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I. INTRODUCCION

Las Comunidades Auténomas constituyen una de las mas impor-
tantes —y preocupantes— innovaciones de la Constitucién Espafiola
de 1978. La afirmacién es tépica y no necesita refrendo bibliogra-
fico alguno. Superado el periodo constituyente con la aprobacién
de la Constitucién en el sentido técnico-constitucional, durante bas-
tante tiempo ese caracter constituyente dominara el trabajo de los
investigadores del Derecho publico espafiol, que no podra en mu-
chas ocasiones dejar de sufrir los efectos de la inestabilidad del
desarrollo constitucional al traducir la legislacién positiva los pro-
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pios vaivenes del acontecer politico y las sucesivas «lecturas» de la
Constitucién (1).

En gran medida esa circunstancia deriva del caricter deliberada-
mente, o si se prefiere objetivamente, abierto de la Constitucién en
esta materia (2). Pese a la ya abundante bibliografia existente y de
la importante aportacién del Tribunal Constitucional, no pocas
cuestiones centrales siguen todavia en pie, y las relaciones cotidia-
nas entre las Comunidades Auténomas y el Estado se presentan
cargadas de tensiones que no reflejan movimientos tacticos, propios
del pluralismo democratico y de instancias diferentes del Poder,
sino que responden a la ausencia de reglas claras o de experiencia
jurisprudencial acumulada que pudiera evitarlas o disminuirlas.

Por ello, cualquier punto del ordenamiento comunitario puede
resultar doblemente conflictivo: tanto por los problemas que en si
mismo doctrinalmente entrafie, como por la concepcién global del
fen6meno autonémico desde que se analice.

El presente trabajo esta realizado desde la 6ptica de una reali-
dad concreta, la del Estatuto de Autonomia de Galicia. Resulta in-
negable, sin embargo, que una serie de aspectos del mismo son
comunes con las deméds Comunidades Auténomas. Al hilo, por tanto,
del examen del caso gallego se realiza una primera aproximacién al
problema del territorio de las Comunidades Auténomas.

(1) Las fluctuaciones de que se habla en el texto se observan ya en el periodo
de elaboracién del proyecto constitucional. Basta comparar el borrador publicado el
25 de noviembre de 1977 con el anteproyecto (BOE, 5 enero 1978) y el texto defi-
nitivamente aprobado de la Constitucién (BOE, 29 diciembre 1978). Y contindan
después: posiciones ante el Estatuto gallego; referéndum andaluz; debates en torno
a la mocién de censura y cuestién de confianza del Gobierno Suirez en 1980; Pactos
autonémicos Gobierno UCD-PSOE de 31 de julio de 1981. Sobre el tema puede con-
sultarse «Informe de la Comisién de Expertos sobre autonomias», de 19 de mayo
de 1981, presidida por E. GArcfa DE ENTERRfA; S. MuRNoz MacHApo: Derecho piiblico
de las Comunidades Auténomas, 1, 1982, cap. III; J. L. MELAN GiL: El Estatuto
gallego, 1980; CLAVERO AREvALO: Espafia, desde el centralismo a las autonomias, 1983;
E. ATTARD: La Constitucién por dentro, Madrid, 1983; J. LEGUINA VILLA: <«El por-
venir de las autonomfas», en Escritos sobre autonomias territoriales, 1984; S. MuRoz
MacHADo: «La interpretacién de la Constitucién, la armonizacién legislativa y otras
cuestiones», en REDC, 9 (1983).

(2) G. Arifo Ortiz: «El Estado de las autonomias: Realidad politica, interpre-
tacién juridica», en La Espafia de las autonomias, Espasa-Calpe, Madrid, 1981, to-
mo II, pdgs. 14 y ss. y bibliografia alli citada; L. LopEz Rop6: En torno a la inde-
finicion constitucional del modelo de Estado, Real Academia de Legislacién y ]un§~
prudencia, Madrid, 1984; Mufoz MACHADO, op. cit., péags. 153 y ss. y bibliografia ci-
tada; J. L. MELAN GiL: «El marco juridico de las autonomias», en Autonomia,
Hacienda y Régimen local de Galicia, Universidad de Santiago de Compostela, 1981.
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II. EL SENTIDO DE LA RELACION TERRITORIO-
COMUNIDAD AUTONOMA

El articulo 147, 2, b), de la Constitucién Espafiola (en adelan-
te CE) sefiala como un elemento necesario de los Estatutos de Auto-
nomia («deberan contener») «la delimitacién de su territorio», que
ha de entenderse referida —aunque no muy propiamente desde el
punto de vista gramatical— a la Comunidad Auténoma, citada en el
apartado a).

El sentido de la relacién del territorio con la Comunidad Auténo-
ma implica una toma de posicién respecto a la naturaleza de éste.
Hasta la Constitucién de 1978, los problemas del territorio se des-
envolvian en el marco de la relacién Estado-Entidades locales, que
correspondia a una estructura estatal centralizada, en la que el
principio organizativo de la tutela operaba con naturalidad (3).

La aparicién de las Comunidades Auténomas obliga a su dife-
renciacién respecto de las Entidades locales y del Estado, en una
de las acepciones que tanto la Constitucién como el Tribunal Cons-
titucional emplean precisamente para aquella finalidad (4). Segiin
la concepcién metajuridica que explicita o implicitamente se adopte,
las respuestas juridicas a las cuestiones que plantee el territorio
estaran mas cercanas del ambito local o del estatal. La existencia
de nacionalismos organizados politicamente hace que esa alternativa
no sea puramente hipotética, como reflejan los casos sobre los que
han recaido las sentencias del Tribunal Constitucional (5).

La novedad del fenémeno no impide la utilizacién, con cierta
cautela, sin embargo, de las reflexiones doctrinales realizadas sobre
la territorialidad de los Entes locales, como tampoco fue ajena la
doctrina administrativa a las aportaciones de internacionalistas y
constitucionalistas respecto del territorio del Estado (6).

(3) Cfr. S. Rovo-ViLLANoVA: Los términos municipales y sus alteraciones, Ma-
drid, 1947; F. GaArriDo FALLA: Administracién indirecta del Estado y descentraliza-
cién funcional, Madrid, 1950; A. GuarTa: Divisidn territorial y descentralizacién, Ma-
drid, 1975.

(4) Cfr. sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de julio de 1981.

(5) Por citar unos ejemplos significativos, cfr. sentencia del Tribunal Constitu-
cional de 28 de julio de 1981 sobre la Ley 6/1980 del Parlamento cataldn, de trans-
ferencia urgente y plena de las Diputaciones catalanas a la Generalidad; o sentencias
del Tribunal Constitucional 85/1983, de 25 de octubre, y 171/1983, de 29 de noviem-
bre, sobre conflictos de competencias relativos al ingreso en la funcién piublica local
en el Pais Vasco y sobre Notarias en Catalufia, amén de numerosos conflictos en
materia de transportes, energia, cooperativas, etc., que se examinarin més adelante.

(6) Cfr. A. Nieto: «Entes territoriales y no territoriales», en RAP, 64 (1971),
péginas 29 y ss.; M. Dfaz pe VELAsco: Instituciones de Derecho internacional pu-
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El estudio del territorio de las Comunidades Auténomas ha de
partir, al menos, de dos premisas: a) «El Estado se organiza territo-
rialmente en Municipios, en Provincias y en las Comunidades Auté-
nomas que se constituyan» (art. 137 de la CE). b) Autonomia poli-
tica de las Comunidades Auténomas.

El Tribunal Constitucional ha tenido ocasién de precisar esas
ideas:

«La Constitucién prefigura, como antes deciamos, una distribucién ver-
tical del poder publico entre entidades de distinto nivel que son fundamen-
talmente el Estado, titular de la soberania; las Comunidades Auténomas,
caracterizadas por su autonomia politica, y las Provincias y Municipios,
dotadas de autonomia administrativa de distinto 4mbito» (Sentencia del Tri-
bunal Constitucional de 28 de julio de 1981; en el mismo sentido, senten-
cia del Tribunal Constitucional de 2 de febrero de 1981).

La superior cualidad de la autonomia de las Comunidades Auté6-
nomas queda patente, «ya que se afiaden potestades legislativas y gu-
bernamentales» (sentencia del Tribunal Constitucional de 14 de
julio de 1981), aunque se las incluye conjuntamente con Provincias
y Municipios en la expresién «Entidades territoriales». Si bien se
concreta en la misma sentencia que aquéllas son «Corporaciones
publicas de base territorial y de naturaleza politica», que «tienen
como esfera y limite de su actividad, en cuanto tales, los intereses
que les son propios, mientras que la tutela de los intereses publicos
generales compete por definicién a los 6rganos estatales».

Las conclusiones de un sector de la doctrina sobre la nocién de
Ente territorial (7) pueden repristinarse con ocasién de las Comu-
nidades Auténomas. La territorialidad «como consecuencia de la
naturaleza politica que tienen ciertos Entes» (ALESSI) adquiere aqui
completa relevancia, liberada de las prudentes limitaciones que des-
de ese punto de vista afectan a los Entes locales, y, por supuesto,
«sirve para determinar la esfera de accién de la actividad total del
Ente» (NIETO) en una misién instrumental clara, aunque no des-
preciable.

La conexidén entre el territorio y los fines del Ente constituyen,
sin duda, una buena direccién (8). El diferente alcance de la «auto-

blico, 1, 5.2 ed., 1980, pégs. 261 y ss.; N. PEREz SERRANO: Tratado de Derecho po-
litico, 2.* ed., 1984, péags. 97 y ss. y bibliografia citada en ellos. M. HERRERO R. DE
MINGON: «La configuracién del territorio nacional en la doctrina reciente del Con-
sejo de Estado», en Libro jubilar del Consejo de Estado, Madrid, 1972, pags. 355427.
(7) A. NIETO, Op. cit.,, pags. 40-41.
(8) A. NIETO, Op. cit., pig. 42.
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nomia para la gestién de sus respectivos intereses» referido a Muni-
cipios y Provincias, de un lado, y a Comunidades Auténomas, de
otro, proporcionard un elemento clave para perfilar el alcance de
la relacién territorio-Comunidad Auténoma. No se trata, por supues-
to, de incidir en la cuestién de la distincién de universalidad o con-
crecién de fines utilizada para distinguir entre Entes territoriales
y no territoriales (9), que de rechazo homogeneizaria a Comunidades
Auténomas y Entes locales, sino de insistir en una nota esencial
que caracteriza a las Comunidades Auténomas: la existencia de
auténticas competencias exclusivas. El juego de estas competencias,
en virtud de lo que dispone el articulo 149, 3, de la Constitucion,
conduce a la prevalencia o aplicabilidad preferente de las normas
de la Comunidad Auténoma respecto de las del Estado. Aqui reside
el meollo de todos los problemas de la autonomia politica, en lo
que coinciden los defensores de posturas contrapuestas (10).

‘Siendo las Comunidades Auténomas parte de la organizacién
territorial del Estado es evidente que se produce una superposiciéon
fisica de territorios: el de la Comunidad Auténoma lo es al mismo
tiempo del Estado. El problema, obviamente, no se plantea en tér-
minos fisicos, sino juridicos: hasta qué punto se puede dar una
«impenetrabilidad vertical» del Estado en el territorio de la Comu-
nidad Auténoma. Desde luego, la afirmacién absoluta de contrario
(«penetracién o superposicién de caracter total y sin ninguna ex-
cepcién»), como se ha afirmado para los Entes locales respecto del
Estado (11), habria de revisarse a la vista de la existencia y funciona-
lidad genuina de las competencias exclusivas, pese a los intentos

(9) Op. cit., pags. 38-39 y bibliografia alli citada; A. de LAUBADERE: «Vicissitu-
des actuelles d’une distinction classique: Etablissement public et collectivité territo-
riale», en Pages de Doctrine, Paris, 1980. La doctrina comdn se reproduce en la
sentencia del Tribunal Supremo de 8 de julio de 1983 (Ar. 3986), en donde se reco-
gen todas las notas: poderes juridicos sobre la totalidad de la poblacién, universali-
dad de fines; mayor amplitud de potestades administrativas, numerus clausus de las
personas juridico-ptblicas territoriales entre las que se colocan a las Comunidades
Auténomas.

(10) Cfr. «Informe de la Comisién de Expertos...», cit.; E. GARcfA DE ENTERRfA:
«El ordenamiento estatal y los ordenamientos autonémicos», cap. VI del Curso de
Derecho administrativo, en colaboracién con T. R. FERNANDEZ, tomo I, 4. ed., Ma-
drid, 1983, y trabajos alli citados; L. PARejo: La prevalencia del Derecho estatal so-
bre el regional, Madrid, 1981. En distinta direccién, 1. de OTrO: «La prevalencia del
Derecho estatal sobre el Derecho regionals, en REDC, 2 (1981). Las posturas se han
bipolarizado en torno a la LOAPA: S. MuRoz MACHADO, op. cit. en nota 1; L. Parejo
ALFONSO: «Algunas reflexiones Sobre la sentencia del Tribunal Constitucional de 5 de
agosto de 1983 relativa al proyecto de ley orgénica del proceso autonémico», en REDC,
9 (1983), pags. 117 y ss. En sentido critico, G. TRujiLLO y otros: LOAPA y Consti-
#ucién, Ed. Gobierno Vasco, 1982; J. LecuiNa ViLLA: Escritos..., cit., pags. 105 y ss.

(11) NieTo, op. cit.,, pag. 43.
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por destruirlas o negarlas, de los que la LOAPA y sus fundamentos
doctrinales constituyeron el paradigma (12).

Desde luego, el sistema previsto en la Constitucién no permite
pronunciamientos radicales sobre la materia: de ahi que la preva-
lencia correspondera al Derecho del Estado «en todo lo que no esté
atribuido a la exclusiva competencia de éstos» (art. 149, 3, CE),
y por la via de la supletoriedad, puede aplicarse el Derecho del Es-
tado en el territorio de la Comunidad (13); obviamente, tal aplica-
bilidad no ofrece dudas en el caso de competencias concurrentes
o de las compartidas.

El territorio de la Comunidad Auténoma no puede desligarse
de los intereses cuya gestién genéricamente les reconoce el articu-
lo 137 de la Constitucién. Pero esa gestién implicarad en determina-
das materias la titularidad y el ejercicio de la potestad legislativa.
En ese sentido, la Comunidad opera como el Estado, viene a susti-
tuir el funcionamiento del Estado anterior a la Constitucién de 1978
y precisamente por una concreta previsién constitucional. La deci-
sién constituyente consistié en atribuir a las Comunidades Auténo-
mas la posibilidad de gestionar, desde su regulacién legislativa,
asuntos de interés general. Posibilidad que se concret6 en los Esta-
tutos, de acuerdo con la funcién que a éstos atribuye la propia
Constitucidén, integrandose en el denominado «bloque de la consti-
tucionalidad» (14), para lo que se ha dotado de los correspondientes
poderes. Con acierto se ha afirmado que «el interés general no es un

(12) Cfr. «Informe...», cit.; E. GARcfA DE ENTERRIA: «Estudio preliminar» al volu-
men La distribucién de competencias econémicas entre el Poder central y las autono-
mias territoriales en el Derecho comparado y en la Constitucién espariola, Madrid,
1980; «La significacién de las competencias exclusivas del Estado en el sistema auto-
némico», en REDC, 5 (1982); S. MuNoz MacHADo: Derecho publico..., cit., I, pagi-
nas 357 y ss. .

(13) Garcfa DE ENTERRfA ha extraido de esa cldusula general de suplencia «la
prohibicién de que un ordenamiento autonémico pueda intentar integrarse, comple-
tarse o suplir sus insuficiencias haciendo apelacién a otro Derecho autonémico» (Cur-
so..., cit., pag. 346), lo cual es dogméticamente correcto.

A los efectos de que se trata en el texto, en conexién con el territorio, la via de
acuerdos o convenios entre Comunidades Auténomas, al amparo del articulo 145, 2,
de la Constitucién Espaiiola y de los respectivos Estatutos, permite la existencia de
convenios con contenido normativo, que aunque no supongan la ampliacién territorial
en la competencia autonémica, ya que la norma vigente serd la que proceda del res-
pectivo 6rgano de la Comunidad Auténoma, si pueden evitar la aplicacién del Dere-
cho del Estado sobre unas materias en las que las Comunidades tienen competencia
exclusiva («gestién de servicios propios» sin més, EA, art. 72; o ademés «de la exclu-
siva competencia» de la C.A.; art. 22 del EV; art. 27 del EC; art. 35 del EG). Sobre
el tema vid. A. MENENDEZ REXACH: Los convenios entre Comunidades Auténomas, 1982,
que sigue la orientacién doctrinal de A. GALLEGO ANABITARTE. .

(14) Sentencia del Tribunal Constitucional 38/1983, de 20 de mayo; sentencia del
Tribunal Constitucional 72/1983, de 29 de julio.
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titulo que pueda amparar la reserva de poderes genéricos e indeter-
minados en manos del Estado» (15).

Por ello, el criterio del interés de la Comunidad Auténoma,
como contrapunto al interés general, ha de entenderse matizadamen-
te, sin que puedan concebirse como reductos incomunicables, siem-
pre alternativos. De ahi que el propio Tribunal Constitucional haya
confesado en su primera sentencia:

«Concretar este interés en relacién a cada materia no es facil y, en oca-
siones, s6lo puede llegarse a distribuir la competencia sobre la misma en
funcién del interés predominante, pero sin que ello signifique un interés
exclusivo que justifique una competencia exclusiva en el orden decisorio»
(Sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de febrero de 1981).

La asignacion de poderes al Estado y a la Comunidad Auténoma
realizada desde el mismo nivel constitucional obliga a aproximar el
planteamiento del territorio referido a la Comunidad al correspon-
diente del Estado. Desde esa perspectiva puede entenderse la efica-
cia de los poderes de la Comunidad Auténoma fuera de su territorio
para la realizacién del interés comunitario que se estima predomi-
nante, o que los intereses supracomunitarios no se identifiquen
necesariamente como intereses, cuya gestién deba ser competencia
de los poderes del Estado (16).

El territorio, como se vera mas abajo, desempefia un importan-
tisimo papel para la determinacién de la competencia —estatal
o autonémica— y, por tanto, es un problema central del Derecho:
la eleccién de la norma aplicable a cada supuesto de hecho con-
creto. ‘

Precisamente esa doble circunstancia —eficacia extraterritorial
y determinacién de la competencia— ayuda a esclarecer el significa-
do del territorio de una Comunidad Auténoma. En la linea de la
sugestiva hipétesis del profesor Niero (17), habria que afirmar el
caracter prioritario que tiene la Comunidad Auténoma por relacién
a la cual se delimita un territorio y se reconocen unos fines, la
gestién de unos intereses propios. La emergencia positiva de las
Comunidades Auténomas no siempre puede entenderse como un

(15) S. MuRoz MacHADo: Derecho piiblico de las Comunidades Auténomas, 1, Ma-
drid, 1982, pag. 205.

(16) Pueden desarrollarse mediante la cooperacién de varias Comunidades Auté-
nomas. Cfr. MuRoz MACHADO, op. cit., p4g. 204 y bibliografia alli citada.

(17) Op. cit., phgs. 43 y ss. La idea de Comunidad supone una apreciacién més
articulada que la de «conjunto de personas vinculadas a un territorio» de GARRIDO
FALLA (Tratado de Derecho administrativo, vol. 1, 8. ed., Madrid, 1982, pé4g. 366).
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fenomeno de caracter organizativo, que se inscribiria en un proce-
so de racionalizacién del Poder y de su ejercicio. La propia Consti-
tucién, al aludir en su articulo 2 al debatido concepto de «nacionali-
dades», o al hacer referencias a la historia (arts. 143 y 147, 2; dispo-
sicién adicional primera; disposicién transitoria segunda), esta re-
conociendo la existencia de unas Comunidades a las que se les
proporciona un ordenamiento juridico (18).

Desde esa perspectiva, la delimitacion del territorio correspon-
diente a esas Comunidades histéricas no es caprichosa y no puede
ser el fruto del voluntarismo del legislador. El papel que se suele
asignar al territorio de los Entes locales —determinacién del grupo
que integra la Comunidad y actividades del Ente— (19) ha de ser,
por tanto, necesariamente mas amplio, situdndose en la 6rbita del
que desempeifia en relacién con el Estado. Evidentemente, subsisten
diferencias notorias que pueden explicarse desde la éptica del De-
recho internacional. Quiza la mejor manera de entender la funciona-
lidad de aquél sea su consideracién desde la concepcién estatutaria
del Derecho intermedio, mas atin que desde la del Estado fede-
ral (20). En definitiva, las Comunidades Auténomas se traducen
en ordenamientos estatutarios. De donde se deduce la importancia
de la realidad preexistente —una Comunidad con conciencia de
tal— para fundamentar un auténtico ordenamiento estatutario y dis-
tinguido de otros fenémenos propiamente descentralizados o de
naturaleza federal.

La conexién pueblo-territorio con la Comunidad Auténoma de
esas caracteristicas resulta, de este modo, coherente. Los territorios
de esas Comunidades Auténomas no son, «antes que nada, divisio-
nes del territorio nacional», como se ha afirmado de los términos
municipales (21) por el Tribunal Supremo, y precisamente para
una mayor eficacia de los servicios propios de los Entes locales.
Las Comunidades Auténomas forman parte de la organizacién terri-
torial del Estado; pero su territorio no agota su funcién en ser una
division del territorio nacional, constituye elemento esencial del or-

(18) La cuestién resulta paladina en el caso de la disposicién adicional primera.

(19) Cfr. NiETO, Op. cit., loc. cit., pig. 47.

(20) Cfr. 1. de OrTO, Op. cit.; F. CaLAss0: Gli ordinamenti giuridici del Rinasci-
mento medioevale, Mildn, 1949, y, en general, M. ApAa BENEDETTO: «Statuti (Diritto
intermedio)», en Digesto.

(21) Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de octubre de 1981 (Ar. 4068).
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denamiento estatutario y soporte fisico de una comunidad real que
puede asentarse en ella de una manera especifica (22).

Hasta tal punto para el constituyente es esencial esa relacién
Comunidad Auténoma-territorio, que en ocasiones utiliza este tér-
mino para expresar aquélla en un inequivoco uso de un tropo lite-
rario (23). El territorio, propiamente, no es el objeto ultimo de la
norma juridica; tiene relevancia juridica para determinar la colecti-
vidad a la que se dirige aquélla (24). De las diferentes maneras de
determinar la colectividad deriva el distinto cometido del territorio,
aunque coincidan o se superpongan fisicamente, como pone espe-
cialmente en evidencia la diferente naturaleza juridica de las deno-
minadas Administracién periférica del Estado y la Administracién
local (25).

III. DEFINICION DEL TERRITORIO DE LA
COMUNIDAD AUTONOMA

El territorio de la Comunidad Auténoma se define por referen-
cia al de los Municipios y/o Provincias.

Asi, en el Estatuto vasco (EPV) (art. 2, 2):

«El territorio de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco quedard inte-
grado por los Territorios Histéricos que coinciden con las Provincias, en
sus actuales limites de Alava, Guiptizcoa y Vizcaya, asi como la de Nava-
rra, en el supuesto de que esta tltima decida su incorporacién de acuerdo
con el procedimiento establecido en la disposicién transitoria cuarta de la
Constitucién». .

En el Estatuto catalan (EC) (art. 2):

«El territorio de Catalufia como Comunidad Auténoma es el de las Co-
marcas comprendidas en las Provincias de Barcelona, Gerona, Lérida y
Tarragona en el momento de promulgarse el presente Estatuto».

En el de Galicia (EG) (art. 2, 1):

(22) La sentencia citada en la nota anterior funda su fallo en el dato geogréfico
de la continuidad del territorio municipal para considerar que las islas de San Simén
y San Antonio pertenecen al Municipio de Redondela y no al de Vigo, habida cuenta
de que estdn «practicamente despobladas».

(23) En el borrador del texto constitucional de 25 de noviembre de 1977 se ha-
blaba de territorios auténomos. En la Constitucién, cfr. articulo 144, b), implicitamen-
te pensado para Gibraltar.

(24) Para EISENMAN, en su andlisis de la estructura territorial de la Administra-
cién, la misién principal del territorio es determinar o contribuir a determinar el grupo
humano sobre el que se ejercerd la competencia. Cfr. L. EISENMAN: Cours de Droit
administratif, Paris, 1982, 1, pégs. 202-3.

(25) No es ocasién de profundizar en el tema que llevaria a la revisién de los
conceptos de descentralizacién y autonomia.
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«El territorio de Galicia es el comprendido en las actuales Provincias
de La Coruiia, Lugo, Orense y Pontevedra».

En la mayoria de los Estatutos de Autonomia, tratese de Comu-
nidades Auténomas uni o pluriprovinciales, se recoge la definicion
del territorio por referencia a los Municipios o las Provincias. A ti-
tulo ejemplar:

Estatuto de Autonomia para Andalucia (EAN) (art. 2.°):

«El territorio de Andalucia comprende el de los Municipios de las ac-
tuales Provincias de Almeria, Cddiz, Cérdoba, Granada, Huelva, Jaén, M4-
laga y Sevilla».

Estatuto de Autonomia para Asturias (art. 2.°):

«El territorio del Principado de Asturias es el de los Municipios com-
prendidos dentro de los limites administrativos de la Provincia de Oviedo».

En el mismo sentido, Cantabria (art. 2, 2), La Rioja (art. 2), Co-
munidad Valenciana (art. 3), Aragén (art. 2, 2), Extremadura (ar-
ticulo 2, 1), Madrid (art. 2), Castilla-Ledn (art. 2).
~ La referencia a los Municipios se completa con la de las Merin-
dades en el caso de Navarra (art. 4). En Canarias (arts. 2 y 22, 1)
y en Baleares (arts. 2 y 5), el territorio se define primariamente
por las islas.

En los Estatutos de Murcia (art. 3) y Castilla-La Mancha (art. 2),
el territorio de la Comunidad Auténoma se identifica con «el de
la actual Provincia» o con «el comprendido en las Provincias» que
se enumeran.

La referencia preferente a los Municipios o a las Provincias para
definir el territorio de las Comunidades Auténomas no tiene espe-
cial significacién en la mayor parte de los casos. Mas atn, esa prio-
ridad en la referencia no equivale a una prioridad funcional, y no
faltan casos en que la redaccién de otros articulos de los mismos
Estatutos no dejan lugar a dudas sobre el caracter prioritario o, al
menos, no secundario que se otorga a la Provincia. En ese sentido,
Aragén constituye un paradigma (art. 2, 1): son las Provincias
quienes se constituyen en Comunidad Auténoma. En la misma direc-
cién ha de incluirse el Estatuto de Andalucia, por la regulacién es-
pecifica y las funciones que atribuye a las Provincias (art. 4; con-
fréontese también Ley 3/1983, de 1 de junio, y Decreto 154/1983, de
20 de julio).

Las diferentes formas de definir el territorio tienen, a veces, una
innegable intencionalidad juridico-politica. Prescindiendo de las Co-
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munidades insulares (Canarias, Baleares), por obvios imperativos
geograficos, es el caso del Pais Vasco, Cataluiia y Castilla-La Mancha!

En el Estatuto de Castilla-La Mancha, la Provincia es el elemento
béasico de la organizacién territorial («una ley de las Cortes de
Castilla-La Mancha regulara la organizacién territorial propia de la
Regién sobre la base, en todo caso, del mantenimiento de la actual
demarcacién provincial»).

En el EPV, el protagonismo de los denominados Territorios
Histéricos, «que coinciden con las Provincias», es patente. La Comu-
nidad Auténoma del Pais Vasco se constituye a partir del derecho
ejercitado en ese sentido, al menos inicialmente, por Alava, Gui-
puzcoa y Vizcaya (art. 1); cada uno de los Territorios Histéricos
«que integran el Pais Vasco» cuentan con «organizacién e institu-
ciones privativas de autogobierno» que se garantizan en el Estatuto
(articulo 3). Un titulo del Estatuto —el IV— esta especificamente
dedicado a las instituciones de los Territorios Histéricos, con unas
competencias exclusivas, que se enumeran, y un régimen electoral
especifico para sus 6rganos representativos. Y la disposicién tran-
sitoria tercera permite que el traspaso de servicios de ensefianza
pueda realizarse directamente desde el Estado a las Diputaciones
Forales y no necesariamente a la Comunidad Auténoma (26).

El caso catalan ofrece una aproximacién muy diferente. La refe-
rencia a la Provincia es la constitucionalmente imprescindible (ar-
ticulos 2 y 5). Se pone el acento en Comarcas y Municipios. La
reluctancia respecto a las Provincias y a su érgano de representacién
—1las Diputaciones Provinciales— se pone de manifiesto en la dispo-
sicién adicional cuarta («a partir de la entrada en vigor del presente
Estatuto, los presupuestos que elaboren y aprueben las Diputaciones
Provinciales de Barcelona, Gerona, Lérida y Tarragona se unirdn
al de la Generalidad»), y resulté palmaria en la Ley de Cataluiia 6/
1980, de 17 de diciembre, de transferencia urgente y plena de las
Diputaciones catalanas a la Generalidad, declarada inconstitucio-
nal en su parte fundamental por el Tribunal Constitucional (sen-
tencia del Tribunal Constitucional de 28 de julio de 1981). En el
preambulo de la citada Ley se proclamaba, sin embargo, que «el
mantenimiento de las funciones actuales de las Diputaciones es un
obstaculo para la nueva ordenacién territorial catalana», que habra

(26) Sobre las peculiaridades y problemas, cfr. ad exemplum J. L. IBARRA ROBLES
y A. ZuriTA LAGUNA: «Organizacién Foral», en Primeras Jornadas de Estudio del Es-
tatuto de autonomia del Pais Vasco, tomo III, Oiati, 1983, pags. 1297 y ss.; J. LE-
GUINA VILLA: «Los Territorios histéricos vascos: poderes normativos y conflictos de
competencias», en Escritos sobre autonomias territoriales, Madrid, 1984.
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de basarse en el fortalecimiento de la vida municipal, «la institu-
cionalizacién administrativa de las Comarcas» y el establecimiento
de Entidades supracomarcales «que se adapten mejor que las Pro-
vincias a las necesidades de la sociedad catalana actual». Su articu-
lo 9, declarado inconstitucional, preveia la constitucién de unos
Consejos Territoriales de base comarcal para sustituir a las Dipu-
taciones Provinciales una vez que se hubiese producido su desapa-
ricién. ,

En ese contexto general, el articulo 2 del EG aparece més lejos
del EPV que del EC. La no referencia a los Municipios permite un
pronunciamiento més adecuado a la organizacién territorial, que
menciona el apartado 2. La Provincia cumple aqui la funcién de
elemento de referencia extrinseco, cuyo caracter necesario proviene
de su reconocimiento en la Constitucién (art. 141) y cuya garantia
constitucional ha sido ampliamente razonada en la citada sentencia
del Tribunal Constitucional (f. 3 y 4). Pero esa necesidad no impide
una revisién de su ambito competencial, una «modificacién reduc-
tora o ampliadora de la autonomia provincial inducida por la crea-
cién de las Comunidades Auténomas».

En el EG no se atribuye a la Provincia una especifica funciona-
lidad como elemento ordenador del territorio de la Comunidad
Auténoma. Y aquella ausencia de mencién concreta a los Munici-
pios en el articulo 2 permite atribuir, al nivel de ellos, un papel
significativo a las Comarcas y Parroquias rurales, que apareceran
reconocidas en el propio EG como «Entidades locales propias de
Galicia» (art. 27, 2).

Galicia, de otra parte, se concibe desde el comienzo del EG como
una unidad. Constituye el sujeto de todo el Estatuto. La Comunidad
Auténoma de Galicia no se constituye a partir de las cuatro Pro-
vincias, como en otros casos antes citados, o como se define la
Provincia en el articulo 141 de la Constitucién («agrupacién de
Municipios y divisién territorial»). La delimitacién del territorio
de Galicia por el de las actuales Provincias de La Coruiia, Lugo,
Orense y Pontevedra no tiene, por ello, mas significacién que el de
un limite externo.

Tal referencia al territorio de las actuales Provincias se relacio-
naba coherentemente con la disposicién adicional del Proyecto
de EG, suprimida durante los debates en las Cortes, segtin la cual

«se podré incorporar a la Comunidad Auténoma gallega cualquier territo-
rio limitrofe de caracteristicas histéricas, geograficas, econémicas, cultura-
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les o lingiiisticas semejantes, de acuerdo en todo caso con el articulo 141, 1,
de la Constitucién» ¥,

El supuesto no era exactamente coincidente con el que justifica
el actual articulo 8 del EV, que se refiere a territorios o Municipios
enclavados en su totalidad en el territorio de aquella Comunidad
Auténoma (28). La alteracién, por tanto, del territorio de la Comu-
nidad Auténoma (art. 2 EG) requerira la reforma del Estatuto (29).

De otra parte, Comunidades Auténomas, Provincias y Munici-
pios son elementos de la divisién y organizacién del territorio del
Estado (art. 137 CE). Existe una evidente superposicién de territo-
rios. El territorio del Estado es un continuo en el que no puede
haber territorios exentos (30).

~ Provincias y Municipios forman parte del territorio de las Co-
munidades Auténomas. Pero por esta circunstancia no se convier-
ten «en meras divisiones para el cumplimiento de los fines de la
Comunidad aunque puedan cumplir esta funcién», ha reconocido el
Tribunal Constitucional. Tienen «un caracter bifronte» y su régimen
juridico no es ni «intercomunitario» ni «extracomunitario». Por ello

«... pueden ser autorizados por el ordenamiento para asumir a titulo sin-
gular el desempeiio de funciones o la gestién de servicios que el Estado
proponga transferirles o delegarles y que se corresponden con su &mbito
de intereses propios, definido por la Ley».

Aunque las competencias que el Estatuto atribuye a la Comuni-
dad Auténoma sobre el Régimen local

(27) El término «territorio» no se circunscribe necesariamente al de Municipio,
como hacia el articulo 2° del Estatuto de 1936, y permitia la incorporacién del fené-
meno comarcal.

(28) Menos similitud tenia el supuesto con el previsto en la disposicién adicional
primera del EA claramente pensado para Gibraltar («una vez que dichos territorios
hayan vuelto a la soberania espafiola»).

(29) No parece que encaje en «simple alteracién de la organizacién de los pode-
res de la Comunidad Auténoma sin afectar a las relaciones de la Comunidad Auté-
noma con el Estado» del articulo 57 EG, y, sin embargo, puede resultar excesiva-
mente rigido el procedimiento del articulo 56 EG.

(30) Como dice la sentencia del Tribunal Supremo de 28 de junio de 1980 (Aran-
zadi 3366), «todo el territorio nacional forma parte del de los Municipios por cuanto
éstos integran el Estado espafiol». Cfr. sentencia del Tribunal Supremo de 30 de ju-
nio de 1979 (Ar. 2975); sentencia del Tribunal Supremo de 8 de julio de 1983, cita-
da, supra. La larga polémica entre el titulo estatal basado en la idea de dominio na-
cional y el local basado en la jurisdiccién en el término municipal se ha resuelto .en
el sentido del texto, lo que se traduce en la preeminencia municipal en los supuestos
de competencias concurrentes. Por ejemplo, sentencias del Tribunal Supremo de 3 de
diciembre de 1982 (Ar. 7774), 19 de diciembre de 1983 (Ar. 6345) y 18 de mayo de
1984 (Ar. 2905), aunque matizadamente (Sentencia del Tribunal Supremo de 20 de
febrero de 1984, Ar. 1078). La misma doctrina se aplica a las Comunidades Auté-
nomas (Sentencia del Tribunal Constitucional de 3 de julio de 1984).
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«... aconsejan sin duda a dar a la Comunidad Auténoma, sobre todo cuan-
do los receptores de la transferencia o delegacién son los Municipios, algin
género de intervencién en el procedimiento que a ellas conducen» *'.

IV. FUNCIONALIDAD DEL TERRITORIO
1. DELIMITACION DE COMPETENCIAS

El territorio es elemento delimitador de las competencias de la
Comunidad Auténoma en relacién con las demis Comunidades y
con el Estado. En ello radica su funcionalidad general. Por eso los
Estatutos contienen una expresa declaracién respecto del limite te-
rritorial de sus competencias del siguiente tenor: «Las competen-
cias de la Comunidad Auténoma de Galicia se entienden referidas
a su territorio» (art. 37, 1, EG).

Se trata, evidentemente, de una regla general que se confirma
en aquel precepto estatutario excepcional (32). Como ha declarado
el Tribunal Constitucional, esa referencia territorial «responde a la
necesidad de hacer compatible el ejercicio simultdneo de las com-
petencias asumidas por las distintas Comunidades» (S. TC 44/1984,
de 27 de marzo). :

Aunque el Estatuto es «parte integrante» del ordenamiento juri-
dico del Estado (art. 147, 1, CE), ello no exime de la necesaria ar-
ticulacién de éste y del autonémico, que obedecera a diferentes re-
glas segin sea la naturaleza de las competencias —exclusivas o
compartidas— de la Comunidad Auténoma. Por eso

«en materia de competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma el De-
recho propio de Galicia es aplicable en su territorio con preferencia a cual-
quier otro» (art. 38 EG),

lo que no es Gbice para que el territorio juegue también en relacién
con competencias de desarrollo o ejecuciéon de normas estatales (33).

(31) Sentencia del Tribunal Constitucional 84/1982, de 23 de diciembre.

(32) Salvo que el Estatuto contenga disposicién expresa en contrario, las compe-
tencias se entienden referidas al dmbito territorial de la Comunidad, dice el articu-
lo 20, 6, del EPV, en el que se apoya el Tribunal Constitucional para limitar la com-
petencia en materia de cooperativas a aquel territorio (Sentencia del Tribunal Consti-
tucional 72/1983, de 29 de julio). La referencia que se hace en la sentencia al articu-
lo 10, 13, del EPV (fundaciones... en tanto desarrollen principalmente sus funciones
en el Pais Vasco), lejos de servir de excepcién, confirma la regla; porque se desarro-
llan actividades en el Pais Vasco tiene esta Comunidad Auténoma competencia sobre
ellas.

(33) También juega en ese caso la garantia constitucional en favor de la compe-
tencia de las Comunidades Aut6nomas, como ha declarado en varias sentencias el Tri-
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Desde esta perspectiva, ha de considerarse el mar territorial y
el espacio aéreo como partes integrantes del territorio de la Comu-
nidad Auténoma (34). Para negarlo no seria, desde luego, definitivo
el argumento del dominio publico estatal, que descansaria en la
confusién entre dominio y jurisdiccién, que esta en el fondo de nu-
merosos problemas planteados por la legislacién sobre dominio ma-
ritimo (35).

El EG proporciona argumentos favorables a aquella tesis. El ar-
ticulo 27, 15, reconoce como competencia exclusiva de la Comunidad
Auténoma «la pesca en las rias y demds aguas interiores, el maris-
queo...» (36). Desde luego, esas aguas forman parte del territorio
de la Comunidad Auténoma en virtud del citado articulo 37 EG (37).
El mismo argumento es aplicable a la competencia reconocida en el
articulo 29, 4, aunque se trate de competencias compartidas, de eje-
cucién («Corresponde a la Comunidad Auténoma gallega la ejecu-
<ién de la legislacién del Estado en las siguientes materias: ...Cua-
tro. Vertidos industriales y contaminantes en las aguas territoriales
del Estado correspondientes al litoral gallego»).

A la misma conclusién puede llegarse respecto del espacio aé-
reo (38). El articulo 27, 9, del EG reconoce la competencia exclusiva
sobre los «aeropuertos y helipuertos no calificados de interés gene-

bunal Constitucional en torno al concepto de bases. El articulo 10, segundo pérrafo,
del EA contiene un precepto de gran interés para dilucidar el régimen de la prefe-
rencia en la aplicacién del Derecho estatal o autonémico en el caso de competencias
compartidas, es decir, en aquéllas que suponen que la Comunidad Auténoma desarrolle
las normas estatales, ya que supone la prevalencia del Derecho comunitario en contra
de lo que pretendia la LOAPA en su articulo 1. Merece la pena transcribirlo literal-
mente: «Cuando la competencia de la Comunidad Auténoma consista en el desarrollo
o reglamentacién de la legislacién del Estado, las normas dictadas por aquélla serdn
de aplicacién preferente a cualquier otra de igual naturaleza y rango». Cfr. J. L. VI-
LLAR EzCURrA: «La eficacia territorial de las normas», en REDA, 26 (1980), pags. 387

ss.

(34) R. MGoica y M. A. LArBurU: «El territorio», en Primeras Jornadas de Es-
tudio del Estatuto de autonomia del Pais Vasco, Ofiati, 1983, p4gs. 223-4, cuestionan
tal pertenencia.

(35) Cfr. J. L. MenLAN GiL: «Competencias administrativas en la actividad por-
tuaria», en Jornadas Conmemorativas del I Centenario. Junta del Puerto, La Coruiia,
1978, péags. 71-89. En el sentido del texto, sentencia del Tribunal Constitucional de
3 de julio de 1984.

(36) En las sucesivas redacciones del EG se ensayaron diversos términos —bajura,
litoral— para definir en qué aguas la pesca constituiria materia de competencia ex-
clusiva de la Comunidad Auténoma gallega. La expresién «aguas interiores», en al-
glin momento de la elaboracién del texto, se introdujo como equivalente a «entre
puntas» de clara ascendencia internacionalista.

(37) La explicacién a que llevaria la negativa es ciertamente «rebuscada». Cfr.
'S. MuNoz MacHapo: Curso..., cit., I, pag. 195.

(38) Para MuNoz MacHADO no cabe duda de que «a los efectos de las compe-
tencias limitadas de que disponen las Comunidades Auténomas, el suelo y el espacio
aéreo deben considerarse parte de su territorio». Ibidem.
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ral por el Estado». Ese precepto ha de interpretarse de acuerdo con
lo que dispone el articulo 149, 1, 20, de la CE, que atribuye al Esta-
do competencias exclusivas sobre «aeropuertos de interés general;
control del espacio aéreo, trdnsito y transporte aéreo». Precisamen-
te esta competencia relativa al control del espacio aéreo constituye
la razén fundamental en que se apoya el Tribunal Constitucional
para resolver en favor del Estado un conflicto positivo de compe-
tencias relativo a las facultades que el Real Decreto 2858/1981, de
27 de noviembre, sobre calificacién de aeropuertos civiles, atribuia
al Estado sobre todos los aeropuertos y no sélo los de interés ge-
neral (S. TC 68/1984, de 11 de junio).

El espacio aéreo puede ser el soporte fisico para la difusién y
transmisioén de sonidos e imagenes, sobre lo que existen competen-~
cias compartidas, ya que al Estado le corresponden las bases (ar-
ticulo 149, 1, 27) y a las Comunidades Aut6nomas su desarrollo y
ejecucidn. El articulo 34 del EG reconoce la correspondiente compe-
tencia de la Comunidad Auténoma sobre la materia «en los térmi-~
nos y casos establecidos en la ley que regule el Estatuto juridico
de la radio y la televisién». El articulo 2°, 2, de la Ley 4/1980, de
10 de enero, prevé la concesién de un tercer canal «para el ambito
territorial de cada Comunidad Auténoma», a gestionar directamen-
te por ella (39).

El territorio sirve directamente en ocasiones a la finalidad de de-
finir a quién corresponde la titularidad de la competencia sobre una.
materia: ferrocarriles y carreteras, aprovechamientos hidraulicos,
canales y regadios, instalaciones de produccién, distribucién y trans-
porte de energia eléctrica, obras publicas (arts. 27, 8, 12, 13 y 7
del EG y art. 148, 1, 42y 52, CE).

Para que sean competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma
es preciso que esas actividades se desarrollen o discurran integra-
mente en su territorio y no afecten a otra Provincia o Comunidad.
Auténoma (S. TC 97/1983, de 16 de noviembre) (40). Pero aunque
aquélla sea una condicién necesaria, no siempre lo es suficiente.

En el caso de las carreteras no han de estar «incorporadas a la

(39) Las mismas conclusiones para el subsuelo (art. 28, 3, EG, competencia de
desarrollo y ejecucién). Cfr. MuRoz MAcHADO, ibidem.

(40) Esta dltima precisién figura expresamente en el EG referido al aprovecha-
miento de energia eléctrica y obras publicas.

Por su relacién necesaria con el territorio no se citan en el texto las competencias:
sobre ordenacién del territorio y del litoral y del urbanismo (art. 27, 3, EG). Cfr.
A. Guarta: «Competencia de las Regiones en materia urbanistica», en RDU, 69;
F. GoNzALEZ NAVARRO: Autonomias y Ley del Suelo, Madrid, 1981.
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red del Estado», o no integradas en itinerarios de interés general del
Estado, como con mayor flexibilidad se opera en los Decretos de
transferencias de funciones y servicios (41).

En aquel sentido se ha pronunciado el Tribunal Constitucional
en un conflicto de competencia en materia de autorizacién de ins-
talaciones eléctricas:

«La ubicacién de la linea dentro del territorio de la Comunidad Auté-
noma es condicién necesaria, pero no suficiente..., lo que habrd que com-
probar en cada caso es si cada linea se integra o no en la Red General
Peninsular, lo cual no siempre sucede con todas las lineas de alta tensi6n»
(Sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de febrero de 1984).

Cuando una actividad de las enumeradas no se desarrolla inte-
gramente dentro del territorio de la Comunidad Auténoma, ésta ten-
dra, a lo sumo, competencias de ejecucién, pero no exclusivas (Sen-
tencia TC 53/1983, de 3 de mayo).

Dada la superposicion de los territorios como elementos defini-
dores de las competencias, se comprende que no pueda establecerse
una delimitacién rigida que los convirtiese en compartimientos es-
tancos, incomunicables. El propio Tribunal Constitucional ha_decla-
rado en relacién con el territorio de las Comunidades Auténomas
que «dicho limite territorial ha de interpretarse con flexibilidad su-
ficiente para no vaciar de contenido las competencias asumidas»
(S. TC 44/1984, de 27 de marzo). Es muy dificil que el ejercicio de
una competencia por una Comunidad Auténoma sobre una actividad
que se desarrolla en su territorio no tenga incidencia alguna fuera
de é€l. Por ello se ha podido afirmar que

«esta limitacién territorial de la eficacia de las normas y actos no puede
significar, en modo alguno, que le esté vedado por ello a estos érganos,
en uso de sus competencias propias, adoptar decisiones que puedan produ-
cir consecuencias de hecho en otros lugares del territorio nacional. La uni-
dad politica, juridica, econémica y social de Espafia impide su divisién en

(41) Articulo 27, 8, del EG y articulo 1.° de la Ley 6/1983, de 22 de junio, de
limitaciones a la propiedad en las carreteras no estatales de Galicia.

En esa expresién encuentra su enganche legal la titularidad estatal de la Autopista
delll Atlantico, que discurre integramente por territorio de la Comunidad Auténoma
gallega.

En el Real Decreto 3317/1982, de 24 de julio, sobre traspaso de funciones y ser-
vicios a la Comunidad Auténoma de Galicia en materia de carreteras, el criterio que
se utiliza es el de itinerario de interés general del Estado, para calificar a las carreteras
del Estado, frente a los itinerarios autondmicos que tienen un carécter residual res-
pecto de aquél. Se adopta, por tanto, y acertadamente, un criterio mds flexible que
¢l fisico de red, sin que ello suponga olvidar que todas las carreteras constituyen un
'sistema mdependlentemente de la titularidad de la competencia administrativa. Cfr.
J. L. Me1LAN GIL: El territorio, protagonista del desarrollo, Madrid, 1971.
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compartimientos estancos y, en consecuencia, la privacién de las Comuni-
dades Auténomas de la posibilidad de actuar cuando sus actos pudieran
originar consecuencias mds alld de sus limites territoriales equivaldria ne-
cesariamente a privarlas, pura y simplemente, de toda capacidad de actua-
cién» (Sentencia del Tribunal Constitucional de 16 de noviembre de 1981) *2,

Habra, por tanto, que indagar en cada caso la naturaleza juridi-
ca de la actividad y su vocacién comunitaria o supracomunitaria
para dilucidar si la competencia corresponde a la Comunidad Auté-
noma o al Estado. Y en ese sentido el Tribunal Constitucional, a
propoésito de cooperativas, ha tenido oportunidad de distinguir uno
y otro supuesto.

Asi, corresponden las competencias a la Comunidad Auténoma
cuando las relaciones juridicas que las cooperativas establezcan con
terceros fuera del territorio «tengan caracter instrumental» (Senten-
cia TC 44/1984, de 27 de marzo).

Tratandose de cooperativas de crédito, las actividades realizadas:
fuera del territorio de la Comunidad corresponden a la misma na-
turaleza —«la actividad tipica»— de aquellos Entes:

«No se trata, pues, de simples consecuencias de hecho derivadas de -
la actividad cooperativa que se realiza dentro del Pais Vasco, ni de rela-
ciones juridicas o actividades con terceros de cardcter instrumental, sino
que la dimensién extraterritorial forma parte esencial de la configuracién
de la entidad cooperativa».

Por ello se concluye sentando la doctrina que «la competencia
atribuida a la Comunidad Auténoma abarca las cooperativas de am-
bito provincial intracomunitario y las de dmbito supraprovincial
pero no supracomunitario» (en la misma direccion la S. TC 48/1982,
de 12 de julio).

A conclusién equivalente llega el Tribunal Constitucional en ma-
teria de transportes terrestres. Entre los distintos argumentos ma-
nejados, el definitivo es el del ambito territorial del servicio. Siendo
nacional la competencia ha de corresponder al Estado:

«a un servicio concebido como de ambito nacional la reglamentacién ha
de proceder de una instancia unitaria, que ha de ser, cabalmente, la que
tenga competencia sobre el d4mbito territorial al que se extiende el servicio».

(42) La sentencia del Tribunal Constitucional 72/1983 declar6 inconstitucional
la disposicién final de la Ley vasca 1/1982 sobre cooperativas que establecia: «La
presente Ley se aplicard a todas las cooperativas con domicilio en la Comunidad Au-
ténoma del Pais Vasco, con independencia de su ambito territorial de actuacién»,
estimando que vulnera el articulo 20, 6, del EPV y el 49, 3, de la CE.
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El territorio, obviamente, sirve también para la delimitacién de
las competencias del Estado. Y asi el articulo 154 de la Constitucién
prevé la existencia de un Delegado del Gobierno que «dirigira la
Administracién del Estado en el territorio de la Comunidad Auté-
noma y la coordinara, cuando proceda, con la Administracién pro-
pia de la Comunidad» (43).

2. LA ORGANIZACION JUDICIAL

También el territorio constituye un elemento de la organizacién
judicial. En ese sentido, un Tribunal Superior de Justicia culmina
la organizacién judicial «en el ambito territorial de la Comunidad
Auténoma» (art. 152, CE), lo que para Galicia concreta el articu-
lo 21 del EG, dentro de su capitulo III, que lleva el expresivo epi-
grafe «De la Administracién de Justicia en Galicia». En el proyecto
de EG su articulo 9.° recogia equivocamente a los Tribunales de
Justicia, junto al Parlamento, Xunta y su Presidente, como institu-
ciones a través de las cuales se ejercian «los poderes de la nacio-
nalidad gallega».

El Tribunal Constitucional ha tenido ocasién de precisarlo con
motivo de un recurso de inconstitucionalidad promovido por el Par-
lamento vasco:

«Las competencias de los érganos jurisdiccionales no son competencias
de la Comunidad Auténoma, que se correspondan con la esfera de sus in-
tereses propios... La relacién con la Comunidad Auténoma no es una rela-
cién orgénica, sino una relacién territorial que deriva del lugar de su sede»
(Sentencia del Tribunal Constitucional de 14 de julio de 1981).

El territorio de la Comunidad Auténoma puede considerarse in-
cluido en el «propio 4ambito de autonomia», que debe ser afectado
por una ley o acto legislativo del Estado a fin de que se reconozca
la legitimacién para interponer un recurso de inconstitucionalidad.
El Tribunal Constitucional lo ha negado, sin embargo, en un caso
concreto, ya que aquella expresiéon «no puede reducirse a un crite-
rio meramente cuantitativo» cuando se refiere a leyes cuyo ambito
se extiende a todo el Estado (S. TC 14 julio 1981). El voto particular,
no obstante, reconoce que aun tratindose de competencia exclusiva
del Estado, su ejercicio puede afectar a la gestién de los intereses
de las Comunidades Auténomas, que comprendian «no sélo los ju-

(43) Desarrollado por Ley 17/1983, de 16 de noviembre. Cfr. articulo 1.° y articu-
lo 4° relativo a la sede que modificé el articulo 4 del Real Decreto 2238/1980, de
10 de octubre, que expresamente deroga la Ley.
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ridico-administrativos» (competencia de sentido estricto), sino «los
intereses politicos consagrados en la Constitucion y en sus respec-
tivos Estatutos», y por ello no le resultaria indiferente que la juris-
diccién —exclusiva del Estado— no se agote en érganos estatales
con sede en la Comunidad Auténoma (44). .

El territorio afecta a la determinaciéon del érgano judicial com-
petente para entender en actos delictivos cometidos por miembros
del Parlamento gallego durante su mandato: Tribunal Superior de
Galicia o Sala de lo Penal del Tribunal Supremo si se realizaron en
el territorio de Galicia o fuera de él (art. 11, 3, EG).

3. ‘DERECH OS INDIVIDUALES

El sistema electoral se relaciona también con el territorio. El ar-
‘ticulo 11, 2, del EG, ademas de configurarlo como de representacion
proporcional, prescribe se asegure «la representacién de las diver-
sas zonas del territorio gallego» repitiendo el mandato constitucio-
‘nal (art. 152 CE).

Por ultimo, el territorio cumple la finalidad general de atribuir
la «condicién politica de gallegos» (art. 3.°, 1, del EG), una expre-
sién un tanto grandilocuente y convencional con la que se quiere
aludir a los derechos politicos de los ciudadanos, en especial los del
ejercicio de los derechos electorales activos y pasivos. En realidad,
el territorio de Galicia sirve para la funcién de fijar la «vecindad
administrativa», bien lejos de la condicién de galleguidad civil liga-
‘da al ius sanguinis, que aparece timidamente en el articulo 3.°, 2,
del EG y absolutamente irrelevante para la configuracién de una ga-
lleguidad politica (45).

Cuando el articulo 4.°, 1, del EG se refiere a los gallegos esta uti-
lizando una expresién sincopada de lo que establece el citado articu-
lo 32, 1, del EG. Por eso resulta coherente que los derechos, liberta-
des y deberes fundamentales de aquéllos «son los establecidos en la
Constitucién». Y, en consecuencia, el territorio no puede constituir
un elemento de discriminacién, en contra del principio de igualdad
reconocido por el articulo 14 de la CE (asi S. TS 9 de febrero de 1984,
Ar. 790) (46).

(44) La sentencia del Tribunal Constitucional 84/1982 acepta ese criterio minori-
tario para admitir la legitimacién de la Comunidad Aut6noma.

(45) Sobre los problemas de la relacién entre vecindad civil y administrativa en
relacién con el articulo 7, 2, del EC y los antecedentes histéricos de ésta, vid. M. Coca
PAYERA: «Vecindad civil y vecindad administrativa. Génesis de un concepto legal»,
en Revista Juridica de Cataluria, 1 (1981).

(46) El Tribunal Supremo declaré la nulidad de las Ordenes ministeriales de 17
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Como principio rector de la politica social y econémica de los
poderes publicos de la Comunidad, en claro paralelismo con el ca-
pitulo III del Titulo I de la Constitucidn, el articulo 4.°, 3, del EG
recoge «el derecho de los gallegos a vivir y trabajar en su propia
tierra». El alcance de la expresién rebasa el de un pio deseo y no
llega al de un auténtico derecho subjetivo alegable directamente en
los Tribunales, pero han de informar la legislacién de la Comunidad
Auténoma, interpretando el Estatuto a la luz del articulo 53, 3, de
la Constitucién (47).

4. LA ORDENACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

El territorio ha de desempefar una decisiva funcién de protago-
nismo en la nueva ordenacién de las Administraciones publicas, que
inexorablemente ha de derivarse de la existencia de Comunidades
Auténomas. No es éste el momento de desarrollar la tesis. Baste,
simplemente, apuntar las lineas en que esa ordenacién deberia for-
mularse.

En primer lugar, la influencia concreta del territorio se ha de
dejar sentir, sobre todo en algunos casos (Pais Vasco, Cataluiia,
Navarra, Canarias, Galicia), en lo que en algunos Estatutos se deno-
mina «organizacién territorial». Es netamente una obviedad que
conviene, sin embargo, recordar. En determinados supuestos esa
organizacién territorial adquiere el caracter de «propia» de la Co-
munidad Auténoma, ligada al concepto de competencias exclusivas
de la misma. Asi se pone de manifiesto en el Estatuto gallego me-
diante la interpretaciéon sistematica del articulo 2, 2 («la organiza-
cién territorial de Galicia tendra en cuenta la distribucién de la
poblacién gallega y sus formas tradicionales de convivencia y asen-
tamiento»), y el articulo 27, 2, que reconoce como competencia ex-
clusiva de la Comunidad Auténoma «la organizacién y régimen
juridico de las Comarcas y Parroquias rurales como Entidades
locales propias de Galicia».

La introduccién del dmbito comunitario obliga a una redistri-
bucién de funciones correspondientes a los 4mbitos provincial y mu-
nicipal preexistentes, mediante técnicas de delegacién, de atribucién

de diciembre de 1982 y 11 de enero de 1983, que condicionaban el destino en plazas
docentes de las Comunidades Auténomas al nimero de los funcionarios que, proce-
dentes de ellas, saliesen destinados fuera de su territorio.

(47) La identificacién de territorio con «tierra propia» revela la concepcién que
subyacia en los redactores del Estatuto sobre la galleguidad —y del territorio como un
elemento al servicio de la misma— mads alld del concepto de vecindad administrativa
como titulo para el nacimiento de nuevos derechos politicos.
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0 asuncién por via legislativa, o a utilizar las de programacién y
coordinacidn precisamente en funciéon de la incidencia en el terri-
torio.

Maés audn, tal redistribuciéon ha de hacerse teniendo en cuenta
la propia estructura deseada de la Administracién autonémica, como
consecuencia de la efectiva asuncién de competencias anteriormen-
te de la Administracién del Estado. Un error facilmente apreciable
en la organizacion de la mayoria de las Comunidades Aut6nomas es
la reproduccién en buena medida de la divisién organica de la Ad-
ministracién centralizada. La existencia de Comunidades Auténo-
mas, al partir de cero, podria servir para superar disfunciones que
tienen un fundamento puramente histérico y en absoluto racional.
La nueva perspectiva para la distribucién de funciones y, consi-
guientemente —no antecedentemente, como por desgracia se ha
hecho desde los regimenes preautonémicos—, es precisamente el
territorio como elemento unificador. Las competencias estatales al
ser asumidas por la Comunidad Auténoma deben sufrir cierto pro-
ceso de refraccién por incidir en su territorio (48).

La redistribucién de competencias intracomunitarias y sus con-
secuencias de reordenacién de las estructuras organicas influira 16-

. gicamente en la concepcién misma del poder autonémico, de su
titularidad y ejercicio, dando lugar a modelos centralizados o des-
centralizados.

Por ultimo, el propio ordenamiento juridico estatal existente,
aun antes de su renovacién como consecuencia del ejercicio de las
competencias estatutariamente atribuidas a la Comunidad Auténo-
ma, ha de ser reinterpretado a la luz de las bases de la organizacién
territorial propia de aquélla. Un supuesto paradigmético es el que
se refiere al asentamiento de la poblacién, y en concreto el concep-
to de «nicleo de poblacién» a efectos de la legislacién del suelo, de
aperturas de farmacias, de actividades clasificadas, etc.

En tanto no se produzca la correspondiente legislacién autoné-
mica, aunque se trate de desarrollo, los preceptos vigentes deberan
ser aplicados de acuerdo con la interpretacion que se deduce de los
Estatutos ya en vigor. Se eliminarian sin notorias injusticias, al
menos, retrasos en la obtencién de la solucién justa, que se produ-
cen, a veces, por una interpretacién unilateral de una legislacién
estatal uniformadora, en la que las peculiaridades territoriales tien-
den a ser contempladas como cuestiones residuales y accesorias.

(48) Cfr., en general, J. L. MEILAN GIL: El territorio..., cit.
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