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DICTAMEN 175/2008

(Pleno)

La Laguna, a 16 de mayo de 2008.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias en
relacion con el Acuerdo de interposicién por parte del Gobierno de recurso de
inconstitucionalidad contra el articulo Unico, punto uno de la Ley 12/2007, de 2
de julio, por la que se modifica la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del Sector de
Hidrocarburos, con el fin de adaptarla a lo dispuesto en la Directiva 2003/55/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2003, sobre Normas
Comunes para el Mercado Interior de Gas Natural, por considerar que la
redacciéon que da al art. 3.2.b) de la Ley 34/1998 vulnera competencias de la
Comunidad Auténoma de Canarias (EXP. 165/2008 RI) .

FUNDAMENTOS

1. El Presidente del Gobierno de Canarias, mediante escrito de 10 de abril de
2008, interesé la emision de preceptivo Dictamen por el procedimiento ordinario, al
amparo de los arts. 11.1.C.a), 12.1, 20.1 y 21 de la Ley 5/2002, de 3 de junio, del
Consejo Consultivo de Canarias, en relacion con el Acuerdo de interposicion de
recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 12/2007, de 2 de julio, por la que se
modifica la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del Sector de Hidrocarburos, con el fin de
adaptarla a lo dispuesto en la Directiva 2003/55/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 26 de junio de 2003, sobre Normas Comunes para el Mercado Interior de

Gas Natural.

La solicitud viene acompafiada del preceptivo certificado de los Acuerdos
gubernativos, adoptados en sesion celebrada el dia 1 de abril de 2008 (art. 50.1 del

Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de este Consejo, aprobado por

“ PONENTE: Sr. Suay Rincon.
* VOTO PARTICULAR: Sr. Fajardo Spinola.
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Decreto 18172005, de 26 de julio). En el primero de ellos, se dispone que por la
“Direccion General del Servicio Juridico se interponga recurso de
inconstitucionalidad” contra el articulo Unico, punto uno, de la mencionada Ley. El
segundo, sobre solicitud simultdnea de Dictamen preceptivo a este Consejo respecto
de tal interposicion, viene avalado por el art. 9.3 del Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento de este Consejo, y se ha producido en el plazo legalmente dispuesto

para ello.

Obra asimismo en las actuaciones el preceptivo informe de la Direccion General
del Servicio Juridico, de 31 de marzo de 2008 [art. 20.a) del Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento del mencionado Servicio, aprobado por Decreto
19/1992, de 7 de febrero].

2. El art. 162.1.a) de la Constitucién reconoce legitimacién para interponer
recurso de inconstitucionalidad a los drganos ejecutivos de las Comunidades
Autonomas. Asimismo, el art. 32.2 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del
Tribunal Constitucional (LOTC) atribuye legitimacion para interponer recursos de
inconstitucionalidad a los o6rganos colegiados ejecutivos de las Comunidades
Autdénomas, previo acuerdo adoptado al efecto, si se trata de Leyes, disposiciones o
actos con fuerza de Ley del Estado, que puedan afectar a su propio ambito de

autonomia.

Igualmente, la legitimacion del Gobierno de Canarias para interponer recurso de
inconstitucionalidad resulta de los arts. 15.4 del Estatuto de Autonomia de Canarias
(EAC) y 23 de la Ley 1/1983, de 14 de abril, del Gobierno y de la Administracion

PUblica de la Comunidad Autonoma de Canarias.

La Sentencia del Tribunal Constitucional (STC) 199/1987 considera que “la
Comunidad Autonoma que recurre contra una Ley del Estado, esta legitimada para
actuar no solo en defensa de su propia competencia en la materia, sino también para
la depuracion objetiva del Ordenamiento juridico que regula, en la medida que en el
ejercicio o despliegue de las funciones que le corresponden puede verse afectado -
como textualmente dispone el art. 32.2 de la Ley Orgéanica de este Tribunal- por la

norma recurrida”.

El Gobierno de Canarias ha considerado que el articulo Unico, punto uno [art.
3.2.b) de la Ley 34/1998] de la Ley estatal 12/2007, de 12 de julio, vulnera las
competencias de la Comunidad Auténoma, por lo que ha acordado interponer recurso

de inconstitucionalidad contra dicha Ley.
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3. La Ley 12/2007, de 2 de julio, se publicé en el Boletin Oficial del Estado de 3
de julio de 2007. De conformidad con lo dispuesto en el art. 33.1 LOTC, se dispone de
un plazo de tres meses para interponer el recurso, a contar desde la publicacion de
la Ley, disposicion o acto con fuerza de Ley que se recurra. Ahora bien, conforme con
el art. 33.2 LOTC, el plazo de tres meses se amplia a nueve si se retne la Comision
Bilateral de Cooperacién, se adopta acuerdo sobre iniciacion de negociaciones para
resolver las discrepancias y dicho acuerdo es puesto en conocimiento del Tribunal

Constitucional dentro de los tres meses siguientes a la publicacion de la Ley.

En este caso, de conformidad con el citado art. 33.2 LOTC, la Comision Bilateral
de Cooperacion Administracion General del Estado-Comunidad Auténoma de Canarias
se reunio el 28 de septiembre de 2007, iniciando negociaciones para resolver las
discrepancias manifestadas sobre los arts. 3.2 a), 3.2 b), 5.3 y disposicion transitoria
vigésima, en sus nuevos términos redactados por la Ley 12/2007, de 2 de julio
(articulo Unico, puntos uno, tres y cincuenta y seis). Lo que, en cumplimiento de las
previsiones legales igualmente establecidas, en los términos asimismo legalmente
prevenidos, se comunicé primero al Tribunal Constitucional y se publicé después, de
conformidad con el art. 33.2 LOTC, en el BOC de 10 de octubre de 2007 y en el BOE

de la misma fecha.

Si bien, en el curso de la indicada negociacion, se logré alcanzar el acuerdo
entre ambas Administraciones en relacion con los antes mencionados arts. 3.2.a), 5.3
y disposicion transitoria vigésima (puntos tres y cincuenta y seis del articulo Unico de
la Ley 12/2007), segun resulta de los términos de la reunion celebrada el 28 de
marzo de 2008, no se logré en cambio dicho acuerdo en relacion con el art. 3.2.b)
(punto uno del articulo Unico de la Ley 12/2007), por lo que subiste la controversia

constitucional sobre este extremo.

1. Como se ha indicado, se interesa Dictamen a este Consejo Consultivo sobre el
Acuerdo de interposicion de recurso de inconstitucionalidad respecto del punto uno
del articulo Unico de la Ley 12/2007, de 2 de julio, por la que se modifica la Ley
34/1998, de 7 de octubre, del Sector de Hidrocarburos, con el fin de adaptarla a lo
dispuesto en la Directiva 2003/55/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de
junio de 2003, sobre normas comunes para el Mercado Interior del Gas Natural, en

cuanto a la redaccién que da al art. 3.2.b).
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El precepto cuya constitucionalidad se cuestiona reserva a la Administracion del
Estado la siguiente competencia: “Otorgar autorizaciones de exploracién, permisos
de investigacion y concesiones de explotacion en las zonas de subsuelo marino a que
se refiere el Titulo Il de la presente Ley. Asimismo, otorgar las autorizaciones de
explotacion y permisos de investigacién cuando su ambito comprenda a la vez zonas

terrestres y del subsuelo marino”.

2. Antes de entrar a analizar la adecuacion juridica de la fundamentacion que
ampara el Acuerdo de interposicion del recurso de inconstitucionalidad sobre el que
se dictamina, procede realizar un examen del marco competencial actualmente

vigente en materia de hidrocarburos.

Concurren aqui distintos titulos competenciales, ciertamente: Los que resultan, en
primer término, de los arts. 149.1.13° y 25° CE, que atribuyen al Estado competencia
exclusiva en materia de “bases y coordinacion de la planificacion general de la
actividad econdémica” y “bases del régimen minero y energético”, respectivamente.
Y, asimismo, a favor de la Comunidad Auténoma de Canarias, los derivados de los
arts. 30.26, 31.4 y 32.9 EAC, que atribuyen a nuestra Comunidad Auténoma,
respectivamente, la competencia exclusiva sobre “instalaciones de produccion,
distribucién y transporte de energia, de acuerdo con las bases del régimen minero y
energético”, el desarrollo legislativo y la ejecucién en materia de “régimen

energeético y minero ajustado a sus singulares condiciones”.

3. Cabe sefialar, ante todo, que de la propia norma legal cuya constitucionalidad
aqui se cuestiona puede inferirse que no cabe considerar en principio, dentro de las
competencias que se reserva el Estado, el otorgamiento de las autorizaciones a las
que se refiere el punto uno del articulo Unico de la Ley 12/2007, toda vez que, con
caracter general, se atribuye a las Comunidades Auténomas la competencia de
“otorgar las autorizaciones de exploracion y permisos de investigacion a que se
refiere el Titulo Il de la presente Ley, cuando afecte a su &mbito territorial”. (art.
3.3).

Ahora bien, la Administracion General del Estado mantiene dicha competencia,
de caracter estrictamente ejecutivo, s6lo en dos supuestos; concretamente,
corresponde a aquélla: “a) otorgar las autorizaciones de exploracion y permisos de
investigacion, a que se refiere el Titulo Il de la presente Ley, cuando afecte al &mbito
territorial de mas de una Comunidad Auténoma. Asimismo, otorgar las concesiones de
explotacion a que se refiere el citado Titulo de la presente Ley; y b) otorgar

autorizaciones de exploracion, permisos de investigaciébn y concesiones de
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explotacién en las zonas del subsuelo marino a que se refiere el Titulo Il de la
presente Ley. Asimismo, otorgar las autorizaciones de explotacion y permisos de
investigacion cuando su ambito comprenda a la vez zonas terrestres y del subsuelo
marino”. (Art. 3.2).

De este modo, se deduce que ha sido fundamento de la atribucién al Estado de la
competencia en materia de otorgamiento de las autorizaciones controvertidas su
supuesto caracter extraterritorial. Ello justificaria su intervencion y la retencion para
si de la competencia controvertida; lo que, si bien no es discutible en los supuestos
en los que ello afecte a mas de una Comunidad Auténoma, si lo es en el caso del

subsuelo marino, respecto del Archipiélago canario.

La invocada competencia estatal, en el supuesto controvertido, se hace
descansar sobre la base de una doble cadena de argumentos que sin embargo
dificilmente cabe compartir, en tanto que ambos se apoyan en ultimo término sobre
consideraciones que escapan al orden interno de la distribucién de competencias
entre el Estado y las Comunidades Autbnomas, que es la Unica perspectiva, en la
opinién de este Consejo Consultivo, bajo la que ha de enjuiciarse ésta y cualesquiera
otras controversias de caracter competencial, de conformidad con la propia

Constitucién y las exigencias resultantes del blogue de la constitucionalidad.

1. Sobre esta materia, la delimitacion del territorio de las Comunidades
Autdénomas, en especial, las costeras, ya se ha pronunciado el Consejo Consultivo de
Canarias (DDCC 1971986, 17/1987, 11/1988, 8/1989, 5/1990, 2/1991, 65/1994,
110/2002, 173/2002, 68/2006, 428/2007 y 52/2008).

La doctrina de este Consejo Consultivo, en funcion de la evolucién de la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional, de modo reiterado ha considerado que no
cabe una separacion esencial entre el territorio del Estado y el de las Comunidades
Autonomas, pues éstas también son Estado, en cuanto y en la medida en que forman

parte del mismo.

También ha precisado que los limites territoriales del Estado y de las
Comunidades Autonomas, resultantes del bloque de la constitucionalidad, son
particularmente relevantes para la correcta determinacion y configuracion de los
correspondientes marcos definitorios de los espacios de ejercicio de las potestades y

funciones atribuidas al Estado y a las Comunidades Auténomas por la Constitucion y

Pagina 5 de 23 DCC 175/2008


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

los Estatutos de Autonomia, en cuanto significan y comportan incidencia directa
sobre el alcance y extension del orden competencial propio, que debe ser aplicado y
ejercido dentro de la esfera territorial de actuacion inherente a la distribucion de los
poderes y atribuciones otorgados, siendo consecuentemente parametro de valoracion
de la validez de las normas y de la eficacia de los actos respectivamente emanados de

sus 6rganos de representacion y gobierno.

De especial relevancia resulta, a los efectos indicados, la STC 38/2002, en la que
se trata el tema de la titularidad de la competencia para adoptar medidas de
proteccion de los recursos naturales que se encuentran en una zona situada en el mar

territorial espariol, en la costa andaluza.

Bajo distintas argumentaciones, el Tribunal Constitucional ha considerado que el
mar territorial forma parte del territorio del Estado y es dominio publico estatal, que
no de las Comunidades Autonomas; mas, tras recordar que el territorio es un
elemento delimitador de las competencias de los poderes publicos territoriales, lo
gue implica que las competencias de las Comunidades Autébnomas se ejercen en sus
respectivos territorios, rompe esta regla en cuanto al mar territorial, por cuanto se
indica que la extension de la competencia autondmica sera excepcional en él, pues
depende bien de un especifico reconocimiento estatutario (vertidos industriales,
salvamento maritimo); o bien, que se deduzca ello de la naturaleza de la
competencia tal y como resulta de la interpretacion del bloque de la
constitucionalidad [acuicultura, STC 103/1989; ordenacion del sector pesquero, STC
158/1986 (si bien no se entiende la referencia a esta competencia, pues en la
Constitucién se determina el limite de su ejercicio en aguas interiores); y marisqueo,
STC 9/2001], con lo que en realidad desmiente, en contra de la premisa de la que

parte, la excepcional extraterritorialidad de determinadas competencias.

2. Dicha excepcionalidad, en efecto, requiere ser entendida en su justa
dimensién, toda vez que en si misma carece de un respaldo constitucional explicito,
ni tampoco pueden deducirse de la propia Jurisprudencia constitucional los
argumentos sobre los que descansa en Ultima instancia la indicada excepcionalidad,

en tanto que tampoco se exteriorizan lo suficiente.

Sencillamente, las competencias autondémicas sobre el mar territorial son las que
resultan de los Estatutos de Autonomia y de los titulos reconocidos a favor de las
Comunidades Auténomas sobre dichos espacios, consiguientemente, por esta norma.
Lo mismo, en definitiva, que las del Estado resultan de lo dispuesto por la

Constitucién. La peculiaridad de la posicidn estatal, ciertamente, no es irrelevante;
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pero reside en que a las competencias que le estan reconocidas por el art. 149.1 de
la Constitucién se suman las facultades que le corresponden también como titular
demanial de dicho espacio (art. 132 de la Constitucion) para preservar su integridad,
lo que, evidentemente le confiere una mayor &mbito de actuacion sobre dicho
espacio y puede también comportar y conllevar reservas o limitaciones a las
competencias autonomicas, incluidas las que éstas ostentan sobre espacios naturales

protegidos.

Pero, indudablemente, esto es una cosa y otra bien diferente es pretender
extraer una lectura rigida y restrictiva de la Jurisprudencia constitucional, de la que
no ha de deducirse en sentido literal el caracter excepcional de las competencias de

las Comunidades Auténomas sobre el mar territorial.

Han de aceptarse con naturalidad, en suma, las competencias autonémicas sobre
el mar territorial; si bien, légicamente limitadas a los propios términos dispuestos
por los respectivos Estatutos de Autonomia de las Comunidades Auténomas. En su STC
3872002, el Tribunal Constitucional examina por vez primera este asunto
frontalmente, sentando por tanto una doctrina pionera y abriendo una linea
aperturista de algin modo favorable al reconocimiento de competencias autonémicas
en el mar, inexistente hasta entonces o en todo caso muy puntual. Es razonable
desde la indicada perspectiva que introduzca de entrada cautelas a su propia linea

aperturista. Pero no cabe extender sus consideraciones mas alla de ello.

También ha de aceptarse el ejercicio de las competencias autonémicas en el mar
territorial, porque los avances del mundo moderno hacen que el mar, cada dia,
constituya el soporte fisico indispensable para el desarrollo de un mayor niumero de
actuaciones que conciernen y afectan (incluso, en linea de continuidad) a los

espacios terrestres costeros colindantes y a su poblacién respectiva.

Ciertamente, cabe suponer que los intereses de las Comunidades Auténomas
puedan ir diluyéndose conforme se avanza en el espacio marino y quede mas lejana
la franja costera. Pero esto no siempre es asi y depende en ultima instancia del tipo
concreto de actividad que pretende proyectarse sobre el mar, aparte de que las
distancias dentro del mar también menguan conforme al desarrollo de las nuevas

tecnologias.

No cabe descartar, desde luego, la actuacion estatal, incluso desde la misma
perspectiva competencial que nos ocupa, pero es claro que no cabe eliminar o

suprimir, lisa y llanamente, el alcance de las competencias autondémicas, como
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pretende la norma cuestionada: Los criterios a que se subordinan tales competencias
resultan excesivamente estrictos y restringidos, y son, en su caso, las que el Estado
pueda pretender ostentar en este &mbito las que han de merecer una consideracion

rigurosa y justificarse adecuadamente, y no al revés.

3. Llegados a este punto, se hace preciso acudir a criterios univocos en orden a
la determinacién del ambito territorial, particularmente de la Comunidad Autonoma
de Canarias. Lo que obliga a atender, ante todo, al marco estatutario actualmente

vigente.

Es cierto que, en principio, el art. 2 EAC no contempla el mar, expresamente,
como parte de su territorio, como por lo demas ocurre en ninguna otra Comunidad
Autonoma, no obstante ser contenido necesario de los Estatutos de Autonomia, segin
el art. 147.1.b) CE la delimitacién del territorio de la Comunidad Autéonoma. Sin
embargo, no menos verdad es que tampoco lo hace la Constitucion respecto al
territorio del propio Estado, pues el art. 137 prevé que el Estado se organiza
territorialmente en Municipios, Provincias y en las Comunidades Auténomas que se

constituyan, sin aludir al mar como parte de su territorio.

En realidad, la referencia constitucional al mar como territorio del Estado,
Unicamente se realiza en el art. 132.2 CE; y ello, a los efectos de incluirlo entre los
bienes de dominio publico estatal. Lo que constituye un primer indicio de que esta
controversia competencial no puede despejarse s6lo y sin mas sobre las bases

expuestas en el apartado precedente.

Respecto de la Comunidad Autébnoma de Canarias, y a los efectos de ejercicio de
las competencias que le estan atribuidas por el Estatuto de Autonomia, la
delimitacién del espacio fisico al que extiende sus potestades comprende tanto la
superficie de sus islas como las aguas interiores, el mar territorial, la zona contigua,

la plataforma continental y la zona econdmica exclusiva.

El propio Estatuto de Autonomia expresa en su art. 2 que su a&mbito territorial
comprende el Archipiélago canario, lo que reafirma después el art. 40.1 al disponer
que “Todas las competencias contenidas en el presente Estatuto se entienden
referidas al @mbito territorial de la Comunidad Auténoma definido en el art. 2, sin
perjuicio de la competencia exclusiva del Estado sobre las aguas de jurisdiccion

espafiola”.

En la generalidad de los Estatutos de Autonomia, la delimitacién del ambito

territorial correspondiente a cada Comunidad Auténoma se hace por referencia al de
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las Provincias o Municipios que lo integran. No asi el de Canarias, que, después de su
reforma de 1996, singularmente, se refiere a tal efecto al Archipiélago canario. Es
bien sintomatico este cambio de criterio del que conviene tomar buena cuenta. De
cualquier modo, y por eso, las consideraciones que siguen resultan sélo validas para
el caso de esta Comunidad Auténoma, lo que indudablemente Unicamente puede
fundamentarse sin realizar mayores esfuerzos argumentales, en su propia
peculiaridad, resultante tanto de su condicién insular como de su lejania respecto

del resto del territorio del Estado.

A diferencia de lo dispuesto en otros Estatutos de Autonomia, el de Canarias
define, en efecto, el ambito territorial como el comprendido por el Archipiélago
canario; y hay que entender que no excluye ello la porcion maritima del territorio,

sino que incluye necesariamente dicha porcién.

Como criterio orientador de lo que es un Archipiélago, en general coincidente
con su definicién técnico-geografica, cabe acudir al concepto recogido en la
Convencién del Derecho del Mar de 1982 (firmada por Espafia el 5 de diciembre de
1984, ratificada por Instrumento de 20 de diciembre de 1996, entrada en vigor para
nuestro pais el 14 de febrero de 1997; publicacion en el BOE de 14 de febrero de
1997), segun el cual el archipiélago incluye tanto un conjunto de islas como el mar
circundante y conectador, incluida la parte calificada como el mar territorial. Los
archipiélagos en efecto se definen como “un grupo de islas, incluidas partes de islas,
las aguas que las conectan y otros elementos naturales, que estén tan estrechamente
relacionados entre si que tales islas, aguas, y elementos naturales, formen una
entidad geografica, econdémica y politica intrinseca o que histéricamente se hayan

considerado como tal™.

Si bien dicho Convenio se refiere, en principio, a los Estados archipielagicos,
nada impide que pueda servir como criterio interpretativo definitorio de lo que es un
archipiélago. Las aguas circundantes o que conectan las islas de un archipiélago

conforman un elemento esencial, diriase que natural, de cualquier archipiélago.

También, segun nuestro idioma, un archipiélago significa “parte del mar poblada
de islas” como expresa el Diccionario de la Real Academia Espafiola. Es decir, segln
el sentido corriente del término, un archipiélago comprende tanto las islas que lo

forman como el mar que las circunda.

Por lo demas, si procede de acuerdo con lo expuesto esta interpretacién del art.

2 EAC, la falta de toda referencia expresa a las aguas en el art. 40 EAC no permite

Pagina 9 de 23 DCC 175/2008


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

desmentir lo que acaba de indicarse. Antes bien, los antecedentes parlamentarios
cuya consulta resulta bien sencilla (en concreto, los relativos a la tramitacion de la
reforma estatutaria de 1996) confirman con toda claridad que si se produjo la
supresion de dicha referencia que inicialmente contenia la Propuesta de Reforma fue
s6lo porgue se consider6 superflua, redundante, innecesaria y por tanto

perfectamente prescindible, en la economia propia de un texto normativo.

Justamente, por la razon expuesta, se consider6 en cambio totalmente
necesario, a fin de evitar posibles conflictos competenciales, introducir en el art. 40
EAC la salvaguardia expresa de las competencias estatales para delimitar las aguas y
definir su régimen juridico. Sencillamente, resulta incomprensible dicha clausula de
salvaguardia, si todas las competencias sobre dichos espacios le correspondieran al
Estado exclusivamente, y no hubiera espacio alguno para la actuacién autondémica
sobre ellos; porque, en tal hipdtesis, no cabria siquiera que llegara a plantearse en
potencia el conflicto constitucional que precisamente la indicada clausula de

salvaguardia mira a despejar.

Todo lo que acaba de exponerse, en suma, no es sino la doctrina consolidada de
este Consejo Consultivo, que sintetiza perfectamente la formulacion contenida en el
apartado 2.2 del Fundamento V del Dictamen n°® 65/1994, emitido con ocasién de la
primera Propuesta de Reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias (PREAC), al
tratar de los espacios maritimos identificados en el art. 2 PREAC, al considerar que:
“aun siendo obvio que los mismos, por exigencia constitucional, legislativamente
delimitada y definida, son de titularidad estatal (...). Ello no perjudica ni impide
que en ese espacio de titularidad estatal las Comunidades Auténomas puedan
desempenfar y ejercer competencias, pero tampoco cualquiera de ellas, sino sélo las
estatutariamente previstas, pues debe distinguirse entre titularidad de un bien
demanial y ejercicio de competencias en ese espacio, pudiéndole corresponder
aquélla a un ente (Estado) y éste a diferentes personas publicas de base territorial
(Administracion del Estado, art. 110 de la Ley de Costas; Comunidades Auténomas,

art. 114 id; y Corporaciones locales municipales, art. 115 id)”.

La doctrina de este Organo consultivo sobre la materia de que tratamos se ha
reafirmado, como también se ha indicado. Muestra de ello se contiene también en el
DCC 68/2006, emitido sobre la segunda Propuesta de Reforma del Estatuto de
Autonomia de Canarias [Fundamento Il.4: “El ambito territorial de la Comunidad
Autonoma (...)” y Fundamento Ill (art. 3 PREAC)]. E igualmente, en los ulteriores
DDCC 428/2007 y, més recientemente aun, 52/2008.
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Como corolario de lo expuesto, asi, pues, hemos de concluir que la delimitacion
estatutaria del territorio de la Comunidad Autdénoma permite considerar que
comprende también el de las aguas de jurisdiccion espafiola del Archipiélago, a
efectos del ejercicio de su ambito competencial, lo que se corrobora por el art. 40.1
EAC, cuando precisa que a todo ese ambito se extiende el ejercicio de las
competencias autonémicas, sin perjuicio de la competencia exclusiva del Estado
sobre dichas aguas. Atendiendo, por tanto, al argumento de la delimitacion
territorial de las aguas, no cabe en consecuencia minusvalorar el alcance de las

competencias autonémicas propias.

4. La presente controversia, en definitiva, ha de resolverse, sin prejuicios y
conforme antes se adelantd, con base exclusiva en el respectivo alcance de los
titulos competenciales reconocidos tanto al Estado como a las Comunidades
Autdonomas, a partir de la Constitucion y, en el caso de nuestra Comunidad Auténoma,
y en el marco dispuesto por la norma fundamental, del propio Estatuto de Autonomia

de Canarias.

Y, desde la perspectiva del indicado bloque de la constitucionalidad, la
conclusion es bien evidente: El precepto legal aqui cuestionado vulnera el orden
constitucional y estatuario de competencias que le resulta de aplicacion, en tanto
que carece de cobertura constitucional y estatuaria expresa. En materia energética,
los arts. 149.1. 138 y 252 CE atribuyen al Estado, exclusivamente, la competencia
para establecer las “bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad
econémica” y las “bases del régimen minero y energético”, respectivamente. Y como
tantas veces ha reiterado la Jurisprudencia constitucional, lo basico no alcanza a la
atribucién de competencias meramente ejecutivas sino excepcionalmente (en la
medida en que resulta complemento necesario para garantizar la finalidad objetiva a
que responde la competencia estatal sobre las bases: La STC 101/2005, entre otras,

resume perfectamente esta doctrina).

En cambio, la Comunidad Autonoma tiene atribuidas competencias normativa y
ejecutivas sobre la materia indicada, incuestionables y bien claras. No es menester,
pues, acudir en este caso a su inferencia por via implicita, ni tampoco se precisa
interpretar forzadamente las previsiones del Ordenamiento juridico. De acuerdo con
el art. 30.26 EAC, le corresponde la competencia exclusiva sobre instalaciones de
produccién, distribucion y transporte de energia, de acuerdo con las bases del

régimen minero y energético. Y por virtud, asimismo, del art. 32.9, posee también la
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competencia de desarrollo legislativo y ejecucidén en materia de régimen energético
y minero, “ajustado a sus singulares condiciones” (también podria invocarse al
respecto el art. 31.4, que autoriza a la Comunidad Auténoma a “la ordenacion y
planificacion de la actividad econémica regional en el ejercicio de sus

competencias”, en el marco de las competencias estatales).

Cabria acaso cuestionar el caracter exclusivo de las competencias autonémicas
(lo mismo, por cierto, que las del propio Estado, que recibe el mismo calificativo,
aun sin serlo), pero lo que resulta indudable en todo caso es que, de acuerdo con
todos los preceptos antes indicados (constitucionales y estatutarios), el Estado
retiene para si, a lo sumo, solo lo basico; y que las competencias ejecutivas sobre la
materia (minas y energia) se otorgan, también con toda claridad, a la Comunidad
Autonoma. Y es a una competencia estrictamente ejecutiva a lo que se circunscribe,

en definitiva, la controversia constitucional que nos ocupa.

5. Refuerza claramente esta consideracion la apelacion explicita que se formula
por el art. 32.9 EAC a las “singulares condiciones” de esta Comunidad Auténoma (que
no cabe fundar por otra parte sino en su lejania e insularidad, en los términos ya
indicados con anterioridad). Entre otras proyecciones, no hay posibilidad en nuestro
caso de que el ejercicio de la competencia ejecutiva afecte al ambito territorial de
méas de una Comunidad Autéonoma, lo que si podria justificar la reserva excepcional
de dicha competencia al Estado. Por ese motivo, justamente, no se cuestiona el art.
3.2.a) de la Ley 34/1998, igualmente modificado por la Ley 12/2007, y el recurso se

limita s6lo al supuesto del art. 3.2.b).

Con base en este otro precepto legal [art. 3.2 a)], puede acaso justificarse la
misma competencia estatal para otorgar autorizaciones de explotacion y permisos de
investigacion en el subsuelo marino, en el resto del territorio del Estado. Pero no
seria dificil justificar en este supuesto probablemente que el ejercicio de dicha
competencia afecta a mas de una Comunidad Auténoma. Ahora bien, -s6lo
entendemos- en la medida que ello sea asi por lo tanto, no en todo caso. De
cualquier modo, dicho precepto no seria invocable en Canarias, con base en sus
“singulares condiciones”, estatutariamente reconocidas y proclamadas de forma

explicita, ademas, en esta materia concreta, como ha podido constatarse.

Lo anteriormente indicado no significa ni impide que en el ejercicio de las
competencias propias los intereses estatales puedan quedar adecuadamente
salvaguardados. De ahi que en la articulacion de los correspondientes procedimientos

administrativos que se proyecten para el otorgamiento de los titulos habilitantes para
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el desarrollo de las actividades antes indicadas resulte inesquivable, en nuestra
opinion, asegurar su intervencion, en aplicacion de la propia doctrina constitucional
establecida a propdésito, precisamente, de la concurrencia de diversas competencias
sobre el mismo espacio fisico y el mandato explicitamente formulado a la

cooperacion como consecuencia de dicha confluencia (entre otras, STC 149/1991).

De cualquier modo, el Estado puede también invocar, mas all4 de las propias
competencias que constitucionalmente tiene reconocidas (art. 149.1 CE), las
facultades de que dispone como titular demanial del mar territorial para justificar
las medidas de proteccién que se precisen para garantizar la integridad y la
preservacion de dicho espacio. Pero esto es una cosa y otra bien diferente es que
pueda negarse a la Comunidad Auténoma el alcance y la efectividad de sus propias

competencias. Pero, ello exige, en todo caso, una explicacion complementaria.

\Y

1. Debe, asimismo, rechazarse como punto de partida que la determinacion del
mar territorial como dominio publico estatal conlleve la exclusion de tal territorio de
la Comunidad Auténoma de Canarias, a los indicados efectos de ejercicio de las
competencias atribuidas por el Estatuto de Autonomia, pues la consideracion de
demanio estatal, segin doctrina reiterada del Tribunal Constitucional, “no es, en si
misma, un criterio de delimitacion competencial”, por lo que la naturaleza demanial
de un bien “ni aisla la porcion del territorio asi caracterizado”, ni sustrae las
competencias que corresponden a otros entes publicos que no ostentan esa
titularidad™.

Lo anterior es perfectamente compatible con el hecho de que la Constitucion
establezca “con absoluta precisién” y sin margen alguno para la discusién, por tanto,
que es competencia del Estado la “determinacion” de las categorias demaniales que
integran el dominio publico natural sobre el que el Estado ostenta la relacién de
titularidad, y que ello le permite fijar su “régimen juridico”, del que forman parte
las reglas de inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad, “asi como la
adopcion de todas las medidas que crea necesarias para preservar sus caracteristicas
propias” (STC 149/1991, de 4 de julio).

El Estado, en cuanto titular del dominio publico, en efecto, tiene competencia
para regular el “régimen juridico de estos bienes y para establecer cuantas medidas

sean necesarias para preservar las caracteristicas propias del bien y para asegurar la
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integridad de su titularidad y el libre uso publico”. Pero, por otro lado, lo que no
puede hacer el Estado al amparo de su titularidad demanial es eliminar y privar de
toda competencia a las Comunidades Auténomas sobre un bien de dominio publico de
titularidad estatal; asi como, por este Unico y exclusivo motivo, interferir en las
competencias “sustituyendo al titular de esta competencia” (STC 36/1994, de 10 de
febrero), de acuerdo con el orden de distribucién de competencias establecido por la

Constitucién Espafiola y los Estatutos de Autonomia.

Como afirma la STC 38/2002 (y en los términos asimismo acogidos por nuestro
pasado DCC 428/2007), la atribucion de unas competencias sobre un espacio fisico
determinado no impide necesariamente que se ejerzan otras competencias en este
espacio, siempre que ambas tengan objeto juridico distinto, y que el ejercicio de las

competencias autonémicas no interfieran o perturben el ejercicio de las estatales.

2. En resumidas cuentas, el mar territorial es el soporte fisico para el ejercicio
de una serie de actividades, cuya titularidad y responsabilidad sin embargo
dependerd, no ya de la propia titularidad dominical sobre dicho espacio, sino
estrictamente, del alcance ultimo de los titulos competenciales que el Estado y las

Comunidades Auténomas puedan exhibir a su favor.

A lo sumo, ciertamente, el Estado puede servirse de su condicién de titular
demanial para garantizar las medidas de proteccion necesarias para preservar la
integridad, del espacio, y asegurar, en consecuencia, que el ejercicio de las
competencias autonémicas no perturbe o interfiera el ejercicio de las estatales. En la
medida en que el Estado es garante de la integridad del dominio publico, a él le
corresponden las facultades para defenderlo y a tal fin puede disponer y dispone de

un catalogo de limitaciones y prohibiciones.

Pero, con base en ello, no cabe impedir sin mas el ejercicio de las competencias
autondmicas. Tales limitaciones no pueden tener un alcance ilimitado, porque si asi
fueran limitarian en exceso las competencias de las Comunidades Autonomas, las
cuales pueden proyectarse sobre ese dominio publico siempre que sean compatibles
con el régimen juridico de dicho dominio y, habria que afiadir, asimismo, con las
competencias materiales que corresponden al Estado y que pueden tener este

espacio como soporte material o fisico.

En definitiva, el territorio del Estado es también simultdneamente y en toda su
integridad, territorio de la Comunidad Auténoma como ambito de proyeccion de las
competencias autondmicas, sin perjuicio de que ciertas partes del territorio sean

dominio publico del Estado o de que concurran en un mismo espacio titulos del
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Estado. Pero una y otra circunstancia son limites al alcance y el ejercicio de las
competencias autondmicas, no titulo atributivo de competencias del Estado para
sobre dicha base negar las competencias autondémicas, ni subterfugio para la
aplicacion, novedosa y sin amparo constitucional, de una clausula residual de

competencias a favor del Estado.

3. Y es que argumentar, como es el caso de los Municipios, que el territorio de la
Comunidad Auténoma comprende sélo el territorio terrestre no es convincente. No es
aceptable el término de comparacion. Las Comunidades Autonomas ejercen poder
politico que antafio fue del Estado. Que las Comunidades y las Corporaciones Locales
sean elementos vertebradores de la organizacion territorial del Estado no significa
gue sean instituciones de la misma naturaleza. Basta la simple constatacion de la
distribucién de las competencias constitucional y estatutariamente previstas y la
interpretacién que el Tribunal Constitucional ha hecho del sistema de competencias
para percatarnos de la diferente calidad de la autonomia de las Comunidades
Auténomas y de la de los Municipios y, en consecuencia, la diferente posicién
institucional que ocupan Comunidades Autonomas y Corporaciones Locales. La

Comunidad Auténoma no es una mera Mancomunidad provincial o municipal.

Por eso, el territorio, mas alla de su naturaleza, es el espacio donde ejercen las
competencias las Comunidades Autonomas, donde alcanza el Ordenamiento juridico
del Estado. No hay territorio estatal inmune al ambito territorial y a las

competencias de las Comunidades Auténomas.

En la indicada direccion sobresalen varias Sentencias del Tribunal Supremo en
asuntos que concernian a la aplicacion del impuesto especial sobre combustibles
derivados del petr6leo en cuanto “sujetan a gravamen el trafico producido en los
espacios maritimos que integran el ambito territorial de la Comunidad Auténoma”
(STS de 18 de junio de 1992, y otras muchas posteriores, mencionadas en la

documentacion que acompafia el expediente sometido a nuestra consideracion).

4. Apenas ha sido destacada la importante toma de postura expresada por el
Consejo de Estado, en su informe elaborado a requerimiento del Consejo de
Ministros, a propésito de las competencias de las distintas Administraciones
territoriales y organos de la Administracién General del Estado en materia de
proteccion de habitats y especies marinas y de declaracion y gestion de areas
marinas protegidas, y aprobado por unanimidad en sesion celebrada el pasado 19 de

julio de 2006. Ciertamente, en el mismo se inclina el Consejo de Estado por una
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version restrictiva del alcance de las competencias autondémicas sobre el mar
territorial, con base en una determinada interpretacién de la STC 38/2002, que
descansa sobre tres pilares fundamentales, al menos, parcialmente controvertibles:
La afirmacién de la excepcionalidad de la competencia autondémica en este supuesto
(lo que, como ya se ha indicado carece por si de un respaldo constitucional
explicito); la extrema cautela estatutaria en la delimitacion del ambito territorial de
las Comunidades Autonomas (el Estatuto de Autonomia de Canarias puede acaso
calificarse de cauteloso en el sentido apuntado, pero sus pretensiones ultimas en
cuanto a la extensiéon de las competencias autondmicas sobre el mar tampoco se
presta a discusion, conforme ya se ha sefialado); y la especial intensidad en el mar
del ejercicio de funciones de soberania (este (ltimo es un argumento
particularmente consistente, si bien en rigor su correcto manejo llevaria en su caso a
acentuar el alcance de las competencias estatales y no a rechazar de plano la
existencia de competencias autonomicas sobre el mar). Sobre estos pilares,
construye sin embargo una conclusion que resulta ya indudablemente mucho mas
polémica: La equiparacion en la posicion institucional de Comunidades Autébnomas y

Municipios en la delimitacién de sus ambitos territoriales de actuacion.

De cualquier modo, se admite igualmente una interpretacion alternativa, como
la que patrocina la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Baleares, de 24 de
marzo de 2004: “Si el art. 137 de la Constitucion no establece ninguna distincion
entre territorio maritimo y propiamente terrestre, debe interpretarse en el sentido
de que a efectos de distribucion de competencias, el ambito de actuacién de las
Comunidades Auténomas no ha de quedar limitado a la superficie terrestre. En
consecuencia, la expresion del art. 2 del Estatuto de Autonomia de Baleares en el
sentido de que El territorio de la Comunidad Autonoma de las Islas Baleares es el
formado por el de las islas, debe entenderse en el sentido de que dicho territorio no
contempla Unicamente el terrestre (...) lo determinante no es la naturaleza del
territorio, sino la modalidad de competencias que permiten actuar sobre el mismo. El
hecho de que el mar territorial sea bien de dominio publico estatal (art. 132.2 CE) no
implica exclusividad de competencias del Estado para actuar sobre el mismo (...) de
modo que no importa tanto la titularidad de los bienes como la titularidad de las

competencias que se ejercitan sobre el mismo”.

Para tratar de encontrar el adecuado punto de equilibrio en la controversia
expuesta, es indudable, en la misma direccién apuntada por el Consejo de Estado,
que la gestion de espacios maritimos cada vez mas alejados de la costa requiere una

complejidad creciente por la concurrencia de una multitud de factores que asimismo
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se explicitan; y que, a medida que se produce el efectivo alejamiento de la linea de
la costa, puede sostenerse gque se incrementan las opciones del Estado de intervenir
sobre el espacio marino por medio de actos de ejecucién. Pero, por un lado, no
puede afirmarse que, en paralelo, decrece el interés autonémico, porque ello
depende no sélo del lugar de realizacion de la actividad intervenida, sino también, y
mas probablemente, de la naturaleza de dicha actividad. Y, por otro lado, ha de
insistirse una vez mas, no se acierta a atisbar razén alguna para negar en linea de
principio que las competencias autondémicas alcanzan hasta donde llegan las del
propio Estado. Distinto de esta resistencia a la aceptacion ultima de este
planteamiento es que después el Estado pueda intensificar el alcance de sus
instrumentos de intervencion, a través en tal caso de las técnicas y los instrumentos
de que dispone al efecto (asi, por ejemplo, desde la propia perspectiva del dominio
publico, mediante la aplicacion de la técnica de las reservas demaniales, legalmente

contempladas de manera expresa en materia de costas).

5. Por otra parte, la referencia al mar territorial como territorio del Estado que
se realiza en la Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar de 1982,
Unico lugar en el que se atribuye el mar territorial al Estado, solo delimita el
territorio de un Estado, en este caso, el espafiol, frente a otros Estados, sin entrar,
como tampoco podria hacerlo, aquella norma, en la delimitacion interna de cada
Estado. Por ende, el mar territorial, asi como la zona econémica exclusiva, forman
parte del territorio del Estado espafiol, en el sentido de que sobre ellos se proyecta
vélidamente su normativa, para enfrentar a ello el hecho de que fuera de esta zona,
en alta mar, la eficacia de las normas espafiolas esta limitada de acuerdo con la

Convencion citada.

Pero, como perfectamente agrega el Informe de los Servicios Juridicos integrado
en el expediente, una cosa es delimitar frente a otros Estados cuales son los espacios
fisicos sometidos a la soberania del Estado, y otra bien distinta es determinar, dentro
de esos espacios fisicos asi delimitados, cual es el ente publico territorial interno
Illamado a ejercer cada competencia concreta. En este sentido, una vez definido
hasta donde se extiende la soberania del Estado, hemos de entender que dentro de
estos espacios sobre los que el Estado ejerce su soberania, cada competencia ha de
ser ejercida por el Estado o por la Comunidad Autobnoma de Canarias en funcién de lo
que resulte de las reglas de distribucién de competencias contenidas en la

Constitucién y en el Estatuto”. “Precisamente”, se afiade también con acierto, “este
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criterio es el que utiliza el propio Tribunal Constitucional al resolver el problema de

la aplicacion del Derecho comunitario en el territorio del Estado espafiol”.

En efecto, el Estado central y las Comunidades Autonomas se encuentran
superpuestas en un mismo territorio en el que Unicamente el primero dispone de
soberania. Por esta razon a los érganos centrales del Estado les corresponde delimitar
las fronteras del territorio frente a otros Estados, para obligarse mediante tratados
internacionales y, en el marco de éstos, realizar los actos unilaterales dirigidos a

delimitar los propios espacios maritimos.

Esta soberania frente al exterior comporta en el plano interior la plenitud del
Estado para organizar sus poderes y articularse territorialmente. En ejercicio de esa
soberania el Estado espafiol se ha dotado de su Constitucion que ha originado un
Estado descentralizado politicamente entre un poder central y Comunidades
Auténomas, en el cual, l6gicamente, hay una superposicién fisica de territorio estatal
(el conjunto) y territorios autondmicos (el correspondiente a cada Comunidad
Auténoma), y donde existe una distribucion de competencias entre el primero y las

segundas.

En virtud de la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia aprobados con base
en ella, el Estado central y las Comunidades Autdbnomas ejercen sus potestades y
funciones a través del sistema constitucional-estatutario de distribucion de
competencias. Por consiguiente, en los espacios donde Espafia ejerce soberania, el
ejercicio de las competencias ha de realizarse conforme a dicha distribucion de
competencias. Este es el criterio gue, en los términos antes indicados, el Tribunal
Constitucional ha afirmado reiteradamente en relacion a la aplicacién interna del
Derecho de las Comunidades Europeas, segun el cual esa aplicacion correspondera al
Estado central o a las Comunidades Auténomas segun la distribucion interna de
competencias, porque la satisfaccion de los intereses generales ha de materializarse
“a través de” y no “a pesar” de dicha distribucion (SSTC 146/1986, 152/1988,
75/1989, y 10371989, entre otras muchas).

Y este mismo criterio es también el que aplica a la postre el Tribunal
Constitucional y el que debe por tanto aplicarse cuando se trata del ejercicio de
competencias en el dominio maritimo-terrestre, mar territorial, zona contigua e
incluso zona econdmica exclusiva. Para el Tribunal Constitucional, el ejercicio de
competencias autonémicas sobre los espacios maritimos de jurisdiccién espafiola

resulta bien de atribuciones estatutarias expresas, bien de la propia naturaleza de la
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competencia, aunque el titulo autonémico no incluya una referencia expresa a su

proyeccién sobre el mar.

De nuevo, por tanto, hay que volver a concluir en este Fundamento, lo mismo
que en el anterior, que es la legislacion nacional, en concreto la Constitucion, y la
resultante en fin del bloque de constitucionalidad, la que determina el alcance del
ejercicio de las competencias de cada Comunidad Auténoma sobre el mar territorial
que corresponde a cada una de ellas, incluidas las que deben extenderse sobre los

espacios maritimos, dentro del conjunto del Estado.

Recapitulando ya, por tanto, la regla es que las Comunidades Autonomas pueden
extender el ambito de sus competencias, estatutariamente reconocidas, hasta las
zonas de tales espacios maritimos donde es posible desarrollarlas, quedando
exclusivamente limitado y obstaculizado el ejercicio de aquellas competencias no
atribuidas por el Estatuto de Autonomia, cuando asi resulte de modo expreso de lo

regulado en la Constitucién.

Y, en el sentido indicado, el dominio publico no altera el sistema constitucional
de distribucion de competencias, ni puede servir por si solo para excluir de raiz

cualquier incidencia que en el mismo suponga una competencia autonémica.

El dominio publico puede limitar competencias ajenas, e incluso otorga a su
titular un conjunto de potestades mas alla de las que resultan estrictamente de las
competencias establecidas en el art. 149.1 CE como garantia para preservar la
integridad de tales espacios; y sobre la base expuesta, quizas alcance a condicionar

la proyeccion territorial de la competencia autonémica.

Pero lo que, con toda claridad, no cabe aceptar es que el dominio publico se
esgrima a los efectos de proceder, lisa y llanamente, a ignorar o a suprimir las
competencias autondémicas que resultan de sus propios Estatutos de Autonomia. No
cabe por tanto, a la luz de lo expuesto, desconocer la virtualidad de tales

competencias.

Asi, el argumento expresado sobre la base de la titularidad estatal del dominio
publico para negar que las competencias autondémicas se extiendan sobre el mar
territorial, modulando de ese modo obstativo la hipétesis de concurrencia de los
titulos competenciales estatal y autonémico, no puede compartirse a la luz de las
consideraciones expuestas y valoradas en este Fundamento, y que no es impeditivo

para que se sostenga la pretendida extension de las competencias autonémicas en la
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materia sobre tales espacios maritimos, pues la concurrencia de los titulos
competenciales del Estado y de la Comunidad Autonoma de Canarias permite
imbricarlos adecuadamente, aplicando, en su caso, las reglas de coordinacién y

cooperacion constitucionalmente establecidas.

CONCLUSION

El precepto legal impugnado se considera que atenta contra el orden
constitucionalmente establecido, al desconocer las competencias de la Comunidad
Autonoma de Canarias en materia de otorgamiento de autorizaciones de exploracién,
permisos de investigacién y concesiones de explotacién en las zonas del subsuelo
marino a que se refiere el Titulo Il de la Ley 34/1998, y de otorgamiento, asimismo,
de las autorizaciones de exploracion y permisos de investigacién cuando su ambito

comprenda a la vez zonas terrestres y del subsuelo marino.

VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL CONSEJERO DON LUIS FAJARDO SPINOLA AL
DICTAMEN 175/2008 DE 16 MAYO, EMITIDO EN RELACION CON LA INTERPOSICION
POR EL GOBIERNO DE CANARIAS DE RECURSO DE INCONSTITUCIONALIDAD CONTRA
LA LEY 12/2007, DE 2 DE JULIO (EXP. 165/2008 RI).

Respetuosamente discrepo del parecer mayoritario del Pleno del Consejo
expresado en varios de los Fundamentos del Dictamen 175/2008 y en su conclusion,

en los términos que a continuacion manifiesto.

Se considera por este Dictamen contrario a la Constitucion la redaccién que la
Ley 12/2007 establece para el art. 3.2.b) de la Ley 34/1998, del Sector de
Hidrocarburos, por atribuir a la Administracion General del Estado toda la
competencia para otorgar autorizaciones de explotacién, permisos de investigacion y
concesiones de explotacion en las zonas de subsuelo marino, sin reconocerla en

absoluto a las Comunidades Auténomas.

El Dictamen de referencia considera fundada la interposicion por el Gobierno de
Canarias de un recurso de inconstitucionalidad frente al mencionado precepto, pues
entiende que segun el Estatuto de Autonomia de Canarias la competencia en cuestion
pertenece a la Comunidad Auténoma, al resultar integradas en su territorio las zonas
marinas aludidas por la Ley 12/2007. Sostiene la mayoria del Consejo que la
delimitacién estatutaria del territorio de la Comunidad Autonoma permite considerar

que comprende también el mar territorial y la zona econdémica exclusiva. Esta
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doctrina acerca de la delimitacion de la Comunidad Autonoma ya se expres6 en los

Dictdmenes 428/2007 y 52/2008, de los que también discrepé con mi voto en contra.

Entiende este Consejero que el territorio de las Comunidades Autonomas incluye
solo la tierra firme, continental o insular, y no el mar, sin que ello resulte
inconveniente a la aplicacion extraterritorial sobre éste de algunas competencias
autonomicas. Cuando la Constitucién ordena la estructura territorial del Estado
(Titulo VII) integra en ella las entidades locales preexistentes, Provincias y
Municipios, cuyo ambito geografico no incluye el mar circundante, y a las
Comunidades Autonomas que a partir de las Provincias se constituyan. También esto

resulta asi en el caso de la Comunidad Auténoma de Canarias.

Cuando el art. 147.2.b) de la Constitucion establece como contenido obligatorio
de cada Estatuto de Autonomia la “delimitacion de su territorio” no permitia
extender, sin limite alguno, el principio dispositivo en lo que a su extensién
geogréfica se refiere. Por el contrario, el huevo mapa autonémico habria de respetar
en principio la configuracion provincial preestablecida, y la iniciativa autondmica se
atribuye (art. 143.1 de Ila Constitucion) a “las provincias limitrofes con
caracteristicas histéricas, culturales y econdémicas comunes, (a) los territorios
insulares y (a) las provincias con entidad regional histérica”. El territorio de las
Comunidades Autonomas continentales habria de integrar, sin solucién de
continuidad, el de provincias limitrofes; en cuanto a las provincias insulares, se
considera que procede exceptuar la regla de la colindancia, por estar el mar de por
medio, y por eso esa referencia a los “territorios insulares”. Si la Constitucion
hubiera considerado que las provincias de Santa Cruz de Tenerife y de Las Palmas
colindaban, por incluir su “territorio” también el mar que las conecta y circunda,
ociosa seria la alusion constitucional a los “territorios insulares”, bastando la regla
antes mencionada de “provincias limitrofes”. La Constitucion, por tanto, permitio
que el territorio discontinuo del Archipiélago canario se constituyera en Comunidad
Auténoma, sin incluir lo que no incluia el territorio provincial precedente, el mar. Eso
explica el texto del art. 2 del Estatuto de Autonomia de Canarias, que claramente
indica que cuando se menciona el Archipiélago canario se esta haciendo referencia
s6lo a la suma de los espacios circunscritos por la linea de costa de cada una de sus

islas.

Eso y no otra cosa indica el art. 2 de su Estatuto de Autonomia, pues en la

descripcién que hace del Archipiélago como se limita a enumerar las islas, y no hace
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referencia al mar que las circunda; y si, como establece el Diccionario de la Real
Academia Espafiola, citado por el Dictamen, el concepto de archipiélago también
incluye el mar, hubiera bastado que el Legislador estatuyente se limitara a mencionar
este Unico término, resultando ociosa la muy precisa enumeraciéon de todas y cada
una de las islas. Por el contrario, si la ley describe la parte es que no quiere referirse
al todo. Para salvar esta evidencia el Dictamen se apoya en art. 40.1 del Estatuto,
interpretando que la salvedad que este precepto introduce a favor de la competencia
estatal sobre las aguas de jurisdiccién espafiola no tiene otra lectura que la del
reconocimiento de ciertas competencias de la Comunidad Auténoma sobre ellas.
Entiende este Consejero que el citado precepto no pretende fijar el dmbito de
ejercicio de las competencias autonémicas (que efectivamente no se limita a la
tierra firme, pues algunas competencias pueden ejercitarse sobre el mar), sino que
su finalidad es la de establecer un criterio territorial de imputacion de tales
competencias, refiriéndose solo al ambito que el art. 2 describe (sin incluir, pues, el

mar).

Esta delimitacion territorial de la Comunidad Auténoma no debe entenderse, sin
embargo, contraria a la extension del ambito de ejercicio de ciertas competencias
autondémicas mas alla de la linea de costa, en una proyeccién extraterritorial sobre el
mar circundante, que la propia naturaleza de la competencia reclama; asi ocurre con
las competencias en materia de pesca, de acuicultura, de marisqueo, de transporte
maritimo, o, incluso, de ordenacion del litoral. Otras competencias de la Comunidad
Autonoma, como por ejemplo la artesania, la ensefianza, la sanidad e higiene, los
servicios sociales o el régimen minero, no parece que estén llamadas por su
naturaleza a ser ejercitadas en hasta doscientas millas de las lineas de base de la

costa.

Asi lo entendié este Consejo Consultivo desde su Dictamen 65/1994, que
afirmaba que “aln siendo obvio que los mismos (los espacios maritimos), por
exigencia constitucional, legislativamente delimitada y definida, son de titularidad
estatal (...), ello no perjudica ni impide que en ese espacio de titularidad estatal las
Comunidades Autonomas puedan desempefiar y ejercer competencias, pero tampoco
cualesquiera de ellas, sino sélo las estatutariamente previstas (...)”. Esta posibilidad
de ejercicio de ciertas competencias autonémicas en el mar la considera conforme a
la Norma Suprema la STC 38/2002, si bien con caracter excepcional, y atendiendo a
la naturaleza de cada una de las competencias estatutariamente asumidas

expresamente. A la luz de esta Jurisprudencia constitucional, y teniendo ademas en
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cuenta las argumentaciones que preceden, no nos parece fundado el reproche que el

recurso formula al precepto en cuestion.

En otra linea argumental, el Dictamen se esfuerza en rechazar la utilizacién de
la condicion demanial del mar territorial y de la zona econémica exclusiva como
criterio delimitador de las competencias estatales y autondmicas. Coincidiendo
plenamente en esta afirmacion con el Dictamen, lo que por otro lado asume una
extensa Jurisprudencia constitucional, no deja este Consejero de sorprenderse por el
esfuerzo desplegado por sus comparferos de la mayoria cuando el Legislador de la
norma recurrida no aleg6 la condicién demanial del mar para excluir la competencia
autondémica, sino que acudié a otros titulos. Ello no obstante, si debié haber sido
tomada en cuenta la naturaleza demanial del mar para considerar que las
autorizaciones y concesiones para la utilizacién y apropiacion de los hidrocarburos
que su subsuelo esconde resultan ser actos de gestion dominical que no cabe pensar
atribuibles a persona distinta de su titular, la Administracion General del Estado. Ya
la STC 14971991, sobre la Ley de Costas, consideré conforme a la Constitucién su art.
110, que reconoce a la Administracion del Estado la competencia para el
otorgamiento de adscripciones, concesiones y autorizaciones para la ocupacion y
aprovechamiento de cualquiera de los bienes integrantes del dominio publico
maritimo-terrestre, y la declaracion de zonas de reserva, pues constituyen
“facultades irrenunciables inherentes a su titularidad dominical” (FJ 4°, B, sobre el
art. 37). No otra es la competencia estatal sobre la utilizacién del dominio publico de
su titularidad, regulada en la mas reciente Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de
Patrimonio de las Administraciones Publicas. ;Sobre este marco de ordenacion del
dominio publico del Estado cabe superponer una autorizacién de la Comunidad
Autonoma en ejercicio de competencias de intervencion en la mineria? ;Y puede, tal
intervencién autondémica, abrir a la libre concurrencia, y decidir a favor de uno de los

licitadores, la explotacion de bienes del dominio publico estatal?.

Por todas estas razones, considero que el precepto recurrido de
inconstitucionalidad se ajusta a la Constitucion, y que la interposicion por el
Gobierno de Canarias de un recurso ante el Tribunal Constitucional, a esta fecha ya

admitido por éste, carece de fundamento suficiente.
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