tritos administrativos.

Habera que esperar un tempo prudencial para evi-
denciar se esa creacion resulta compatible coas peculia-
ridades do tradicional réxime local navarro e o fai avan-
zar, 6 mesmo tempo, en operatividade; pero non parece
enganosa a interpretacion de que o sentido fundamen-
tal da lei tende a reforza-lo municipio, ainda que sexa al-
go maior, pero sen perde-lo seu cardcter, como sucede-
ria probablemente aplicando soluciéns comarcalizadoras.
Iso non quere dicir que —ainda sen caracter xeral para to-
do o territorio- sexa un tipo de municipio-comarca (ex-
presamente vetado polo TC), pero seguindo as directrices
da lei de bases, € dicir, configurandoo como un especial
réxime municipal que, ademais, parece ter intentado su-



pera-la dialéctica entre voluntariedade e obrigatoriedade
a hora de afronta-los problemas do inframunicipalismo!32.

Por outra parte, parécenos sumamente interesante a
instauracion dunha Comision Foral de Réxime Local (De-
creto 227/90, do 18 de outubro), e dunha Comision de
Delimitacion Territorial (Decreto foral 278/90, do 18 de
outubro) prevista na Lei 2/90 como organismo raciona-
lizador e participativo nos procesos de organizacion te-
rritorial local, e que ten misions mais ala das meramen-
te consultivas.

Doutra banda, a regulacién da iniciativa lexislativa pa-
ra os municipios, establecida na Lei foral 4/85, do 25 de
marzo, merece ser aplaudida no que poida ter de inte-
gradora entre as diversas instituciéons da Comunidade e
de afondamento no proceso democratico de participa-
cion.

En resumo, cabe concluir que, no esencial, tanto o
Pais Vasco como Navarra son dous claros exemplos de in-
teriorizacién do réxime local, 6 estilo dos modelos fede-
rais, ainda que, no caso espafiol, cun dereito local xeral
que actia como supletorio do foral.

4. Aragon.

O artigo 2 do seu Estatuto de autonomia di:
“Un. As provincias de Huesca, Teruel e Zaragoza consti-
tiense na Comunidade Auténoma de Aragon.

Dous. O territorio da Comunidade Auténoma de Aragon
comprende o dos municipios que integran as ditas pro-
vincias”.

Pola stia parte o artigo 5 especifica que “Aragon es-
tructura a sia organizacion territorial en municipios e
provincias. Unha lei de Cortes de Aragon podera ordena-
-la constitucion e regulacién de comarcas”.

A vista dos preceptos transcritos, a opcién municipa-
lista e provincialista parece definida nitidamente. Sen
embargo, no que se refire 6 apartado 1° do artigo 2, a
cuestién non € nin moito menos pacifica, xa que foi in-
troducido case por sorpresa nos altimos minutos do tra-
ballo da ponencia aragonesa, e ainda asi figuraba no tex-
to desta como “o dos municipios que actualmente integran
as ditas provincias”, suprimindo o actualmente a Comi-

132 Cfr. Fernando M? Puras
Gil-Martin M*® Razquin Li-
zarraga: Una solucion al “mi-
nifundismo”..., op. cit., pp.

313-329.
130.




133 José-Luis Merino y Her-
nandez: Comentarios al Esta-
tuto de Autonomia de Aragdon,
Zaragoza, Gara Editorial,
1983, p. 32.

134 ], Bermejo Vera-G. Fa-
tas Cabeza: Comentarios al
Estatuto de Autonomia de
la Comunidad Auténoma de
Aragén, Madrid, MAP-EAL,
1985, p. 27.

135 Cfr. Ibid., pp. 562 e ss.
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sion Constitucional do Congreso, pola intervencién do
deputado Sr. Solé Tura, quen argumentou a posibilidade
de variaciéns territoriais prevista no artigo 10 do propio
Estatuto. En opinién de Merino y Hernandez 133, o apar-
tado que mencionamos introduce un elemento de dis-
torsiébn no mesmo entendemento nocional da autono-
mia aragonesa, contradise coa esencia da unidade de
Aragén proclamada no artigo 1 da norma estatutaria, e
prima a conceptuacion provincialista do territorio e da
politica rexional, cando é claramente Aragon “algo mas
que un simple agregado de términos municipales o te-
rritorios provinciales”134,

En canto 4 posibilidade aberta & comarcalizacion, a evi-
dente atomizacién do municipio aragonés, onde de 729
municipios, 606 tefien menos de 1.000 habitantes e s
20 superan os 5.000, concentrandose ademais mais da
metade da poboacién -reducida para a extension do seu
territorio (25 h/km?2)- rexional na cidade de Zaragoza, im-
plica a urxencia e necesidade dunha reforma, e de feito
xa existen estudios comarcalizadores!3s. Pero a circuns-
tancia de ser un tema polémico no que sempre se en-
xergan —ou se encirran— escuros temores, acerca das per-
das de competencias dos municipios (que quizais deberian
se-los promotores iniciaticos da stia autocomarcalizacion),
estan facendo que o avance aragonés neste camifio sexa
moi lento, pese 6 anteproxecto de lei de medidas co-
marcalizadoras que parece obra en mans do actual Go-
berno de Aragon.

Asi, intenta paliarse provisional e parcialmente o pro-
blema na Lei 6/87, do 15 de abril, de normas reguladoras
de mancomunidades municipais (cun titulo III dedicado
6 seu fomento, que pode ser unha especie de pre-comar-
calizacion), e no Decreto 25/87, do 9 de marzo, polo que
se conceden axudas para fomenta-la stia constitucion, 6
igual que no nam. 83/88, do 24 de maio, para as inter-
municipais, e no nam. 64/89, do 30 de maio, polo que se
establecen medidas de fomento das mesmas. Doutra ban-
da, no Decreto 81/88, do 24 de maio, polo que se regu-
lan axudas para obras e servicios de interese supramuni-
cipal e comarcal promovidas polos concellos, especificase
no predmbulo que se trata de “fomentar e favorece-la im-
plantacion de servicios de caracter comarcal ou subco-
marcal que lles dean solucions as necesidades dunha zo-



na ou area de territorio que se considere adecuada co-
mo base de prestacion de servicios locais, aproveitando a
funcién de cabeceira de determinados municipios”; e no
artigo 1 concrétase que se apoiaran “as iniciativas dos mu-
nicipios que sexan cabeceira dunha area comarcal ou sub-
comarcal dentro do territorio da Comunidade Autono-
ma”. Hai tamén delimitadas comarcas ou zonas de accion
especial (art. 3 do Decreto 2/90, do 23 de xaneiro), e, por
outra parte, en diversas disposicions polas que se cons-
titien mancomunidades, estas identificanse coas comar-
cas, asi, por exemplo, o Decreto do 10 de decembro de
1981 de constitucién da “Mancomunidade comarcal Xa-
ca-Sabifidnigo”, Orde do 7 de febreiro de 1990 constitu-
cioén da “Comarca de Mallén”, ou Orde do 3 de abril de
1990 constitucion da “Comarca de Tarazona”.

Todo parece indicar que-se vai avanzar polo sendeiro

da comarcalizacién, malia que o artigo 45 do Estatuto de
autonomia non o favorece en demasia, polo que supén
de mingua na autoorganizacién da Comunidade Aut6-
noma 6 impofierlle a articulacion dos seus servicios pe-
riféricos a través das deputaciéns provinciais, sendo evi-
dente nas tres técnicas que regula, o influxo da caida
en desgracia LOHAPA. Nace asi motivada, a breve (S ar-
tigos, 3 disposicions adicionais e 1 disposicion final) Lei
8/85, do 20 de decembro, de relacién entre a comuni-
dade e as deputacions provinciais, ou, polo menos, iso é
de supofier, xa que como sinala Fanlo Loras!36, nada se
di no seu preambulo acerca do titulo da competencia
en virtude do cal se aproba esta lei, pois non se alude en
ningtin momento 6 artigo 45 do Estatuto, e si constan-
temente & LRBRL, co que a manobra de evasion da co-
mentada rigorosidade do texto estatutario semella non
disimularse en absoluto.

Finalizar xa referindonos soamente de pasada a un ca-
so atipico no aparentemente uniformista modelo local
espafol, como é o da Comunidade de Villa y Tierra de Al-
barracin. Este tipo de entidades locais'3’” non son men-
cionadas especificamente pola LRBRL (co que se enten-
derian incluidas na referencia xenérica do art. 3.2.b), pero
si polo Texto refundido no seu artigo 37, onde se indica
que continuaran rexéndose polas siias normas consue-
tudinarias e tradicionais, sen prexuizo da adaptacion do
seu réxime economico. No artigo 8 da Lei aragonesa ci-

136 Antonio Fanlo Loras:
“La Administracion Local”,
en Derecho Piiblico Aragonés,
Zaragoza, El Justicia de Ara-
gon-Ibercaja, 1990, pp. 305-
-306.

137 Que, segundo A. Nieto,
nacen como consecuencia
da desmembracién munici-
pal medieval, que conduce
a que uns mesmos bens se-
xan de explotacién con-
xunta por varios pobos. Xor-
de asi outra persoa xuridica,
distinta do municipio, que
ten o fin de administrar bens
comuns, 4 marxe do frac-
cionamento politico-admi-
nistrativo dos municipios.
Cfr. Antonio Nieto: Bienes co-
munales, Madrid, Edersa,
1964, pp. 307 e ss.
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dica de Navarra n® 10, pp. 81-
-106.
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tada niim. 6/87, do 15 de abrik, sobre mancomunidades
municipais, faise unha expresa cita das comunidades de
vila e terra, o que lle fai pensar 6 profesor Embid Irujo
que ambolos tipos de entes tefien unha certa afinidade,
sen ser exactamente iguais13s,

O que si parece indubidable é que, co panorama con-
siderado, a suposta uniformidade que pretende impo-
fie-lo lexislador estatal de réxime local, pode ser facil-
mente exceptuada incluso por aquelas CCAA que menos
competencias usurparon sobre a materia.

5. Andalucia.

Resulta ser este o primeiro Estatuto de autonomia que,
sen lugar a titubeos, foi repercutido polo “Informe da Co-
mision de Expertos sobre Autonomias”, pois se ben a nor-
ma institucional bésica andaluza fala no seu art. 2 de “ac-
tuais” provincias (ainda que se poderia referir a Xibraltar),
a resena do art. 4.1 non deixa sitio para a especulacién
acerca da forte incidencia da institucién provincial nes-
ta Comunidade Auténoma. E de destacar, especialmente
por contraposicion 0s tres Estatutos anteriores no tempo
a este, o emprego da institucién municipal para defini-lo
seu territorio, o que demostra o gran arraizamento da mes-
ma en Andalucia.

Asi mesmo, o Estatuto andaluz de entre a dicotomia
cuestionada polo art. 141.2 CE, opta claramente polas de-
putacions como Organos representativos das provincias
(art. 4.1). Sen embargo, o apartado 42 deste mesmo pre-
cepto no que se prevé que “a Comunidade Auténoma ar-
ticulara a xestion ordinaria dos seus servicios periféricos
propios a través das deputaciéns provinciais”, a pesar
de ter sido seguido polos estatutos de Castela e Le6n, Ara-
gon e Castela-A Mancha (todas elas comunidades de au-
tonomia mais restrinxida), veu sendo obxecto de nu-
merosas e contundentes criticas da doutrina, polo que
sup6n de mutilacién (e incluso de contradiccion con ou-
tros principios estatutarios: 13.3, 30.6) para a libre dis-
posicion autoorganizativa da Comunidade Auténoma.
Asi, Escribano Collado e Rivero Ysern escriben que “s6-
lo la cronologia del proceso autonémico con sus avata-
res politicos, puede explicar, sino justificar una prevision
semejante (...). El precepto interpretado literalmente su-



pondria: desconocer el reconocimiento de la competen-
cia del Parlamento en orden a la ordenacion basica de los
organos y servicios de la Comunidad Auténoma; desco-
nocer la competencia exclusiva sobre el Régimen Local
que en el Estatuto se reconoce en favor de la Comunidad
Auténoma; admitir la posibilidad de que un Estatuto tra-
mitado por la via del art. 151 sea mas restrictivo con la
autonomia organizatoria de la Constitucion que gran par-
te de los Estatutos de autonomia diferida; admitir, en su-
ma, que el Estatuto contiene una quiebra importante a la
potestad organizatoria de la Comunidad Autonoma que
del principio de autonomia se deriva y que la Constitu-
cién ampara. Una interpretacion estricta llevara por tan-
to al absurdo y la inconstitucionalidad del precepto”13.

Pola stia banda, Lopez Gonzalez fala por extenso das
“ambigtiedades e incoherencias de un pretendido mode-
lo regional de administracion indirecta a través de las di-
putaciones”, algo que “ni la Constitucion ni la Ley del
Proceso Autonémico sancionan” e que sera “politicamente
ineficaz de interpretarse literal y aisladamente (...). Pue-
de afirmarse que la férmula del art. 4.4 del Estatuto de
Andalucia es mas restrictiva y en consecuencia menos
operativa que la del art. 118.3 de la Constitucion italia-
na en la que se inspird sin gran acierto”140, E Clavero Aré-
valo aclara que se trata “de una cuestion fundamental pa-
ra Ja organizacion de las instituciones autonémicas que
vino impuesta por el Estatuto en aplicacion de los pactos
autonémicos” 141,

Das relaciéns da Xunta de Andalucia coas deputacions
provinciais octipase a Lei 11/87, do 26 de decembro, que,
igual que vimos no caso aragonés, elude frontalmente a
cuestion, facendo tamén numerosas referencias xustifi-
cativas & LRBRL; e é mais, no seu titulo II asume un lis-
tado de competencias que sectorialmente lles poderian
corresponder as deputacioéns, e impon unha clausula‘re-
sidual segundo a cal seran competencia da Comunida-
de Auténoma (establecidas no seu Estatuto) as materias
que “non se recofiezan ou atribian na presente lei ou
noutras posteriores as deputaciéns provinciais de Anda-
lucia” (art. 24). En similar lifia colaboracionista incide o
Decreto 47/89, do 14 de marzo, de coordinacién dos plans
provinciais; ou o nam. 422/90, do 26 de decembro, s0-
bre as bases dos convenios de colaboracién entre ambas

139 Pedro Escribano Colla-
do-José Luis Rivero Ysern:
“La provincia en los Estatu-
tos de Autonomia y en la
LOAPA”, en Organizacion Te-
rritorial del Estado (Comuni-
dades Auténomas) vol. 11, op.
cit., pp. 921-922.

140 José Ignacio Lopez Gon-
zélez: “La provincia en el or-
denamiento regional de An-
dalucia”, en ibid., op. cit., pp.
1623-1660.

141 Manuel Clavero Aré-
valo: Comentarios al Estatuto
de Autonomia de la Comuni-

dad Auténoma de Andalucia,
Madrid, MAP-EAL, 1987,
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143 Por exemplo, segundo
o art. 13 a creacién e tamén
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144 Manuel Pallarés More-
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para a asuncion da xestion recadadora en via executiva
dos dereitos da Facenda da Comunidade Auténoma. Sen
esquece-los decretos de creacion do Consello Andaluz de
Municipios (nam. 3/88, do 3 de maio) e do Consello An-
daluz de Provincias (nam. 242/88, do 21 de xuno), pre-
visto na antedita lei reguladora das relacions entre insti-
tucions.

A este panorama haberia que engadirlle que, ademais,
a autonomia provincial como tal queda sen embargo ab-
solutamente indeterminada no contido global do Esta-
tuto andaluz. E, doutra parte, nas previsions do artigo 5
do mesmo referentes a posibilidade de regular por lei do
Parlamento andaluz a creacion de comarcas, chama no-
tablemente a atencion a necesidade de que sexan intra-
provinciais (algo que nin sequera esixe a LRBRL), o cal es-
tablece un prius il6xico 6 seu posible desenvolvemento
natural, sendo a maiores evidente que “en Andalucia de-
terminadas comarcas no se acomodan a los términos pro-
vinciales”142,

En alusiébn 6 noso tratamento, haberia que facer ta-
mén fincapé na Lei 3/83, do 1 de xufio, de organizacion
territorial da Comunidade Autébnoma que, como aclara
na stia “Xustificacién e natureza” (exposicion de moti-
vos), non é de caracter globall43, xa que “non se trata da
lexislacién de réxime local que en desenvolvemento das
bases establecidas polo Estado lle corresponde emanar a
Comunidade Autébnoma”, e iso malia te-la pretension de
“clasifica-la armazon dos entes territoriais que integran a
mesma”, ficil resulta aprecia-la incoherencia. Ademais,
esta norma que poste un preambulo mais extenso co tex-
to dispositivo, non resolve, nin busca resolve-lo proble-
ma cuestionado polo citado art. 4.4 estatutario e a stia in-
congruencia con outros preceptos do mesmo texto legal,
nomeadamente o art. 13.1. Doutro lado, Pallarés More-
no opina que, en moitos casos, se limita a reproducir li-
teralmente preceptos da CE e do Estatuto de autonomia,
é confusa, pouco axil e complicada, e induce a maiores
dificultades das anteriormente existentes sobre o sistema
de organizacidn periférica da comunidade, polo que este
autor concliie dicindo que mdis ca unha lei que tenda &
stia efectiva aplicacion, tratase dunha “frivolidade” in-
necesarial44,

De todolos xeitos, esta norma fai referencia & comar-
ca nos seus artigos 10 e 11 (o 12 é unha declaracion pro-



gramatica a mantenta indefinida, incluso en punto a le-
xislacion de réxime local aplicable), & parte de na expo-
siciébn de motivos, onde se exhiben os cautelosos crite-
rios que rexeran a creacion de comarcas en Andalucia:
homoxeneidade real e anuencia dos municipios impli-
cados. Doutro lado, ademais de reitera-las disposicions
constitucionais (art. 152.3) e estatutarias (art. 5), difire da
simple posibilidade de creacién dunha lei posterior (art.
10), polo que as eventualidades de aplicacién do art. 11
quedan baleiras de contido se é que non se reforman ou
abrogan nesoutra futura norma lexislativa. Este aludido
precepto fala da comarca como “unha agrupacién de mu-
nicipios limitrofes con caracteristicas xeogréficas, eco-
némicas, sociais ou histdricas!45 comans”, que gozara de
personalidade xuridica plena para o cumprimento dos
fins que xustifiquen a sta creacion46, Contrastan as con-
cretas e técnico-xuridicas limitaciéns do apartado 12 (obri-
gatoriedade da intraprovincialidade da comarca) e do 4°
(acordo dos municipios afectados), coa indeterminacion
case poética do punto 22 e que transcribimos: “Para a de-
limitacion de areas comarcais, de se-lo caso, terase en con-
ta o criterio de que aqueles coincidan cos espacios natu-
rais onde acontece a convivencia humana e se produce a
actividade basica dos distintos axentes econémicos”.

Mal regulada e concibida a comarca, a stia viabilidade
en Andalucia non parece sinxela. Pese a todo, existe un-
ha proposta de comarcalizacién de Andalucia da Conse-
lleria de Politica Territorial4’, e a Lei de reforma agraria
basea a stia actuacién nas comarcas, como asi o desen-
volven diversos decretos (por exemplo, nim. 258/88, do
26 de xullo, Comarca de Almanzora, e o niim. 251/87, do
14 de outubro, Comarca de Guadix). Outras normas sec-
toriais fan idénticas expresas mencions: por exemplo;
acordos do 7 de outubro de 1987, 5 de abril de 1988 e 19
de decembro de 1989, acerca da Comarca de Linares e a
Carolina como zona de accidén especial, ou a Resolucién
do 25 de outubro de 1989 que crea a comarca de orde-
nacion cinexética “Sierra de Huelva”.

S6 tanxencialmente, menciona-las disposicions adi-
cionais primeira e terceira do Estatuto andaluz. A pri-
mera en relacion co tema de Xibraltar, que permitiria
altera-los limites da Comunidade Auténoma sen varia-lo
texto estatutario (sempre que se converta en parte dunha

REGAP [l
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provincia como simple municipio, algo ben improbable).
O segundo precepto, vén motivado polas relacions his-
toricas e estratéxicas de Ceuta e Melilla coa Comunidade
andaluza, e, con relacion a el, unicamente apuntar que
-na marxe de posibles motivacions electorais ou doutro
tipo que facilitaron o seu actual status— son exemplos sin-
tomaticos da diversidade organizativa, nalgins casos con
evidentes connotaciéns negativas, case procelosa pola
que avanza o Estado espafol desde 1978.

Recentemente aprobéaronse as bases de ordenacién do
territorio, asi como as directrices rexionais de ordenacién
do litoral. Dicir tamén que existe unha lei (niim. 5/88, do
17 de outubro) que regula conxuntamente a iniciativa le-
xislativa popular e a dos municipios.

6. Castela-A Mancha.

O artigo 2 do Estatuto delimita, por un lado, o terri-
torio da rexiéon como aquel comprendido nas provincias
que menciona, e, por outro, define a necesidade dunha
lei para regula-la organizacion territorial propia da rexion,
insistindo novamente (dun xeito como minimo inatil,
polo reiterativo) en que se fara sobre a base da actual
demarcacion provincial, ata o punto de que non resulta-
ria facil estatutariamente cambia-los limites provinciais
internos desta Comunidade Autonoma, nin sequera no
suposto de que o desexasen os 6rganos pertinentes do Es-
tado con tal potestade.

Pola sta parte, os municipios s6 se mencionan no ar-
tigo 29.1, e, xunto coas provincias, son o elemento terri-
torial basico —aparentemente menos ca aquelas— na or-
ganizacion da rexién. O art. 30 itera unha vez mais as
disposicions constitucionais sobre a provincia, e repite
case textualmente o contido doutros Estatutos de auto-
nomia, como o andaluz. Por conseguinte, este mesmo
precepto opta decisivamente polas deputaciéns como 0r-
ganos de goberno e administraciéon das provincias, e in-
tenta clarificar por extenso as relacions entre os destas e
os da Comunidade, seguindo a lifia dos Estatutos LO-
HAPA; se ben entendemos que non se establece nos mes-
mos termos de obrigatoriedade de articulacion da orga-
nizacion periférica da Comunidade Auténoma a través
das deputaciéns provinciais, como nos casos andaluz, ara-



goneés, estremefio ou casteldn-leonés, pois o punto c) es-
tablece que lles correspondera as deputacions “a xestion
ordinaria dos servicios da Administracién da rexién. Pa-
ra estes efectos, e no marco do réxime xuridico aplica-
ble s deputacions, estas actuaran baixo a direccién do
Consello de Goberno”, e engade despois medidas de con-
trol no caso de que as corporacions provinciais non obra-
sen de conformidade coas obrigaciéns que legalmente lles
impuxese a Xunta da Comunidade. Asi pois, parece que
si se poden transferir e delegar facultades da Comunida-
de Autébnoma nas deputacions, e incluso habilitalas para
que xestionen os servicios periféricos da rexion, pero que,
en Gltima instancia, sempre sera decisién dos érganos des-
ta como ente superior xerarquicamente, o cal, incluso,
pode retiralos e revertelos en si mesma en sucesivos ac-
tos de novacion lexislativa; algo que xa vimos que tamén
ocorre noutras CCAA de semellante regulacién, pero que
aqui resulta mais suavizada.

Na lifla desta interpretacion enmarcase tamén a Lei
2/91, do 14 de marzo, de coordinacién das deputacions
provinciais, que xa soamente fala de coordinacion (titu-
lo III), e da posible delegacién de competencias que non
sexan de interese xeral para a rexion, e do seu control (ti-
tulo IV), sen mencionar sequera a posibilidade de articu-
la-los servicios periféricos da comunidade a través das ins-
titucions provinciais, configurando ademais no titulo III
un amplo elenco de competencias exclusivas da comu-
nidade, tremendamente semellantes 4s do art. 31 do Es-
tatuto de autonomia. Pero mais definitorio ainda nos apa-
rece o preambulo, no que do longo e citado artigo 30
do Estatuto, so recorda o que este establece sobre a co-
ordinacién de actuaciéns nas materias que se declaren
precisamente de interese xeral para a rexion; alude a Sen-
tencia do TC do 27 de febreiro de 1987 (sobre a coordi-
nacion das deputacions valencianas), e especifica que re-
sulta preciso logra-la “integracion de actos parciais na
totalidade do sistema, integracion que a coordinacion
persegue para evitar contradicciéns e reducir disfunciéns
que , de subsistir, impedirian ou dificultarian o funcio-
namento do mesmo”; con base nisto, imponse a coor-
dinacion ante a identidade que se cuestiona nos cam-
pos das competencias de ambas administracions, de ai a
necesidade de declaracion de interese xeral para a deter-




minacion de materias que lle corresponden con nitidez
a Comunidade Auténoma. Non menos sintomatica pa-
rece a referencia 6 TC que serve para enmarca-la auto-
nomia das provincias no seu xusto termo, € dicir, “debe
ser entendida como un dereito da comunidade local a
participar, a través de 6rganos propios (nin sequera se
mencionan xa as deputacions), no goberno e adminis-
tracién de cantos asuntos lles atinxen (neste caso ben
poucos), constituindo en todo caso un poder limitado que non
se pode oporier ¢ principio de unidade superior”. Esta lei, fi-
nalmente, crea un Consello Rexional de Provincias (titu-
lo V) como 6rgano permanente de relacion entre as ad-
ministracions comunitaria e provinciais.

Vemos, daquela, como incluso aquelas CCAA menos
caracterizadas pola sta entidade rexional historica, mais
afectadas polos avatares provincializadores do proceso au-
tonémico e con menos competencias en materia de ré-
xime local, seguen unha loxica que leva a controla-lo mais
ferreamente posible —incluso contra os mandatos estatu-
tarios que neste punto sofren unha involucién, acaso ra-
zoable- as instituciéns provinciais do seu ambito; o cal
pode deberse ou ben a aparicién dunha nova instancia
politica con maior poder e capacidade, que por pura 16-
xica intenta limita-los seus potenciais competidores no
seu mesmo espacio de actuaciéon polos medios que tefia
6 seu alcance, ou ben porque nin sequera nos casos de re-
xiéns pouco homoxéneas, as administraciéns provinciais
son instrumentos vélidos para as finalidades de eficacia
na prestacion dos servicios publicos, que se supofien me-
ta de calquera entidade de Goberno e Administracion.

Por outra banda, no artigo 29.2 do Estatuto de auto-
nomia especificase que unha lei de Cortes de Castela-A
Mancha nos termos previstos na Constitucion (como sabe-
mos moi laxos), podera “recofiece-la comarca dentro de
cada provincia como entidade local con personalidade
xuridica e demarcacioén propia”; tamén crear agrupacions
baseadas en feitos urbanisticos (parece que facendo re-
ferencia a entes complexos metropolitanos), e “recorie-
ce-lo feito de comunidades supramunicipais, tales como
as de Villa de Tierra, o Sefiorio de Molina e analogas”. Asi
mesmo, o artigo 5.4 permitelles as comarcas (provincias
e municipios) conservar (sic) as sias bandeiras, escudos e
emblemas tradicionais.



Pois ben, pola Lei 3/91, do 14 de marzo, dictanse as
Normas reguladoras das entidades locais da Comunida-
de Auténoma, e, sen embargo, no preambulo, este feito
lexislativo baséase no titulo habilitador dos artigos 32 e
30.5 do Estatuto, sen face-la menor referencia 6 artigo 29
do mesmo. Deste xeito, prodiicese un divorcio respecto
da integra regulacion estatutaria en materia de réxime lo-
cal, xa que esta lei non regula mais ca demarcacion te-
rritorial dos municipios, menciona de forma xenérica as
entidades de ambito territorial inferior 6 municipal (ti-
tulo II), fala de mancomunidades e agrupaciéns muni-
cipais no titulo III (asociacionismo municipal), regula o
réxime especial do concello aberto (capitulo I do titulo
1V) e establece un Consello Rexional de Municipios (ti-
tulo VI). Polo que necesariamente xorde a incognita de
se outra lei regulara as previsions estatutarias do artigo
29.2, ou simplemente se ignorara a sta existencia. Desde
logo asentar tal precedente non parece que vaia axudar a
resolve-los problemas de inframunicipalismo (915 mu-
nicipios dos cales s6 13 superan os 20.000 habitantes, e
750 estan por debaixo dos 2.000) desta Comunidade.

Deixando de lado o sistema —xa criticado- de reducir
nunha absurda limitacion de anteman as comarcas O te-
rritorio intraprovincial, convén sublifa-lo recofiecemento
das entidades tradicionais supramunicipais que se men-
cionan ad exemplum o art. 29.2.c do Estatuto, o que su-
pon a maxima consideracién normativa a nivel comuni-
tario comparado para unha entidade local de corte
fundamentalmente historico, como son as Comunidades
de Villa y Tierra (denominacién que suxire a stia vocaciéon
comarca); ademais, a letra do articulado xa as menciona
como un feito (non as crearia a Comunidade Auténo-
ma ex novo), concretando incluso algunhas delas, e en-
ton, simplemente, tratariase de lle dar cobertura xuridi-
ca a unha realidade preexistente (como veremos sucede
coas parroquias en Galicia). Ignora-la mesma, como pa-
rece face-la tiltima lei citada, implicaria, sen dibida, un
desprezo da vontade que moveu 0 estatuinte castelan-
manchego a realizar tal e tan especifica mencién.

Para finalizar, sinalar que a Lei 2/85, do 8 de maio, re-
gula conxuntamente a iniciativa popular e dos concellos
de Castela-A Mancha (é curioso que en todalas leis au-
" tondmicas que desta indole existen, non se lles conceda




tal posibilidade as deputacions provinciais; ben é certo
que a Lei galega 1/88, do 19 de xaneiro, non lla outorga
a ningunha das saas entidades locais).

7. Estremadura.

Unha vez mais, o seu territorio € o dos municipios com-
prendidos nos actuais limites das provincias de Badaxoz
e Caceres (art. 2.1 Estatuto de autonomia). E o apartado
22 deste artigo especifica que “a Comunidade Auténo-
ma podera estructurar, mediante lei, a sia organizacién
territorial en municipios e comarcas, de acordo coa Cons-
titucion. Tamén podera crear demarcacioéns supracomar-
cais”. Prescindiremos no noso comentario dalgans as-
pectos comuns a outros estatutos e xa explicados neles,
co obxecto de evitar excesivas reiteracions. Soamente fi-
xa-la nosa atencion na novidade que sup6n a invocacion
estatutaria dunha estructura supracomarcal, quizais mo-
tivada pola grande extension territorial das duaas circuns-
criciéns provinciais que forman esta Comunidade Aut6-
noma, ainda que de todolos xeitos pensamos que non
haberia ningan obstaculo legal para a stia posible crea-
cién sen necesidade de expresa mencién (“comarcas ou
outras entidades que agrupen varios municipios”, segundo
o art. 42.1 LRBRL) no Estatuto; co cal este mero feito xa
supon unha serie de implicacions.

Doutro lado, é de destaca-la indefinicién da obrigato-
riedade da comarca, o nivel potestativo de regulacion do
cal se iguala co dos municipios. Isto jcomo se ha de
interpretar? Obviamente non facendo potestativo o mu-
nicipio (o que seria anticonstitucional e antiestatutario),
senon, sensu contrario, facendo da comarca algo tan pre-
ceptivo na organizacion territorial da Comunidade Au-
tonoma como a propia entidade municipal; o que dito
sexa de paso, poderia resultar moi atil para unha Co-
munidade Auténoma con 380 municipios, dos que s6 7
superan os 20.000 habitantes, estando 254 por debaixo
dos 2.000. Asi mesmo, no apartado que estamos a co-
mentar, prescindese das provincias, cando nos similares
doutros estatutos (Castela-A Mancha, Andalucia, etc.) se
volvia reincidir sobre as mesmas, o cal ainda fai mais cho-
cantes os termos do artigo 16 do Estatuto estremefio, e,
moi especialmente, o punto 22 no que de novo se obri-



ga a modular (“articulard”) a xestion ordinaria dos ser-
vicios periféricos propios da Comunidade a través das de-
putacions provinciais; o que avala a opinion de que se
tratou de acordos politicos non recollidos en ningun tex-
to, os que motivaron estes parches antiestatutarios, pro-
bablemente anticonstitucionais, e incluso tamén anti
LRBRL.

De feito, na Lei 5/90, do 30 de novembro, que regula
as relaciéns administrativas das deputacions provinciais
coa Comunidade Auténoma, s6 se fai referencia concre-
ta como titulo habilitador na sia exposicién de motivos,
6s apartados 4° (delegacion ou transferencia de funciéns
nas deputacions) e 32 (coordinacion das funciéns propias
das deputacidéns) do artigo 16 do Estatuto, evitando des-
ta forma adrede, embarulladas complicaciéns doutra in-
dole; pero tamén, como noutras CCAA xa examinadas,
aclara a posicion de predominio —que s6 matizadamente
se pode considerar xerarquico- do ente autonémico so-
bre os provinciais. Tamén resulta curiosa a referencia ha-
bilitante que se efectia nesta lei a triste Lei de proceso
autonoémico. En resumo, a mais dos dous temas mencio-
nados (tendo en conta ademais que a lista de materias de
interese xeral de Estremadura do seu art. 10, volve nesta
ocasion ser abafantemente extensa), prevese a coordi-
nacion dos plans sectoriais e dos plans provinciais, e ta-
mén se regula a unién presupostaria recomendada polo
artigo 7 da LPA, repetindo os seus termos. Finalmente,
disponse a creacién dunha Comision de Coordinacion
de Estremadura.

Sectorialmente, no artigo 10.1.1° do Estatuto de auto-
nomia, falase da aplicacion de programas especiais para
comarcas deprimidas, e, a outro nivel, existe un plan de
comarcalizacién de matadoiros municipais que ordena
varias comarcas (Decreto 44/86, do 1 de xullo). Doutro
lado, por Decreto 39/89, do 9 de maio, inténtase fomen-
ta-las mancomunidades de municipios, e por Orde do 12
de decembro de 1990 da Conselleria de Presidencia e
Traballo, subscribese un convenio interadministrativo en-
tre as deputacions provinciais de Caceres e Badaxoz e a
Xunta de Estremadura, sobre fomento de agrupacions pa-
ra sostemento en coman do posto de Secretaria-Inter-
vencion.




B:stupios

8. Rexion de Murcia.

Como xa vimos no caso navarro, nas CCAA unipro-
vinciais, non se cuestionan conflictos Comunidade Au-
tobnoma-provincia, 6 quedar esta como entidade local in-
tegrada naquela.

O seu Estatuto é do grupo dos que prevé a creacién de
comarcas como entes territoriais (cfr. art. 23.5 e 6) non
potestativamente, e fala en tempo presente de que o seu
territorio se organiza en municipios e comarcas ou agru-
pacions de municipios limitrofes (parece que distintas das
comarcas, pero non queda de todo claro) baseadas en cri-
terios histéricos, naturais, xeograficos, socioeconémicos,
culturais e demograficos, e tales entidades gozaran de au-
tonomia e personalidade xuridica (art. 3.1). O mesmo ar-
tigo (apartado 29), dispdn a posibilidade de creacién de
areas metropolitanas ou de agrupacions territoriais para
o cumprimento de fins especificos. O artigo 11.a, con-
firma as competencias da Comunidade acerca da creacién
de entidades de ambito superior 6 municipal nos termos
previstos no Estatuto. Asi mesmo, € preciso resalta-la re-
ferencia especifica (de reforma estatutaria e lei organica)
que leva a unha innecesaria redundancia en canto a al-
teracion dos limites territoriais da rexion de Murcia (dis-
posicion adicional segunda), e, por outro lado, a division
en cinco circunscriciéns electorais do territorio da Co-
munidade Autobnoma (disposicion transitoria primeira).

Tamén este Estatuto forma parte dun pequeno grupo
deles que pertencen a CCAA uniprovinciais, que sitGa en-
tre os posibles promotores da iniciativa de reforma do
mesmo 6s municipios da rexion, en concreto a unha ter-
ceira parte deles que representen polo menos a maioria
do censo electoral (art. 55.1), sendo neste aspecto —como
tamén noutros puntos- o texto estatutario do conxunto
citado mais xeneroso cos seus municipios.

Xa pola Lei 7/83, do 7 de outubro, se dictou unha des-
centralizacion territorial e de colaboracién entre a Co-
munidade Auténoma e as entidades locais, incluindo a
comarca en tal descentralizacion. Imponse a norma o do-
bre obxectivo de aproxima-la Administracién 6 cidadan,
dun lado (exposiciéon de motivos), e de atende-la Co-
munidade Autbnoma cantos asuntos non poidan ser re-
soltos polos municipios ou agrupacioéns deles e/ou que



esixan unha actuacion coordinada (art. 2, e cfr. arts. 3, 4,
5...); estas diias Gltimas misions, en certa medida propias
das cléasicas deputacions provinciais e rara vez alcanzadas
por elas, seran mais accesibles -pensamos- para unha Ad-
ministracién forte e que non ten que padecer duplicida-
des, como é a auton6émica uniprovincial. O capitulo IV
da lei, prevé diversas formas de colaboracion entre a Ad-
ministracién rexional e as entidades locais, e 0 V, a subs-
cricién de convenios, podendo (capitulo II) a Comuni-
dade Auténoma delegar parte das stias competencias nos
entes locais, e, ainda mais (capitulo III), podera facultar
a estes para exerce-la xestion ordinaria dos servicios re-
xionais ou emprega-la sia organizacion e medios mate-
riais para a prestacion dos servicios propios da Comuni-
dade, se ben parece inducirse que s para practica-la fase
de execucion e sen que supofia delegacion do exercicio
de competencias. Semella pretende-lo bosquexo imbri-
cador Comunidade Autbnoma-comarcas-municipios, cu-
nha lifia prudentemente centralizadora. Resulta, sen da-
bida, unha norma tan encomiable como anticipadora
(polo menos sobre o papel), como proban os actuais in-
tentos de descentralizar funciéns comunitarias nos entes
locais propios que se estan comenzando a enxergar nou-
tras CCAA.

Por outra parte, a Lei 6/88, do 25 de agosto, establece
as normas reguladoras do réxime local que, unha vez mais,
non é tratado globalmente (a desconfianza entre admi-
nistraciéns en Espafia sempre foi mutua, de arriba abai-
X0 e viceversa), Xa que na siia exposicion de motivos, re-
mite a unha futura lei singular a regulacién das comarcas
e areas metropolitanas, co cal a presente lei non pasa de
ser unhas poucas normas reguladoras do réxime local frac-
cionado. E iso que no seu artigo 1 deixa ben asentado que
“a Comunidade Auténoma da rexién de Murcia se or-
ganiza territorialmente en municipios e comarcas como
as suas entidades basicas, que constitiien as canles inme-
diatas de participacién cidada e vecifial”. O preambulo
describe tamén a variedade tipoloxica dos municipios
murcianos, que ten —contrariamente a case toda Espana-
un ntimero non moi elevado deles (corenta e cinco), e é
predominante o tipo medio e escaso o inframunicipio;
ademais, destaca a singularidade murciana da “existen-
cia de nicleos importantes de poboacion separados da




respectiva capitalidade do municipio, de horta ou cam-
po, tradicionalmente denominados pedanias ou deputa-
cions que, polo seu elevado numero de habitantes e po-
la sia riqueza poderian aspirar a constituirse en entidades
locais menores ou disporier dunha organizacion territo-
rial de xestiébn desconcentrada”. Por iso, a lei nas secciéns
5%, 6% e 72 do capitulo I, regula e potencia as alcaldias de
barrio, as pedanias ou deputaciéns, as xuntas de veci-
fios e a participacion cidada (cfr. arts. 69-72 LRBRL). Po-
la stia parte, o capitulo III regula (6 abeiro do art. 30
LRBRL) os seguintes réximes municipais especiais: turis-
ticos, industriais, mineiros ou de déficit medioambiental
e histoéricos; a seccién 52 deste capitulo trata das agrupa-
cions de municipios para os efectos de soster en comun
funcionarios locais.

Seguindo con esta lei, o seu titulo III regula as enti-
dades territoriais de &mbito superior 6 municipal, e no
capitulo I (La Comarca), por un lado repitese a disposi-
cion estatutaria referente a ela e tamén o posible veto dos
municipios da LRBRL, ampliando, sen embargo, a ini-
ciativa que para a sia creacioén se encontra na concisa
mencion do art. 42.2 da mesma, cousa 16xica se de ver-
dade se quere cumpri-lo mandato estatutario de estender
a totalidade da rexién a comarcalizacion; e, por outro, si-
nalase que na “lei de creacion ou, no seu caso, a de mo-
dificacion da comarca, determinaran o ambito territorial
da mesma, a stia denominacion, capitalidade, as con-
cretas competencias que asuma a composicion, desig-
nacién e funcionamento dos seus 6rganos de goberno,
€ 0s recursos economicos e financeiros que se lle asignen”,
producindo asi este precepto a impresién de que as co-
marcas seran creadas de forma individualizada coas st-
as respectivas leis e posibles diferencias de competen-
cias e de financiamento entre elas, algo que non parece
moi acorde nin coa regulacion estatutaria, nin co pre-
ambulo desta norma (salvo que cando fala de lei singu-
lar das comarcas, pretenda realizar unhas bases mini-
mas comuns a tédalas comarcas murcianas), e que poderia
produci-lo efecto de deixar algunha porcion do territorio
murciano sen comarcalizar, se asi o decidisen os corres-
pondentes concellos, incumprindo o mandato do Esta-
tuto (que 6 noso entender entra aqui en conflicto coa
LRBRL).



Pola sta parte, o capitulo II, configura as entidades me-
tropolitanas como “integradas polos municipios de gran-
des aglomeraciéns urbanas, entre os nicleos de poboa-
ciéon dos cales existan vinculos econémicos e sociais que
fagan necesaria a planificacién conxunta e a coordina-
cién de determinados servicios e obras”.

Dedicase o capitulo III 4 mancomunidades e o IV as
entidades locais menores, que son definidas tamén como
entidades territoriais, que “teran, na esfera das stas com-
petencias, idénticas potestades, prelacions e demais pre-
rrogativas que lle corresponden 6 municipio” (art. 67.3).
Xa dicia o lexislador murciano na exposicion de motivos
que consideraba necesaria a potenciacién da figura xu-
ridica da entidade local menor, e por iso o artigo 69 da lei
—que sinala os trdmites da stia constitucién- reduce os mi-
nimos legais do art. 45.2.a da LRBRL, no tocante a inter-
vencion dos respectivos concellos no proceso, e incluso
poderia dicirse que a minimiza, posto que é suficiente a
vontade manifestada por escrito da maioria dos vecifios
da futura entidade local, e a aprobacién por decreto do
Consello de Goberno da Comunidade Auténoma a pro-
posta da conselleria competente en materia de réxime lo-
cal; o que avala a nosa tese de que na definicién dos con-
tornos da garantia institucional, a conciencia social
manifestada democraticamente, coadxuva a actualizala
ainda que prescinda do que por tal entende o lexislador
basico estatal (e este non € o tinico exemplo como vere-
mos). Os 6rganos de goberno da entidade local menor
son o alcalde pedéneo elixido directamente polos vecifios da
mesma por sistema maioritario (art. 72.1), e unha xunta
vecinal designados os seus vocais de conformidade cos
resultados das eleccions para o concello na seccién ou sec-
ciéns constitutivas da entidade local menor, € non po-
de supera-lo seu nimero o dun tercio dos concelleiros que
integren o concello (art. 72.2 e 3), sendo as stias respec-
tivas atribuciéns as que a lei sinala para o alcalde e o Ple-
no do concello no ambito da entidade (art. 74).

Por Gltimo, do titulo IV e ultimo, que trata das rela-
ciéns interadministrativas, convén resaltar moi especial-
mente o artigo 86, que habilita e lexitima as entidades lo-
cais da rexién para impugna-las leis da Comunidade
Auténoma ante o TC, cando estimen que poidan lesio-
na-la autonomia local. Esta disposicion supon unha ex-




cepcion & practica habitual de tratamento das entidades
locais por parte de administraciéns superiores no espec-
tro espariol, e é probable que facilite o desenvolvemento
sen desconfianzas ou rancores das importantes funciéns
de coordinacién que 4 Comunidade Auténoma de Mur-
cia lle atribe a mesma lei, onde se establece que proce-
dera a mesma cando as actividades ou os servicios locais
transcendan o interese propio das correspondentes en-
tidades, ou se inciden ou condicionan relevantemente
(criterio xuridico indeterminado) os da Administracién
autonomica, ou sexan concorrentes ou complementarios
dos desta (art. 76.2), ou cando non poida alcanzarse a co-
herencia nas actuaciéns por outros medios, a discerni-
mento da CA e mediante lei (art. 82.1), ou ben cando a
natureza da actividade faga moi dificil unha asignacion
diferenciada e distinta de facultades (art. 83.1).

Tamén é importante a Lei 9/84, do 22 de novembro,
que regula conexamente a iniciativa lexislativa de mu-
nicipios e comarcas (ademais da popular). No caso destas
ultimas, encontramonos con que, para exercela unha soa
comarca, ten que contar como minimo cun censo de
10.000 habitantes (art. 2.b), e se non sumarse varias (e
igual no caso dos municipios) que retinan tal poboacién.
A cifra parece razoablemente baixa como para que cada
comarca xunte o nimero requirido, se asi non fose, tal
disposicion non seria de recibo polo que poderia suporier
de discriminacion entre as distintas circunscriciéons co-
marcais, en detrimento das menos poboadas.

Finalmente, mencionar como normas sectoriais, a de-
claracion e distribucién de matadoiros comarcais (Decreto
19/86, do 14 de febreiro), e o establecemento dunha
rede de estradas con funcién intercomarcal, no artigo 3.b
da Lei 9/90, do 27 de agosto, de estradas e camifos da
rexiéon.

En resumo, o paquete lexislativo da Comunidade Au-
tébnoma murciana sobre esta materia, ten numerosos pun-
tos en comun, sendo polo tanto aproveitables, para o ca-
so galego; ainda mais, sendo unha autonomia de via lenta
(claro que coa vantaxe que proporciona a uniprovin-
cialidade) a interiorizacién do seu réxime local coas sa-
as propias peculiaridades resulta sorprendente, maxime
tendo en conta que Galicia xa conta con varios puntos
de partida beneficiosos: asi, a modo de exemplos, as co-



marcas poden ser de maior extension e, por conseguin-
te, mais aptas para a prestacion de determinados servi-
cios; non se necesita territorializar entidades locais me-
nores, posto que xa se conta coas parroquias; plenas
competencias sobre o réxime local. Con todo, a tradicion
participativa e o exquisito respecto cara a autonomia lo-
cal (descentralizacién de competencias, iniciativa lexis-
lativa, recurso de inconstitucionalidade, etc.) que se ins-
taurou na rexi6én de Murcia, merece ser imitado e, de
ser posible, mellorado.

9. A Rioxa.

Atopamonos ante un suposto moi similar en certos as-
pectos 6 anterior: Comunidade Autébnoma uniprovincial
e que tamén prevé impositivamente no seu Estatuto que
a stia organizacion territorial se estructure en municipios
e comarcas (art. 5). Pola stia banda, o artigo 26 do mes-
mo texto preceptiia que se regulara por lei:

“a) O reconiecemento e delimitacién de comarcas.

b) A creacién de agrupaciéns de municipios con fins

especificos”.

Algo no que se poderian entrever certos elementos de
contradiccién. Non obstante, parece clara a vontade do
estatuinte de que o ente comarcal sexa de caracter terri-
torial e estendido a totalidade da Comunidade Auténo-
ma (cfr. tamén art. 17.f, acerca da aprobacién da orde-
nacién comarcal por parte da Deputaciéon Xeral da Rioxa).

Asi mesmo, o artigo 44 establece a posibilidade de in-
corporacion da Comunidade Autonoma da Rioxa a outra
limitrofe con caracteristicas semellantes, regulando o seu
procedemento, no que se prevé que o acordo adoptado
pola Deputacion Xeral, debera ser ratificado por dous ter-
cios dos municipios, a poboacién dos cales represente po-
lo menos a maioria do censo electoral (art. 44.b). E, po-
la stia banda, a disposicién adicional segunda, refirese sen
eufemismos de ningunha indole (6 contrario que nos ca-
sos de Castela e Ledn, Aragon e Pais Vasco) no seu titulo,
6 problema dos enclaves territoriais, determinando que
os que se atopen integramente dentro do territorio da Co-
munidade, poderanse agregar a ela, pero coa comoda e
pouco orixinal férmula de “mediante o cuamprimento dos
requisitos que a lei do Estado estableza”.




148 Precepto idéntico 6 ar-
tigo 40.1 do Estatuto de au-
tonomia de Galicia, o que fai
recear dunha transcricion li-
teral do mesmo, xa que nin-
gunha outra norma estatu-
taria emprega tal férmula. O
que tamén se pode confir-
mar pola diccién literal-
mente igual do artigo 36.2
cantabro e a do 40.2 do Es-
tatuto galego.
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Tamén, como no caso murciano, a iniciativa da refor-
ma estatutaria lles corresponde 6s municipios rioxanos
(art. 42.1), s6 que aqui deberan ser mais de dous tercios
deles e representando a maioria do censo, e queda ade-
mais condicionado o tramite a vontade do municipio de
Logrono (igual ca no suposto de incorporacién a outra
Comunidade Auténoma), posto que retine preto da me-
tade da poboacion rexional.

Non posuimos noticia fidedigna de que ata hoxe se re-
gulase o tema comarcal rioxano, simplemente se lexislou
acerca das agrupaciéns de municipios para sostemento
en comun de persoal (Lei 2/89, do 23 de maio), e sobre a
regulacion e fomento de mancomunidades municipais
(cfr. Orde do 5 do febreiro de 1987 da Conselleria da Pre-
sidencia e Administracién Territorial, e Decreto 22/88, do
27 de maio). Débese sinalar que nunha pequena rexion
con 174 municipios, dos que 140 non exceden a cifra de
1000 habitantes, e s6 S superan os 5.000, as necesidades
de facer unha reformulacién territorial —facilitada ade-
mais polo Estatuto- son bastante evidentes.

Sectorialmente, existe un listado de municipios ca-
beceiras de comarca, cos que a Comunidade Autbnoma
asinou convenios de colaboracién (cfr. BO da Rioxa do
12 de marzo de 1991, n? 31, p. 54); ena Lei 2/91, do 7 de
marzo, de regulaciéon de estradas, disponse a existencia
de tres tipos de rede acordes co marco institucional exis-
tente: rexional basica, comarcal e local (art. 4).

10. Cantabria.

Menor entusiasmo pola comarca parece observarse no
Estatuto cantabro, xa que o seu artigo 2 define o seu te-
rritorio como o “dos municipios comprendidos dentro
dos limites administrativos da actualmente denominada
provincia de Santander” (que perde tal nome na disposi-
cién final da norma estatutaria). Non obstante, o artigo
36 regula que, por lei, se podera:

“1. Reconece-la comarca como entidade local con per-

sonalidade xuridica e demarcacion propia. A comarca

non supora, necesariamente, a supresion dos municipios
que a integran!48.

2. Crear, asi mesmo, agrupacions baseadas en feitos ur-

banisticos e outros de caracter funcional con fins espe-

cificos”.



Engade o artigo 37 que os 6rganos de goberno da Co-
munidade Auténoma poderan delegar funciéns admi-
nistrativas propias nas comarcas, municipios e outras en-
tidades locais por lei da Asemblea Rexionral.

Por outra banda, o artigo 58 regula o procedemento
para a posible incorporacién da Comunidade Auténoma
de Cantabria a outra limitrofe (xa o artigo 30 se referia as
especiais relacions con Castela e Ledn), que deberan ra-
tificar dous tercios dos municipios que representen a maio-
ria do censo. Hai que sublifiar, polo sintomatico, que sen
embargo aqui os municipios carecen de iniciativa de re-
forma estatutaria.

A nivel normativo inferior, existe un Decreto nam.
68/84, do 15 de decembro, no que se incentiva a consti-
tucién de mancomunidades municipais (dos 102 muni-
cipios cdntabros, 86 non superan a cifra de 5.000 habi-
tantes), o que, non se esqueza, sempre pode ser unha
especie de adianto e axuda para unha posible futura cre-
acion de comarcas.

Sectorialmente, a Lei 11/90, do 29 de decembro, de-
fine dias comarcas de accion especial coa inclusion dos
seus respectivos municipios. O Decreto 86/86, do 20 de
outubro, estipula unha serie de actuaciéns na comarca de
Liébana. E, finalmente, na Lei 7/90, do 30 de marzo, de
ordenacién do territorio, falase na sta exposicion de mo-
tivos de que, respectando o artigo 2 da LRBRL en relacién
cos municipios, € preciso supera-la idea dunha compar-
timentacién estanca, procurando que o planeamento ur-
banistico estea coordinado coas actuaciéns territoriais su-
pramunicipais, e, neste sentido, o titulo II da lei regula as
directrices comarcais de ordenacion territorial, definin-
doas no artigo 13 como ordenadoras de “areas xeografi-
cas supramunicipais de caracteristicas homoxéneas ou
que, polo seu tamano e vecifianza, precisen unha orga-
nizacion infraestructural e de equipamentos de tipo co-
marcal”, e imp6n o artigo 15 que o seu &mbito sexa sem-
pre supramunicipal, asignandolle uns contidos minimos
moi amplos nos dezaseis puntos que relaciona. Estas di-
rectrices ordenadoras (como as rexionais) seran vincu-
lantes con algunhas excepciéns, e poderan adoptarse por
iniciativa do Consello de Goberno da Comunidade Au-
tébnoma, ou polas entidades locais incluidas nos ambitos
definidos polas directrices rexionais de ordenacion do te-
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rritorio, precisdndose neste caso o acordo de, como mi-
nimo, os dous tercios dos municipios afectados e que
estes representen mdis da metade da poboacién do cita-
do dmbito (art. 18.a).

11. Comunidade de Madrid.

O artigo 2 do seu Estatuto respecto do territorio, € idén-
tico 6 do anterior caso exposto: 0s municipios compren-
didos dentro dos limites administrativos da provincia de
Madrid. O artigo 3 recalca no seu apartado 1, a impor-
tancia case exclusiva da institucién municipal na orga-
nizaciéon da Comunidade Auténoma madrilefia, prevé no
2° a posibilidade das agrupacions voluntarias de munici-
pios, e fai no apartado 3° referencia a que por lei “se po-
deran establecer, mediante a agrupacion de municipios
limitrofes, circunscriciéns territoriais propias que goza-
ran de plena personalidade xuridica”, onde parece obvio
que se alude &s comarcas, ainda que con tal expresa de-
nominacién sé se propuxeron nunha emenda presenta-
da no debate sobre o Estatuto realizado no Pleno do Con-
greso, e foi rexeitada. Tamén se intentou no Congreso
definir estatutariamente Madrid conurbacién como area
metropolitana, pero, 6 final, prevaleceu o texto do actual
artigo 6, segundo o cal a vila de Madrid terd un réxime
especial regulado por lei votada nas Cortes Xerais!4°.

Do mesmo xeito ca no suposto cantabro, a Comuni-
dade de Madrid poderé delegar por lei da sia Asemblea,
funciéns administrativas nos municipios e demais enti-
dades locais recofiecidas polo Estatuto (art. 39).

Novamente neste caso, os dous tercios dos municipios
madrilefios que representen a maioria absoluta aproba-
cién da Comunidade (é dicir, non se mencionan soamente
os censados con capacidade de voto), tefien iniciativa de
reforma estatutaria (art. 64.1); estd de mais dici-lo papel
que xoga entén o municipio da vila de Madrid.

Salientar por Gltimo do Estatuto madrilefio a sta non
prevision de incorporacién a outra Comunidade Auto-
noma limitrofe, algo en grande medida dado polos ava-
tares do proceso estatuinte e, moi especialmente, polo re-
xeitamento de Castela-A Mancha.

Indubidablemente neste caso hai que facer referen-



cia a unha situacion ben diferenciada, xa que Madrid area
metropolitana (& que parece aludi-la disposicion adicio-
nal sexta, 1 da LRBRL cando fala do réxime especial de-
se municipio) e Madrid Comunidade Auténoma, son coin-
cidentes territorialmente na concepcién de Ortega
Alvarez1s9; pero a isto hai que engadirlle o excesivo nd-
mero de municipios —-178-, dos cales 122 tefien menos
de 2.000 habitantes, asi, “de mantenerse la actual es-
tructura, el centralismo regional deviene inexorable”151,
polo que se han de corrixi-los extremos nesta Comuni-
dade existentes, e tender 4 reduccién e 4 homoxeneiza-
cion mediante estructuras de tipo medio.

Pouco se ten feito por agora a este respecto. A Lei 10/84,
do 30 de maio, de ordenacion territorial (modificada po-
la Lei 3/89, do 16 de marzo), prevé a definicion de am-
bitos subrexionais definidos en funcién das saas caracte-
risticas naturais ou funcionais, para exerce-las diversas
acciéns ordenadoras, e tamén a determinaciéon de esferas
supramunicipais cunha ordenacién que exceda 4 normal
capacidade dos municipios, iso si, contando coa partici-
pacion destes; parece percibirse en tanto circunloquio,
unha certa animadversién do lexislador madrilefio cara
a concreta denominacién de comarca. Asi. mesmo, polo
Decreto 9/86, do 30 de xaneiro, creouse unha Oficina de
Planeamento Territorial.

Doutro lado, existen actuacions comunitarias para
agrupamentos municipais cara 6 sostemento de secreta-
rio comtn (Orde do 19 de febreiro de 1990 da Conselle-
ria de Agricultura e Cooperacion); e tamén hai unha dis-
tribucion de matadoiros comarcais (Orde do 28 de xufno
de 1985 da Conselleria de Agricultura e Ganderia); asi co-
mo unha lei (nGm. 1/87 do 5 de marzo) de cemiterios su-
pramunicipais. Mencionar por ultimo, a Lei 6/86, do 25
de xufio, de iniciativa lexislativa popular e dos concellos
da Comunidade.

12. Illas Baleares.

Réxime peculiar (respectado polo art. 141.4 CE) que
rene o caracter uniprovincial co feito da diversidade in-
sular intracomunitaria, singularidade que destaca o Esta-
tuto de autonomia no seu artigo 2, cando di que o terri-
torio da Comunidade Auténoma “é o formado polas illas
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de Mallorca, Menorca, Ibiza, Formentera e Cabrera e ou-
tras illas menores adxacentes”, sen mencion da textura
provincial (a provincia non aparece citada en ningunha
parte deste Estatuto, como tampouco no canario) e mu-
nicipal. Se ben, o artigo 5 xa fala de tres chanzos que
desenvolvera unha lei do Parlamento: “A Comunidade
Auténoma articulara a sta organizacion territorial en illas
e municipios. As institucions de goberno das illas son
os consellos insulares, e as dos municipios, os concellos”.
Os artigos 18 e 37 delimitan que, gozando de autonomia
os tres consellos insulares que establecen, lles correspon-
dera 6 Goberno e Administracién das illas de Mallorca,
Menorca e Ibiza-Formentera e illas adxacentes, e estaran
integrados polos deputados elixidos para o Parlamento
nas illas respectivas (art. 38), que son tamén circunscri-
ciéns ou distritos electorais (disposicion adicional se-
gunda). Ademais, polo artigo 39, outorgaselles 6s conse-
llos insulares a posibilidade de asumir un amplo elenco
de competencias, incluidas as de réxime local e ordena-
cion do territorio, amén dunha cldusula residual no seu
favor!sz,

Non se fala de comarcas porque cada illa é unha co-
marcals3 ou supracomarca, polo que resulta chocante a
contradiccion do artigo 41.3 (que non figuraba no pro-
xecto gobernamental) da LRBRL que conceptaa os con-
sellos insulares como réxime especial, e, 6 mesmo tem-
po, indica que lle son de aplicacion (¢ de supor que
supletoriamente) as normas que na dita lei de bases re-
gulan a organizacién e funcionamento das deputacions
provinciais (cando nin o caracter dos seus membros e for-
ma de ser elixidos, nin as stas competencias, se parecen
en nada), unhas deputaciéns xa inexistentes na Comu-
nidade Auténoma das Illas Baleares; maxime cando ta-
mén no artigo 40 in fine da mesma norma, se fai un re-
cofiecemento explicito dos consellos insulares como
excepcion (nos termos do Estatuto balear) 6 que xa € un-
ha excepcion (ou réxime especial uniprovincial, segun-
do quere a lei basica).

Mencionar asi mesmo que, en virtude da disposicion
adicional cuarta, por unha lei do Parlamento, o Conce-
llo de Formentera podera asumir no ambito da illa, fun-
ciéns que o artigo 39 do Estatuto lles atribae s consellos
insulares.



En desenvolvemento da devandita normativizacién
estatutaria, o Parlamento das Illas Baleares dictou as nor-
mas reguladoras dos consellos insulares na Lei 5/89, do
13 de abril. Nela regtlase (capitulo II) a incardinacién dos
consellos insulares como instituciéns da Comunidade Au-
tbnoma, ademais do papel que desempefian como 6rga-
nos de Administracion local, podendo exercer compe-
tencias propias (capitidiminuidas no capitulo III desta lei
en comparacion co listado do art. 39 do Estatuto) e com-
petencias delegadas. Ben é verdade que tal relacién in-
terinsular xa se afianzara —como declara a exposicion de
motivos— co sistema electoral que, en parte, avanza o
artigo 38.1 estatutario, e incluso coa experiencia practi-
ca desde a vixencia do mesmo, nada conflictiva entre as
diversas institucions creadas, e iso pese 4 peculiaridade
do réxime preautonomico balear e 4 diversidade, plura-
lidade e desigualdade dos pobos das illas. No seu con-
xunto, pbédese dicir que esta lei resulta quizais excesiva-
mente temerosa ante o outorgamento de demasiadas
competencias 0s entes insulares; por iso a afirmacién que
efectia de que supén o afianzamento definitivo dos con-
sellos insulares débese matizar, non s6 pola tardanza do
lexislador balear 4 hora de regulalos, sen6n, sobre todo,
pola desconfianza manifestada polo mesmo cara a eles
en relacion coa posicion do estatuinte.

Xa por dltimo, mencionar que as normas reguladoras
de ordenacion territorial (Lei 8/87, do 1 de abril), lem-
bran “a necesidade de resolver a nivel supramunicipal de-
terminados problemas de ordenacién que s6 poden al-
canzar resposta adecuada a través dun enfoque comarcal,
-sublifiamos nés- e aconsellan a creacién da figura duns
plans territoriais comarcais que, mais ala das posibilida-
des que ofrece a Lei do solo, poidan coadxuvar 6 desen-
volvemento destas zonas do noso territorio, e fomentar
6 mesmo tempo a solidariedade comunitaria” (exposi-
cién de motivos, punto 4°). Parece, pois, que a orienta-
cion tende a converte-las illas (polo menos as maiores)
nunha especie de supracomarcas; neste sentido, un dos
obxectivos fundamentais da lei consiste na fixacién dos
nicleos de poboacién que, polas stias caracteristicas e po-
sibilidades, se vaian constituir en cabeceiras comarcais
impulsoras do desenvolvemento socioeconémico dunha
zona (art. 1.e), asi como actuaciéns ordenadoras de tipo
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supramunicipal coa participacién das corporacions locais
dese ambito (art. 1.f); por iso o artigo 1.h fala das dife-
rentes illas e comarcas. Pola sta banda o capitulo IV, re-
ferido Os plans territoriais comarcais, establece que estes
se redactaran cando o acorden e soliciten mais da meta-
de dos concellos dunha zona, de agruparen a mais da me-
tade da poboacién da mesma (art. 16.3).

Tamén neste sentido, o feito de non quedar ningunha
estrada de interese xeral do Estado no arquipélago bale-
ar (exposicion de motivos da Lei 5/90, do 24 de maio, re-
guladora de estradas) -do mesmo xeito que en Navarra,
Pais Vasco e Illas Canarias—, pode facilitar en grande me-
dida as técnicas de coordinacién na ordenacion integral
do territorio, sen eses celos de competencias tan comuns
en Espafia xa desde moito antes de que se instaurase o
Estado das autonomias. E un novo dato de como nas
CCAA uniprovinciais (e nalgunha outra), se pode avan-
zar cara a racionalidade do modelo de réxime local de
dous banzos ou two-tier system, existente noutros paises
europeos.

Lembrar, por outra banda, a existencia dunha lei (nam.
5/91, do 27 de febreiro) que regula a normativa das man-
comunidades municipais e as medidas de fomento das
mesmas, tanto por parte do Goberno da Comunidade Au-
tonoma, coma por parte dos consellos insulares.

13. Illas Canarias.

Xa antes de 1978 —en concreto desde 1927- dias pro-
vincias dividian o arquipélago canario (feito orixinado
en boa parte por rivalidades intestinas entre as daas illas
maiores e as sas respectivas capitais); as illas que for-
maban cada provincia constituian un ente territorial sen
xeneralidade de fins (art. 240 ROF) chamado Manco-
munidade Interinsular. Pola sta parte cada illa contaba
—e conta- cun Cabido Insular (desde 1912) como 6rgano
exercitador das funcioéns das deputacions provinciais.

Esta situacion, respectada pola CE (art. 141.4), non es-
tivo exenta de polémica no debate constituinte, xa que
coa emenda do Sr. Cambreleng e da Sra. Pelayo Luque na
Comisioén Constitucional do Senadol$4, se suprimia do
aludido art. 141.4 a palabra “ademais”, que equivalia &
desaparicion das denominadas mancomunidades pro-



vinciais interinsulares; pero a mesma volveu introducir-
se, xa de maneira definitiva, pola Comisién Mixta Con-
greso-Senado!5s. Na emenda citada, argumentabase que:

“A especialidade administrativa canaria descansa esen-

cialmente nos cabidos insulares (...). Con isto non se tra-

ta de facer desaparece-la mancomunidade como un ban-

zo intermedio e necesario; non estamos tampouco a facer

un ataque frontal nin doutro tipo & provincia, senén que

facémo-la matizacion de que en Canarias a provincia ten
outra dimension diferente 6 que € a provincia no terri-
torio peninsular (...). A provincia ou provincias canarias
férono unicamente desde a perspectiva da Administra-
cién do Estado na distribucion territorial dos servicios
publicos estatais, mais non desde a perspectiva local, que
nunca superou nin tifia por que supera-lo nivel insular.

E dicir, que co noso desexo de que se suprima esta cons-

titucionalizacién das mancomunidades, estamos tratando

de suprimir efectivamente este banzo dentro do ambi-

to local insular, pero non a provincia, que seguiré sub-

sistindo en Canarias, ata que se supere por un desenvolve-

mento do espirito rexional, como unha divisién periférica

da Administracién do Estado”.

Pois ben, a situacion descrita nesta emenda, € a que de
feito se da na Comunidade Autonoma de Canarias pese
a constitucionalizacién do “ademais”. Existe unanimi-
dade na doutrina 6 considerar desaparecida a provincia
como entidade local na comunidade canaria, se ben en
non poucos casos se resalta a inconstitucionalidade da
solucidén, ainda que o articulado estatutario non se re-
correu ante o TC. En concreto, o seu artigo 2 di que Ca-
narias esta comprendida nos territorios insulares inte-
grados polas sete illas que detalla a continuacion; illas que
teran asi mesmo a stia Administracién propia en forma
de cabidos, que seguirdn a regularse pola stia lexislacion
especifica (art. 7.2). E no artigo 22, engade:

“1. Canarias articula a sia organizacion territorial en se-

te illas [que son tamén circunscricién electoral segun-

do a disposicién transitoria primeira, 1], e estas pola stia

vez en municipios, as instituciéns de goberno local dos
cales son, respectivamente, os cabidos insulares e os con-
cellos.

2. O cabido constittie o 6érgano de goberno e Adminis-
tracion insular. Tera autonomia plena nos termos que es-
tablece a Constitucién e a sia lexislacién especial con-
forme co disposto no artigo trinta e dous do presente
Estatuto”.
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Para o estatuinte canario non existe a provincia, e com-
pleta a sta sistematica liquidacién na disposicién tran-
sitoria sétima, segundo a cal “as competencias, medios
e recursos que, de acordo co ordenamento vixente, lles
corresponden as mancomunidades provinciais interin-
sulares, traspasaranse s instituciéns da Comunidade Au-
tonoma. Para estes efectos, constituirase unha Comision
Mixta formada polos representantes dos poderes da Co-
munidade Auténoma e dos cabidos insulares, que pro-
cedera 4 asignacion concreta daquelas competencias, me-
dios e recursos, axustandose a un calendario aprobado a
este respecto polos 6rganos insulares...”. Semella un re-
parto de despoxos -no que o desposuido derrotado pou-
co ou nada ten que dicir-, consumado no Decreto 107/85,
do 19 de abril (obsérvese que é posterior en pouco mais
de daas semanas 4 LRBRL), polo que se produce o tras-
paso de competencias, medios e recursos das mancomu-
nidades provinciais interinsulares de Santa Cruz de Te-
nerife e Las Palmas as institucions da Comunidade
(Parlamento e Goberno canarios e cabidos insulares),
reservandose as mancomunidades a baleira declaracion
do artigo 41.2 LRBRL.

En relacién con ela pensamos que tal mencién parece
querer salvar de iure —con un prurito provincialista que
a LRBRL aparenta conservar como un tesouro— a descrita
situacion contradictoria, cando en realidade o tnico que
fai é afianzala, posto que di que “no arquipélago canario
subsisten as mancomunidades provinciais interinsulares
exclusivamente como 6rganos de representacion e expre-
sion dos intereses provinciais”.(Os sublifiados son nosos).
{Que intereses?, os que non sexan de goberno e admi-
nistracion, é dicir, de puro simbolismo, xa que nin se-
quera se pode dicir que a garantia institucional se res-
garde cunha representacion inexistente. E continta:
“integran os ditos organos os presidentes dos cabidos in-
sulares das provincias correspondentes, e presideos o do
cabido da illa na que se atope a capital da provincia”, ati-
pica forma de enche-lo oco da esixencia constitucional
de “corporacion representativa” que, ademais, dado o ba-
leirado de competencias do mesmo, non se converte mais
ca nunha artificiosa entelequia suprainsular cunha pre-
sidencia de titularidade honorifica. Tamén o art. 41.4
LRBRL fai referencia & asunciéon das competencias das de-



putaciéns provinciais polos cabidos insulares e, como no
caso balear, sonlles aplicables as normas que regulan a or-
ganizacion e funcionamento daquelas previstas nesta lei.

Posten tamén grande interese as interrelacions que
estatutariamente se establecen entre a Comunidade Au-
tobnoma canaria e os seus cabidos insulares, xa que, ma-
lia a cronoloxia deste Estatuto de autonomia (posterior
6s acordos autonémicos e 8 LOHAPA), e de non ser nun
principio dos chamados de primeiro grao, outorgalle un-
ha considerable liberdade 4 Comunidade Autobnoma pa-
ra disponier sobre os seus entes locais. Segundo o artigo
22.4, “o Goberno canario coordinaré a actividade dos ca-
bidos insulares en canto afecte 6 interese xeral da Co-
munidade Autébnoma”, e no punto 3¢ prevese tanto a
transferencia e delegacion de funcions da Comunidade
Auténoma nos cabidos, como a asuncion e representa-
cion ordinaria por parte destes en cada illa da Adminis-
tracion autonémica. E de facer notar como se a reforma
do Estatuto de Autonomia tivese por obxecto unha alte-
raciéon dos poderes de Canarias que afectase directamen-
te 6s cabidos insulares, requirirase previa audiencia dos
mesmos (art. 64).

Respecto disto, o Parlamento de Canarias xa emitiu
duas leis de réxime xuridico das administracions publi-
cas da comunidade: a primeira, a nam. 8/86, do 18 de no-
vembro, e a segunda —que derroga a anterior—, a num.
14/90, do 26 de xullo. Na lex anterior xa se perfilan os ca-
bidos na sta dobre condicién de institucions da Comu-
nidade Autonoma e de entidades locais (6rganos de go-
berno e Administracién de cada illa), ainda que, neste
segundo aspecto, a lei se inhibe un tanto & hora de facer
unha regulacién especifica canaria (remisién do seu art.
3.2 4 lexislacion basica do Estado), centrandose mais na
primeira das facetas: xestion ordinaria de servicios e de-
legacién de competencias. Confirmase a iniciativa lexis-
lativa dos cabidos (art. 39) xa prevista no Estatuto (art.
11.4), e transfirenselle, a estes competencias en materia
de Administracion local (art. 47.2.p, e desenvolvemen-
to no Decreto 55/88, do 12 de abril), limitadas polo pre-
ceptivo dictame do Consello Consultivo de Canarias. O
segundo banzo son os municipios (art. 4), verbo dos ca-
les non hai ningunha especialidade de interese relevan-
te; e tamén se dispon (art. 5), o posible establecemento
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doutras entidades locais: as de ambito territorial inferior
6 municipio (barrios e pagos), as areas metropolitanas e
as mancomunidades municipais, e regilanse con refe-
rencia as primeiras citadas, dous posibles modelos de par-
ticipacion cidada: as xuntas municipais de distrito ou ba-
rrio (arts. 91-100), e os consellos de barrio e de sector (arts.
101-104). Tamén se establece en desenvolvemento das
previsions desta lei, unha Comisién de Administracion
Territorial (Decreto 89/87, do 21 de maio), con fins de co-
ordinacion e colaboracién entre administracions.

A non mencion das comarcas ou das comarcas de co-
marcas, baséase no feito xa apuntado da identificacion
coas illas15é, amén de que “a organizacién politico-terri-
torial de Canarias mantivo historicamente a illa como
unha unidade de Goberno local dentro do esquema or-
ganizativo do arquipélago, e iso, porque constitiie un
territorio fisicamente acoutado, no que o equilibrio
territorial € unha esixencia derivada da sGa propia natu-
reza” (exposicion de motivos da Lei 1/87, do 13 de mar-
zo, de normas reguladoras dos plans insulares de orde-
nacion). As peculiaridades da conciencia diferenciadora
canaria, buscaas a lei de réxime xuridico que estamos
comentando, no nutriente histérico que supoifien tanto
unha peculiar estructura politico-administrativa, como o
especial réxime econdémico-fiscal, “a defensa e salvagar-
da do cal foron tamén motivo fundamental do devir das
instituciéns puablicas das illas” (preambulo).

No tocante 4 Lei 14/90, gaba na stia exposicion de mo-
tivos a chamada “Lei de cabidos” que, sen embargo, de-
rroga, pretendendo simplemente mellorala. Sen embar-
go, pensamos que resulta reiterativa en exceso, e as
novidades madis destacables que contén non son, na no-
sa opinion, senodn sintomas de signo centralizador auto-
noémico ou, polo menos, mostran certa desconfianza ca-
ra as institucions insulares. Asi, dun lado, artictlase
reforzandoa unha Administracion territorial ou periféri-
ca da comunidade, e non se pretende aproveitar neste
sentido todalas potencialidades dos cabidos, fortalecen-
do mais os acordos de boa vontade ou convenios inter-
administrativos cas técnicas de transferencia, e se ben a
experiencia socio-politica canaria non parece falar mal
desta clase de ensaios, a aleatoriedade do seu azar ant6-
llasenos excesiva, sen contar con que rompe O esquema



de organizacién local dual que parecia claramente asen-
tado nesta Comunidade Auténoma. E, por outro lado,
instaurase un titulo III cun Gnico artigo que prohibe as
federacions de mancomunidades de cabidos insulares, ad
usum Constitutionem (art. 145.1 CE).

Finalmente, non convén esquece-lo réxime especial
de que gozan as Illas Canarias (e tamén Ceuta e Meli-
1la), no relativo a aplicacién dos tratados das comunida-
des europeas.

14. Comunidade Valenciana.

Algins autores adoitan caracterizar, de maneira un tan-
to simplista, tres modelos de Estatuto de autonomia se-
gundo sexa a sda actitude cara & institucién provincial;
asi, os extremos verianse representados por Cataluna e
Pais Vasco, sendo a Comunidade Valenciana a que en-
carnaria unha via intermedia: a da coordinacién, meca-
nismo que algunha doutrina intentou pér en paralelo coa
de harmonizacién intercomunitaria constitucional.

Hai que facer notar, sen embargo, que por unha ban-
da, no artigo 3 do Estatuto valenciano se define o seu
territorio como o dos municipios integrados nas —insti-
tucién polo tanto de segundo grao- provincias de Ala-
cante, Castellon e Valencia; e, pola outra, € decidida a op-
cibn comarcal —de grande enraizamento en amplas zonas
desta Comunidade Auténoma- do seu artigo 46, segun-
do o cal:

“1. Unha lei das Cortes valencianas, no marco da lexis-

lacién do Estado, que debera ser aprobada pola maioria

absoluta dos seus membros, determinara a division co-
marcal, oidas [o sublifiado é noso] as corporaciéns locais
afectadas.

2. As comarcas son circunscricions administrativas da

Generalitat e entidades locais determinadas pola agru-

pacién de municipios para a prestacion de servicios e xes-

tién de asuntos comns.

3. As 4reas metropolitanas e agrupacions de comarcas

regularanse por lei das Cortes valencianas, que se debe-

ra aprobar nas mesmas condiciéns ca no apartado pri-

meiro”.

Vemos, pois, que existe un mandato en ton impera-
tivo —”son”- do estatuinte valenciano para a creacion
de comarcas (ainda que coa prudencia de esixi-la maio-




157 A maioria dos autores
inciden en que o contexto
temporal e a Sentencia do
TC do 28 de xullo de 1981,
a mais das circunstancias po-
liticas da Comunidade, im-
pediron unha decantacién
mais absoluta —~que non me-
nos sentida- en contra da
provincia e a prol da co-
marca.
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ria absoluta para aproba-la lei que as rexa), e que estas
se configuran como clasico ente intermedio cunha dobre
funcionalidade: de prestacién de servicios comunitarios
(Administracion periférica da Comunidade Auténoma),
e de entidade local agrupadora de varios municipios. Sen
esquece-la explicita referencia as posibles supracomarcas
(“agrupacions de comarcas”), ou a esa especie de comar-
cas urbanas que serian as areas metropolitanas, por mais
que non pareza ter demasiado sentido comun efectua-la
regulacion das supracomarcas nunha lei distinta da que
establece as comarcas que as poden logo crear. E de ob-
servar tamén que —fose ou non conveniente unha orde-
nacion racional- non existen limites (salvo os da LRBRL)
para saltar por riba das lifias demarcatorias provinciais,
como nalgin dos estatutos xa examinados. Asi mesmo,
a esixencia da maioria absoluta dos votos das Cortes va-
lencianas, para aproba-la comarcalizacion, cabe conside-
rala moi oportuna, nunha materia que non debe quedar
exposta as faciles mutaciéns dos cambios politicos, nin
nacer sen fundamentarse en amplos acordos de igual
caracter.

Doutra banda, hai que referirse sucinta pero necesa-
riamente, 6 artigo 47 do Estatuto, que é o que imprime
caracter 6 suposto modelo que sinalabamos 6 principio;
precepto este que, de forma non casual, non menciona
dun xeito explicito a provincia, senén o seu érgano de
goberno e administracién, a Deputacién Provincialls7. No
apartado 1°, opta por estas como “expresion dentro da
Comunidade Valenciana, da autonomia provincial”. O
paragrafo 22 deste artigo regula un certo control daque-
las via delegacion, que se confirma no punto 32, onde se
fai a declaracion de intanxibilidade de todo aquilo que
sexa de interese xeral da Comunidade, e onde se dispén
unha posible delegacién da execucién nunhas areas que
xa estan asumidas normalmente na actualidade polas de-
putacions provinciais. Asi mesmo, establécese a féormula
da coordinacién por parte da Comunidade Auténoma das
funcioéns propias das deputacions que sexan de interese
comunitario, para estes efectos, uniran os seus presupos-
tos 6s da Generalitat. No punto 4° explicitase que, nos
supostos de delegacion, as deputaciéns actuardn como
institucién da Generalitat, estando sometidas a tutela e
control, a mais de —por suposto- & revogacion da delega-



cién (paragrafo 52 in fine) de se atentar —unha vez mais-
contra o interese xeral da Comunidade; finalmente, ta-
mén prevé o apartado 5%, a sistematica de cumprimento
forzoso das obrigas que lles impofia a Comunidade Au-
tobnoma 4&s deputacions provinciais.

O fondo altimo que se transloce na idea estatutaria de
coordinacién, parece se-lo de limita-las competencias das
deputacions provinciais (acaso como Gnica forma de con-
trolalas), e este é o sistema que articula a Lei 2/83, do 4
de outubro, declaratoria do interese xeral comunitario de
determinadas funciéns propias das mesmas, nun lista-
do realmente moi completo e xeneroso que, por se fose
pouco, se complementa cunha cldusula residual final po-
la que se engaden outras funcions calquera que se de-
terminen, cos requisitos establecidos na Constituciéon, no
Estatuto de autonomia e na lexislacion do Estado (dis-
posicién que 6 cabo resulta bastante programatica). Asi
mesmo, tamén asumird a Comunidade a coordinacion
das funciéns provinciais sobre as materias enumeradas,
cando a actividade dunha deputacién poida ter efectos
que excedan do ambito territorial provincial, e sempre
que o exercicio das competencias provinciais sobre es-
tas materias afecte a servicios ou competencias propios
da comunidade (é dicir tddolos que non se reservase o
aparato central do Estado). Permitese asi, fixa-las direc-
trices de actuacidén anualmente mediante disposicions
emanadas polo 6rgano competente en materia de coor-
dinacién; o Consello da Generalitat (art. 3), garante o
cumprimento das funciéns, por un lado a través do me-
canismo de incorporacion ou integracion orzamentaria,
ou ben, a través do cumprimento forzoso (cfr. art. 47.5
do Estatuto).

Con todo, Fontana i Puig pensa que “la Llei de Co-
ordinaci6 de Diputacions no sols és constitucional, sind
més restrictiva del que posteriorment ha establest la Llei
7/85 en quasi totes les seus determinacions materials i
formals”158; e o certo é que o TC non lle quitou a razén
a esta opinion, 6 afirmar na sta Sentencia 27/87, do 27
de febreiro, que resolve o recurso interposto contra a lei
que estamos a tratar, que dado que “a concreta configu-
racion institucional da autonomia provincial lle corres-
ponde 6 lexislador”, habera de se-la lei a que especifi-
que e gradde as competencias provinciais, “sen mais limite

158 Artur Fontana i Puig:
“Les relacions interadminis-
tratives 4 llei reguladora de
les bases del regim local”, en
Revista Valenciana d Estudis
Autonomics n® 9, Valencia,
Generalitat, 1987, p. 81.
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¢6 do reducto indispensable ou nticleo esencial da insti-
tucién que a Constitucidon garante”, tan pouco, case co-
mo nada e que considera respectado pola lei valencia-
na. Ainda que numerosos autores discreparon desta
interpretacion xurisprudencial, parece que o alto tribu-
nal non é descofiecedor da irracionalidade que supén a
concorrencia imposta entre comunidades autonomas e
deputacioéns provinciais, e por iso, salvo no que € un ata-
que frontal 6s minimos constitucionais sobre a provin-
cia (como a Lei catalana 6/80), acepta soluciéns experi-
mentais como a valenciana, por mais que obviamente
constrinxan pouco menos que ata anulalo, o poder das
instituciéns provinciais (tan sequera en letra de lei); téc-
nica que, malia todo, non é sinxelo que funcione con
efectividade sen unha certa xerarquizacion, que non de-
penda exclusivamente do variable azar de vontades inte-
radministrativas concordantes, das que, no caso espanol,
resultaria dificil atopar exemplos.

Ténense desenvolvido as previsions desta lei en suce-
sivos decretos sectoriais, que son ademais unificados e re-
fundidos nun so, a partir do Decreto 129/85, do 23 de
agosto.

Mais pausadamente se avanza no camifio da comar-
calizacién, 6 non terse redactado ainda a lei prevista no
Estatuto de autonomia (e tendo en conta tamén o dato
de que 411 dos 534 municipios valencianos non sobre-
pasan os 5.000 habitantes, e malia o tradicional enrai-
zamento das comarcas valencianas). Por Decreto 170/85,
do 28 de outubro, da Conselleria de Administracién Pi-
blica, establécese o procedemento para a creacion de de-
marcaciéns funcionais con incidencia territorial, afirma-
se no preambulo que “resulta manifesto que de forma
indirecta se esta prefigurando a division territorial da co-
munidade desde 6pticas moi diversas, todas elas xustifi-
cables. Sen embargo, co fin de facilitar e avanzar homo-
xeneamente na tarefa comiin de conseguir unha division
comarcal, faise necesario establecer unha coordinacion
de todas aquelas demarcaciéns funcionais con inciden-
cia territorial”.

Na Lei 6/89, do 7 de xullo, de ordenaciéon do territo-
rio, sindlase novamente a necesidade da coordinacién, 6
teren actuado as administraciéns pablicas territoriais des-
ligadas da politica rexional (preambulo, II), polo que se



considera preciso resolve-los problemas territoriais da Co-
munidade Valenciana desde unha 6ptica supramunicipal
(predmbulo, III). Procédese asi a dividi-lo territorio en zo-
nas para equipamentos supramunicipais no que se to-
maran en conta —entre outros entes— as necesidades das
comarcas (cfr. arts. 89 e 90), xa que un dos seus obxecti-
vos bésicos é palia-los desequilibrios comarcais de ca-
racter econémico, social e cultural (art. 4.4). Tamén se le-
xislou en materia de urbanismo (Lei 8/88, do 23 de
decembro), sobre o territorio dunha comarca ben deli-
mitada como € a Ribeira Baixa.

Doutro lado, por Decreto 99/86, do 30 de xullo, da
Conselleria de Administracién Puablica, creouse e regu-
louse o Consello Valenciano de Administracioén Local; e
son tamén destacables en materia local, a extincién da
corporacion administrativa Gran Valencia (Lei 5/86, do
19 de novembro), do mesmo xeito que nos casos de Bar-
celona e Bilbao, e a stia substitucién (contando cun maior
namero de municipios ca anterior) pola entidade local
Consell Metropolita de 1’'Horta (Lei 12/86, do 31 de de-
cembro, e Decreto 65/88, do 9 de maio da Conselleria de
Administracién Puablica).

15. Cataluia.

O feito de ter sido a comarca un dos mitos inherentes
6 nacionalismo catalan, versus a estructura administrati-
va provincial imposta desde o centralismo de Madrid, si-
tha a esta Comunidade Auténoma no vértice dunha in-
sa polémica xuridica que intenta encubrir inutilmente as
formulaciéns de fondo, e que contribte a gastar esforzos
de balde no achado sutil de lagoas e posibilismos legais,
empecendo —ou freando- avanzar polo recto camino de
procura de estructuras organizativas territoriais, non s6
motivadas por peculiaridades diferenciais que, obvia-
mente, serian moi palpables nas nacionalidades histori-
cas, sendn tamén e sobre todo pola persecucién dunha
maior dose de eficacia e un mellor fundamento partici-
pativo.

Neste sentido, o Estatuto catalan opta pola stia propia
via, sen disimulos nin ambaxes, xa desde o seu artigo 2,
no que proclama que o territorio de Catalunia como Co-
munidade Auténoma (non lle pecha as portas 6 futuro,




pois como nacién ou nacionalidade histérica ten pro-
bablemente outras pretensions) é o das comarcas com-
prendidas nas provincias de Barcelona, Girona, Lleida e
Tarragona no momento de promulgarse o presente Es-
tatuto. Nesta lifia, o artigo 5, estructura a organizacion
territorial de Catalufia en dous niveis, municipios e co-
marcas, podendo tamén crearse demarcaciéns supraco-
marcais (ademais de agrupacions metropolitanas e outras
con fins especificos); sera unha lei catalana a reguladora
desta organizacion, sempre garantindo a autonomia das
distintas entidades territoriais (sic), todas elas, pois. E
todo iso, sen prexuizo do mantemento da provincia co-
mo entidade local e como division territorial para o cum-
primento das actividades do Estado, 6 abeiro do previsto
nos artigos 137 e 141 CE. Compre mencionar tameén a
disposicion transitoria cuarta sobre a unidade dos pre-
supostos das deputacions provinciais co da Generalitat,
e a disposicion transitoria sexta, 72, segundo a cal as de-.
putaciéns provinciais poderan transferirlle a8 Generalitat
os servicios que requiran, pola sta propia natureza, un
planeamento coordinado; non seria facil atopar algan
que non cumprise esta condicién. Desde logo o panora-
ma exposto non deixa lugar a dabidas sobre as preten-
sions do estatuinte catalan no tocante a stia organizacion
territorial.

O primeiro fito lexislativo catalan nesta direccion foi
a Lei 6/80, do 17 de decembro, de transferencia urxente
e plena das deputacions catalanas & Generalitat, e, ha-
beria que engadir, excesivamente clarificadora e simplis-
ta, posto que afirma no seu preambulo que “o mante-
mento das funcioéns actuais das deputacions provinciais
€ un obstaculo para a nova ordenacion territorial catala-
na. Polo Parlamento de Catalufia debera establecerse (...)
a institucionalizacién administrativa das comarcas e o es-
tablecemento de entidades supracomarcais que se adap-
ten mellor cas provincias as necesidades da sociedade ca-
talana actual. Asumir este obxectivo significara (...) a
transferencia & Generalitat [que non polo de agora as co-
marcas] por parte das deputaciéns, das competencias e
dos servicios que lles son propios facéndoas desaparecer”.
A evidencia constitucional de existencia da provincia,
provoca que o lexislador catalan busque a via de substi-
tui-lo seu 6rgano de goberno e administraciéon como en-



tidade local polo que denomina Consello Territorialls?,
corporacion publica de natureza local, integrada por re-
presentantes das comarcas (historicas: Decreto do 27 de
agosto de 1936) catalanas, pero que non teria funciéns
decisorias e de prestacion de servicios, e nin sequera po-
testade financeira. Este baleirado motiva a lifia interpre-
tativa da garantia institucional do ente local que inicia o
TC, precisamente na tantas veces citada Sentencia do
28 de xullo de 1981, que declara inconstitucionais os
aspectos esenciais desta lei. Basicamente —ainda a risco de
pecar de iterativos-, o tribunal s6 esixia a conservacion
da provincia como ente local de estructura representati-
va, dotado de autonomia e con algunhas competencias
que puidese decidir por si mesmo, pero o feito necesa-
rio de que provincia e Comunidade Auténoma tefian que
coexistir, non empece que quen ten pola sia autono-
mia politica, capacidade de lexislar, altere, reduza ou acre-
cente as competencias que a corporacion de caracter re-
presentativo provincial posia. A escasa sutileza da lei
catalana, produciu a sua propia desfeita.

Podese observar unha certa desviacion cara a via da
coordinacion, no Decreto 352/83, do 4 de agosto, crea-
dor das comisiéns de coordinacion das deputacions en
diversas areas; pero, evidenciando que non € o camifio
mais desexado, como se albisca no disposto na Lei 23/83,
do 21 de novembro, de politica territorial, na que se fa-
la de que o Plan territorial xeral, se sometera a conside-
racién das entidades locais supramunicipais (intenso cir-
cunloquio) con finalidades xerais (art. 8.4.b), e onde se
menciona na disposicién transitoria 0 mantemento da
division comarcal de 1936. Insistese na distribucion por
comarcas no Decreto 40/83, do 31 de xaneiro, do Depar-
tamento da Gobernacién, o cal da a férmula para a dis-
tribucion territorial do Plan de obras e servicios, e tamén
pola Orde do 1 de xufio mediante a que se modifica o re-
gulamento do Consello Intercomarcal (comprende catro
comarcas) das Terras do Ebro. Sen esquecer que neste mes-
mo ano, se promulga a Lei 2/83, do 9 de marzo, de alta
montafia, na que estd vivamente presente a cuestiéon co-
marcal, sendo o seu 6rgano rector un consello de comarca
6 que se lle atribte (art. 15) plena personalidade xuridi-
ca, natureza territorial e caracter representativo, e a este
respecto, soamente sinalar con Tornos Mas60 que “no se
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159 Nesta lifia oriéntase a
defensa da Generalitat ante
o TC, 6 declarar que a lei
non suprime ningunha das
catro provincias existentes,
sendn que se limita a substi-
tui-los seus 6rganos de go-
berno, deputacions provin-
ciais, por outras corporacions
chamadas consellos territo-
riais; claro que isto se argu-
menta despois de dicir que a
provincia non € un banzo
indispensable na organiza-
cién do Estado, que se tefia
que manter como intanxible
nas CCAA, co que non re-
sulta demasiado crible.

160 Joaquin Tornos Mas:
“El Ente comarcal en la Ley
Catalana de Alta Montana”,
en Organizacion Territorial del
Estado (Administracion Local)
vol. I, op. cit., p. 2668.
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161 Esta lei foi desenvol-
vida por decretos como 0
ntm. 197/88, do 1 de agos-
to (e o num. 72/90, do 5 de
marzo), polos que se crea e
amplia a Comisién Mixta de
traspaso de servicios e re-
cursos das deputaciéns & Ge-
neralitat e 6s consellos co-
marcais.
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personifica la comarca sino el Consejo Comarcal”, o seu
organo de goberno.

Na abundante lexislacion catalana, poderia multipli-
carse ata o aburrimento a casuistica reguladora desta in-
dole, polo tanto unicamente mencionar a xeito de exem-
plo da persistente vontade manifestada polo lexislador
cataldn sobre a stia obstinacién comarci, a Lei 16/85,
do 11 de xullo, de ordenacion das estradas, na que esta-
blece que a rede basica de Catalufia inclae vias inter e in-
tracomarcais, e que a rede comarcal serve de soporte pa-
ra a circulacién entre os centros comarcais.

Na lifia resumidora que anunciabamos, resulta im-
prescindible a referencia 6 bloque normativo de 1987: a
Lei 5/87, do 4 de abril, do réxime provisional das com-
petencias das deputaciéns provinciais; a Lei 6/87, do 4 de
abril, de organizacién das comarcas; a Lei 8/87, do 15
de abril, municipal e de réxime local; e a Lei 7/87, do 4
de abril, —de menor importancia para os nosos efectos—,
de actuaciéns publicas especiais na conurbacién de Bar-
celona e nas comarcas comprendidas na saa zona de in-
fluencia directa.

Intentando reconducir a un minimo esquematico a le-
xislacién citada, malia os riscos de certa simplificacién
que iso pode levar consigo dada a stia extension, hai que
dicir que as daas primeiras leis son case inseparables, xa
que mentres a primeira delas procura elimina-las depu-
tacidns provinciais, seguindo os pardmetros pouco me-
nos que espectrais da stia constitucionalidade, esquecen-
do quizais que a agonia das mesmas como formas
abstractas, baleiras de contido —que ofreceran sen dabida
resistencia 4 sta total desaparicion- pode prolongarse en
exceso, contrariando calquera soluciéon pretendidamen-
te econdmica e eficaz16l. Pola stia banda, a segunda, pon
as bases de futuro da substitucién das deputacions, pro-
bablemente cun non moi correcto criterio de continuis-
mo histérico desde o punto de vista da racionalidade, pe-
ro que tamén recolle o lexislador estatal na disposicion
adicional cuarta da LRBRL. Ambalas leis, xunto coa nam.
8/87, instauran en Catalufia un modelo de organizacion
territorial local articulado provisionalmente en tres niveis,
e con tendencia a un modelo dual ou de dous niveis: mu-
nicipios e comarcas.



Asi, o respecto 6 nucleo esencial da autonomia pro-
vincial, redicese as funciéns ou competencias por parte
das deputaciéns, de asistencia e cooperacién xuridica,
economica e técnica 6s municipios e comarcas engloba-
dos dentro do seu territorio (art. 4 da Lei 5/87 e art. 88 da
Lei 8/87); temas como se comproba de cardcter moi xe-
nérico que, ademais, se poden ver notablemente interfe-
ridos polas funciéns —case idénticas— que segundo o arti-
go 82 da Lei 8/87 lles corresponden &s comarcas, € moito
mais nas establecidas no artigo 3 da Lei 6/87, iso si, “sen
prexuizo das competencias que neste ambito lles corres-
ponderan tamén as deputaciéns provinciais”. E todo iso
ata que “non se produzan as condicions legais que fagan
posible que o Goberno e a Administracion das provincias
se integren na Generalitat coa conseguinte desaparicion
da division de Catalufia en provincias” (art. 1 da Lei 5/87),
configurdndose o seu desmantelamento mediante “a atri-
bucion de competencias das deputaciéns provinciais s
comarcas e & Generalitat cando asi o esixa a natureza dos
servicios afectados” (art. 2 da Lei 5/87), que, € de supo-
fer, sera case sempre.

O final ou tal vez o principio do camifio emprendido
estriba basicamente na conversion de Catalufia en pro-
vincia Gnica, o que poden realizar constitucionalmente
os “Organos centrais do Estado” a través dunha lei orga-
nica (art. 141.1 in fine CE; 1émbrese que este condicio-
nante foi engadido precisamente por unha emenda do
Grupo Socialista entén minoritario, hoxe o mais nume-
roso en ambalas cdmaras), en opinién do lexislador ca-
talan, co cal o 6rgano de goberno da dita Comunidade
Auténoma uniprovincial -Generalitat- absorberia as fun-
cions das antigas deputacions provinciais. O trdmite pa-
ra seguir explicitase na disposicién adicional primeira da
Lei 5/87. Compartimo-la opinién dalgans autores que ex-
presan que esta forzada técnica constituiria en certa me-
dida unha fraude constitucional (desde logo non seria ca-
so exclusivo na historia da Constitucion de 1978); agora
ben, pensamos que probablemente seria a Gnica forma
axeitada para que, quizais sen necesidade de reforma-la
Constitucién, algunha Comunidade Auténoma supera-
se o impedimento de nula operatividade —a maéis das
motivacioéns da historia— que supén a imposicién de ac-
tuaciéns nun mesmo espacio territorial de dias admi-

162 "] as notas sobre el sis-
tema de gobierno local vi-
gente en Catalufia ponen de
relieve que, hasta hoy, han
existido serias dificultades
para su configuracién como
un sisterna residual. Estas di-
ficultades han incidido en la
posicion de la comarca en el
seno de la organizacion lo-
cal de Catalufia, cuyo perfil
institucional no ha podido
ser objeto de un nivel im-
portante de concreciéon. Por-
que a los condicionantes mi-
nimos para su disefio como
entidade local exponencial
de los intereses de la comu-
nidad comarcal, derivados
de su cardcter indirecta-
mente representativo y de la
imposibilidad de delimita-
cion de un ambito compe-
tencial material en la propia
ley comarcal, se afiaden los
condicionantes derivados de
una interpretacion restric-
tiva de las normas autono-
micas tendentes al progresi-
vo cumplimiento deste
objetivo. Esta interpretacion
ha impedido en gran medi-
da, como minimo hasta el
momento presente, la asig-
nacién a la comarca de las
funciones clave que le co-
rresponden en el modelo
dual de gobierno disefiado
por el legislador autonémi-
co, e incluso de algunas de
las que deberian correspon-

168.



derle en el sistema residual
provisional. Por todo ello, y
a pesar de la efectiva con-
crecién de importantes op-
ciones autonomicas relativas
a la organizacion territorial,
como la implantacion de las
instituciones comarcales, la
redefinicién del drea metro-
politana de Barcelona y la
modernizacién y adecuacién
a las necesidades actuales del
régimen local general, estin
aun pendientes de cristali-
zacion aquellas opciones ca-
pitales que debian permitir,
fundamentalmente a través
de las instituciones comar-
cales, la reforma indirecta del
mapa municipal, con las
consiguientes limitaciones
que la ausencia de esta re-
forma comporta de cara a la
efectiva asignacién al go-
bierno local de las funciones
de instancia primaria de par-
ticipacién de los ciudadanos
en los asuntos publicos y de
instancia de representacion
que institucionaliza y ges-
tiona con autonomia los in-
tereses de las colectividades
locales”. Montserrat Cuchi-
llo i Foix: “La organizacién
territorial de Catalufia: op-
ciones y niveles de concre-
cién”, en Autonomies n® 12,
Barcelona, Escola d”Admi-
nistracié Puablica de Cata-
lunya-Institut d"Estudis Au-
tonomics, 1990, pp. 41-42.
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nistracions en certo modo con identidade de funcions.
Outra cousa sera que se leve ou non a cabo, posto que le-
va consigo outro tipo de connotacions (sobre todo elec-
torais). Sera o tempo quen o diga.

Dado por bo o éxito da hipétese, o sendeiro da pro-
visionalidade esta ateigado de obstaculos: a falta de acor-
dos definitivos da Comision Mixta creada pola Lei 5/87,
e os conflictos xurisdiccionais entre entidades que se es-
tan a producir, eran algo tan previsible como indesexa-
ble; o feito de que o lexislador estatal sectorial pode atri-
buirlles competencias as deputaciéns lexitimao a LRBRL
(ainda que sexa pouco crible), e non seria —probablemente—
posible que estas competencias fosen pola stia vez redis-
tribuidas polo ente autonémico, sen esquece-la partici-
pacion dos entes locais nos ingresos do Estado, dispostos
por diversas leis orzamentarias; pero tamén na marxe
da interferencia que sobre a accidn territorial integra au-
tonomica, supon o intervencionismo do aparato cen-
tral do Estado, a mesma posta en marcha dun réxime de
comarcalizacion integral, choca con maltiples dificulta-
des inherentes 6 mesmo, como se pode colixir do pre-
ambulo da Lei 22/87, do 16 de decembro, de division e
organizacion e eleccion dos consellos comarcais, cando
di que “a divisién comarcal que establece a presente lei
debe entenderse sen prexuizo do resultado final do pro-
cedemento especial de modificacién do mapa comarcal
establecido pola disposicién transitoria primeira da Lei
6/87 do 4 de abril, da organizacién comarcal de Catalu-
fia”; e tamén das tensions localistas que se manifesta-
ron nas enquisas realizadas pola Generalitat en 1987, ver-
bo da adscricioén s comarcas dos diversos municipios (hai
mesmo algin caso de capitalidade comarcal compartida).
Ademais, 6 non cumprirse a condicion prevista na dis-
posicion adicional primeira da Lei 5/87 a altura de prin-
cipios de 1993, estase tollendo o posible desenvolvemento
da Administracién periférica da Comunidade Auténoma
por medio das comarcas e supracomarcas, a través do pro-
grama de accion administrativa territorial da disposicion
adicional segunda da mencionada leil62,

O comentario polo mitdo do citado bloque lexislati-
vo con todo o interese que merece, superaria en moito as
posibilidades deste traballo, polo que soamente denota-
remos algins aspectos esenciais ttiles para os fins do mes-



mo; comezando pola configuraciéon da comarca na Lei
6/87 como ente territorial (0 que non se fixera na etapa
da II Republica), e o feito de que a competencia propia
(que deberé encher de contido o lexislador catalan) que
se lle outorga en primeiro lugar, € a que versa sobre o1-
denacion do territorio e urbanismo (art. 25.a), a mais da
posibilidade de iniciativa lexislativa dos consellos co-
marcais (6rganos de goberno e administracion das co-
marcas) do titulo II (arts. 40 a 42). En canto a escolla dos
membros do consello comarcal, esta realizase en funcion
dun complicado sistema que ten en conta —en distinta
medida- tanto o namero de concelleiros obtido por ca-
da partido politico nos municipios da comarca, coma o
namero total de votos que lograse na circunscricion co-
marcal, regulandose a cifra de representantes segundo os
habitantes da comarca (arts. 20-24). Hai que mencionar
tamén a creacion da figura do xerente comarcal (art. 13.2),
elemento de talante profesional, que segue a lifia moi de
moda noutros contornos, de reforma administrativa con-
trapesadora da extension tentacular sobre a Administra-
cion da clase politica e as stas clientelas.

Asi mesmo, interesa resaltar que a organizacion co-
marcal abarca a totalidade do territorio, e que os ambitos
territoriais das comarcas coincidiran cos espacios xeo-
graficos nos que se estructuran as relaciéns basicas da ac-
tividade econémica, agrupando municipios con caracte-
risticas sociais e econémicas comuns (por iso se considera
que a division histérica de 1936 pode ser inapropiada pa-
ra a realidade actual), e, ademais, deberan se-los mais axei-
tados para facer efectivos os principios de eficacia, des-
centralizacién e participacién na prestacién dos servicios

" publicos (art. 2). A este respecto, a Lei 5 de 1987 consi-
dera que a demarcacion supracomarcal (cun nimero que
vén limitado s6 por abaixo e con criterios moi amplos pa-
ra a fécil inclusion de novas comarcas) debera constitui-
-la divisién basica para a organizacion territorial dos ser-
vicios da Administracién da Generalitat. Por outra banda,
o establecemento da division comarcal (arts. 4-6), prevé
mecanismos mais esixentes cos da mesma LRBRL, coa fi-
nalidade de buscar unha participacion integral, que evi-
te problemas nun futuro con algtn ou algtns dos mu-
nicipios conformadores das comarcas, criterio que nos
parece gabable.
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Da Lei 8/87, soamente queremos salientar, dun lado,
a tipoloxia dos municipios de réxime especial: os que fun-
cionen como concello aberto, os de montafia, os turisti-
cos, 0s historico-artisticos e os industriais; e, doutro, a re-
gulacién no seu titulo V sobre as entidades municipais
descentralizadas: concentracions de poboacién que, den-
tro dun municipio, constitien nucleos separados; e ta-
mén as previsions sobre interrelacions entre as comarcas
e as mancomunidades municipais (titulo X), moi nu-
merosas en Catalufia. Do titulo XIV (Informacién e par-
ticipacion cidada), compre sublifia-la importancia que se
lles concede as asociacions de vecifios (art. 143), e a pre-
visién lexislativa acerca de consultas populares munici-
pais (arts. 144-146).

En desenvolvemento desta lei, promulgouse, por un-
ha banda, o Regulamento de demarcacion territorial e de
poboacion (Decreto 140/88, do 24 de maio), do que que-
remos resalta-lo elenco de desfuncionalidades territoriais
que abarca o seu artigo 11 e os preceptos para a siia co-
rreccién que se delinean nos preceptos seguintes; asi co-
mo o capitulo IV sobre as agrupaciéns de municipios: o
artigo 39 da Lei 6/87 di a este respecto dos posibles la-
z0s comarcais, unicamente que se articularan as saas re-
laciéns mutuas sobre a base das técnicas de cooperacion
e colaboracién en proxectos comuns do seu interese, o
que, na nosa opinién, pode levar consigo unha desor-
denada e excesiva acumulacién de entidades, pouco apro-
piada nunha pretendida simplificacion administrativa.
Tamén desta mesma lei emana a creacion da Comision
de Delimitacion Territorial (Decreto 282/87, do 27 de agos-
to), a Comisién de Cooperacion Local (Decreto 112/88,
do 5 de maio), e a Comision de Goberno Local, 6rgano
permanente de colaboracién entre a Administracién da
Generalitat e as administraciéns locais (Decreto 118/88,
do 5 de maio). Hai que dicir en referencia a isto, que o
asociacionismo municipalista cataldn ten un notorio —e
probablemente beneficioso para a comarcalizacién- arrai-
gamento, o cal € moi desexable nunha Comunidade Au-
tobnoma con 940 municipios dos cales 811 non superan
os 5.000 habitantes. Destacaremos tamén por ultimo que,
segundo a disposicion transitoria segunda desta norma,
as entidades locais menores e 0s municipios nos que se
sitGan, tefien que manifestar nun prazo de un ano, a sia



vontade de continuidade como tales entidades descen-
tralizadas, o cal entendemos é unha mostra de exquisi-
to respecto as unidades da convivencia social xuridica-
mente existentes, ainda que poidan obsta-la aplicacion
de determinados programas organizativos.

O desenvolvemento da Lei 6/87, ademais de provoca-
-lo cambio de caracter dos consellos comarcais de mon-
tafa (disposicion transitoria cuarta), para adaptalos —ain-
da que conservando algunhas peculiaridades— 4 nova
normativa, motiva tamén a 16xica extincion do Consello
Intercomarcal das Terras do Ebro (Decreto 28/90, do 23
de xaneiro), e ademais —como era natural- modificaciéns
no mapa comarcal incluido na mesma (recentemente Lei
3/90, do 8 de xaneiro, pero xa antes Lei 5/88, do 28 de
marzo, de creacion das comarcas do Pla de I"Estany, Pla
d’Urxell e Alta Ribagorca), dado o anacronismo nalgans
supostos da redaccion do ano 1936. En resumo, seguin-
do a Castro Alcaide, o modelo comarcal catalan, non
se atopa mais que en estado embrionario e non ¢ sinxe-
lo extraer conclusions definitivas, “el reto de que llegue
a arraigar en el tejido social en el que esta inserto es tan-
to de los responsables politicos como de la poblacion
en general, que es, en Gltimo extremo, hacia la que se di-
rigen las acciones de cariz comarcal. Reto que s6lo podra
ser evaluado cuando las comarcas cuenten con mayores
niveles de autonomia que les permitan actuar mas alla de
los corsés institucionales en los que estdn insertos ac-
tualmente”163,

Verbo da lei 7/87 (e Decreto que a desenvolve ntm.
5/88, do 13 de xaneiro), soamente hai que valora-la in-
cidencia que de maior peso politico dos partidos gober-
nantes na Generalitat se pretende buscar na area barce-
lonesa e que destacou Martin Mateo164, no que se poden
enxerga-las dificultades da neutralidade a efectos de po-
sibles incidencias electorais no establecemento de no-
vas demarcacions territoriais.

Tamén hai que mencionar, polo interese que compa-
rativamente poida ter para Galicia, unha Orde do 23 de
xaneiro de 1984 do Departamento de Agricultura, Gan-
deria e Pesca, que define e delimita accions de mellora
nas que denomina zonas periurbanas (rurais en territorio
urbano)16s.

163 Roman Castro Alcaide:
“Los Consells Comarcals. La
Comarca del Baix Llobregat”,
en REALA n® 248, Madrid,
MAP-INAP, 1990, p. 824.

164 Ramon Martin Mateo:
Entes locales complejos, Ma-
drid, Trivium, 1987, pp. 243
€ ss.

165 A definicion que dé das
mesmas € bastante precisa e,
en parte, aplicable 6 caso ga-
lego: “Enténdese por zona
periurbana aquela area de
ambito rural situada no con-
torno dun habitat densa-
mente poboado, que foi
sometida a unha forte ex-
pansion industrial, urbanis-
tica ou de servicios, e onde,
en consecuencia, existe un
grave deterioro das redes de
camifios rurais e drenaxes,
unha alteracion da calidade
das augas para a rega, un au-
mento do valor do solo, asi
como un aumento do indi-
ce de roubos e danos por
irrupcion de persoas alleas &
agricultura” (art. 1).
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Case para finalizar, parece oportuno facer unha bre-
ve referencia a regulacion especial que merece o territo-
rio do Val de Aréan, xa querida pola disposicion adicional
primeira do Estatuto de autonomia, e desenvolvida pola
Lei 16/90, do 13 de xullo, do réxime especial do Val de
Arén, que o configura como entidade local territorial de-
terminada pola agrupacion dos territorios municipais que
se mencionan (art. 1), e que, ademais, non se podera in-
cluir en ningunha divisién territorial de Catalufia que
non sexa el mesmo (art. 3).

Unha Gltima anotacioén resulta precisa en torno a dis-
posicién adicional cuarta da LRBRL, que exceptia o ré-
xime xeral de constitucién de comarcas do seu artigo 42.2,
a prol dunha posible imposicion normativa da Asemblea
Lexislativa catalana, con base nunha serie de argumen-
tos faltos de consistencia xuridica e s6 explicables por ra-
z6ns politicas. Asi, o veto de creacion de comarcas que
poden exerce-las diias quintas partes dos municipios que
se debesen agrupar en cada unha delas que lle parece xus-
to 0 lexislador basico estatal no artigo 42.2, pasa a ser par-
cial e minoritario —evidentemente o é pero ent6én por que
non se flexibiliza o anterior criterio xeral- na disposicion
adicional cuarta. Doutra parte, o argumento de que a pre-
vision estatutaria catalana pretende estende-la institucién
comarcal 4 totalidade do seu territorio, resulta claramen-
te discriminatorio en relacién con outras CCAA que te-
fien redactada a sta norma institucional basica en case
idénticos termos (cfr. por exemplo Murcia, A Rioxa ou As-
turias, por non citar Galicia); iso sen contar con que o
choque de normas que pode supor —que de feito supon-
o citado precepto da LRBRL con algins estatutos de au-
tonomia, claramente se ha de resolver a favor do que dis-
ponan estes. Por fin, o fundamento de ter aprobado Ca-
talufia no pasado unha organizacién comarcal, xa foi
deostado pola maioria da doutrina cando o empregou a
CE na stia disposicion transitoria segunda para xustifica-
las nacionalidades, ou polo artigo 43 (provincias con en-
tidade rexional histérica) que deu paso as CCAA unipro-
vinciais; sen contar que nestes casos puido estar mais
xustificada 6 estar elaborando unha dificil Constitucién
nun delicado momento, o uso con demasiada profusion
desta férmula pode levar consigo certos riscos de ser adop-
tada en novos casos polo lexislador, para os que sempre



poderian existir vagas ou concretas circunstancias his-
toricas que os xustificasen.

Como epitome hai que sinalar que, indubidablemen-
te, a Comunidade Auténoma catalana demostra na sta
produccion lexislativa, ser con moito a mais preocupada
das existentes por crear un réxime local propio que re-
duza a supletoriedade as disposicions estatais. De t6do-
los xeitos, e sen pretender buscar culpables, os niveis de
xudicializacion alcanzados nesta tematica son cando me-
nos indesexables, e, ademais, os camifios trazados fan ga-
la dun certo neocentralismo autonoémico (quizais por
interferencias do Estado ou quizais non), que, 6 noso en-
tender, non pode ser recomendable como exemplo para
seguir; e a iso non son alleos factores de indole politica
que impiden ou dificultan (deixando 4 marxe a existen-
cia das deputaciéns provinciais), racionalizar definiti-
vamente co modelo de dous niveis o réxime local de Ca-
taluna.

16. Castela e LeoOn.

O feito de deixar esta Comunidade e a do Principado
de Asturias para o final, esta fundamentalmente xustifi-
cado pola sta proximidade xeogréfica, cultural, social,
econdmica, histérica e mesmo xuridica con Galicia, ata
o punto de empregarse ainda hoxe o idioma galego de
forma maioritaria, como lingua vehicular, nas zonas lin-
dantes de ambalas CCAA. A isto engadimoslle, a razon de
ter lexislado ambas sobre a comarca e, a asturiana, tamén
acerca da parroquia, o que manifesta unhas connotacions
de contigtiidade xuridica que € de xustiza valorar.

A dispersion, e o defectuoso e asistematico encadra-
mento 0 longo do texto estatutario, da organizacion te-
rritorial de Castela e Leon (arts. 2, 19, disposicion tran-
sitoria sétima, etc.), podese entrelazar co dificultoso
percorrido de acceso a autonomia desta Comunidade, im-
provisador e carente de raciocinio e sentido comun, que
deixou polo camifio Santander e Logrofio, e que recu-
perou coa intervencion de organismos superiores do Es-
tado Leon e Segovia (desprovista esta tltima da entidade
rexional historica, que parece ser que tifian as outras), e
orixinou non poucos problemas con Burgos?6s,

O resultado final —a todas luces criticable—, comeza na
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166 Incluso a denominada
“Junta Pro-Burgos Cabeza y
Defensa de Castilla”, efec-
tuou unha proposta para que
o Tribunal de Estrasburgo re-
xeitase a incorporacion de
Ledn e Segovia & Comuni-
dade Auténoma de Castela e
Ledn ou, subsidiariamente,
solicitou que se recofecese
o caracter dual desta.
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B:stubios

167 As sentidas e agudas
achegas 0 respecto de Angel
Sanchez Blanco, aparecen
nos seus artigos no libro Co-
mentarios al Estatuto de la Co-
munidad Autonoma de Casti-
Ila y Leén, Madrid, MAT-EAL,
1985.

168 Artigo 2 dos proxectos
publicados nos boletins ofi-
ciais das Cortes do 26 de se-
tembro de 1981 e do 3 de
decembro de 1982.
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redaccién do artigo 1.1 do Estatuto, no que hai necesi-
dade de apelar a un suposto vinculo histérico e cultural
das nove provincias que integran a rexion, pola que, des-
de logo, non optaron a maioria das provincias do anti-
go Reino de Castelalé’. O artigo 2 declara que “o territo-
rio da Comunidade de Castela e Le6n comprende o dos
municipios integrados nas provincias de...” (oito, mailo
posterior engadido por Lei organica 5/83, do 1 de marzo,
de Segovia), redaccion que non deixa lugar a dabidas, pe-
ro que non se parecia 4 do primeiro tramite parlamen-
tario, o teor literal do cal dicia que “o territorio da Co-
munidade Auténoma de Castela e Le6n comprende o das
actuais provincias...”168,

Pola stia parte, o artigo 19.1, configura o municipio
como a entidade territorial basica da Comunidade, en-
comendandolles 6s concellos o seu goberno e adminis-
tracién; o punto 22 deste precepto, establece que a pro-
vincia como entidade local xestiona os seus intereses
especificos a través da deputacion. No artigo 20, define-
se 0 esquema que relaciona Comunidade Autéonoma-pro-
vincia, de maneira idéntica & doutros estatutos comen-
tados: técnicas de coordinacion, de delegacion [non so
nas deputacions, senén tamén nas restantes corporacions
locais (sic)], e a xa criticada de articula-la estructura dos
servicios periféricos propios da Comunidade, por medio
das deputaciéns provinciais de maneira obrigatoria.

No que se refire & comarca, o artigo 19.3 establece que
“polas correspondentes leis das Cortes de Castela e Ledn,
especificas para cada suposto, poderanse recofecer co-
marcas, mediante a agrupacién de municipios limitrofes,
atendendo 6 informe previo dos municipios afectados e
as stas caracteristicas xeograficas, econdémicas, sociais e
histéricas, para a xestion en comun dos seus servicios ou
a colaboracién no exercicio das stias competencias. O pro-
fesor Rivero Ysern estima, en referencia a esta disposi-
cién, que “la dimensién comarcal se contempla en el Es-
tatuto con una 6ptica muy reducida, de escasa vision (...),
se esta pensando exclusivamente en una comarcalizacion
de municipios, ya que se habla de una gestién en comun
de sus servicios (los municipales) o colaboracién en el
ejercicio de sus competencias. Tales planteamientos pue-
den hacerse efectivos a través de las agrupaciones forzo-
sas de municipios, de las mancomunidades voluntarias o



de convenios, conciertos o contratos interadministrati-
vos”169, Haberia que engadi-lo miope exceso de receo que
se colixe da redaccion do lexislador estatutario cara 0 fei-
to comarcal, que parece ignora-las utilidades dun ente lo-
cal intermedio, e tamén a seleccién do antieconémico
mecanismo de ter que elaborar unha lei —coas regulacions
diferenciadoras que poidan conter— para cada suposto de
establecemento dunha comarca.

Agora ben, sen dubida hai que sublifar que a critica
mais afinada, pola stia pescuda nas forzas profundas que
provocou esta clase de normativa, € a que efectuou o pro-
fesor Sanchez Blanco, cando opina que a lifia de ten-
dencias que se encerra neste Estatuto de autonomia, é o
bloqueo da dindmica social da Comunidadel70, Méxime
cando a solucion intermedia —que quéirase ou non leva
a xenérica denominacién de comarca-, resulta pouco me-
nos que unha necesidade imperiosa no caso dunha Co-
munidade Autébnoma con nove provincias mal cohesio-
nadas e con centros de dependencia diversos e alleos a
propia Comunidade, e con “2.300 municipios (e 6.700
nucleos de poboacion) dos cales un 97% son menores de
500 habitantes e s6 248 superan os 1000”171, e s6 19 mu-
nicipios tefien mais de 10.000172, e, malia iso, o art. 19.3
impon uns “condicionantes pensados mas en funcién de
propositos paralizantes que en funcion de la solucién de
problemas y superacion de obstaculos institucionales”173.
Datos estes que, ainda son mais preocupantes, se aten-
demos a situacién de penuria econémica case depresiva
de moitos municipios da rexion, que se atopan en fran-
co proceso de regresion mesmo da poboacién, polo que,
se problematico € o inframunicipalismo catalan, en Cas-
tela e Le6n alcanza visos de auténtico dramatismo.

Aséntase asi, unha estructura institucional autonémi-
ca de cariz marcadamente neocentralista, desvertebrador
e mantedor de desequilibrios, conservando focos de po-
der intocables ata por simple coordinacion (claramente
no caso das deputacions provinciais, que lembran 4s ve-
ces coa sua actuacion tempos pasados). Insiste o altimo
autor citado, en que a comarca pode servir para corrixi-
-las.discordancias provocadas polo modelo econémico
que orientou os plans de desenvolvemento, e para intro-
ducir criterios de equilibrio territorial, evitando diferen-
ciaciéns nos niveis de prestacion de servicios publicos,

162 Enrique Rivero Ysern
en: Comentarios al Estatuto...,
op. cit., p. 147.

170 “Angel Sanchez Blanco:
La vertebracién Comunida-
des Auténomas-Administra-
cidn Local: la estabilidad del
mapa autondmico en el con-
flictivo caso de la Comuni-
dad Autoénoma de Castilla y
Le6n”, en Organizacion Te-
rritorial del Estado (Adminis-
tracion Local) vol. 111, op. cit.,
p. 2456.

171 Angel Sénchez Blanco:
“La comarca en Castilla y Le-
6n: problemdtica juridico-
constitucional”, en REALA
n® 230, Madrid, MAP-INAP,
1986, pp. 209-239.

172 Jso sen entrar a anali-
zar datos por provincias que
resultan ainda mais traxicos,
pois, por exemplo, na de Le-
6n hai mais de 1.500 enti-
dades locais menores e de
213 municipios s6 5 tefien
mais de 10.000 habitantes;
en Burgos, 3 de 372; en Avi-
la, 1 de 247; outro en Palen-
cia de 191; 3 en Salamanca
de 362; 1 en Soria de 183; 2
en Valladolid de 225; 1 en
Zamora de 249; e outro en
Segovia de 247.

173 Angel Sanchez Blanco:
“La vertebracién...”, op. cit.,

p. 2458.
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174 Cfr. Angel Sénchez
Blanco: “La Comarca como
factor de coherencia regio-
nal”, en RAP n® 90, p. 315.
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como feito socialmente inxustificado e economicamen-
te desaconsellable, se se quere unha estructuracién que
evite a desertizacion de amplas zonas do territorio cas-
telan-leonés, para constituir unha malla de poboacién di-
namica que permita a idonea explotacién dos recursos
territoriais de maneira enddéxenal’4,

A pesar do panorama representado, o ente autonomi-
co parece querer efectuar certos e timidos progresos no
camifo da comarcalizacion. Asi, no Decreto 46/83, do 12
de agosto, estimtlase a realizacion dun estudio comarca-
lizador, e polo Decreto 12/84, do 24 de febreiro, créase a
Comision de Comarcalizacion, que conta cunha certa am-
plitude de funciéns sobre a materia, & hora de realizar pro-
postas e asesoramento para a Xunta da Comunidade. Asi
mesmo, co Decreto 110/84, do 27 de setembro (modifi-
cado polo Decreto 134/84, do 21 de decembro), de fo-
mento das mancomunidades municipais, conseguiuse un
certo florecemento das mesmas, as que, curiosamente, 0s
decretos de constitucién adoitan denominar comarcas (o
que amosa o seu tradicional arraigamento): por exemplo,
Decreto 31/86, do 13 de febreiro, comarca de Madrigal de
las Altas Torres (Avila); Orde do 2 de xullo de 1986, co-
marca de Sayago (Zamora); Orde do 8 de xullo de 1986,
Ribera del Duero-Comarca de Roa (Burgos); Orde do 9 de
xaneiro de 1989, comarca de Pefiaranda (Salamanca); Or-
de do 19 de novembro de 1990, comarca de Saldana (Pa-
lencia), etc.; incluso algunhas son interprovinciais: Orde
do 21 de outubro de 1986, Mancomunidade Municipal
Alvisan, integrada por diversos municipios de Valladolid
e Segovia; Orde do 6 de febreiro de 1989, Mancomuni-
dade Interprovincial castel4, con municipios de Avila e
Segovia. Asi mesmo, por Orde de maio de 1989, crearonse
as secciéns agrarias comarcais (denominadas en disposi-
ciéns posteriores, como a Orde do 26 de febreiro de 1990,
seccions comarcais agrarias).

Pero o fito lexislativo sen dibida mais destacado en
materia de comarcalizacién en Castela e Ledn, é a Lei 1/91,
do 14 de marzo, de creacion e regulacion da comarca do
Bierzo. Xa anteriormente, se constituiran as mancomu-
nidades municipais do Bierzo Alto (Orde do 16 de outu-
bro de 1989) e do Bierzo Oeste (Orde do 7 de marzo de
1990), compostas por diversos municipios todos eles abar-
cados agora pola nova comarca, ainda cando non se re-



gule a desaparicién das citadas mancomunidades nin se
establezan mecanismos de coordinacion ou relacions das
mesmas coa comarca, 0 que nos parece censurable desde
o momento en que os fins daquelas quedan diluidos en-
tre os do novo ente comarcal, polo que o expediente acu-
mulativo é disfuncional e tamén absurdo, posto que ain-
da que desapareza na practica, se mantén de iure.

No tocante 4 lei en si, non favorece en absoluto o po-
sible pleno desenvolvemento dunha entidade comarcal
de tal caracter, e incluso presenta non poucos signos de
desconfianza cara 4 mesma. Asi, na exposicion de moti-
vos mestura, igualdndoos, os artigos 141.3 e 152.3 CE,
dos que di que se refiren ds comarcas sen nomealas. Idén-
tico prurito de falaz historicismo xustificativo do que
esta imbuido —como mencionabamos- o estatuinte cas-
telan-leonés, resulta detectable neste texto, cunha inau-
tenticidade cientifica alarmante.

O caracter municipalista, case anticomarcal (da lei, que
non dos municipios que conforman a comarca, que ti-
veron que exercer fortes presions politicas, e mesmo
veladas ameazas de proximidade a Galicia ou de inde-
pendencia provincial do Bierzo, para consegui-la pro-
mulgacién desta norma) esta agudamente resaltado: asi,
a marxe do sistema representativo, totalmente indirecto
e mediatizado (os membros do Pleno do Consello Co-
marcal son concelleiros dos respectivos municipios, de-
signados en funcién dos resultados obtidos nas eleccions
locais), configiirase a Comarca do Bierzo como entidade
local a secas, sen usar nin como férmula de estilo a clau-
sula de que goza de personalidade xuridica propia para a
xestion dos seus intereses, sendo o seu ambito territo-
rial o dos municipios que a integran (art. 1). No artigo 7,
lémbrase, nos dous breves paragrafos que o componen,
que o Bierzo estd constituido pola agrupacién de muni-
cipios, cos que a comarca pode incluso establecer conve-
nios de cooperacion (apartado 29), por desatinado que pa-
reza; e, segundo o artigo 25, existird obrigatoriamente un
posto de traballo denominado Secretaria con habilitacion
de caracter nacional, pero € sen embargo potestativo o
nomeamento dun xerente comarcal. A organizacion co-
marcal (Pleno, presidente e Comisién de Goberno), re-
produce o esquema ordinario de concellos e deputacions
provinciais. O réxime de funcionamento é o establecido




175 O que se xustifica tal
vez por ser —-nunha expre-
sién que vén de vello- terri-
torio do MEC.

.179

na lexislacion de réxime local xeral (art. 24), e, referin-
dose 6 réxime econémico, hai que dicir que pensamos
que a comarca subsistira a duras penas, se 0s municipios
que a comporien —sempre con facendas en cqnstante pe-
nuria, unha das causas de forma-la comarca—, ou o Fon-
do de Cooperacién Local —intervido por organismos alle-
0s & comarca—, non o impiden. Obsérvase ademais o cufio
mancomunador de municipios da norma, na posibili-
dade expresada polo seu artigo 1 de futura incorporacion
dalgiin outro municipio limitrofe, o que non parece moi
acorde coa substancia singularizadora (no so6 historica)
que posue o Bierzo, e da que se facia gala na exposicion
de motivos.

Engadéamoslle, doutro lado, a falta de lexislacion au-
tonémica propia, o que fai precisa a remision (art. 3) a re-
gulacién prevista con caracter xeral no arigo 4.1 da LRBRL
(precepto por certo referido a administracions publicas
de calidade territorial). Pola sGa parte, o artigo 9 sitia a co-
marca do Bierzo como un ente xerarquicamente infe-
rior & Deputacion de Leon, 6 articula-lo sistema de dele-
gacion de certas competencias, supeditandoa a boa
vontade desta Giltima, ou da dos municipios que integran
a comarca (art. 7.1). E verbo das competencias propias
(art. 4), dependeran das que lle atribtuan as leis secto-
riais (obsérvese o insensato que seria crear unha comar-
ca exenta de competencias; no art. 25 da Lei catalana 6/87,
diciase que se lle outorgarian competencias a comarca en
calquera caso), menciénanse, en primeiro lugar, as rela-
tivas & ordenacion do territorio e urbanismo, e copianse
na mesma orde e en toédolos seus puntos excepto no en-
sinol7S que non se cita, as competencias do artigo 25 da
Lei 6/87 de Catalufia, engadindoselle algunhas outras ca-
racteristicas da identidade berciana, como a agricultura,
ganderia e montes, mineria, enerxia e promocion indus-
trial, feiras e mercados comarcais, etc., nun listado sen
diabida abondo completo.

O problema é que, resumindo, a norma achega ben
pouco, posto que o caracter de comarca do Bierzo resul-
ta ser meramente nominalista, xa que simplemente man-
comuna pequenos municipios que, agrupados, estaran
subordinados 6 férreo centralismo do lexislador auto-
noémico e 6s recursos da Deputacién Provincial de Le6n.
Non resulta, polo tanto, estrafio, que non satisfaga a



case ninguén, malia os esforzos que custou a sta apro-
bacion.

Hai que comentar, por outra banda, a Lei 6/86, do 6
de xurio, que regula as relacions entre a Comunidade Au-
tébnoma e as entidades locais (xa no Decreto 118/84, do
25 de outubro, se estableceron normas de cooperacion
entre elas, para intenta-la participacion das mesmas nas
actuacions sectoriais programadas polas diversas conse-
llerias da Administracion autonomica), e da que se po-
de dicir que, en realidade, non é tal, ou que poste un fal-
so titulo. Xa no seu preambulo especifica que a clave,
tanto do desenvolvemento e benestar comunitarios, co-
ma do proceso de afondamento democratico, € o artigo
20 do Estatuto (Iémbrese, relacions Comunidade Auto-
noma-deputaciéns provinciais), e non o artigo 19 (mu-
nicipios, provincias, comarcas), malia que se menciona
de pasada; e, de feito, o artigo S desta lei, concreta que as
transferencias e delegacions as que se refiren os precep-
tos anteriores, poderan realizarse soamente a prol das de-
putacions provinciais e/ou dos municipios de mais de
20.000 habitantes (12 en total). Estas son as tnicas enti-
dades locais que existen para esta norma (as comarcas e
outras entidades locais tamén se mencionan pero sen atri-
buciéns), pois xa o titulo II da mesma regula a transfe-
rencia, o III a delegacion, o V a coordinacion, e o IV os
6rganos de colaboracion.

Os decretos que desenvolven esta lei, destilan igual vo-
cacién provincialista; asi, o referido a creacion e regula-
mentaciéon do Consello de Cooperacion da Administra-
cién da Comunidade Auténoma coas provincias de Castela
e Le6n (niim. 112/86, do 24 de xullo), ou o do Fondo
de Cooperacién Local da Comunidade (nim. 108/89, do
31 de maio), no que a parte territorializada do mesmo nos
presupostos da Comunidade é atribuida as respectivas de-
putaciéns provinciais (art. 2), e as axudas con cargo a par-
te non territorializada, se dirixen 6s municipios de mais
de 20.000 habitantes (arts. 11 e 12). E no tocante 6 Fon-
do de Compensacién Rexional (Lei 8/89, do 9 de no-
vembro), manexa tamén como ente intermediador deci-
- sivo as deputacions provinciais (cfr. arts. 3.1, 6, 7, etc.).
Finalmente, hai que facer notar, tanto a disposicion

adicional segunda do Estatuto, na que se incide no ta-
lante prioritario da cooperacion coas CCAA de Cantabria
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e A Rioxa, dados os especiais vinculos historicos, politi-
cos e culturais que con elas ten Castela e Le6n; como as
disposicions transitorias sétima e oitava, que xa comen-
tamos der vagar noutros traballos!’6; na primeira delas
(mal titulada de “Incorporacién de provincias limitrofes”,
posto que fala de CCAA que se disolvan), estase pensan-
do en variacions territoriais que impliquen (paragrafos
1% e 2°) a incorporacion dunha Comunidade Auténoma
que decida desfacerse (serian os supostos de Cantabria e
A Rioxa), ou ben (paragrafo 3°) na segregacion de encla-
ves. Sen embargo, a oitava —intitulada- si fala literalmente
de incorporacién de provincias limitrofes, algo que si po-
deria autorizar unha lei organica, mais s6 no caso —que
€ 0 que aqui racionalmente se pode cuestionar, por im-
probable que hoxe pareza- de disolucién dunha Comu-
nidade Auténoma uniprovincial, e por iso o Estatuto pre-
vé un mecanismo de reforma inmediata do seu artigo 2
(enumeracién das provincias da Comunidade de Castela
e Le6n), pero que non exclae os da disposicion transito-
ria sétima, 1° e 2° que son os mesmos c4s do artigo 43 do
Estatuto (da stia reforma), polo que semella unha reite-
racion inutil ademais de sumamente escura, dado que a
lei organica se sobreentende que € requisito imprescin-
dible.

17. Principado de Asturias.

O seu Estatuto de autonomia emprende unha decidi-
da traxectoria comarcalizadora, nun intento de resolve-
-los problemas que afectan a moitos pequenos munici-
pios e nucleos de poboacién desta rexion, tanto como
buscando a orientacion de valida-las bisbarras como cir-
cunscricions territoriais periféricas da Comunidade Au-
tonoma, o que, dado o seu caracter uniprovincial, resul-
ta relativamente sinxelo. Asi, o artigo 6 sinala:

“1. O Principado de Asturias organizase territorialmente

en municipios, que recibirdn a denominacién tradicio-

nal de concellos, e en comarcas.

2. Recoriecerdselle personalidade xuridica & parroquia ru-
ral como forma tradicional de convivencia e asentamento
da poboacion asturiana.

3. Poderdn crearse areas metropolitanas”.
Parece albiscarse unha gradacion de maior a menor



nos tres puntos deste precepto, no tocante a obrigato-
riedade dispositiva do lexislador asturiano postestatu-
tario.

Asi mesmo, como noutros estatutos de CCAA unipro-
vinciais vistos, tamén os municipios asturianos posten
iniciativa de reforma estatutaria (art. 56.1), s6 que aqui
unicamente se fala de dous tercios dos municipios, sen
especificar a canta poboacion da rexion deben represen-
tar. Malia esta lagoa, cremos que non cabe outra solucion
que non sexa a de que se trate polo menos dunha maio-
ria de asturianos con capacidade de voto os que poidan
decidir sobre un tema de tanta importancia.

Pola stia banda, o artigo 24.6 dispén que lle compete
a Xunta Xeral do Principado, “regula-la delegacion de
competencias administrativas do Principado en un ou va-
rios municipios ou nas organizacions territoriais as que
se fai referencia no artigo sexto”, como acabamos de ver,
parroquias, comarcas e areas metropolitanas.

“En coherencia con esta lifa, aparece xa un paquete le-
xislativo apreciable, sobre todo a partir de 1986. Asi, xa
por Resolucién do 20 de xufio de 1984 da Xunta Xeral do
Principado, instase 6 Consello de Goberno a elaborar u-
nha serie de normas sobre organizacion territorial de As-
turias, o que este concreta nun documento no mes de
maio de 1985, incidindo na peculiaridade estructural
asturiana do artigo 6 do Estatuto, e previndo os campos
de actuacion seguintes: fusiéon de municipios, creaciéon
de comarcas e tamén de mancomunidades e, asi mesmo,
de parroquias rurais e ordenacion das entidades locais me-
nores. E, por fin, en 1986, pola Lei 3/86, do 15 de maio,
regulase o procedemento de creaciéon de comarcas, e po-
la Lei 11/86, do 20 de novembro, faise operativo o reco-
necemento da personalidade xuridica da parroquia rural.

A primeira delas, moi breve (nove artigos e tres dis-
posiciéns finais), poste unha indole basicamente pro-
cedemental e déixalle a normativizacién substantiva a ca-
da unha das comarcas a medida que se vaian dictando as
leis que as creen (art. 9); é dicir, que o cumprimento do
artigo 6.1 do Estatuto de autonomia queda 6 acaso da ini-
ciativa vecifial ou dos concellos (art. 4.a e b), xa que a
Xunta Xeral do Principado soamente creard comarcas con
caracter excepcional (art. 4.c). A textura deste procede-
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mento acusa un velado signo antiestatutario, posto que
non lle outorga 4 comarca natureza de organizacion te-
rritorial necesaria, baseado nun aparentemente impolu-
to e exquisitamente democratico principio de iniciativa
popular (ou municipal); con todo, semella mision prac-
ticamente imposible, que polo menos o cincuenta por
cento dos vecifios legalmente empadroados dos muni-
cipios que queiran converterse en comarca, subscriban
esta peticion ante a Comunidade Autonoma; e, doutro
lado, hai que preguntarse que concello ou concellos to-
maran esta iniciativa —alimentando posibles desconfian-
zas noutros polas ansias de ocupa-la cabeceira comarcal-,
e tendo que porierlle o axéuxere 6 gato do documenta-
do estudio xustificativo que se esixe (art. 7) que acom-
parie a peticion de creacién dunha comarca, maxime coa
penuria de medios cos que contan 0s pequenos munici-
pios, que son os que poden estar mais interesados, e sen-
do eles mesmos os que han de designa-la cabeceira de co-
marcal’’,

Iso sen contar con que ademais do veto da LRBRL (art.
42.2), esta lei engade a posibilidade (art. 5.1) de que tan
s6 un ou dous municipios moi poboados (se representan
a metade do censo electoral do posible territorio comar-
cal), se oponan 0 establecemento da comarca que deba
englobalos, pese a que 0 mesmo predmbulo da norma
menciona que o veto podera exercelo unha maioria cua-
lificada, haberia que engadir de concelleiros que non de
vecifios (coas distorsions que para estes efectos causa o
noso sistema electoral local: barreira de minimos, mello-
ra da lista ou listas mais votadas, etc.); e ainda a remata
o artigo 5.2, dicindo que de non prospera-la iniciativa, so
se podera reiterar unha vez que se produza a renovacion
por eleccion (;como senén?) dos concellos dos munici-
pios afectados.

A todas luces, o procedemento resulta mendicante-
mente peticionario e de moi dificil aplicaciéon, como de
feito demostra a préctica, posto que despois de preto de
sete anos de promulgada esta lei, non temos noticia fi-
dedigna de que se fundase ningunha comarca no Prin-
cipado de Asturias. Finalmente, a iltima mostra dos de-
moledores atrancos que nos fan cualificar de antiestatutaria
esta norma, témola no sistema para poder reformala, xa
que nela se preceptiia o sometemento ¢ informe de to-



dolos concellos asturianos do proxecto de reforma (dis-
posicion final segunda). Tanto isto, como a iniciativa e
apoios vecinais, coma o tramite de informacién pablica
para presentar alegacions (art. 8.1), serian medidas acaso
correctas situadas noutro contexto lexislativo que, polo
menos, as contrapesase un pouco co intervencionismo
técnico de Goberno e Parlamento autondémicos, se non
0s supostos sistemas participativos para a creacion de co-
marcas non seran mais que formas sen fondo.

Por ultimo, convén facer referencia & configuracion da
comarca asturiana nesta lei como entidade local supra-
municipal, dotada de personalidade xuridica e integrada
por municipios limitrofes (arts. 1 e 2), onde —malia o dis-
posto nos arts. 6.1 e 24.6 do Estatuto de autonomia-, se
prescinde (quizais por non consideralo indispensable, ou
acaso por temor & LRBRL, 6 se-la primeira lei comarcali-
zadora que seguia no tempo as stias imposicions, as cales
como vimos reborda xenerosamente) de caracterizalas co-
mo categorias xuridicas territoriais; agora ben, tampou-
co se recalca (como na Lei de creacién da comarca do Bier-
z0), que o que esencialmente e case nada mais son as
comarcas, € a quen deben a sta posible e sempre preca-
ria existencia, é a agrupacién dos municipios que a con-
forman, tendo polo tanto un estilo menos aceiradamen-
te municipalista.

En relacion coas parroquias, hai que sinalar que sem-
pre gozaron dun grande enraizamento, especialmente na
zona occidental do Principado, ata o punto de que po-
suian as sas propias ordenanzas, nas que se regulaba non
s0 o referente a bens e aproveitamentos comunais, senén
a propia organizacion parroquial, incluida a asemblea ve-
cifial ou concello aberto, sobrevivindo as institucions pa-
rroquiais mais ou menos na marxe da lei, desde a ins-
tauracion do réxime municipal (178).

En canto a Lei de parroquias rurais, estas, do mesmo
xeito que dispén o Estatuto de autonomia, definense
como:

I rurais.

1 formas tradicionais de convivencia e asentamento da
poboacion asturiana.

1 recofiéceselles personalidade xuridica.
1 entidades locais inframunicipais (este é un engadido

178 Cfr. Xosé Farina Ja-
mardo: A personalidade da
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bro, 1976, pp. 99-104.
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do art. 1 da lei, non mencién estatutaria). Polo tanto, tam-
pouco se explicita o seu caracter territorial (por mais que
se sobreentenda, ainda que nada madis fose por esta ulti-
ma mencion), se ben a propia lei parece non telo moi cla-
ro noutros preceptos seus (cfr. art. 8.b).

Segundo o artigo 2, poderan posuir personalidade xu-
ridica de parroquia rural, cada grupo social asentado nun
ambito territorial determinado que esixiré a existencia
dun ntcleo vecinal (non de poboacion como dicta a
LRBRL no seu art. 45) definido, separado dos que se in-
tegran no concello, no que concorran intereses propios
distintos dos xerais da entidade municipal (co cal esta
sempre poderia alega-la coincidencia dos mesmos), ou
ben o goce comunitario de bens patrimoniais non mu-
nicipais, ainda que non estean sometidos 6 réxime de
montes vecifiais en man comun regulado pola Lei 55/80,
do 11 de novembro, aspecto este ultimo que, interpre-
tado sensu contrario, parece implicar que ali onde coinci-
dan dalgunha maneira intereses vecifiais de xuntas de
montes!?9 con nucleos vecifiais definidos, resultara facil-
mente propicia a creacion do ente parroquial. Hai que si-
nalar que, 6 noso entender, se complicou excesivamente
o intento de defini-lo suposto de feito parroquial, e ade-
mais, innecesariamente, xa que a propia tradicion his-
torica sinala con claridade cales son as parroquias e ata
os seus propios limites; e se o que se pretendia era acou-
ta-la indiscriminada creacion daquelas que non tivesen
probabilidades de subsistir financeiramente, tampouco
parece o mellor método de garantilo a posesion de bens
comunais, que por avatares da historia xuridica espafio-
la adoitan estar en mans das entidades municipais ou
de particulares.

Pola sta banda, o artigo 3 especifica que, ademais da
capitalidade (do municipio, suponse, malia que esta po-
de ter un cardcter mais rural ca outros nacleos do mes-
mo, pero quizais sexa 16xico se se pensa nas situacions de
interferencias interadministrativas —-por non menciona-
-la posible oposicion vecifial- que se poderian provocar,
maxime 6 regularse as entidades locais porcionalmente,
e non nunha norma conxunta que clarificase as laterali-
dades), tampouco gozaran da condicién de rurais aque-
les grupos de poboacién (aqui non son vecifiais, polo que
hai que dar por suposta a sinonimia das expresions do le-



xislador) delimitados ou non para os efectos urbanisticos,
que formen ntucleo compacto de edificaciéns, consoli-
dadas, de caracteristicas, volumetria e altura tipicamente
urbanas, e con predominio distinto dos sectores produc-
to da agricultura, ganderia e demais que configuren e ti-
pifiquen, sobre a base do cultivo da terra, o habitat rural.
Hanse dar, por tanto, daas condiciéons caracteroloxicas
que, en ocasions, poden ser contradictorias, pois a nor-
mativizacion urbanistica de indole xeral & que se alude,
non esta pensada precisamente para a sia aplicaciéon en
territorios co peculiar asentamento territorial disperso do
noroeste espafiol, polo que resulta —contra tédalas razéns
da paisaxe- bastante habitual atopar volumes edificato-
rios urbanos en zonas claramente non urbanas (e mesmo
non urbanizables); ademais, o intento da lei de defini-lo
habitat rural é impreciso, vago, arrevesado na graméatica
e no sentido, e ata posiblemente incorrecto: pédese pen-
sar nun pequeno nucleo nitidamente rural, os sectores
productivos mais importantes do cal sexan o turismo ou
as remesas de capitais de emigrantes, sen ter maior im-
portancia econdmica o cultivo e explotacién da terra. En
definitiva, ainda cando se saiba do que se fala, pois moi-
tas parroquias asturianas —recofiézaselles ou non a per-
sonalidade xuridica da lei- estan ben establecidas e deli-
mitadas, os intentos expresivos dos artigos 2 e 3 son, como
pouco, xuridicamente balbucientes.

No relativo 6 procedemento de recofiecemento, a ini-
ciativa pode corresponderlles 6s vecifios (por maioria) re-
sidentes no nucleo territorial da parroquia rural, ou 6 con-
cello 6 que pertenzan (arts. 4 e 5). Decidir3, en Gltima
instancia, o Consello do Goberno do Principado (art.
8), quen pode acorda-la sGia creacién incluso en contra
do voto expreso do concello no que se enclave a parro-
quia, ainda que tal posibilidade nos parece algo irreal, ma-
xime tendo en conta o artigo 2.1.c da lei, segundo o cal
o concello do municipio no que estea sita, por maioria
absoluta, pode resolve-la posible modificacién e/ou a di-
solucién da parroquia rural. A este Gltimo respecto, o Con-
sello de Goberno do Principado, podera facilmente di-
solve-las parroquias se tefien insuficientes recursos ou,
unha vez mais, se por acciéns urbanisticas se transfor-
mase o habitat rural (concepto xuridico mais indefinido
que indeterminado, e dunha aleatoriedade excesivamente




permisiva; por pofier un exemplo, poderia pensarse en
que unha importante empresa inmobiliaria decide cons-
truir unha gran urbanizacién no territorio dunha parro-
quia con todalas licencias e permisos municipais, co que
o caracter rural poderia alterarse, sen que os vecifios da
mesma tefian arte nin parte —salvo para as alegacions— ne-
sa decision).

En referencia s competencias das parroquias, as pro-
pias case non existen ou son anecdoticas, excepto no su-
posto de que a solidariedade entre os vecinos e os recur-
sos econOmicos intraparroquiais sexan considerables; si
poden ser de interese as delegadas polos concellos ou po-
la Comunidade Autébnoma (art. 12), sistema que, se o re-
lacionamos coas disposicions do capitulo V (Recursos da
parroquia), leva a inducir que soamente seran efectivas
as competencias naquelas parroquias que postan bens de
certa contia (por exemplo uns montes vecinais ben or-
ganizados que lle proporcionen a supervivencia finan-
ceira 6 ente parroquial), malia que lle poden pedir axu-
das directamente 4 Administracién autonémica (art. 20).

Verbo do sistema de eleccion dos 6rganos de gober-
no parroquiais, a lei configura un sistema mixto, xa que
0 Organo unipersoal executivo (presidente) € elixido di-
rectamente por sistema maioritario de entre os residentes
vecifios da parroquia (art. 15). Sen embargo, o 6rgano co-
lexiado de control (Xunta de Parroquia), designa os seus
membros de conformidade cos resultados das eleccions
para o concello na seccién ou seccidns constitutivas da
circunscriciéon para a eleccién do 6rgano unipersoal (art.
13.2); o ntmero dos seus membros non podera ser infe-
rior a dous nin superior 6 tercio de concelleiros que in-
tegren o respectivo concello (art. 13.1). Asi mesmo, po-
dera establecerse o réxime de concello aberto para aquelas
entidades de menos de 100 habitantes que o soliciten ex-
presamente no escrito de peticion do reconecemento
da stia personalidade (art. 14.2).

Compre mencionar, finalmente, as disposicions tran-
sitorias primeira e segunda, segundo as cales, no prazo de
dous anos, as entidades locais menores legalmente cons-
tituidas en Asturias, poderan adaptarse 6 réxime propio
das parroquias rurais, cos beneficios derivados das axu-
das especiais previstas para estes novos entes, e, trans-
corrido o0 mesmo, sera o Consello de Goberno do Prin-



cipado, quen decidira ben sobre a disoluciéon das enti-
dades menores, ou ben a stia substitucion preceptiva por
parroquias rurais e con exclusién do sistema de axudas
aludido, conservando neste caso o territorio da entida-
de local menor orixinaria (no de conversién voluntaria
non se regula este extremo especificamente, pero é de su-
porfier que sera igual, agas que existisen problemas pre-
vios de lindes e se cuestionasen no expediente de cons-
titucion). En resumo, estas entidades locais menores como
tales desapareceran do territorio asturiano, e hai que si-
nalar que —-incluso sobre o limite do prazo- se produci-
ron estas substitucions de condicién xuridica, acelerada
e voluntariamente (cfr. por exemplo decretos nims. 103
e 104 do 24 de novembro de 1988).

Tamén se avanzou no proceso de creacion de parro-
quias rurais ex novo, sen que se achegaran novidades in-
teresantes en relacion coa lei (cfr. ad exemplum Decreto
55/88, do 25 de novembro, no que a denominacién da
parroquia € a dos tres pobos ou nicleos que a comporien;
ou o Decreto 95/88, do 15 de setembro); xa que o fun-
cionamento das competencias e a stia operatividade vi-
ran dados pola practica (o polas boas relacions de clien-
telismo politico cos entes superiores) actuante de cada
parroquia; se cadra, destaca-las referencias de competen-
cias que se adoitan facer acerca da conservacion e pro-
mocion do dereito tradicional e o costume do lugar, que
non han de infrinxi-lo ordenamento xuridico (de orde
superior debe querer dicir, xa que estas normas tamen se-
rian fonte do dereito e, polo tanto, ordenamento xuri-
dico).

En esencia, case se pode considerar esta normativa so-
bre as parroquias, como a dunhas entidades locais me-
nores peculiares da Comunidade Autonoma de Asturias,
tal e como desexa a LRBRL.

Doutro lado, hai que sinalar que a Lei 1/87, do 30 de
marzo, de ordenacién do territorio, e as stias extensas di-
rectrices rexionais de desenvolvemento (Decreto 11/91,
do 24 de xaneiro), establecen (Directriz 3.3) unhas areas
de planificacién territorial e xerarquizacién funcional de
nucleos de poboacion estructurados en tres sub-rexions
(occidental, central e oriental); estas, pola sta vez, en co-
marcas funcionais (coas stias respectivas cabeceiras), e, su-
cesivamente, subdivisions en subcomarcas e areas terri-
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toriais bésicas (todas elas coas stas respectivas cabeceiras,
algunhas entén con triple coincidencia). Tamén se po-
de citar como respecto da sua elaboracion, se tiveron en
conta observacions e suxestions parciais de diferentes en-
tidades locais que aparecen no anexo que contén a Me-
moria de participacion pablica. Por outra banda, a Lei
13/86, do 28 de novembro, de ordenacion e defensa das
estradas do Principado, e o Acordo do 9 de outubro de
1989 do Consello de Goberno de denominacién e cata-
logacion da rede, establecen unha delas —a intermedia-
como comarcal.

Hai que citar tamén a Lei 10/86, do 7 de novembro,
que regula a demarcacion territorial dos concellos do Prin-
cipado, e intenta potencia-las fusiéns entre pequenos mu-
nicipios, sempre pola tradicional via do asociacionismo
voluntario, e frear, asi mesmo, as posibles segregacions,
repetindo case os mesmos termos da lexislacion estatal
na materia, ainda que establecendo unha serie de axudas
e incentivos para fomenta-la fusién e incorporaciéon de
concellos, e tamén establecendo unha serie de casos nos
que o Consello de Goberno do Principado pode pres-
cindir do requisito da voluntariedade das corporacions
afectadas, entre outros se o instasen directamente a maio-
ria dos residentes vecifios dunha zona territorialmente
delimitada, ante a Conselleria de Interior e Administra-
cion Territorial, ainda cando estivesen precedidos de acor-
dos municipais desfavorables (art. 3.2.c).

Mais brevemente, en materia local convén salienta-
-la Lei 4/84, do 5 de xufio, que regula a iniciativa lexis-
lativa dos concellos (xuntamente coa popular); a exis-
tencia dunha Oficina de Estudios e Asesoramento das Cor-
poracions Locais (Decreto 25/85, do 7 de marzo); e tamén
a Lei 25/82, do 30 de xufio, de agricultura de montana,
que establece programas de actuacion por zonas, cun Co-
mité de Coordinacion e unha Xerencia en colaboracion
coas asociacions de montaria legalmente constituidas. E,
por ultimo, temos que sinala-la existencia dos denomi-
nados consellos rurais (Decreto 10/90, do 8 de febreiro,
que desenvolve a Lei 4/89, do 21 de xullo, de ordenacién
agraria e desenvolvemento rural), como 6rganos de ca-
racter local (poderan erixirse en cada entidade local do
Principado de Asturias), de participacién, estudio e deli-
beracién, asesoramento e proposta en materia agraria e



de desenvolvemento rural, nos que as entidades locais
achegan un 50% dos representantes.

Unha tGltima mencién para a disposicion transitoria
primeira do Estatuto de autonomia, que divide o terri-
torio asturiano en tres circunscricions territoriais para
as eleccions a stia Xunta Xeral, motivada basicamente po-
lo “deseo de dar relevancia electoral a las desigualdades
y disparidades intrarregionales, agrupando en cuerpos
electorales a la poblacién de extensas zonas asturianas
con unas caracteristicas singulares”180, algo que —como
vimos de pasada- segue tendo en conta o lexislador as-
turiano en diversas normas posteriores ¢ Estatuto.

18. Resumo.

Resumir entrafia o risco de sermos reiterativos ou de
simplificarmos en exceso unha cuestion complexa. Pero
neste momento, quizais convefia facelo, como un adian-
to de conclusions xenéricas que se lle poderian aplicar 6
caso galego.

12. En primeiro termo, a opcién da practica totalida-
de dos estatutos de autonomia cara a procurar dotarse
dun ente intermedio de organizacion territorial como a
comarca, non cremos que responda a un afan mimeético
(dado que ademais as diversas disposicions son bastante
variadas), senén a un compromiso de aguda mellora das
estructuras locais intracomunitarias, que solapen ou des-
monten os negativos resultados xerados por mais de sé-
culo e medio de uniformismo centralista, desefiado, asi
mesmo, na sta historia como competidor —despropor-
cionado- das distintas formas de asentamento da con-
vivencia local espafiola. Se os resultados obtidos coa ex-
periencia do Estado das autonomias, ata a hoxe non son
mais que esperanzadores, débese a que na practica, non
se cambiou excesivamente a mentalidade da maioria dos
lexisladores autondmicos cara as institucions locais, que
crearon as sas propias administracions periféricas a ima-
xe e semellanza das xa existentes, e tamén as interferen-
cias que supén o mantemento dun forte aparato buro-
cratico estatal que, asi mesmo, coa conservacion sen
reparos de provincias e municipios, se afasta neste pun-
to mais ca en ningtn outro dos supostos modelos fede-
rais 6s que pretendera asemellarse.

180 Bernardo Fernandez Pé-
rez: Comentarios al Estatuto
de Autonomia del Principado
de Asturias, Madrid, MAP-
-EAL, 1987, p. 604.
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B:stubios

181 A nivel intracomunita-
rio non é facil distinguir ata
hoxe un avance homoxéneo
e unidireccional. A marxe da
variada regulacién do ente
intermedio comarcal, péde-
se observar que desde que as
CCAA exercen competencias
sobre o réxime local, se cre-
aron multiples entidades lo-
cais menores en Castela e Le-
6n, Andalucia, Catalufia ou
Castela-A Mancha, asi como
algo similar respecto das
mancomunidades en Caste-
la e Le6n, Catalufia, Comu-
nidade Valenciana, Castela-
A Mancha, Murcia, Aragon,
Asturias, Baleares, Andalu-
cia, Pais Vasco, e mais re-
cente e lentamente tamén
en Galicia; entre 1980 e
1992 pasouse en Espafia de
171 a 707 mancomunidades
que agrupan 4.447 munici-
pios (o0 55% do total), dos
que 3.804 son menores de
5.000 habitantes. Do que,
con todo tipo de reservas, se
poderia inducir un certo sin-
toma de mentalidade agru-
padora e, 6 mesmo tempo,
descentralizadora, do réxi-
me local, pero asi mesmo in-
dicativo da inadecuacién e
curtidade dos instrumentos
previstos na lexislacion es-
pafiola. .
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22, Os restos de tan atavico arcaismo, perpetianse
indefectiblemente en certa lexislaciéon que de mala ma-
neira se pode refuxiar nas amplas fronteiras do texto cons-
titucional, e desde logo non na evidenciada e rica pecu-
liaridade diferencial dos distintos territorios do Estado
espafiol en materia local. Abondaria como un novo exem-
plo, considerar con brevidade a disposicion adicional pri-
meira da LRBRL, que inclGe un paquete de dez CCAA (As-
turias, Cantabria, A Rioxa, Murcia, Aragéon, Castela-A
Mancha, Castela e Ledn, Illas Baleares, Estremadura e Ma-
drid), intentando establecer un principio unificador en
torno s bases estatais, que adoece polo menos de dous
graves defectos, na nosa opinion:

a. A uniformidade en materia de réxime local non é
tal nin moito menos como acabamos de comprobar, nin
sequera entre esas comunidades, 0 que non permite o seu
perfecto e pretendidamente racionalizador encadramen-
to univoco!81; quizais por iso especifique “segundo os ca-
sos”, pero, enton... jpara que tal disposicion?

b. Buscando unha suposta harmonizacion, parece que
tamén se pretende obter un recofiecemento explicito
do diferente rango entre CCAA, sen saber exactamente
en funcién de que criterios de distincién (en especial se
non se redactase unha lei basica, ignorando o estableci-
do nos precedentes estatutos de autonomia): dun lado as
dez citadas; doutro, as mencionadas —con distintos gra-
dientes de operatividade- nas disposicions adicionais se-
gunda, terceira e cuarta (Pais Vasco, Navarra e Catalufa);
e, finalmente, as innominadas (Galicia, Comunidade Va-
lenciana, Andalucia e Illas Canarias), o limite de influencia
das cales con respecto as bases estatais semella que s6
vira marcado polos seus propios estatutos, ;acaso os arti-
gos da LRBRL citados nesta disposicion non lle son de
aplicacion? Seria un contrasentido.

Sinceramente cremos que no que fose perfectible do
réxime local espafiol ~que o hai e moito, pois non en van
existe unanimidade doutrinal en considera-la stia obso-
lescencia-, se precisa adaptalo 6 espirito duns tempos su-
peradores de ménadas constitucionais. O confin deli-
mitador debe enmarcarse na readaptacion das estructuras
administrativas clasicas do Estado espafiol (que posten
como caracteristica esencial a acumulacién no seu carre-
xo0 histérico, do peso morto de estratos e superestratos



administrativo-territoriais, creando uns, sen eliminar con-
seguintemente outros), atendendo 6s novos factores de
asentamento e dinamizacion da poboacion, as stias ne-
cesidades no abastecemento de servicios pablicos, & sim-
plificacién administrativa, e 4&s demandas de participa-
cion cidada no desefio das stias propias organizacions
territoriais, propias do espirito democratico da Consti-
tucién. Que as CCAA se contaxiasen 6 adoptaren uns mol-
des gastados e preguiceiros que as envellecen acelerada-
mente, e incluso poden chegar a cuestiona-la sta existencia
puramente administrativa, non obsta para que se deba
supera-lo tempo da stia menoridade, sobre a que os 61-
ganos centrais do Estado se vexan na obriga de estender
un manto protector.

3%. As tendencias reformistas (comarcalizadoras), sen-
do decididas, precisan dun consenso politico e social do
maximo grao. Por iso non se deberian fundamentar en
razéns de indole politico-electoral mesturadas con irre-
dentismos municipalistas ou provincialistas (defectos que
algiins autores lle achacan & lexislacién comarcalizado-
ra catalana), e si na inevitabilidade dunha modernizacién
que transforme en administraciéns eficaces unhas es-
tructuras caducas, aproveitando o modelo de dobre ni-
vel, no cal os entes intermedios non son so6 locais, senén
empregados para estructura-las administracions territo-
riais rexionais. Disparidade de normas sectoriais que non
falan de comarcas, establecen, sen embargo, armazéns
comarcais, como as referidas a zonas de montana (art.
130.2 CE), zonas deprimidas, de satde, a ordenacion do
territorio, os plans de estradas, e ata as materias reserva-
das a actuacion dos 6rganos centrais do Estado [servicios
periféricos de Facenda, Xustiza, Interior (policia) e inclu-
so Forzas Armadas], e, sen embargo, os intentos comar-
calizadores autonomicos son, en ocasions, contemplados
con furibundo xacobinismo.

42. Ainda cando poida parecer algo aventurado, qui-
zais xa sexa posible agora afirmar que, da lectura do tex-
to constitucional e do estatutario galego, os atrancos ou
freos que en materia local poidan existir na nosa Co-
munidade Auténoma, virdan dados en funcién da meta
que coa regulacion territorial do réxime local propia, per-
siga o lexislador galego, 6 que deberian guia-los pro-
positos de vertebrar un pais secularmente desprovisto
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dunha armadura territorial ben aparellada e propia, si-
tuacién que ainda hoxe provoca desatinos e aberrantes
dispendios (como por exemplo o de te-lo municipio —pe-
queno e economicamente deprimido- que maior gasto
por habitante efectia en infraestructuras deportivas —pa-
villén subvencionado- en toda Espafna); e tamén a ani-
mosidade de garantir exquisitamente unha participacion
cidad4, imbricada no seu propio tecido de convivencia
humana e social, que non se sinta manipulada por un
conglomerado inescrutable de conflictos ou reservas de
competencias.

Eficacia, solidariedade e democracia, actuando de co-
mun acordo, non obstan nin 4 CE, nin 6 Estatuto de au-
tonomia, nin 4 doutrina do TC, nin as supostas bases de
réxime local; pero si tal vez poidan xurdir obstaculos, tan-
to polos fundamentos politicos existentes, xa ben asen-
tados —acaso estean no fondo da conciencia colectiva
da clase politica— malia os poucos anos de xogo demo-
cratico, como pola teimosia en modelar supostas verda-
des historicas na procura inercial e roméntica de estruc-
turas non actuais.

D. Sumarias anotacions de dereito
comparado.

Sumarias en exceso, sobre todo, porque dado o inte-
rese que presentan numerosas experiencias alleas, mere-
cerian bastante mais espacio; pero consideramos que foi
mais necesario estendernos nas CCAA esparfiolas, por en-
cadrarse os seus casos no mesmo marco xuridico estatal
que lle corresponde a Galicia. Razén basica pola que ta-
mén incluimos este apartado € a orientacién para un mo-
delo territorial galego, mais que por respecta-la tradicion,
e que por tales motivos non serd mais ca unha sinopse
selectiva.

No caso de ITALIA, a uniformidade herdada do siste-
ma napoleénico, conduce a problemas de inframunici-
palismos pouco menos que inviables, tan urxentes como
en Espafia. A mecéanica habitual de establecemento de-
sordenado de férmulas asociativas —os consorcios— de in-
dole parella a4 das nosas mancomunidades, levou a un-
ha heteroxeneidade dos mesmos e a unha anéarquica
distribucion polo territorio italiano, sen que se buscase



unha posible alternativa ou modelo global —coa necesa-
ria flexibilidade que implicaria a existencia das rexions-,
no que fose a idoneidade da area territorial a que entra-
fiase, polas stas condiciéns, a eficacia das distintas pres-
tacions. As contradicciéns agrdndanse, se se contrastan
as tendencias centralistas e uniformizadoras coa grande
vitalidade e diversidades de toda indole das cidades ita-
lianas, sempre obstaculizadas financeiramente por un ré-
xime local que, no bésico, provén do periodo fascista, e
que s6 conseguiu acumular niveis institucionais cos seus
correspondentes aparatos politico-administrativos, com-
plicando os procedementos.

De ai o posible fracaso da solucion dos entes interme-
dios denominados comprensori (vocabulo de orixe urba-
nistica), porque tiveron caracter diferente segundo as zo-
nas en que se implantaron, ou por non pretender ser mais
que provincias —ou novas provincias- intrarrexionais, sen-
do a saa orientacion por tanto, incapaz de supera-las ob-
solescencias que arrastran achacosamente aquelas, e in-
crementando os niveis administrativos; o que, unido a
continuidade necesaria das propias institucions provin-
ciais, non agoira un futuro demasiado optimista para
esta creacion, malia os seus €xitos iniciais nalgunhas re-
xiéns, operando como 6rganos descentralizados das mes-
mas, e, noutras, como asociacions de municipios. Hai que
destacar para os nosos efectos, que as principais funcions
que exercen 0s comprensorios (que intentan imita-las pro-
vincias, o que proba a utilidade cando menos parcial do
modelo, coa tacha de non estar constitucionalizados co-
mo elas), son as de programacion ou ordenacion do te-
rritorio, basicamente nas facetas executivas, e tamén de
obras publicas na sta circunscricién, asi como o urba-
nismo, e, asi mesmo, funcions de tipo social.

Da falta de imaxinacion para adoptar unha decidida e
innovadora cobertura asociativa e participativa entre os
entes locais, tampouco estan exentas as rexions; por iso
quizais —amén das consabidas motivacions de touch de for-
ce politicas ou burocréticas entre administracions— os mais
recentes proxectos de lexislatura, parecen desprender u-
nha perda de posibilidades de actuacion e influencia des-
tas en favor daqueles, pero sen que se formulen con cla-
ridade as “interdefiniciéns” e interdependencias mutuas
entre os diversos niveis.




182 Massimo Vari: “A nova
regulamentacion italiana das
colectividades territoriais”,
en Revista Galega de Admi-
nistracion Piiblica n® 0, San-
tiago, EGAP, 1992, p. 37.

183 Asi, nesta mesma lei
(art. 17), prevese o proceso
de nova delimitacién ou de
creacion de circunscricions
provinciais, para readapta-
las 0 territorio das entidades
metropolitanas.
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Coa Lei nim. 142, do 8 de xurio de 1990, de Ordina-
mento delle autonome locali, parece obvio que, como mi-
nimo, non se vai empeora-la cadtica situacién existente
en Italia nesta materia, ainda que “probablemente non
pon en execucién un sistema satisfactorio desde o pun-
to de vista da racionalizacién”182, As soluciéns adoptadas
[non aplicables as rexions de estatuto especial, nin as pro-
vincias autbnomas de Trento e Bolzano, no que sexan
incompatibles coas stias competencias e normas que as
desenvolvesen (art. 1.2)], oriéntanse, dunha parte, cara a
potenciacién da entidade municipal, & que se lle conce-
de a exclusividade do estimulo asociativo, ignorando
unha vez mais a experiencia histérica, que demostra a in-
viabilidade desta opcién, polo menos como mais desta-
cada, ainda que se limite a posible creacién de novos pe-
quenos municipios, e tamén se estimule financeiramente
a fusion entre eles; e, doutra, o outorgamento de peso es-
pecifico & provincia como ente intermedio, solucién al-
go mais loxica ca no caso espafiol, 6 ser tamén mais fa-
cil, racional e flexible a alteracién dos limites provinciais
italianos183.

Hai que salientar, asi mesmo, desta lei, as potestades
que os grandes municipios (capitais de provincia que su-
peren os 100.000 habitantes, pero tamén o tramo entre
30.000 e 100.000) postien acerca do desefio da sta pro-
pia organizacidén territorial, creando circunscriciéns
descentralizadas, con funcioéns que poden chegar a ser in-
tensas se o municipio llas delegase. Tamén, o desenvol-
vemento (art. 16) de directivas e criterios de cara a que
0s municipios exerzan a iniciativa constitucional (art. 133
da Constitucion italiana) de alteracion de limites pro-
vinciais; neste mesmo precepto (paragrafo 19), atribese-
lles as provincias capacidade para dividi-lo seu territorio
en circondari (comarcas), ainda que haxa que matizar que
as funciéns que lles corresponden exercer 4s institucions
provinciais italianas, son moi superiores —case se poderia
dicir que non de segundo grao- &s das suas homénimas
esparfiolas. E, en relacién co ente rexional, este € o en-
cargado de organiza-los labores administrativos a nivel
local, posto que o referente do lexislador italiano, non é
o de competencias exclusivas estancas, senon de partici-
pacion integradora dos diversos entes para programa-las
actuaciéns comuns. Finalmente, Fanlo Loras, destacou



a capacidade rexional, frecuentemente usada, de control
sobre os 6rganos das entidades locais, “frente a la inge-
nuidad y el complejo que ha demostrado el legislador es-
panol”184,

En definitiva, a esencia da resposta italiana, tende a
supera-la “esistenza grama”185 que sempre tivo a pro-
vincia, aproveitdndoa —pola sta inevitable existencia his-
torica e constitucional- como ente intermedio, supera-
dor, en certa medida, dos vellos moldes uniformizadores
que a caracterizaban “riproponendo la regione come prin-
cipale soggetto programmatorio locale e le province ed i co-
muni come soggetti partecipi di propia competenza”186. De
todolos xeitos, a autonomia local propugnada, que per-
mita unha natural evolucién das distintas comunidades,
que tradicionalmente foron consideradas como “le op-
portunité di goberno a prevalere, a volte avisando e alte-
rando realté autenchi e valori sociali di alto grado”187, ha
de seguir contando con importantes doses de boa von-
tade das instancias superiores (rexional e/ou estatal); asi,
Anna Marzonatti, sinala que esta Lei nam. 142, “qual-
che perplessita suscita —circa la sua compatibilita con 1 art.
118.1 co., cost- il compito, attribuito alla regione, di iden-
tificare nelle materie di propia competenza gli interessi co-
munali e provinciale, in rapporto alle caratteristiche della po-
polazione e del territorio. Tale operazione potrebbe infatti
andare aldi la di una mera ricognizione degli interesi coin-
volti e prestarsi ad operazioni interpretative che mal si
adattano ad essere effettuate tra enti autonomi posti da-
lla costituzione su un piano di pari ordinazione”188,

Preciso é ter en conta ademais, que as implicacions das
rexions do Estatuto especial na materia, son de moita
maior relevancia, como mostra o caso siciliano, o artigo
15 do cal suprime a provincia (sen exclui-la sGa perma-
nencia e a sia “competenza territoriale degli uffici peri-
ferici dello Stato”, segundo a Sentencia 146/74 da Corte
Constitucional), ainda que na practica, conserva os libe-
ri conzorzi di comuni que coinciden exactamente coas an-
tigas provincias, e tamén lle outorga a rexion competen-
cia lexislativa exclusiva (non no sentido espariol, senén
diluindo o poder normativo estatal, € dicir, interiorizan-
do o réxime local) e a execucién directa sobre circunscri-
ciéns, ordenamento e controles sobre os entes locais. Pe-
ro, de igual modo ca noutras rexiéns (Sardefia, Trentino

184 Antonio Fanlo Loras:
“Lei Italiana relativa al or-
denamiento de las autono-
mias locales”, en REALA n®
250, Madrid, MAP-INAP,
1991, p. 264.

185 Giulio Correale: “La
Provincia fra Rexione e Co-
mune”, en La Provincia, op.
cit., p. 301.

186 Area Pubusa: “Ente in-
termedio”, en Annuario 1991
delle autonome local vol. I,
Roma, Edizioni delle Auto-
nome, 1991, p. 239.

187 Enrico Esposito: “La
Provincia en Italia, na Pro-
vincia”, op. cit., p. 171.

188 Anna Marzonati: L"Or-
ganizzazione di governo do Co-
mune, Milano, Dott. A. Xiuf-
fre¢ Editore, 1990, pp. 12-13.
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189 Luciano Vandelli: Or-
dinamento delle autonome lo-
cali, Rimini, Maggioli Edito-
re, 1991, 42 reimp., p. 3.

190 Ferraresi: Intervento po-
litico della burocrazia, 1968,
especialmente pp. 259, 265
e ss.
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-Alto Adigio e Friuli-, Venecia-Xulia...) &s que se lles re-
conece a potestade lexislativa neste tema concorrente coa
do Estado, as diferencias, non no plano teorico, “tenden,
in concreto a sfumarsi”189.

Asi pois, a formulacion italiana de consideracion cara
a diversidade rexional (as diferencias xuridicas entre re-
xi6éns son bastante mais claras ca no noso caso), de co-
ordinacién integradora, e de alenta-la participacion, se-
mella mais certeiro c6 espafiol, malia a falta de maiorias
politicas estables, e a gravitacion permanente do perigo
que anunciara Ferraresi hai xa bastantes anos, cando de-
mostraba o éxito da Administracién estatal na evitacion
da descentralizacién pretendida polas instancias politi-
cas, exercendo a burocracia unha influencia contraria so-
bre a lexislacion rexionalizadora e a stia realizacion192. O
mimetismo e a similitude das administraciéns autoné-
micas espafolas coa stia antecesora estatal, constitien ta-
mén un importante obstaculo que salvar, e non s6 me-
diante unha alteracién de organigramas, senén a través
dun necesario desapego cara a vellas actitudes.

No caso de FRANCIA, a perda do centralismo exacer-
bado que se pode manifestar especialmente a partir de
1982 (coa loi symbole do 2 de marzo, que erixe a rexion
en Corporaciéon Local), mantén non obstante o esquema
bipolar e desigual entes locais-Estado, no que soamente
se desprazan en favor dos primeiros diversidade de com-
petencias e tamén se suavizan un tanto os controles; pe-
o as instancias intermedias unicamente se incardinan
nun dos eixes, € dicir, non existen (nin sequera nos casos
algo especiais de Corsega ou das rexions de alén mar). De
todolos xeitos, estanse acentuando as tendencias que in-
tentan evita-lo eparpillement communal, coas simples for-
mulas de reagrupamento de municipios e de cooperacion
entre eles; a fusion de municipios non tivo excesivo éxi-
to, sendo algo maior o dos sindicatos ou mancomunida-
des de municipios (especialmente os de finalidade Ginica)
e o dos distritos urbanos. Tamén caberia destaca-lo de-
talle de que en Francia —contrariamente 6 caso galego- se
municipalizaron numerosas parroquias a partir de 1789,
co cal se converteron en entidades territoriais plenas cu-
nha denominacion distinta.

Asi mesmo, por outra parte, podese percibir unha cer-
ta entidade emerxente das instituciéns intermedias, que



enfronta 6s partidarios da reafirmacion do departamen-
to, cos dunha certa reflotacion rexional (non como un-
ha devolucién de poderes autonémica, senén mais li-
mitada e dando un rodeo); polémica que anubra e agacha
unha complexa coexistencia ateigada de disfuncions ide-
oloxicas, na que “1'Etat se garantit contra les risques d une
émergence trop forte de 1'un ou de I"autre”, aproveitan-
do asf a duplicidade de entes intermedios para enco-
mendarlles unhas ou outras misions, pero sempre coas
pautas uniformistas herdadas da Revolucion. Nos recen-
tes proxectos de reforma do Estatuto da colectividade te-
rritorial de Coérsega (se o Consello Constitucional non o
censura), e de reforma da Administracion territorial da
Republica, pode polo menos albiscarse un certo cambio
de perspectivaldl.

En referencia a ALEMANA, destacamos xa anterior-
mente que a opcién federal, se decide con claridade po-
la internalizacién da estructura e da organizacion local
no ambito lexislativo de cada Land ou Estado, ainda que
a Constitucion federal garante a autonomia administra-
tiva dos entes locais que os conforman (municipios e krei-
se, basicamente). Destes Gltimos interesa sinalar primei-
ramente con Esteve Pardol92, a enorme vitalidade e
capacidade de adaptacién 6s cambios historicos, do ente
comarcal de dobre nivel (local agrupador de municipios,
e circunscricion territorial do Land) alemén por antono-
masia (cobre aproximadamente o 90% do territorio da
antiga RFA), o kreis, superador dos embates centralizado-
res e/ou municipalizadores, e incluso da dicotomia rural-
urbano que parece representa-lo crecemento das cidades,
e todo iso con base nuns ben definidos signos de identi-
dade:

12, Radio territorial supramunicipal.

22, Pola institucionalizaciéon dos intereses propios do
seu territorio (non son unha pura e simple circunscricion
territorial dos ldnder).

3. Esta presente e actiia no marco do kreis unha re-
presentacién do Land, engastando asi Genossenschaft (aso-
ciaci6én humana igualitaria e cooperativa fundada en prin-
cipios democraticos), e Herrschaft (idea de estructuras
xerarquicas, burocraticas e institucionais), nun modelo
no que o Estado social e democratico de dereito, atopa
un marco territorial apto para o seu equilibrio!93.

=]

191 Vid. Richard Rhevon-
tian: “A reforma adminis-
trativa en Francia”, en RE-
GAPn? 0, op. cit., pp. 29-36.

192 José Esteve Pardo: “La
reforma de Rudolf von Gn-
eist y su definitiva impron-
ta en la actual demarcacién
del kreis o ente comarcal ale-
man”, en Autonomies n? 11,
Barcelona, Escola d"Admi-
nistraci6 Publica-Institut
d’Estudis Autonomics, 1989,
pp. 15-27. Con mais detalle
en Ibid.: Organizacién supra-
municipal y sistema de articu-
lacién entre Administracién
Autondmica y orden local. La
experiencia de la RFA. Bases y
perspectivas en Espafia, Ma-
drid, Civitas-Diputacio de
Barcelona, 1991, pp. 21-171.

193 Cfr. von Unruh: Der
Kreis. Ursprung und Ornung
einer Kommunalen Korpers-
chaft, Koln-Berlin, 1964,

p. 12.
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194 Os procesos de reforma
en cada un dos Land, poden
verse en Francisco de Sosa
Wagner-Pedro de Migol Gar-
cia: Creacidn, supresion y al-
teracién de términos munici-
pales, Madrid, EAL, 1987, pp.
103-104.

195 Cfr. José Luis Meilan
Gil-Xaime Rodriguez-Arana
Mufioz: O dereito estatutario
galego, Santiago, Parlamen-
to, 1988, pp. 216-217.
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De ai a importancia clave do dobre caracter destes en-
tes comarcais; de ai que lles corresponda a eles a lexisla-
cién no relativo a ordenacién territorial; de ai que os seus
o6rganos de goberno xurdan directamente das urnas, e
non mediatizados polos municipios componentes. Mu-
nicipios que, ademais, no caso aleman, non tefien pre-
ceptivamente mais ca un nucleo esencial de tarefas que
non descansan nun rixido listado de competencias, se-
noén preferentemente dependen da dinamica practica de
capacidades e interrelaciéns cos kreise; existe unha gran-
de flexibilidade en canto 6 poder municipal, posto que
nos seus poderes de autoadministracion se atende sobre
todo a cuestions de operatividade.

O cadro xeral de heteroxeneidade e variedade do ré-
xime local alemén, foi reconducido por unha serie de re-
formas que lograron diminuir desde mediados dos anos
sesenta ata hoxe, case 4 metade o nimero de comarcas,
e nunha terceira parte os mais de 24.000 municipios exis-
tentes ent6n (particularmente os menores de 1.000 e S00
habitantes)194, xa non s6 por razéns de eficacia, senén in-
cluso para evita-la distorsién entre funcions e compe-
tencias dos infraentes locais e a falta de capacidade para
cumprilas, o que —inevitablemente- redundaria en bene-
ficio das administracions superiores (estatal e federal), a
todas luces mais e mellor habilitadas, o que, consecuen-
temente, violentaria o principio de autonomia —de capa-
cidade de decision democratica, en definitiva- dos men-
cionados entes locais, suposto que semella estar moi preto
da realidade espariola, e da galega en particular. Neste sen-
tido, Meilan Gil e Rodriguez-Arana, destacaron a institu-
cién denominada Land kreis ou circunscricion rural, que
non son tanto agrupaciéns ou mancomunidades de mu-
nicipios como municipios compostos, € que non supo-
fien a desaparicién dos pequenos municipios, sendn a co-
bertura daquelas tarefas que non estan capacitados para
cumprir, 6 tempo que complementan a falta de distribu-
cién equitativa nos servicios ou funcions entre os distin-
tos municipios da circunscricion%.

Con respecto a GRAN BRETANA, Reino Unido ou Illas
Britanicas, pretender enxugar nuns breves paragrafos a
complexidade dun sistema local que, ainda hoxe, é de-
bedor da conformacién histérica dun Estado composto
de varios reinos e paises con réximes peculiares (entre



os que se contan a Illa de Mann e as Illas do Canal, que
forman parte da Commonwealth pero non do Reino Uni-
do, e tampouco ingresaron nas Comunidades Europeas19,
e no que, ademais, a importancia e solidez da participa-
cién democratica se asentaron sempre en dous firmes es-
teos: o Parlamento e o Local self-government197, non re-
sulta tarefa sinxela.

Si se pode adiantar que, malia a antigiiidade e tradi-
cién do sistema, a siia obsolescencia precisaba dunha per-
fectibilidade e actualizacion que se pretendeu impulsar
coa Local Government Act de 1972 (sen esquece-lo Infor-
me Whitley e a Lei de 1975 sobre réxime local para Es-
cocia) para Inglaterra e Gales, e que -malia as criticas sus-
citadas— conseguiu aplicarse con certo €xito, ou, polo me-
nos, puxo as bases dunha racionalizacién simplificadora,
dividindo o territorio en condados metropolitanos e non
metropolitanos, subdivididos en distritos, baseados os pri-
meiros nunha poboacién de aproximadamente 250.000
habitantes, e os segundos nuns 90.000, conservandose
arredor de 10.000 parroquias, e atribuindose a prestacion
de servicios segundo a poboacién de cada nivel; en xeral,
increméntase a superficie e a poboacién das estructuras
territoriais de antes da reforma. Cos seus defectos (dos
que non pouca culpa tiveron os cambiantes represen-
tantes politicos), atesoura a imprescindible virtude de con-
xuga-la idea de crear estructuras territoriais que permitan
unha actuacion eficiente do conxunto das responsabili-
dades publicas, cun exquisito con respecto 4 participa-
cién politica democrética no proceso ordenador dos en-
tes locais en funcién dos intereses vecifiais; a iso habe-
ria que engadirlle obxectivos como o de busca-lo equilibrio
entre as diferentes calidades de vida nas zonas rurais ou
urbanas, estimula-la fortaleza das instituciéns locais nas
stias relacions con outras de &mbito superior, a fin de fa-
cer efectiva a coordinacién das actuacions e adaptarse asi
6 evidente proceso de cambio e desenvolvemento, que
afecta excesivamente 4s condiciéns de vida do conxun-
to da poboacion. En fin, viabilidade democratico-parti-
cipativa e funcional, nun proceso de reforma drastico e
innovador, rapidamente asimilado, e sen precedentes nou-
tros paises europeos, que obtivo resultados espectacula-
res por exemplo na diminucién do namero de entidades.

De tal xeito, coexisten os entes intermedios de tipo co-
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196 Con mais detalle vid.
Antonio Carlos Pereira Me-
naut: El ejemplo constitucional
de Inglaterra, Madrid, Servi-
cio de Publicaciéns da facul-
tade de Dereito da Univer-
sidade Complutense, 1992,
pp- 89-114. Tamén D.C.M.
Yardley: Introduction to British
Constitutional Laws, London,
Butterworths, 1978, fith ed.,
pp- 73-82.

197 Incluso un autor a
quen cita Posada -Mr. Tow-
nics Smith-, sinala que o
propio Parlamento € o re-
sultado da accién preexis-
tente das instituciéns locais
(parroquias). Cfr. Adolfo Po-
sada: EI régimen municipal de
la ciudad moderna, Madrid,

1936, p. 225.
ol



198 A este respecto, Adrian
Lee sinala que “the 1972 re-
form of local government in
England and Wais created in
the new countes a meita-
nism for the subsuming of
areas of Labour strength in
‘the provincial county bo-
roughs into Conservative-
dominated countes”. Adrian
Lee: “English Regions: Poli-
tical ank electoral Possibili-
tes”, en Annual Conference
1991 Newcastle upon Tyne.
Idénticas manifestaciéns da
politizaciéon do réxime local
inglés, pédenselle achacar a
Local Government Act de
1985, que suprime os “me-
tropolitan county council”
e o “Greater London Coun-
cil”.

199 X osé Farifia Jamardo:
“O réxime legal da parroquia
en Inglaterra, perante o por-
vir da parroquia rural gale-
ga”, en Revista Galega de
Estudios Agrarios n% 7-8, San-
tiago, Xunta de Galicia, 1982,
p. 12. tamén vid. D.C.M.
Yardley: Introduction to..., op.
cit., pp. 137-143.
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marcal (condados, distritos; ou, en Escocia, rexions e dis-
tritos trala stia reforma), coas parroquias (incluso au-
mentando o seu namero, ainda que limitdndoo nos na-
cleos urbanos). Hai que ter en conta, ademais, que as
principais tachas que se lle poden achacar a esta reforma:
mantemento dunha excesiva diversidade, compromisos
politicos de respecto 6s antigos condados (focos de poder
dos conservadores198), perpetua-la division campo-cida-
de en bastantes zonas do pais (cando era considerado o
mais fatal defecto do sistema preexistente, segundo a Co-
misiéon Redcliffe-Maud), ou o escaso achegamento par-
ticipativo-democratico nuns entes con poboaciéns moi
elevadas, factores todos eles que poden xerar disfuncio-
nalidades, teriamos que sinalar que —en relacién con Ga-
licia—, ou ben non son aplicables a un territorio de moi-
to maéis reducidas dimensiéns e poboacién, ou ben son
superables empregando a necesaria flexibilidade que,
na procura da eficiencia, o lexislador galego debera im-
primir nunhas demarcacions verdadeiramente operati-
vas, e sempre deferentes cara 0s intereses que afecten as
pequenas entidades, instauradas con base no xogo de ins-
tancias participativas, como serian os Local Councils na
reforma anglo-galesa.

Neste sentido, FARINA JAMARDO sublifiou que na sim-
plificacion e uniformizacion que do réxime local brita-
nico efectuou a Local Government Act, “a pervivencia da
parroquia como entidade local sup6n un milagre de con-
tinuidade somentes posibel —nuns territorios de noto pre-
dominio urbano e industrial-, polo arraigo acadado da
chamada Parish non decurso dos séculos, e 0s servicios
que rende como entidade devanceira e fundamental do
goberno local, que se amosa ainda en moitas delas non
emprego da democracia mais xebre e directa: a dos con-
cellos abertos, cos que se corresponden as xuntas de pa-
rroquia”199, Asi, hai aspectos da regulacién xuridica das
parish, perfectamente traspasables 6 caso galego que con-
ta con esas mesmas instituciéns, como os de eleccion,
constitucién e funcionamento de 6rganos parroquiais;
ou a division en barrios da parroquia inglesa, que po-
den elixir separadamente os seus representantes no Con-
sello parroquial, o que en certa medida seria asimilable
as aldeas e lugares que comporien grande parte das pa-
rroquias galegas; a agrupacion voluntaria de parroquias;



a operatividade da asemblea vecifal ou concello aberto
(se tefien menos de 200 electores),... en fin, 0 mantemento
dun nacleo primario democratico local, a través do cal o
individuo pode desempenar un rol na xestiéon da sda pro-
pia comunidade200,

Por outro lado, un eixo fundamentador que xa men-
cionamos, pero que se estad perdendo de vista na reali-
dade espafiola, é o de que os entes intermedios ingleses,
galeses ou escoceses, son auténticos gobernos locais, e
non meras administraciéns locais con maior ou menor
forza; e, ademais, tampouco son substratos de segundo
nivel con rexedores cooptados e sustentadores das ca-
rencias dos entes inferiores que se encadran no seu te-
rritorio, sendn que, pola contra, se trata de entidades que
acollen plenamente a idea dunha fonda descentralizacién
territorial20; o cal, asi mesmo, non parece incompatible
co impulso de procesos de rexionalizacién, como os pro-
xectos de devolucion de poderes a Escocia e Pais de Ga-
les, que tamén ten a sia manifestacion na desagregacion,
con base en criterios estrictamente funcionais (variables
segundo ministerios, non sistematicos) dos servicios cen-
trais. Tal como certeiramente sinala Prats i Catala:

“No deja de ser curioso que, entre nosotros, como en los
paises de tradicién napoleénica en general, la exaltacién
casi iusnaturalista y conservadora del hecho municipal
fue la coartada del Estado Central primero y de la Gene-
ralitat de Catalufia después para arrinconar las compe-
tencias locales en el ambito de los servicios obligatorios
y configurar el segundo nivel de Administracién Local
fundamentalmente en funcién de la prestacién subsi-
diaria de dichos servicios. La culminacidn de esta con-
cepcion serd la configuracién de la comarca en logica de
Ente local provincial (...). Esta claro que, desde estas ide-
as, el camino del centralismo estatal y del neocentralis-
mo autonémico estd expedito: la gran mayoria de las
competencias locales inglesas van a ser ejercidas en Es-
pafa por los servicios periféricos del Estado y los nuevos
servicios periféricos de las CCAA. Esta es la tendencia, es-
crita ya en las leyes de Cataluila, pero no inscrita afor-
tunadamente e los astros. Revertirla exigira, desde luego,
partir de concepciones no bonapartistas -y consiguien-
temente extrafas a la tradicion juridica y politica espa-
nolas- y profunda y radicalmente renovadoras tanto
de la idea comarcal como de la propia concepcion de las
administraciones locales provinciales”202,
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200 Cfr. W.E. Jackson: La es-
tructura del régimen local in-
glés, Madrid, EAL, 1962,
p. 64.

201 E certo que ainda que
nos condados (e tamén, en
menor medida, nas parro-
quias) impera a nocién de lo-
cal self-government, cun con-
tido de representatividade,
responsabilidade ante o seu
electorado, autonomia, e su-
bordinacién 4 lei do Parla-
mento pero con exencion
dos controles administrati-
vos da organizacion estatal
(agés nalgtns supostos); a re-
alidade amosa que esta con-
cepcién, ten hoxe bastante
de mito, en opinién do pro-
fesor Michel Keaton 6 que
debemos agradece-la defe-
rencia de transmitirnola
para este traballo, e é polo
tanto matizable. Con todo,
resulta aproveitable en gran-
de medida para o noso caso,
por exemplo no tocante &
distribucién de competen-
cias (atribuciéon xeral de
competencias executivas e
concorrencia nas exclusivas),
e, por suposto, na faceta da
participacion.

202 Joan Prats i Catala: “La
Comarca”, en Tratado de De-
recho Municipal vol. I, op. cit.,

pp- 809-810.
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203 Sobre The Inquiry into
The Conduct of Local Autho-
rity Business, London, HM-
-50O, 1986.

204 Roderick Rhodes: “La
Grande-Bretagne, pays du
‘gouvernement local’?”, en
Pouvoirs n® 37, Paris, Presses
Universitaires de France,
1986, p. 69.

205 Luis Sa: Razoes do Poder
Local, Lisboa, Caminho,
1991, p. 52.

206 Cfr. Decreto-lei 78/84,
do 8 de marzo. En Leis sobre

o0 poder local vol. 1, Lisboa,
Caminho, 1988, pp. 145-158.
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A este respecto, adiantaremos que se tera que falar das
vantaxes de partida coas que conta Galicia, historicas, so-
ciais, xeograficas e incluso de crenzas nada mediterra-
neas, cun pragmatismo se se quere moi britanico, que po-
de axudar a rompe-los clixés negativos da nova estructura
autonodmica, cara a instaurar un sistema desta indole ten-
dente —mais social- a unha estructura sen centro.

E, neste camifno, haberia que prestarlles especial aten-
cién as utilidades dun conxunto de regras que, no Wi-
decombe Report203, reafirman a validez empirica de tal mo-
delo: “It wold... be wrong to assume that... constitutional
convention amounts to or derives from any natural right
for local government to exist. It is a convention based on,
and subxect to, the contribution that local government
can bring to good government” (paragrafo 3.6, paxina
46), nunha motivada, reflexiva e contrapesada “relation
d’interdependance asymeétrique”204,

Unha referencia tan sintética como necesaria, débese
facer en relacién con PORTUGAL. Necesaria pola seme-
llanza con Galicia nos seus asentamentos poboacionais,
coa diferencia de que nese pais —tras acceder 0 sistema de-
mocratico- as stas tradicionais instituciéns basicas locais,
as freguesias (equivalentes &s parroquias galegas), van ocu-
pando progresivamente un espacio cada vez maior e mais
importante entre os clasicos entes locais portugueses de
raiz francesa, os municipios, pasando as mais de 4.000
freguesias existentes de seren pouco mais que submuni-
cipios (e ainda asi cada unha delas ten o seu concelleiro
ou representante na Corporacion Municipal), a asumir
un crecente papel de competencias (especialmente trala
reforma da Lei 25/85, do 12 de agosto, sobre autarquias
locais, e co Real decreto-lei 100/84, do 29 de marzo), ca-
se equiparable 6 das entidades municipais, podendo ato-
parse unha das causas fundamentais en que a vivificacion
das freguesias, “e, com isso, a democraticidade da admi-
nistracao publica; trata-se de dar sentido e contetido con-
creto as actividades de dezenas de milhar de eleitos au-
tarquicos e, dessa forma, estimular a participacao dos
cidaddos”20s, E iso malia que a uniformidade municipal
non é tan notoria en Portugal coma en Espafia, posto que
existen diversas categorias: urbanos e rurais; de varios na-
cleos ou dun so; de primeira, segunda ou terceira orde20s,
Neste mesmo sentido hai que sinalar que o grande ta-



mano dos pouco mais de 300 municipios portugueses (ca-
se 300 km2 de media, fronte 6s pouco mais de 50 en Es-
parfia —case o dobre en Galicia- e algo mais de 14 en Fran-
cia), en contraposicion 0s demais paises de sistema local
francés, que en boa medida se basea no feito de térense
institucionalizado as freguesias.

Tamén habemos de agregar que acaso o problema es-
tribe mais no feito de que, pese 6s avances recentemen-
te rexistrados, “Portugal continua a ser o pais de admi-
nistracao publica mais centralizadora na parte do mundo
em que se insere. A inexisténcia de rexides terd ai un pa-
pel; mas € obvio que o actual nivel de financiamento dos
municipios e freguesias também tem. E ndo é pequeno”207,
A clave de tal centralismo -malia a existencia das deno-
minadas rexions autonomas de Azores e Madeira-, segue
a estar na extensa e intensa tutela administrativa que exer-
ce o Estado mediante o instrumento dos gobernadores
civis no ambito territorial da stia xurisdicciéon, denomi-
nado distrito, e iso que xa desde a Lei 79/77, do 25 de ou-
tubro, se prometia (art. 82) que a divisién en distritos te-
ria caracter provisional ata que se constituisen as rexions,
ainda hoxe non creadas.

En definitiva, os aspectos de auténtico interese que
existen no réxime local portugués, atbpanse no que de
aproveitable para Galicia se poida dar no tratamento das
freguesias, que non é pouco, en especial no referente a par-
ticipacion cidada. De tal xeito, a Asembleia de Freguesia
elixese por sufraxio universal, directo e secreto, e funcio-
nan en réxime de concello aberto se o niimero de elec-
tores € inferior a 200. Por outra banda, a participacion ci-
dada e das organizaciéns populares de base territorial
na vida administrativa local, vén regulada por uns mi-
nimos imprescindibles que, en moitos casos, se estende-
ron e ampliaron, ata o punto de ser habitual a realizacién
de plenarios de toda a poboacion, e a atencién indivi-
dualizada da mesma en dias concretos por parte das “jun-
tas de freguesia”, asi como a creacién de grupos de estu-
dio e traballo para tratar de determinados problemas que
afectan a cidadania28. Todo iso, como diciamos, nun pa-
is fortemente centralizado, que aqui atopa un escape de-
mocratico intenso, na atencion e respecto 0s feitos co-
tidns da convivencia local parroquial.

Moitos outros casos do dereito comparado, mereceri-
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207 Luis Sa: Razdes do..., op.
cit.,, p. 68.

208 Cfr. Guia Prdtica das
Juntas e Assembleias de Fre-
guesia, Lisboa, Caminho,

1987, pp. 65-68.
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an ser aqui obxecto de consideracién, como, por exem-
plo, o interese que suscita o county estadounidense, on-
de cada dia se afianza mais como ente intermedio de do-
bre nivel (two-tier system), 6 tempo que superador e/ou
fusionador das caducas estructuras administrativas me-
tropolitanas; do mesmo xeito que os entes territoriais
irlandeses desta indole, parangonables en extension és
comarcas galegas, e tendo unha poboacién semellante 4
de Galicia (co hdndicap de que case a metade da mesma
se concentra en Dublin); ou as reformas do réxime mu-
nicipal ocorridas na antiga Iugoslavia... Pero unicamen-
te efectuaremos un repaso que amose que estes modelos
reformistas non son ningunha excepcién nos paises do
noso contorno, comezando polos paises escandinavos,
punteiros en iniciativas de desenvolvemento local e par-
ticipacion cidada, onde o organismo central comarcal ten
atribuidas tédalas funcidns que afectan 4 sta area terri-
torial, e as entidades menores, de segundo grao ou his-
toricas, son focos de participacién pero contan cun res-
trinxido alcance de competencias nas stas atribucions.

En Suecia, a reforma iniciase xa nos anos corenta, can-
do se reduce a case unha décima parte o nimero dos seus
municipios, catalogados en tres clases (cidade, burgo ou
vila, e municipio rural), ou en agrupacions deles, por mais
que deban respecta-los limites parroquiais2?, que recibe
0 seu maior impulso pola intensificacién reformista que
se produciu entre as décadas dos sesenta e setenta, nas
que se buscaba articula-las competencias locais coas cen-
trais, aumentando tamén as competencias e autonomia
organizativa das entidades locais (ademais os cargos po-
liticos locais reducironse en mais de tres cuartas partes);
asi mesmo, xeraronse procesos descentralizadores, e cre-
aronse novos mecanismos de participacién politica nos
grandes municipios. “La década de los setenta también
pone en primer plano, en Suecia como en el resto de Eu-
ropa, la cuestion regional o provincial, en un doble sen-
tido: democratizacion del condado (dar prioridad a la re-
presentacion politica directa en vez de a la Administracién
periférica del Estado) y revision de su funcionalidad (re-
duccién del nimero y aumento del tamafio de los con-
dados, redistribucién de funciones y articulacién con los
municipios). La l6gica democratica de la descentraliza-
ci6én del Estado y el criterio de la eficacia social de la Ad-



ministracion aparecen como los principales factores de
los cambios institucionales y territoriales”210.

No mesmo sentido, realizdronse en Dinamarca reduc-
ciéns drasticas: de 1.388 municipios (89 cidades e 1.299
municipios rurais ou parroquias —sognekommuner—, que
xa desde antigo empregan un sistema similar 6 da xane-
la tinica na sta Administracién211) e 25 condados nos anos
sesenta, a 275 e 14 (incluida Copenhague) respectiva-
mente en 1974, co que se salienta a profundidade do pro-
ceso que foi global e coordinado (non fragmentado ou
improvisado), con preeminencia do consenso politico no
método e con valores politicos con igual indole de co-
mun acordo, tales como a descentralizacion estatal e a lo-
calizacién do poder nos ambitos locais?12.

En Islandia, a parroquia —hreppur-, conserva gran im-
portancia como entidade civil e de participacion demo-
cratica (Consello parroquial composto de 3 a 7 membros,
sendo a media de poboacién parroquial duns 300 habi-
tantes), imbricadas no nivel superior ou distrito. No ca-
so de Andorra, as parroquias ou comans son as inicas en-
tidades de Goberno local, e atopanse subdividas (catro
das seis que compoifien o Principado) en guarts, admi-
nistradores dos seus bens comuns, de certa semellanza
coas aldeas galegas que tamén posten este tipo de titu-
laridade patrimonial; por suposto as parroquias son ta-
mén circunscricions para a eleccién do Parlamento, e adoi-
tase rexistrar nelas unha alta participacion.

Suiza, Bélxica e ata os Paises Baixos, emprenderon re-
formas de similar sentido, variando en funcién das stias
circunstancias e da sGa historia politico-administrativa;
asi, en Suiza poténciase a acciéon racionalizadora do Can-
toén colaborando cos seus entes locais (nalgins canténs,
parroquias), que tenden a mancomunarse voluntaria-
mente; e en Bélxica daselle unha dimension maior a re-
xionalizacién (forzada polos aires rupturistas), e perden
carécter politico as provincias, o que non impide que en-
tre 1960 e 1975, se reducisen a case unha quinta parte o
naumero de municipios; tendencias ambas tamén visibles
en Holanda, pero cun cardcter menos federalizante na sta
rexionalizacién, e mais acoutadas e fragmentarias, sen ter
logrado reducir notoriamente o nimero dos seus entes
locais. Finalmente, en Austria, caberia destaca-lo caracter
eminentemente pragmatico —non declarativo ou progra-

210 Jordi Borja: Descentra-
lizacién y participacidn ciuda-
dana, Madrid, EAL, 1987, pp.
42-43.

211 Cfr, Xosé Farifia Ja-
mardo: A personalidade..., op.
cit., p. 88.

212 Cfr. Jordi Borja: Des-
centralizacion..., op. cit., pp.

41-42,
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213 Luis Caramés Viéitez:
“Fiscalidad de las Areas Me-
tropolitanas”, en 1% Xorna-
das Galegas sobre Economia
das Corporaciéns Locais, San-
tiago, Xunta, 1992, p. 259.

214 Cfr. E.X. Hobsbawm:
La revolucién, en Roy Porter
e Mikulas Techt, eds.: La re-
volucion en la historia, Barce-
lona, Critica, 1990, p. 52.
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matico- das stas reformas, segundo necesidades politicas
ou de administracion cotias, que avanzan na lifia de apro-
fundar no federalismo (recentemente concedéuselles 6s
ldnder a posibilidade de asinar documentos internacio-
nais e entre eles mesmos no ambito das stas competen-
cias, e a cambio a Federacion adquiriu competencias so-
bre medio ambiente que antes lles pertencian 6s estados),
e tamén no reforzo da autonomia dos entes locais, 6 tem-
po que se redistribten agrupandoos (entre 1964 e 1974,
reducironse case 4 metade os cerca de 4.000 municipios
existentes).

En conxunto e en resumo, o que en definitiva se pre-
tende, € “acabar coa tension producida polos cambios so-
cioecondmicos sobre as obsoletas estructuras adminis-
trativas. Asi o denuncia un informe aleman 6 Consello
de Europa; del entresacamos un paragrafo significativo:
“0 desenvolvemento econémico, técnico e social leva con-
sigo unha ampliacién e unha diferenciacion de tarefas
publicas. Os modernos medios técnicos poden en por si
tratar racionalmente os asuntos administrativos repetiti-
vos que se multiplicaron, estando mellor garantida a uti-
lizacion deses medios en unidades administrativas mais
grandes. Hoxe en dia, as fronteiras administrativas cor-
tan frecuentemente espacios coherentes vitais e econ6-
micos”213, O que non deixa de resultar paradoxal, cando
a integracion europea, se intenta realizar mediante a su-
peracion dunhas barreiras fronteirizas que se encon-
tran na base de todo o dereito constitucional e interna-
cional moderno.

Conviria finalizar coa xenérica observacion de como
se esta a producir unha certa igualacion das estructuras
locais, incrementando a participacion das pequenas uni-
dades territoriais e reforzando as misiéons administrativas
e de prestacion dos servicios puablicos en entidades in-
termedias comarcais (democraticamente elixidas), nos pa-
ises mais avanzados da Europa occidental, acordes coas
stias peculiares estructuras rexionais ou nacionais, coa ex-
cepcion daqueles de tradicion napolednica (incluida a fi-
losofia dogmatica), moito mais reticentes as transfor-
macions, acaso, parafraseando a Hobsbawm porque estes
sistemas tenden a repeti-los fallos dos seus antecesores
convencidos de que son éxitos?14; “ni Holanda, ni Espa-
fia, ni Francia consiguieron redefinir la dimension y la es-



tructura de sus colectividades de base. Pero, por una cu-
riosa paradoja, los estados-naciones centralizados de la
Europa del sur se encuentran todos comprometidos en
reformas regionales que la Revolucién francesa y el Im-
perio prohibieran tanto en Francia como en los estados
bajo su control”215, Quizais, en consecuencia, chegase o
momento de que sexan as CCAA as que asuman esta res-
ponsabilidade, algo que, no caso de Galicia, se nos an-
tolla imprescindible.

215 Y. Meni: La Reforme des
Collectivités Locales en Euro-
pe. Stratégies et Resultats, Pa-
ris, 1984, p. 8. Citado por
Joan Prats i Catala: La Co-
marca, op. cit., p. 804.
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Abreviaturas

CA —_Comunidade Auténoma.

CCAA Comunidades auténomas.

CE — Constitucion esparfiola.

EAC____ Estatuto de autonomia de Cataluna.

EAG Estatuto de autonomia de Galicia.

EPV. _Estatuto de autonomia do Pais Vasco.

LOHAPA ____Lei orgénica de harmonizacién do proceso
autonodmico.

LOTC Lei orgdnica do Tribunal Constitucional.

LORARFNA — Lei orgénica de reintegracién e mellora do
réxime foral de Navarra.

LPA________ Leido proceso autondémico.

LRBRL Lei reguladora das bases do réxime local.

ROF—— Regulamento de organizacion, funcionamento
e réxime xuridico das entidades locais.

STC________ Sentencia Tribunal Constitucional.

SSTC———Sentencias Tribunal Constitucional.

TC _—___ Tribunal Constitucional.
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