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del ferrocarril es quizás el punto históri-
co que marca el inicio de lo que se ha
llamado «conquista de la distancia» por
la humanidad. Salvar las distancias con
la mayor rapidez posible ha sido, y si-
gue siendo hoy día, un reto siempre
atractivo, e incluso estimulante, para el
hombre. Los trenes de alta velocidad
cierran, pues, este siglo y medio de evo-
lución del ferrocarril español. El vapor,
el emblema del ferrocarril en la historia
ya contada, cede ahora el relevo a la alta
tecnología.

Por todo ello, puede afirmarse que
ésla es la tercera gran obra de referen-
cia para el estudio del ferrocarril en Es-
paña, una de las más grandes creaciones
de la era industrial que aún persiste y se
perfecciona, siendo el mérito a destacar
de este trabajo colectivo la metodología
utilizada. El prisma coyuntural con que
se relata la misma historia, aportando
datos hasta el momento desconocidos o
relegados aun segundo plano, nos acer-
ca a una historia casi diferente. Y, aun-
que no se trata de una monografía jurí-
dica, hay en ella múltiples referencias al
Derecho positivo, pues es sabido que la
memoria de los ferrocarriles es también,
en parte, la del Derecho público.
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Uno de los apartados clave del Dere-
cho administrativo español es el dedica-
do al estudio de los problemas que susci-
ta la articulación de la Administración
local en el seno de las Comunidades Au-
tónomas (en adelante, CC.AA.). La Cons-
titución española de 1978 (en adelante,
CE) permite a las CC.AA. crear entes lo-
cales supramunicipales (arts. 141.3 y
152.3) integrados en su organización te-
rritorial junto al Municipio y la Provin-
cia, entidades cuya existencia está, como

es sabido, constitucionalmente garanti-
zada. En efecto, la CE abre la posibili-
dad de crear «agrupaciones de munici-
pios diferentes de las provincias» (art.
141.3 CE) o «circunscripciones territo-
riales propias» de las CC.AA. consisten-
tes en la «agrupación de municipios li-
mítrofes» (art. 152.3). Dentro de la varia-
da tipología de entes intermedios, la
Comarca aparece en el momento consti-
tuyente y estatutario como la novedad
más significativa y generalizada, ya que
casi todos los Estatutos de Autonomía
(en adelante, EE.AA.), al amparo de los
anteriores artículos, han realizado previ-
siones expresas o implícitas y han con-
templado la posibilidad de establecer en
su territorio este tipo de entes.

La obra que tratamos de comentar se
ocupa principalmente de definir, desde
un punto de vista jurídico y con carácter
general, la posición que debe ocupar el
ente comarcal en el nuevo sistema orga-
nizativo español tras la aprobación de la
CE de 1978. Para ello, el autor ha estruc-
turado el libro en dos partes. La prime-
ra, bajo el título «Bases jurídico-dogmá-
ticas de la entidad comarcal», dividida a
su vez en tres capítulos, está dedicada al
estudio de las referencias constituciona-
les y estatutarias sobre la cuestión co-
marcal, con el fin de definir de forma
adecuada las bases jurídico-dogmáticas
sobre las que se van a establecer las dife-
rentes piezas que componen el panora-
ma organizativo local del Estado. El es-
tudio de estas bases y de los principios
establecidos por el bloque de la constitu-
cionalidad es fundamental para avanzar
posteriormente en la definición y carac-
terización de la Comarca en el nuevo sis-
tema local y autonómico. Para ello, el
autor ha llevado a cabo un minucioso
análisis de los preceptos constituciona-
les y estatutarios, así como un profundo
estudio de las interpretaciones que de
los mismos ha hecho el Tribunal Consti-
tucional. El autor también utiliza el De-
recho comparado, especialmente el De-
recho alemán, fundamentalmente en la
interpretación que se realiza del princi-
pio de autonomía local consagrado en el
texto constitucional. Cabe reseñar que,
en este aspecto concreto, ha sido la doc-
trina alemana la que se ha seguido pri-
mordialmente en nuestro país.
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Bajo la rúbrica «Desarrollo normativo
y caracterización jurídica de la institu-
ción comarcal», la segunda parte de esta
obra se estructura en tres capítulos.
Aquí se trata de descubrir las causas
que han impedido al ente comarcal aco-
modarse de forma efectiva y práctica en
la organización territorial del Estado. El
autor no limita su trabajo a realizar una
exhaustiva y necesaria descripción de la
institución administrativa, sino que va
mas allá e intenta descubrir y demostrar
las posibilidades de desarrollo institu-
cional del ente comarcal. Esto nos sitúa
ante una labor valiosa, sobre todo en un
momento como el actual en el que el
modelo tradicional está siendo fuerte-
mente cuestionado desde las más varia-
das perspectivas.

Comenzaremos por exponer, siguien-
do un orden lógico, el contenido de la
primera parte de la obra. En su primer
capítulo, titulado «El marco jurídico
normativo de la Comarca: la Comarca y
el bloque de la conslitucionalidad», el
autor centra su análisis en el reconoci-
miento que la CE y los EE.AA. han reali-
zado de la Comarca. De forma previa se
presenta un breve apunte histórico en el
que se nos informa del estado de la
cuestión desde la segunda mitad del si-
glo xix hasta la aprobación del texto
constitucional de 1978. Durante la cen-
turia previa a la aprobación del texto
constitucional vigente (1870-1978) pre-
dominó el modelo de Estado-Nación
unitario y descentralizado. Ello supuso
que, con la excepción de los textos cons-
titucionales correspondientes a los fuga-
ces períodos republicanos de 1873 y
1931, en los que la Comarca se presen-
taba como una alternativa a una organi-
zación provincial al servicio de la cen-
tralización, durante dicho periodo ni se
planteó la posibilidad de sustituir la
Provincia o el Municipio por otras enti-
dades, la comarcal o la regional, ni, por
tanto, se las consideró más adecuadas
para el cumplimiento de los deberes lo-
cales.

Con este panorama poco alentador
para el ente comarcal se llega a la CE de
1978, con la que no se produce ningún
cambio radical en el tratamiento de la
cuestión comarcal. La veracidad de esta
afirmación se apoya en el hecho de que

los constituyentes se centraron básica-
mente en la cuestión regional, a la que
dedican una buena parte de su articula-
do, frente a las escasas referencias al
tema local en general y a la Comarca en
particular. De hecho, no se encuentra
una referencia expresa a esta entidad en
ninguno de los preceptos constituciona-
les, y sólo implícitamente en los artícu-
los 141.3 y 152.3. El significado de di-
chos preceptos es difícil de precisar con
su simple lectura, por lo que ha sido ne-
cesario realizar un detenido estudio de
sus precedentes parlamentarios. Tras
este análisis previo, el autor concluye
que «sorprende constatar cómo la una-
nimidad parlamentaria en el reconoci-
miento de la importancia del ente co-
marcal, la expresividad de los alegatos
formulados en su defensa, en ocasiones
más rotundos que las tímidas y tibias
defensas realizadas en favor de la Pro-
vincia, no se tradujeron en la inclusión
y garantía del ente comarcal, en cuanto
tal, con ese nombre» (pág. 54).

Este escaso tratamiento constitucio-
nal que recibe la cuestión comarcal
pone de manifiesto la relevancia que al-
canza el estudio de las previsiones esta-
tutarias en este tema. El autor analiza
con sumo detalle las referencias que to-
dos y cada uno de los Estatutos hacen a
la Comarca y concluye que: i) práctica-
mente todos los EE.AA. recogen la enti-
dad comarcal de forma expresa en su
texto, lo que permite afirmar que «nos
encontramos ante la principal novedad
estructural introducida por el Estado
autonómico en el ámbito local» (pág.
93); ii) dentro de las estructuras admi-
nistrativas autonómicas, la integración
de la Comarca no alcanza el mismo ni-
vel en todas las Comunidades, y la razón
fundamental es, a juicio del autor, el pa-
pel que los EE.AA. reservan a la Provin-
cia; y iii) la Comarca es, principalmente,
una entidad local que se ha de integrar
forzosamente dentro de lo que se ha
dado en llamar el sistema local.

Tal magnífica labor investigadora pre-
via se cierra con una acabada definición
de Comarca; «entidad local, determina-
da por la agrupación de municipios li-
mítrofes, dotada de plena personalidad
jurídica, integrada democráticamente y
dotada de autonomía para la gestión de
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sus intereses» (pág. 99). Eslc es el punto
de partida que le permite al Profesor FE-
RREIRA FERNÁNDEZ abordar en los dos ca-

pítulos siguientes de su obra la comple-
ja tarea de definir cuál es Ja posición ju-
rídica que debe ocupar esta entidad
dentro del sislema administrativo local
y autonómico.

El segundo capítulo de esta monogra-
fía aparece bajo el título «Posición jurí-
dica de la Comarca en el sistema local.
La Comarca y los otros entes locales».
A lo largo de esta sección, el autor trata
de definir la posición que le correspon-
de a la Comarca frente al Municipio y la
Provincia como entes garantizados
constitucionalmente. Así, respecto al
Municipio, la Comarca aparece como
una de las posibles soluciones para cola-
borar en la gestión eficaz de aquellas
competencias que los .Municipios son
incapaces de cumplir adecuadamente.
Esto, en todo caso, supone que «la pre-
sencia de la institución comarcal no po-
drá suponer nunca la disolución de la
entidad municipal que le sirve de base y
por lo tanto su identificación con ella».

La relación entre la Comarca y la Pro-
vincia es mucho más compleja, en la
medida en que la convivencia de ambos
niveles administrativos en el seno de la
misma Comunidad Autónoma se hace
difícilmente conciliable. La creación de
Comarcas cuando exista el nivel provin-
cial supone, aunque sea para cumplir fi-
nes distintos, la creación de un nuevo
escalón administrativo, con lo que se
corre el peligro de atentar contra el
principio de eficacia de la Administra-
ción. Ante este riesgo, el autor se decan-
ta porque la opción comarcalizadora
vaya acompañada por la eliminación de
determinadas Diputaciones Provincia-
les, con lo que se conseguiría la simplifi-
cación de niveles administrativos y, por
lo tanto, se ganaría en eficacia. El pro-
blema se encuentra ahora en la consti-
tucionalidad de esta segunda propuesta.
No hay que olvidar que el TC ha coloca-
do a la Provincia, de naturaleza acceso-
ria, y al Municipio, ente local básico, al
mismo nivel constitucional, lo cual su-
pone que si las CC.AA. quieren reestruc-
turar el espacio local, lo único que po-
drán hacer será «inflacionario con la
introducción de nuevas entidades y es-

tructuras», por lo que «la aplicación de
un mínimo principio de racionalidad,
las llevará al retraimiento y no interven-
ción en el mismo» (pág. 156). Es obvio
que la situación actual produce unos
efectos muy negativos para el ente su-
pramunicipal, íntimamente ligado al
ente autonómico, el cual, al contrario
que el Estado, no va a poder proyectarse
territorialmente en el ámbito local.

Una vez precisada la posición jurídica
que el ente comarcal ocupa y cuál debe-
ría ocupar en el sistema local, el autor
pasa a analizar la situación de la Co-
marca en el ámbito autonómico. A su
estudio dedica el capítulo tercero y últi-
mo de la primera parte del libro, titula-
do «Posición jurídica de la Comarca en
el sistema autonómico. La Comarca y
las Comunidades Autónomas». Mientras
el Municipio y la Provincia son entes lo-
cales que tienen garantizada su autono-
mía a nivel constitucional, la Comarca
como entidad local propia de alguna Co-
munidad Autónoma puede estar garanti-
zada instilucionalmentc por el respecti-
vo Estatuto de Autonomía. El rango in-
ferior de la norma estatutaria frente a la
constitucional supone, asimismo, que el
rango de la garantía de la autonomía co-
marcal es inferior al de la autonomía lo-
cal de los Municipios y Provincias. Esto
significa que el desarrollo normativo
que las CC.AA. realicen de la entidad co-
marcal deberá respetar, por un lado, la
autonomía de las instituciones garanti-
zadas conslitucionalmente y, por otro,
el contenido que el legislador ordinario
estatal le haya atribuido. Todo esto
pone de manifiesto que las posibilidades
de desarrollo y configuración final de la
institución comarcal dependen, en gran
medida, del legislador ordinario.

Llegado a este punto, el autor se cen-
tra en el estudio del «Desarrollo norma-
tivo y caracterización jurídica de la ins-
titución comarcal», cuestión a la que,
como ya hemos apuntado, dedica la se-
gunda parte de su libro. De acuerdo con
la sistemática seguida en la exposición
de la primera parte de la obra, expon-
dremos ahora el contenido de esta se-
gunda. El primer capítulo aparece bajo
la rúbrica «La legislación básica del Es-
tado y la entidad comarcal». El marco
legal básico que deberán respetar las
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CC.AA. a la hora de llevar a cabo el de-
sarrollo normativo de sus competencias
en materia local se encuentra conforma-
do principalmente por tres normas, de
entre las que destaca la Ley 7/1985, de 2
de abril, Reguladora de las Bases de Ré-
gimen Local (en adelante, LRBRL).

Pues bien, la LRBRL ocupa una posi-
ción privilegiada por la función consti-
tucional de delimitación del concepto de
autonomía local que se autoatribuye.
Ahora bien, sólo se puede hacer valer
esta posición de privilegio frente a aque-
llas leyes sectoriales que incidan negati-
vamente sobre esa función constitucio-
nal. Además, esta norma no puede con-
tradecir lo establecido en normas de
nivel o rango superior como los EE.AA.
En cuanto a su contenido, por una par-
te, debe constreñirse a la regulación de
lo que sea necesario para garantizar la
autonomía local y, por otra, no puede
implicar la uniformidad de régimen
para todas las entidades locales, sino
que «debe permitir opciones político-or-
ganizativas diferenciadas» (pag. 193).
Todo ello permite concluir que el legis-
lador estatal no puede incidir en la re-
gulación de la cuestión comarcal en la
medida en que se trata de una cuestión
de competencia exclusiva de las CC.AA.
Lo contrario sería antiestatutario y, por
lo tanto, anticonstitucional.

No obstante, el legislador estatal, con
el fin último de reforzar y garantizar la
autonomía de los Municipios y Provin-
cias, entra en la regulación comarcal.
De este modo, la LRBRL vulnera la po-
sibilidad de configurar a este ente de
forma innovadora tal y como se proyec-
taba en los EE.AA., ya que «tras la apro-
bación del marco legal básico, la comar-
ca [...] no pasará de ser un mero experi-
mento interesante, pero carente ya de
potencialidad recstructuradora» (pág.
203).

Ante este panorama, las CC.AA. han
adoptado una «elogiable» —afirma el
autor— posición de prudencia frente al
fenómeno comarcal. Esto se observa
claramente tras la lectura del segundo
capítulo de esta segunda parte, «El de-
sarrollo autonómico de la Comarca».
Aquí el autor aborda, partiendo del aná-
lisis previo de las leyes autonómicas de
desarrollo, el estudio de la caracteriza-

ción jurídica de la Comarca. Se constata
que el legislador autonómico ha adopta-
do una triple perspectiva: i) la Comarca
como instrumento idóneo para realizar
una reforma estructural del espacio or-
ganizativo interno de la Comunidad
(Cataluña); ii) la Comarca como inter-
vención funcional sobre el territorio sin
una verdadera vocación transformado-
ra; aquí se engloban un conjunto de
CC.AA. (Asturias, Castilla y León, Ara-
gón, Andalucía y Murcia) en donde la
regulación del ente comarcal no supone,
al contrario que en el supuesto anterior,
su generalización a todo el territorio ni
su configuración como un auténtico
ente territorial; y iii) la Comarca como
un espacio idóneo para la ordenación
territorial y la planificación económica.
Desde esta perspectiva, la Comarca es el
punto de conexión entre el planeamien-
to territorial a nivel regional y el ámbito
local. El autor sostiene que «la utiliza-
ción del ámbito comarcal [...] como so-
porte idóneo de la planificación territo-
rial de segunda es generalizada».

El capítulo concluye con una referen-
cia al peculiar proceso de comarcaliza-
ción de Galicia, donde se ha optado, al
margen de las previsiones estatutarias,
por el tercero de los modelos comarca-
les expuestos. La Comarca no es más
que un espacio para el desarrollo de de-
terminadas políticas y, al mismo tiem-
po, la demarcación geográfica sobre la
que desarrollan su acción determinados
órganos administrativos e instituciones
públicas y privadas, entre las que desta-
can las Fundaciones para el Desarrollo
de las Comarcas.

En el último capítulo del libro, bajo el
título «Caracterización jurídica de la
Comarca», el Profesor FERREIRA FERNÁN-
DEZ, tras haber analizado en los capítu-
los precedentes la regulación de la Co-
marca tanto a nivel constitucional y es-
tatutario como a nivel de legislador
ordinario, procede a cerrar su trabajo
enumerando y definiendo los caracteres
básicos de la entidad comarcal en el De-
recho positivo español. En este sentido,
desde el punto de vista de su naturaleza
jurídica, la Comarca es: i) una entidad
local basada en la agrupación de Muni-
cipios limítrofes; ii) un ente con perso-
nalidad jurídica plena y autonomía para
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la gestión de sus intereses; y iii) una
agrupación de Municipios con unos in-
tereses comunes que demandan una
gestión propia.

Cieña el autor su libro con un breve
pero sustancioso capítulo conclusivo en
el que se pone de relieve la evidente ne-
cesidad de llevar a cabo una revisión no
sólo de las normas estatutarias, sino
también de los postulados constitucio-
nales, con el fin de que las autonomías
realicen una intervención eficaz en el
ámbito local para acabar con la centrali-
zación del espacio local y la consiguien-
te conexión con el espacio regional.

Sólo nos resta decir que estamos ante
un magnífico trabajo en el que se realiza
de forma minuciosa y rigurosa un trata-
miento global del espacio comarcal des-
de la perspectiva jurídica. El interés de
este volumen reside fundamentalmente
en el hecho de que es el primer estudio
completo sobre la Comarca. Es un traba-
jo con vocación agotadora, en el sentido
de que trata de abordar todos los proble-
mas que desde una perspectiva jurídica
plantea la cuestión comarcal. Por todo
ello, este libro viene a cubrir una parcela
del Derecho administrativo que, si bien
había sido abordada en estudios parcia-
les muy estimables, adolecía de un trata-
miento global como el que nos ofrece el
Profesor FERREIRA FERNÁNDEZ. NO sólo se
analiza pormenorizadamente toda la
normativa existente a nivel estatal (CE,
EE.AA., LRBRL, etc.) y autonómico
(normativa de desarrollo), sino que ade-
más se estudia de forma agotadora y en
profundidad la Comarca desde un punto
de vista dogmático. Esto implica que no
hay ni una sola cuestión relativa a esta
materia que, de forma injustificada, el
autor deje sin analizar.

Para realizar su labor investigadora,
el autor, además de utilizar la normati-
va vigente, ha echado mano de la juris-
prudencia constitucional, así como de
un abundante apoyo bibliográfico no
sólo de la doctrina española, sino tam-
bién de la extranjera. Ha de resaltarse la
exquisita selección que el autor ha reali-
zado de las obras alemanas. Asimismo,
cabe destacar que en cada uno de los
puntos en que se encuentra estructura-
do el trabajo, el autor no sólo ha llevado
a cabo una valiosa descripción del esta-

do de la cuestión, sino que ha adoptado
con sólidos argumentos una actitud crí-
tica. Esto le ha llevado a apoyar unos
principios teóricos y realidades fácticas
frente a otros y, asimismo, a lanzar sus
propias propuestas de solución a los nu-
merosos problemas que esta cuestión
plantea. Por todo ello, consideramos
que se trata de un trabajo perfectamente
elaborado y con un acabado impecable
de obligada lectura para los estudiosos
del Derecho Administrativo y del Dere-
cho Público en general, y un punto de
partida sumamente clarificador para
aquellos que tengan la intención de
abordar el estudio del complejo campo
de la organización territorial y del espa-
cio local en particular.
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GARCÍA DE ENTERRÍA, Eduardo: Justicia
y seguridad jurídica en un mundo
de leyes desbocadas, Ed. Civitas, 1999,
108 págs.

Existen dos formas de abordar el es-
tudio del Derecho. Una primera consiste
en crear y construir conceptos y siste-
mas al margen del contenido de las nor-
mas, de toda axiología y juicios de valor;
en analizar asépticamente al modo kel-
seniano el material normativo al mar-
gen del contexto en el que surge y de su
finalidad. Pero también el Derecho pue-
de y debe ser estudiado como instru-
mento de ordenación social en un deter-
minado tiempo y lugar: si las normas
dependen de las relaciones sociales que
regulan, su estudio exige, como asevera-
ba TRIEPEL, incorporar consideraciones
axiológicas e incluso políticas. Aunque
Eduardo GARCÍA DE ENTERRÍA ha demos-
trado con creces su maestría en la dog-
mática jurídica, su último libro, Justicia
y seguridad jurídica en un mundo de le-
yes desbocadas, es un estudio histórico,
sociológico y político que apuesta deci-
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