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1. El caso de Segovia. La Sentencia del Tribunal Constitucional 100/1984, de
8 de noviembre

A) Antecedentes

El caso de Segovia es justamente el opuesto al de Leén, segin se desprende de los
hechos. Efectivamente, aunque de los antecedentes que en la Sentencia del Tribunal
Constitucional se menciona no se deduce, Segovia, al contrario que Ledn, si que se
uni6 al resto de las provincias castellano-leonesas (excepto Logrofio y Santander) en el
Consejo General de Castilla y Leén. Pero cuando éste inicid el proceso auton6mico,
acogiéndose a la Disposicién Transitoria Primera de la Constitucidn, entonces ya
publicada, tanto la mayoria de los municipios segovianos primero como la Diputacion
provincial después, de acuerdo con el Predmbulo, el arc. 2.° y la Disposicién Transito-
ria del Real decreto-ley niim. 20/1978, de 13 de junio, se abstuvieron de tomar parte
en dicho proceso. Corria el mes de abril de 1980.

Transcurrido un poco mds de un afio desde estas fechas —exactamente el 31 de
julio de 1981— acordaron las principales fuerzas politicas de entonces, UCD y
PSOE, las lineas por las que debia discurrir el proceso autonémico a partir de enron-
ces. Entre ellas se encontraba la de que Segovia tendria que formar parte de la autono-
mia castellano-leonesa. Sin embargo, precisamente el mismo dia en que se aprobaron
los Pactos Auronémicos, la Diputacién provincial segoviana concluy6é que Segovia
fuese autonom{ia uniprovincial. A esta decisi6n se sumaron la inmensa mayoria de los
municipios en el plazo requerido en el art. 143.2 de la Constitucién (seis meses).
Entre ellos, el Ayuntamiento de Cuéllar, Ayuntamiento que meses mds tarde revo-
carfa este acuerdo y lo sustituiria por otro que propugnaba la integracién en la
Comunidad castellano-leonesa. Este dltimo acuetdo es recurrido en via contencioso-
administrativa, y ain no se ha resuelto cuando se interpone el recurso de inconstitu-
cionalidad.

Inmediatamente después de aprobado e Estatuto de Autonomia de Castilla y
Le6n por las Cortes Generales, éstas toman la iniciativa y, en virtud de la Ley orgédnica
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1987, cuyo extracto ha aparecido ya en la Revista Juridics de Castilla-La Mancha, nam. 3 y 4, que recogen
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5/1983, de 1 de marzo (es decir, la inmediacamente posterior a la que aprueba el
Estatuto de Autonomia castellano-leonés —Ley orgénica 4/1983—), integran a la
provincia segoviana en esta Comunidad utilizando el art. 144 ¢) CE, esto es, susti-
tuyendo la iniciativa de las Corporaciones locales por motivos de interés nacional, He
aqui los problemas mds interesantes que ello plantea, recogidos en la correspondiente
Sentencia del Tribunal Constitucional.

Para comenzar, los recurrentes parten de que hay un principio rector de la autono-
mia: el de que el acceso a ella es totalmente voluntario. Y voluntario quiere decir,
evidentemente, que su utilizacién parte de ios sujetos que van a gozar de la auronomia
en la forma en que ellos mismos decidan; es decir, semsu contrario, que no puede
intervenir otro ente, 6rgano o autoridad, come, por ejemplo, el Estado. Ahorz bien,
ellos mismos admiten que en el art. 144 CE hay «un sistema de correctivos a este
principio de voluntariedad», si bien se apresuran a explicitar que estos correctivos no
les afectan, puesto que en su caso se dan caracteres que hacen inaplicable la lecra ¢) del
mencionado arciculo.

Vamos ahora a adelantar la cuestién de fondo que implica el pronunciamiento de
la sentencia, y se dejardn para mds adelante el resto de los problemas segiin vayan
surgiendo.

B) E! dmbito de aplicaciin de la letra c) del art. 144 CE.

La cuestién de fondo se cifra en el dmbito de aplicacién de la letra ¢) del arc. 144
de la Constitucién como precepro y argumento empleado para la introduccién de fa
provincia segoviana en la Comunidad de Castilla y Leén. Como bien dicen los recu-
rrentes, el andlisis de este precepto se cencra en dos términos: «interés nacional» y
«sustituir». Ellos anteponen el andlisis de este &ltimo al primero, pues le consideran
premisa de aquél: las Cortes Generales s6lo podrén utilizar el argumento del incerés
nacional si previamente la Constitucién permite sustituir la volunrad de la mayoria de
los municipios segovianos y su Diputacién.

Sin embargo, quizd pudiera entenderse como mds correcto el andlisis de ambos
términos segiin el propio orden del art. 144; primero, los motivos de interés nacional;
en segundo lugar, la sustitucién de la iniciativa. Si el interés nacional es verdadera-
mente tal, debe ser prioritario sobre los demds intereses que no sean nacionales. El
verdadero problema, pues, no reside ya en que el interés nacional sea posterior a la
susticucién, sino en saber qué dmbito abarca el interés nacional, hasta dénde llega su
proyeccin, puesto que hasta ese limite quedarian anulados todos los intereses que se
le resistan. Y, trasladando este razonamiento al tema aqui objeto de anilisis, se trata
de ver en el dmbito de la iniciativa autonémica (o, mejor dicho, en el dmbito del
principio dispositivo) hasta dénde llega y se proyecta la sombra del interés nacional,
qué repercusiones tiene éste en aquélla,

El Tribunal Constitucional ha sido claro en este sentido. Comienza distinguiendo
tres nociones:

@} El derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones, del art. 2.° CE,

&) El derecho de las entidades territoriales para la gestién de sus respectivos inte-
reses, del are. 137 CE.

¢) El derecho de Ia iniciativa del proceso autondmico, del art. 143.2 CE,
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Los dos primeros ya habian sido diferenciados en sentencias anteriores del propio
Tribunal Constitucional.’

a) La iniciativa autonémica del art. 143.2 CE.

El tercero lo razona estableciendo una especie de «derecho de comienzo» de la
"iniciativa en faver de la provincia de Segovia, pero dejando el «derecho de conclusién»

de esa iniciativa a las Cortes Generales, distincién que extiende también a cualquier
otra provincia.’ Es aqui donde se plantea uno de los nudos gordianos de la cuestién, y
en el comentario a esta Sentencia que hace el profesor Leguina Villa,? estima que este
es el dnico punto en el que el Tribunal Constitucional se ha equivocado (en sus
términos es el punctum dolens de la Sentencia). Porque, a su juicio, la Constitucién
Espaiiola diferencia entre territorios que tienen un derecho a la autonomia «preexis-
tente a la propia Constitucién, la cual se limita a reconocerlo y garantizarlo» y que son
los del are. 143.1, encre los cuales se hallan las provincias con entidad regional
histérica, y territorios que sélo tienen la «posibilidad» de acceder a la misma, y ello
«mediante la auctoritas interpositio de las Cortes», y que son los casos del art. 144. Es
decir, hay cascs en los que la iniciativa es (inica y no cabe distinguir entre esas dos
etapas dentro de ella, la que corresponde al ente territorial y la otra —la decisién—
que corresponde a las Cortes Generales.

Limitindose a las autonom{as uniprovinciales — mantiene el profesor Leguina—,
las Cortes «sblo deben llevar a cabo una actividad de comprobacién» para ver si
cumplen el requisito de tener entidad regional histérica, y si la tienen, necesariamen-
te habr4 de reconocérseles y permitirseles el acceso a la autonomia, pues esa actividad
de comprobacién es estrictamente reglada y, por consiguiente, el Gobierno y las
Cortes carecen de libertad de accién: o el territorio en cuestién tiene regionalidad
histérica o no la tiene, sin que la Constirucién deje espacio a la volunrad gubernamen-
tal o legislativa para ignorar o modificar una u otra realidad».?

1. Sentencia del Tribunal Constitucional 4/1981, de 2 de Febrero (BJC nim. 1, Mayo 1981) y
Sencencia del Tribunal Constitucional 32/1981, de 28 de Julio (BJC nim. 6, Octubre 1981). Vid. en
este punto, el interesante comentario a esta sentencia de J. Arroyo Dominguez y A. Calonge Veldzquez
«En torno al articulo 144 de la Constitucidn». REDA, niém. 46. 1985, pig. 261 a 276, especialmente
pig. 262 y 263.

2. En concreto en ¢l presente caso afirma el Tribunal:

La provincia de Segovia, antes de la Ley 5/1983, no era titular de un derecho a convertirse en
Comunidad Auténoma, directamente emanado del art. 2 de ta Constitucién, pues esa posibilidad, deriva
de su derecho a la iniciativa autonémica, dependfa de la apreciacién y, en su caso, autorizacién de las
Cortes Generales...»

3. Leguina Villa, J. «El acceso forzoso a la autonomia politica. (Anotaciones a la Sentencia de
Segovia, Sentencia del Tribunal Constitucional 100/1984, de 8 de Noviembre). REDC, nim. 14. 1985,

4. En contra, J. Arroyo Dominguez y A. Calonge Veldzquez, quienes a propésito de la importancis
que algunos autores conceden al término «reconocer» del are. 2.° CE, dicen: «este planteamiento doceri-
nal no nos parece de recibo. En efecto, o bien estos autores parten de una concepeidn de los derechos
(salvo que en este caso no se pretenda emplear el término en su estricto sentido técnico) incompatible con
un entendimiento positivista del ordenamiento juridico —del que también forma parte la Constitu-
cibn— que no compartimos, o bien, cosa que no es cierta, tendrian que partir de una premisa cual seria
ta de que otro ordenamiento, el internacional, reconociera a estos sujetos la capacidad previe necesaria
para ser parte en relaciones juridicas con el Estado, lo que supondria encrar en contradiccién con el
principio de unidad del estado, tan enféticamente proclamado a lo largo de la Consticuciénn. Op. cir.,

pig. 273.
S. Ibidem, phg. 199-200. =
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Por tanto, al criterio que en la presente ocasién (y futuras en su caso) tendria que
haberse acudido, es al de constarar si hay ¢ no entidad regional histérica, en vez de
acudir a ver si es la {inica provincia aislada u otras causas que ahora se analizarin.

b} El requisito del interés nacional

A nuestro entender, en cambio, el Tribunal Constitucional ha seguido una Iinea
coherente con su planteamiento, y con ello se enlaza con el tema inicial del 4mbirto
que abarca el incerés nacional. Porque, invirtiendo el propio razonamiento de J. Le-
guina, cabe decir: o existe interés nacional o no existe. Y si existe, en calidad de ral
debe vencer las resistencias que le opongan intereses nacionales, en este caso provin-
ciales. Parece que este es el razonamiento que ha seguido el Tribunal Constitucional,
v lo ha seguido en esta ocasién hasta sus Gltimas consecuencias. Vedmoslo.

Los recurrentes afirman que, segin el art. 143.3 CE, hasta transcurridos cinco
afios desde que fracas6 el primer intento de que Segovia se sumara a la Comunidad de
Castilla y Ledn, nadie podria ejercer de nuevo otra iniciativa, ni adn las propias Cortes
Generales. Es decir, que el plazo de art. 143.3 afecta también a las Corees en opinién
de los recurrentes.

El Tribunal da casi por supuesto las dos correctas interpretaciones del representan-
te det Gobierno: la literal (el sentido del art. 143.3 afecta solamente a las provincias) y
la sistemdrica (el niim. 3 se inserta en el art. 143, que tiene por protagonistas a los
entes territoriales y no a las Cortes); en lo que precisamente hace mds hincapié es en el
incerés nacional (interpreracién teleolégica, como bien dice J. Leguina):

«...porque seria un contrasentido supeditar “los motivos de interés nacional” que
son la finica 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 decisién de los diversos entes a
que se refiere el articulo 143.1 y 2 de la Constitucién...».

Y hasta tal punto utiliza el Tribunal Constitucional el criterio del interés nacio-
nal, que el pdrrafo continia asi:

«...lo que equivaldria a dejar en las manos de los entes integrantes de la totalidad
nacional un mecanismo impeditivo de la defensa direcra del propio interés nacional
atribuida en este caso por el inciso primero del 144 de Ia Constitucién Espaiiola, 2 las
Cortes Generales, que representan al pueblo espafiol, en quien reside la soberania
nacional (art. 66.1 y 2 de la Constitucién». (Fro. Jco. 1.%.

Por ranto, el Tribunal no distingue, como hace J. Leguina, encre conjuntos de
provincias limitrofes con caracreristicas histricas, culturales y econémicas comunes o
terricorios insulares, claros casos ambos de derecho a la autonomia, de las provincias
con entidad regional histérica cuya determinacién puede dar lugar a casos probleméti-
cos (Segovia y Leén son ejemplos de elio). Con lo que parece darse a entender que si se
hubiese tratado de otro caso en el que estuviese implicado un ente territorial clato y no
polémico (v. gr., Excremadura o Aragén), en aras de interés nacional hubiese tenido
que «soportar» también la actuacién de las Cortes.

Repidrese asimismo, en los términos contundentes que emplea el Alto Tribunal:
«defensa directa del propio interés nacional», defensa que se acribuye por la Constitu-
cién a las Corres Generales «que representan al pueblo espafiol, en quien reside la
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soberania nacional». Parece indudable la prioridad que el méximo intérprete de la
Constituci6n otorga al interés nacional.

Pero la Sentencia da ain mds mativos para hacer ver esa prioridad en una linea
coherente con el razonamiento anterior. Asi cuando afirma:

«...incluso en el supuesto de que las Cortes Generales hubieran entendido que
Segovia no es una provincia con “entidad regional hstérica”, habrfan podido “autori-
zar’’ su constitucién en comunidad uniprovincial por motivos de interés nacional con
base en el art. 144 «) de la Constitucién». (Fro. Jeo. 2.%).

Lo que parece mostrar fehacientemente esa divisién de la iniciativa en dos parres o fases,
de las cuales la concluyente corresponde a las Cortes Generales: si hay provincias que no
constituyen entidades regionales, pero las Cortes (y sélo ellas) estiman que no contradice el
interés nacional su pretensi6n de uniprovincialidad, admiten ésta. Ahora bien, es evidente
que su admisién se hace en virtud del articulo 144.4) y no del 143.1y 2 CE.

Por tanto, a la hora de entender el término «sustitucién» del are. 144.¢) CE, el
Tribunal Constitucional es también radical, pero como consecuencia de la pondera-
cién que previamente ha hecho de la expresién «interés nacional» y no a la inversa,
como pretenden los recurrentes. De todas las posibles interpretaciones de la sustitu-
ci6n,® el Alto Tribunal opra por la mds amplia, que abarca absolutamente todo: desde
«ponerse en lugar de» un ente que no ha ejercido la iniciativa, pasando por el impulso
de una iniciativa insuficiente porque no se hayan logrado los minimos requeridos,
hasta incluso llegar a contrariar una determinada voluntad auton6mica en aras de ese
interés nacional, como es el caso presente.’

Hasta ahora se ha argumentado cémo el Tribunal Constitucional en esta Sentencia
ha entendido que el interés nacional es un valor superior en la escala axiol6gico-
juridica del 4mbito de la iniciativa autonémica. Y que ese interés, combinado con la
lecra ¢} del art. 144 CE, puede dar lugar, y lo da en el caso que es objeto de este
andlisis, a consecuencias tan importantes como la anulacién de la voluntad auronémi-
ca de un determinado colectivo o, en otras palabras, a la anulacién del principio de
volunrariedad autonémica. Respecto al razonamiento de J. Leguina esto implica,
como ya apuntibamos antes, que para el Tribunal constitucional es indiferente y
posterior la entidad regional de la provincia, pues lo preferente y anterior son los
motivos de interés nacional cuando existen. Evidentemente, la actividad de las Cor-
tes, segiin estos argumentos, no es debida ni siquiera cuando la provincia tenga enti-
dad regional hist6rica. El dnico limite que el Tribunal admite a la anterior argumen-
tacién es que la misma sélo cabe en el 4mbito del art. 143.2 CE y exclusivamente por
motivos de interés nacional. No cabe, por tanto, «respecto a los territorios citados en
las Disposiciones Transitorias 2.%, 4." y 5.* (Fro. Jco. 3.9).

¢) La concrecin del interés nacional

Pero el interés nacional in aéstracto es demasiado difuso y debe plasmarse en razo-
nes puncuales, pues, si ya de por si supone una enorme addenda en las facultades de
las instituciones que estdn legitimadas para esgrimirlo (en buena parte en esa legiti-

6. En el citado crabajo del profesor Leguina Villa (pig. 190) se recoge un elence de las interpretacio-
nes méds importantes.
7. Fundamento Juridice Tercero.
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macién se encuentra la correccién de su uso), su no concrecién haria de este valor una
especie de «patente de corso» para inmiscuirse en todos los mecanismos juridico-
constitucionales.

Y concretar el interés nacional es lo que hace el Tribunal cuando explica lo que es
el art. 144.c) CE:

«La facultad del 144 ¢} de la CE es asi... “una norma de cierre del siscemna”..., esto
es, una cléusula que cumple una funcién de garantia respecto de la viabilidad misma
del resultado final del proceso autonémico».

Y, a continuacién, la ecuacién entre ésto, la institucién parlamentaria y el interés
nacional:

«La Constitucién, que no configura el mapa autonmico, no ha dejado su concrecién
tan s6lo a la disposicién de los titulares de la iniciativa autonémica, sino que ha
querido dejar en manos de las Cortes un mecanismo de cierre para la eventual primacia
del interés nacional». (Fto. Jeo. 3.°. Subrayado nuestro).

Por Gleimo, terminado el Fundamento Juridico final, desciende al porqué del
juego del interés nacional y de la aplicacién del 144.c) al caso de la provincia de
Segovia, que son las que expresa el Predmbulo de la Ley orgdnica recurrida:

«...Segovia es la {inica provincia que, ante el grado de generalizacién del proceso
auton6mico alcanzado en aquella fecha no estd incorporada a una Comunidad, por lo
que quedaria como tnica provincia de “régimen comiin” {situacién, por cierto, no
prevista, aunque tampoco prohibida, en la Constitucién, que no contiene ningin
precepto semejante al arr, 22 de la de 1931). Anre esca situacién las Cortes invocan
“razones de interés nacional” para no prolongarla més y para resolverla en un determi-
nado sentido, que es el de ta incorporacién de Segovia a Castilla-Leén. .. ».

E!l Tribunal Constitucional estima como vélido (y hace suyo) el razonamiento de las
Cortes que se expresa en la Ley. No se limita a constatar que en ésta se ha invocado el
interés nacional y s6lo por cumplir esa formalidad que exige el 144.¢) ya basta, Pod{an
las Cortes haber alegado (un ejemplo absurdo) meras razones estéticas para la configura-
¢ién del mapa autonémico espafiol y basar en ellas el intetés nacional. Seguramente el
Tribunal no hubiese admitido que se daba la condicién del art. 144 y probablemente
hubiera dado la razén a los recurrentes. Surge aqui el problema del control del Tribunal
Constitucional sobre las Cortes Generales que, como €l recuerda, represencan al pueblo
espafiol, en quien reside la soberania nacional. Este supuesto puede entenderse como un
claro ejemplo de inceomisién del Tribunal en un 4mbito propio del Parlamento. Pero
este asunto trasciende de las pretensiones de este simple comentario.

De forma derivada se ocupa el Tribunal de] recurso contencioso-administrativo
contra el ileimo acuerdo del Ayuntamiento de Cuéllar revocatorio del anterior que
propugnaba la uniprovincialidad. Los recurrentes alegan la pendencia del mismo para
saber si la iniciativa de la uniprovincialidad ha prosperado o no. Por lo que se des-
prende de los antecedentes de la Sentencia, los propios recurrentes caen en una pa-
radoja, pues, por un lado, afirman que, al haber fracasado la iniciativa del Consejo
General de Castilla y Leén respecto a Segovia, no cabria un intento nuevo de iniciariva
hasta tanto no transcurran los cinco afios que el art. 143 sefiala. Sin embargo, al poco
tiempo tiene lugar otra iniciativa {la que propugna Segovia como autonomfia unipro-
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vincial) que también alegan los recurrentes, estando sélo pendientes del recurso sobre
el Ayuntamiento de Cuéllar. En principio, esta segunda iniciativa no debiera haber
sido vdlida, como estima el Abogado del Estado. No obstante, esco ha de ponerse en
conrtacto con dos temas:

—38i la iniciativa del Consejo Genetal se puede considerar como iniciativa de la
Diputacién y de los municipios segovianos. Y debe estimarse que si, porque la dipu-
tacién transicoria 1.° de la Constitucidn asi lo propicia.

—Si la prohibicién del art. 143.3 debe entenderse sélo respecto a otras iniciativas
iguales, con idéntico fin, o también respecto a otras iniciativas diferentes (es decir,
que propongan otra comunidad auténoma distinta).

En este punto, las opiniones estdn divididas. Destaca, quizd, la del profesor En-
trena Cuesta,® que se muestra partidario de la primera interpretaci6n. Si se tiene en
cuenta el andlisis que se realizé anteriormente, como motivo del caso de Le6n, esta
seria la interpretacién correcta. Efectivamente, se dividia el procedimiento de los
arts. 143 y 146 CE en tres etapas, la primera de las cuales correspondia a la iniciativa.
Y, segtin los razonamientos del Tribunal Constitucional, se concluia que, mientras no
terminaran las respectivas fases, los sujetos y el objeto de cada una de ellas eran los
mismos y, por tanto, aquéllos podrian variar a voluntad el discurso de la respectiva
fase (la iniciativa, la elaboracién del proyecto de Estatuto o la tramitacién de este
como Ley orgdnica). S6lo que, a la primera etapa, la Constitucién la impone un limite
en el nidm. 3 del art. 143, el de los cinco afios, desde una iniciativa fracasada a la
siguience. De donde, si se ha de ser coherentes, ese limite deberd interpretarse de la
forma més restrictivamente posible (sélo para los casos en que se reintente la iniciaciva
con el mismo objeto de la fracasada), pues serd la (nica forma de que las parces
—Diputaciones y municipios— en la fase que les corresponde —la iniciativa, en este
caso— conserven la méxima autonomia dentro del limite constitucional del 143.3.

Pues bien. Prescindiendo de este inciso, el tema de la pendencia lo resuelve ya el
Tribunal Constitucional con la interprecacién del art. 144.c) que previamente ha
realizado (Fro. Jco. 3.%. Como el mismo Tribunal afirma, de no haber sido adoptada
esa interpretacién (contundente, cabria afiadir) acerca del art. 144.¢), el recurso ha-
bria constituido una de las cuestiones prejudiciales o incidentales a las que se refiere el
art. 3.° de la LOTC, que se habria tenido que solventar previamente. Interpretando el
mencionado precepto como lo ha hecho, ya no solamente no tiene que resolver nada
con caricter previc, sino que, ademds, es indiferente que prospere o no el recurso
contencioso-administrativo.” As{ lo analiza, con las dos posibles alternativas (de esti-
maci6n o no del recurso) en el Fro. Jeo. 4.°.%

8. En la obra colectiva Comentarios a la Constitucifn. Civitas. Madrid. 1985. Dirigida por F. Garrido
Falla, pig. 2.195.

9. La Audiencia Territorial de Madrid acabacia declarando nulo, por no ajustarse a la Ley de Procedi-
miento Administrativo (are. 147, 1.0), el acuerdo revocatorio del Ayuntamiento de Cuéllar. En la senren-
cia, de 15 de abril de 1985, la Audiencia declara el «absoturo respeto a los efectos y contenido» de la
sentencia del Tribunal Constitucional que aqui se analiza ¥ que hace carecer de efecros a la de la propia
Audiencia Terricorial,

10. Quizé pudiera parecer que el Tribunal Constitucional ha optado por una postura cémoda, que evira
innumerables problemas téenico-juridicos y politicos, al hacer suya la tesis de las Cortes Generales, que
obraren por interés nacional. Dejando a un lade la comodidad de la solucidn, parece también la mis correcea.
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D) Conclusidn

Como en el caso leonés, la importancia de este fallo no se agota en la resolucién
inmediata del caso, con ser esto fundamental, puesto que permitié encajar la dltima
pieza del puzzle autonémico espafiol y con ello conformar el mapa de las autonomias
de un modo que no parece que variard mucho en un futuro ni préximo ni medio. Las
hipétesis nunca pueden descartarse. En este sentido, cabe aplicar las conclusiones del
caso de Le6n al presente caso de Segovia y recordar que el hecho de que las Cortes
Generales hayan incorporado vefis no/is esta (ltima provincia a la Comunidad Auténo-
.ma de Castilla-Leén, no implica que no pueda ejercer nuevas iniciativas en el futuro.
Cuestién distinta es que esas iniciativas prosperen o no en las otras dos fases en la
reforma del Estatuto: aprobaci6n por las Cortes de la Comunidad y aprobacién por las
Corrtes Generales.

Sdnchez Blanco estima que la posibilidad de prosperar una iniciativa en el caso
segoviano es méds improbable que en el leonés, salvo «un cambio de coyuntura socioe-
conémico, que deberia ser tan espectacular que obligarfa a aplicar la vieja cldusula
rebus sic stantibus...»."" Esto es improbable, en efecto. Pero convendria recordar que
con la coyuntura socioecondmica de entonces, muy similar a la actual, se produjo un
intento uniprovincial exitoso en principio, que hubo de ser frenado por las Cortes
Generales utilizando un mecanismo excraordinario, como lo es el del are. 144.¢) CE.
Parece, por tanto, que mds que los datos socioeconémicos, pesan los dacos sociopoliti-
cos, y dentro de éstos, mds los politicos propiamente dichos que los sociolégicos, pues
ya se calificaba al inicio de la primera parte de este trabajo a la auronomfa castetlano-
leonesa como de cuadros o de élites, y no de masas, es decir, que lo que en ella sucede
depende casi en exclusiva de lo que estimen sus élites pol{ticas, sin que éstas tengan
€Omo sustrato una conciencia popular que pese tanto como la conciencia popular en
otras comunidades auténomas. Si prescindimos por un instante de los andlisis técnico-
juridicos que han constituido el objeto de estas lineas, de esta Glima conclusién puede
provenir la validez de las mismas.

II. El caso del Condado de Treviiio: la Sentencia del Tribunal Constitucional

99/1986, de 11 de julio

A) Inmtroduccion

Si la primera de las sentencias analizadas (el caso de Le6n) tiene como principal
punto de interés, a nuestro entender, el establecimiento de una divisién en tres etapas
claramente diferenciadas del proceso de constitucién de una comunidad auténoma, y
la segunda (caso de Segovia) gira fundamentalmente en torno al daco del interés
nacional como criterio utilizado por las Cortes Generales en casos excepcionales, este
tiltimo fallo, que cierra el triprico de las sentencias del Tribunal Constitucional refe-
rences al 4mbiro rerritorial castellano-leonés, aporta, en nuestra opinién, dos precisio-

11, Sénchez Blanco, A. «La delimitacién del terricorio de la Comunidad Auténoma de Castilla y
Leén: I. Las sentencias del Tribunal Constitucional a las provincias de Le6n (Sentencia 89/1984, de 28 de
septiembre) y Segovia (Sentencia 100/1984, de 8 de noviembre)», Revisia de Estudior de la Administraciin
Local y Autondmica, nam. 227, 1985; pdg. 517-547, en concreto pag. 544.
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nes mds en torno a la estructura rerritorial del Estado: el principio Gnico que rige las
relaciones interestatutarias y la divisién en varias etapas del proceso de integracién de
un enclave terricorial en una comunidad auténoma distinta de la que inicialmente
forma parte.

B) Antecedentes

El recurso que origina la presente sentencia tiene como mMotivo una situacién de
hecho con relevancia juridica: cuando es promulgado el Estatuto de Autonomia de
Castilla y Lebn, Ley orginica de 25 de febrera de 1983, los ayuntamientos de La
Puebla de Arganzén y del Condado de Trevifio estaban incursos en un procedimiento
de separacién de la provincia de Burgos (y, por ende, de la que después seria Comuni-
dad Aucénoma de Castilla y Leén) y de integracién en la provincia de Alava (y, por lo
mismo, en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco), procedimiento iniciado en
1980. El procedimiento seguia los pasos marcados por el art. 8.° del Estaturo de
Aurtonomfia del Pais Vasco —en aquellos momentos el dnico publicado junto con el
de Caralufia— y de un informe de la Viceconsejeria de Adminiseracién Local del
Gobierno vasco y, cuando se publica el Estatuto castellano-leonés, se encontraba pen-
diente de la realizacién del necesario referéndum entre los habitantes del enclave.

La disposicién transitoria 7." del Estatuto castellano-leonés supone un procedi-
miento parcialmente distinto al seguido hasta ese momento.'? Esta contradiccién es
interpretada por el Gobierno y el Parlamento vascos como inconstitucional, pues
entienden que aquella Diposicién Transitoria reforma el Estatuto vasco en su art. 8.°
sin tener en cuenta la principal de las exigencias que impone el art. 152.2 de la
Constitucién: la observancia del procedimiento de reforma del Estatuto vasco que estd
establecido en el propio Estatuto. En este mismo sentido, el representante del Gobier-
no Vasco llega a afirmar que las Cortes Generales cometieron o pudieron cometer una
arbitrariedad (expresamente prohibida en el art. 9.3 CE) al aprobar una regulacién
estatutaria posterior distinta a otra anterior.

C) Planteamiento: el principio que preside las relaciones interestatutarias

Las cuestiones que subyacen a este planteamiento son, en realidad, qué principio
rige las relaciones interestatutarias, por qué y qué consecuencias tiene. A continua-
cién se intentard proceder a un anilisis de estos temas.

Parece claro —al menos en principio— que todos los Estatutos son normas de la
misma clase y del mismo rango (pese a las diferencias entre los aprobados por la via
del are. 151 y los aprobados por la via del 143 CE}, por lo que, si partimos de esta
premisa, parece rambién evidente que no puede regir entre ellos el principio de jerac-
quia. Pero es que, ademds, los Estatutos tienen una caraceeristica muy peculiar,
inherente a su naturaleza: la de que son normas que —al menos en principio— tienen

12. Las diferencias consisten en la mayoria de 2/3 del nimero de hecho y, en todo caso, mayoria
absoluta de los miembros de los ayuntamientos que se exigen para aprobar los acuerdos en que se solicite
la segregacién, frente a la mayoria simple que debe entenderse requiere el art. 8.° del Estatuto vasco, por
un lado; por otro, y mds importanre, en el informe favorable tante de la provincia a la que pertenece el
enclave come de la Comunidad cascellano-leonesa, frente a la mera audiencia de la provincia o Comunidad
que requiere el mencionado are. 8.° del Estarueo vasco.
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un dmbito espacial limitado y absolutamente determinado, que coincide necesaria-
mente con el rerritorio de la comunidad auténoma de la cual constituyen la norma
institucional bdsica. La imposibilidad de aplicar el principio de jerarquia, unido a esta
caracteristica de la espacialidad limitada, hacen deducir, por exclusién, que el princi-
pio de comperencia es el Gnico que opera en las relaciones interescaturarias.

Par otro lado, mientras que entre la mayoria de las demds Leyes organicas opera la
regla lex posterior derogat lex anterior, puesto que, a nuescro entender, la reserva de ley
(orgdnica o no) es de tipo y no una reserva nomingl, esto es, lo que se reserva es el rango
y los caracteres formales de la norma y no una ley concreta y especifica para la materia
reservada, '* entre los Estatutos de Autonomia el principio de competencia en sentido
estricto que preside sus relaciones impide la aplicacién de la misma regla.

Por lo tanto, no es posible mantener, come mantienen los recurrentes y el Magis-
trado discrepante en este fallo, que la diposicién transitoria 7.°.3 del Estatuto caste-
llano-leonés reforma el Estaturo vasco en su art. 8.° sin la observancia de lo que el art.
152.2 CE prescribe para las reformas estatutarias. Ni el Escatuto de Autonomia de
Castilla-Leén, ni su D.T. 7.°, reforman el Estatuto de Autonomia vasco ni su art. 8.°
porque, dado el principio iinico de competencia que rige entre los Estatutos es mate-
rialmente imposible que asi sea,

Este principio de competencia tiene su mds clara positivacidn constitucional en el
art. 147.2, que reserva a cada Escatuto de Autonomia las materias que deben integrar
su contenido, entre las que se encuentra la delimitacidn del territorio de la comunidad
auténoma de que se trate (letra ). Esta reserva implica, como con indudable acierto
pone de manifiesto el Tribunal Constitucional en el Fro. Jeo. 6.° —el Fundamento
Juridico crucial en esta sentencia a nuestro parecer— ademds de un aspecto positivo
(la regulacién por el propio Estatuto de las materias que le estdn reservadas), un
aspecto negativo, a saber:

«...el aseguramiento de que los contenidos normatives que afectan a una cierta Comunidad
Autbnoma no quedan fijados en el Estatuto de otra Comunidad, pues ello entrafiarfa la
mediatizacién de la directa infraordenacién de los Estatucos a la Constitucién, siendo
as{ que... ésta constituye el dnico limite que pesa sobre cada uno de ellos.» (Subraya-
do nuestro).

Serfa conveniente hacer aqui un breve inciso para puntualizar que «la direcea
infraordenacién de los Estaturos a la Constitucién», cuestién clara, no debe confun-
dirse con que para determinar la inconsticucionalidad de una norma estatutaria «el
{inico parimetro... es la propia Constitucién», como dice el Tribunal (Fto. Jco. 3. in
fine y 4.° in principii). Esta afirmaci6n es criticada por el Magistrado discrepante, el

13. Asi, por ejemplo, una ley organica, cuyo objeto especifico no sea la regulacién del defensor del
pueblo, o del Consejo General del Poder Judicial, o del Tribunal Constitucional, o de la iniciaciva
legislativa popular, etc., podrd, no obstante, incidir en cualquiera de estas regulaciones siempre que sea
posterior en el tiempo.

Al decir esto, no perdemos de vista la Sentencia del Tribunal Constitucional 76/1984, de 29 de
junio, que ha declarado inconstitucional la Ley orgénica de incompatibilidades de diputados y senadores,
por entender que llevaba a cabo una regulacién solamente parcial de la Ley elecroral prevista de la
Consticucién. Esto es, conrradice la tesis que aqui se manciene. No vamos a entrar aqui en el andlisis de
la misma, que reservamos para otra ocasién, pero si diremos que de la misma sentencia cabe inferir
marizaciones notables a la tesis que ¢l fallo recoge.
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profesor Leguina Villa, quien observa ¢6mo, efectivamente, el propio Tribunal se
desdice de modo inmediato, cuando cifra la solucién del recurso en «determinar si,
como pretenden los recurrentes, coexisten preceptos distintos sobre el mismo objeto»,
esto es, procede a la comparacién entre dos preceptos estatutarios. Y es que, si bien
resulta claro que inconstitucionalidad significa disconformidad con la Constitucion,
no siempte ha de producirse de forma directa, sino que también cabe de forma indi-
recta, es decir, por comparacién con otra norma, para que, por la intermediacién de
€ésta, tenga lugar el juicio de constitucionalidad cuando se termina cotejando la norma
inicial con la Constitucién. El propio Tribunal, en su sentencia de 12 de Noviembre
de 1981, ha declarado que una norma contraria a un Estatuto por ser antiestatutaria es
inconstitucional. Es decir, se hace necesaria previamente la comparacién entre la nor-
ma en cuestién y un Estatuto, De igual manera sucede entre los Estatucos, y la misma
consideracién y fundamentacién del recurso que aqui se analiza tiene por base el
parang6n entre dos preceptos estatutarios.

Pero, prescindiendo de este inciso, y de acuerdo con los térmmos de la sentencia
que se acaban de exponer, un Estacuto posterior no puede incidir en otro anterior. En
este caso, la regulacién de la disposicién transitoria 7." del Estaruto castellang-leonés,
distinta respecto del anterior arc. 8.° del Estatuto vasco, no incide en el 4mbito
reservado a éste, que mds adelante se verd hasta dénde llega. Es cierto, no obstante,
que las Cortes Generales, al aprobar una regulacién distinta de un procedimiento que
tiene como objetivo un mismo resultado que otro anterior, ha contribuido a la confu-
si6n juridica y, en definitiva, se puede concluir que su actuacién concreta en este caso
ha sido poco previsora y escasamente brillante. Pero no cabe mancener, como hace el
representante del Gobierno vasco, que hayan cometido una arbitrariedad de las expre-
samente prohibidas por el art. 9.3 CE, porque el propio principio de competencia
resuelve este uso poco afortunado de la potestad normativa que, por si séle, no es
susceptible de declararse inconstitucional, como tampoco lo es una mala ley o una
norma politicamente inoportuna,

Ahora bien, si es cierto que un Estatuto posterior no puede incidir en uno ante-
rior, no es menos cierco que uno anterior no puede afectar a otro posterior, como
ptetenden los tecurrentes, basados, a lo que parece, en una reivindicacién del prior in
rempore potior iwre. Como dice el Abogado del Estatuto en sus alegaciones, «que el
Estatuto de autonomia vasco sea cronolgicamente anterior... no elimina ni rescringe
la competencia de la Comunidad Auténoma de origen...». El propio Tribunal Cons-
ticucional expone muy correctamente la razén de que cllo sea asi en las lineas que
siguen inmediatamente a las anteriores transcritas:

«La predeterminacién del contenido de unos Estatutos por otros en virtud mera-
mente de la contingencia de su momento de aprobaci6n... redundaria en la constric-
cién de la autonomia de una de las Comunidades, que vetfa limitado el dmbito de
aplicacién de sus actos y disposiciones y el modo de decisién de sus érganos, no ya por
una fuente heterénoma — también el propio Estatuto lo es— sino por ana fuente cuyos
contenidos normativor fueron adoptados sin su aportacidn y respecto de los cudles tampoco tendria
la ocasitn de expresar su voluntad en una hipotética modificacion futura. »'"

14. También respecto a esta cita textual convendria hacer una breve digresi6n, pues en ella el
Tribunal Constitucional conceptia muy claramente a los Estatutos como normas heterénomas, calificati-
vo que, unido al comentario de que la aprobacion de los Estarutos mediance Ley orgdnica implica «la
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Hasta aqui se ha expuesto, en resumen, que la disposicién transitoria 7.°.3 del
Estatuto de Autonomia de Castilla y Le6n no modifica, en absoluto, el art. 8.° del
Estatuto de Autonomia vasco —y, por lo tanto, no es inconstitucional — porque la
relaci6n que encre los Estarucos tiene lugar es una relacién de competencia, relacién
que se positiviza en el art. 147.2 CE en general y en el 147.2.b) para este caso en
particular,

D) Andlisis del caso concreto
1. El objeto de las regularidades estatutarias

Pero el Tribunal ahonda més en la cuestibn planteada y precisa especificamente
c6mo acria esa relacién de competencia que se da entre los Estarutos en la cuestién
(presente} de la incorporacién de un enclave territorial a una comunidad distinca de
aquélla a la que nicialmente pertenece. Para su andlisis parece oportuno traer aqui
previamente una puntualizacién que hace el mismo Tribunal sobre uno de los argu-
mentos de los recurrentes (antecedente 4.4} que, de forma soprendente, acogerd tam-
bién el voto particular cuando afirma que las disposiciones escatutarias parcialmente
concradictorias «contemplan un mismo y anico objeto; la incorporacién del enclave de
Trevifio a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y, en consecuencia, el procedi-
miento que ha de seguirse para que aquella incorporacién pueda producirse vélida-
mente»,

Se confunde, nos parece, el objeto de las normas con el resultado. El objeto no es
la incorporacién del Condado de Trevifio a la Comunidad vasca: en ningiin caso apare-
ce mencionado, ni en la Disposicién Transitoria del Estatuto castellano-leonés ni en el
art. 8.° det Estaturo vasco. Aunque los recurrentes, por desconocimiento, afirmen que
el dnico caso posible al que aplicar este precepto en el dmbico territorial castellano-
leonés es el del Condado de Trevifio, las alegaciones de la Junta de Castilla y Leén
corrigen esta concepcidn exponiendo otros enclaves en la misma situacibn, lo que dota
a esta disposicién transitoria 7.° de una vocacién de generalidad para todos los casos
similares. De igual modo, el arc. 8.° del Estatuto vasco sirve también, como los
propios recurrentes ponen de relieve, para otro enclave que no pertenece a la Comuni-
dad castellano-leonesa (el de Trucios, dependiente de la Comunidad cdntabra). Por
tanto, la disposicién transitoria 7.° del Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén y el
art. 8.” del Estatuto del Pais Vasco, no tienen como objeto prapie la separacién e
incorporacién del Condado de Trevifio, sino, mds en general, de cualquier enclave de
una u otra Comunidad, entre los que destaca, es cierto, por su amplitud territorial y
sus peculiaridades sociogeogrificas, el Condado de Trevifio,

El verdadero objeto de estos dos preceptos es el procedimiento para que se produzea la
incotporacidn de ese o de cualquier otro enclave (de ahfi la trascendencia prictica de los
razonamieneos del Tribunal Constitucional, que pueden servir para otros supuestos
futuros sustancialmente iguales) y, de acuerdo con ésto, la «idencidad de objeto no se da
en el caso que nos ocupas, dice el Pleno del Tribunal Conscitucional (Fro. Jeo. 7.9).

incorporacién, definitiva y decisiva de la voluntad del legislador estazal a tas mismas» (Fro. Jeo. 1.9,
aclara la equivocidad de otros términos del Fundamento 6.°, que parecen incluir a los Estatutos en el
«imbito de normacién» de las comunidades autdnomas, expresién que el voto parcicular se apresura a
criticar.
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2. Agregacidn, segregacién de territorios y competencia de las comunidades

Sentado ésto, la verdadera cuesti6n estriba en determinar la incidencia del princi-
pio de comperencia en estos preceptos parcialmente contradictorios (entendida esta
concradiccién en el sentido apuncado al principio) o, en otros términos, en determinar
hasta d6nde llega 1a competencia de cada comunidad en este procesc.

Es obvio que, prescindiendo ahora de regulaciones juridicas, en la incorporacién
de un enclave a una comunidad distinta a la de origen se produce un doble fenémeno:
segregacién de una comunidad a la que en principio pertenece y agregaci6n a la nueva
comunidad. Ante este doble fenémeno y con preceptos parcialmente concradictorios,
cabria preguntarse: ;regulan éstos dos procesos distintos, uno de segregacién y otro de
agregacién, totalmente independientes entre si? Si asi fuera, podria llegarse a conclu-
siones rotalmente absurdas, y por ello descartables. As{, por ejemplo, en una hipéte-
sis més bien de ficcién, si finalizado el proceso de segregacién, no prosperara, por
cualquier razon, ¢l de agregacién, se tendria un enclave que no pertenecerfa a una ni a
otra comunidad, que no podria tener autonomia, ademis de por lo disparatado de la
situaci6n, porque no es ni provincia ni territorio insular, como exige el arc. 143 CE, y
que, por lo tanto, pasaria a tener un régimen comiin, estado a todas luces inviable.

No cabe considerar, pues, que ambos preceptos regulan dos procedimientos ente-
ramente distintos, independientes entre si. Y esta afirmacién no es, como aparente-
mente pudiese dar lugar a entender, contraria al principio de competencia que hasta
aqui se ha venido constatando como el finico que opera entre Estatutos, segiin se verd
ahora,

Si no regulan procedimientos enteramente distincos (¢ mejor dicho, sin conexién
alguna) ;cabe entender, con los recurrentes, que el procedimiento es dnico y que «el
Estatuto de Autonomia del Pafs Vasco contiene el mecanismo completo... sin que
pueda desdoblarse... en dos fases distintas, una de segregacién y otra de agrega-
cién...»? (Antecedente 7. a). :

Para comenzar, incluso desde el punto de vista meramente gramatical, un andlisis
de los precepros que los recurrences tienen por contradictorios pone de manifiesto que
en ninguno de los apartados del arc. 8.° del Eseacuto vasco aparece el término «segre-
gacién» o derivados. Asi, por ejemplo, en la letra @) in fine, habla de «Territorios o
Municipios a agregar» y no, como podria petfecramente haber empleado sin variar el
sentido, «Territorios 0 Municipios que se segreguens».

Por su parte, la disposicién transitoria 7.% del Estatute de Castilla y Ledn, sélo
utiliza el término «agregacién» en su tltimo inciso, precisamente para referirse a la
actuacién de la comunidad auténoma «de destino». Naturalmente, la versacilidad del
lenguaje permite que el sentido de la regulacién de un precepto sea el de la agregacién
o el de la segregacién sin mencionar una sola vez estos términos. Sin embargo, el
criterio de la literalidad no deja de ser bastance significativo.

Pero, anilisis literales aparte, es aqui donde verdaderamente tiene sentido conju-
gar el principio de competencia plasmado en la reserva estatutaria que se especifica en
el art. 147.2.4) CE y que, como se ha visto mds arriba, el Tribunal Conscitucional
desarrolla y explica, acertadamente a nuestro parecer, en el Fundamento Juridico 6.°
de este fallo: el precepto consticucional reserva al Estatuto la delimitacién del territo-
rio de la Comunidad, y esa reserva impide que otro Estatuto incida de cualquier forma
en la misma, y por ello, hace absolutamente indiferente el momento temporal en que
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hayan sido aprobados los Estatutos. De manera que no puede haber, en contra de lo
que afirma el voto particular, «completa identidad del objeto regulador por las dos
normas estatutariamente en conflicto». ;Qué es, pues, lo que regulan cada uno de los
dos precepros estatutarios supuestamente concradicrorios? O lo que es lo mismo, ;qué
competencia corresponde a cada comunidad auténoma —la «de origen» y la «de
destino» — en este procedimientc?

Si, como se ha visto, no puede entenderse que haya dos procedimientos, ni tam-
poco que exista un proceso Gnico, lineal y compacto, la solucién debe pasar, de modo
necesario, por concebir este procedimiento efectivamente como (nico, segtin dicen los
recurrentes, pero también como «complejo», segun dice el Tribunal Constitucional;
procedimiento en el que es posible distinguir nitidamente varias ecapas, fundamen-
talmente agregacién y segregaci6n (Ftos. Jeos. 6.°, 7.° y 10°, principalmente) a los
efectos de arribuir la regulacién de cada uno de estos momentos a la comunidad a la
que el enclave quiere adherirse. Es precisamente la regulacién de estos dos momentos
la que realizan los ya tan citados art. 8.° del Estatuto vasco y disposicién transitoria
7.° del castellano-leonés. Como dice el Tribunal,

«Uno y otro precepto se proyectan sobre 4mbitos diversos —la adopcién por cada
comunidad auténoma de una decisidn relativa a su dmbito tervitorial— aun cuando
ambas regulaciones... habrdn de concluir integrindose en un Gnico resultado». (Fto.
Jeo. 7.9,

Nosotros diriamos, con la terminologia que se ha venido utilizando a lo largo de
este trabajo, que cada etapa tiene un objeto distinto, estd protagonizada por distintos
sujetos y se realiza con distintos instrumentos.

Asi, en el caso de la comunidad auténoma de Castilla y Ledn, la primera fase tiene
como objeto la separacién juridica del enclave que pretende segregarse, y como suje-
tos a los siguientes entes: ayuntamientos (que deben acordar la solicitud de separa-
cién) y los habitantes del enclave (que deben manifestarse mayoritariamente favora-
bles a esa opci6n en el referéndum correspondiente); la provincia a la que pertenezca
ese enclave {(con un informe favorable); y la propia comunidad (con un informe tam-
bién favorable y, en su caso, con los diversos medios de consulta). La segunda fase
tiene por objeto la agregacién del enclave a la comunidad auténoma «de destino» y su
sujeto es el Parlamento de esta misma comunidad, que debe aprobar su integracién.
E! tercer y dltimo momento, tiene como objero la aprobacién de ambas fases, y como
sujeto a las Cortes Generales {(que deben emanar una Ley orgdnica).

Ahora bien, seria necesario matizar c6mo operan estas etapas, sobre todo las de
agregaci6n y segregaci6n. En este sentido, no debe perdese de vista que el procedi-
miento es Gnico y que las mismas son fases de éste. Por ello, debe entenderse que son
absolutamente complementarias y que no hay solucién de continuidad entre la concesién
de la segregacién y el resulrado de la agregaci6én. De manera que durante el lapso
temporal de la agregacion debe también enctenderse, a nuestro juicio siempre, que
permanece «en funciones» sobre el enclave la comunidad «de origen» y, asimismo,
que la segregacién no produce verdaderos efectos hasta que la incorporacién es defini-
tivamente aprobada por la comunidad «de destino». Si por cualquier motivo, la apro-
bacién de la incorporacién no se produce, debe sobreentenderse que la solicitud de
agregacién no tiene efectos, pues ésta sélo riene sentido si acaba en agregacién. Es ésta
una concepcién coherente con la competencia que en este caso corresponde a cada una
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de las comunidades, es decir, con el principio de competencia que regula las relacio-
nes interestatutarias.

E! hilo argumental seguido hasta aqui, lleva a concluir, forzosamente, que el art.
8.° del Estatuto vasco no puede regular todo el procedimiento de segregacitn-agrega-
cién, como pretenden los recurrentes y el magistrado discrepante, puesto que se esta-
rfa inmiscuyendo en un 4mbito competencial que no le corresponde, cual es el de la
pérdida de un enclave territorial por parte de otra comunidad auténoma. Antes bien,
cabe inferir que el art. 8.° del Estatuto vasco opera a partir del momento en que deja de
hacerlo la disposicién transitoria 7.°.3 del Estatuto castellano-leonés que, con ex-
quisita correcci6n técnico-juridica, e incluso politica, ha dispuesto en su inciso final
que «en todo caso, el resultado de este proceso quedars pendiente del cumplimiento
de los requisitos de agregacién exigidos por el Estatuto de la comunidad auténoma a
la que se pretende la incorporacitny.

Cabria preguntarse entonces qué sucede con el resto del procedimiento que prevé la
norma institucional bésica vasca excediéndose en la reserva estatutaria que la Constitucién
establece en el art. 147.2.4). El Abogado del Estado apunta una interesante tesis, segin
la cual «no todas las normas contenidas en los Estatutos tienen idéntica naturaleza». S6lo
aquéllas que regulan el Ambito que verdaderamente corresponde a la comunidad aut6no-
ma de que se trate, tienen rango estatutario. En aquello en que esa regulacion se exceda,
tienen rango «meramente» orginico y, respecto a ella entra en juego la regla lex posterior
derogat Jex anterior, aplicando lo anteriormente visto respecto a esta cuestifn.

El Tribunal Constitucional analiza la necesidad de reformar o no los estatutos de
unas y otras comunidades auténomas debido a las alteraciones territoriales: en los casos
en que el territorio de la comunidad es definido por relacién al de los municipios que
integran sus provincias «no se reforma el Estatuto si la alteracién terricorial no modifica
la configuracién provincial», y este es el caso de la comunidad aut6noma de Castilla y
Leén. En cambio, en los casos en que el &mbito territorial se define por el espacio natural
(asi, el art. 2 del Estatuto vasco habla de «los actuales limites» de las provincias vascas)
cualquier alteracién territorial implica reforma del Estatuto, salvo que se prevea un
mecanismo especial que no conlleve ésta (caso del are. 8.° del Estatuco vasco) (Fros.
Jeos. 4.°y 5.°). Pero el Tribunal no alude expresamente a la solucién del Abogado del
Escado, y de sus fundamentos tan sélo se desprende la inaplicacién de los extremos del
art. 8.° que excedan la reserva estatutaria. La explicacién del Abogado del Estado, sin
embargo, parece plenamente coherente tanto con el principio de competencia que rige
las relaciones entre los Estatutos de Autonomia como con la operatividad de la regla ya
citada lex posterior derogat lex anterior entre las leyes orgénicas en general.

En otros términos, si asi se quiere expresar, los requisitos que imponga la comu-
nidad auténoma «de origen» son los minimos que han de observarse (no s6lo en este
caso, sino en cualquier otro de estas caracteristicas). A partir de ahf, si la comunidad
«de destino» desea imponer requisitos mds severos para permitir la incorporacién
(aprobacién por mayorias muy cualificadas, régimen fiscal singular, erc.) o menos
gravosas, es cuestién de la propia comunidad. Como dice el Tribunal,

«...los estatutos de autonomia pueden disponer libremente del contenido en cues-
tién —se refiere al contenido del procedimiento de alteracién territorial — sin otro
Ifmite que la aprobaci6n, en su caso, de la alteracién territorial mediante ley orgéni-
ca...» (Fto. jco. 9.9.
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3. Breve excursus sobre el principio de igualdad en el presente caso

Con este razonamiento se obvia también otro de los argumentos de los recurren-
tes, que consideraban conculcado el principio de igualdad del art. 14 CE porque,
segtin ellos, la disposicién transiroria 7.% 3 del Estatuto castellano-leonés supone para
los vecinos de Trevifio que desean integrarse en la comunidad auténoma vasca «requi-
sitos y erdmites inexistentes en otras leyes orgdnicas». A mayor abundamiento, como
el propio Tribunal recuerda, la Sentencia del Tribunal Constitucional 76/1983 ya ha
subrayado que «la igualdad consagrada en la Constitucién no afecta a la determina-
cién concreta de los contenidos autonémicos, pues sin esta diversidad no existiria
verdadera pluralidad y capacidad de autogobierno, notas que caracterizan al Estado de
las Autonomias»,

Y cambién por esta misma razén se hace imposible sostener que las Cortes Genera-
les, al aprobar el Estatuto de Autonom{a de Castilla y Le6n mediance Ley orgénica con
un contenido en su disposicién transicoria 7.%.3 distinto al del arr. 8.° del Estatuto
vasco, haya comertido arbitrariedad alguna. Ha de insistirse en lo que mis arriba se
dijo: sin duda ha sido un proceder mejorable desde el punto de vista 16gico-juridico
(aunque, seguramente, tampoco estarfa de mds el andlisis de la coyuncura politica en
la que cuvo lugar la aprobacién del Estatuto vasco), pero ello, por si sélo, no consti-
tuye objeto de inconscirucionalidad.

4. La concepcién de los requisitos como veto

A otro 4mbito pertenecen las consideraciones acerca de si los requisitos exigidos
para la segregaci6n (o, en su caso, para la agregacién) equivalen en la prictica a un
derecho de veto por parte de la comunidad «de origen» (o, en su caso, de la «de
destino») por su rigidez o por las muchas exigencias que impongan. Esta es una
argumentaci6n a la que el representante del Parlamento vasco concede notoria impot-
tancia: «mientras que el Estatuto de Autonomfia del Pais Vasco —dice— favorece la
integraci6n de los enclaves en funcién de la voluntad de su poblacién, el Estatuco de
Auronomia de Castilla y Leén concede a esta comunidad auc6noma un derecho de veto
que desvireda y modifica los principios contenidos en el primer texto». (Antecedente
7.2}, O también: «es de sefialar que la diccién del precepto impugnado supone un
matgen tan exagerado de discrecionalidad que en la préctica se sitta lisa y llanamente
en la pura arbicrariedad» (antecedente 8 i fine).

Se trata, es claro, de un juicio de valor. Curiosamente, no obstante, todos traen a
colaci6n sus argumentos al respecto: asi, el Parlamento vasco habla de que la solucién
del art. 8.° del Estatuto vasco es «democratica» y tiene como base principal el prota-
gonismo de los habitances del enclave, en la misma linea que el Consejo de Estado en
estos casos (antecedente 7.2). El Abogado del Estado afirma que no ha de entenderse
como un derecho de aucodeterminacién de estos municipios, y cita normativa interna
y Derecho comparado que requiere el parecer de los entes afectados por la segregacién
(antecedente 11.4). La Junta de Castilla y Le6n alude igualmente al Derecho compara-
do y a que en la Constitucién no hay precepto alguno que subordine el consentimiento
de la comunidad al de los municipios que pretenden segregarse (antecedente 12). El
voto particular recoge la cesis del representante del Gobierno vasco. En fin, el propio
Tribunal Constitucional se pronuncia también sobre este extremo, considerando no
arbitrarios los requisitos exigidos por la disposicién cransitoria 7. 3 del Estatuto
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castellano-leonés (aprobacién de la segregacién por dos tercios del nimero de hecho y,
en todo caso, mayoria absoluta de los componentes de los ayuntamientos e informe
favorable tanto de la provincia como de la comunidad «de origen» a la vista de las
mayores vinculaciones histéricas, sociales, culturales y econémicas, con la comunidad
aurénoma a la que solicite su incorporacién). A ello cabria afiadir que estos requisitos
pueden interpretarse, no como un derecho de veto, sino como garantias de un proceso
cuyo resultado afecrard de forma importance a la comunidad. Pero, en todo caso, ha de
insistirse en que se trata siempre de juicios de valor, para los que se pueden enconcrar
apoyos tanto en favor como en contra, segiin demuestra claramente este caso.

Lo juridicamente relevante es que el procedimiento de la Disposicién Transitoria
castellano-leonesa no sélo no impide la segregacién sino que, antes al contrario, po-
dria perfectamente argumentarse que la facilita. En primer lugar por el simple hecho
de prever el supuesto de segregacién (podria haberse desechado esta previsién o, aiin
mds, podria haberse dispuesto la imposibilidad de segregaci6n, hipéeesis factible,
desde el punto de vista juridico, a tenor del art. 147.2.4) CE, dejando de lado por un
instante, la realidad socio-politica y geogréfica de los enclaves); en segundo lugar, por
regular para ello un mecanismo especifico més «leves que la reforma del Estatuto, a la
que podria haberse remitido (y que requiriria ya no un informe favorable de la Comu-
nidad, sino la aprobaci6n en las Cortes castellano-leonesas de la segregacién por una

_mayoria de dos tercios). Ciercamente, podeia haberse efectuado una regulacién que
hiciese menos gravosa la segregacidn, pero el hecho en si de haberse previsto el su-
puesto es ya algo positivo, mdxime cuando, como en esta ocasién, soslayar el tema
hubiese supuesto mayores dificuleades.

También en relacién con el hipotético uso como veto de la exigencia que la dispo-
sicién transicoria 7." del Estatuto castellano-leonés impone, parece oportunc puntua-
lizar una de las tesis del Abogado del Estado a la que el Tribunal Constitucional no se
tefiere en el fallo porque no incide en él. Segin aquél, en caso de conflicto entre las
dos comunidades auténomas debido al incorrecto uso como veto del informe que debe
emitir la comunidad auténoma a la que inicialmente pertenece el enclave, la interven-
cidn que las Cortes Generales deben realizar, de acuerdo con el art. 141.1 CE (aproba-
cién de la alreracién de los 1imites cerritoriales por ley orginica) serfa arbitral. Las
Cortes Generales vendrian a «dilucidar definitivamente la adscripcién provincial y
auronémica» del Condado de Treviifio, dice el Abogado del Estado, pues «resultaria
incorrecto que la voluntad de una comunidad se hiciera prevalecer sobre la otra»
(antecedente 11.4).

De acuerdo con lo mantenido hasta el momento, no cabria este razonamiento,
puesto que, como inicialmente se subrayaba, no es posible juridicamente que las
materias estatutarias colisionen entre s{, debido al principio de competencia que las
relaciona, pero que, simultineamente, las separa, Recuérdese cé6mo opera el principio
de competencia en los dos precepros que aqui se tienen como contradictorios: uno
regula la segregacion y el otro la agregacién, pero la comunidad auténoma «de ori-
gen» no se desprende verdaderamente del enclave hasta que |2 comunidad «de des-
tino» la ha acogido definitivamente.

15. Igual ocurre, y la presente cuestibn es excelente muestra de ello, cuando se hecha mano de
argumentos histéricos para justificar una postura (vid. en el antecedente 6.° la argumentaci6n del Parla-
mento vasco, y en el antecendete 12.° la respuesta de la Junta de Castilla y Le6n).
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El verdadero conflicto no se produciria entre voluntades de comunidades auténo-
mas, sino entre la Comunidad castellanc-leonesa, que realiza un hipotético uso inco-
rrecto del informe como veto, y la voluntad de los ayuntamientos, manifestada en la
solicitud de segregacién, en su caso respaldada por la mayoria de los habitantes del
enclave. El interés, cierto, sin duda, de la otra comunidad, quedaria relegado en este
sentido a un segundo plano. El conflicto entre ayuncamiencos del enclave y comuni-
dad se reconduciria a extremos mds juridicos, como serian la interpretacién de «las
mayores vinculaciones histéricas, sociales, culturales y econémicas» del enclave con la
otra comunidad, de las «encuestas y otras formas de consulta» realizadas, etc.

5. Dos cuestiones dltimas
a) La restriccién de derechos individuales

Junto al argumento principal —la inconstitucionalidad de la disposicién transico-
ria 7." del Estatuto castellano-leonés por reformar indebidamente, de acuerdo con el
arc. 152.2 CE, el art. 8.° del Estatuto vasco— los recurrentes esgrimen otros, algunos
de los cuales ya han tenido ocasién de verse, de cardcter claramernce subsidiario. Asi,
aluden a que la disposicién transitoria en cuestidn supone para los vecinos de Trevifio
una restriccién de derechos individuales, conculcando lo que en ese sentido dispone el
art. 9.3 CE, derechos que en este caso vienen a consistir en la posibilidad que dichos
vecinos han de tener, para manifestar su voluntad, que pertenecer a una u otra comu-
nidad aucénoma, posibilidad que se ve anulada pot la vinculatoriedad de los informes
favorables de la provincia y comunidad «de origen» {(antecedente 4.c).

Como sefiala el Tribunal Constitucional, segin el mismo art. 8.° del Estatuto del
Pais Vasco, ese derecho, de tener algin sujeto determinado, serian los ayuncamientos
del Condado como tales ayuntamientos (Fto. Jco. 11). Podria agregarse que también
seglin la disposicién cransitoria 7.° seria asi. Y es que, efeccivamence, los sujetos de
este derecho, consistente en el inicio del procedimiento de segregacién y posterior agrega-
¢i6n {que no en la manifestacién del desec de pertenecer a una u otra comunidad} son
entes piblicos territoriales, en este caso ayuntamientos, no sujetos individuales (que,
por otra parte, siempre tienen la posibilidad de expresar su voluntad, pero segin el
art. 20 de la Constitucidén, no en virtud del arc. 8.° del Escacuto vasco o de la disposi-
cidn cransitoria del Estanuto castellano-leonés). La intervencién de los vecinos en este
proceso tiene lugar una vez que los ayuntamientos han iniciado el proceso, como una
fase mds, fase intermedia y no dltima, como suele ser habitual en los referéndums,
porque ceas ella restaria [a aprobacitn del Parlamento vasco y de las Cortes Generales.
Pero sin la previa iniciativa de los ayuntamientos, la manifestacién de voluntad de los
habitantes del Condado careceria de virtualidad juridica (aunque la tuviese politica o
social, cuestién que no atafie a este analisis).

4) La pretendida retroactividad de los requisitos, comenzado ya el procedimiento

Como iltimo razonamiento, los recurrentes entienden que la disposicién cransito-
ria supone la aplicacién retroactiva de los requisitos en un procedimiento ya iniciado,
lo que va en contra del principio de seguridad juridica (cambién protegido por el art,
9.3 CE). Es una alegacién que sélo cabe mantener desde la concepcién unitaria del
procedimiento de integracién de un enclave en una comunidad anténoma distinta de
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la originaria, que es la concepcién del Gobierno y del Parlamento vascos. i, por el
contrario, como hasta aqui cree haberse demostrado, este tipo de procesos (en general,
no s6lo en esta ocasién concreta) se dividen en varias etapas, entre las que destacan una
de segregacién y otra de agregacién, no es posible sostener la irretroactividad, porque
lo que regularian el art. 8.° del Estacuto vasco y la disposicién transitoria del castella-
no-leonés son dos fases distintas, e incluso, podria decirse, dos momentos procesales
perfectamence diferenciados, agregacién y segregaci6n, y sélo cuando una norma pos-
terior incida en una misma de esas fases, cabe hablar de retroactividad.








