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I. El cas de Segdvia. La Senténcia del Tribunal Constitucional 100/1984,
de 8 de novembre

a) Antecedents

El cas de Segdvia és justament 'oposat al de Lled, segons que es desprén dels fets.
Efectivament, tot i que dels antecedents que en la Senténcia del Tribunal Constitucio-
nal es menciona no es dedueix, Segdvia, al contrari que Lled, si que es va unir a la resta
de les provincies castellano-lleoneses (excepte Logrofio i Santander) en el Consejo Gene-
ral de Castilla y Le6n. Perd quan aquest va iniciar el procés autondmic, acolline-se a la
Disposici6 Transitdria Primera de la Constitucié, aleshores ja publicada, tant la majoria
dels municipis segovians primer com la Diputacié provincial després, d'acord amb el
Preambul, I'art. 2n. i la Disposicié Transitdria del Real Decreto-ley 20/1978, de 13 de
juny, es van abstenir de prendre part en aquest procés. Era el mes d’abril de 1980.

Transcoeregut una mica més d'un any des d’aquestes dates —exactament ef 31 de
juliol de 1981 — les principals forces politiques d'aleshores, UCD i PSOE, van acor-
dar les linies per les quals discorreria €l procés autondmic a partir d'aleshores. Entre
aquestes linies hi havia la que Segdvia hauria de formar parc de I'autonomia castella-
no-lleonesa. Aixd no obstant, precisament el mateix dia en qué es van aprovar els
pactes aurondmics, la Diputacié provincial segoviana va concloure que Segdvia fos
autonomia uniprovincial. A aquesta decisi6 es van sumar la immensa majoria dels
municipis en el termini requerit en l'art. 143.2 de la Constitucié (sis mesos). Enere
ells, I'Ajuntament de Cuéllar, Ajuntament que uns mesos més tard va revocar aquest
acord i el va substituir per un altre que propugnava la integracié en la Comunitat
castellano-lleonesa. Aquest {iltim acord va ser recorregut per la via del contencids
administratiu, i encara no s'ha resolt quan s’interposa el recurs d'inconstitucionalitat.

Immediatamenc després d’aprovat I'Estatut d’Auronomia de Caseella i Lled per les
Corts Generals, aquestes prenen la iniciativa i, en virtut de la LO 5/1983, d’1 de marg
(és a dir, la immediatament posterior a la que aprova I'Estatut d'Autonomia castella-
no-lleonés —LO 4/1983—), integren la provincia segoviana en aquesta Comunitat
utiliczant 1'are, 144. ¢) CE, és a dir, substituine la iniciativa de les corporacions locals

* Es presenta ara la continuacié de I'arcicle publicac en el nimero 11 d'Aasonomies i en aquesta
mateixa seccié, és a dir, la versié complera, i pricticament intacta, de la segona i tercera part de la
comunicacié presentada al Congrés 2 Cidncia Politica i Dret Constitucional d’Albacere, ['abul de 1987,
I'extracte de la qual ha aparegur ja en la Revirta Juridica de Castilla-La Mancha niim. 3 i 4, que recullen
les actes d'aquell Congrés de forma monogrifica.

Auntonomies, nim. 14, juliol de 1992, Barcelona.
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pet motius d’interés nacional. Heus aqui els problemes més inreressants que aixd
planteja, recollits en la corresponent Senténcia del Tribunal Constitucional.

Per comengar, els recurrencs parteixen de la idea que hi ha un principi rector de
'autonomia: que s’hi accedeix de manera totalment voluntiria. I voluntiria vol dir,
evidentment, que la seva utilitzacié neix dels subjectes que gaudiran de I'autonomia
en la forma en que ells mateixos decidican; és a dir, 4 sensu contrario, que no hi pot
intervenir un altre ens, drgan o autoritat, com, per exemple, I'Estat. Ara bé, ells
mateixos admeten que en l'art. 144 CE hi ha «un sistema de correctius a aquest
principi de voluntarietat», si bé és cert que s'afanyen a explicitar que aquests correc-
tius no els afecten, atds que en el seu cas es donen unes caracteristiques que fan
inaplicable la lletra ¢) de 'estament article.

Ara avangarem la qiiestié de fons que implica el pronunciament de la sencéncia, i
deixarem per a més endavant la resta dels problemes a mesura que aniran sorgint.

by L'ambit daplicacié de la Hetra ) de Part. 144 CE

La qiiestié de fons rau en 'ambit d'aplicacié de la lletra ¢} de 'art. 144 de la
Constitucié com 2 precepte i argument emprat per a la introduccié de la provincia
segoviana en la Comunitat de Castella i Lle6. Com bé diuen els recurrents, I'analisi
d’aquest precepte se centra en dos termes: «interds nacional» i «substituirs. Ells
anteposen 'analisi d’aquest Gltim al primer, perqué el consideren premissa de I'altre:
les Corts Generals només podran uriliczar I'argument de l'interés nacional si prévia-
ment la Constitucié permert substituir la voluntar de la majoria dels municipis sego-
vians i la seva Diputaci6.

No obstant, potser podria entendre’s que és més correcta I'anilisi dels dos termes
segons el propi ordre de l'arc. 144; primer, els motius d'intergs nacional; en segon lloc, la
substitucié de la iniciativa. Si I'intergs nacional és veritablement tal, ha de ser prioritari
sobre la resta d'interessos que no siguin nacionals. El veritable problema, doncs, no es
troba ja en el fet que I'interds nacional sigui posterior a la substituci6, siné en saber quin
ambic comprén l'interés nacional, fins on arriba la seva projeccid, atés que fins en aquest
limit quedarien anul‘lats tors els interessos que se li resisteixin. I, traslladanc aquest
raonament al tema que estem analitzant aqui, es cracta de veure en I'ambit de la iniciaciva
autondmica (0, més ben dit, en I'ambit del principi dispositiu) fins on arriba i es projecta
'ombra de I'interés nacional, quines repercussions té aquest en aqueila.

El Tribunal Constitucional ha estat molt clar en aquest sentit. Comenca distin-
gint tres nocions:

a} El drec a 'autonomia de les nacions i regions, de l'art. 2n. CE.

&) El dret de les entitats terricorials per a la gestié dels seus respectius interessos,
de l'art. 137 CE.

¢) El dret a la iniciativa del procés autondmic, de l'are. 143.2 CE,

Els dos primers ja havien estar diferenciats en senténcies anteriors del propi Tri-
bunal Consticucional.'

1. STC 4/1981, de 2 de febrer (BJC nim. 1, maig 1981) i STC 32/1981, de 28 de juliol (BJC nim.
6, octubre 1981). Vid. en aquest punt, l'interessant comencari a aquesta sencéncia de ], Arroyo Domin-
guez i A, Calonge Veldzquez «En torno al arciculo 144 de la Constituciény». REDA, nGm. 46, 1985,
pags. 261 a 276, especialment pig. 262 i 263.
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&) La iniciativa autondmica de l'art. 143.2 CE

El tercer el raona establint una mena de «dret de comencament» de la iniciativa a
favor de la provincia de Segdvia, perd deixant el «dret de conclusié» d'aquesra inicia-
tiva z les Corts Generals, distinci6 que s'estén també a qualsevol altra provincia.”’ Es
aqui on es planteja un dels nusos gordians de la giiesti6, i en el comentari a aquesta
Sent2ncia que fa el professor Leguina Villa,” estima que aquest és I'tinic punt en qué el
Tribunal Constitucional s’ha equivocat (en els seus termes €s el punctum dolens de la
Senténcia). Perque, segons el seu parer, la Constitucié espanyola diferencia entre
rerritoris que tenen un dret a I'autonomia «preexistente @ la propia Constitucion, la qual se
limita a reconocerln y garantizarlo» i que s6n els de 'are. 143, 1," entre els quals hi ha les
provincies amb entitat regional histdrica, i territoris que només tenen la «possibili-
tat» d'accedir-hi «mitjangant la auctoritas interpositiv de les Corts», i que sén els casos
de l'art. 144. Es a dir, hi ha casos en que la iniciativa és dnica i no s'hi pot distingir,
entre aquestes dues etapes, la que correspon a 'ens cerritorial i I'alcra —la decisié—
que correspon a les Corts Generals.

Si ens limitem a les autonomies uniprovincials —manté el professor Leguina—,
les Corts «sdlo deben llevar a cabo una actividad de comprobacién» per veare si compleixen
el requisit de tenir entitat regional histdrica, i si la tenen, necessariament hauran de
ser reconegudes i se’ls haurd de permetre I'accés a 'autonomia, perqué aquesta activi-
tat de comprovaci6 €s estriccament reglada i, per tant, el Govern 1 les Corts estan
mancats de llibertat d'acci6: o el territori en qiiestié té regionalitat historica o no la
té, sense que la Constitucié deixi espai a la voluntat governamental o legislativa per
ignorar o modificar una o alera realitar.”

Per tant, el criteri al qual en aquesta ocasié (i fucures si s’escan) s’hauria d’haver
recorreguc és al de constatar si hi ha o no entitat regional historica, en comptes de
recérrer a veure 8i és I'linica provincia aillada o altres causes que ara analitzarem.

&) El requisit de |'interés nacional

Segons el nostre parer, en canvi, el Tribunal Constitucional ha seguit una linia
coherent amb el seu plantejament, i amb aixd s’enllaga amb el tema inicial de I'ambit
que engloba I'interés nacional. Perqué, si invertim el propi raonament de J. Leguina,

2. En concrert en el present cas afirma el Tribunal:

«la provincia dz Segovia, antes de la Ley 511983, no era titular de un derecho a convertirse en C omunidad
Auténoma, directamente emanads del art, 2 de la Constitucidn, pues esa pasibilidad, derivada de su derechy a la
iniciativa autondmica, dependia de la apreciacion y, en su caso, autorizacidn de las Cortes Generales...»

3, Leguina Villa, J., «E} acceso forzoso a la autonomia politican» (Anotacions a la Seaedncia de
Segdvia, STC 100/1984, de 8 de novembre). REDC, ndm. 14, 1985.

4. En contra, J. Arroyo Dominguez i A. Calonge Veldzquez, els quals a proposit de la importancia
que alguns autors concedeixen al terme «reconacers de l'art. 2n. CE, diuen: «este planteamiento doctrinal
no nos patece de recibo, En efecto, o bien estos aucores parten de una concepcitn de los derechos (salve
que en este caso no se pretenda emplear el rérmino en su estriceo sentido téenico) incompatible con un
entendimiento positivista del ordenamienro juridico —del que también forma parte fa Consticucin—
que no compartimos, o bien, cosa que no es cierr, tendefan que partir de una premisa cual seria la de
que otro ordenamiento, el internacional, reconociera a estos sujetos la capacidad previa necesaria para ser
parce en relaciones juridicas con el Estado, lo que supondria entrar en contradiccién con el principio de
unidad del Estado, tan enfiticamente proclamado a lo largo de la Constitucibn». 4. ¢it., pag. 273.

5. lbidem, pag. 199-200.
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podem dir: o existeix interds nacional 0 no existeix. I si existeix, com a tal ha de
veéncer les resisténcies que li oposin interessos nacionals, en aquest cas provincials.
Sembla que aquest és el raonament que ha seguit el Tribunal Constitucional, i en
aquesta ocasié 1'ha seguit fins a les seves (ltimes conseqiigncies. Ara ho veurem.

Els recurrencs afirmen que, segons I'art. 143.3 CE, fins passats cinc anys des que
va fracassar el primer intent que Segdvia se sumés a la Comunitat de Castella i Lle6,
ningl no podria exercir novament una altra iniciativa, ni tan sols les propies Corts
Generals. Es a dir, que el termini de 'art. 143.3 afecra també les Corts en opini6 dels
recurrents.

El Tribunal déna quasi per suposades les dues correctes interpretacions del repre-
sentant del Govern: la literal (el sentit de I'art. 143.3 afecta solament les provincies) i
la siscemacica (el nim. 3 s'insereix en l'arc. 143, que té de proragonistes els ens
territorials i no les Corts); en alld que precisament insisteix més en 'interés nacional
(interpretacié teleoldgica, com molt bé diu J. Leguina):

«... porque seria un contrasentido supeditar "los motivos de interés nacional” que son la snica
razén de ser de las Cortes en el articulo 144 de la CE, al transcurso de un largo plazo cuyo
término inicial depende de la esfera de decision de los diversos entes a que se refiere el artfculo
131.1 y 2 de la Constitucién. .. »

I el Tribunal Constitucional fa servir el criteri de I'interés nacional fins a tal punt
que el paragraf continua aixi:

«... lo gue equivaldria a dejar en las manos de los entes integrantes de la totalidad nacional un
mecanismo impeditive de la defensa divecta del propio interés nacional atribuida en este caso por
el inciso primero del 144 de la Constitucion Espaitola, a las Cortes Generales, que representan
al pueblo espaiiol, en quien veside la soberania nacional (art. 66.1 y 2 de la Constitucitn)»
(Fon. Jur.. lr.).

Per cant, el Tribunal no distingeix, com fa J. Leguina, entre conjunts de provin-
cies limitrofes amb caracteristiques histdriques, culturals i econdmiques comunes o
territoris insulars, casos clars tors dos de drer a 'auconomia, de les provincies amb
entitat regional historica la determinacié de les quals pot donar lloc a casos problema-
tics (Segdvia i Lle6 en sén exemples). Amb la qual cosa sembla que es vol donar a
enctendre que si s’hagués tractat d'un altre cas en qué estigués implicat un ens territo-
rial clar i no polémic (v. gr., Extremadura o Arag6), en nom de |'interés nacional
hauria hagut de «suportar» rambé I'actuacié de les Corts.

Fixeu-vos també en els termes contundents que fa servir I'Alt Tribunal: «defensa
directa el propio interés nacional», defensa que s'atribueix per la Constitucié a les Corts
generals «que representan al pueblo espafiola en quien veside la sobevania nacionals. Sembla
fora de dubte la prioritac que el maxim intérpret de la Constitucié atorga a I'interés
nacional.

Perd la Senténcia encara déna més motius per fer veure aguesta prioritat en una
I{nia coherent amb ¢l raonament anterior. Aixi quan afirma:

... incluso en el supuesto de que las Cortes Generales hubieran entendido que Segovia no es una
provincia con “entidad regional hiscdrica”, habrian podido “antorizar” su constitucitn en comy-
nidad uniprovincial por motivos de interés nacional con base en el art. 144.a) de la Constitu-
cidn» (Fon. Jur. 2n.).
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La qual cosa sembla que mostra de manera fefaent aquesta divisié de la iniciativa
en dues pares o fases, de les quals la concloent correspon a les Corts generals: si hi ha
provincies que no constitueixen entitats regionals, perd les Cores (i només elles) esti-
men que no concradiu l'interés nacional la seva pretensié d'uniprovincialitat, 1'ad-
meten. Ara bé és evident que la seva admissié es fa en virtue de I'arcicle 144.2) i no del
143.1i 2 CE.

Per tant, a I'hora de comprendte el terme substitucid de I'are. 144.¢) CE, el Tribu-
nal Constitucional també és radical, perd com a conseqii®ncia de la ponderaci6é que
préviament ha fet de l'expressié interés macional i no a I'inrevés, com pretenen els
recurrents. De totes les possibles interpretacions de la substituci6,® I'’Ale Tribunal
opta per la més dmplia, que ho comprén absolutament cot: des de posar en ef loc de un
ens gue no ha exercit la iniciativa, passanc per 'impuls d’una iniciativa insuficient
perqué no s’hagin aconseguit els limits requerits, i fins i tot arribar a contrariar una
determinada voluntat autondmica en nom de I'interds nacional, com és el cas pre-
SEﬂt.’

Fins ara s'ha argumentat com el Tribunal Constitucional en aquesta Senténcia ha
entés que linterdés nacional és un valor superior en l'escala axioldogico-juridica de
I"ambir de la iniciaciva autondmica. I que aquest interés, combinat amb la lletra ¢) de
l'are. 144 CE, pot donar lloc, i ho fa en el cas que és objecte d’aquesta analisi, a
conseqiiéncies tan importants com l'anul-lacié de la voluntat autondmica d’un deter-
minat col-lectiu o, en altres paraules, a I'anul-lacid del principi de voluntarietat auto-
ndmica. Respecte al racnament de J. Leguina aixd implica, com ja apuntivem abans,
que per al Tribunal Constitucional és indiferent i posterior 'entitat regional de la
provincia, atés que el preferent i anterior sén els motius d’interds nacional quan n'hi
ha. Evidentment, |'activitat de les Corts, segons aquests arguments, no és deguda ni
tan sols quan la provincia té entitat regional historica. L'nic 1imit que el Tribunal
admer a l'anterior argumentaci§ és que aquesta només té sencit en 'Ambic de l'art.
143.2 CE i exclusivament per motius d’interés nacional. No és possible, doncs, «res-
pecte als territoris citats en les disposicions transicdries 2.%, 4.* i 5.%» (Fon. Jur. tercer).

¢} La concrecié de 'interds nacional

Perd l'interds nacional in abstracto és massa difds i s’ha de concretar en raons
puntuals, perque, si ja de per si suposa una enorme addenda en les facultacs de les
institucions que estan legitimades per esgrimir-lo (en gran part en aquesta legitima-
cié es troba la correcci6 del seu is), la seva no concrecié faria d'aquest valor una
especie de «patent de cors» per immiscir-se en tots els mecanismes juridico-constitu-
cionals.

I conctetar 'intergs nacional és el que fa el Tribunal quan explica que &s l'art.
144 .c) CE:

«La facultad del 144.c) de la CE es ast... “una norma de cierre del sistema”. .. esto es,
una cldusula que cumple una funcion de garantia respecto @ ln viabilidad mima del vesultad
final del proceso autondmico. »

6. En el treball citat del professor Leguina Villa (pdg. 190) s’hi aplega un elenc de les incerpretacions
més importants,
7. Fonament Juridic Tercer.
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I, a continuacié, 1'equacié encre aixd, la institucié parlamentiria 1 l'interes nacio-
nal:

«La Constitucion, que no configura el mapa antondmice, no ba dejado su concrecitn tan
s6lo @ la dispesicidn de los titulares de la iniciativa autondmica, sino gue ba querido dejar en
mangs de las Cortes un mecanismo de cierre para la eventual primacia del interés nacional»
(Fon. Jur. 3r.),

Finalment, un cop acabat el Fonament Juridic final, assenyala el perqué del joc de
I'interés nacional i de l'aplicaci§ del 144.c) al cas de la provincia de Segdvia, que s6n
les que expressa el Preambul de la Llei organica recorreguda:

«...Segovia ef la dnica provincia que, ante ol grads de genevalizacion del proceso antondmico
alcanzady en aquella fecha no estd incorporads a una Comunidad, por lo gue quedaria como
Hnica provincia de “régimen comin” (situacion, por cierto, no prevista, aunque tampoco probibi-
da, en la Constitucifn, que no contiene ningtin precepto semejante al art. 22 de la de 1931).
Ante esta situacién las Cortes invocan “razones de interés nacional” para prolongarla mds y
para resolverla en un determinado sentidp, que es el de la incorporacién de Segovia a Castilla-
Ledn...».

El Tribunal Constitucional estima que és vilid (i el fa seu) el raonament de les
Corts que s'expressa en la Llei. No es limira a constatar que s'hi ha invocat I'interds
nacional i només amb complir aquesta formalitat que exigeix el 144.¢) n’hi ha prou.
Les Corts podien haver al'legat (un exemple absurd) meres raons estetiques per a la
configuracié del mapa autondmic espanyol i basar-hi I'incerés nacional. Segurament el
Tribunal no hauria adm&s que es donava la condicié de I'arc. 144 i probablement
hauria donat la raé als recurrents. Sorgeix aqui el problema del control del Tribu-
nal Constitucional sobre les Corts Generals que, com ell mateix recorda, represen-
ten el poble espanyol, en qui resideix la sobirania nacional. Aquest supdsit es pot en-
tendre com un clar exemple d'incromissié del Tribunal en un imbit propi del par-
lament. Perd aquest assumpte transcendeix de les pretensions d'aquest simple comen-
tari.

De forma derivada, el Tribunal s'ocupa del recurs contenciés administratiu contra
I"dltim acord de I'Ajuntament de Cuéllar que revocava 1'anterior que propugnava la
uniprovincialitat, Els recurrents al-leguen la conflictivitar d'aquest acord per saber si
la iniciativa de la uniprovincialitac ha prosperat 0 no. Pel que es desprén dels antece-
dencs de la Sentencia, els mateixos recurrents cauen en una paradoxa, ja que, d’una
banda, afirmen que, per haver fracassac la iniciativa del Consell General de Castelia i
Lle6 respecte a Segdvia, no seria possible un nou intent d'iniciativa fins que no hauran
transcorregut els cinc anys que l'art. 143 assenyala. Malgrac aixd, al cap de poc temps
va tenir lloc una altra iniciativa (la que propugna Segdvia com a autonomia uniprovin-
cial) que cambé al-leguen els recurrents, mentre resten pendents només del recurs
sobre I’ Ajuntament de Cuéllar. En principi, aquesta segona iniciativa no hauria d’ha-
ver estat vilida, com estima I’advocat de I'Estat. No obstant, aixd s'ha de posar en
contacte amb dos temes:

— 51 la iniciativa del Consell General es pot considerar com a iniciativa de la
Dipuracié i dels municipis de Segdvia. I cal considerar que si, perqué la DT de la
Constitucié aixi ho propicia.



C. Aguado, La jurisprudineia constitucional sobre la delimitacid. .. 103

— 8i la prohibici6 de I'are. 143.3 ha d’entendre’s només respecte a altres iniciati-
ves iguals, amb identica finalitat, o també respecte a d'aleres iniciatives diferents (és a
dir, que proposin una alcra comunitat autdnoma diferent).

En aquest punt, les opinions estan dividides. Destaca, potser, la del professor
Entrena Cuesta,” que es mostra partidari de la primera interpretacié. Si es té en
compte l'anilisi que s'ha fet anteriorment, amb motiu del cas de Lled, aquesta seria la
interpretaci6 correcta. Efectivament, es dividia el procediment dels arc. 143 1 146 CE
en tres etapes, la primera de les quals corresponia a la iniciativa. I, segons els raona-
ments del Tribunal Constitucional, es concloia que, mentre no acabessin les respecti-
ves fases, els subjectes i I'objecte de cada una d'elles eren els mateixos i, per tant,
aquells podrien variar a voluntat el discurs de la respectiva fase (la iniciativa, 'elabo-
raci6 del projecte d’Estatut o la tramitacié d'aquest com a Llei organica). Unicament
que, a la primera etapa, la Constitucié li imposa un limit en el ndm. 3 de l'are. 143,
el dels cinc anys, des d'una iniciativa fracassada a la seglient. A partir d'aqui, si volem
ser coherents, aquest l{mic haurd d'interpretar-se de la forma més restrictivament
possible (només per als casos en qué es torni a intentar la iniciativa amb el maceix
objectiu que la fracassada), perqué serd |'inica forma que les parts —Diputacions i
municipis— en fase que els correspon —la iniciativa, en aquest cas— conservin la
mixima autonomia dintre del limit constitucional del 143.4.

Doncs bé, prescindint d'aquest incis, el tema del conflicte el resol ja el Tribunal
Constitucional amb la interpretaci6 de l'arc. 144.c} que préviament ha realitzar (Fon.
Jur. 3¢.). Com el mateix Tribunal afirma, si no shagués adoptat aquesta interpretacié
(contundent, podriem afegir) sobre I'arc. 144.¢), el recurs hauria constituit una de les
qilestions perjudicials o incidentals a les quals es refereix I'arc. 3r. de la LOTC, que
hauria catgut resoldre préviament. Interpretant I'esmentar precepte com ho ha fet, no
solament ja no li cal resoldre res amb caricter previ, siné que, a més, és indiferent que
prosperi 0 no el recurs contenciés administratiu.” Aixi ho analitza, amb les dues
possibles alternatives (d'estimacié o no del recurs) en el Fon. Jur. 4.

d) Conclusié

Com en ¢l cas lleonés, la importancia d’aquest veredicte no s’esgota en la resolucid
immediata del cas, tot i ser aixd fonamental, atés que va permetre encaixar 1"dltima
peca del puzzle autondmic espanyol i per tant, conformar el mapa de les auronomies
d’una manera que no sembla que hagi de variar massa en un futur ni proper ni mitja.
Les hipdtesis mai no es poden descaccar. En aquest sentit, és possible aplicar les
conclusions del cas de Lle al present cas de Segdvia i recordar que el fer que les Corts

8. En el col-lectiu Comentarios a la Constitucidn, Civitas, Madrid, 1985. Dirigics per F. Garrido
Falla. Pag. 2.195.

9. L’Audiéncia Territorial de Madrid va acabar declarant nul per no ajustar-se a la Llei de Procedi-
ment Administratiu (arc, 147.1.¢), I'acord revocatori de I'Ajuncament de Cuéliar. En la senténcia, de 15
d’abril de 1985, I'Auditncia declara el «absoluto respeto a los efectos y contenidyg» de la senténcia del Tribunal
Constitucional que aqui s'analitza i que fa que la de la propia Audidncia Territorial resti sense efectes.

10. Porser podria semblar que el Tribunal Constitucional ha optat per una posicié comoda, que
evira innombrables problemes tecnico-juridics i politics, en fer seva la tesi de les Corts Generals, que van
obtar per inter?s nacional. Deixant de banda la comoditat de la soluci6, aquesta sembla també la més
correcta.
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Generals hagin incorporat velis nolis aquesta 1iltima provincia a la comunicat autdno-
ma de Castella-Lle6, no implica que no pugui exercit noves iniciatives prosperin 0 no
en les altres dues fases de la reforma de 'Estarut: aprovacié per les Corts de la comuni-
tar | aprovacié per les Corts Generals.

Sdnchez Blanco creu que la possibilitat que prosperi una iniciativa en el cas sego-
via és més improbable que en el lleonds, llevat de «un cambio de coyuninra socivecondmico,
que deberia ser tan espectacular que obligaria a aplicar la vieja cliusula rebus sic stanti-
bus...»'!. Aixd és improbable, efectivament. Perd convindria recordar que amb la
conjuntura sdcio-econdmica d'aleshores, molc semblanc a I'actual, es va produir un
intent vniprovincial amb &xit en principi, que va haver de ser frenat per les Corts
Generals utiliczant un mecanisme excraordinari, com és el de l'arc, 144.¢) CE. Sem-
bla, per tant, que més que les dades sicio-econdmiques, pesen les sdcio-politiques, |
dincre d’aquestes, més les politiques propiament dites que les socioldgiques, perque
ja es qualificava a l'inici de la primera part d’aquest treball 1'autonomia castellano-
lleonesa com de quadres o élites, i no de masses, és a dir, que el que hi succeeix depén
quasi exclusivament de les valoracions de les seves élites politiques, sense que aques-
tes tinguin com a substrat una consciéncia popular que pesi tant com la consciéncia
popular en altres comunitats avtdnomes. Si prescindim per un instant de les anilisis
técnico-juridiques que han constituit U'objecte d'aquestes linies, d’aquesta dltima
conclusié pot provenir la seva validesa.

II. El cas del Comtat de Trevifio: La Senténcia del Tribunal Constitucional
99/1986, d’11 de juliol

a) Introduccid

Si la primera de les sentencies analitzades (el cas de Lle§) té com a principal
punt d'interés, segons el nostre parer, I'establiment d’una divisi6 en cres etapes cla-
ramenc diferenciades del procés de constituci6 d'una comunitat autdnoma, i la sego-
na (el cas de Segdvia) gira fonamentalment al voltant de la dada de I'incerds nacional
com a criteri utilitzar per les Corts Generals en casos excepcionals, aquest Glam
veredicte, que tanca el triptic de les senténcies del Tribunal Constitucional sobre
I'ambic cerricorial castellano-lleones, aporta, en la nostra opinié, dues precisions més
al voltant de I'estructura territorial de I'Estac: el principi dnic que regeix les rela-
cions interestatutaries i la divisié en diverses ecapes del procés d'integracié d'un en-
clavament territorial en una comunirar autdnoma diferent de la que inicialment for-
ma part.

b) Antecedents

El recurs que origina la present senténcia té per motiu una situacié de fer amb
rellevincia juridica: quan es va promulgar 'Estacut d'Autonomia de Castetla i Lle6,

1. Sdnchez Blanco, A., “La delimitacién del terricozio de la Comunidad Aucnoma de Castilla y
Ledn: 1. Las Sentencias del Tribunal Constitucional a la integracién de la provincia de LeSn (STC nam.
89/1984, de 28 de septiembre) y Segovia (STC nim. 10071984, de 8 de noviembre)”, Revista de Estudior
de la Administracidn Local y Autondmica, ndm. 227, 1985, pag. 517-547, en concret pag. 544,
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Llei Organica de 25 de febrer de 1983, els ajuntaments de La Puebla de Arganzén i
del Comtat de Trevifio estaven sotmesos a un procediment de separaci6 de la provin-
cia de Burgos (i, per aixd, de la que després seria comunitat autdnoma de Castella i
Lle6) i d'integracié en la provincia d'Alaba) i, per tant, en la comunitat autdnoma del
Pais Basc), procedimenc iniciat el 1980. El procediment seguia els passos marcats per
P'art. 82. de I'Estatur &’ Autonomia del Pafs Basc —en aquells moments |'Gnic publi-
cat juntament amb el de Catalunya— i d’un informe de la Vice-conselleria d'Ad-
ministracié Local del Govern basc i, quan es va publicar I'Estatuc castellano-lleonés,
es trobava pendenc de la realitzaci6 del necessari referéndum encre els habirants de
I'enclavament. »

La Disposicié Transitdria 7a. de I'Estatuc castellano-lleonds (d'ara endavant DT
7a.) suposa un procediment parcialment diferent del seguic fins aquell morment.
Aquesta contradicei6 és interpretada pel Govern i el Parlament bascos com inconsti-
rucional, perqué entenen que aquella Disposici6 Transitdria reforma I'Estatut basc en
el seu art. 82. sense tenir en compte la principal de les exigéncies que imposa l'art.
152.2 de la Consticuci6: 'observanca del procediment de reforma de I'Escatut basc
que estd establert en el propi Estacut. En aquest mateix sentit, el representant del
Govern basc arriba a afirmar que les Corts Generals van cometre o podien estar a punt
de cometre una arbitrarietat (expressament prohibida en l'arc. 9.3. CE) en aprovar
una regulacié estatutaria posterior diferent a una altra d'anterior.

) Plantejament: el principi que presideix les velacions interestatuidries

Les giiestions que subjeuen en aquest plantejament s6n, en realitat, quin principi
regeix les relacions interestacucaries, per qué i quines conseqiigncies té. A continuacié
s'intentard procedir a una analisi d’aquests temes.

Sembla clar —si més no en principi— que tots els Estatuts sén normes de la
mateixa classe i del mateix rang (malgrac les diferéncies entre els aprovats per la via de
l'arc. 151 i els aprovars per la via del 143 CE), i per tant, si partim d'aquesta premis-
sa, sembla també evident que no pot regir entre ells el principi de jerarquia. Perd és
que, a més, els Estatuts tenen una caracteristica peculiar, inherent a la seva narurale-
sa: la de ser normes que —almenys en principi— tenen un ambit espacial limitat i
absolucament determinat, que coincideix necessiriament amb el territori de la comu-
nitat autdnoma de la qual constitueixen la norma institucional basica. La impossibili-
tat d'aplicar el principi de jerarquia unic a aquesta caracteristica de l'espacialitat
limitada, fan deduir, per exclusié, que el principi de competéncia és I'"anic que opera
en les relacions interestatutaries.

D'altra banda, mentre que encre la majoria de les aleres lleis orginiques opera la
regla Jex posterior devogat lex anterior, atés que, al nostre entendre— la reserva de llei
(organica o no) és de tipus i no una reserva nominal, €s a dir, el que es reserva és el
rang i els cardcters formals de la norma i no una llei concreta i especifica per a la

12. Les difer2ncies consisteixen en la majoria de 2/3 del nombre de fer i, en qualsevol cas, majoria
absoluta dels membres dels Ajuntaments que sexigeixen per aprovar els acords en qué se sol-licii la
segregacid, davant de la majoria simple que s'entén que requereix P'art. 82. de I'Estatur basc, per una
banda; per I'altra, i més impartant, en V'informe favorable tan de la provincia a la qual pertany I'enclava-
ment com de la Comunitat castellano-lleonesa, davant la mera audiéncia de la provincia o comunitat que
requereix I'esmentat art. 82 de I'Estacur basc.
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matéria reservada,” entre els Estaturs d’Autonomia el principi de competéncia en
sentit estricte que presideix les seves relacions impedeix l'aplicacié de la mateixa
regla.

Per tant, no & possible mantenir, com mantenen els recurrents i el magistrat
discrepant en aquesta senténcia, que la DT 7a.3 de I'Estatut castellano-lleongs refor-
ma ['Estatuc basc en el seu art. 82 sense l'observanca d'alld que l'art. 152.2 CE
prescriu per a les reformes estatutaries. Ni I'Estarur d’Autonomia de Castella-Lles, ni
la seva DT 7a., no reformen |'Estatut d’Autonomia basc ni el seu arc. 82 perque, atés
el principi Ginic de competéncia que regeix entre els Estacuts & macerialment impossi-
ble que sigui aixi.

Aquest principi de competéncia té la seva més clara positivacié constitucional en
l'art. 147.2, que reserva a cada Estatuc d’Autonomia les matéries que han d'integrar
el seu contingurt, entre les quals hi ha la delimitacié del territori de la comunicat
autdnoma de que es tracti (lletra 4). Aquesta reserva implica, com subratlla amb molt
d’encert el Tribunal Constitucional en el Fonamenc Juridic 6¢. —el Fonament Juri-
dic crucial en aquesta senténcia segons el nostre parer—, a més d’un aspecte positiu
(la regulacié pel propi Estatur de les matéries que li estan reservades), un aspecte
negatiu, a saber:

«...el aseguramiencto de que los contenidos normativos que afectan a una cierra Co-
munidad Auténoma no quedan fijados en el Estatuto de otra Comunidad, pues ello
entrafiaria la mediatizacién de la divecta infraordenacion de los Estatutos a la Constitucidn,
siendo asf que. .. ésta constituye el dinico limite que pesa sobre cada uno de ellos. » (El subratllat
és nostre.)

Seria convenient fer aqui un breu incis per puntualitzar que «/a directa infraorde-
nacidn de los Estatutos a la Constitucidn», qiiesti6 clara, no ha de confondre’s amb el fet
que per determinar la inconstitucionalitat d’'una norma escarutiria «el Gnico pardme-
tro... es la propia Constitucién», com diu el Tribunal (Fon. Jur. 3r. in fine i 4c. in
principii). Aquesta afirmacid és criticada pel magistrat discrepant, el professor Leguina
Villa, el qual assenyala com, efectivament, el propi Tribunal se’'n desdiu de manera
immediaca quan basa la solucié del recurs a «determinar si, como pretenden lor recurrentes,
coexisten preceptos distintos sobre el mismo objeto», és a dir, procedeix a la comparacié entre
dos preceptes estatutaris. I és que, si bé resulra clar que inconstitucionalicat no vol dir
disconformitac amb la Constitucié, no sempre ha de produir-se de forma directa, siné
que també & possible de forma indirecta, és a dir, per comparacié amb una alcra
norma, perque, a través d'aquesta, tingui lloc el judici d’inconstitucionalitat quan
s’acaba comparant la norma inicial amb la Constitucié. El propi Tribunal, en la seva
senténcia de 12 de novembre de 1981, ha declarat que una norma contraria a un

13. Aixi, per exemple, una Llei orglnica, U'objecte especific de la qual no sigui la regulacit del
Defensor del Poble, o del Conseller General del Poder Judicial, o del Tribunal Constitucional ,odela
iniciativa legislativa popular, ecc., podrd, aixd no obstant, incidir en qualsevol d'aquestes regulacions
sempre que sigui posterior en el cemps,

En dir aixd, no perdem de visea la STC 76/1984, de 29 de juny, que ha declarat inconstitucional la
Llei organica d'incompacibilicats de Diputats i Senadors, per entendre que duu a terme una regulacié
solament parcial de la Llei Electoral previsca en la Constitucié, No entrarem aqui en la seva anilisi, que
reservern per a una altra ocasié, perd si que direm que de Ja mateixa sentncia es poden inferic matisa-
cions notables a la tesi que la sent2ncia recull.
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Estatut per ser antiestatutiria és inconstitucional. Es a dir, es fa necessria préviament
la comparacié entre la norma en qiiestié i un Estacur. D'igual manera succeeix entre
els Estatuts, i la mateixa consideraci6 i fonamentaci6 del recurs que aquf analirzem té
per base el parang6 entre dos preceptes estatutaris.

Perd, prescindine d'aquest incis, i d’acord amb els rermes de la senténcia que
acabem d’exposar, un Estarut posterior no pot incidir en un aitre d’anterior. En
aquest cas, la regulacié de la DT 7a. de I'Estatut cascellano-lleonts, diferent respecte
de V'ancerior art. 8&. de I'Estatut basc, no incideix en 'ambic reservat a aquest, que
més endavant veurem fins on arriba, Es veritat, aixd no obstant, que les Corts Gene-
rals, aprovant una regulacié diferent d'un procediment que té com a objectiu un
mateix resultac que un altre d'anterior, han contribuic a la confusié juridica i, en
definitiva, es pot concloure que la seva actuacié concreta en aquest cas ha resultat poc
previsora i escassament brillant. Perd no és possible mantenir, com ho fa el represen-
rant del Govern basc, que hagin comés una arbitrarietat de les expressament prohibi-
des per Vart. 9.3 CE, perqué el propi principi de competéncia resol aquest s poc
afortunac de la potestat normativa que, per si sol, no és susceptible de ser declarat
inconstitucional, com tampoc no ho és una mala llei 0 una norma politicament ino-
portuna.

Ara bé, si és veritat que un Estatut posterior no pot incidir en un d'ancerior, no és
menys cert que un d'anterior no pot afectar-ne un altre de posterior, com pretenen els
recurrents, basant-se, segons sembla, en una reivindicacié del prior in tempore posterior
jure. Com assenyala I'advocat de I'Estat en les seves al-legacions, «gwe ¢ Estatuto de
Autonomia vasco sea cronoldgicamente anterior. .. no elimina ni restringe la competencia de la
Comunidad Auténoma de origen...». El propi Tribunal Constitucional exposa molt cor-
rectament la raé que aixd sigui aixi en les linies que s6n continuaci6 de les que hem
transcrit abans:

«La predeterminacidn del contenido de unos Estatutos por otros en virtnd meramente de la
contingencia de su momento de aprobicion. .. vedundaria en la constriccion de la autonomia de
una de las Comunidades, que veria limitado el dmbito de aplicacién de sus actos y disposiciones
y el mods de decision de sus Grganos, no ya por una fuente heterfnoma —también el propio
Estatuto lo es— sino por una fuente cuyos contenidos normativos fueron adoptados sin su aporta-
citn y respecto de los cuales tampoco tendria la ocasion de expresar su voluntad en una hipotética
modificacion futura.»"*

Fins aqui s'ha exposat, en resum, que la DT 7a. 3 de 'Estatuc d’Autonomia de
Castella i Lle6 no modifica, en absolut, I'art. 8. de 'Estacut d'Autonomia basc —i,
per tant, no és inconstitucional — perque la relacié que entre els Estatuts té lloc &
una relacié de competéncia, relacié que es positivitza en Vare. 147.2 CE en general i
en el 147.2.b) per a aquest cas particular.

14. També respecte a aquesta citacié textual caldria fer una breu digressi6, perqué el Tribunal
Constitucional hi conceptua clarament els Estatuts com a normes heterdnomes, qualificatiu que, unit al
comentari que l'aprovacié dels Estatuts mitjanganc Llei organica implica «la incorporacitn definitiva y
decisiva de la voluntad del legistador estatal a lar mismas» (Fon. Jur. 1r.), aclareix l'equivocitac d'aleres
termes del Fonament GB. que sembla que iacloguin els Estatuts en el «dmbiro de normacitns de les
comunitats aurdnomes, expressi6 que el vor particular s'afanya a criticar.
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d) Anglisi del cas concret
1. L'objecte de les regulacions estaturaries

Perd el Tribunal aprofundeix més en la qitesti6 plantejada i precisa especificament
com acrua aquesta relacié de competéncia que es déna entre els Estaturs en la giiesti6
{present) de la incorporacié d'un enclavament territorial 2 una comunirat diferent
d'aquella a la qual perrany inicialment. Per a la seva anilisi sembla oportt recordar
aqui préviament una puntualitzacié que fa el mateix Tribunal sobre un dels argu-
ments dels recurrents (Antecedent 4.b) que, de manera sorprenent, acollird també el
vot particular quan afirma que les disposicions estatutaries parcialment contradictd-
ties «contemplan un mismo y dnico objeto: la incorporacitn del enclave de Treviio a la Comuni-
dad Autdnoma del Pais Vasco y, en consecuencia, el procedimiento que ha de seguirse para que
aquella incorporacidn pueda producirse vilidamente» .

Es confon, ens sembla, l'objecte de les normes amb el resulcac. L'objecte no és la
incorporaci6 del Comtac de Trevifio a la comunitat basca: en cap cas no apareix es-
mentat, ni en la Disposicié Transitdria de ['Estatut castellano-lleonds ni en l'art. 8e.
de I'Estatut basc. Encara que els recurrents, per desconeixement, afirmin que I'énic
cas possible al qual es pot aplicar aquest precepte en 1'Ambic territorial castellano-
lleongs és el del Comtat de Trevifio, les al-legacions de la Junta de Castella i Lleé
corregeixen aquesta concepcid assenyalant altres enclavaments en la mateixa situaci6,
fet que dora aquesta DT 7a. d’una vocacié de generalitat per a tots els casos similars.
Igualment, l'are 82. de I'Estacut basc serveix també, com els propis recurrents posen
en relleu, per a un altre enclavament que no pertany a la comunitat castellano-lleonesa
(el de Trucios, dependent de la comunitat cintabra). Per tant, la DT 7a. de 'Estatur
d’Autonomia de Castella i Lle6 i l'are. 8&. de |'Estatut del Pais Basc no tenen com a
objecte propi la separaci6 i incorporacié del Comtat de Trevifio, siné, més en general,
de qualsevol enclavament d'una o altra comunitat, entre els que destaca, és cert, per la
seva amplitud territorial i les seves peculiaritats sdcio-geografiques, el Comeat de
Treviiio.

El veritable objecte d'aquests dos conceptes és el procediment perque es produeixi
la incorporaci$ d'aquest o un altre enclavament (d’aqui ve la transcendencia practica
dels raonaments del Tribunal Constitucional, que poden servir per a altres supbdsits
futurs substancialment iguals) i, d'acord amb aixd, la «identidad de objeto no se da en of
caso que nos ocupas, diu el Ple del Tribunal Constitucional (Fon. Jur. 72.).

2. Agregacib, segregacié de territoris i compet2ncia de les comunitats

Dir aixd, la veritable qiiestié consisteix a dererminar la incidencia del principi de
competéncia en aquests preceptes parcialment contradictoris (entesa aquesta contra-
diccid en el sentit apuntat al principi) o, en altres termes, a determinar fins on arriba
la competncia de cada comunitat en aquest procés.

Es obvi que, prescindint ara de regulacions juridiques, en la incorporacié d'un
enclavament 2 una comunitat diferent a la d’origen es produeix un doble fenomen:
segregaci6 d'una comunitat a la que en principi pertany i agregaci6 a la nova Comuni-
tat, Davant aquest doble fenomen i amb preceptes parcialment contradictoris seria
possible preguntar-se: ;regulen, aquests preceptes, dos processos diferencs, un de
segregact6 i un alcre d'agregacid, toralment independents entre si? Si aix{ fos, podria



C. Aguado, La jurisprudineia constitucional sobre la delimitacid. .. 109

arribar-se a conclusions totalment absurdes, 1 per aixd descartables. Aixi, per exem-
ple, en una hipdtesi més aviat de ficci6, si un cop acabat el procés de segregacid, no
prospetés, per qualsevol ra6, el d'agregacié, es tindria un enclavament que no perta-
nyeria ni a una ni a I'altra comunitat, que no podria tenir autonomia, a més de per
I'absurd de la situaci6, perqué no és ni provincia ni territori insular, com ho exigeix
V'art. 143 CE, i que, per tant, passariz a tenir un régim comd, estat clarament invia-
ble. ‘

No es pot considerar, doncs, que tots dos preceptes regulen dos procediments
totalment diferents, independents entre si. I aquesta afirmacié no és, com pot sem-
blar aparenement, contriria al principi de competéncies que fins aqui s'ha estat cons-
tatant com |'(nic que opera entre Estatuts, com es veura ara.

Si no regulen procediments totalment diferents (0 més ben dit, sense connexi6)
;es pot entendre, amb els recurrents, que el procediment és dnic | que «&/ Estatuto de
Auntonomia del Pafs Vasco contiene el mecanismo completo. .. sin que pueda desdoblarse. .. en dos
fases distintas, una de segregacitn y otra de agregacién...?» (Antecedent 7.2).

Per comengar, fins i tot des del punt de vista merament gramatical, una analisi
dels preceptes que els recurrents tenen per contradictoris palesa que en cap dels apar-
tats de V'art. 8. de Estatut base no apareix el terme segregacidn o derivats. Aixi, per
exemple, en la lletra @) in fine, parla de territoris o municipis que cal agregar i no, com
podria perfectament haver emprat sense variar el sentit, ferritoris o municipis que e
Jegreguen.

Per la seva parc, la DT 7a. de 'Estatur de Castella i Lle6 només utilicza el terme
agregacid en el seu darrer incis, precisament per referir-se a 'actuaci6 de la comunitat
autdnoma de destinacid. Naturalment, la versatilitat del llenguatge permet que el
sentit de la regulacié d’un precepte sigui el de P'agregacié o el de la segregacié sense
esmentar una sola vegada aquests termes. Tot i aixd, el criteri de la literalitat no deixa
de ser forga significatiu.

Perd, anilisis literals a part, és aqui on veritablement té sentit conjugar el princi-
pi de comperéncia plasmat en la reserva estatutaria que s'especifica en l'art. 147.2. b}
CE i que, com s’ha vist més amunt, el Tribunal Constitucional desenvolupa i explica,
encertadament en la nostra opini6, en el Fonament Juridic 6&. d'aquesta senténcia: el
precepte constitucional reserva a P'Estatut la delimitaci6 del territori de la comunitat,
i aquesta reserva impedeix que un alcre Estatur incideixi de cap forma en la delimita-
¢i6 territorial, 1 per aixd, esdevé absolutament indiferent el moment temporal en que
hagin estat aprovars els Estatuts. De manera que no hi pot haver, en contra del que
afirma el vor particular, «completa identidad del objeto regulador por las dos normas estatu-
tariamente en conflictos. (Que és, doncs, el que regulen cada un dels dos preceptes
estaturaris suposadament contradictoris? O el que és el mateix, ;quina competéncia
correspon a cada comunitat aucdnoma — ka d'origen i la de destinacif— en aquest proce-
diment?

Si, com s'ha vist, no pot entendre’s que hi hagi dos procediments, ni tampoc que
hi hagi un procés tnic, lineal i compacte, la soluci6 ha de passar, necessariament, per
concebre aquest procediment efectivament com a finic, segons diuen els recurrents,
perd també com a complex, segons diu el Tribunal Constitucional; procediment en el
qual és possible distingir nitidament diverses etapes, fonamentalment agregacié i
segregaci6 (Fon. Jur. 6&., 7&. i 102., principalment) a I'efecte d'atribuir la regulaci6
de cada un d’aquests moments a la comunitat autdnoma 2 la qual inicialment pertany
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I'enclavament i a la comunicat a la qual U'enclavamenc vol adherit-se. Es precisament
la regulacié d'aquests dos moments la que duen a terme els ja citats are, 82, de
I'Estatut basc i DT 7a. 3 del castellano-lleongs. Com diu el Tribunal,

«uno y otro precepto se proyectan sobre dmbitos diversos — la adopcién para cada Comunidad
Autdnoma de una decisitn velativa a su dmbito tevvitorial — atin cuando ambas vegulaciones. ..
habrdn de concluir integrdandose en un dinico resuitade» (Fon. Jur. 78).

Nosaltres dirfem, en la cerminologia que hern estat utilitzant al llarg d’aquest
treball, que cada etapa té un objecte diferent, esta protagonitzada per diferents sub-
jectes i es realitza amb diferents instruments.

Aixi, en el cas de la comunitat autdnoma de Castella i Lled, la primera fase té com
a objecte la separacié juridica de I'enclavament que es pretén segregar, i com a sub-
jectes els segitents ens: Ajuntaments (que han d’acordar la sol-licitud de separacié) i
els habicants de ['enclavament (que s’han de manifestar majoritiriament favorables a
aquesta opci6 en el referéndum corresponent); la provincia a la qual pertany P'enclava-
ment {amb un informe favorable); i la propia comunitac (amb un informe també
favorable i, si s’escau, amb els diversos mitjans de consulra). La segona fase té per
objectiu I'agregacié de P'enclavament a la comunitat autdnoma de destinacid i el seu
subjecte és ¢l Parlament d'aquesta mateixa comunicat, que ha d'aprovar la seva inte-
graci6. El tercer i dltim moment, té per objectiu I'aprovacié de totes dues fases, i com
a subjecte les Corts Generals (que han d’emanar una Liei orginica).

Ara bé, caldria matisar com operen aquestes etapes, sobretot les d'agregaci6 i
segregaci6. En aquest sentit, no s’ha de perdre de vista que el procediment és iinic i
que es tracta de fases d'aquest procediment. Per aixd s’ha d’entendre que s6n absolura-
ment complementiries i que no hi ha solucié de continuitat encre la concessié de la
segregacié i el resultar de l'agregacié. De manera que duranc el lapse temporal de
l'agregacid s'ha d’entendre, en la nostra opinié, sempre, que roman en funcions sobre
l'enclavament la comunitat d'origen i, aixi mateix, que la segregacié no produeix
veritables efectes fins que la incorporacié és definicivament aprovada per la comunitat
de destinacid. Si per qualsevol motiu, I'aprovacié de la incorporacié no es produeix, cal
sobreentendre que la soi-licitud d'agregacié no é efectes, ja que només té sentit si
acaba en segregacié. Aquesta €s una concepcié coherent amb la competéncia que en
aquest cas correspon a cada una de les comunitats, és a dir, amb el principi de compe-
réncia que regula les relacions interestatutiries.

El fil argumental que hem seguit fins ara ens duu a concloure, forgosament, que
lart. 82. de I'Estarut basc no pot regular tot el procediment de segregaci6-agregacid,
com pretenen els recurrents i el magistrat discrepant, atés que s'estaria immiscint en
un ambir competencial que no li correspon, com és el de la pérdua d’un enclavament
territorial per part d'una altra comunitat autdnoma. Siné que podem inferir que l'are.
8¢. de I'Estatut basc opera a partir del momenrt en qué deixa de fer-ho la DT 7a. 3 de
I'Estatur castellano-1leonés que, amb exquisida cocreccié ceenico-juridica, i fins i tot
politica, ha disposat en el seu incis final que «en fodo caso, el resultado de este proceso
quedard pendiente del cumplimiento de los requisitos de agregacitn exigidos por el Estatuto de la
Comunidad Autdnoma a la que se pretende la incorporacions .

Podriem preguntar-nos aleshores qué succeeix amb la resta del procediment que
preveu la norma institucional basica basca excedint-se en la reserva estacutiria que la
Constitucié estableix en l'art. 147.2.b). L'advocar de I'Escar apunta una interessant
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tesi segons la qual «no todas las novmas contenidas en los Estatutes tienen idéntica naturale-
za». Només les que regulen I'ambit que realment correspon a la comunitar autdnoma
de qué es tracta, tenen rang estacutari. En alld en qué aquesta regulacié s'excedeix,
tenen rang merament organic i, respecte a ella encra en joc la regla fex posterior derogat
lex anterior, aplicant alld que abans s'ha visc respecte a aquesta qiiestié,

El Tribunal Constitucional analitza la necessitat de reformar ¢ no els estatuts
d’unes o alcres comunitats autdnomes a causa de les alteracions territorials: en els casos
en queé el territori de la comunirar és definit en relacié al dels municipis que integren
les seves provincies «mo s¢ reforma el Estatuto si la alteracifn territorial no modifica la
configuracion provincial», i aquest és el cas de la comunitat autdnoma de Castella i Lle6.
En canvi, en els casos en qué I'ambit territorial es defineix per l'espai natural (aixi,
I'art. 2 de I'Estatur basc parla de «los actuales lfmites» de les provincies basques)
qualsevol alceraci6 territorial implica reforma de VEstacue, llevar que es prevegi un
mecanisme especial que no la comporti (cas de 'are. 8. de 'Estatuc basc). (Fon. Jur.
4r. i 58.). Perd el Tribunal no al'ludeix expressament a la solucié de 1'advocat de
'Esta, i dels seus fonaments tan sols es desprén la inaplicacié dels extrems de lart.
8. que excedeixin la reserva estatutiria. L'explicacié de l'advocar de I'Estat, no obs-
tant, sembla plenament coherent tant amb el principi de competéncia que regeix les
relacions encre els Estaturs d’Autonomia com en ['opetativitat de la regla ja esmenada
lex: posterior derogat lex anterior entre les lleis organiques en general.

En altres termes, s1 aixi es vol expressar, els requisits que imposi la comunirtat
autdnoma &'origen s6n els minims que han de ser observats (no només en aquest cas,
siné en qualsevol altre d’aquestes caracteristiques). A partir d'aqui, si la comunitac e
destino vol imposar requisits més severs per permetre la incorporacié (aprovacié per
majories molt qualificades, régim fiscal singular, etc.} o menys feixugues, és una
qiiestié de la propia comunitat. Com diu el Tebunal,

«...los Estatutos de Autonomia pueden disponer libremente del contenido en cuestidn — se refiere
al contenido del procedimiento de alteracion territorial — sin otro limite que la aprobacin, en
su caso, de la alteracidn territorial mediante ley orvgdnica...» (Fon. Jur. G&.).

3. Breu excursus sobre el principi d'igualtat en el present cas

Amb aquest raonament s’'obvia també un altre dels arguments dels recurrents,
que consideraven conculcar el principi d'igualtac de l'arc. 14 CE perque, segons ells,
la DT 7a. 3 de I'Estatuc castellano-lleonés suposa per als veins de Trevifio que volen
integrar-se en la comunitat autdbnoma basca «requisitos y tramites inexistentes en otras leyes
organicas». Ultra aixd, com el propi Tribunal recorda, la STC 76/1983 ja ha subratllac
que «la igualdad consagrada en la Constitucidn no afecta a la determinacidn concreta de los
contenidos autondmicos, pues sin esta diversidad no existivia verdadera pluralidad y capacidad
de antogobierno, notas que caracterizan al Estado de las Autonomias».

I també per aquesta mateixa ra6 es fa impossible sostenir que les Cores generals, en
aprovar I'Estacut d’Autonomia de Castella i Lleé mitjangant Llei orginica amb un
contingut en la seva DT 7a. 3 diferent al de I'art. 82. de I'Estatur basc, hagin comeés cap
arbitrarietat. Cal insistir en alld que ja hem afirmat més amunt: sens dubte ha estat un
procediment millorable des del punt de vista ldgico-juridic (tot i que, segurament,
tampoc no seria sobrera I'analisi de la conjuntura politica en qué va tenir lloc 'aprovacié
de I’Estarut basc), perd aixd, per si sol, no constitueix objecte d'inconstitucionalitat.
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4. La concepci6 dels requisits com a vet

A un altre mbic pertanyen les consideracions sobre si els requisits exigits pera la
segregacid (o, si s'escau, per a l'agregacid) equivalen en la practica a un drec de vet per
part de la comunitat d'origen (o, si s'escau, de la de destinacid) per la seva rigidesa o per
les moltes exigencies que imposin. Aquesta €s una argumentacié a la qual el represen-
tant del Parlament basc concedeix una importincia molt gran: «mientras que el Estatuto
de Autonomia del Pafs Vasco —dice— favorece la integraciin de los enclaves en funcion de la
voluntad de su poblacidn, el Estatuto de Antonomia de Castilla y Ledn concede a esta comunitad
Auntdnoma an derecho de veto gue desvirtiia y modifica los principios contenidos en of primer
textos (Antecedent 7.a). O també: «es de refialar que la diccidn del precepro impugnado
tupone un margen tan exagerado de discrecionalidad que en la prdctica se sitita lisa y Hanamen-
te en la pura arbitrariedad» (Antecedent 8 in fine).

Es tracta, és clar, d'un judici de valor. Curiosament, aixd no obstant, tothom
porta a col-lacié els seus argumencs sobre el tema: aixi, el parlament basc parla del fet
que la solucié de l'arc. 8&. de I'Estatur basc és democrdtica i té com a base principal el
protagonisme dels habitants de l'enclavament, en la mateixa linia que el Consell
d'Estat en aquests casos {Antecedent 7.a). L'advocat de I'Eseac afirma que no ha d'en-
tendre’s com un dret d’autodeterminacié d’aquests municipis, | cita normartiva intet-
na 1 Dret comparat que requereix I'opinié dels ens afectaes per la segregacié (Antece-
dent 11.b). La Junta de Castella i Lle6 al-ludeix igualment al Dret comparart i al fet
que en la Constitucié no hi ha cap precepte que subordini el consentiment de la
comunitat al dels municipis que pretenen segregar-se (antecedent 12). El vot particu-
lar recull 1a tesi del representant del govern basc. I finalment, el propi Tribunal
Constitucional es pronuncia també sobre aquest tema, considerant no arbitraris els
requisits exigirs per la DT 7a. 3 de I'Estatur castellano-lieonds (aprovaci6 de la segre-
gaci per dos tergos del nombre de fet 1, si s'escau, majoria absoluta dels componencs
dels ajuntaments i informe favorable tant de la provincia com de la comunitat d’origen
a la vista de les majors vinculacions histdriques, socials, culturals | econdmiques, amb
la comunitat autdnoma a la qual sol-licita la seva incorporacid). A aixd podriem afegir
que aquests requisics poden ser interpretats, no com un dret de vet, siné com garan-
ties d'un procés el resulrat del qual afectara de manera important la comunicac., Perd,
en qualsevol cas, per al qual és possible rrobar recolzament tant a favor com en contra,
com ho demostra clarament aquest cas. '

El fet juridicament rellevant és que el procediment de la Disposicié Transitdria
castellano-llecnesa no només no impedeix la segregacié sin6 que, al contrari, podria
petfectament argumentar-se que la facilita. En primer lioc pel simple fet de preveure
el supbsit de segregacié (es podia haver desestimat aquesta previsié 0, encara més,
podria haver-se disposat la impossibilitat de segregacié, hiporesi facrible, des del
punt de vista juridic, d'acord amb l'art. 147.2.b) CE, deixant de banda, per un
moment, la realitat sdcio-politica i geografica dels enclavaments); en segon lloc, per
regular amb aquest motiu un mecanisme especific més lleu que la reforma de 'Esta-
tut, a la qual es podria haver remés (i que demanaria no solament un informe favora-
ble de la comunitat, siné 'aprovaci6 a les Corts castellano-lleoneses de la segregaci6

15. Igual ocorre, 1 la present qliestié n'és una excel-lent mostra, quan es fan servir arguments
hisedrics per justificar una posicié (vid. en I'Antecedent G2, I'argumenacié del Parlament basc, i en
FAntecedent 12 la resposta de la Junra de Caseella i Lled).
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per una majoria de dos tergos). Cercament, es podia haver efectuar una regulacié que
fes menys feixuga la segregaci6, perd el fet en si d’haver-se previst el suposit €s una
cosa prou positiva, i encara més quan, com en aquest cas, hauria suposat dificultats
més grans intentar defugir el tema.

També en relacié amb I'hipoteric 1is com a vet de I'exigéncia que la DT 7a. de
I'Escacut castellano-lleonds imposa, sembla oporti puntualitzar una de les tesis de
I'advocac de I'Estat a la qual el Tribunal Constitucional no es refereix en la senténcia
perque no hi incideix. Segons I'advocat de I'Estart, en cas de conflicte entre les dues
comunitats autdnomes a causa de 'incorrecte s com a vet de l'informe que ha d'eme-
tre la comunirat autdnoma a qué inicialment pertany l'enclavament, la intervencié
que les Corts Generals han de realitzar, d’acord amb l'art. 141.1 CE (aprovaci6 de
I'alteraci6 dels limits territorials per Llei organica) seria arbitral. Les Corts Generals
sencarregarien de «dilucidar definitivamente la adscripcion provincial y autondmica» del
Comtat de Trevifio, diu I'advocat de 1'Estat, perqué «resultaria incorrecto que la volun-
tad de una Comuniad se biciera prevalecer sobre la otra» (Antecedent 11.b).

D’acord amb el que hemn mantingut fins ara, no seria possible aquest raonament,
atés que, com inicialment subratllavem, no é possible juridicament que les matéries
estatutiries encrin en col-lisié entre elles, a causa del principi de comperéncia que les
relaciona, perd que, simultiniament, les separa. Recordem com opera el principi de
competencia en els dos preceptes que aqui es tenen per contradicearis: I'un regula la
segregaci6 i l'altre l'agregaci6, perd la comunitac autdnoma &'origen no es desprén
realment de I'enclavament fins que la comunitat & destinacid no I'ha acollida definiti-
vament.

El veritable conflicte no es produiria entre voluntats de comunirats autdnomes,
siné entre la comunitat castellano-lleonesa, que realicza un hipotétic Gs incorrecte de
I'informe com a vet, i la voluntat dels ajuntaments, manifestada en la sol-licicud de
segregaci6, i amb el suport de la majoria dels habitants de F'enclavament. L'iateres,
cert, sens dubte, de l'altra comunitat, quedatia relegat en aquest sentit a un segon
terme. El conflicte entre ajuntaments de I'enclavament i comunitat es reconduiria a
extrems més juridics, com serien la interpretacié de «/as mayores vinculaciones hisitricas,
sociales, culturales y econdmicas» de V'enclavament amb 'atcra comunirar, de les «encres-
tas y otras formas de consultar realiczades, etc.

5. Dues qiiestions Oltimes
a) La restriccid de drets individuals

Juntament amb l'argument principal —la inconstitucionalicat de la DT 7a. de
I'Estatuc castellano-lleonds per reformar indegudament, d'acord amb l'are. 152.2 CE,
V'art. 82. de I'Estatut basc— els recurrents n'esgrimeixen uns altres, alguns dels quals
ja han estar tractats, de caicter clarament subsidiari. Aixi, al-ludeixen al fet que la
Disposicié Transitdria en qiiestié suposa per als veins de Trevifio una restriccio de
drets individuals i una conculcaci6 del que en aquest sentit disposa l'art. 9.3 CE,
drets que en aquest cas consisteixen en la possibilitat que aquests veins han de tenir
per manifestar la seva voluntat de percanyer a una o altra comunirat autonoma, possi-
bilitat que resta anul-lada pel caracter vinculant dels informes favorables de la provin-
cia i comunitat dorigen (Antecedent 4.c).

Com assenyala el Tribunal Constitucional, segons el mateix art. 82. de 'Estatut
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del Pais Basc, aquest dret, en cas de tenir algun subjecte determinat, serien els
ajuntaments del Comtat com a rals ajuntaments (Fon. Jur. 11). Podriem afegir que
també segons la DT 7a. seria aixi. I és que, efectivament, els subjectes d’aquest dret,
consistent en l'inici del procediment de segregaci6 i posterior agregaci6 (i no en la
manifestacié del desig de pertanyer a una comunitar o a I'alera) s6n ens pablics territo-
rials, en aquest cas ajuntaments, no subjectes individuals (que, d’alcra banda, sempre
tenen la possibilicatr d’expressar la seva voluntat, perd segons I'art. 20 de la Constitu-
ci6, no en virtur de l'arc. 82. de PEstatur basc o de la Disposicié Transitdria de
I'Estatu castellano-lleonds). La intervencié dels veins en aquest procés € lloc un cop
els ajuntamencs han iniciat el procés, com una fase més, fase intermadia i no dltima,
com sol ser habitual en els referenda, perqué després d’ella ja només restaria |'aprova-
¢i6 pel Parlamenc basc i de les Corts Generals. Perd sense la prévia iniciativa dels
ajuntaments, la manifestacié de voluntat dels habitants del Comzrar estaria mancada
de virtualitat juridica (encara que la tingués politica o social, giiesti6 que no concet-
neix a aquesta analisi).

b) La pretesa recroaccivitat dels requisits, un cop ha comengar ja el procediment

Com a dltim raonament, els recurrents entenen que la Disposicié Transitdria
suposa I'aplicaci6 retroactiva dels requisits en un procediment ja iniciat, fet que va en
contra del principi de seguretat juridica (també protegit per I'arc. 9.3 CE). Es una
al-legacié que només és possible de mantenir a partir de la concepcié unitiria del
procediment d’integracié d'un enclavament en una comunicat autdnoma diferent de
lorigindria, que és la conicepcié del Govern i el Paclament bascos. $i, al contrari, com
fins ara creiem haver demostrat, aquesta mena de processos (en general, no solament
en aquesta situaci$ concrera) es divideixen en diverses etapes, entre les quals des-
raquen una de segregacié i una alera d’agregacié, no és possible sostenir la irretroacti-
vitat, perqué el que regularien I'art. 82. de I'Estatut basc i la Disposicié Transitdria
del castellano-lleonés sén dues fases diferents, i fins i tot, podria dir-se, dos moments
processals perfectament diferenciats, agregacié i segregacié, i només quan una norma
posterior incideixi en una mateixa d'aquestes fases es podra parlar de retroactivitat.





