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I. INTRODUCCION

La finalidad que persigue este estudio es analizar el uso que del término terrifo-
rio realiza la Constitucion y el Tribunal Constitucional espafiol. Para ello, se hard
una referencia en primer término, al conjunto de menciones de la Carta Magna que
directa o indirectamente utilizan esta palabra o aluden a su contenido. Después se
realizaran las pertinentes alusiones a las sentencias del drgano intérprete que mani-
fiestan este factor, asi como también a determinados comentarios de la doctrina
cientifica, extrayendo varias conclusiones.

Junto al esquema de presentacion, es necesario exponer una nota aclaratoria: no
es objeto de este trabajo un estudio de los criterios de disiribucion competencial
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emanados de la jurisprudencia constitucional. Se quiere limitar simplemente a dotar
de significado constitucional coherente (aunque no univoca) al término ferritorio
eludiendo 1a critica a las diferentes posturas del Alto Tribunal en materias relativas a
problemas territoriales, como pueden ser los generados en torno a las relaciones de
poderes existentes en el Estado autondmico, los surgidos sobre materias conexas
como la articulacion de los ordenamientos juridicos territoriales, o por la interpreta-
cidén acerca de la capacidad de desarrollo estatutario.

De este modo, se trata en exclusiva de un trabajo en tormo a la consideracidn de!
territorio, tanto como elemento fundamental del Estado, como en otras manifesta-
ciones infraestatales (territorio puesto en relacion con Comunidades Autonomas y
provincias) y acepciones (si influye en la interpretacién de derechos fundamentales,
en la conformacion de instituciones, etc.).

Procede, de esta manera y en primer lugar, un recorrido por la Constitucion para
clasificar sus llamadas al territorio en todos los aspectos posibles.

II. LA UTILIZACION CONSTITUCIQNAL DEL TERMINO TERRITORI} EN
SUS DISTINTAS ACEPCIONES

La estructura constitucional ha reservado su Titulo VIII a la organizacion teryi-
torial del Estado. En este conjunto de articulos se desarrolla el principio de autono-
mia de todos los entes territoriales de estatuto constitucional (CC.AA., municipios y
provincias), st configuracion institucional, la determinacion de sus competencias o
las fuentes y criterios para gozarias (1). También otras cuestiones relativas a varia-
dos extremos como su financiacion, las relaciones entre eilas, o la forma de canali-
zar sus contlictos. Dentro de ese Titulo se resalta como, por ejemplo, el territorio
{provincial) fue elemento clave en la configuracion de las Comunidades Autdnomas
(art. 144 CE), o de qué forma debe atenderse la representacion de las distintas zonas
del teritorio en los parlamentos regionales (art. 152.1 CE).

Sin embargo, el tetritorio en la norma constitucional estd presente de manera
conceptual y factica a lo largo de todo el texto de la Carta Magna, y no sdlo con oca-
sion de articular las divisiones del Estado, su régimen y relaciones. Parece mas
coherente, pues, referirse a éi siguiendo ¢] orden sistematico de los titulos del texto
constitucional, puesto que el factor territorial hace su aparicion en ¢l mismo titulo
preliminar. Pero sin renunciar a este método descriptivo, se intenta ensayar, a su vez,
una clasificacién de articulos en atencion al tipo de concepto de terriiorio al que alu-
den. Se expone la presencia del territorio en la Constitucién a través de cinco blo-
ques tematicos; las referencias al mismo como elemento constitutivo del Estado es-
paiiol, las llamadas a un espacio base para circunscribir la aplicacion y la eficacia de

(1) Si bien no sicmpre de manera cerrada, Por ejemplo, a 1as autonomias locales se limita a recono-
cerles unas competencias pero remitiéndose a lo que sefialen las leyes para su precision o extension. O el
marco competencial de laus CC.AA. depende de las determinaciones estatutarias posteriores.
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las normas juridica, la relacion entre territorio y derechos, la wtilizacidn del territorio
como factor de correccidn de desigualdades de todo orden y, por iltimo, su apari-
cidén por medio de distintas subdivisiones infraestatales. Estos bloques han de ser
observados con cautela, por lo relativo de toda clasificacion y, especialmente, por la
multiple naturaleza de algunas menciones territoriales. Por gjemplo, en el art. 137
CE se alude al territorio como elemento del Estado, pero la principal finalidad de
este precepto es ilustrar sobre la organizacion infraestatal compuesta de municipios,
provincias y CC.AA. Por ello es objeto de inclusion en ¢l apartado relativo a la utili-
zacion del territorio como subdivision estatal.

1. Territorio come elemento del Estado

El art. 2 CE realiza la primera referencia sistematica al territorio, de manera in-
directa, al consagrar los principios de unidad y autonomia. El mencionado articulo,
en realidad, no predica la indisolubilidad o indivisibilidad del territorio espafiol,
sino, respectivamente, de la Nacion espariola y de la pairia; conceptos politicos in-
corporados al deracho. Alge mas directa es la referencia a las «{...) nacionalidades y
regiones que la (patria) integran (...}», ya que la concordancia de este precepto con
el Titulo VIII informa sobre la posibilidad de realizar divisiones territoriales. De
este articulo se deduce, pues: a) que detras de la nacion existe un Estado, y que
como es natural, uno de sus elementos es el territotio, b) que ese territovio ha de per-
maneeer integro, porque en él habita una poblacioén que forma el compuesto objeti-
vo-subjetivo de Nacion (2), que es lo que no se puede dividir, y ¢) que, no obstante,
las nacionalidades que componen la Nacion, asi como las regiones, pueden gozar de
autonomia (concepto que se comprende con la lectura del Titule VIII, su desarrolio
estatutario y legal y la concurrencia del érgano que interprete la Constitucion). De
ello se deriva que el pueblo que habite en una region, que es lo que se conoce pacifi-
camente como una subdivision territorial inferior al Estado, y sus instituciones, po-
dran gozar de autonomia. El territorio, serd entonces un elemento clave para deter-
minar el derecho a la autonomia.

Més complicado resulta la busqueda del hecho territorial detras del reconoci-
miento de las nacionalidades. La propia carga subjetiva del término impide ceflir
siempre a un encuadre territorial al pueblo que se sienta parte de una racionalidad.
Es un tema ajeno al limitado objetivo de este trabajo y sobre el que no procede dete-
nerse, pero baste con advertir una clara referencia a determinados territorios que
quieren ser resaltados como algo mas que regiones (3).

(2) Sobre el concepto nacion y su complejidad: EDUARDO Espin TEMPLADO: Lecciones de Derecho
Politica, Tirant lo Blanch, Valencia, 1994, pdg. 39.

(3) Algunas exposiciones de interés sobre el elemento ferriterio relativas a este artlculo: MIGUEL
CAMINAL BaDia: «Representacion, territorio v plurinacionalidad: una propuesta asiméirica para un Esta-
do de las nacionalidadcs y regiones», en Ef Senado; cdmara de representacion tervitorial: 111 Jornadas
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También en el Titulo Preliminar, el art. 8.1 CE dispone que una de las finalida-
des de las Fuerzas Armadas es ia defensa de la integridad territorial de Espafia (4).
En este caso, la referencia al territorio como elementa del propio Estado ha de inter-
pretarse en sentido amplio como todo espacio reconocido internacionalmente al que
se extiende su soberania: el suelo, subsuelo y vuelo, el mar territorial y el espacio
aéreo sobre e! mismo.

En el Titulo IIT vuelve a realizarse llamada directa al territorio, al sefialar el
art. 94.1.c) CE que Ias Cortes han de oforgar una autorizacion previa al consenti-
miento estatal ante Tratados o Convenios que afecten a la integridad del mismo. Se
trata de una clausula mas de proteccién que habra de ser evaluada dentro de la siste-
mética constitucional de cara a impedir que valga la mera voluntad de los poderes
gjecutivo v legislativo para permitir una alteracion territorial del Pais. Asi, preceptos
como el propio art. 2 CE al declarar la indisoluble unidad de la Nacidn y la indivisi-
bilidad de la patria comin, estaria cuestionando la posibilidad de fragmentar o sepa-
rar de Espafia una parte del Territorio, sin un procedimiento extraordinario de refor-
ma de la Carta Magna (5).

2. Tewritorio como espacio para delimitar la aplicacion y eficacia
de las normas juridicas

El art. 3.2 CE dispone la cooficialidad de las lenguas distintas al espafiol, en las
respectivas Comunidades Autonomas. El tertitorio se muestra en este ¢aso en su pa-
pel mas tradicional de delimitacion de la eficacia de las normas. La Comunidad Au-
ténoma que asi lo exprese en su Estatuto, otorgard la oficialidad a la lengua que usa
toda o parte de Ia poblacion para las relaciones juridicas de cualquier indole. Un pa-
pel similar juega el territorio en el art. 4,2 CE, como delimitador del uso oficial de
las banderas autonémicas.

La sipuiente {lamada al territorio, dentro de este enunciado clasificador, se en-
cuentra en el art, 116.2, 3 y 4 CE, cuando este precepto indica la obligacion de deli-
mitar el &mbito territorial al que ha de aplicarse la declaracion de Estado de alarma,

de la Asociacion Espafiola de Letrados de Parlamentos, coord. F. Pau 1 Vall, Tecnos, Madrid, 1996, ).
GUMON UGARTECHEA: Ef derecho de autodeterminacion: ef territorio v sus habitantes, Universidad de
Deusto, Bilbao, 1995.

(4) Y la consiguiente defensa de la soberania e independencia ligada a la integridad, JoRGE DE
ESTEBAN ALONSO, y PEDRO JOSE GONZALEZ-TREVIIANO SANCHEZ: Curso de Derecho Constitucional espa-
fol, vol. 1, UCM, 1994, pag, 360.

(5) Al respecto, hay que remitirse a los interesantes comentarios de ANTONIO REMIRO BROTONS:
«Comentario a} art. 94w, en Comentarios a la Constitucion Espafiola de 1978, EDERSA-Cortes Genera-
les, t. VII, Madrid, 1998, pags, 547 a 553, en los que trata diversos casos sobre qué partes del territorio
son efectivamente cubiertas por la cléusula de integridad, o si entre la afectacion territorial que dernanda
intervencion parlamentaria, o, en su caso, reforma constitucional, estaria también la adicién de nuevos te-
rtitorios.
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excepcion o sitio. El factor territorio aparece indeterminado y su fijacion concreta es
absolutamente imprevisible y dificilmente adaptable al patron de las divisiones co-
nocidas. El decreto de estado de alarma (art. 116.2 CE), o las declaraciones de esta-
dos de excepcidn o sitio (art. 116.3 v 4) pueden reconducir los efectos de esta medi-
da en su aplicacion a entes territoriales concretos, por més que la situacion de catas-
trofe, convulsion, desorden, amenaza..., no repare en los convencionalismos de las
divisiones existentes. Aqui el territorio es igual a zona y su funcion es la de delimi-
tar el espacio de aplicacion de las normas juridicas extraordinarias derivadas de la
declaracion emitida al amparo de este precepto constitucional.

3. Territorio y derechos

En el campo del Titulo I CE, y més en concreto de los derechos fundamentales,
encontramos la presencia expresa del territorio en el art. 19 CE. El territorio del
Estado es ambito de ejercicio del derecho a fijar residencia y a circular libremente.
Asimismo funciona como punto de referencia para el derecho a entrar y salir libre-
mente de Espafia. En este caso, la realidad del territorio como soporte del Estado,
sujeto del derecho internacional, es un limite (como el que de forma generalizada
significa para todos los Estados) ante la posibilidad de circular, deambular o trasla-
darse. Asi, el derecho fundamental hace posible la entrada v salida a/de nuestro te-
rritorio conforme al ordenamiento.

Con relacién a los derechos, podrian encontrarse muchas otras manifestaciones
indirectas donde el territorio, en cualquiera de sus acepeiones, s relevante, Se des-
taca especialmente en la proteccién a los cargos publicos representativos derivada
del art, 23.2 CE, que son los escogidos mediante elecciones para conformar las
asambleas representativas de entidades territoriales de estatuto constitucional (Con-
greso, Senado, Asambleas de Comunidades Autbnomas, corporaciones municipales,
provinciales ¢ insulares), supranacional (Parlamento Europeo) o legal (comarcas u
otros entes locales cuyas asambleas se elijan por sufragio popular en primer o en se-
gundo grado}. Aqui el territorio imprime un sello a la representacion, puesto que to-
dos los cargos piiblicos electos que son objeto de proteccidn gozando directamente
de las garantias del art. 23,2 CE, son representantes de un territorio. Ello no quiere
decir que otros cargos politicos piiblicos no territoriales carezcan de proteccion,
simplemente gue la misma se deriva de leyes u otras normas legales, y no del dere-
cho fundamental (6).

El derecho-deber de defender a Espaiia (art. 30.1), descansa de forma destacable
sobre el territorio como elemento del Estado. Si bien parece claro que la mencién
expresa y nominal de nuestro pais es susceptible de un contenido mayor que encua-

{(6) Sobre este tema, se puede consultar el capitulo segundo de ENRIQUE BELDA PEreZ-PEDRERQ: Los
representantes locales en Espafia, CEPC, Madrid, 2000.
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dre en términos generales la defensa de su Constitucidn, instituciones, valores, com-
promisos internacionales (7)..., no es menos cierto que la asociacién mds evidente
de Ospaiia es con los elementos que la componen. Asi, la defensa del poder consti-
tuido, la poblacién y el territorio, parecen ser los objetivos mas claros de ese dere-
cho-deber; y de entre elios, el mas inmediato en caso de conflicto can otros paises,
es la defensa del espacio territorial, puesto que en la medida que se protege, se sal-
vaguardan los otros dos (8).

4, Territorio como elemento corrector de desigualdades y espacio de
realizacion de politicas sociales

Sistemaiticamente, es en los Principios rectores de Politica Social y Econdmica
cuando aparecen las dos primeras referencias territoriales implicitas en este sentido.
Por una parte la del art. 40.1 CE, cuando encomienda a los poderes pilblicos que
promuevan las condiciones favorables para la distribucion de la renta regional. La
Hamada es al territorio como elemento de cuantificacién de una magnitud economi-
ca, convirtiéndose en un medio indirecto para detectar los desequilibrios que suften
los habitantes y los bienes segin su ubicacidén. Por otra parte, existe una segunda
alusion en el art. 42 CE, de especial interés: la referente a la salvaguardia de los de-
rechos econdmices y sociales de los trabajadores espafioles en el extranjere y el fo-
mento de politicas para su retorno. Ante esta indicacion dirigida a los poderes ptbli-
cos, el territorio se muestra como elemento determinante de la necesidad de una po-
litica social concreta. De esta manera, el hecho de formar parte de la comunidad
nacional, ser trabajador, pero no residir en el territorio del Estado, genera la posibili-
dad al emigrante de ser acreedor de un determinado comportamiento de las autorida-
des. El territorio al que se refiere es, una vez mas, el del Estado, pero la finalidad es
la de cumplir un objetivo social: combatir el desarraigo sustancialmente unido a la
ausencia del pais, por un motivo tan razonable como es el gjercicio de un derecho y
el cumplimiento de un deber {trabajar}. El constituyente determiné un supuesto de
hecho a contemplar, destacar y proteger, y el ambito territorial estatal, en este caso,
la no presencia de un espafiol en el mismo, es el que marca la pertinencia de aplicar
una politica comprometida a propiciar el retorno.

En €] apartado quinto del art. 68 CE surge también otra alusion territorial similar
a la que el principio del art. 42 CE realizaba sobre los emigrantes, pero con mayor
carga obligacional: ordena que la legislacion reconozea y que los poderes pitblicos

(7) Si se limita la defensa al dmbito del territorio como elcmento de Estado, careccria de soporte
constitucional las intervenciones internacionales, especialmente aquellas de las que en su dia formaron
parte soldudos de reemplaze que cumplian el deber constitucional del Servicio Militar Obligatorio.

(8) La proteccion de personas o intercses espafioles en el cxtranjera, se enticnde que ha de ser tam-
bién una finalidad de! deber de defensa. Lo que aqui se afirma es que la primera manifestacién en la que
se concreta ese deber, recae sobre el territorig.
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faciliten el ejercicio del derecho de sufragio a los espafioles que se encuentren fuera
del territorio espafiol. De nuevo se recenoce que la ubicacidn fuera del territorio del
Estado es un impedimento objetivo para el ejercicio de los derechos constituciona-
les, y como tal obstaculo ha de ser removido por los poderes pliblicos (art. 9.2 CE).

El Titulo VII contiene algunas menciones territoriales dignas de citar a este res-
pecto. El art. 131.1 CE otorga la posibilidad al Estado para que legisle estableciendo
medidas de planificacion de la actividad econdmica, v entre las finalidades que jus-
tifican esa intervencion piblica, se encuentra la de «(..} equilibrar v armonizar el
desarrollo regional (...)». Pretende de esta manera, buscar acciones de igualdad,
acompasamiento y redistribucién que tengan una referencia fisica y no personal (la
consecucion de la igualdad personal se deriva a partir de otros preceptos como los
arts. 1, 9 6 14 de la Carta Magna), referenciéndolas en el territorie, que aqui se utili-
za en su acepcion de region. Puede inciuso pensarse que la mencion del equilibrio
regional goza de mas contenido que la deducida de interpretar que region es lo mis-
mo que Comunidad Auténoma. Ciertamente cabe tomar decisiones planificadoras
que afecten a una Comunidad Auténoma o a varias, pero también adoptar otras que
recaigan sobre la region como espacio fisico, natural o geografico (la regioén canta-
brica, pirenaica, del estrecho, la mediterranea...).

Lo mas destacable de esta alusidn, es la asociacion del territorio con el principio
de justicia redistributiva, que ya apareciera en el art. 40,1 CE, y que volvera a surgir
especialmente en los arts. 138 v 158.2 CE. Es insistente la vinculacion de la idea de
solidaridad con la de territorio, lo que da mucstras de la conciencia que habia en los
afios setenta de asociar retraso econdmico con centralismo. Cuatro preceptos inci-
den en la misma idea desde divergenies puntos de partida y distintas posiciones
constitucionales. De esta manera, el factor territorio, en su acepcidn de region o par-
te del todo estatal, es aludido como sujete de atencidn y soporte para avanzar en la
consecucidn de las metas del Estado Social. Mas adelante habra ocasién de retomar
este argumento.

En el Titulo VIII CE, a través del art. 138.1, el territorio reaparece como ele-
mento de justicia distributiva cuando se dispone que la finalidad de la organizacion
territorial, para el Estado, es la realizacién efectiva del principio de solidaridad. No
puede tener una lectura mas evidente el hecho que tras la definicion de la columna
vertebral del territorio y sus tres divisiones, en el art. 137, se acuda a esta llamada al
Estado (poderes del Estado central, pero también poderes publicos de las subdivisio-
nes), para determinar que la subterritorializacion y adjudicacién de autonomia no
ha de generar diferencias y que de existir o surgir, deben ser atenuadas (reiterando el
art, 2 CE) con el ejercicio de la solidaridad interterritorial. El art, 138.2 CE reprodu-
ce la prohibicion de privilegios concretada en el escalén que constituyen las Comu-
nidades Autdnomas (9) y el art. 139 CE remacha el mismo clavo utilizando distintos

(9} En términos de Lucas Verdd y Lucas Murille de la Cueva, la solidaridad se presenta como clau-
sula de cierrc del sistema dc descentratizacion territorial del poder. Comentarios a lz Constitucion Espa-
fiola de 1978, EDERSA-Cortes Generales, t. X, Madrid, 1998, pigs. 464 a 466.
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martillos en sus dos apartados: en el primero, los derechos y obligaciones de los es-
paioles son los mismos en cualquier territorio del Estado (la misma finalidad pero
protagonizada por la poblacion y no por el territorio), y en ¢l segundo, con la prohi-
bicion de obstaculizar la libertad de establecimiento y circulacién de personas y bie-
nes, que no es sino un gjemplo entre otros, de la persistencia del principio de unidad
impeditivo de zonas o enclaves privilegiados (10). Todas estas llamadas a la igual-
dad interterritorial son por lo general observadas para impedir diferencias contrarias
a la Constitucién entre Comunidades Autdnomas y casi nunca para detectarlas en
los niveles territoriales inferiores. A nuestro juicio, tan aplicable ha de ser en las re-
laciones interprovinciales o intermunicipales. ;Es por ello que los poderes piblicos
han de permanecer vigilantes por sistema, ante aquellas circunstancias que habitval-
mente distinguen a los residentes de distintos municipios y provincias? Es un hecho
la existencia de distintas normaciones, por ejemplo, en la imposicién y recaudacidn,
entre municipios Hmitrofes; o las distintas posibilidades de aprovechamiento urba-
nistico local, Lo que ha de procurarse a la luz del art. 139.1 CE, entendemos, es la
ausencia de distinciones en el gjercicio de los derechos y obligaciones constitucio-
nales comunes y no en aquellos derivados de la capacidad de concretar la aplicacion
de las normas generales en un ambito territorial.

Elart. 158 CE en sus dos apartados manifiesta la utilizacion, una vez mas, de las
divisiones territoriales como elementos para avanzar en el Estado Social (11). De

(10) Respecto de estos articulos: CARLOS 1. AYMERICH CANG; «O principio de sclidaridade interte-
rritorial e a politica rexionals, Revista Galega de Adminisiracidn Pablica, nm. 7, 1994, Josgé Maria
Baro LeéN: Las Autonomias Territoriales y el principio de uniformidad de las condiciones de vida,
Enstituto Nacional de Administracién Publica, Madrid, 1988. ENRIQUE Garcia LLOVET: «Constitucion
econdmica y Constitucion ferritorial econdimicaw, Autonomies, Revista Catalana de Derecho Publivo,
nim. 22, julio, pags. 121-153, 1997. JaviEr Garcisa Roca: «Asimetrias autonémicas y principio constitu-
cional de solidaridad», Revista Fasca de Administracion Publica, nim. 47 (I1), enero-abril, pags. 45-96,
1997, Juan PEMAN GaviN: fgualdad de los ciudadanos y auwionemias territoriales, Civitas, Prensas Uni-
versitarias, Universidad de Zarapoza, 1992. ANTOMIO JOSE PORRAS NADALES: «Desarrollo y transforma-
ciones juridicas del Estado social en el modelo territorial autonémico espatiol: balance y perspectivass,
Revista del Centro de Estudios Constitucionafes, nim. 4, septiembre-diciembre, pigs. 269-291, 1989.

(L1) Sebre este articulo, destacamos: JosE ANToNIO Biescas FERRER et al.: El Fordo de compensa-
cidn interterritorial: memoria de un cambio, Tnstituta de Estudios Fiscales, Madrid, 1992, Juan Cano
Bueso {coord.) et al.: Comunidades Autonomas e instrumentos de cooperacion interterritorial, Tecnos,
Madrid, 1990. Antont CasteLLs OLIVERES: «La reforma del Fondo de Compensacitn Interterritorialy, en
Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Auwtonomas 1989, dir. E. Aja Ferndndez, Fundacié Carles Pi i
Sunyer d'Estudis Antondmics i Locals, pags. 260-273, Barcelona, 1990. RAMON FALCON v TELLA: «El
Fondo de Compensacién Interterritorialy, Palau £4, nim. 11, pags. 89-98, 1990. VALERIANO HERNANDEZ
Martin: «El principio de solidaridad y el Fondo de Compensacién [nterterritorial», en Organizacion te-
rritorial del Estado (Comunidades Autdnomas), VV.AA., Instituto de Estudios Fiscales, vol. I,
pags. 1561-1572, Madrid, 1984. CARMELO LuzaNO SERRANO: «Consideracién juridica del Fondo de
Compensacion Territorials, en Organizacidn Territorial del Estado, VV.AA., Instituto de Estudios Fis-
cales, vol. 111, pags. 1749-1770, Madrid, 1984, A. Ropricurz Socorr0: «Desequilibrios regionales auto-
némicos y criterios para Ja distribucion del Fondo de Compensacidn Interterritorialy, Revisia de Estudios
de la Vida Local, nim. 213, 1982, Maria Teresa SoLer RocH: «El Fondo de Compensancién Interterri-
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una parte, garantiza a través de las asignaciones del Estado a las CC.AA., la presta-
cion de los servicios fundamentales en todo el territorio del Estado. De otro, consti-
tuye un mecanismo corrector de desequilibrios econdmicos (de nuevo, también, con
la finalidad de cumplir el principio de solidaridad), que es el Fondo de Compensa-
cidn Interterritorial. Como sucede en el art. 139 CE, solo que esta vez expresamente,
la necesidad de solventar desigualdades entre las divisiones territoriales no se prota-
goniza exclusivamente por las CC.AA. sino también por las provincias, que pueden
ser receptoras de estos fondos (12).

5.  Territorio como subdivision del Estado

El territorio aparece en la Constitucién para referirse a las divisiones manifesta-
das en su art. 137: los municipios, las provincias y, especialmente, las Comunidades
Auténomas. Es bajo este perfli como més se presenta en la Carta Magna. Yaen la
parte organica de la Constitucién, dentro del Titulo que trata la Corona, el art. 61
CE, contiene una alusion en este sentido. En sus dos apartados atinentes al Juramen-
to, ordena que la formulacidn def mismo por parte del Rey y del Principe heredero
contenga un compromiso de respeto hacia los derechos de las Comunidades Autd-
nomas {13). En este caso la referencia a éstas como entes territoriales parece débil,
va que no pretende solicitar de la Jefatura del Estado un respeto sobre ios limites te-

torial: un andlisis juridicon, Anales de Derecho. nam. 6, pags. 7-36, 1984, MANUEL MaRfa DE URIARTE ¥
ZuLueta: «El Fondo de Compensacion Intertermitorial», en Organizacion Territorial del Estado (Comu-
nidades Autdnomas), VV.AA., Instituto de Estudios Fiscales, vol. [, pdgs. 281-298, Madrid, 1984,
ALFONSO UTRILLA DE La Hoz: «El Fondo de Compensacidn Interterritorial (1982-1989)w, Actualidad Fi-
nanciera, nam, 14, abril, 1991; y «Los efectos del fondo de compensacion interterritorial en el desarrollo
regionaln, Presupuesto y Gasto Pablico, nim. 5, pags. 139-158, 1991, VV.AA.: El Fondo de Compensa-
cion Interterritorial: memoria de un cambio, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1992. ANTONI
ZABALZA: «La formulacidn definitiva del Fondo de Compensacion Interterritorial», en Informe Pi i Sun-
yer sobre Comunidades Autonomas 1990, dir. E. Aja Fernandez, Fundacio Carles Pi 1 Sunyer d’Estudis
Autondmics i Locals, pags. 288-306, Barcelona, 1991. Entre la jurisprudencia del Tribunal Consiitucio-
nal sobre este articule, destacamos las SSTC 63/1986, de 21 de mayo, 183/1988, de 13 dc octubre, o
250/1988, de 20 de diciembre.

(12) Evidentemente también otros entes, aunque no lo diga la Constitucion de forma expresa. ;Por
qué no los municipios?; ;No lo reciben las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla? (Sobre 1a no consi-
deracion de estas ciudades como CC.AA ., ver, entre otros,: A. X. Lopez Mira; «Ceuta y Melilla, ; Comu-
nidades Auténomas o peculiares entes locales™, Revista de Derecho Politico, niim. 43, pags. 147 a 156,
1998. ENRIQUE BELDA PEREZ-PEDRERO: «l.a organizacidn institucional de las Ciudades Auténomas de
Ceuta y Melilla», Cuadernos de Derecho Piblico, ulim. 8, pags. 11% a 137, septiembre-diciembre de
1999, A favor de su consideracion como CC.AA,, entre ofros, C. NUREZ Lozano: «La sttuacién de Centa
y Melilla tras la 8TC de 20 de marzo de 1997, Administracion de Andalucia, nim. 32, pigs. 117 a 134,
octubre-diciembre de 1997.

(13)  «{..) parece responder a una voluntud de reforzar la figura del Rey en un Estado territorial-
mente compuestoy. Luls LOPEZ GUERRA: «Comentario al art. 61», en Comentarios a la Constitucion
Espafiola de 1978, t. ¥V, EDERSA-Cortes Generales, Madrid, 1997, pag, 211.
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tritoriales de las mismas sino més bien una llamada genérica hacia la observacion
del marco constitucional y estatutario, un cuidado e interés en sus relaciones institu-
cionales ¥ un escrupuloso cumplimiento de las funciones y atribuciones que afectan
a éstas v que la Corona tiene encomendadas (por ejemplo, €l nombramiento de los
Presidentes, en los términos del art. 152.1 CE).

También en esta linea se mueven las referencias territoriales efectuadas por el
Titulo II1, al exponer el panorama de representacion politica en las Cortes Genera-
les: en los arts. 68 y 69 CE se emplea la provincia como medio de organizar las elec-
ciones al Congreso de los Diputados y al Senado. En el art, 68.2, esa misma division
es la unidad territorial destacada, que se consagra como circunscripcion para la elec-
cidm de Diputados. La determinacidén de ésta y no de otras unidades territoriales, va
a generar trascendentes efectos electorales, caracterizando nuestro sistema y condi-
cionando los resultados. Al respecto es conveniente recordar, entre otros asuntos,
que el territorio elegido como circunscripeidn tiene asignado en ese mismo precepto
una representacion minima inicial en el reparto de diputados, lo que lteva en la préc-
tica a una sobremmepresentacion de las provincias mds pequefias (que tendrdn al me-
nos tres diputados, el referido en el art. 68.2 mas el minimo de la legislacion electo-
ral). La realidad del momento en el que se realiza la Constitucién, con la division
provincial bastante arraigada y la inexistencia de Comunidades Auténormas, explica
que no se barajase con éxito otra solucidn (cuestidn que se sigue destacando en algu-
nas opiniones doctrinales v politicas que apuntan periédicamente cambios en el sis-
terna). La eleccidn de esta entidad territorial ha sido claramente determinante duran-
te las siete legislaturas postconstitucionales, en 1a conformacion de mayorias parla-
mentarias, promoviendo la concentracidon circunscripcional de voios, que ha
favorecido sistematicamente a unos partidos y perjudicado a otros (los terceros y
cuartos partidos de cardcter nacionaf). La fijacion de la Comunidad Autoénoma o
cualesquiera otras entidades con referencia territorial (la comarca, el partido judi-
cial, o el mismo Estado como sucede en las elecciones al Parlamento Europeo), qui-
zé podria haber generado otros efectos, aunque sea claramente incierto saberlo, mas
teniendo en cuenta que se podrian ver alterados el resto de los elementos del sistema
electoral (14).

Por su parte, el art. 68.2 CE se refiere a Ceuta y Melilla como territorios sujetos
al reparto de escafios, asignando uno a cada Ciudad Auténoma (asi consideradas
desde 1995). En este caso la unidad territorial es el término historico que comprende
cada uno de los enclaves de soberania, que podria asemejarse al término municipal,
Los efectos que la determinacion de este territorio provoca en cuanto a la ya comen-
tada sobrerrepresentacion son evidentes (un diputado puede serlo con ¢l mero hecho
que su candidatura sea la mas votada, aunque pueda estar avalada por no mas de
diez mil personas de estos enclaves). Al respecto, cabria detenerse por un momento

(14) Al respecto, ver las conclusiones de D, NoHLEN: Sistemas electorales del munde, CEC, Ma-
drid, 1981,

228




EL USQ DEL COMCEPTO «TERRITCRIOR EN LA CONSTITUCION Y EN LA JURISPRUDENCIA DEL TC

pata realizar un comentario general referido a la opcidn circunscripcional para la
eleccidn de diputados:

Aun cuando el Senado sea definide como la Camara de representacion territorial
y sea pacifico admitir que el Congreso es la CAmara popular representativa, es una
realidad en nuestro derecho y en la mayoria de los sistemas electorales que es nece-
sario introducir factores de correccién para conseguir que se curmplan las otras dos
finalidades (junto con la representatividad), ineludibles en todo sistema: la goberna-
bilidad y la legitimidad (15). En este orden de cosas, el cumplimiento de la legitimi-
dad (o capacidad de la institucion resultante de la aplicacién de las reglas electora-
les, de verse reconocida v aceptada por el cuerpo electoral del que deriva, como es-
pejo de su realidad) exige de las normas organizadoras de todo proceso, Ia atencion
del hecho temitorial, no sdlo en el aspecto de atencidn de la diversidad, sino incluso
en el de la mera presencia geografica. De este modo, no puede ser ¢l criterio pobla-
cional el tinico (aunque si sea el mas importante) que determine la bondad del siste-
ma curnpliendo escrupulosamente 1a representatividad.

En buena medida, también el art. 69 CE, respecto de la eleccion de los Senado-
tes, se refiere a los espacios de division estatal. Es uno de los preceptos que con ma-
yor atencidn y frecuencia recurre al elemento territorio. La propia definicion del Se-
nado como Cémara de representacion territorial {art. 69.1 CE) marca el protagonis-
mo del factor en cuestion, Al respecto hay que sefialar: a), que el territorio al que se
alude es en este caso un concepto indeterminado, ya que se puede estar refiriendo a

{15) Cualquier tipo de sistema electoral tiene tres finalidades: producir representacion, producir le-
gitimidad y producir gobierno (F. De CARRERAS ¥ ). M. VALLES: Las elecciones. Introduccion  los siste-
mas electorales, Ed. Blume, Barcelona, 1977, pag. 24). Un sistema electoral vlido para la consecucion
de Organos democraticos en instituciones territoriales representativas ha de conseguir tres objetivos: en
primer lugar debe asegurar la existencia de la representacion, que no se ignore en ningena circunstancia,
ni s¢ desdibuje su contenido. El reflejo de la voluntad papular en la institucion es una finalidad priorita-
ria. En segundo lugar. que el resultado de la traslacion de votos a puestos representativos genere asam-
bleas legitimadas, instituciones con las que el pueblo se identifica: la legitimacion, que no solo trala que
las instituciones sean un reflejo de la voluniad popular, sine que esa imagen sea lo mas aproximada posi-
ble a los deseos e inquictudes del ciudadana, estableciéndose una corriente de caincidencia o simpatia, de
cierta permanencia, entre institucion y electorado, que imprime ficrza a la toma de decisiones. En tercer
y dltimo lugar, que tras la aplicacién de los mecanismos de conversion de votos y la constitucion de las
instituciones, éstas puedan desarrollar su trabajo ¢on normalidad, que tengan un funcionamiente posible
0, en una palabra, que sean gobernables. En ocasiones, puede Hegar a ser un factor de correccion de la re-
presentatividad o de la legitimidad, ya quc 6rganos institucionales decisorios pueden ser reflejo, incluso
muy fiel, de tas aspiraciones sociales pero generar cdmaras, usambleas v corporaciones incapaces de ta-
mar decisiones por su fragmentacién. Otros autores aprecian la justicia del sistema clectoral en base a
ofros criterios, en algin caso parecidos, como ¢l indice de representatividud (relacion entre electores re-
presentados y el conjunto de electores) ¢l paralelismo {(debe respetarse en el reparto de escatios la jerar-
quia del reparto de votos) y la proporcionalidad (relacién entre proporcion de escafios y proporcion de
votos de un mismo partido). P. MARTIN: Lex systémes électoraice ef les modes de scrutin, Montchrestien,
Paris, 1994, Citado por Joan MARCET! MoRERA: «Consenso y disenso on doce afios de ley electoraly, Re-
vista de las Cortes Generales, nim. 41, 1997, pig. 213.
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una de las divisiones territoriales mencionadas en la Constitucion o a una nueva que
pueda ser dispuesta en ley. ) Por ello lo que se pretende es adjetivar una institucién
representativa confiriéndole un determinado caracter. Asi, basta que en su regula-
cidn institucional prime €l hecho territorial, si bien no excluye a otros factores en sy
configuracién. De esta manera el factor representativo puede estar presente en el sis-
tema electoral que se disponga (como de hecho lo estd). ¢) El constituyente conside-
1d que en la segunda Camara de las Cortes Generales el factor territorio habia de ser
¢l mis preponderante, complementando la representacién popular con [a nacida de
las distintas sensibilidades que pudieran derivarse de la residencia en los distintos
lugares de Espafia. Asi, determinados territorios se podrian convertir en sujetos de
un derecho a tener presencia en las Cortes Generales a través de esta Camara. La so-
lucién constitucional es coherente y tiene multiples referencias en otros sistemas
parlamentarios sin embargo el problema puede surgir cuando en la otra Cdmara el
hecho territorial ha sido también contemplado razonablemente en el establecimiento
circunscripcional v en su dotacién minima de escaiios.

En fin, el adjetivo territorial junto al Senado marca su funcién, su naturaleza y
su cometido de representar el territorio o territorios infraestatales, enlazando los in-
tereses de cada uno de ellos (provincias y CC.AA.}(16).

Los siguientes apartados del precepto van a precisar los términos del enunciado
delimitando cuales son los territorios sujetos a representacion, lo que tiene especial
relevancia por lo que supone de recorte para el legislador organice que quiera perfi-
lar una Camara de representacion territorial pero utilizando como soporte circuns-
cripcional otras unidades territoriales: asi, el art. 69.2 CE dispone que en cada pro-
vincia se han de elegir cuatro Senadores mediante sufragio universal, libre, igual, di-
recto y secreto, remitiéndose para io demas a la ley orgénica. De esta manera
cualquier reforma medianamente importante de la Camara pasa por un cambio de
este precepto. Ls, sin duda, la reforma del Senado uno de los temas que recoge ma-
yores opiniones doctrinales y politicas (17) y de enire las propuestas de reforma

(16) Sobre los temas aludidos: MANUEL ALBA Navarro: «Concurso de la representacion territorial
a la legislacion. El Senador, en IX Jornadas de Derecho constitucional comparado: democracia repre-
sentativa y parlumentarismo (Alemania, Espafia, Gran Bretafia e Italig), dir. Antonio Lépez Pina, Secre-
taria General del Senado, pags. 295-304, Madnd, 1994. CLARO Josg FERNANDEZ-CARNICERO (GONZALEZ:
«Representacidn politica y representacion territorial en el sistema constitucional espafiol», en [ Jornadas
de Derecho parlamentario, VV.AA., Servicio de Publicaciones del Congrese de los Diputados, vol. 11,
Scrie IV, monograflas, num. 3, pags. 949-962, Madrid, 1984. Ramon PUnsSeT Branco: «El coneepto de
representacitn territorial en la Constitucidn espatiola de 1978, Revisia de Derecho Politico, nim. 7, ato-
fio, pdgs. 103-118, 1980. JuaN Jost SOLOZABAL ECHAVARRIA: «Representacion y pluralismo territoral: la
representacién territorial cormo respuesta a la crisis del concepto moderno de representacién», Revisia de
Estudios Politicos, nim, 50, marzo-abril, pags. 69-99, 1986. Las distintas opciones de los legisladores en
el momento de elaborar ]a Constitucion respecto de la definicion concreta de la naturaleza territorial del
Estado: FRANCISCO FERNANDEZ SEGADO: «Camentaria al articulo 69», en Comentarios g la Constitucidn
Espafiola de 1978, t. VI, EDERSA-Cortes Generales, Madrid, 1998, pags. 190 a 200.

(17) Entre las numerosas obras destacariamos: MONICA AGUDO SUAREZ et ol «Propuesta de refor-
ma del Senadon, Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, nom. 22
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cabe observar como minimo denominador comun la apuesta por una mayor presen-
cia de las Comunidades Autonomas. Lo cierto es que esta u otras representaciones
territoriales habrian de sumarse a la extensa némina de cargos resultante de multipli-
car por cuatro el mimero de provincias peninsulares (que no se sabe bien a tenor de
qué funciones se justifica), si no se quiere reformar la Constitucién. Es més, de ser
pertinente un elevado nimero de senadores ante un mayor nivel competencial, pue-
de que lo que no se justificara fuera la legitimidad de los actos resultantes: no cabe
duda que los millones de habitantes de Madrid, Barcelona, Sevilla, Valencia, Mala-
ga o Bilbao (provincias cuya representacién suma en total 24 senadores), dificil-
mente podrian aceptar decisiones de relevancia adoptadas por la fuerza igual de los
votos de los representantes de unas decenas de miles de habitantes de Soria, Teruel,

(monogrifico), pigs. 249-260, 1998. ELISEC AJa FERNANDEZ: «El Senado aytonomica, entre la reforma
reglamentaria y la reforma constitucionaly, en fnforme Comunidudes Autonomas, 1993, dir. Eliseo Aja
Fernandez, Instituto de Derecho Piblico, Barcelona, 1994, «Principales lingas de 1a reforma constitucio-
nal del Senadow, Autonomies. Revista Catalana de Derecho Publico, nim. 20, diciembre, pags. 51-60,
1995. ENOCH ALBERTI Ruvira: «Perspectivas de la reforma constitucional del Senadow, en La participa-
cidn de las Camunidades Autdnomas en las decisiones del Estado, coord. Alberto Pérez Calvo, Tecnos,
pags, 171-183, Madrid, 1997. EnocH ALBERTI Rovira (coord.): Ante el futuro del Senade, Generalitat de
Catalunya, Institut d’Estudis Autondmics, Barcelona, 1996. JosE ANTONIO ALONSO DE ANTONID: «La re-
forma del Senadon, Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid,
nim. B8, pags. 9-20, 1996-1997 (cursa). Xavier Arsds: «El Senado: marco constitucional y propuestas
de reforman, Revista de lay Cortes Generales, nam. 24, septiembre-diciembre, pags. 7-33, 1991.
Francisco FERNANDEZ SEGADO: «Reflexioncs en tomo a la reforma constitucional del Senado», Revisia
de las Corfes Generales, nm, 37, enero-abrif, pags. 271-292, 1996, VICENT FRANCH I FERRER ¥ JOAQUIN
Martin CuBas: «Reflexiones en torno a una posible reforma del sisterna de asignacion de escafios en el
Senado», Cuadernos Constitucionales de la Cdtedra Fadrigue Furic Ceriol, nam, 18.19, invierno
1996-primavera 1997, pags. 21-41, ANGEL GARRORENA MORALES: «Una propussta para la reforma cons-
titucional del Senadow, Revista de lus Cortes Generales, nim. 34, enero-abril, pags. 7-49, 1995, GUrUTZ
Jaurscu: BERECIARTY: «La reforma de! Senado vy la participacion de las Comunidades Auwtonomas en la
Unién Europeaw, Revista Vasca de Administracion Piblica, nam. 47 (11}, enero-abril, pags. 11-32, 1997,
DieGo LOPEZ GARRIDO: «Hacia un nuevo Senado: propuesta de reforma constilucional», Revista de las
Cortes Genrerales, num. 33, septiembre-diciembre, paps. 7-25, 1994. PABLO PEREZ TREMPS: «La reforma
del Senado ante fa Unidn European, en dnie el futuro del Senade, coord. Enoch Alberti Rovira, Generali-
tat de Catalunya, Institut d’Estudis Autondmics, pags. 433-451, Barcelona, 1996. JOSE ANTONIO POGRTERO
Moina: «Contribucion al debate sobre la reforma del Senadox», Revista de Estudios Politicos, nim. 87,
enero-marzo, pags. 81-1035, 1995. «Sobre la reforma constitucional del Senadow, en Cindadanos e institu-
cioney en el constitucionalismo actual, coord. José Asensi Sabater, Tirant Lo Blanch, pags, 65-93, Ma-
drid, 1997. Maria Rosa RiroLLEs SERrANG: «Reflexiones sobre ¢l future del Senadon, Anuario de Dere-
che Parlamentario de las Cortes Valencianas, mim. 4, pags. 301-316, 1997, Francisco Rupm
Liorente: «La reforma constitucional del Senadox», en Ante el fituro del Senado, coord. Enoch Alberti
Rovira, Generalitat de Catalunya, Institut d’Estudis Autondmics, pags. 357-363, Barcelona, 1996. JuaN
CarL0S DA SiLva OcHOA ef al.; La reforma del Senado, Centro de Estudios Constitucionales, nim. 54,
Madrid, 1994. Jost MANUEL VERA SANTOS: Senado lerritorial y presencia de notables, Servicio de Publi-
caciones del Senado, Temas del Senado, mim, 1, Madrid, 1997. Jost MANUEL VERA SaNTOs (coord.): £/
Senado como Camara de representacion territorial y la funcion de los Parlamentos autondémicos, Dykin-
son, Madrid, 1998.
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Palencia, Segovia, Cuenca y Avila (24 senadores), Evidentemente la dinimica de
grupos parlamentarios impide estas contraposiciones, pere no ha de olvidarse que
cualquier cambio legislativo sin reforma constitucional pasaria por el incremento de
miembros v la reserva del cupo de provincias y, también por el mantenimiento del
resto de escaiios que el propio precepto dispone en los siguientes apartados: asi el
art. 69.3 CE asigna la representacion senatorial a las islas. Aqui el territorio es cada
una de ellas, menos en el caso de la agrupacion formada por el ente local Ibiza-For-
mentera. Las islas de mayor poblacion reciben tres senadores y las pequeiias (en po-
blacion y tamatfio) uno. Como es natural no suman los senadores correspondientes a
las provincias que pertenecen, pues lo que prima es la unidad (de medida) territorial
isla, sobre la unidad administrativa provincia (de Baleares, Santa Cruz de Tenerife v
Las Palmas de Gran Canaria). En este punto cabe encontrar una mayor racionalidad
de la sobrerepresentacion de lugares que por su poblacion nunca podrian llegar a te-
ner parlamentarios en las Cortes Generales atendiendo a otro criterio distinto al te-
rmitorial (por ejemplo la Isla del Hierro). El factor territorio no sélo juega como uni-
dad equivalente a isla: parece que también se atiende el territorio insular como en-
clave peogrifico de la periferia premiande la lejania respecto de la unidn de
territorios provinciales peninsulares. El dereche comunitario nos ofrece en otros
campos bastantes ejemplos de politicas de discriminacidn positiva hacia lugares de
ultramar bajo soberania directa de algunos de los Estados miembro (el caso de las
propias Islas Canarias, o los enclaves franceses del Caribe).

En esta linea, puede que el mejor ¢jemplo de la doble valoracién del territorio,
como enclave circunscripeional representativo, pero también como lugar geografico
que por su lejania demanda una atencidn especial, lo constituya el art. 69.4 CE, que
atribuye dos senadores a cada una de las Ciudades Autonomas de Ceuta y Melitla.
De lo centrario, hubiera bastado con otorgar un solo representante para una y otra en
la Cédmara Alta, solucion que por otro lado habria equiparado numéricamente los es-
cafios asignados en el Congreso de los Diputados sin que sc¢ destacara de ninguna
forma en una Camara territorial su hecho diferencial (caracterizado precisamente
por su ubicacidn extracontinental}, Es por ello que cabe también concluir que el fac-
tor territorial como sindnimo de sitnacion geografica Jejana o peculiar, ha de haber
sido determinante en la adjudicacién de un segundo senador.

Finalmente, ¢l art. 69.5 CE dispone la presencia de las Comunidades Auténo-
mas en el Senado. A diferencia de lo que ocurre para la asignacién de escafios a las
provingias e islas, en este caso el factor territorio {territorio = Comunidad Auténo-
ma) estd presente en menor medida, ante la asignacién paritaria de un solo Senador
por Comunidad, y la adjudicacion de otros adicionales dependiendo del nivel de po-
blacién. No es de exirafiar que la mayor parte de las propuestas de reforma intenten
incrementar la presencia del escalon regional, claramente infravalorado frente al
provincial. Podria incluso decirse que la cesidn al legislador estatutario del mecanis-
mo para la eleccion de estos senadores (que debe tener un componente de designa-
cién o intervencion por parte de las instituciones autondmicas constituidas, en la ac-
tualidad a las Asambleas Legislativas), asi como la llamada del art. 69.5 in fine a la
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representacion proporcional en las designaciones, diluye notablemente el protage-
nismo de lo territorial frente a dos clementos presentes con absoluta claridad: la re-
presentacion de las CC.AA. como instituciones, v ¢l reflejo en los senadores envia-
dos a la Camara del equilibrio politico regional.

En el Titulo 1V, ha de resaltarse la aparicion del elemento territorial en el
art. 103.1 CE, mediante un principio de actuacion de la Administracién Publica,
como es el de descentralizacion, Implica la observancia del hecho territorial para la
deteccion de los problemas generales y la gestion y ejecucion de las actuaciones pu-
blicas, mediante 1a cercania fisica al cindadano de los recursos destinados a los co-
metidos propios del Poder Ejecutivo. El proceso de descentralizacion a nivel del
Estado-territorio, comienza a ser una realidad desde la promulgacion constitucional,
Por su parte, la descentralizacion en el nivel autondmico y especialmente su rapidez,
ha dependido de las distintas lineas politicas de sus responsables y de la propia idio-
sincrasia o extension geogréafica de cada region. En algunos casos el neocentralismo
ha sido evidente respecto de los entes infraregionales de la propia Comunidad, en
otros ha sido una necesidad 16gica (poca descentralizacion cabe observar en CC.AA.
uniprovinciales de escasa extension, como por gjemplo La Rioja) Finalmente, en
otras comunidades, ha sido la tonica general impuesta por su configuracién territo-
rial o peculiaridad geografica (el caso de las CC.AA. insulares, con politicas descen-
tralizadoras que potencian los entes locales intermedios),

El elemento territorio es utilizado con mayor frecuencia que en ningin otro lu-
gar dc la Constitucion en el Titulo VIII. Su enunciado lo recoge desde una doble
perspectiva: va a referirse al espacio fisico del Estado como unidad que ha de orga-
nizarse, de un lado; ¥ de otro se deduce que pretende ordenar el conjunto de subdivi-
siones que lo componen. El primer articulo de este bloque, el 137 CE, es la clave
para la determinacién de ambas finalidades, cuando afirma que el Estado se organi-
Za territorialmente en municipios, provincias y Comunidades Auténomas. También
supone la norma en cuestion, la llamada a territorios infraestatales que han sido do-
tados de cierta relevancia constitucional a través de su cita en este articulo (18), a di-
ferencia de otras divisiones existentes. En efecto, el segundo elemento de distincién
s el mas determinante: 1a adjudicacion a estos entes de autonomia para la gestion de
sus respectivos intereses, El desarrollo del Titulo VIII, la jurisprudencia constitucio-
nal (y més de un centenar de obras, sélo en Espafia), se ocupan de definir y caracte-
rizar la extension de cada dmbito de autonomia, dando lugar a una clara separacion
entre las Comunidades Auténomas v las entidades locales. En definitiva, en el
art, 137 CE, se procede a la ordenacion del territorio como elemento de Estado y al
reconocimiento de tres subdivisiones que son consideradas como ¢l eje o columna
vertebral constitucional de la organizacion territorial. De estas tres unidades infraes-
tatales, dos son habitales en nuestro derecho: la unidad basica, que es el municipio;
y la unidad intermedia de caracter mas (aunque no {micamente) administrativo, la

(18} A las provincias habria que afiadir, a partir del art, 141.4 CE, las islas.
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provineia. La Comunidad Auténoma es un invento de la propia Constitucion que
sustituye a la division region, existente a lo largo de nuestra historia (19). No obs-
tante, s habitual esta terna de escalones regionales, provinciales y municipales en la
mayor parte de organizaciones territoriales conocidas (a salvo de las profundas dife-
rencias en cuanto al grado de autonomia de las instituciones que dirigen cada territo-
rio) (20). El art. 137 CE no es, en modo alguno, excluyente ni en su animo esté la
enumeracion de una lista cerrada de divisiones.

La presente clasificacion es la arquitectura constitucional del territorio, pero
permite el complemento del legislador estatal, autondmico e incluso de la reglamen-
tacion local, siempre que permanezca incolume la existencia de estos tres niveles.
Para mayor precisién de lo que acaba de decirse habria que recordar que a), las Co-
munidades Antdnomas pueden establecer las divisiones territoriales que estimen
convenientes por adaptarse a su comarcalizacién o caracteres propios, determinando
incluso la composicion de los drganos de gobierno que regiran los territorios esta-
blecidos {por ejemplo, en Catalufia las leyes 6/1987, de 4 de abril, de Organizacion
comarcal, y 22/1987, de 16 de diciembre, por la que s¢ establece la divisidn y orga-
nizacién comarcal y sobre eleccion de consejos comarcales; en Aragdn, la ley
10/1993, de 4 de noviembre, sobre constitucion y regulacion de las comarcas). Por
otra parte, los ayuntamientos, a fravés de sus reglamentos de funcionamiento inter-
no, pueden disefiar divisiones dentro de su término municipal. En uno y otro caso,
las divisiones territoriales establecidas gozarin de un estatuto originado en el texto
normativo que las sustente, pero no dispondran de una proteccién (una garantia)
constitucional sine meramente legal o reglamentaria. &) La proteccion que la Cons-
titucién otorga a los tres escalones territoriales, que se extiende a sus instituciones
de autogobierno a lo largo del Titulo VIIIL, no se concreta en manera alguna de la
misma forma, Las Comunidades Auténomas, una vez constituidas, gozan de un re-
fuerzo como es la imposibilidad de su desaparicidn como tales por la voluntad del
Estado, asi como de su dmbito territorial. No sucede asi con las provincias y munici-

(19) Ha de subrayarse que 1a Comunidad Auténoma es la clave de la configuracidn ternitonial, pero
resulta mds arriesgado el concluir por elfe que nuestro Estado se caracteriza cotno Esfado Autondmico, en
tanto que ese calificativo pueda constituirse en elemento definitorio del sistema para contrapenerlo a un
denominado Estado Regional o a un Estado Federal. Con Aragin Reyes, hay que convenir que estamos
ante una fase de superacion de los encuadramientos de modelos: no tedos los Estados federales son igua-
les v, en algunos, €] contenido de los poderes v funciones de las divisiones territoriales federadas es muy
inferior al de nuestras CC.AA. o al de las regiones de Estados no definidos como tales. Sefiala al respecto
los gjemplos argentino, austriaco o el de la nueva Constitucién de Bélgica de 1954, MANUFL ARAGON
REYEs: «Problemas actuales de 1a organizacion territorial del Estado», Revista de Estudios Politicos,
nim. 102, octubre-diciembre de 1998, pag. 169.

{20y Asi sucede en [a mayor parte de los paises de nuestro entorno cuya extension lo permite: Ale-
mania se compone de Estados, distritos y municipios. Austria de Estados, distritos y municipios. Bélgica
de regiones administrativas (3 comunidades), provincias y ayuntamientos. Francia de regiones, departa-
mentos y municipios. Grecia de regiones, prefecturas, y municipios urbanos y rurales. Italia se subdivide
€n regiones, provincias y municipios.
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pios, cuya integridad territorial descansa en decisiones de las instituciones que go-
biernan los escalones territoriales en los que se integran. Asi, una provincia puede
ver alterados sus limites si fuera dispuesto en una ley orgénica (art. 141.1 CE) o un
municipio puede sufrir cambios en su término, en base a lo que establezca el legisla-
dor autonémico, con respeto de la Ley de Bases de Régimen Local. En definitiva
que la garantia constitucional para el territorio provincial y local (y para sus institu-
ciones) es de cardcter genérico, siendo su contenido esencial la necesaria permanen-
cia de estas divisiones como tales, pero no el mantenirniento exacto de los limites o
la existencia concreta de cada una de elfas,

En los articulos posteriores, el constimyente delimita el ambito de la autonomia
local (21), asociando el territorio del municipio con la institucién Ayuniamiento
{art. 140 CE), encomendando el gobierno del territorio provincial a Diputaciones u
otras Corporaciones de cardcter representativo (art, 141.2 CE), y disponiendo que
la isla, como territorio, también goce de administracién institucional propia
{art. 141.4 CE) (22). Asimismo se manifiesta expresamente que queda abierta la po-
sibilidad de definir nuevos territorios, con respeto a los constitucionalmente garanti-
zados (art. 141.3 CE).

{21} Dec cntre las Gltimas publicaciones, destacara por su planteamiento, sistemdtica y concrecion:
JavIER GARCiA Roca: «El concepto actual de autonomia local segin el bloque de constitucionalidad»,
Revista de estudios de la administracion local y autondémica, mam. 282, pags. 23 a 70, enero-abril de
2000. Con anterioridad existen decenas de interesantes titulos, de los que destacaria a modo de ejemplo:
ELisee Aja: «Configuracion constitucional de la autonomia municipaly, en Informe sobre gobierna lo-
cal, MAP, pig. 1992, J. M. BanorEs SANCHEZ-CRUZAT: «La auicnomia local en la Jurisprudencia del
Tribunal Constitucional», en La anfonomia local. Andlisis jurisprudencial, Ed. Diputacié de Barcelo-
na-M. Pons. Barcelona, 1998, JoaQuIN GARCIA MORILLO: La configuracion constitucional de la autono-
mia local, Bd. Marcial Pons, Diputacid de Barcelena, Universidad Carlos II1, Madrid-Barcelona, 1998,
Luts MoreLL Qcava: «La aulonomia local: cualidad de una colectividad o de una institucidny, en Defen-
sa de la autonomia local ante el Tribunal Constitucional, INAP-MAP, 1997. LuciaNo PAREIO ALFONSO:
«La autanomia local en la Constituciony, en Tratado de Derecho Municipal, dir. 8. Mufioz Machado,
Civitas, Madrid, 1988. Sobre las raices historicas de la autonomia local: J. L. CARRO
FERNANDEZ-VaLmayor: «El debate sobre la autonomia municipals, R4F, nim. 147, pigs. 65 y ss., sep-
tiembre-diciembre de 1998, La garantia (y su denominacion institucional/constitucional) de csta autono-
mia ha sido objeto de atencion desde distintas perspectivas, que también se pueden encontrar en las ante-
riores obras y, entre otras, en A. FANLO LoRas: Fundamentos constitucionales de la autonomia local,
CEC, Madrid, 1990, Javigr JIMENEZ CAMPO: «Notas sobre la proteccion de 1a autonomia local frente al
legislador en el Derecho espafiol», Revista espafola de derecho constitucional, nim, 53, pags. 33 v ss,,
mayo-agosto de 1998, Luciano PAREIO ALFONSG: Garantia institucional y aufonomias locales, IEAL,
Madrid, 1981. PapLO PEREZ TREMPS: «Autonomia local v procesos constitucionales», en Defensu de la
autonomia local ante el Tribunal Constitucional, Ed. INAP-MAP, 1997,

{22) Esaadministracién tendra las competencias que les asigne la legistacion estatal y autondmica,
y entre cltas ha de hacerse alusion, conforme a la finalidad de este trabajo, a la capacidad de desarrollar
amplias acciones en materia de ordenacion de su propio territorio, gozada especialmente por los Ayunta-
mientos. Sobre ello: MIGUEL MoNTORO PUERTO: «Competencia de las entidades locales en materia de or-
denacion del territorion, en Organizacion territorial del Estado (Administracion Local), VV .AA., Institu-
to de Estudios Fiscales, vol. III, pags. 2213-2233, Madrid, 1985.
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Entrando ya en la regulacién de las Comunidades Auténomas (cap. 111 del Titu-
lo VII), las alusiones al territorio bajo sus multiples acepciones son continuas: a) el
gjercicio del derecho de autonomia tiene su base en el territorio provincia (art. 143.1
CE) y la iniciativa en el comienzo del proceso autondmico corresponde a sus orga-
nos representativos (art. 143.2 CE). También compete a sus representantes participar
en la elaboracion del proyecto de Estatuto (art. 146). b) La provincia, de manera ex-
cepcional puede convertirse en Comunidad Autdnoma [art. 144.0) CE]. ¢) Los en-
claves territoriales del Estado no integrados en la estructura provincial, también se
encuentran en condiciones de acceder a la autonomlia, tras la oportuna autorizacidn
de las Cortes Generales [art. 144.5) CE]. 4} En la Comunidad Auténoma, el territo-
rio, a su vez, es un elemento esencial ¢ imprescindible que debe quedar delimitado
en su Estatuto [art. 147.2.5) CE](23). ¢/ Las Comunidades pueden asumir como
competencia propia las alteraciones de los términos municipales comprendidos en
su territorio, y en general, la ordenacidn del mismo (art. 148.1.2 y 3 CE) (24).

(23} Este aspecto ha obtenido mayer atencion doctrinal, en ocasiones por cl estudio de temas con-
cordantes: Luts Maria Diez-Picazo: «Sobre Ia delimitacién estatutaria del territorio de las Comunidades
Auténomas y la rigidez de los Estatutoss, Revisia Espaficla de Derecho Constitucional, num. 20,
mayq-agosto, pags, 139-176, 1987. AURELIO GUAITA MARTORELL: «El territorio valenciano: sus limites ¥
divisionesy, en Homenaje a José Antonio Garcia-Trevijano Fos, Instituto de Fstudios de la Administra-
cion Local, pdgs. 297-327, Madrid, 1982, Kepa LARUMBE BIURRUN: «Apuntes sobre el temitorio de la Co-
munidad Autdénomanr, en Estudios sobre el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, Instituto Vasco de
Administracién Pablica, tomo [, pags, 31-54, Ofiati, 1991, También del mismo autor £f territorio de la
Comunidad Auténoma: Notas juridicas, Instiluto Vasco de Administracion Pablica, Ofiati, 1988. JaviER
RUiPEREZ ALAMILLO: «Problemas de determinacion territonial de las Comunidades Autonomas: el caso de
Castilla y Ledn», Reviste de Eswudios Polfticos, vium, 56, abriljunio, pags. 159-179, 1987. AnarL
SANCHEZ BLANCO: «La delimitacién del territorio de 1la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn: las
sentencias dJel Tribunal Constitucional relativas a la integracién de las provincias de Ledn (S.M. 89/1984,
de 28 de septiembre) y Segovia (S.M. 100/1984, de & de noviembre)», Revista de Estudios de la Adminis-
tracion Local y Autonomica, num. 227, pags. 517-346, 1985. X0SE ANTONIO SARMIENTO MENDEZ: «O te-
rritorio como elemento constitutivo da Comunidade Autonoma de Galician, Revista Galega de Adminis-
tracion Publica, nam. 12, pags. 225-233, 1996, Los Estatutos de Autenomia delimitan su territorio: el
Estatuto vasco en el art. 2.2 (prevé también la incorporacidn del Condade de Trevifie y ofros enclaves,
art. 8, asi como de Navarra), ¢l de Catalufia, Galicia, Andalucia (prevé la incorporacion de Gibraltar en su
D.A. 1.9, Asturias, Cantabria, La Rioja (permite también incorporacién futura de enclaves cn su DLA.
27, Aragdn, Castilla-La Mancha, Canarias, Extremadura, Islas Baleares, Madrid, Castilla-Leén (la in-
carporacion o segregacion de territarios en las DD.TT. 7 y 8), todos ellos en su art. 2. Murcia y Valencia
enel art. 3 y Navarra en el art. 4 de la Ley Organica de Reintegraciéon y Amejoramiento del Régimen Fo-
ral (LORAFNA, que se remite al territorio de los municipios comprendidos en sus merindades histori-
cas). En todos los casos, vemos la colocacion estatutania sistemdtica al inicio del texto, entendiendo el te-
rritorio como elemento constitutivo de la Comunidad.

(24) Los Estatutos de autonomia asumen e¢sa competencia: El Pais Vasco, en el art. 10.31 de sn
Estatuto, Catalufia en el art. 9.9, Galicia en el art. 27.3, Andalucia en el art. 13.8, Asturias en el art. 10.2,
Cantabria er el art. 22.2 y 3, La Rioja en el art. 8.8, Murcia en el art. 10.2, Valencia cn el art. 31.9, Ara-
gon en el art. 35.1.3, Castilla-La Mancha en el art. 31.2, Canarias en el art. 29,11, Navarra en cl art. 44.1
de la LORAFNA, Extremadura en ¢l art, 7.1.2, Las Islas Balcares en el art. 10.2 v 3, Madrid en ¢l
art. 26,3, Castilla-Leon en el art, 26.1.2. Alpunos de ellos expresan directamente parte de esa capacidad
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_J) Cuando se pretende el acceso a la autonomia mediante el sistema del art. 151 CE,
el territorio provineial vuelve a tomar pretagonismo: la poblacion residente en una
provincia puede excluir la misma del Ambito territorial en el que se esta fraguando la
Comunidad Autonoma (25) (art. 151.2.5* CE). g} Las asambleas, en principio,
aquellas a las que se refiere el art. 151, deben asegurar la representacion de las dis-
tintas zonas del territorio {art. 152.1 CE). El mandato es de trascendental importan-
cia para asegurar que la nueva organizacion territorial autonémica respeta la pre-
existencia de otros marcos geograficos (que no han de ser sélo los municipios o pro-
vincias contenidas en la Comunidad), y la consideracién de los espacios fisicos
como elementos de relevancia a la hora de determinar la legitimidad de las institu-
ciones tepresentativas resultantes de esta consulta. A) El art. 152.3 reitera el
art. 141.3 CE, permitiendo el establecimiento de circunscripciones propias de las
Comunidades Auténomas, partiendo de la unidad de municipios (que una vez mas
s destacado como la unidad territorial basica), Como ya se ha dicho, estos entes go-
zardn del estatuto que la ley les confiera y descansardn su poder, predominantemen-
te administrativo, sobre un territorio (comarca, zona, etc.) que se decida, sin que ello
suplante o sustituya la autonomia provincial o local (26). i) Finalmente, la coinci-
dencia de distintos poderes en un mismo territorio, se ejemplifica con la mencidén
constitucional del Delegado del Gobierno en las CC.AA. (art. 154 CE). El sistema
relacional establecido en los arts. 148 a 150 CE, advierte de la inexistencia de jerar-
quias de unos territorios frente a otros y apuesta por la division competencial en la
adjudicacién dec materias y funciones y por la coordinacidén y cooperacion en la eje-
cucion de las mismas (27).

ordenadora en el propio Estatuto. Es, por ¢jemplo, el casc de Catalufia {art. 5), o Castilla-Leén (art. 19.3).
Las CC.AA., tienen por regla general su norma de desarrollo. Por orden cronolégico: Ley de 21 de no-
viembre de 1983, de politica territorial de Catalufia; Ley 1/1987, de coordinacion y ordenacion territorial
de Asturias; Ley 4/2000 de ordenacion territorial de Balearcs; Ley 6/1989, de ordenacion del territorio de
Valencia; Ley 7/1990, de ordenacion territorial de Cantabria; Ley 4/1990, de ordenacion del territorio del
Pais Vasco; Ley 1/1994, de ordenacion del territorio de Andalucia; Ley Foral 10/1994, de ordenacion del
territorto y urbanismo de Wavarra; Ley 9/1995, de ordenacidn del territorio, suele y urbanismo de Ma-
drid; Ley 10/1995, de ordenacién del territoric de Galicia; Ley 13/1997, reguladora de la actividad urba-
nistica de Extremadura; Ley 2/1998, de ordenacidn del territorio y urbanisme de Castilla-La Mancha;
Ley 10/1998, de ordenacion del territorio y urbanismo de La Rigja; Ley 10/1998, de ordenacitn del terri-
torio de Castilla-Ledn; Ley 5/1999, urbanistica de Aragdn y Decreto legislativo 1/2000, de ordenacion
del tersitorio y espacios naturales protegidos de Canarias.

{25) Cuando el Estatuto no se realice por acuerdo entre la asamblea redactora y las Cortes Genera-
les, el proyecto de estatuto se tramita como proyecto de ley v 2l texto resultante de las Cortes Generales
se somete a referéndum del cuerpo electoral de las provincias comprendidas en el ambito territorial, de-
biendo ser aprobado en cada provincia por mayoria de votos.

(26) Las CC.AA. pueden establecer una division de su territorio, para el cumplhimiento de sus fines,
total, pero ha de vohabitar con los municipios ¥ con instituciones de cualquier nombre que puedan desa-
rrollar ¢l contenido de la autonomia provincial mediante una asamblea representativa de los residentes
del territorio definide por el Estado como provincia,

(27) Multiples son los trabajos doctrinales de cardcter competencial, annque no tantos los gue se re-
fieren a esta concreta materia; Jost Luis AviLa ORIBE: La ordenacidn del territorio en el Pals Vasco,
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Para finalizar, €] Titulo 1X, regulador del Tribunal Constitucional, alude muy
vagamente al territorio cuando en su art. 161.1.¢c) sebala la competencia de este 6r-
gano en ¢l conocimiento de los conflictos entre el Esiado y las Comunidades Auté-
nomas o de éstas entre 5i. En realidad se plantea una pugna que tan sdlo afecta al te-
rritorio en los contados casos en que las circunstancias historico-geograficas dejan
como herencia algiin enclave provincial en el territorio de otra Comunidad Auténo-
ma, coro es el caso del Condado de Trevifio. Las pugnas mas frecuentes a las que
se refiere son, como sabemos, las de caracter institucional o las relativas a Ia utiliza-
¢ion de las fuentes del derecho. No obstante, como habra mas adelante ocasion de

Instituto Vasco de Administracién Piblica, Ofiati, 1992. Jost Luts CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR: «Te-
rritorio v Organizacion Territorial en el Articulo 2 del Estatuto Gallegon, Revista de Estudios de la Admi-
nistraciér Local y Autordmica, nlm. 249, enero-marzo, pags. 85-102, 1991, MoNTSERRAT CUCHILLO I
Foix: «La organizacion territorial de Catalufia: opciones y niveles de concrecidny, dutonomies, num. 12,
diciembre, pigs, 33-42, 1990. FRANCISCO JaVIER ENERIZ OLAECHEA: La ordenacidn del territorio en ln
legislacion de Navarra, Instituto Vasco de Administracion Pablica, Civitas, Madrid, 1991, I. ENtriz;
K. LARUMBE BIURRUN v H. NAGORE SORABILLA: «La actividad legislativa de lag Comunidades Autdno-
mas ([11}: anotaciones sobre la Ley foral de ordenacidn del temritorio de la Comunidad foral de Navarran,
en Urbanismo y Comunidades Autdénomas, VV.AA. | Escola d'Administraci¢ Piblica de Catalunya,
pigs. 135-156, Barcelona, 1990. PEDRO EsCRIBAND CoLLADO: «Comunidades Auténomas y ordenacion
del territorion, Revista Andaluza de Administracion Publica, nam. 2, pags. 33-61, 1990. ALBERTO
FIGUEROA LARAUDOGOITIA: «La organizacion del territorio en los Estatutos Calalan y Vasco. Algunos cri-
terios de interpretaciony, en Jornades sobre ['Estatut d’Autonomia de Catalunya, Academia de Legisla-
¢id y Jurisprudencia de Catalunya, Barcelona, 1980. FERNANDO LOPEZ RAMON: «La ordenacion territorial
en la Comunidad Auténoma de Madrids, en Estudios sobre el Derecho de la Comunidad de Madrid, dir.
R. Gomez Ferrer, Civitas, pags. 413-447, Madrid, 1987: y «En busca de un dmbito para la ordenacion del
termitorio por las Comunidades Autdnomas», en Informe Comunidades Autonomas, 1992, dir. E. Aja Fer-
nandez, Instituto de Derecho Pablico, pags. 349-362, Barcelona, 1993, José Lurs MEILAN GiL: «Funcio-
nalidad del territorio de las Comunidades Autonomasy, Revista de Estudios de la Administracion Lacal y
Autondmica, nim, 226, pags. 275-296, 1985, MINISTERIO DE ADMINISTRACIONES PUBLICAS: Régimen de
distribucion de competencias entre ef Estado y las Comunidades Autdnomas: Ordenacién del territorio,
Urbanismo y Vivienda, Ministerio para las Administraciones Piblicas, Madrid, 1993, HECTOR NAGORE
SORABILLA ¥y KEPA LARUMBE BIURRUN: «Anotaciones sobre la Ley Foral de Ordenacion del Territorios,
Revistg Juridica de Navarrg, mim. 5, pags. 121-135, 1988, ALvaro NAVAIAS LaporTE: «La representa-
cién territorial de los territorios en la Comunidad Autdénoma. Una disgresion sobre ¢l art. 39 del Estatuto.
“Legalidad y legitimidad sobre los derechos historicos™s, en Jornaduas de Estudio sobre la actunlizacion
de los derechos historicos vasces, Universidad del Pais Vasco, pags. 288-308, Bilbao, 1986. CARLES
PAREIA 1 LOZANG: «La aecidn legislativa de la Generalidad de Catalufia en materia de ordenacion del te-
mitorio ¥ urbanismon, Aufenomies, mixn. 12, diciembre, pigs. 155-169, 1990. LuciaNO PAREIC ALFONSO
et al.; «Ordenacion del territorion, en £l Estado de las Autonomias. Los sectores productivos y la organi-
zacion tervitorial del Estadg, dit. A. Jiménez Blanco y J. Martinez-Simancas, Centro de Estudios Ramén
Areces-Banco Central Hispano, Madrid, 1997. ToMAs QuinTaNA LOPEZ: «La actual distribucion de com-
petencias en matenia de ordenacion del territorio, urbanismo y vivicndan, dutonomies, nam. 13, diciem-
bre, pags. 179-188, 1992. MaNUEL I, SarRMIENTO ACDSTA: «Reflexiones sobre 1a organizacion territorial ¢
institucional de Canariasw, Revista Canaria de Administracion Publica, mim. 13, pags. 95-138, 1993,
VV.AA. Jornadas sobre ordenacion del tervitorio y desarrollo regional en Castilla ¥ Ledn, Camp,
Ledn, 1982,
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comentar, también se encuentran resoluciones como consecuencia de enfrentamien-
tos geopraficos (28).

6. Recapitulacion

Una vez han quedado reflejadas las indicaciones de caracter tetritorial de la
Constitucion, y antes de comenzar a evaluar la actividad del Tribunal Constitucional
al respecto, ¢s preciso convenir en algunas ideas: la primera es la importancia que la
articulacidn territorial ha tenido en el armazon constitucional, sin duda alguna por
ser ésta habitualmente origen de problemas de todo tipo: ideoldgice-politicos, orga-
nizativos, electorales, sociales, econdmicos, administrativos y juridicos. La segunda
idea, es que el territorio entendido como subdivisién del elemento del Estado terri-
torio, goza de una extraordinaria atencidn, protagonizando un extenso tituio de la
sisteratica constitucional e imprimiendo cardcter a una Camara parlamentaria. Una
tercera seria, como ya se ha adelantado, su protagonismo como centro redistributivo
en la bisqueda de la igualdad zonal, especialmente en el campo econdémico. Final-
mente, en cuarto lugar, la subdivision del territorio estatal a partir de 1978, ha de
sostenerse sobre un mutuo respeto del 4mbito de autonomia de cada parte que forma
ese todo, sea definido por la Constitucidn (CC.AA.) o por la ley (Corporaciones Lo-
cales). Ademds, cada territorio esta sujeto a ser representado en asambleas de deci-
sion politica de escalones geogrificos superiores, por el hecho de su existencia (asi
se manifiesta en los arts. 68, 69 y 152.1 CE).

Dicho todo ello, y anticipando que la buena salud del texto de 1978 es mayorita-
riamente reconocida, habria que decir que los principales sintomas de alteracion
cuando no de franca enfermedad, se dan al hilo de la configuracion territorial que
consagra. Asi, se evidencia que la extraordinaria capacidad de innovacion de esta
apuesta territorial que suscribieron los espafioles en [978, mayoritariamente acepta-
da e incluso mirada con envidia por otros ordenamientos, no sélo no complace a to-
dos los ciudadanos sino que llega a exasperarles en algunos casos hasta llevarles a
combatirla a través del terrorismo. Es en este extremo donde mas se manifiesta la
separacion entre Nacidn y territorio: el soporte del territorio puede coincidir con el
del espacio donde el Estado ejerce su poder politico sobre la poblacién, pero no con-
verge necesariamente con el sentimiento nacional de todos los ciudadanos, que no
es univoco en muchos casos, ¥y ni siquiera coincidente en otros.

(28) En esta materia: MANUEL Jost TEROL BECERRA: Acerca de lus contiendas competenciales rela-
tivas a la estructura territorial del Estado, nstituto Andaluz de Administracion Phblica, Sevilla, 1998,
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ITI. EL CONCEPTC DE TERRITORICQ EN LA JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL

E!l Tribunal Constitucional ha tratado en numerosas sentencias problemas terri-
toriales relacionados con la distribucién competencial, pero muchas menos veces se
ha referido al territorio para otorgarle un contenido o utilizarlo de alguna manera
coma criterio interpretador, Podria resumirse diciendo que no existe una teoria juris-
prudencial sobre el concepto territorio, con la definicidn y alcance que se descubre
tras otras figuras. Lo cierto es que es poco lo que cabe explicar e interpretar de un
conceplo cuya aparente complicacién se basa en las distintas acepciones que asume
a lo largo de la Constitacién.

No cbstante, parece oportuno destacar un determinado numero de sentencias
donde el territorio cumple para el Tribunal un cometido concreto, y que se podrian
agrupar en varios nlicleos, intentando seguir en la medida de lo posible el esquema
clasificador empleado sobre los articulos constitucionales, con algunos cambios de
enunciado para ajustarnos a la finaiidad principal de la mencion jurisprudencial. Asi
encontraremos resoluciones atinentes a su uso como espacio delimitador de la efica-
cia de las normas de las CC.AA. y del propio Estado, como criterio de apoyo en la
determinacion del significado de algin derecho fundamental, como dato a valorar
en cuanto a la promocidn de la igualdad y politica social, y finalmente, como objeto
de conflicto entre subdivisiones territoriales o enfre estas y el Estado, cuando se tra-
ta de la materia ordenacion del territorio, del art. 148.1.3 CE. Por seguir la sistema-
tica clasificatoria que se expuso en el apartado precedente sobre las menciones cons-
titucionales, se incluye también y en primer término, una mencion scbre la inexis-
tencia de resoluciones del Tribunal Constitucional atinentes al territorio como
elemento del Estado.

1. Sentencias relativas al territorio como elemento del Estado

No existen resoluciones al respecto de este tema, siendo la Unica de las cinco fa-
cetas que se describen, en las que el Tribunal no ha tenido ocasion de pronunciarse
ni siquiera colateralmente, mediante la utilizacidn del factor territorial.

2. Sentencias que aluden al territorio como espacia de delimitacion y eficacia
de las normas

a} Las referencias mds evidentes se centran en el Ambito de validez de las nor-
mas awtonomicas. Es ¢l caso de 1a STC 37/1981, de 16 de noviembre, en €l que se
solventa la impugnacién de una Ley del Parlamento Vasco sobre centros de contra-
tacion de cargas en transporte terrestre de mercancias. En su fundamento juridico
primero (en adelante £j. 1), manifiesta con gran claridad una idea de sustancial im-
portancia para entender el considerable valor que adquiere la normativa autondmica
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en ¢l nuevo (por aquel entonces) marco estatal: las normas y actos autonémicos li-
mitan su eficacia a los propios territorios, pero ello no supone su inexistencia para el
resto de las CC.AA., va que determinados efecios pueden producir consecuencias
practicas en otros lugares del Estado. El Tribunal estima con acierto que ello supon-
dria privar a los entes autondmicos de toda capacidad de actuacion al ser escasas
las relaciones juridicas que no puedan potencialmente tener una repercusion ex-
tracomunitaria. También se observa esta finalidad, con alguna variacion, en la
STC 82/1986, de 26 de junio (29), en la cual el territorio funciona como delimita-
¢ion del espacio de uso de la lengua cooficial de las CC.AA., disponiéndose la utili-
zacidn de la misma para todas las relaciones juridicas en las que intervengan los po-
deres publicos, y sefialando expresamente al territorio como criterio delimitador de
la oficialidad: «(...) por tanto, el criterio delimitador de la oficialidad del castellano
y de la cooficialidad de otras lenguas espafiolas(...)independientemente del carde-
ter estatal (en sentido estricto), autondmico o local de los distintos poderes publi-
cosy (£j. 9).

Las Comunidades Auténomas, por otra parte, no se limitan a crear y gjecutar su
propio derecho, sino que su posicidn en el sistema les exige un compromiso de aten-
cion y ejecucidn de normas de todo tipo, por supuesto estatales, pero también supra-
comunitarias. Son los casos resueltos a través de algunas resoluciones, como la
STC 165/1994, de 26 de mayo, que dispone para las CC.AA. que en razén de la ma-
teria puedan gjecutar en su territorio disposiciones ajenas, como las de 1a Union Eu-
ropea (1], 4) (30), y actuaciones extraterritoriales relativas a su ambito de competen-
cia, incluso fuera del Estado, siempre que eviten las relaciones internacionales
(fj. 5). En todo caso esta actividad es intrinsecamente recortada y no permite mani-
festaciones como el jus contrahendi, que origine obligaciones reciprocas con pode-
res publicos extranjeros (f.j. 6) (31).

h)  Cuestion distinta dentro del tema del territorio como elemento delimitador
de la eficacia legal, es el caso del alcance de las normas del Estado. En su ambito de
competencia, alcanzan al territorio espafiol y cualquier conflicto juridico-competen-
cial con CC.AA. no cuestiona su hipotética aplicacidn en razén del territorio sino de
la materia. Es de mAs interés centrarse, coma s& acaba de hacer respecto de las nor-
mas autondmicas, en su posible eficacia extraterritorial. Dicha circunstancia fue
doctrinalmente avivada tras el procesamiento del general Pinochet por un juez espa-

(29) La que tratz la Ley vasca 10/1982 de Normalizacion del Uso del Euskera.

{30) También en las SSTC 258/1988 y 79/1992.

(31) Es necesario aludir a una circunstancia bien distinta a la delimitacién de eficacia de las normas
juridicas en el territorio de las CC.AAL, v ¢8 el caso contenido en fa STC 114/1994 de 14 de abril: e Tri-
bunal sefiala que las resoluciones emitidas por los Tribunales Superiores de Tusticia de las CC.AA. no li-
mita la eficacia del fallo. Una coss es que como consecuencia de la prevision constitucional del art, 152.1
CE, se pueda delimitar la demarcacion judicial correspondiente a estos tribunales, y otra que se restrinja
e} alcance del faflo en esa demarcacion; lo cual serda dificilmente conciliable con la unidad judicial
(fj. 3). De nuevo se recuerda, que la Justicia recae sobre el territorio de todo ¢l Estado, aplicando el con-
junto del ordenamicnto y otorgando eficacia general.
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fiol, en 1999. EI Tribunal, en sentencia 21/1997, de 10 de febrero, aborda un supues-
to de detencion en alta mar con base en nuestro derecho, manifestando que el legis-
lador ha atribuido un alcance universal a la jurisdiccién espafiola para conocer de
unos delitos determinados, en correspondencia con su gravedad y proyeccion inter-
nacional. Por ello, Ia extraterritorialidad de la eficacia de las normas y actos funcio-
na excepcionalmente en atencién a causas justificadas: persecucion del delito, ope-
raciones de paz, etc.; manifestindose una flexibiiidad del territorio estatal como Ii-
mite de la aplicacidn de su propio derecho, igual que sucede con el de las CC.AA,
En definitiva, se puede observar que el territorio, no actiia como fimite absoluto
de eficacia de normas y actos, lo que demuestra que nuestro Estado de cara a su or-
ganizacion territorial interna rechaza los compartimentos normativos estancos,
apostando por un sistema en que la integracidn de los poderes piblicos de las divi-
siones territoriales es la clave para el funcionamiento del conjunto del sistema. Y
también, cabe concluir, por otra parte, que la comunidad internacional y su derecho
permite Ia eficacia de actos juridicos basados en los distintos ordenamientos nacio-
nales fuera del dmbito territorial internacionalmente reconocido a los Estados.

3. Territorio y derechos

a) Las Sentencias mas relevantes sobre este tema se centran en reiterar la
igualdad constitucional de derechos y obligaciones con independencia del territorio
donde se resida. Por ejemplo las SSTC 37/1981, de 16 de noviembre, la 90/1989, de
11 de mayo, o la 46/1991, de 28 de febrero,

En ellas se argumenta sobre la declaracion del art. 139.1 CE, que se dirige al te-
rritorio (del Estado), como espacio comiiin de ejercicio de derechos y obligaciones, y
genéricamente a cualesquiera otras subdivisiones, fisicas o administrativas, como
Ambitos donde no cabe desigualdad alguna en el respeto y cumplimiento de los mis-
mos. La labor interpretativa del Tribunal sobre ello, también es en este caso conse-
cuente con la diversidad latente en la propia armadura del Estado autondmico recos-
dando, por ejeraplo en la STC 37/1981 (. 3.°), que lo exigido en todo el territorio
es una igualdad en condiciones basicas de ejercicio de los derechos, impeditiva de
discriminacion, nunca una igualdad absoluta (32). En otras palabras, y respecto de la
potestad sancionadora de lags CC.AA. en su ambito de competencia, la §TC 27/1988,
de 29 de noviembre, sobre la Ley de Aguas, admite las divergencias interterritoria-
les proporcionadas y razonables, dentro de los principios basicos estatales (fj. 29).
En este sentido se pronuncia también la STC 168/1993, de 27 de mayo (£].8) (33).

(32) «f..) nuestro ordenamiento tiene una estructura compuesta por obra de lu cual puede ser dis-
tinta la posicién juridica de los cindadanos en las distintas partes del territorio nacional .. )».
8TC 37/1981 fj. 3.

(33) Y muchas otras anteriores, como las SSTC 87/1985 (£]. &), 137/1986 (f]. 3), 48/1988 (f]. 8) 0
152/1988 (fj. 14).
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Las variaciones normativas entre territorios, en lo que puedan afectar al derecho de
igualdad entre los ciudadanos, son tratadas tangencialmente por la STC 90/1989,
cuando en su fj. 5, sefiala que los mandatos del art. 14 CE no implican forzosamen-
te la uniformidad de posiciones juridicas de los ciudadanos en todo el tetritorio es-
pafiol, independientemente del municipio, provincia o Comunidad Autdnema en
que residan,

A modo de resumen de lo dicho, bien puede argumentarse una resclucion que
aborda precisamente el art. 139.1 CE, encargado de prohibir las diferencias en los
derechos y obligaciones entre las distintas zonas del territorio, como es el case de la
STC 17/1950, de 7 de febrero, que en su £. 17, recuerda que este precepto no deter-
mina una «...) monolitica uniformidad del ordenamiento que reclame la plena iden-
tidad de derechos y obligaciones en cualguier parte del territorio nacional (...)».
Esta doctrina se reproduce, entre otras, en la STC 46/1991, de 28 de febrero (f}j. 2),
respecto de la obligacion de adquirir conocimientos hngiiisticos en CC.AA. con ré-
gimen de cooficialidad. De entre las numerosas resoluciones al efecto, también la
STC 319/1993, de 27 de octubre (fj. 5): el art. 139.1 CE asegura, junto con otros
preceptos, una determinada uniformidad normativa en todo el territorio, preservan-
do una posicion comun de los espafioles. Esa igualdad integradora de la autonomia,
convive con la diversidad emanada de los ordenamientos autonoémicos (34).

Es preciso aludir también, por iitimo, a la STC 89/1998, de 21 de abril, que en
su fj. 3, entiende que la finalidad del recurso de casacién para la unificacion de la
doctrina es la de garantizar la igualdad de los ciudadanos en la aplicacion e interpre-
tacidén de la Ley en todo el territoric nacional. Hay que subrayar que el Poder Judi-
cial trasciende de las particularidades territoriales en cumplimiento del art. 139.1
CE, garantizando la aplicacion igual y a la vez diversa de derechos y obligaciones.

h)  Otro grupo destacado de resoluciones son aquellas donde el territorio es re-
levante para la interpretacion de un derecho fundamental o legal. En este sentido, la
STC 8/1986, de 21 de enero, respecto de la libertad de residencia, declara en el £j. 3,
que la fijacion de la misma tiene «(...) beneficios y perjuicios, derechos, obligacio-
nes y cargas que, materialmente o por decision de los poderes publicos competen-
tes, corresponden a los residentes en un determinado lugar o inmueble por el mero
hecho de la residencia, devechos, obligaciones y cargas que pueden sev diferentes
en cada caso, en virtud de circunstancias objetivas y de acuerdo a lo dispuesto en el
ordenamiento (...)». Del caso particular de 1a libertad de residencia, el Tribunal ex-
trae una conclusion mucho mas genérica respecto del ejercicio de todo tipo de dere-
chos, en ese mismo fundamento: «£7 hecho de gue los residentes en una determina-
da zona del territorio nacional hayan de soportar abligaciones y cargas mayores
gue las de otros, lo que normalmente se corresponde con la atribucion de mayores
beneficios o de una situacion de hecho mds ventajosa, no limita o restringe su deve-
cho a la libre eleccion de residencia (... En efecto, el Alto Tribunal va a constatar

(34) También la STC 337/1994, de 23 de diciembre, £j. 19.
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que el gjercicio de muchos de los derechos y el cumplimiento de las distintas obliga-
ciones, no es uniforme y que su lugar de ejercicio condiciona el mismo, aun cuando
el contenido esencial sea igual en todo el territorio del Estado. Asi, 1a libertad en la
fijacion de residencia, en la intima decision de habitar en un concreto territorio, vaa
producir consecucncias juridicas distintas en las facultades de un ciudadano, dentro
de dos limites: que las modulaciones en el gjercicio del derecho o cumplimiento de
la obligacién no desvirtiien el sentido basico o esencial de [a figura juridica en todo
el Estade, v que no se afecte 1a igualdad en el sentido genérico que manifiesta la
Constitucion.

El Tribunal, en el tratamiento de la libertad de residencia, por su conexion terri-
torial, ha tocado siempre temas de esta naturaleza. Asi, 1a STC 90/1989, de 11 de
mayo (1..5), rechaza que la diferencia de normativas aplicables a un ciudadano se-
gan el lugar (Comunidad, pueblo o provineia) en la que resida, afecten en modo al-
guno a lalibertad de residencia: «(...) en tanto no impidan que el ciudadano opte por
mantener su residencia en donde ya la tenga, o por trasladarla a un lugar distinto,
lo que constituye el presupuesto juridico necesario del trato diferente entre diversas
regiones. Ciertamente, quien asi lo haga habrd de asumir las consecuencias de su
apcion (.. )».

Desde el punto de vista de este trabajo ha de resaltarse que el territorio es rele-
vante a efectos del ejercicio concreto de derechos y obligaciones como consecuen-
cia del perfil constitucional emanado de los arts. 137 y ss. en un sentido amplio. El
gjemplo que mas lo evidencia son los efectos juridicos sobre residentes de distintas
CC_AA. porla capacidad normativa de las mismas. Pero sin duda es ignalmente fun-
damental el campo de distincidn experimentado entre vecinos de diferentes términos
municipales en el gjercicio de derechos no fundamentales, que no siempre pagan la
misma cuantia, por ejemplo, ante un mismo hecho impositivo, o no pueden edificar
las mismas alturas, en un solar de iguales dimensiones.... Situaciones similares se
dan entre habitantes de otros entes locales territoriales como las comarcas, o inciuso
en divisiones territoriales inferiores al municipio {por ejemplo, el distinto uso de las
zonas de aparcamiento y su pago, entre diversos distritos de la misma ciudad). En
resumen, que en la modulacion del ejercicio de los derechos y el cumplimiento de
las obligaciones, es un hecho que la ubicacion territorial del titular justifica distin-
ciones.

4. Territorio como factor corrector de desigualdades e instrumento de
consecucion de politicas sociales

En este conjunto pueden incluirse todas las resoluciones que admiten los factores
territoriales como un justificante de tratamientos normativos especificos. En ellas se
valora la ubicacion geografica como factor habilitador de tratos positivos correctores.
Como puede apreciarse, existe una clara relacién con las sentencias referidas a dere-
chos que acaban de tratarse, pero avanzando un paso mis mediante la aplicacién de
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principios latentes en la consideracion constitucional del territorio: el de solidaridad,
el de redistribucion o el de representacion. Ejemplo de este reconocimiento de la di-
versidad de trato constitucionalmente admitida es la STC 35/1984, de 13 de marzo,
que justifica peculiaridades en el régimen fiscal de territorios infraestatales como Ceu-
ta, Melilla v las 1slas Canarias, como consecuencia de su ubicacion geografica.

También en este tipo de sentencias, habrian de incluirse las que permiten modi-
ficaciones del sisterma electoral para atender las peculiaridades geogrificas que afec-
tan a un determinado territorio (pues su meta no es otra que la cohesion social y re-
presentativa), sin afectar la igualdad de las candidaturas concwrrentes a un proceso
electoral. En este caso se encuentra la STC 72/1989, de 20 de abril, que reconoce
que clertas previsiones de la legislacidn electoral para potenciar la representacion de
las zonas territoriales de ia Comunidad Autdnoma, no sdlo son razonables, sino in-
cluse imprescindibles (f.j. 3). La ubicacion territorial, por tanto, alienta una suerte
de discriminacion positiva para conseguir mayor representacion (35).

Pero, en ocasiones, esta distincién o diversidad es de tal caladoe que puede poner
en cuestion la existencia de ta misma si distorsiona la finalidad de la institucion que
se pretende conformar. En este orden de cosas se puede citar el ejemplo del legis-
lador canario, que ha extremado la atencién a su diversidad teiritorial mediante el
manejo de las barreras y porcentajes electorales (36), lo que ha llevado de nuevo al
Tribunal Constitucional a analizar su sistema en la STC 225/1998, de 25 de no-
viembre, El Tribunal ha recordado su anterior resoiucion sobre ¢! sistema canario
(STC 72/1989), la justificacién constitucional de la peculiaridad insular en los
arts. 69.3 y 141.4 CE, y la representacion zonal derivada del art. 152.1 CE, como
elementos legitimadores para atenuar el imperative de proporcionalidad (también
del art. 152.1) de las Camaras parlamentarias (37).

3. Territorio como subdivision estatal. Problemas de delimitacion y problemas
de la competencia antondmica sobre el territorio

Quizé sea este el conjunto de resoluciones rnas relevante cuantitativa y cuantita-
tivamente. Cabe observar dos grandes grupos, de una parte las sentencias en las que
la propia delimitacion territorial es objete de conflicto v de otra las sentencias sobre
la competencia autondmica de ordenacion del territorio.

(35) Siguiendo esta linea se encuentra iz STC 28/1991 de 14 de febrero, f. 8, que evaltia la circuns-
eripeidn establecida para las elecciones al Partamento Europee, que no es una Cémara de representacidn
territorial. El sistema de circunscripeion fnica nacional es valido, como lo podia haber sido otro que s¢
hbicse establecido en base al territorio de las CC.AA.

(36 Sobre esie problema Juan Fernanoo LOPEZ AcuiLar: «Los problemas de constitucionalidad
del sistema electoral autendmice canarion, Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nim. 51, sep-
tiembre-diciembre de 1997.

(37) El sistema electoral de Baleares se evalia en STC 451992, de 2 de abril.
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a) Respecto confrontaciones territoriales entre CC.AA, el ejemplo mis claro
es el de 1a STC 99/1986 de 11 de julio, sobre el Condado de Treviiio, en 1a cual uno
de los temas fondo del conflicto es la determinacion del espacio territorial de dos
Comunidades Auténomas en sus propios estatutos (38). El Tribunal decidid en la
practica el procedimiento concreto que debia seguir el citado territerio constitnido
por dos términos municipales de la provincia de Burgos, en el corazén del territorio
de Alava, para segregarse de la Comunidad Auténoma de Castilla-Leén e incorpo-
rarse al Pais Vasco. Los Estatutos de ambas CC.AA. diferfan en la fijacién del pro-
ceso de cambio para esta circunstancia geografica fruto del devenir histdrico, siendo
el asunto fundamental a tener en cuenta la existencia de dos Estatutos aprobados por
las Cortes Generales con una dilacion temporal de varios afios entre los que existe
contradiccion, v la apuesta de la mayorfa del Tribunal por resolver el conilicto en
contraste directo de ambas normas con la Constitucion en vez de cotejar preceptos
estatutarios diversos (fj. 4) (39).

En lo que concierne al tema de este trabajo, es obligado destacar (£]. 4) la inter-
pretacion que efectta el Tribunal Constitucional del art. 147.2.4) CE, cuando ad-
vierte que ese precepto esta generando la obligacion de las CC.AA. de delimitar su
territorio. Pero esa consignacion estatutaria, afiade, no es meramente definitoria,
sino que es susceptible de verse acompafiada por previsiones atinentes a una hipote-
tica alteracidn territorial. A continuacitn desgrana las distintas posibilidades que re-
cogen los estatutos para definir s territorio: en base a las provincias que lo compo-
nen, los municipios..., argumentando una idea que por su especial interés hay que
reproducir: «{...} Este tipo de delimitacion (1a provincial) de! territorio autondmico
—que se halla, entre otros, en el Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn (art. 2}—
supone, en sentido estricto, una definicion del ambito espacial de aplicabilidad de
las disposiciones y actos de la Comunidad Awténoma, mas no una determinacion de
cudl sea el espacio natural, geogrdfico, al que desde su entrada en vigor se extienda
ef Estatuto de Autonomia, pues la identificacién de los territorios provinciales inte-
grados en la Comunidad no es, al mismo tiempo, identificacion de los limites geo-

{38) Si bien ¢} mayor protagenismo se trasiada al campeo de las fuentes del derecho por las formula-
ciongs contenidas en la sentencia y en ¢l voto particular, que rivalizan en el interés de sus planteamientos.
Sobre este tema: CESAR AGUADO RENEDO: «La furisprudencia constitucional sobre la delimitacion del ambi-
to territorial de la Comunidad Autdnoma de Castilla y Leonw, Aulonomies, num. 11, diciembre,
pags. 109-120, 1989. Luns AGinar ok Lugue: «Comentarios a la Jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal», Revista Espariola de Derecho Constitucional, nim, 19, 1987, ENrGuE BELDA PEREZ-PEDRERQ: «EL
Condado de Trevifio: la STC 99/1986, de 11 de julio, doce afios despuésy, en La Justicia Constitucional en
el Estado Democrdatico, Tivant lo blanch-Cortes de Castilla La Mancha, pags. 203 a 230, Valencia 2000.
Luis Maria Diez-Prcazo: «Sobre la delimitacion estatutaria del territorio de las Comunidades Autonomas
y la rigidez de los Estatutoss, Revisia Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 20, mayo-agosto,
pags. 139-176, 1987, RIVERO YSERN ef al.: Comentarios al Estatuto de Autonomig de Castilla-Leon, IEAL,
Madrid, 1983. J. RUEREZ ALaMiLLo: «Problemas en la determinacion territorial de las Comunidades Au-
tonomas: el case de Castila-Leons», Revisia de Esindips Politicos, nim, 56, abriljunio de 1987.

(3%) El voto particular del Magistrado Leguina Villa apostaba, de cara a la tarea interpretativa, por
la evaluacian de todo el blogque de constitucionalidad.
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gréficos de todos v cada uno de ellos. Puede asi decirse que en este modo de delimi-
tar el territorio autondmico se actia mediante normas cuyo objeto no es, en rigor, el
territorio mismo, sino el ambito espacial de aplicacion de los actos y disposiciones
Juridicas pertenecientes al subsistema normativo de cada Comunidad Autdnoman.
Se observa que el Tribunal percibe que la delimitacién territorial autondmica efec-
tuada sobre la base de otros entes territoriales estara sujeta a los cambios que experi-
menten esas unidades de referencia. Por el contrario cuando la delimitacion estatuta-
ria acude a una referencia de cardcter fisico o geografico (por ejemplo, el caso del
territorio vasco, asi delimitado en el art. 2.2 de su Estatuto), la alteracién del territo-
rio autonomico pasaria inevitablemente por la reforma del estatuto (£)j. 5): «Esta se-
gunda forma de delimitacion del tervitorio impide toda alteracion del misma que no
se reqlice mediante el procedimiento establecido para la revision del Estatuto, a no
ser que en éste se contengan reglas especificas para llevar a cabo dichas alteracio-
res.» Asi, pues, hay que llegar a la conclusion de la particular relevancia que puede
tener el procedimiento de fijacidon del territorio autondmico, y las consecuencias ju-
ridicas que la diferente proteccion de la integridad de otros espacios tetritoriales
{provincias, alteradas por ley orgdnica, v municipios, por ley autondmica), pueden
hipotéticamente generar en su territorio.

De esta rica decision es conveniente, también, resaltar una iltima consecuencia,
como es la necesidad de respetar el mutuo espacio de determinacion territorial que
cada Estatuto marca, entendido en consonancia con los demas. De tal manera, que
ninguna Comunidad Auténoma esta en condiciones de poder reglar su propio terri-
tono sino es con la aquiescencia del Poder Legislativo del Estado. No cabe duda,
pues, que la capacidad autondmica de regular alteraciones territoriales significativas
en su propto territorio, dentro de la Constitucién (por gjemplo, sobre municipios, co-
marcas) no se ve acompafiada por una posibilidad de disponer de sus limites como
Comunidad Auténoma, pues ello necesariamente va a conlievar la afectacion de
otra, circunscribiéndose en este campo sus facultades a regular parte del procedi-
miento de afteracion territorial (40). Por todo ello, el art, 147.2.5) CE ha demandado

(40) F.. 6: «La reserva estatutaria establecida en el art. 147.2 de la Constitucién supone ro sélo la
concrecion en los correspondientes Estatutos de los contenidos previstos en el mencionado preceplo,
sino también el aseguramiento de que los contenidos normativos que afectan a una ciertu Comunidad
Autdnoma ro gueden fijados en el Estatuto de otra Comunidad, pues ello entraiiaria la mediatizacion de
la directa infraordenacion de los Estatutos a la Constitucion, siendo asi que, como hemos sefialado ante-
riormente, ésta constituve el unico limite que pesa sobre cada uno de ellos. La predeterminacicn de! con-
tenido de unos Estatutos por olros en virtud, meramente, de la contingencia de su momento de aproba-
cion, ampligria los limites en que han de enmarcarse los contenidus estatutarios —que, de acuerdo con
el art, 147 C.E., son sdlo los establecidos constitucionalmente—, lo que, de modo indivecto pero inequi-
voco, redundaria en la constriccidn de la autonomia de una de las Comunidades, que veria limitado el
dmbito de aplicacion de sus actos y disposiciones y el modo de decision de sus Srganos no ya por una
Jfuente heteronoma —también el propio Estatuto lo es—, sino por una fuente cuyos confenidos normati-
vos fueron adoptados sin su participacion y respecto de los cuales tampoco fendria la ocasion de expre-
sar su voluntad en una hipotética modificacién futura.

De todo lo anterior se deduce que, coniva lo que los recurrentes entienden, ef Estatuto de una Comu-
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una aplicacion concordada que evite de anlemano una yustaposicion de divisiones
territoriales originadoras de conflictos, aunque en ¢l caso que es el sustento de la
presente Sentencia, la anticipacion temporal del Estatuto vasco creara esta dis-
funcion.

b} Entre las resoluciones que interpretan la competencia sobre ordenacién del
territorio, es obligado comenzar con la cita de la STC 77/1984, de 3 de julio (f].2),
que define a ésta como la actividad consistente en delimitar [os diverses usos a que
pueda destinarse el suelo o espacio fisico territorial. La STC 149/1991, de 4 de ju-
lio, al abordar el recurso de inconstitucionalidad presentado frente a la Ley de Cos-
tas, muestra algunas claves para entender esta competencia: La finalidad de la orde-
nacion del territorio es la coordinacién y armonizacion de los planes de actuacion de
las distintas administraciones. La competencia se concede a CC.AA. con claridad
pero no en términos absolutos que eliminen o destruyan las competencias que la
propia Constitucion reserva al Estado (£ 1) (41). El Tribunal estima, en el mismo
fundamento, que la ordenacién no es tanto una técnica como una politica, que tiene
un contenide muy amplio, si se interpreta segiin la Carta Europea de Ordenacién del
Territoria (42): seria la capacidad ordenadora de la expresidn espacial de la politica
economica, social, cultural y ecolégica de toda la sociedad. Ciertarnente es un 4mbi-
to demasiado ambicioso el que se recoge en esta Sentencia, lo que !levaria a que esta
potestad autondémica pudiera atraer parcelas de otros entes territoriales o confundir
los propios espacios de su competencia. Por lo que afecta al tema que se trata, el te-
rritorio {en este caso de la Comunidad Autdénoma), éste es objeto de planificacion
(que es el ¥rmino que la propia sentencia reconoce que se utiliza en otros Estados
europeos) que no ha de superar una estricta finalidad administrativa o geografica.

Cabria entender que desde esta competencia no hay que deducir una vis atracti-
va para la regulacion de otras manifestaciones competenciales, sino tan solo parece
adecuado hablar de una capacidad de delimitacion espacial al servicio de la eficacia
de las politicas a las que se refiere esta Sentencia. En cualquier caso, y al margen de
este pronunciamiento, no existe en la jurisprudencia constitucional una tendencia a
engordar esta competencia, como se demuestra en la propia resolucion, que separa
la determinacion y regulacién costera del ambito de la misma (fj. 1). La
STC 36/1994, de 10 de febrero, sobre una Ley murciana de proteccién y armoniza-
cién de usos del Mar Menor, contiene expresamente el alcance de esta competencia
en los términos razonables que estamos expresando (£j. 3): «(..} el micleo finda-

nidad no puede regular de un mode “complelo y acabado” la segregacion y correspondiente agregacion
de loy encluves ubicados en su territorio cuando éstos pertenecen al de otra Comunidad Auténoma. La
regulacidn estatutaria no puede contener el procedimiento de modificacidn territorial que deberdn se-
guir las dos Comunidadey implicadas, sino tan sélo el procesa de formacicn y manifestacién de la volun-
tad de cada una de ellus para perfeccionar mediante actos distintos, pero complementarios, el complejo
procedimiento en que consiste la segregacion de un enclave y su agregacion a otra Comunidad.»

(41} Reiterando lo establecido en la STC 56/1986, de 9 de junio.

(42) Aprobada por la Conferencia Europea de Ministros de Ordenacién del Territorio el 23 de maya
de 1983,
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mental de esta materia competencial estd constituido por un conjunto de actuacio-
nes publicas de contenido planificador cuyo objeto consiste en la fifacion de los
usos del suelo v el equilibrio entre las distintas partes del territorio mismo. Sin em-
bargo, también hemos advertido que dentro de este ambito material no se incluyen
todas las actuaciones de los poderes publicos que tienen incidencia tervitorial y
afectan a la politica de ordenacion del tervitorioy. Afiade la sentencia que el ejerci-
cio de la campetencia estd supeditado al ejercicio del resto de las que afectan al es-
pacio, produciéndose una materializacion conjunta a través de mecanismos de coor-
dinacion y cooperacion. En definitiva esa fuerza atractiva de la ordenacion del terri-
torio, no existe, manifestindose en esta propia resolucion algin ofro e¢jemplo de
ello, como el que se observa en relacién con las acciones medioambientales (f). 3):
«La competencia de ordenacion del territorio, aunque debe ponderar los efectos so-
bre el medio ambiente, no atrae hacia si las normas relativas a la proteccion de la
naturaleza (...)» (43). Esta linea perdura en la STC 306/2000 {f}. 5).

(43)  Eneste sentido, las SSTC 28/1997 de 13 de febrero, 61/1997 de 20 de marzo, 40/1998 de 19 de
febrero. Destacarfamos, por su capacidad de sintesis, la STC 149/1998 de 2 de julio (£, 3); «Este Tribu-
nal ha elaborado al respecto una consolidada doctring jurisprudencial, cuyo recordatorio resulta, por
tantu, oportunc y conveniente. En una primera aproximacion global al concepto de ordenacion del terri-
torio, ha destacado que el referido titulo competencial “tiene por objeto la actividad consistente en la
delimitacion de los diversos uses a que puede destinarse el suelo o espacio fisico territorial”
[SSTC 77/1984, fundamento juridico 2; 149/1991, fundamento juridico 1.B)]. Concretamente, dejando al
margen otros aspectos normatives y de gestion, su nucleo fundamental “estd constituido por un conjunto
de actuaciones piblicas de contenido planificador cuyo objeto consiste en la fijacion de los usos del sue-
lo y el equilibrio entre las distintas partes del tervitorio del mismo ™ (SSTC 36/1994, fundamento juridico
3; 28/1897, fundamenio juridico 3). Sin embargo, también ha advertido, desde la perspectiva competen-
cial, que dentre del ambito material de dicho titwlo, de enorme amplitud, no se incluyen tadas las actua-
ciones de los poderes publicos que tienen incidencia territorial y afectan a la politica de ordenacion del
territorio, puesto gue ello supondria atribuirle un alcance tan amplio que desconoceria el contenido es-
pecifico de otros titulos competenciales, no sdlo del Estado, mdxime si se tiene en cuenta gue la mayor
parie de las politicas sectoriales tienen una incidencia o dimension espacial (SSTC 36/1994, fundamenta
Juridico 3; 61/1997, fundamento juridico 16; #0/1998, fundamento furidico 30). Aungue hemos precisa-
do igualmente que la ordenacion del terriforiv es en nuestro sistema constitucional un fitulo competen-
cial especifico que tampoco puede ser ignorada, reduciéndolo a simple capacidad de planificar, desde el
punfe de vista de su incidencia en el territorio, actuaciones por ofros titulos; ordenacion def territorio
que ha de levar a cabo el ente titular de tal competencia, sin que de ésta no se derive consecuencia algu-
na para la actuacion de otros entes piiblicos sobre el mismo territorio (SSTC 149/1991, fundamento juri-
dico 1.B); 4071998, findamento juridico 30]. La multiplicidad de actuaciones que inciden en el territorio
reguiere la necesidad de articular mecanismos de coordinacion y cooperacion, pero Ro su incorporacion
automdtica @ la competencia de ordenacion del tervitorio, de manera que ¢l compelente en esta materia,
al gjercer su actividad ordenadora, estableciendo los instrumentos de ordenacion tervitorial, deberd res-
petar las competencias ajenas que tienen repercusion sobre el territorio, coordindndolas y armonizando-
las desde el punto de vista de su proyeccion ferritorial [SSTC 149/1991, fundamento juridico 1,B);
36/1994, fundamente juridice 3].»
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IV. ENFOQUES DESDE LOS CUALES ABORDA LA DOCTRINA EL TERRITCRIO.

Para finalizar la visién general del tema propuesto, es preciso mencionar los
puntos de partida de los autores al respecto, sin animo de exponer en profundidad
mas alld del mero enfoque, puesto que el contenido material de los trabajos a los que
nos referiremos persigue finalidades variadas y poco relacionadas entre si, no siendo
posible por ¢llo extraer de las mismas ningn tipo de teoria unitaria y general sobre
el concepto v la utilizacion constitucional del término fervitorio. Como se sabe, los
estudios que versan sobre temas territoriales se han canalizado en dos vertientes:
una primera, en la que aparecen obras cuyo rambo principal es el encuadramiento
del modelo autonomico en los sistemas de conformacidn territorial conocidos en el
derecho politico (y que surgen més frecuentemente en los primeros afios de vigencia
constitucional), v una segunda, que contiene un considerable nimero de articulos y
monografias sobre temas que han originado conflictos competenciales, sobre ¢l ané-
lisis de sentencias al respecto, o mas genéricamente, sobre el desarroilo practico del
modelo consagrado en el Titulo VIII

Evidentemente, por el interés secundario del tema, no se ha realizado un corte
horizontol a la Constitucidn para intentar elaborar una teoria en torno al concepto fe-
rritorio, acudiendo derechatnente al analisis del mismo como objeto de division y
soporte para el armazan juridico (institucional, normativo v competencial), del Esta-
do autondmico. Por todo ello, las menciones que a continuacion se enumeran, hay
que entenderlas en cl contexto de algunas de estas lineas argumentales expuestas, y
nunca destinadas a la biisqueda en el término ferritorio de un criterio de interpreta-
¢ién o de cualquier otra finalidad intrinseca. Tras ello, se hara referencia a obras en
las que se menciona al territorio en sentido amplio, aproximandose mds a una posi-
ble autonomia del misme como objeto de estudio.

. Sobre atencion genérica y menciones especificas del territorio
en la Constitucion

a) Porlo que se refiere a planteamientos generales, podria destacarse algin es-
crito de Cruz Villalon (44) que ha tenido ocasion de referirse a una constitucion te-
rritorial del Estado, defendiendo que el texto de 1978 s6lo contiene una parte de lo
que pudiera definirse como tal, teniendo que sumar a elfa las normas que «f...) dan
el perfil definitivo a esa constitucion territorial, los estatutos de autonomia
{...0» (45). Segun el autor, y siempre en torno al modelo de organizacion territorial
del Estado, 1a Constitucion de 1978 permitia una variedad de resultados 1o que llevo
a tomar protagonismo a los Estatutos, onigindndose una desconstitucionalizacion.

(44) Peoro CrUZ VirarOn: «lLa constitucion ferritorial del Estadow, Aufonomies, nim. 13,
pags. 61-69, 1991,
(45) PrpRO CRUZ VILLALON: La constitucion tervitorial del Estado.., pag. 62.
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Destaca el autor, que la Constitucion contiene respecto del territorio, varios tipos de
preceptos: unos que estan destinados a desaparecer, agotandose tras su aplicacidn en
la fase inicial de la implantacion de las CC.AA. y otros que mencionan la capacidad
autondmica pero su contenido y alcance no es definido, estando sujeto a la variedad
¥ pluraitdad. Eflo le lleva a reiterar que la Constitucidén acoge una «(...) variada
gama de autonomias posibles (sin que) ninguna de esas autonomias esté regulada
en lg propia Constitucion (...)» (46). En definitiva, la Constitucién sin los Estatutos
de Autonomia es inoperante (47). La Constitucion territorial del Estado es una suma
de normas constituida por la Constitucion de 1978 y diecisiete normas subconstitu-
cionales, convirtiendo a Espafia en un Estado descentralizado resultado de la suma
de Estatutos, con lo que el sistema ya no depende sélo del legislader estatal. Conclu-
ve afirmando que recae una enorme responsabilidad en los Estatutos en el contenido
de la constitucion territorial, quedando en la Constitucion un Titulo protagonizado
per normas de derecho transitorio (48). Algunas de estas ideas se precisan con acier-
to por Gumersindo Trujillo (49): «(...) el Estado autondmico se “prefigura™ en la
Constitucion y lo "conforman” ésta misma y los Estatutos, integrando tanto aquélla
como éstos su “ordenacion juridica fundamental” que, consecuentenmente incluye
su “cierre”» (50).

Tomas y Valiente sefiala la complejidad del sistema, que se mueve entre el prin-
cipio de diversidad y el de una homogeneidad minima, constituida, siguiendo la
STC 76/1983 de 3 de agosto, por unos puntos de conexion, a saber; su ignaldad ante
la Constitucidn, que los Estatutos estén recogidos en normas con rango de Ley
Organica, que en el Senado tengan representantes derivados de los mismos princi-
pios, igual legitimacion ante el Tribunal Constitucional, existe para todas una prohi-
bicion de privilegios, sus regimenes no pueden verse afectados por Decreto-Ley,
participan por igual en la elaboracion que realice el Gobierno de los proyectos de
planificacion econdmica, todas pueden ser requeridas por las Cortes Generales a
prestar informacion y ayuda, v, finalmente, sus representantes regionales no pueden
acumular el acta con la de Diputado al Congreso. A todo ello hay que sumar otros
criterios indirectos de homogeneidad como la igualdad entre los ciudadanos de las
CC.AA. (51).

{46) PEDRO CRUZ VILLALON: La constitucion lerritorial del Estado..., pag. 64.

(47) Prpro CruUZ VILLALON: La constitucion territorial del Estado..., pag. 65.

(48) Proro Cruz VILLALON: Lz constitucién territorial del Estado..., pag. 68.

(49) GuMersINDO TrRUNLLO FERNANDEZ: «Homogeneidad y asimetria en el Estado awtonémico:
Contribucidn a la determinacion de los limites constitucionales de la forma territorial del Estadoy, Docu-
mentacion Administrativa, mim. 232-233, octubre, pags. 101-120, 1992-1993,

(500 GumersNDO TRUNLLO FERNANDEZ: Homogeneidad y asimetrig,.., pag. 109. El cierre no es de-
finitivo, siende posible la reforma como también la admite la propia Constitucién,

(51) Francisco ToMAs Y VALIENTE: «El Tribunal Constitucional y la organizacién territorial del
Estado», en Organizacion Territorial del Estado, Narcis Serra et af, ed. Universidad, pags. 109 a 118,
Salamanca, 1993, pigs. 11 y 112.
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Las anteriores aportaciones son ¢jemplo, entre otras muchas (52), de 1a identifi-
cacion del territorio, 0 mas ampliamente de lo que denomina constitucion territo-
rial, con el desarrollo del Titulo VIII, o con desarrollo de parte del Titulo, puesto
que las autonomias locales rara vez suelen ser contempladas como objeto de analisis
(al menos desde la ptica del derecho constitucional). En algunos otros trabajos, el
enfoque se realiza principalmente desde el art. 2 CE, y concurren menciones a otros
factores territoriales ajenos al Titulo consagrado al territorio (53).

Nuestro modesto parecer, es que siendo ése el principal enfoque del tema, cabria
un enriquecimiento a partir de otras manifestaciones del territorio como las que se
han apuntado en anteriores apartados, incluyendo los efectos de cardcter territorial
que esconden otras figuras constitucionales (clertos derechos, ciertas instituciones).

b} En cuanto a otras consideraciones particulares del territorio en la Constitu-
cion, las obras a mencionar son numerosas. La mayoria de estudios o monografias
resaltan un problema especifico de cardcter competencial o analizan la situacién de
una materia {54). Es preciso destacar alguna aportaciéon que aborda aspectos trata-
dos aqui, como la de Diez-Picazo, que comentando la STC 99/1986 sobre el Conda-
do de Trevifio {55), otorga unas claves sobre otro de los temas tratados, como es la
delimitacién del territorio de las CC.AA : el art. 147.2.5) CE reserva al estatuto la fi-

(52) Son do especial interés los trabajos de Solozabal, como: JUAN JosE S0LOZABAL ECHAVARRIA:
«Sobre fos supuestos juridicos de la cobertura instituctonal del pluralismo termitorial en el Estado aufeno-
mico espaficln, Revista de Estudios Politicos, nims. 46-47, junio-octubre, pags. 11-34, 1985

{53) Es el caso de Francisco FERNANDEZ SeGapo: «Los principios inspiradores de la organizacion
territorial del Estado en la jurisprudencia constitucional», en Organizacion territorial del Estado (Comu-
nidades Auténomas), VV . AA., Instituto de Estudios Fiscales, vol. II, pags. 1053-1103, Madrid, 1984,
destaca (pig. 1060), que en nuesito texlo constitucionai autonomia y solidaridad interterritorial son dos
caras de la misma moneda. La solidanidad tomando como base el territorio, hemos visto que aparecia en
varios articulos como el 40.1 CE, ademas de en el Titulo VIIIL

(54) Entre otros muchos: Jost Luis AviLa ORIBE: La ordenacién del territoric en el Pais Vasco:
analisis, giercicio y delimitacion competencial, Civitas, Instituto Vasco de Administracién Pablica-Herri
Arduralaritzaren Euskal Erakundea, Madrid, 1993, Jost Luis CArRRO FERNANDEZ-VALMAYOR: «Territorio
y Organizacién Territorial en el Articulo 2 del Estatuto Gallego», Revista de Estudios de la Administra-
cion Local ¥ Anfondmica. ntim. 249, enero-marzo, pags. 85-102, 1991, MoNTSERRAT CUCHILLG | FOIX:
«La organizacion temritorial de Catalufia: opciones y niveles de concrecidny», Autonomies, nim. 12, di-
ciembre, pags. 33-42, 1990, Francisco JAVIER ENERIZ OLATCHEA: La ordenacion del territorio en la le-
gislacion de Navarra, Instituto Vasco de Administracion Piblica, Civitas, Madrid, 1991. PEDROC
Escriane Coriano: «Comunidades Auténomas vy ordenacion del terntorion, Revista Andaluza de
Administracion Pablica, mim. 2, pags. 33-61, 1990. AURELIO GUAITA MARTORELL: «E! territorio valen-
ciano: sus limites y divisioness, en Homenaje a José Artonio Gareia-Trevijano Fos, Instituto de Estudios
de la Administracién Local, pags. 297-327, Madrid, 1982. INaki LasaGABAsTER HERRARTE v IftGo
Lazcano BroToNS: Régimen juridico de la ordenacion del territorio en Euskalherria, TVAP, Ofiati,
1999. FrrNanpo LoPEZ RamON: «La ordenacion territorial en la Comunidad Autdnoma de Madrid», en
Estudios sobre el Derecho de la Comunidad de Mudrid, dir. R. Gémez Ferrer, Civitas, pags. 413-447,
Madrid, 1987.

(55y Luts Maria DiEz-Picazo; «Sebre la delimitacion estatutaria del territorio de las Comunidades
Autonomas y la rigidez de los Estatutoss, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 20,
mayo-agosto, pags. 139-176, 1987.
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Jjacion del territorio, pero hay otros limites constitucionales a los que atender, coma
son el del art. 143 CE (preexistencia de las provincias como unidades constitutivas
de las CC.AA., salvo excepciones) y el del art, 141.1 CE (la fijacion de los limites,
en realidad de los cambios, en las provincias se articula por ley orgénica) (56). Por
ello no cabe defender que las CC.AA. gocen de un pretendido derecho al territorio,
ni a la vista de la Constitucion ni de Ia resolucion del Tribunal que es objeto de co-
mentario (57). Tampoco el hecho de tratarse de entes de base territorial, les adjudica
el territorio como elemento corporal o material inseparable del ente (prueba de ello
es que ¢stos contintan existiendo tras haber sufrido maodificaciones), ni un derecho
real del que fuera titular ese ente (los entes infraestatales no tienen soberania alguna,
y solo tienen sobre su territorio las facultades reconocidas por el ordenamiento esta-
tal}. Por iltimo, €l 141.1 CE no concede poder decisivo a las CC.AA., pues sélo por
ley organica se modifican los limites provinciales, y sin esos cambios, con caracter
general, no son posibles aiteraciones en las CC,AA. De esta forma, la consideracion
del espacio fisico autondmico concuerda con la idea kelseniana de estimar el territo-
rio como marco de referencia o Ambito espacial de validez del ordenamiento juridi-
co y para el ejercicio de competencias de cada ente (58).

2. Elterritorio como objeto de estudio mds sustancial y autonomo

Convendria destacar dos estudios que se centran mas especificamente en el con-
cepto territorio, aunque también particularizando alguna de sus facetas.

a) Elprimero es de Lasagabaster (59), que comienza constatando la existencia
de valiosos estudios sobre CC.AA. que desconocen totalmente ¢l elemento territo-
rial, Sefiala este administrativista, signiendo a Pastor Mesanza (60} que el territorio
desempeiia una multiplicidad de papeles, entre los que destaca ser el ambito espacial
de gjercicio de las competencias autondmicas, el criterio de distribucidn de compe-
tencias en algunas materias que asf lo sefialan expresamente, constituirse en limite
de validez y eficacia de las normas, ser elemento para determinar el inferés suprate-
rritorial ¥ erigirse en titulo habilitante a favor del Estado. Relaciona también una se-
rie de tratadistas que han elaborado el concepto de territorio: Weckmann, que lo de-
fine como el ambito geografico de vigencia de la soberania y autoridad estatal (Esta-
do moderno) que sustituye al antiguo Estado articulado por relaciones personales de

(56) Luis Maria Diez-Picazo: Sobre la delimitacion estatutaria del territorio..., paps. 148 v 149,

(57) Luis Maria DIEZ-PIcAZO: Sobre la delimitacion estatutaria del tervitorio..., pags. 153 y 154,

(58) Luis Maria DiEz-Picazo: Sebre Ia delimitacion estamutaria del tervitorio..., pag. 154.

(59 IRaks LasacaBasTer Herrarye: «E! territorio v la eficacia de las notmas juridicasy, en Infor-
me Pi i Sunyer sobre Comunidades Auténomas 1994, dirs. M. Ballbé Mallol y J. Ferret i Jacas, Fundacié
Carles Pi i Sunyer d’Estudis Autondmics i Locals, vol. II, pags. 791-806, Barcelona, 1995, pag. 791.

{60y MONTSERRAT PASTOR MESANZA: La conflictivitut competencial. L abast territorial de les cam-
peténcies uwlonomiques, 1EA, Barcelona, 1992,
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dependencia; Zippelius, que muestra en la base del Estado modemo el ferritorio,
constituyendo la soberania la base de su inviolabilidad, y Rousseau, cuando escribe
que en el Estado moderno la soberania se extiende sobre los terrenos, ademds de so-
bre las personas. Con Jellinek el territorio se considera elemento del Estado, y Kel-
sen culmina la teoria y lo define como ambito de validez del ordenamiento juridi-
co {61). Tras esta exposicion, Lasagabaster opina que la relacion del territorto con el
derecho es mas amplia que la que se deduce de las formulaciones tradicionales y que
sus efectos sobre las normas también [o son, ya que sobre el territorio se proyectan
todos los actos de soberania: determina qué personas (Jas que estdn en él) se some-
ten a 1a misma y excluye poderes ajenos a los que se encuentren cimentados en las
normas ¢statales. Tras centratse en algunas de las facetas o funciones del territorio
(limite de validez de las normas juridicas) y, como el resto de los autores, en el am-
bito autondémico, concluye con razonamientos similares a los de las sentencias del
Tribunal Constitucional se han mencionado en ef pasado epigrafe, formufando con-
clusiones sobre el objetivo particular de su trabajo, que no es el del presente (62).

4} También hay que destacar un extenso trabajo cuyo objeto principal es la or-
denacién del territorio como competencia, firmado por Pérez Andrés (63), del que
pueden extraerse interesantes ideas de cardcter general emanadas de estudios de cor-
te administrativo, El territorio es para el autor un hecho juridico; en palabras de
Guaita Martorell la norma ha convertido a la tierra en territorio (64), asi como una
medida del poder administrativo y politico (65) indispensable del Estado Modetno,
que puede ser susceptible de conceptualizarse desde tres puntos de vista: como ele-
mento espacial de gjercicio de la soberania o la autonomia, como sustento de activi-
dades productivas o de infraestructuras, y como parte integrante del medio ambien-
te (66).

Respecto de la competencia ordenacion del territorio, protagonista del trabajo,
parte de un enfoque interdisplinar para su estudio, como una materia de mate-
rigs (67), considerando que a partir de la que califica como abseluta indefini-
cion (68) del concepto en la Constitucion no hay una linea doctrinal unificada que
califique su naturaleza. Asi para algunos autores se trata de una mutacién surgida

(61} TNARI LASAGABASTER HERRARTE: El ferritorio y la eficacia de las normas juridicas.... pig. 793.

(62) IRARD LASAGABASTER HERRARTE: El ferritoric y la eficacia de las normas juridicas...
pags. 805 y 806.

(63) ANTONIO ALFONSO PEREZ ANDRES: La ordenacion del territorio en el Estudo de las Auiono-
mias, Instituto Garcia Oviedo-Marcial Pons, Madrid, 1998.

(64) La ordenacion del tervitorio en el Estado..., pig. 25, AURELIO GUAITA MARTORELL: Divisidn
Territorial v descentralizacién, TEAL, pdgs. 3 a 7, Madrid, 1975,

(63) La ordenacion del rerritorio en el Estado..., pig. 26, en base a la doctrina administrativa,

(66) La ordenacion del territorio en el Estado.... pag. 27.

(67) La ordenacion del territorio en el Estado..., pag. 20, citando ]a cxpresién de PEDRo BscriaNo
CoLLADO: «La ordenacidn del Territorio y el Medio Ambicnte en la Constitucidng, en Homengje a Gar-
cia de Enterria, Civitas, t. IV, pag. 3705, Madrid, 1991.

(68) La ordenacidn del territorio en el Estado..., pig. 235,
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del Urbanismo (Carceller Fernandez, Peman Gavin...) (69), para otros es una fun-
cién coordinadora de todas las politicas con incidencia fisica sobre el territorio y no
solo mero urbanismo (Morell Ocafia — para quien el territorio es la linica compe-
tencia realmente horizontal (70), Escribano Collado, A. Garcia Alvarez, Fernandez
Rodriguez) (71). Para unos terceros, la ordenacion del territorio es una técnica de
plasmacién geografica de la planificacion econdmica (Ridruejo Brieva, Torres Ries-
co, Martin Mateo entre otros) (72). Un cuarto grupo, desde una posicion mas abier-
ta, califican el territorio como una funcion publica global que coordina todas las po-
liticas que inciden sobre el espacio (Parejo Alfonso, Lopez Ramoén, Martin Rebollo,
S. Martin Retortillo, Lopez-Rodo, entre otros muchos) (73). Por tltimo, existe una
tendencia ahierta la consecucidn de otros fines, de caracter mas global, que entende-
ria la ordenacién del territorio como todas las actividades encaminadas al bienestar
(Rodriguez Arana, Menéndez Rexach)(74). Subraya Pérez Andrés, con Enériz
Olaechea, que la diferencia fundamental se encuentra en la amplitud del contenido
material de la funcién piblica de ordenar (75}, Concluye calificando la ordenacion
del territorio como «(...) moderna funcion piblica, que surge tras la Segunda Pos-
guerra Mundial, orientada a dar una respuesta global a los problemas que plantea
la utilizacion del espacio fisico, es decir, a la materializacion de un determinado
modelo territorial {...).» (76). Como competencia autondmica, es de «f...) cardcter
horizontal que tiene un contenido propio y diferenciado del resto de competencias
autondmicas y estatales, y no se reduce a una suma ordenada de las competencias
autondmicas de incidencia tervitorial. En su contenido se incluirdn fodo tipo de pre-
visiones tendentes a: la definicion de los usos racionales del suelo; proporcionar las
grandes magnitudes de la estructura del suelo; armonizar los impactos terriforiales
de las politicas sectoriales; articular territorialmente la programacion econdmica;
la gestion responsable de los recursos naturales y la proteccion del medio ambiente,
la correccion de los efectos producidos por el incontrolado crecimiento urbano-in-
dustrial, y la regulacion y organizacion de la gestion de la ordenacion del territo-
rio» (77).

(69y La ordenacion del territorio en el Estado..., pags. 129 a 131

{79y La ordenacidn del iervitorio en ¢l Estado..., phg. 134, Luis MoReLL QCaSA: Estructuras loca-
les y ordenacién del espacio, IEAL, Madrid, 1972, pig. 13,

(71} La ordenacicn del tervitorio en el Estado.... pag. 134,

(72) La ordenacion del territorio en el Estado..., pigs. 135 a 138.

(73) La ordenacion del territorio en el Estado..., pigs. 138 a 142,

{714) La ordenacion del territorio en ¢l Estado..., paps. 142 a 144,

(75) La ordenacion del territorio en el Estadp..., pag. 144. El auter analiza también la erdenacién
del territorio en derecho comparado (pags. 155 y ss.), y en el derecho autondmico, pags. 280 y ss.

{76y La ordenacidn del terrvitorio en el Estado.., pig. 730.

(17y La ordenacidn del territorio en el Estado.., pag. 741
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V., CONCLUSIONES

El territorio es utilizado por la Constitucidn espafiola para el cumplimiento de
numerosas finalidades, no siempre relacionadas:

Las mds evidentes son la identificacion del elemento constitutive del Estado espa-
fiol, delimitando la eficacia de las normas juridicas en este ambito. Asimismo realiza
la mismas funciones en las divisiones estatales: municipios, provinctas y Comunida-
des Auténomas. Por otra parte, y respecto de esta tltima se convierte habitnalmente
en elemento sustancial, como instrumento de formacion de las mismas. {que cumple
su principal cometido en los primeros afios de vigencia del sistema, en los arts. 143,
144 y 151.2.5 CE) y después como su factor esencial constitutivo [art. 147.2.5) CE].

A través de las normas constitucionales se descubren otras finalidades explicitas
e implicitas en sus distintas manifestaciones: es una materia competencial
{art. 148.1,2 y 3 CE), un criterio de reparto que confribuye a elaborar un determina-
do sistema electoral, siendo pieza o componente de mismo (arts. 68 y 69 CE), una
referencia para el ejercicio y la eficacia de los derechos fundamentales (art. 139 y
art. 19 CE}, un adjetivo que imprime proteccidn constitucional especifica (art. 23.2
CE y Turisprudencia del Tribunal Constitucional), un factor para evaluar una magni-
tud econdmica, planificar o redistribuir (arts, 40.1, 131.1, 138, y 158 CE), un hecho
generador de un comportamiento positivo de los poderes publicos a favor del ciuda-
dano por su avsencia del suelo estatal, promoviendo el regreso del emigrante o el
voto (arts. 42 y 68.5 CE) y objeto de conflictos ante el Tribunal Constitucional (art.
lo6l.1.c) CE}.

Y en Gltimo término, como sindénimo de divisidn del Estado, es una zona del
mismo susceptible de estar representada (arts. 68, 69, y 152.1 CE), que recibe por su
ubicacién geografica, alguna atencion en el sistema electoral (art. 69 CE) y que
constituye cauce para el cumplimiento de los fines del Estado (arts. 103.1, descen-
tralizacién, y 154 CE).
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VII,

Timulo preliminar

Artteulo 2

La Constitucion se fundamenta en la
indisoluble unidad de la Nacidn espafio-
la, patria comin e indivisible de todos
log espafioles, y reconoce y garantiza el
derecho a la autonomia de las nacionali-
dades y regiones que la integran vy la so-
lidaridad entre todas eltas.

Arficulo 3

2. Las demas lenguas espafiolas
serdn también oficiales en las respecti-
vas Comunidades Autdnomas de acuer-
do con sus Estatutos.

Articulo 4

2. Los Estatutos podran reconocer
banderas y enseflas propias de las Comu-
nidades Autonomas. Estas se utilizaran
junto a la bandera de Espafia en sus edifi-
cios pihlicos y en sus actos oficiales.

Articulo 8

1. Las Fuerzas Armadas, consti-
tuidas por el Ejército de Tierra, la Arma-
da y el Ejéreito del Aire, tienen como
misién garantizar la soberania e inde-
pendencia de Espafia, defender su inte-
gridad territorial y el ordenamiento
constitucional.

ARTICULOS CONSTITUCIONALES ALUSIVOS AL TERRITORIO

Titulo I

Articulo 19

Los espafioles tienen derecho a ele-
gir libremente su residencia y a circular
peor el territorio nacional. Asimismo, tie-
nen derecho a entrar y salir libremente
de Espafia en los términos que la ley es-
tablezca. Este derecho no podra ser limi-
tado por motivos politicos o ideologi-
€08,

Artieulo 30

1. Los espaiioles tienen el derecho y
el deber de defender a Espafia.

Articulo 40

1. Los poderes pablicos promove-
rén las condiciones favorables para el
progreso social y econdmico v para una
distribucion de la renta regional y perso-
nal mas equitativa, en el marco de una
politica de estabilidad econdémica. De
manera especial realizardn una politica
otientada al pleno empleo.

Articulo 42

El Estado velard especialmente por
la salvaguardia de los derechos econd-
micos y sociales de los trabajadores es-
pafioles en el extranjero, y orientara su
politica hacia su retorno.
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Titulo 11

Articulo 61

1. El Rey, al ser proclamado ante
las Cortes Generales, prestard juramento
de desempefiar fielmente sus funciones,
guardar y hacer guardar la Constitucion
¥ las leyes y respetar los derechos de los
ciudadanos y de las Comunidades Aut6-
nomas.

2. El Principe heredero, al alcan-
zar la mayoria de edad, y el Regente o
Regentes al hacerse cargo-de sus funcio-
nes, prestardn el mismo juramento, asi
como el de fidelidad al Rey.

Titulo 1T

Articulo 68

2. Lacircunscripeion electoral es la
provincia. Las poblaciones de Ceuta y
Metilla estaran representadas cada una de
ellas por un Diputado. La ley distribuird
el numero total de Diputados, asignando
una representacion mimma inicial a cada
circunscripeion vy distribuyendo los de-
mas en proporcion a la poblaciémn.

4. El Congreso es elegido por cua-
tro afios. El mandato de los Diputados
termina cuatro afios después de su elec-
citm o el dia de la disolucidén de la Cé-
mara.

Articulo 69

1. El Senado es la Camara de re-
presentacion territorial.

2. En cada provincia se elegirin
cuatro Senadores por sufragio universal,
libre, igual, directo y secreto por los vo-
tantes de cada una de ellas, en los térmi-
nos que seiiale una ley organica.

3. En las provincias insulares,
cada isla o agrupacion de ellas, con Ca-
bildo o Consejo Insular, constituird una

circunseripcion a efectos de eleccion de
Senadores, correspondiendo tres a cada
una de las islas mayores -Gran Canaria,
Mallorea y Tenerife- y uno a cada una
de las siguientes islas o agrupaciones:
Ibiza-Formentera, Menorca, Fuerteven-
tura, Gomera, Higrro, Lanzarote v La
Palma.

4. Las poblaciones de Ceuta y Me-
lilla elegirdn cada una de ellas dos Se-
nadores.

5. Las Comunidades Auténomas
designarin ademas un Senador y otro
mas por cada millon de habitantes de su
respectivo territorio. La designacidn co-
rresponderd a la Asamblea legislativa o,
en su defecto, al 6rgano colegiado supe-
rior de la Comunidad Auténoma, de
acuerdo con lo que establezcan los Esta-
tutos, que aseguraran, en todo caso, la
adecuada representacién proporcional.

Articulo 94

1. La prestacion del consentimien-
to del Estado para obligarse por medio
de tratados o convenios requerird la pre-
via autorizacidon de las Cortes Genera-
les, en los siguientes casos:

¢) Tratados o convenios que afec-
ten a la integridad territorial del Estado
0 a los derechos y deberes fundamenta-
les establecidos en el Titlo L

Titulo IV

Articulo 103

1. La Administracién Piiblica sir-
ve con objetividad los intereses genera-
les y actlia de acuerdo con los principios
de eficacia, jerarquia, descentralizacion,
desconcentracion y coordinacion, con
sometimiento pleno a la ley y al Dere-
cho.
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Titulo ¥V

Articulo 116

2. El estado de alarma serd decla-
rado por el Gobierno mediante decreto
acordado en Consejo de Ministros por
un plazo maximo de quince dias, dando
cuenta al Congreso de los Diputados,
reunido inmediatamente al efecto y sin
cuya autorizacién no podrd ser prorroga-
do dicho plazo. El decreto determinard
el Ambito territorial a que se extienden
los efectos de la declaracion.

3. Flestado de excepcion sera de-
clarado por el Gobierno mediante de-
creto acordado en Consejo de Minis-
tros, previa autorizacion del Congreso
de los Diputados. La autorizacién y
proclamacidn del estado de excepcidn
deberd determinar expresamente los
efectos del mismo, el ambito territorial
a que se extiende y su duracién, que no
podra exceder de treinta dias, prorroga-
bles por otro plazo igual, con los mis-
mos requisitos.

4. El estado de sitio serd declarado
por la mayoria absoluta del Congreso de
los Diputados, a propuesta exclusiva del
Gobiermo. El Congreso determinara su
ambito territorial, duracién y condicio-
nes,

Titulo V11

Articulo 131

1. Ei Estado, mediante ley, podra
planificar la actividad econémica gene-
ral para atender a ias necesidades colec-
tivas, equilibrar y armonizar el desarro-
lo regicnal y sectorial y estimular el
crecimiento de la renta y de a riqueza y
su mas justa distribucion.

Titulo VT

Articulo 137

El Estado se organiza territorial-
Iente en municipios, en provincias y en
las Comunidades Auténomas que se
constituyan. Todas estas entidades go-
zan de autonomia para la gestion de sus
respectivos intereses.

Articulo 138

1. El Estado garantiza la realiza-
cion efectiva del principio de solidari-
dad consagrado en el articulo 2 de la
Constitucidn, velando por el estableci-
miento de un equilibrio econdmico, ade-
cuado y justo entre las diversas partes
del territorio espafiol, y atendiendo en
particular a las circunstancias del hecho
insular.

2. Las diferencias entre los Estatu-
tos de las distintas Comunidades Aufo-
nomas no podran implicar, en ningin
caso, privilegios econdmicos o sociales.

Articulo 139

1. Todos los espafioles tienen los
mismos derechos y obligaciones en
cualquier parte del territorio del Estado.

2. Ninguna autoridad podra adop-
tar medidas que directa o indirectamente
obstaculicen la libertad de circulacién y
establecimiento de [as personas y la li-
bre circulacion de bienes en todo el te-
rritorio espafiol.

Articulo 141

1. La provincia es una entidad lo-
cal con personalidad juridica propia, de-
terminada por la agrupacion de munici-
pios y division territorial para el cumpli-
miento de las actividades del Estado.
Cualquier alteracion de los limites pro-

264




EL U$O DEL CONCEPTO «TERRITORIO» EN LA CONSTITUCION Y FN LA JURISPRUDENCIA DEL TC

vinciales habrd de ser aprobada por las
Cortes (renerales mediante ley organica.

3. Se podrin crear agrupaciones
de municipios diferentes de la provincia.

Articulo 143

[.  En el gjercicio del derecho a ta
autonomia reconocide en el articulo 2 de
la Constitucitn, las provincias limitrofes
con caracteristicas historicas, culturales y
econdmicas comunes, los territorios insu-
lares y las provincias con entidad regio-
nal histérica podrdn acceder a su autogo-
bierno y constituirse en Comunidades
Auténomas con arreglo a lo previsto en
este Titulo y en los respectivos Estatutos.

Articulo 144

Las Cortes Generales, mediante ley
organica, podran, por motivos de interés
nacional:

a)  Autorizar la constitucion de una
Comunidad Auténoma cuando su ambi-
to territorial no supere el de una provin-
cia y no retna las condiciones del apar-
tado 1 del articulo 143.

£} Autorizar o acordar, en su caso,
un Estajuto de autonomia para territo-
rios que no estén integrados en la orga-
nizacion provincial.

Articulo 147

2. Los Estatutos de autonomia de-
beran contener:
b} La delimitacion de su territorio.

Articulo 148

I. Las Comunidades Autonomas
podran asumir competencias en las si-
guientes materias:

2* Las alteraciones de los térmi-
nos municipates comprendidos en su te-
rTitorio v, en general, las funciones que

correspondan a la Administracion del
Estado sobre las Corporaciones locales
v cuya transferencia autorice la legisla-
cion sobre Régimen Local.

3 Qrdenacién del territorio, urba-
nismo y vivienda.

Articulo 151

2. En el supuesto previsto en el
apartado anterior, el procedimiento para
la elaboracidn del Estatuto sera el si-
guiente:

5. De no alcanzarse el acuerdo a
que se refiere el apartado 2. de este ni-
mero, el proyecto de Estatuto serd trami-
tado como proyecto de ley ante las Cor-
tes Generales. El texto aprobado por és-
tas serd sometido a referéndum del
cuerpo electoral de las provincias com-
prendidas en el ambito territorial del
proyectado Estatuto. En caso de ser
aprobado por la mayoria de los votos vi-
lidamente emitidos en cada provincia,
procedera su promulgacion en los térmi-
nos del parrafo antetior.

3. En los casos de los parrafos 4.°
y 5.° del apartado anterior, la no aproba-
cion del proyecto de Estatuto por una o
varias provincias no impedird la consti-
tucién entre las restantes de la Comuni-
dad Auténoma proyectada, en la forma
que establezca la ley organica prevista
en el apartado 1 de este articulo.

Articulo 152

I. En los Estatutos aprobados por
el procedimiento a que se refiere el ar-
ticulo anterior, la organizacién institucio-
nal autondmica se basari en una Asam-
blea legislativa, elegida por sufragio ani-
versal, con arreglo a un sistema de
representacion proporcional que asegure,
ademés, la representacién de las diversas
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zonas del territorio; un Consejo de Go-
bierno con funciones ejecutivas y admi-
nistrativas y un Presidente, elegido por la
Asamblea, de entre sus miembros, y
nombrado por el Rey, al que corresponde
la direccién del Consejo de Gobiemno, la
suprema representacion de la respectiva
Comunidad y la ordinaria del Estado en
aquélla. El Presidente y los miembros del
Consejo de Gobierno seran politicamente
responsables ante la Asamblea.

Un Tribunal Superior de Justicia, sin
perjuicio de la jurisdiccién que corres-
ponde al Tribunal Supremo, culminara
la organizacidn judicial en el ambito te-
rritorial de la Comunidad Auténoma. En
los Estatutos de las Comunidades Autd-
nomas podran establecerse los supunestos
y las formas de participacion de aquéllas
en la organizacion de las demarcaciones
judiciales del territorio. Todo ello de
conformidad con lo previsto en la ley or-
ganica del poder judicial y dentro de la
unidad ¢ independencia de éste.

Sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo 123, las sucesivas instancias
procesales, en su caso, se agotaran ante
organos judiciales radicados en el mis-
mo territorio de la Comunidad Autono-
ma en que esté el drgano competente en
primera instancia.

3. Mediante la agrupacidn de mu-
nicipios limitrofes, los Estatutos podran
establecer circunscripciones territoriales
propias, que gozaran de plena personali-
dad juridica,

Articulo 154

Un Delegado nombrado por el Go-
bierno dirigira la Administracién del
Estado en el territorio de la Comunidad
Auténoma y la coordinara, cuando pro-
ceda, con la administracién propia de la
Comunidad.

Articulo 158

1. En los Presupuestos (enerales
del Estado podra establecerse una asigna-
cidn a las Comunidades Autonomas en
funcion del volumen de los servicios y
actividades estatales que hayan asumido
y de la garantia de un nivel minimo en la
prestacion de los servicios plblicos fun-
damentales en todo el territorio espaiiol.

2. Con el fin de corregir desequi-
librios econdmicos interterritoriales y
hacer efectivo el principio de solidari-
dad, se constituird un Fondo de Com-
pensacién con destino a gastos de in-
versidn, cuyos recursos seran distribui-
dos por las Cories Generales entre las
Comunidades Autébnomas y provincias,
en su caso.

Titulo IX

Articulo 167

1. El Tribunal Constitucional tiene
jurisdiceidn en todo el territorio espafiol
¥y €5 competente para conocer:

c) De los conflictos de competen-
cia entre ¢l Estado v las Comunidades
Auténomas ¢ de los de éstas entre si.
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