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TEXTO DEL DICTAMEN

Extracto:

1. La aprobacién de los Estatutos de Autonomia por Ley Orgdnica no

constituye un simple revestimiento formal de una norma propiamente autondmica,
sino la incorporacién, definitiva y decisiva, de la voluntad del legislador
estatal a la configuracién de lo que, por su contenido, constituye la norma
institucional basica de cada Comunidad Autdénoma. No puede entenderse que el art.
32 de la LOTC haya pretendido excluir este tipo de Leyes de las que pueden ser
objeto de recurso por parte de los dérganos autondmicos legitimados, dado que el
propio precepto alude en su apartado 1 a los Estatutos de Autonomia «y demds»
Leyes del Estado, mientras que en su apartado 2 permite a aquellos oérganos
impugnar las Leyes del Estado, sin distinguir entre los Estatutos de Autonomia y
las demés.

2. El Unico pardmetro para enjuiciar la validez constitucional de una
disposicidén incluida en un Estatuto de Autonomia es la propia Constitucidn, esto
es, la constitucionalidad de un precepto estatutario sélo puede enjuiciarse
sobre la base de su conformidad con la Norma fundamental. Ello significa que el
juicio sobre la validez constitucional de un precepto estatutario como la
Disposicidén transitoria séptima, 3, del Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn (relativa a
de enclaves) habrd de hacerse por contraste directo con lo previsto en la
Constitucidédn -en el caso, la reserva estatutaria relativa a la delimitacidn
territorial- y no cotejando directamente preceptos estatutarios diversos.

3. E1 art. 147.2 b) C.E. prescribe, como contenido necesario de los Estatutos de
las Comunidades Autdédnomas, la «delimitacidn de su territorio», reserva
estatutaria gque ha dado lugar a normas estatutarias de contenido diverso.
Cualquiera que sea éste en lo que se refiere al tipo de delimitacidén del
territorio autondémico (bien por referencia al dmbito espacial de aplicacién de
los actos y disposiciones autondémicos, bien por referencia al territorio mismo
como espacio natural), y con independencia de cudles sean las consecuencias que
dicha forma de delimitacidén del territorio tenga sobre la eventual alteracidn
del mismo respecto de la exigencia o no exigencia de reforma del Estatuto, lo
cierto es que la reserva estatutaria establecida en el art. 147.2 C.E. supone el
aseguramiento de que los contenidos normativos que afectan a una cierta
Comunidad Auténoma no queden fijados en el Estatuto de otra Comunidad, pues ello
entrafaria la mediatizacidén de la directa infraordenacién de los Estatutos a la
Constitucidén, siendo asi que ésta constituye el uUnico limite que pesa sobre cada
uno de ellos.

En consecuencia, el Estatuto de una Comunidad no puede regular de un modo
«completo y acabado» la segregacidn y correspondiente agregacién de los enclaves
ubicados en su territorio cuando éstos pertenecen al de otra Comunidad Autdnoma.
4. A diferencia de lo que ocurre en otros ordenamientos, la Constitucidn
Espafiola no contiene norma alguna que condicione expresamente el procedimiento
de alteracidén del territorio de las Comunidades Autdénomas. En consecuencia, los
Estatutos de Autonomia pueden disponer libremente del contenido en cuestidén sin
otro limite que la aprobacidén, en su caso, de la alteracidn territorial mediante
Ley Organica y, por consiguiente, la aprobacidén por las Cortes de contenidos
estatutarios diversos no puede calificarse de «comportamiento discriminatorio y
arbitrario de los poderes publicos». Esa diversidad es consustancial a la actual
configuracidén del Estado espafhol y sin ella no existiria verdadera pluralidad y
capacidad de autogobierno, notas que caracterizan al Estado de las Autonomias.

Preambulo:
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El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Tomds y
Valiente, Presidente, y dofia Gloria Begué Cantén, don Angel Latorre Segura, don
Francisco Rubio Llorente, don Luis Diez-Picazo y Ponce de Ledn, don Antonio
Truyol Serra, don Fernando Garcia-Mon y Gonzdlez-Regueral, don Carlos de la Vega
Benayas, don Eugenio Diaz Eimil, don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, don
Jesus Leguina Villa y don Luis Lépez Guerra, Magistrados, ha pronunciado
EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En los recursos de inconstitucionalidad acumulados nums. 384/1983 y 396/1983,
promovidos por el Gobierno y el Parlamento vascos, representados por los
Letrados don Rafael Jiménez Asensio y don Alberto Figueroa Laraudogoitia,
respectivamente, contra la Disposicién transitoria séptima, 3, de la Ley
Orgénica 4/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn.
Han comparecido el Abogado del Estado en representacién del Gobierno de la
Nacién, y la Junta y las Cortes de Castilla y Ledn, representadas por el
Procurador de los Tribunales don Bonifacio Fraile Sanchez y asistidas por el
Letrado don Enrique Rivero Ysern, siendo Ponente la Magistrada dofia Gloria Begué
Cantdén, quien expresa el parecer del Tribunal.

Antecedentes:

I. Antecedentes

1. Con fecha 3 de junio de 1983 don Rafael Jiménez Asensio formula, en nombre y
representacién del Gobierno vasco, recurso de inconstitucionalidad contra los
apartados a) y b) del punto 3 de la Disposicidn transitoria séptima del Estatuto
de Autonomia de Castilla y Ledn, aprobado por la Ley Orgénica 4/1983, de 25 de
febrero, y solicita de este Tribunal declare la inconstitucionalidad y
subsiguiente nulidad de los preceptos impugnados. Por otrosi suplica también al
Tribunal que, habiéndose dado cumplimiento al trdmite previsto en el art. 8 a)
del EAPV, disponga en la Sentencia que en su dia dicte que el Presidente del
Gobierno proponga, y el Gobierno autorice, la celebracién de referéndum
correspondiente, segun establece el apartado b) del mencionado precepto
estatutario.

2. La representacidén del Gobierno vasco manifiesta, en primer término, que, de
conformidad con el art. 32.2 de la LOTC, el d6rgano ejecutivo colegiado de la
Comunidad Autdénoma vasca se encuentra legitimado para interponer el presente
recurso de inconstitucionalidad, ya que se refiere a una materia que afecta al
dmbito de autonomia de dicha Comunidad. A su juicio, «ambito de autonomia», como
punto de conexidén entre el objeto del proceso y el sujeto que lo incoa, es un
concepto cualitativamente diferente de la suma de competencias asignadas en el
Estatuto de Autonomia; engloba en si mismo el conjunto de intereses politicos
que son propios de una Comunidad Auténoma, y por lo tanto, incluye también la
defensa de los mismos.

Por otra parte -aduce-, la legitimacidédn que asiste al Gobierno vasco esta
fundamentada en que, especificamente, la cuestidén que ha dado lugar a este
recurso constituye un supuesto contemplado de manera expresa por el Estatuto
vasco en su art. 8, y ello, por si mismo, confirma su afectacidén al propio
dmbito de autonomia.

3. De los escritos y documentos presentados se deduce que los antecedentes que
estdn en la base del presente recurso son los siguientes:

a) Con fechas 17 de octubre y 26 de enero de 1980, respectivamente, los
Ayuntamientos de La Puebla de Arganzén y Condado de Trevifio adoptaron sendos
Acuerdos de incorporacidén a la provincia de Alava y a la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, como municipios enclavados en su totalidad dentro de esta Comunidad
y de acuerdo con el art. 8 del Estatuto de la misma, con el fin de dar
cumplimiento al requisito establecido en el apartado a) de dicho articulo y a
los efectos de permitir que todos sus habitantes pudieran pronunciarse
democraticamente sobre tal incorporaciédn.

b) Posteriormente ambos municipios, en sesiones extraordinarias de los
respectivos Ayuntamientos de 6 de noviembre y 6 de diciembre de 1980, y de
conformidad con lo previsto en el antedicho apartado, acordaron dar audiencia a
la Comunidad o provincia a la que pertenecen. A tal fin, dado que no existe una
regulacién especifica sobre la tramitacidén de esta audiencia, consideraron
aplicable lo dispuesto en el art. 91.1 de la Ley de Procedimiento Administrativo
vy, en su virtud, concedieron un plazo de gquince dias al Consejo Regional de
Castilla y Ledén y a la Diputacidén provincial de Burgos para que formularan las
alegaciones y presentaran los documentos y justificaciones que estimaren
pertinentes, relativos a la incorporacidén de los mencionados municipios a la
provincia de Alava y a la Comunidad Autdénoma vasca y, cumplido este tramite,
pudieran todos los vecinos expresar su parecer en relacidén con dicha
incorporacién mediante referéndum convocado al efecto.

c) Recibidas las certificaciones de los anteriores Acuerdos, el Presidente de
la Diputacién Provincial de Burgos, por Decretos de 24 de noviembre y 17 de
diciembre de 1980, resolvidé que la Diputacidén no podia proceder a realizar el
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trdmite instado por los Ayuntamientos de La Puebla de Arganzdédn y Condado de
Trevifo al no existir regulacidén legal especifica sobre plazo, forma y efectos
de su evacuacién, y manifestd que dichos Decretos, que responden al deseo de
dejar urgente constancia del criterio corporativo sobre la imposibilidad de
realizar el tramite de audiencia instado, serian comunicados al Pleno de la
Diputacién en la primera reunidén que se celebrara.

d) En enero de 1981 la Viceconsejeria de Administracién Local del Gobierno

vasco, a solicitud de los Ayuntamientos de La Puebla de Arganzdén y Condado de
Trevifo, emitidé un informe en relacidén con la agregacidén a la Comunidad Autdnoma
del Pais Vasco de territorios y municipios enclavados en su totalidad dentro de
esta Comunidad y pertenecientes a otras Comunidades o provincias.

En dicho informe se contiene el procedimiento a seguir por los territorios o

municipios afectados e interesados en su incorporacidén a la Comunidad Autdénoma
vasca, teniendo presente el art. 8 del Estatuto vasco, la Ley Orgéanica 2/1980,
de 18 de enero, y el art. 141.1 de la Constitucidn.

En cuanto a la incorporacién de los municipios mencionados, el informe sostiene

que el escrito de la Diputacién Provincial de Burgos debe unirse sin mas al
expediente, dado que la argumentacidén contenida en él carece de cualquier
virtualidad, ya que, de una parte, la aceptacién de la misma supone admitir que
no puede aplicarse directamente una norma de caracter legal, y, de otra, resulta
obvio que la legalidad de la incorporacidén queda garantizada por cuanto, en
definitiva, ha de ser aprobada por las Cortes Generales mediante Ley Organica.

En consecuencia, el informe concluye que, una vez acumulados los expedientes

tramitados por ambos municipios, el expediente asi formado debe remitirse a la
Presidencia del Gobierno, a fin de que el Gobierno otorgue la oportuna
autorizacidén para la celebracidén del referéndum, y éste sea posteriormente
convocado por el Rey mediante Real Decreto acordado en Consejo de Ministros.

e) E1 16 y 24 de enero de 1981, las Corporaciones municipales de La Puebla de

Arganzdén y Condado de Trevifo acordaron acumular los respectivos expedientes y
elevar al Gobierno la documentacidén acreditativa del cumplimiento de los
requisitos establecidos en el apartado a) del art. 8 del Estatuto vasco, a fin
de que autorizara la convocatoria de un referéndum en el que los habitantes de
dichos municipios pudieran decidir democrdticamente su incorporacién a la
provincia de Alava y a la Comunidad Autdénoma del Pais Vasco, conforme determina
el apartado b) del citado articulo, por ser de la competencia del Gobierno tal
autorizacidén de acuerdo con el art. 2 de la Ley orgdnica reguladora de las
distintas modalidades de referéndum.

f) Con fecha 10 de febrero de 1981, el Jefe de Secretaria del Presidente del

Gobierno de la Nacidén acusd recibo del escrito y anexos dirigidos a éste,
haciendo saber que, con esa fecha, daba traslado de todo ello al Ministro de la
Presidencia del Gobierno.

g) Con posterioridad a estos tramites, segun manifiesta la representacidén del

Gobierno vasco, se han llevado a cabo diversas gestiones en todos los niveles,
incluso negociaciones del Presidente del Gobierno vasco con el Presidente del
Gobierno de la Nacidén, sin que surtieran efecto alguno en orden a la realizacidn
del referéndum previsto en el art. 8 b) del Estatuto vasco.

h) Por Ley Orgénica 4/1983, de 25 de febrero, se aprobd el Estatuto de
Autonomia de Castilla y Ledn, que, a juicio de dicha representacidén, innova el
procedimiento establecido, modificando el Estatuto vasco, lo que da lugar al
presente recurso de inconstitucionalidad.

4. Los argumentos que sirven de base a la representacidén del Gobierno vasco

para fundamentar su pretensidén son los siguientes:

a) El art. 8 del EAPV, en desarrollo de lo prevenido en el art. 141.1, de la

Constitucidén, establece un procedimiento para la alteracidén de limites
provinciales en el caso de municipios enclavados en su totalidad en el
territorio de la Comunidad Autdnoma.

Dicho articulo, desde la perspectiva de la delimitacidén de competencias,
tiene un estricto contenido estatutario de acuerdo con el art. 147.2, de la
Constitucidn, pero se integra de pleno en el Estatuto desde un punto de vista
formal. A ello hay que afladir que el mencionado precepto constitucional no
impide que los Estatutos de Autonomia contengan pronunciamientos distintos a los
enumerados, y, por otra parte, no puede caber la menor duda respecto a la
indudable conexidén del art. 8 con los contenidos estatutarios, particularmente
con los del apartado b) del art. 147.2, de la Constituciédn.

En consecuencia, el art. 8 del EAPV sdlo puede modificarse siguiendo las
previsiones constitucionales y estatutarias relativas a la reforma de los
Estatutos, estando dotado asi de una especial rigidez. Por ello, cualquier
contradiccidén material con el contenido del Estatuto vasco por parte de otra
regulacidén prevista en una norma estatal supone o implica un vicio de
inconstitucionalidad.

no

b) El1l Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn establece en el apartado 3.° de

su Disposicién transitoria séptima un procedimiento para la segregacidn de
municipios pertenecientes a provincias integradas en la Comunidad Autdénoma y que
estdn enclavados en provincias de otra Comunidad. Este procedimiento sdlo
resulta aplicable al enclave de Trevino, de la provincia de Burgos, situado en
la de Alava. No ocurre lo mismo con el art. 8 del EAPV, puesto que existe en
Vizcaya otro enclave, el de Trucios, que pertenece a la Comunidad Autdénoma de
Cantabhria. cnvo Rastatrnto de Antonomia. nor cierto. no contiene ninaiina nrecisidan
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respecto de su posible segregacidn.

Tanto el art. 8 del EAPV como el apartado 3.° de la Disposicidén transitoria
séptima del EACL vienen a regular, pues, la misma situacidén (a salvo el enclave
cantabro de Trucios, a que se refiere la primera norma), aungque lo hagan desde
perspectivas distintas: ambos arbitran un procedimiento para hacer posible la
manifestacidén y virtualizacidén de la voluntad de los municipios del enclave de
Trevifio en cuanto a su incorporacidén a la Comunidad Autdénoma vasca, siendo
segregacidén y agregacién efectos propios e inevitables de esa manifestaciédn.

c) La regulacidén contenida en el precepto recurrido del EACL introduce ciertos
requisitos distintos de los del art. 8 del EAPV, como es la necesidad de obtener
el voto favorable de las dos terceras partes del numero de hecho, o, en todo
caso, el de la mayoria absoluta de los componentes del Ayuntamiento o
Ayuntamientos interesados, frente a lo establecido en el art. 8 del EAPV, que
sélo requiere el Acuerdo de dichas Entidades, remitiéndose asi, al no regular
este aspecto, al sistema general de adopcidén de acuerdos previsto en la
legislacién de Régimen Local. Por otra parte, el EACL establece la necesidad de
que, ademds del informe que deberd emitir la provincia a que pertenezca el
enclave, la Comunidad Autdénoma emita informe favorable a la segregacidn,
mientras que el art. 8 del EAPV unicamente regula la audiencia preceptiva, pero
no vinculante, de la Comunidad Autdénoma afectada o de la provincia a que
pertenece el enclave.

A juicio de la representacidén del Gobierno vasco, carece de fundamento la
alegacién de la Diputacidén Provincial de Burgos segun la cual no existia norma
que determinase el procedimiento a seguir para evacuar el trdmite de audiencia.

Tal cuestidén estaba suficientemente regulada por la legislacidén de Régimen Local (art. 303 de:
respecto al plazo y a la naturaleza del informe, era de aplicacién lo previsto
en la Ley de Procedimiento Administrativo (arts. 86.2 y 85.2, respectivamente).

Por otra parte, el informe en cuestidn no constituia algo distinto de un acto
de tramite que, cualquiera que fuese su contenido, debia servir a la mejor
decisidén del acto final del procedimiento administrativo que no era otro que la
convocatoria del referéndum. Por ello ha de entenderse correcto el Acuerdo,
adoptado por los Ayuntamientos, de dirigirse, una vez transcurrido el plazo de
dos meses, a la Presidencia del Gobierno para que ésta procediera a dar fin a la
via administrativa convocando el oportuno y preceptivo referéndum.

d) El Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn es aprobado cuando el proceso
regulado en el art. 8 del EAPV estaba ya iniciado en relacidén con el enclave de
Trevifo. En consecuencia, admitir que la disposicidén transitoria séptima del
mismo, que introduce las modificaciones a que se hizo referencia anteriormente,
pudiera ser conforme a Derecho equivaldria, segun la representacidén del Gobierno
vasco, a una forma sutil de aplicar retroactivamente una disposicidén restrictiva
de derechos individuales, en contradiccidén con lo establecido en el art. 9.3 de
la Constitucidén; el derecho que asiste a los ciudadanos de Trevifio a manifestar
su voluntad de acuerdo con la Ley que crea dicho derecho se ve afectado con la
exigencia de una serie de trdmites -entre ellos el informe favorable- que pueden
impedir el ejercicio del mismo.

A ello afiade la representacidén del Gobierno vasco que la disposicidédn impugnada,
al introducir modificaciones en un procedimiento ya iniciado, contraviene
también el principio de irretroactividad que informa la Disposicidén transitoria
unica de la Ley de Procedimiento Administrativo, la Disposicidén transitoria
tercera, apartado 1.°, de la Ley de la Jurisdiccidén Contencioso-Administrativa y
la jurisprudencia del Tribunal Supremo.

Del mismo modo, dicha disposicidén vulnera, en su opinidn, el principio de
seguridad juridica al interferir y mediatizar de manera trascendental un
procedimiento ya iniciado, ignorando la fase en que se encuentra, pues no
pretende impulsarlo ni colmar lagunas referidas a momentos posteriores, sino
retrotraer las actuaciones e introducir modificaciones, imponiendo requisitos
gue no constan en las normas por las que se inicid el procedimiento. En este
sentido, la inclusidén del precepto inpugnado en una Ley Orgdnica supone o puede
suponer una actuacidén arbitraria de las Cortes Generales, que han considerado
conveniente establecer el requisito del informe favorable en el EACL cuando no
lo estimaron asi al manifestar su voluntad sobre el EAPV, arbitrariedad que
resulta vedada para todos los poderes publicos en el art. 9.3 de la Constitucidn.

5. Con fecha 4 de junio de 1983 tiene entrada en el Registro General de este
Tribunal escrito presentado el dia 1 del mismo mes en el Juzgado de Instruccidn
numero 15 de Madrid, en el que don Alberto Figueroa Laraudogoitia, en nombre y
representacién del Parlamento vasco, interpone recurso de inconstitucionalidad
contra la Disposicidén transitoria séptima, apartado 3, de la Ley Orgénica 5/1983, de 25 de fel
este Tribunal dicte Sentencia por la que declare su inconstitucionalidad.

A su juicio, el mencionado precepto reforma el contenido del art. 8 del EAPV,
que regula los requisitos mediante los cuales podrdn agregarse a la Comunidad
Autdénoma del Pais Vasco otros territorios o municipios que en su totalidad estén
enclavados dentro del territorio de la misma, por lo que, tal como ha seflalado
el propio Tribunal Constitucional en su Sentencia de 12 de noviembre de 1981, en
cuanto norma antiestatutaria es inconstitucional. Ademds, a su parecer, la
disposicidén en cuestidn vulnera diversos preceptos constitucionales.

6. La representacidén del Parlamento vasco estima oportuno destacar previamente
algunos antecedentes que permitan delimitar el auténtico nucleo del problema
nlanteadn nor lTos enclaves. Por ello nrocede A exvnoner las caracteristicas v
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origenes del Condado de Trevifo, uUnico enclave de cardcter extracomunitario de
la Comunidad Autdénoma de Castilla y Ledn, sehalando que resulta manifiesta la
artificialidad y anacronismo que supone la inclusién de Trevifilo en Burgos, como
lo pone de manifiesto el hecho de que sus vecinos realicen su vida cotidiana en
Vitoria. Los inconvenientes que viene origindndoles esta situacidén andmala
—-basicamente derivados de hallarse a un centenar de kildmetros de Burgos y a una
quincena de Vitoria- han propulsado desde 1919 tradicionales intentos de
incorporacidén a Alava. Sin embargo, pese a lo andémalo de su situacidén y a las
constantes muestras de voluntad incorporacionistas por parte de los vecinos del
Condado de Trevifo, éste se ha mantenido como un enclave perteneciente a la
provincia de Burgos, sin que ocurra lo mismo en el terreno eclesiastico, ya que
desde el 15 de febrero de 1951 estd incorporado a Alava.

El art. 8 del EAPV no es sino una muestra de la especial preocupacidn y
sensibilidad del Pais Vasco hacia los enclaves situados en su territorio y
representa una solucidén democratica para estos residuos feudales, partiendo de
la premisa basica del protagonismo fundamental de los habitantes del enclave,
los cuales, primero por medio de su Ayuntamiento o Ayuntamientos y después por
referéndum, deben promover y ratificar el deseo de agregarse a la provincia y
Comunidad Auténoma en la que se hallan enclavados.

En funcidén del anterior articulo, los Ayuntamientos de Trevifio y de La Puebla
de Arganzdén, acordaron solicitar su incorporacidén a Alava y a la Comunidad
Autdnoma vasca y, posteriormente, en el tramite de audiencia, requirieron el
parecer de la Diputacidén Provincial de Burgos y del ente preautondmico de
Castilla y Ledn. Este trdmite se solventd sin pronunciamiento alguno a favor o
en contra de la agregacién instada. Mas tarde, los Ayuntamientos solicitaron la
convocatoria de referéndum al Presidente del Gobierno, quien, a través de su
secretario particular, remitid un acuse de recibo fechado el 11 de febrero de
1981. Desde entonces todas las gestiones realizadas por el Gobierno vasco han
resultado infructuosas y el referéndum no ha sido convocado.

Por su parte, el Parlamento vasco aprobd, el 18 de diciembre de 1981, una
proposicidén de ley en la que, ademds de adoptarse una serie de medidas, se
acordaba solicitar del Gobierno vasco que instara al Gobierno del Estado para
que propusiere la celebracidén del referéndum previsto en el apartado b) del art.
8 del EAPV, acuerdo que, una vez aprobado el Estatuto de Autonomia de Castilla y
Ledén, fue reiterado por resolucidén de 19 de mayo de 1983, al mismo tiempo que se
acordaba interponer el pertinente recurso de inconstitucionalidad contra el
apartado tercero de la Disposicidén transitoria séptima del EACL.

7. La representacidén del Parlamento vasco fundamenta, en primer término, la
inconstitucionalidad de la mencionada Disposicidén en que ésta modifica el
procedimiento establecido en el art. 8 del EAPV, reformando asi dicho Estatuto.

a) El Estatuto de Autonomia del Pais Vasco contiene el mecanismo completo para
la integracién de los enclaves situados en su territorio, sin que pueda
desdoblarse el procedimiento en dos fases distintas, una de segregacidén y otra
de agregacidén, reguladas en los correspondientes Estatutos de forma diferente y
acumulativa.

Dicho Estatuto establece una via de solucidén democrdtica basada en el principio
dispositivo de la voluntad de la poblacidén. Es esta voluntad la que impulsa la
puesta en funcionamiento de los mecanismos integradores, primero a través de los
acuerdos de los respectivos Ayuntamientos y luego al ratificar los habitantes de
los enclaves, mediante referéndum, la decisidén de cambiar de ambito comunitario.
A la Comunidad Autdénoma o provincia a que pertenece el enclave corresponde
informar en el tradmite de audiencia; la aprobacidén por las Cortes Generales
mediante Ley organica es un imperativo impuesto por el art. 141.1 de 1la
Constitucidén, y el requisito de la aprobacidén por parte del Parlamento vasco no
desvirtua el principio que anima el precepto, ya que tiene un cardcter puramente
formal.

Pero el EACL, al fijar como requisito necesario el informe de la Comunidad
Autdénoma de Castilla y Ledn, favorable a la segregacidn, modifica estos
criterios, colocando, en lugar de la preponderancia de la voluntad de la
poblacién de los enclaves, la primacia de la voluntad de la Comunidad Autdénoma
de Castilla y Ledn, siendo de seflalar que la consideracidén de requisito
necesario otorgada a dicho informe favorable se halla en contradiccidén con la
doctrina expresada por el Consejo de Estado siguiendo la linea de la tradicidn
juridica espafiola en materia de agregaciones y segregaciones de términos
municipales y partidos judiciales, segun la cual, la unidén de determinados
factores objetivos a la voluntad vecinal puede modificar la divisidén territorial
con independencia de la posicidn —-favorable o desfavorable- del Ayuntamiento que
pueda resultar territorialmente mermado con la segregacidén.

En sus términos literales, la Disposicidén transitoria séptima, 3, del EACL
prevé dos fases en la incorporacidén del Condado de Trevifo al Pais Vasco; una de
segregacién y otra de agregacidén. La segregacidén implicaria: un acuerdo de los
Ayuntamientos afectados, con el voto favorable de los dos tercios del numero de
hecho y, en todo caso, con el de la mayoria absoluta de los miembros de derecho
de las Corporaciones; el informe de la provincia a que pertenece el territorio y
el de la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn, este uUltimo favorable; un
referéndum, aprobado por la mayoria de los votos emitidos, y la aprobacidn por
las Cortes Generales mediante Ley orgdnica. Por ultimo, se afiade: «en todo caso,
el resnltado de este nroceso anedarid mendiente del ciimnlimiento de Tos
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requisitos de agregacidén, exigidos por el Estatuto de la Comunidad Autdénoma a la
que se pretenda la incorporacidn.»

Esta uUltima fdérmula sélo puede significar, existiendo un conjunto de trdmites

comunes en los procedimientos previstos por ambos Estatutos, que el Unico
requisito de agregacidén exigido por el EAPV no regulado por el EACL seria el de
la aprobacidén por el Parlamento vasco. Lo que supone que la disposicidn
impugnada deja sin sentido a gran parte del art. 8 del Estatuto de Autonomia del
Pais Vasco, concretamente a sus apartados a) y b).

Ahora bien, para la representacién del Parlamento vasco, este precepto no

regula el tema de los enclaves tan sélo desde la 6ptica parcial de la agregaciodn,
fundamentado en principios diferentes a los establecidos por el EACL: mientras
que el EAPV favorece la integracidén de los enclaves en funcidén de la voluntad de
su poblacidén, el EACL concede a esta Comunidad Autdénoma un derecho de veto que
desvirtia y modifica los principios contenidos en el primer texto. El art. 8 del
EAPV es una disposicién contenida en una Ley orgdnica aprobada por las Cortes
Generales, no una norma unilateral de la Comunidad Autdénoma del Pais Vasco; en
él se regulan las distintas fases del procedimiento, incluido el trdmite de
audiencia, y no tendria sentido establecer este trdmite para la Comunidad
Autdénoma a la que pertenezcan los enclaves de no haberse previsto una regulacidn
acabada y completa para la integracidn.

b) E1 art. 8 del EAPV contiene, pues, un procedimiento especifico para la

integracién en esta Comunidad Autdénoma de los enclaves de otras Comunidades que
se hallan en su territorio; procedimiento democratico que facilita el
pronunciamiento de la poblacidén al respecto. Si los requisitos para la
integracidén de Trevifno fueran los resultantes de la acumulacidén de tramites de
agregacidén y segregacidn establecidos tanto en el EAPV como en el EACL, no
tendria sentido el art. 8 del primero. Hubiera resultado mucho mas acertado
silenciar la via especificamente abierta para los enclaves y utilizar cualquier
otro mecanismo. Y en el supuesto de que la incorporacidén de los enclaves se
hubiera previsto ad cautelam, tampoco era preciso que se detallara un
procedimiento de agregacidén, pues el Parlamento vasco podria en cualquier caso
remitir al Congreso una proposicién de Ley orgédnica para la integracidn de los
mismos. Se optd, sin embargo, por solucionar el problema en forma democratica,
partiendo de dos premisas: una objetiva, el propio hecho geogrdfico del enclave,
y otra fundamentada en la voluntad de la poblacidén. Si no se admitiera esta
interpretacién, resultaria el absurdo de que le seria mds sencillo a un término
municipal o territorio cambiar de provincia que a un enclave variar su status.

sino que, p«

c) Otra prueba de que los criterios del art. 8 del EAPV constituyen principios

generales de la legislacidén estatal y de que conforman un procedimiento completo
para la solucidén del problema de los enclaves es, segun la representacién del
Parlamento vasco, que los Estatutos de las Comunidades Autdénomas en las que
existen enclaves de otras Comunidades contienen la misma regulacién (Pais Vasco
y Aragdén) y que en los Estatutos de la Comunidades Autdénomas que mantienen
enclaves en otras Comunidades no se prevé procedimiento alguno de segregacidn de
los mismos, con excepcidén del de Castilla y Ledn.

8. Seflala también la representacién del Parlamento vasco que la disposiciédn

impugnada vulnera los principios de igualdad, no discriminacidén y seguridad
juridica establecidos en los arts. 14 y 9 de la Constitucidén. E1l principio de
igualdad resulta, en su opinidn, vulnerado porque a los habitantes del enclave
de Trevifio, en cuanto grupo, se les exige para su segregacidén de la Comunidad
Autdnoma de Castilla y Ledn requisitos y trdmites inexistentes en otras leyes
orgdnicas. En cuanto al principio de seguridad juridica del art. 9 del Texto
constitucional, resultaria violado porque la aplicacidén de la Disposicidn
transitoria séptima, 3, del EACL supone la utilizacién retroactiva de
disposiciones restrictivas de derechos, no sdélo potenciales sino ejercitados, va
que el procedimiento de integracidén de Trevifio en la Comunidad Autdénoma del Pais
Vasco ya se habia iniciado cuando se aprobd el EACL.

Asimismo, la aplicacién retroactiva de dicha disposicidén plantearia otro
problema en el supuesto de que, como se prevé en el EACL, se llegara a la
incorporacién de provincias limitrofes, pues el ambito de aplicacidén de la
Disposicidén transitoria en cuestidédn podria extenderse también al enclave de
Villaverde de Trucios, perteneciente a Cantabria e inserto en el territorio de
la Comunidad Autdénoma del Pais Vasco, modificdndose asi los requisitos
actualmente exigidos para su integracién en el mismo. Finalmente, es de sefalar
que la diccidén del precepto impugnado supone un margen tan exagerado de
discrecionalidad que en la practica se sitta lisa y llanamente en la pura
arbitrariedad.

9. Por sendas providencias de 15 de junio de 1983, la Seccidén Primera del Pleno

del Tribunal Constitucional acuerda admitir a trdmite ambos recursos de
inconstitucionalidad, asi como dar traslado de los escritos de demanda y
documentos presentados al Congreso de los Diputados, al Senado y al Gobierno, a
fin de que en el plazo de quince dias puedan personarse en el procedimiento y
formular las alegaciones que estimen pertinentes.

10. En su escrito de 27 de junio de 1983, el Abogado del Estado solicita la

acumulacidén de ambos recursos por existir entre ellos una identidad sustancial,
tanto respecto al precepto impugnado como a la fundamentacidén aducida,
suplicando asimismo la suspensidén del plazo para presentar alegaciones hasta que
se adonte 1a nrocedente decisidn. T.a Seccidn Primera del Pleno del Tribinal. nor
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providencia de 29 de junio siguiente, acuerda oir a las partes que promovieron
los respectivos recursos para que en el plazo comun de cinco dias aleguen lo que
estimen pertinente sobre la acumulacidén solicitada, asi como dejar en suspenso
el plazo otorgado al Gobierno para alegaciones. Transcurrido el plazo de cinco
dias sin que ni el Gobierno ni el Parlamento de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco formularan alegaciones sobre la acumulacidén solicitada, el Pleno del
Tribunal Constitucional, por Auto de 27 de octubre, acuerda concederla y otorgar
al Abogado del Estado un nuevo plazo de quince dias para presentar alegaciones.
Por providencia del mismo dia, el Pleno acuerda igualmente dar traslado de los
recursos promovidos a la Junta y a las Cortes de Castilla y Ledn para que en el
plazo de quince dias puedan personarse en el procedimiento y alegar lo que
estimaren oportuno.

11. En su escrito de 23 de noviembre de 1983, el Abogado del Estado comienza

sefialando que lo que es objeto de impugnacidén es el Estatuto de Autonomia de una
Comunidad Auténoma por lo que, en principio, habria de reputarse inviable un
recurso por parte de dérganos de otra Comunidad al no hallarse afectados los
intereses particulares de ésta. Sin embargo, dada la propia definicidn del
supuesto normativo contenido en el precepto impugnado y su relacidén con el art.
8 del EAPV, resulta justificado que a los meros efectos de admitir la
legitimacién procesal de los dérganos de la Comunidad Autdnoma vasca se entienda
que existe una conexidén suficiente entre el interés de la Comunidad impugnante y
la accidén que se intenta. Y ello tanto por lo que se refiere a la defensa del
ambito competencial propio del Pais Vasco, que se considera transgredido por el
precepto impugnado, como a la depuracidén objetiva del ordenamiento mediante la
invalidacién de la norma inconstitucional.

a) En cuanto a la defensa del ambito competencial de la Comunidad Autdénoma del

Pais Vasco, considera necesario el Abogado del Estado examinar el sentido del
art. 8 del EAPV, y si este articulo excluye la regulacién de la Disposicidn
transitoria séptima, 3, del Estatuto de Castilla y Ledn.

Conforme al art. 147.2 c) de la Constitucidén, entre las determinaciones que

deben contener los Estatutos de Autonomia se incluye la delimitacién de su
territorio. Teniendo en cuenta que la articulacidén del derecho a la autonomia de
nacionalidades y regiones se opera sobre la base de las provincias, el enclave
del Condado de Treviflo, como parte de la provincia de Burgos, resulta ajeno al
admbito territorial del Pais Vasco, y por tanto, no puede quedar comprendido en
el desarrollo por el Estatuto Vasco del articulo 147.2 de la Constitucidn; ha de
entenderse que dicho Condado, junto con el resto de aquella provincia, accedidé a
la autonomia al constituirse la Comunidad de Castilla y Ledn.

Por otra parte, dados los términos de los debates constitucionales, la posible

inclusidén en el territorio del Pais Vasco de los enclaves de Trevifo y Trucios,
como alteracidén de los limites de las provincias de Burgos y Santander,
respectivamente, quedd sometida al régimen del art. 141.1 in fine de la
Constitucién. Por ello, el art. 8 del EAPV ha de interpretarse desde lo previsto
en tal precepto.

Importa destacar -continta el Abogado del Estado- que no todas las normas

contenidas en los Estatutos de Autonomia tienen idéntica naturaleza. Dentro del
sistema de fuentes del Derecho establecido en la Constitucidén, lo que
primordialmente permite calificar cada una de ellas no es el dato puramente
formal, que resultaria de la denominacién dada por el legislador al texto
normativo de que se trate, sino la correspondencia material entre el contenido
de la norma y las previsiones constitucionales que reservan determinadas
materias o contenidos normativos a ciertos tipos de fuentes. Este criterio
sostenido por el Tribunal Constitucional respecto a las Leyes organicas (STC
5/1981, de 13 de febrero), es sin duda aplicable a los Estatutos de Autonomia,
ya que, por una parte, el art. 147.2 de la Constitucidn parece establecer sdélo
un contenido minimo o necesario, y, por otra, es claro que las singularidades de
elaboracidén, aprobacidn y reforma de los Estatutos, y en suma la especial
rigidez formal de los mismos, no pueden predicarse indistintamente y por meras
razones formales de cualquier contenido que el legislador estatutario incluya en
ellos.

Sobre esta base -—-aflade-, procede aislar el contenido propiamente estatutario

del art. 8 del EAPV, partiendo de la delimitacidén constitucional de la nocidn de
autonomia, esto es, la gestidén de los intereses respectivos de cada Comunidad.
Asi considerado, el articulo en cuestidn, en cuanto que genéricamente contempla
el supuesto de la incorporacidén al territorio de la Comunidad Autdénoma del Pais
Vasco de los enclaves en él existentes, no puede considerarse ajeno a los
intereses de dicha Comunidad. Pero sélo serd materia propia de la competencia
estatutaria del Pais Vasco la referente a la intervencidn que en el proceso de
incorporacién hayan de tener los dérganos propios de la Comunidad, esto es, la
aprobacidén del Parlamento Vasco, conforme al art. 8 c), primer inciso, del EAPV.
En lo demds, el art. 8 tendrd cardcter orgdnico, como desarrollo procedimental
del art. 141.1 in fine de la Constitucidn, pero no tendrd la rigidez propia de
las normas estatutarias segun los arts. 147.2 y 152.2 de la misma y el titulo IV
del EAPV. Por ello, el Estatuto de Castilla y Ledn pudo haber asumido
simplemente la regulacidén que (con rango organico pero no estatutario) se
contenia en el Estatuto Vasco, o pudo regular como asi lo hizo de modo distinto
al EAPV, salvo lo especificamente propio de la competencia estatutaria vasca, el
nrocedimiento de alteracidn de sns limites territoriales.
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La alteracidén de éstos ha de poder regularse tanto desde la perspectiva de la
Comunidad Auténoma de origen como desde la de destino, puesto que una y otra
quedarian afectadas en un extremo que, segun el art. 147.1 b) de la Constitucidn, constituye
delimitacién del territorio. Ambas regulaciones se sittan en distintos ambitos
competenciales, y la concurrencia de éstos confiere a aquéllas un caracter
reciprocamente complementario.

La circunstancia de que en el presente caso haya sido cronoldgicamente anterior
la regulacidén estatutaria de la Comunidad Autdénoma de destino (la C.A. Vasca) no
elimina ni restringe la competencia de la Comunidad Autdénoma de origen, quedando
a salvo la competencia del Estatuto de Castilla y Ledn impuesta por el art. 147.

1 de la Constitucidn, ya que se trata de una cuestidn que afecta al territorio
de esta Comunidad.

Por lo que concierne a la iniciativa de los Ayuntamientos interesados, el
Abogado del Estado pone de manifiesto que la Disposicidén adicional séptima, 3 a)
del EACL desarrolla el art. 8 a) del EAPV, desarrollo prevalente, a su juicio,
por tratarse de Corporaciones Locales que forman parte del territorio de
Castilla y Ledn y porque, si se entendiera que la competencia estatutaria de
esta Comunidad no afecta a la intervencidén de los Ayuntamientos sino tan sdlo a
los o6rganos especificos de la misma, tal Disposiciédn transitoria seria una norma
de rango orgdnico no estatutario, que derogaria -por posterior- la respectiva
normativa, también de rango orgadnico, del Estatuto Vasco. Finalmente sefala que
los mandatos de la Disposicidn transitoria no se oponen a los del Estatuto Vasco, ya que, de
semejantes, se desprende que el quorum establecido por la mencionada disposicidn
no innova el que habria de observarse, de todos modos, en la aplicacién del art.

8 a) del EAPV segun lo dispuesto en los arts. 3.1 a) de la Ley 40/1981, de 28 de
octubre, y 303 a) de la Ley de Régimen Local de 29 de junio de 1955. En cuanto a
las innovaciones introducidas por el EACL -exigencia conjunta, y no alternativa,
de los informes de la provincia y de la Comunidad asi como el carédcter favorable
de este ultimo a la segregacidén-, el Abogado del Estado sostiene que, por lo
indicado anteriormente, entran dentro del ambito competencial de la Comunidad,
la cual ha preferido no asumir la regulacidén del EAPV. En lo demds no hay
discordancia entre ambos Estatutos.

b) Al abordar la cuestidén de la constitucionalidad material de la Disposicidn
transitoria séptima, 3, del EACL, el Abogado del Estado examina las tres
innovaciones introducidas en ella.

Respecto a la especificacidn del quorum requerido para las iniciativas
municipales, sefiala que se trata de una innovacidén sdélo aparente, dados los
criterios establecidos por el art. 3.1 a) de la Ley 40/1981 y el art. 303 a) de
la Ley de Régimen Local. Por otra parte, la trascendencia de dichos acuerdos
justifica sobradamente el quorum exigido.

Por lo que se refiere a la necesidad, conjunta y no alternativa, de informes de
la provincia y de la Comunidad Auténoma, ha de tenerse en cuenta -dice- que el
proceso de alteracidén no afecta o interesa uUnicamente a los municipios que van a
ver alterada su adscripcidn provincial y por ende autondmica, sino que tiene una
mayor repercusidn; por ello resulta legitimo que la provincia de Burgos, a
través del érgano que tiene atribuida la gestidén de los intereses provinciales,
vy la Comunidad de Castilla y Ledn, a través del drgano correspondiente, hayan de
informar en el procedimiento de alteracidén de sus limites territoriales, sin que
pueda asignarse una prevalencia absoluta a la voluntad de la poblacidén de los
municipios que pretenden alterar su adscripcidén provincial y comunitaria. La
necesidad de audiencia de todos los territorios afectados se ilustra tanto por
la normativa espafola para la alteracidén de limites municipales y provinciales (
arts. 12 y ss. y 205 de la Ley de Reforma Local) como por los ejemplos de
Derecho comparado (asi el art. 29 de la Ley Fundamental de Bonn o el art. 132 de
la Constitucidén italiana).

En cuanto a la exigencia de que el informe de la Comunidad Autdénoma sea
favorable, recuerda que en cualquier caso quedard siempre abierta la via general
del art. 141.1 in fine de la Constitucidén. En efecto, mediante la regulaciédn
contenida en los Estatutos del Pais Vasco y de Castilla y Ledn se ofrece una via
convencional para el cambio de adscripcidén del Condado de Trevifio, siendo la
aprobacidén ultima por las Cortes Generales mediante Ley organica una mera
ratificacién formal para dar cumplimiento a la exigencia constitucional del art.
141.1. Si por tales vias precisa no se llegara a una solucidén convencional,
resultaria incorrecto que la voluntad de una Comunidad se hiciera prevalecer
sobre la otra. Y el sentido de la intervencidén de las Cortes Generales en esta
hipétesis, de verdadero conflicto intercomunitario, serd el de venir a dilucidar
definitivamente la adscripcién provincial y autondmica que haya de corresponder
a los municipios del Condado de Trevifio, velando por los intereses generales y
supracomunitarios.

Estima el Abogado del Estado que asi se alcanza una solucidén ponderada que
matiza el caracter de veto que puede tener el requisito del informe favorable de
la Comunidad Autdénoma de Castilla y Ledbn, atribuyendo en ultimo término la
resolucién del conflicto a la decisidén soberana de las Cortes Generales.

En su opinidén, dado el caracter esencialmente politico del informe, esta
interpretacidén es preferible a aquella otra que, atendiendo al pleno
sometimiento de los poderes publicos a la Ley y al Derecho (arts. 9.1 y 103.1 C.
E.) v a las consiguientes exigencias de control jurisdiccional [arts. 106.1 y
153 )Y C.F.1. consistiria en someter 1a decisidn de 1a Cominidad AntAdnoma de
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Castilla y Ledn a la revisidén de los Tribunales contencioso- administrativos.

Por lo que atafie a los arts. 9 y 14 de la Constitucién, también invocados por

los recurrentes, seflala que la articulacidén del procedimiento para el cambio de
adscripcidén del Condado de Trevifio no ha de consistir necesariamente en dar
acogida a un supuesto derecho de autodeterminacidén de la poblacidén de esos
municipios, sino en poner en conexidén la voluntad de esa poblacidén con la del
resto de los territorios afectados: La instrumentacidn establecida no es
arbitraria ni discriminatoria, pues todos los grupos afectados participan en el
procedimiento a través de los cauces previstos.

Tampoco hay privacién retroactiva de derechos individuales: Primeramente,

que es dudoso que se vean afectados los derechos a que se refiere el art. 9.3 de
la Constitucidén y, ademéds, porque la disposicidén impugnada no priva de efectos a
las iniciativas municipales ya adoptadas, que resultan plenamente validas y
eficaces a la luz de tal disposicidn.

por

En consecuencia, el Abogado del Estado solicita de este Tribunal que declare la

constitucionalidad de la misma. Por otrosi, suplica asimismo que declare no
haber lugar a la orden de convocatoria del referéndum interesada por el Gobierno
Vasco, ya que es inviable la pretensidén de un pronunciamiento de «condena» al
Gobierno de la Nacidén por el que se imponga al mismo dicha convocatoria. Sdélo
concluido este procedimiento de control abstracto de constitucionalidad podria
plantearse en su momento, a través del procedimiento jurisdiccional pertinente,
una pretensidén de condena que ahora resulta incongruente con la naturaleza del
recurso de inconstitucionalidad y con el cardcter declarativo de las sentencias
que ponen fin a estos recursos.

12. Con fecha 24 de noviembre de 1983, el Procurador de los Tribunales don

Bonifacio Fraile Sénchez presenta escrito en nombre y representacién de la Junta
de Castilla y Ledn, manifestando que ésta ha acordado personarse y formular
alegaciones en los recursos acumulados 384 y 396/1983.

En primer lugar, expone los antecedentes histdéricos de la actual situacidén del

Condado de Trevifo, seflalando que no se trata del uUnico enclave extracomunitario
de Castilla y Ledn, ya que, aparte de él, existen los de Sajuela, Ternero,
Cezura, Lastrilla y Berzosilla. La afirmacidén aflade de que los enclaves
representan un residuo feudal es un tépico que no resiste el contraste con los
hechos comprobados. En el caso de Trevifio, su adscripcién a la provincia de
Burgos aparece documentada desde 1591, y probablemente data del mismo afio del
nacimiento de la provincia como tal, 1502. La verdadera causa de la no
integracién del Condado de Trevifio y de La Puebla de Arganzdén en Alava fue la
decisidén tomada por sus habitantes, desobedeciendo el mandato regio al respecto,
de no integrarse en la Hermandad de Alava (de la que procede sin solucidn de
continuidad el territorio de Alava) cuando aquélla se formd el 22 de marzo de
1458.

A continuacidén seflala que el recurso promovido por la representacidén del
Parlamento Vasco ha sido interpuesto fuera de plazo, debiendo apreciarse en
consecuencia su caducidad, ya que tiene registro de entrada en el Tribunal
Constitucional el 4 de junio de 1983, esto es, cuando ha transcurrido un dia més
del plazo de tres meses para la formulacidén del recurso a partir de la
publicacién del Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn en el «Boletin Oficial
del Estado», el 2 de marzo de 1983.

Por otra parte -afiade-, el Gobierno y el Parlamento vascos carecen de
legitimacidén para interponer los recursos de que se trata, ya que la disposicidn
impugnada no afecta al dmbito de autonomia de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, ni al ambito de sus intereses peculiares, en los términos de la Sentencia
del Tribunal Constitucional 84/1982, de 23 de diciembre. La parte actora
entiende su dmbito de autonomia con un caracter general, abstracto e
indeterminado, que lo hace coincidir con su admbito de interés politico, lo que
supone una extralimitacidén de la legitimacidn que el art. 32.2 de la LOTC
confiere a las Comunidades Autdénomas. La afeccidén al ambito de los intereses
particulares como presupuesto legitimador del recurso de inconstitucionalidad
estd en funcidén de la titularidad que la Comunidad Autdénoma en cuestidn tenga
sobre competencias incluidas en una materia en que el Estado y otras Comunidades
Autdnomas posean también competencias propias. En este caso, la titularidad de
la C.A. del Pais Vasco para regular los requisitos de agregacidén de enclaves no
ofrece base suficiente para la impugnacién que lleva a cabo de un precepto legal
sobre segregacidén de territorios de la C.A. de Castilla y Lebdn.

Pone asimismo de manifiesto la representacién de la Junta de Castilla y Ledn

que, de acuerdo con el art. 32.2 de la Constitucién, las Comunidades Autdnomas
no estdn legitimadas para impugnar leyes de otras Comunidades. Y, sin embargo,
en el presente recurso se impugna una norma estatutaria que, aunque formalmente
estd contenida en una Ley orgdnica del Estado, materialmente es, en realidad,
una norma que se limita a organizar internamente los requisitos necesarios para
la eventual segregacién de territorios de la Comunidad Autdnoma de Castilla y
Leén. El marcado interés particular y organizatorio de la norma recurrida impide
impugnar frontalmente el procedimiento de segregacidn.

En cuanto al fondo de la cuestidén planteada, la representacidén de la Junta de

Castilla y Ledn sostiene la constitucionalidad de la Disposicidén transitoria
séptima, 3, aduciendo los siguientes argumentos:

a) El territorio de la Comunidad debe considerarse como un elemento
conatitntivo de si1 nronia notestad. de 1o ane resnlta Ta comnetencia estatrntaria
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para regular los requisitos exigidos en los supuestos de segregacidén a que se
refiere la disposicién impugnada; b) Los requisitos establecidos en las letras a) y b) de ést:
constitucionalmente garantizado, a manifestar su voluntad en los supuestos de
alteracidén de territorio, como garantia indispensable de la propia identidad
territorial, segun se deriva de los arts. 137, 140, 141.1, 147.2 b) y 147.3 de
la Constitucidén; c¢) La norma impugnada subordina - siguiendo la linea
generalizada en el Derecho comparado- la revisidén de la esfera territorial a un
doble orden de garantias: el consentimiento de los entes interesados y el
requisito de la Ley del Estado, que permite a éste disponer de la alteracién
territorial; d) No existe ningun precepto constitucional que obligue en esta
materia a degradar el consentimiento de las Comunidades Autdénomas asignandoles
un papel meramente consultivo, frente al cardcter vinculante otorgado al
referéndum de los habitantes del territorio o municipio que pretende segregarse
de la Comunidad.
Por lo que respecta a los principios de no retroactividad, interdiccidén de la
arbitrariedad y democrdtico, su infraccidén, en el caso de que se diera,
derivaria del art. 2 del EACL, referente al territorio de la Comunidad y cuya
inconstitucionalidad no se ha planteado. No tiene sentido aducir la
inconstitucionalidad de la disposicién impugnada en relacidén con tales
principios, ya que esa disposicidén nada tiene que ver con el procedimiento que
se inicidé para incorporar al Pais Vasco el Condado de Trevifio.
Tampoco puede admitirse que los sistemas especiales de agregacidn previstos por
algunos Estatutos supongan un sistema general para la modificacidén estatutaria
en cuanto a la delimitacidén territorial; los recurrentes olvidan la existencia
de los articulos 147.3 y 152.2 de la Constitucidén, y que a falta de
procedimiento especial de reforma habrd de estarse al procedimiento general y
normal de reforma estatutaria.
A juicio de la representacidén de la Junta de Castilla y Ledn, la
constitucionalidad del procedimiento establecido habrd de evaluarse a la luz de
las previsiones constitucionales relativas a posibles alteraciones de términos
provinciales y a la reforma estatutaria. En cuanto a la primera cuestidn, la
Disposicidén transitoria séptima, 3, del EACL, en su apartado d), cumple las
previsiones del art. 141.1 de la Norma fundamental. Por lo que respecta a la
segunda, la disposicién impugnada exige para la reforma de los Estatutos la
aprobacién de las Cortes Generales mediante Ley orgadnica, de acuerdo con lo
requerido en el art. 147.3 de la Constitucidén. Tampoco resultan
inconstitucionales los apartados a) y b), gque exigen requisitos ya existentes en
la legislacién ordinaria. Por lo que concierne al apartado b), la decisidn que
ha de tomar la Comunidad Auténoma no es discrecional y, en todo caso, es
controlable ante la jurisdiccidn contencioso-administrativa, sin que pueda
sostenerse, como pretenden los recurrentes, que los intereses del municipio
puedan prevalecer sobre la autonomia y los intereses de carédcter provincial y
regional.
Pasa luego la representacidén de la Junta de Castilla y Ledn a examinar el art.
8 del EAPV, indicando que caben dos interpretaciones del mismo: Que regula
unicamente la agregacidén de enclaves al Pais Vasco y los requisitos exigibles
por éste, con independencia de los que pueda exigir el Estado y otra Comunidad
Autdénoma para su segregacidn, o bien que dicho articulo regula el total proceso
de incorporacién al Pais Vasco, esto es, tanto la segregacidédn como la agregacidn.
Esta ultima interpretacién -sefiala- implicaria la inconstitucionalidad del art.
8 del EAPV por las siguientes razones: 1.2 el dmbito de autogobierno del Pais
Vasco sélo puede referirse a su propio territorio; 2.2 no puede aplicarse el
tratamiento especial previsto en la Disposiciédn transitoria segunda de la
Constitucidén a un territorio al que tal disposicidén no se refiere; 3.2 la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco ha procedido inmediatamente a la aplicacidén de
lo dispuesto en el art. 148.2 de la Norma fundamental y, en consecuencia, para
estar en igualdad de condiciones, otros territorios habradn de seguir el
procedimiento del art. 151.1 de la misma, lo que implica necesariamente que la
provincia siga tal procedimiento en bloque; 4.2 si los Ayuntamientos interesados
estdn integrados en una misma Comunidad Autdénoma, cuyos Estatutos se hayan
elaborado conforme al art. 146 de la Constitucidn, habrd que esperar los cinco
aflos previstos en el art. 148.2 de la misma o, en el supuesto del art. 151.1,
llevar a cabo el referéndum previsto para la modificacidédn del Estatuto en el art. 152.2.
Ademas -afiade— la propia diccidén literal del art. 8 del EAPV es contraria a esa
interpretacidén al emplear el concepto de agregacidén, que tiene un claro sentido
en el art. 12.4 de la Ley de Régimen Local, el cual distingue nitidamente entre
segregacidén y agregacidén, distincidén que se ve asimismo confirmada en los arts.
4 a 25 del Reglamento de Poblacién y Demarcacién Territorial de 17 de mayo de
1952.
Por ello resulta aceptable la primera interpretacidén, si bien debe tenerse en
cuenta que la adicidén de territorios al Pais Vasco requerird, ademds de lo
establecido en el art. 8 del Estatuto, llevar a cabo la reforma estatutaria
prevista en el art. 46 del mismo.
Para la representacién de la Junta de Castilla y Ledn, si se admite esta
interpretacidén, resultan compatibles el art. 8 del EAPV y la Disposiciédn
transitoria séptima, 3, del EACL al no darse contradiccién alguna entre ellos. Y
para el caso de que se aceptara la segunda interpretacidén, pone de manifiesto
canne. ann cnando no esté exnresamente nrevista. viene a formnlar cnestidn nrevia
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de inconstitucionalidad respecto al art. 8 del EAPV, al amparo de los arts. 163
de la Constitucidén y 35 de la LOTC, en razdn de la inconstitucionalidad de tal
disposicidén estatutaria por las razones antes indicadas.

En cuanto a la alegacidén referente a la iniciacidén del procedimiento previsto

en el art. 8 del EAPV con anterioridad a la constitucién de la Comunidad
Autdénoma de Castilla y Ledn, considera que resulta improcedente, pues tal
articulo regula exclusivamente la agregacidén al Pais Vasco y, en consecuencia,
el procedimiento iniciado sélo tendrd efectos para este Pais; y si se interpreta
de forma que, como se ha seflalado anteriormente, resultara inconstitucional, las
actuaciones seguidas estarian viciadas de inconstitucionalidad. Por otra parte
—afiade-, no es la disposicién impugnada del EACL, que en nada concierne al tema
controvertido, sino el art. 2 del EACL el que afectaria al supuesto proceso de
iniciacién de agregacidén al Pais Vasco.

Por todo lo expuesto, suplica a este Tribunal que desestime el recurso
promovido por el Parlamento Vasco, en razdn de haber sido interpuesto fuera de
plazo; que en su defecto, dicte Sentencia en la que declare la inadmisibilidad
de los recursos promovidos por el Gobierno y el Parlamento Vascos por carecer
ambos de legitimacidén, y, en defecto de lo anterior, desestime integramente las
pretensiones de los actores.

13. E1 24 de noviembre de 1983, el Procurador de los Tribunales don Boni
Fraile Sanchez comparece en nombre de las Cortes de Castilla y Ledén y manifiesta
que éstas han acordado personarse en el procedimiento y formular alegaciones.

En su escrito reproduce esencialmente los razonamientos del presentado p
Junta de Castilla y Ledn, e interesa de este Tribunal que desestime el recurso
de inconstitucionalidad 396/1983 promovido por el Parlamento vasco, por haber
sido interpuesto fuera de plazo; que, en su defecto, dicte Sentencia
desestimando ambos recursos por carencia de legitimacidén, y que, en defecto de
lo anterior, desestime integramente las pretensiones de los actores.

14. Por providencia de 26 de junio de 1986, el Pleno acuerda sefialar el
de julio siguiente para la deliberacidén y votacidn de la presente Sentencia.

Fundamentos:

IT. Fundamentos juridicos

1. Antes de entrar a examinar la impugnacién de la Disposicidn transitor
séptima, 3, del Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn efectuada por el
Gobierno y el Parlamento Vascos, es preciso considerar las dos excepciones que,
con caréacter previo, formulan la Junta y las Cortes de Castilla y Ledn, esto es,
la falta de legitimacidén de los dérganos superiores de la Comunidad Autdnoma
Vasca para realizar la citada impugnacidén y la caducidad del recurso formulado
por el Parlamento vasco al haber sido interpuesto fuera del plazo.

Alegan las representaciones procesales de la Junta y las Cortes de Casti
Leén que, de acuerdo con el art. 32.2 de la Ley Orgdnica del Tribunal
Constitucional, los recurrentes -Gobierno y Parlamento vascos— carecen de
legitimacidén para impugnar la Disposicidédn transitoria séptima, num. 3, del
Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledén. A tal respecto aducen que en el
presente caso no se cumplen los requisitos establecidos en el mencionado art. 32.
2, que condicionan la legitimacién de los drganos ejecutivos y legislativos de
las Comunidades Autdénomas para ejercitar el recurso de inconstitucionalidad. En
primer lugar -seflalan—-, el precepto impugnado es una norma estatutaria que, si
bien formalmente estd cubierta por una Ley orgdnica del Estado, materialmente se
limita a organizar internamente los requisitos necesarios para una eventual
segregacién de territorios o municipios de la Comunidad Autdénoma de Castilla y
Ledén; dado, pues, el marcado interés particular y organizatorio que la norma en
cuestidén encierra, su impugnacidén gqueda incursa en la prohibicidén contenida en
el repetido art. 32.2 que impide a los érganos superiores de una Comunidad
Autdnoma impugnar Leyes de otra Comunidad. Ademds -afaden—-, la norma recurrida
no afecta al ambito de autonomia del Pais Vasco, que estd en funcién de las
competencias atribuidas al mismo en una materia en la que el Estado y otras
Comunidades tienen también competencias propias, sin que la titularidad del Pais
Vasco sobre la materia relativa a la regulacidén de la agregacidén de enclaves a
su territorio ofrezca base suficiente para impugnar un precepto legal referido a
la segregacién de territorios y municipios de Castilla y Ledn, ya que no basta
afirmar la existencia de un interés politico abstracto y general para justificar
tal legitimacién.

Esta argumentacidén no es, sin embargo, valida. En primer lugar, porque,
necesidad de profundizar ahora en su peculiar naturaleza juridica, la aprobacidn
de los Estatutos de Autonomia por Ley orgdnica no constituye un simple
revestimiento formal de una norma propiamente autondmica, sino la incorporacidn,
definitiva y decisiva, de la voluntad del legislador estatal a la configuracién
de lo que, por su contenido, constituye la norma institucional basica de cada
Comunidad Auténoma; y, por otra parte, no puede entenderse que el art. 32 de la
LOTC haya pretendido excluir este tipo de Leyes de las que pueden ser objeto de
recurso por parte de los dérganos autondmicos legitimados, dado que el propio
precepto alude en su apartado I a los Estatutos de Autonomia «y demds» Leyes del
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Estado, mientras que en su apartado 2 permite a aquellos érganos impugnar las
Leyes del Estado, sin distinguir entre los Estatutos de Autonomia y las demés.

En segundo lugar, tampoco puede sostenerse que la norma impugnada no afecte o
pueda afectar al ambito de autonomia del Pais Vasco, ambito que, como se deduce
de las Sentencias de este Tribunal, 25/1981, de 14 de julio, y 84/1982, de 23 de
diciembre, no cabe confundir con el conjunto de competencias de la Comunidad
recurrente. En el caso que nos ocupa, aquella afectacidn se produce en un doble
sentido: En cuanto al propio a&mbito territorial de autonomia del Pais Vasco,
cuya posibilidad de extensidén, derivada del art. 8 de su Estatuto de Autonomia,
queda condicionada por lo dispuesto en el precepto estatutario impugnado, y en
lo que atafie al ejercicio efectivo de las competencias que para la agregacién de
enclaves atribuye dicho art. 8 a la Comunidad Autdénoma Vasca, cuya realizacidn y
resultado pueden depender también de la observancia de la norma recurrida, por
todo lo cual carece de consistencia afirmar el cardcter puramente abstracto o
general del interés politico que guia a los drganos recurrentes y su
consiguiente falta de legitimacidén en el presente recurso.

Finalmente, y en relacidén con el recurso formulado por el Parlamento Vasco,
alegan también las representaciones procesales de la Junta y las Cortes de
Castilla y Ledén la caducidad del mismo por haber sido interpuesto fuera de plazo. Tal afirmac:
de entrada del escrito de interposicidén del recurso en el Registro General del
Tribunal Constitucional, pero no si se considera la de su presentacidn en el
Juzgado de Guardia, fecha que, como ha declarado en otras ocasiones este
Tribunal, seria la relevante para el cémputo del correspondiente plazo.

2. En cuanto al fondo del asunto, la cuestidén central planteada por el Gobierno
y el Parlamento Vascos es la presunta inconstitucionalidad de los apartados a) y
b) del num. 3 de la Disposicidn transitoria séptima del Estatuto de Autonomia de
Castilla- Ledén. Tal inconstitucionalidad tiene, a su juicio, un doble fundamento: de un lado,
Estatuto Vasco, en contravencidén de lo indicado en el art. 152.2 de la
Constitucidén, que, de acuerdo con la disposicidén transitoria segunda de la misma, es de aplic:
origen en la vulneracidén de principios contenidos en los arts. 9 y 14 de la
Norma fundamental, en concreto, de los principios de irretroactividad de
disposiciones restrictivas de derechos individuales, de seguridad juridica y de
interdiccidén de la arbitrariedad, asi como del principio de igualdad y no
discriminacién. Conviene, pues, analizar separadamente las dos lineas
argumentales ofrecidas por los recurrentes.

3. La primera linea argumental —-que constituye el nucleo esencial de los
recursos-fundamenta la presunta inconstitucionalidad de la Disposicidn
transitoria séptima, 3, del EACL no tanto en su contenido normativo como en el
objeto de la regulacidén. Lo que el Gobierno y el Parlamento Vascos impugnan es
que en el EACL se haya procedido a una «nueva» regulacidén de una materia
disciplinada ya y de modo distinto en el EAPV, impugnacién que se basa en la
tesis de que la normacidédn contenida en el art. 8 del Estatuto Vasco es, por lo
que se refiere a la segregacidn y agregacidn de territorios enclavados en su
totalidad dentro de la Comunidad Autdénoma del Pais Vasco, una normacién completa
y acabada, que sélo puede ser alterada a través de la reforma del propio
Estatuto, en la forma prevista en la Constitucidén y en el Titulo IV de aquél,
pero en ningun caso a través de lo dispuesto en otros Estatutos y, en concreto,
en la Disposicidén transitoria séptima, 3, del EACL.

Las representaciones procesales del Gobierno y el Parlamento Vascos analizan al
respecto la Disposicién transitoria séptima, 3, del EACL en relacidén con el art.
8 del EAPV.

Como facilmente se advierte, de los diversos requisitos exigidos en ambos
preceptos para el proceso de segregacidén e integracidén de enclaves, varios son
de naturaleza coincidente. Asi, la solicitud de los Ayuntamientos interesados [
EAPV, art. 8 a); EACL, Disposicién transitoria séptima, 3, a)l]; la exigencia de
un referéndum de los habitantes del enclave [EAPV, art. 8 b); EACL, Disposicidn
transitoria séptima, 3, c)]; la aprobacidén del Parlamento Vasco [EAPV, art. 8 c), y EACL, Disj
requisitos de agregacién exigidos por el Estatuto de la Comunidad Autdénoma a la
que se pretende la incorporacidén»]; la exigencia de una Ley organica [EAPV, art.
8, c) in fine, EACL, Disposicidén transitoria séptima, 3, d)] que resulta del
mandato constitucional del art. 141.1 del Texto fundamental.

Pero al lado de estas similitudes o coincidencias -sefiala- existen diferencias
entre ambos Estatutos: la precisidén contenida en el apartado a) de la
Disposicidén transitoria séptima, 3, del EACL en cuanto a la mayoria cualificada
requerida para que, por el Ayuntamiento o Ayuntamientos interesados y mediante
solicitud al efecto, se dé inicio al procedimiento de segregacidén [extremo éste
respecto al cual nada se indica en el art. 8 a) del EAPV], y la distinta forma
en que en ambos Estatutos se prevé la intervencidén de la Comunidad Autdénoma que
ha de experimentar la minoracidén territorial, intervencidén que es contemplada en
términos de mera «audiencia» en el art. 8 a) del EAPV y como «informe favorable»
en el apartado b) de la Disposicidén transitoria séptima, 3, del EACL. Estas
diferencias, a juicio de las representaciones del Gobierno y el Parlamento
Vascos, no son sdélo de cardcter material, sino que afectan a los principios
inspiradores del procedimiento.

Dado que ambas regulaciones son de aplicacidén al enclave de Trevifo, dichas
representaciones estiman que la contenida en el EACL, posterior a la del EAPV y
no coincidente e incluso incompatible con ella, es inconstitucional por cuanto,
versando sobre 11n miamo obhideto. viene A siimoner 11na reforma del Fstatnto Vaseo
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ajena al procedimiento previsto constitucional y estatutariamente. La
inconstitucionalidad se hace, pues, derivar de la confrontacién directa de dos
normas estatutarias.

4. Ahora bien, el uUnico pardmetro para enjuiciar la validez constitucion
una disposicidén incluida en un Estatuto de Autonomia es la propia Constitucidn;
esto es, la constitucionalidad de un precepto estatutario sdélo puede enjuiciarse
sobre la base de su conformidad con la Norma fundamental. Ello significa que el
juicio sobre la validez constitucional de la Disposicidén transitoria séptima, 3,
del EACL habréd de hacerse por contraste directo con lo previsto en la
Constitucidédn —-en este caso, la reserva estatutaria relativa a la delimitacidn
territorial- y no cotejando directamente preceptos estatutarios diversos. Por
ello, la cuestidn suscitada exige analizar, en primer término, cudl es el ambito
de normacidén estatutaria en cuanto a la delimitacidén del territorio y su posible
alteracidén, para sobre esta base fijar el alcance de la regulacidén contenida en
ambos Estatutos, con el fin de determinar si, como pretenden los recurrentes,
coexisten preceptos distintos sobre un mismo objeto, Unico supuesto en el que,
por una y otra de las disposiciones asi contrastadas, podria haberse desbordado
la reserva estatutaria.

El art. 147.2 b) de la Constituciédn prescribe, como contenido necesario
Estatutos de las Comunidades Autdénomas, la «delimitacidn de su territorio»». Tal
reserva estatutaria, que no sdlo entrafia la definicidén del territorio de cada
Comunidad, sino también las previsiones relativas a su posible alteracidn, ha
dado lugar a normas estatutarias de contenido diverso.

En unos casos, el territorio de la Comunidad Autdénoma es definido por re
al de los municipios integrados en la provincia o provincias que contribuyen a
crear el nuevo Ente auténomo (art. 143.1 C.E.) y acceden asi a su autogobierno.
Este tipo de delimitacidén del territorio autondmico -que se halla, entre otros,
en el Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn (art. 2)- supone, en sentido
estricto, una definicidén del ambito espacial de aplicabilidad de las
disposiciones y actos de la Comunidad Autdénoma, mas no una determinacidén de cudl
sea el espacio natural, geografico, al que desde su entrada en vigor se extienda
el Estatuto de Autonomia, pues la identificacidén de los territorios provinciales
integrados en la Comunidad no es, al mismo tiempo, identificacidén de los limites
geograficos de todos y cada uno de ellos. Puede asi decirse que en este modo de
delimitar el territorio autondmico se actla mediante normas cuyo objeto no es,
en rigor, el territorio mismo, sino el &mbito espacial de aplicacién de los
actos y disposiciones juridicas pertenecientes al subsistema normativo de cada
Comunidad Auténoma.

En otros casos, lo normado no es ya tan sdélo el ambito de aplicabilidad
disposiciones autondmicas y de los actos de sus dérganos, sino el territorio
mismo como espacio natural. Se introduce asi en el Estatuto una especifica
garantia territorial mediante la cual los limites geogrdficos con los que se
constituydé al nacer la Comunidad Autdénoma gquedan consagrados en su norma
institucional basica. Asi, el EAPV, con expresidén andloga a las que se
encuentran en otros Estatutos, se refiere, en su art. 2.2, a los «actuales
limites» de los Territorios Histdéricos que integran esta Comunidad.

5. Esta segunda forma de delimitacién del territorio impide toda alterac
mismo que no se realice mediante el procedimiento establecido para la revisidn
del Estatuto, a no ser que en éste se contengan reglas especificas para llevar a
cabo dichas alteraciones. Tal es el caso del EAPV, que contiene dos previsiones:
un procedimiento especial de reforma para la eventual incorporacidén de Navarra (
art. 47.2) y un procedimiento de agregacidén de territorios o municipios
enclavados en su totalidad dentro de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

En cambio, en aquellos casos en que se delimita el territorio autondmico
por relacidén al de los municipios que integran sus provincias, la modificacién
territorial que no lleve consigo una alteracién de la configuracidén provincial
de la Comunidad .Autdénoma no entrafla, en principio, una revisidén formal del
Estatuto, ya que, en tanto las provincias subsistan con identidad propia, las
alteraciones que puedan experimentar sus territorios, aun cuando supongan
también una modificacidén en el territorio de la Comunidad, no implican cambio de
contenido en la norma estatutaria. Cabe también, sin embargo, en estos casos que
los respectivos Estatutos contengan previsiones relativas no sélo a alteraciones
que afecten a la organizacidén provincial de la Comunidad, sino también a las que
supongan la disposicién por la Comunidad de parte de su territorio. Esto ocurre
con el EACL, cuya Disposicidén transitoria séptima prevé, de un lado, la
incorporacidén de provincias limitrofes (nums. 1 y 2), y, de otro, la segregacidn
de territorios o municipios que constituyan enclaves pertenecientes a una
provincia integrada en dicha Comunidad (num. 3).

Los dos preceptos a que hacen referencia los recursos de inconstituciona
objeto del presente examen forman parte, pues, del contenido estatutario
previsto en el art. 147.2 b) de la Constitucidn, en cuanto ambos contienen
previsiones relativas a la alteracién de los limites territoriales; el art. 8
del EAPV establece un procedimiento que hace posible, sin necesidad de una
reforma estatutaria, la agregacidén de enclaves, y la Disposicién transitoria
séptima del EACL determina la via a seguir para que la Comunidad Autdnoma de
Castilla y Ledn pueda disponer de partes de su territorio enclavadas en otra
Comunidad.

A. T.a reserva estatntaria estahlecida en el art. 147 .2 de 1a Constitnecid
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supone no sélo la concrecidn en los correspondientes Estatutos de los contenidos
previstos en el mencionado precepto, sino también el aseguramiento de que los
contenidos normativos que afectan a una cierta Comunidad Autdénoma no queden
fijados en el Estatuto de otra Comunidad, pues ello entrafiaria la mediatizacidn
de la directa infraordenacién de los Estatutos a la Constitucidn, siendo asi que, como hemos
sobre cada uno de ellos. La predeterminacién del contenido de unos Estatutos por
otros en virtud, meramente, de la contingencia de su momento de aprobacidn,
ampliaria los limites en que han de enmarcarse los contenidos estatutarios -que,
de acuerdo con el art. 147 C.E., son sdélo los establecidos constitucionalmente-—,
lo que, de modo indirecto pero inequivoco, redundaria en la constriccidén de la
autonomia de una de las Comunidades, que veria limitado el ambito de aplicacién
de sus actos y disposiciones y el modo de decisidén de sus drganos no ya por una
fuente heterdénoma -también el propio Estatuto lo es-, sino por una fuente cuyos
contenidos normativos fueron adoptados sin su participacidén y respecto de los
cuales tampoco tendria la ocasidén de expresar su voluntad en una hipotética
modificacién futura.

De todo lo anterior se deduce que, contra lo que los recurrentes entienden, el
Estatuto de una Comunidad no puede regular de un modo «completo y acabado» la
segregacidén y correspondiente agregacidén de los enclaves ubicados en su
territorio cuando éstos pertenecen al de otra Comunidad Auténoma. La regulacidn
estatutaria no puede contener el procedimiento de modificacidén territorial que
deberan seguir las dos Comunidades implicadas, sino tan sélo el proceso de
formacién y manifestacidén de la voluntad de cada una de ellas para perfeccionar
-mediante actos distintos, pero complementarios— el complejo procedimiento en
que consiste la segregacidén de un enclave y su agregacidén a otra Comunidad.

Debido a esta condicién fragmentaria de cada una de las normaciones
estatutarias, algunas remiten explicitamente a las que puedan figurar en los
Estatutos de las otras Comunidades afectadas (asi lo hace el parrafo final de la
Disposicidén transitoria séptima, 3, del EACL). Esta cautela no figura
expresamente en el art. 8 del EAPV, pero ello no permite, de acuerdo con las
consideraciones anteriores, interpretar este precepto de forma distinta.

El art. 8 del EAPV ha de entenderse, pues, de modo que resulte conforme con el
dmbito de normacidén de otras Comunidades Autdnomas, y en este sentido no puede
implicar una mengua o reduccidén de dicho ambito. La fijacidén en el mencionado
precepto estatutario de determinados requisitos para la agregacidén de enclaves
supone gque ninguna agregacidén territorial serd posible sin el cumplimiento de
las condiciones en él establecidas, de modo que el Parlamento Vasco no podra
pronunciarse sobre una solicitud de integracidén que no haya satisfecho esas
condiciones, ni la integracidén podrd producirse sin haber sido aprobada por él.
Pero ello no obsta para que otras Comunidades Autdnomas, en el ejercicio de
derechos constitucionalmente reconocidos, regulen, a su vez, las condiciones
necesarias para gque parte de su territorio pueda escindirse de la propia
Comunidad y quede asi en situacidén de integrarse en otra (cumpliendo los
requisitos exigidos por la Comunidad Autdénoma «de destino»). En el presente caso, el EACL ha
necesarios para proceder a la segregacién de enclaves pertenecientes a
provincias integradas en esta Comunidad, y son estas exigencias -y no las
dispuestas por otras normas y para otro objeto- las que deberdn cumplirse para
que la decisidén de segregacidén sea posible.

7. Sobre esta base ha de examinarse la presente modificacidén del procedimiento
establecido en el art. 8 del EAPV, por la Disposicidén transitoria séptima 3, del
EACL. Frente a lo alegado por las representaciones del Gobierno y el Parlamento
Vascos, no puede estimarse que tal modificacién se haya producido, reformandose
de este modo el Estatuto vasco, pues para ello habria sido necesario no sdlo la
existencia agqui evidente de contenidos normativos distintos, sino el que unos y
otros se proyectasen sobre un mismo objeto, y esta identidad de objeto no se da
en el caso que nos ocupa. En realidad, uno y otro preceptos se proyectan sobre
dmbitos diversos -la adopcidén por cada Comunidad Autdénoma de una decisidn
relativa a su alteracién territorial-, aun cuando ambas regulaciones estén
llamadas a dar curso a actos que, adoptados de modo autdénomo por cada Comunidad,
habréan de concluir integrédndose en un Unico resultado. Por ello no pueden
reputarse inconstitucionales por contraste con lo preceptuado en el EAPV normas
estatutarias como la Disposicidén transitoria séptima, 3, del EACL llamadas a
disciplinar actos especificos de otra Comunidad.

8. En una segunda linea argumental, las representaciones del Gobierno y el
Parlamento Vascos estiman que la Disposicidén transitoria séptima, 3, es
inconstitucional no sélo por el objeto de la regulacidén, sino también por su
contenido normativo. En tal sentido alegan que dicho contenido vulnera los
principios de igualdad, no discriminacidén e interdiccién de la arbitrariedad,
asi como la seguridad y la irretroactividad de disposiciones restrictivas de
derechos individuales (arts. 9.3 y 14 C.E.).

Es de sefalar al respecto, en primer término, que, a diferencia de lo que
ocurre en otros ordenamientos, la Constitucidén Espafiola no contiene norma alguna
que condicione expresamente el procedimiento de alteracidén del territorio de las
Comunidades Autdénomas.

Si bien el art. 141.1, inserto en el capitulo II del Titulo VIII, dedicado a la
Administracidén Local, hace referencia a la alteracidén de los limites
provinciales, no constituye, sin embargo, una norma reguladora de los cambios
territoriales antondmicos. ann cnando sea de anlicacidn en 1a medida en ane
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estos cambios impliquen, a su vez, alteraciones de los limites provinciales.

En todo caso, la exigencia en é1 contenida -aprobacidén por las Cortes Generales
mediante Ley organica-, que asegura la intervencién decisiva de las
instituciones centrales del Estado en la produccidén de un cambio juridico en
materia territorial que afecta de modo directo al ordenamiento integral del
Estado, no impide que se articulen procedimientos especificos que incorporen
otras voluntades institucionales expresivas de los diferentes intereses
implicados.

Tales procedimientos aparecen constitucionalmente reservados, como hemos visto
anteriormente, a los Estatutos de las Comunidades Auténomas, y de hecho se
encuentran regulados en ellos bien directamente, a través de especificas
previsiones estatutarias, bien indirectamente mediante la definicidén del
territorio autondémico por referencia a sus limites «actuales», lo que, a falta
de previsidén expresa, comporta una revisidén formal del Estatuto.

9. De lo anterior se deduce, en definitiva, que los Estatutos de Autonomia
pueden disponer libremente del contenido en cuestidén sin otro limite que la
aprobacidén, en su caso, de la alteracidn territorial mediante Ley organica, vy,
en consecuencia, la aprobacidén por las Cortes de contenidos estatutarios
diversos no puede calificarse de «comportamiento discriminatorio y arbitrario de
los poderes publicos». Por otra parte, esa diversidad es consustancial a la
actual configuracidén del Estado espafiol; como ha sefialado este Tribunal en su
Sentencia 76/1983, la igualdad consagrada por la Constitucidén no afecta a la
determinacién concreta de los contenidos autondmicos, pues sin esta diversidad
no existiria verdadera pluralidad y capacidad de autogobierno, notas que
caracterizan al Estado de las Autonomias. A todo lo cual hay que afadir que, en
realidad, las condiciones impuestas por ambos Estatutos son paralelas y andlogas, y responden
comunitarios y generales. De aqui que, del mismo modo que los Ayuntamientos
expresan su voluntad a través de la solicitud de segregacidén o agregacidn, los
habitantes del enclave a través del acuerdo manifestado en referéndum, la
Comunidad Auténoma Vasca a través de la aprobacidén de su Parlamento, y las
Cortes Generales mediante la aprobacidén de la correspondiente Ley organica, no
resulte arbitrario exigir que se exprese la voluntad de la provincia afectada y
tampbién la de la Comunidad Castellano-Leonesa a través de un informe que habra
de ser favorable y que, por otra parte, segun establece la Disposicién

transitoria séptima, 3, apartado b), in fine del EACL, deberd motivarse teniendo
en cuenta las vinculaciones histdricas, sociales, culturales y econdmicas del
enclave.

Los recurrentes cuestionan especialmente esta exigencia, pero con ella, lo
mismo que con la necesaria reforma estatutaria prevista en otros Estatutos para
posibles alteraciones territoriales, las respectivas Comunidades Autdénomas no
hacen sino constatar la trascendencia de estas modificaciones, que afectan a uno
de sus elementos constitutivos y con ello a la preservacidn de la integridad del
ente autondmico.

10. Por lo que al principio de seguridad juridica respecta, no puede estimarse
que la Disposicidén transitoria séptima, 3, del EACL atente contra dicho
principio, pues, como se ha puesto anteriormente de relieve, la regulacidn del
EAPV se refiere a aspectos procedimentales relativos a una fase del proceso -la
agregacidén del enclave a la Comunidad Autdénoma del Pais Vasco- , mientras que la
regulacién posterior del EACL se refiere a una fase distinta del mismo, que el
EAPV no podia, como se ha indicado, regular.

11. Los recurrentes aducen, finalmente, en apoyo de su tesis el principio de
irretroactividad garantizado en el art. 9.3 de la Constitucidén, pero tal
irretroactividad viene referida concretamente a las disposiciones sancionadoras
no favorables o restrictivas de derechos individuales, y ello hace inviable 1la
invocacién de esta norma para afirmar el respeto debido a unas situaciones
juridicas que, si hubieran de identificarse como pretensiones tuteladas por la
norma en cuestidén, no tendria otros titulares que los entes publicos (el
Ayuntamiento o la mayoria de los Ayuntamientos interesados), a los que el art. 8
a) del EAPV atribuiria la posibilidad de solicitar la incorporacidén a esta
Comunidad Autdénoma.

12. El1 Gobierno Vasco solicita, por otrosi, que en la Sentencia que este
Tribunal dicte se disponga que «por el Presidente del Gobierno se efectue la
propuesta y por el Gobierno se autorice la celebracidén del referéndum
correspondiente previsto en el articulo 8 b) del Estatuto Vasco». Pero, como
seflala el Abogado del Estado, tal pretensidn resulta incongruente con la
naturaleza, de control abstracto de normas, inherentes a los recursos de
inconstitucionalidad, y con el carédcter declarativo de las Sentencias que ponen
fin a los mismos.

Fallo:

FALLO

En atencidén a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido
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Desestimar los recursos de inconstitucionalidad promovidos por el Gobierno y el

Parlamento Vascos contra la Disposicidédn transitoria séptima, 3, de la Ley
Orgénica 4/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de Castilla-Ledn.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».
Dada en Madrid, a once de julio de mil novecientos ochenta y seis.

Voto:

Voto particular que forma el Magistrado don Jesus Leguina Villa a la Sentencia
dictada en los recursos de inconstitucionalidad nums. 384 y 396/1983

Mi opinidén no coincide con la sostenida en este proceso constitucional por la

mayoria del Tribunal, tanto en lo que se refiere al fallo como en lo que
concierne a las principales razones o motivos que fundamentan el mismo. La
mayoria se ha mostrado favorable a un pronunciamiento de desestimacidén de los
recursos por considerar que la Disposicidén transitoria séptima, 3, del Estatuto
de Autonomia de Castilla-Ledn no vulnera la Constitucidén y es compatible con lo
dispuesto en el art. 8 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco. A mi entender,
por el contrario, hay una clara contradiccidén entre aquellos dos preceptos
estatutarios, por lo que, aun admitiendo que pudiera darse una adecuacidén formal
a la Constitucién de la norma impugnada del Estatuto castellano-leonés, el
Tribunal habria debido declarar la no aplicacidén de dicha norma a los
territorios burgaleses enclavados dentro de los limites de la Comunidad Autdnoma
del Pais Vasco; o, dicho con otras palabras y matizando la afirmacidén anterior:
El apartado 3 de la Disposicidén transitoria séptima del Estatuto de
Castilla-Ledén no es aplicable al procedimiento de agregacidén de los municipios
integrantes del llamado Condado de Trevifilo en aquellos aspectos en que su
regulacién se opone a lo dispuesto en el art. 8 del Estatuto vasco, siendo en
cambio eficaz y enteramente aplicable a los eventuales procedimientos de
segregacién de municipios o territorios castellano-leoneses enclavados en otras
Comunidades Auténomas.

Segun la mayoria del Tribunal, «la constitucionalidad de un precepto
estatutario sélo puede enjuiciarse sobre la base de su conformidad con la Norma
fundamental» (fundamento juridico 4.°), sin necesidad de comparar o cotejar
aquél con los preceptos de otros Estatutos de autonomia ya aprobados y en vigor.
No resulta posible compartir esta tesis, tanto mds cuanto que la propia
Sentencia se separa de la misma apenas haberla enunciado. En efecto, cuando las
Cortes Generales aprueban un Estatuto de autonomia, ademds de respetar el Texto
constitucional, han de tener en cuenta también las normas de otros Estatutos de
autonomia aprobadas con anterioridad por las propias Cdmaras y que, por lo mismo,
nuevo texto estatutario o alguna de sus normas pueden entrar en colisidn al
regular una misma materia. De ahi gque en la Sentencia se admita, con razdn, que
en el presente caso «la cuestidn suscitada exige analizar, en primer término,
cudl es el dmbito de normacidn estatutaria en cuanto a la delimitacidn del
territorio y su posible alteracidén, para sobre esta base fijar el alcance de "la
regulacién contenida en ambos Estatutos", con el fin de determinar si, como
pretenden los recurrentes, "coexisten preceptos distintos sobre un mismo objeto",
podria haberse desbordado la reserva estatutaria». Afirmacidén ésta enteramente
correcta que en buena légica requiere una previa comparacidén o contraste entre
ambos Estatutos, lo que desmiente la tesis inicial de que el uUnico parametro que
debe ser tenido en cuenta para enjuiciar la validez de una norma estatutaria es
sélo el texto de la Constitucidn.

integran ha

unico supue

Pero aun en el caso de que fuera correcta esta hipdtesis interpretativa la sola

relacidén entre Estatuto y Constitucién, es claro que la validez y la eficacia de
un nuevo Estatuto depende de su adecuacién a "todas" las normas de la
Constitucidén. incluidas aquéllas arts. 147.3 y 152.2 que seflalan los
procedimientos de reforma o modificacién de los Estatutos de autonomia en vigor.
El art. 8 del Estatuto de Autonomia de Euskadi contiene una regulacidén completa
de los tramites que han de seguirse para que se produzca la incorporacidén a la
Comunidad Auténoma Vasca de aquellos territorios enclavados en la misma que
pertenezcan a otras Comunidades Autdénomas. Siendo esto asi, el citado art. 8 -y,
por tanto, el Estatuto de autonomia vasco del que forma parte- quedaria
modificado o reformado si al procedimiento de agregacidén de un territorio
enclavado dentro de sus limites espaciales se aplicara una norma de signo
distinto o contrapuesto contenida en un Estatuto posterior de otra Comunidad
Autdénoma. O lo que es igual: Si a un mismo enclave -en el caso, el Condado de
Trevifno- se aplicara la Disposicidén transitoria séptima, 3, del Estatuto de
Castilla-Ledn, que regula de modo parcialmente contradictorio el camino a seguir
para la integracidén de dicho enclave en el territorio del Pais Vasco, se estaria
automdticamente inaplicando el citado art. 8 del Estatuto vasco, lo que es tanto
como decir que este precepto estatutario resultaria derogado o modificado. al
menos parcialmente, por una via distinta de la sefialada en el art. 152.2 de la
Constitucidén y en el art. 46 del propio Estatuto vasco. Como quiera que la
Constitucidén prohibe cualquier modificacidén extra ordinem de los Estatutos,
resulta forzoso concluir que la validez de la norma transitoria del Estatuto
castellano-leonés sdélo es posible si se entiende que queda fuera de su ambito de
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aplicacidén el supuesto del enclave territorial contemplado y regulado por el art. 8 del Estat
Sentencia mayoritaria, implica admitir la posibilidad de derogacidén o

modificacién de un Estatuto anterior por otro posterior, con inobservancia o

desconocimiento del mandato constitucional antes dicho.

La superacidén de este obstdculo de orden légico-juridico, que ha permitido a la
mayoria del Tribunal declarar la constitucionalidad de la norma estatutaria
impugnada y su posible aplicacidén al enclave de Trevifo, se ha tratado de lograr
mediante la formulacidén de tres proposiciones estrechamente vinculadas entre si:
1) la regulacidén de las condiciones necesarias para que pueda escindirse una
parte de su territorio (e integrarse en otro) es un derecho constitucional de la
Comunidad Auténoma a la que aquel territorio pertenece: Esta regulacidén forma
parte del ambito de normacidén propia de la Comunidad Autdénoma de origen, no de
la de destino; 2) no hay identidad de objeto en la regulacidén de ambos Estatutos
de autonomia, por lo gue no pueden entrar en contradiccidén, y 3) en todo caso,
las condiciones impuestas por cada Estatuto para permitir que el territorio de
Trevino pase de la Comunidad Auténoma de Castilla-Ledén a la del Pais Vasco no
son contradictorias sino «paralelas y andlogas» (fundamento juridico 9.°). Con
todo el respeto que me merece esta opinidén mayoritaria, no puedo compartir tales
afirmaciones porque, a mi juicio, no coinciden con la realidad.

En primer lugar, los Estatutos de autonomia no pertenecen al «ambito de
normacidén» (fundamento juridico 6.°) de las Comunidades Autdénomas, sino mas
precisamente a la potestad legislativa del Estado, que los aprueba mediante Ley
orgédnica, cualquiera que haya sido su procedimiento de elaboracién, por lo que
mal puede hablarse de regulaciones estatutarias desvinculadas unas de otras que
cada Comunidad aprueba en el ejercicio de un derecho constitucional propio. Tal
pretendido derecho no alcanza, como es bien sabido, a la fase de aprobacidén del
proyecto de Estatuto, aprobacidén que corresponde en todos los casos a las Cortes
Generales, como, por lo demds, se reconoce sin equivoco alguno en otro pasaje de
la Sentencia mayoritaria, en el cual se afirma que «la aprobacidén de los
Estatutos de autonomia por Ley orgdnica no constituye un simple revestimiento
formal de una norma propiamente autondmica sino la incorporacién, definitiva y
decisiva, de la voluntad del legislador estatal a la configuracién de lo que,
por su contenido, constituye la norma institucional bésica de cada Comunidad
Autdnoma» (fundamento juridico 1.°). Sentado esto, resulta obligado concluir que
las Cortes Generales carecen de potestad para decir en una Ley orgdnica que
aprueba un Estatuto de autonomia lo contrario de lo gue han dicho, en relacidn
con el mismo objeto regulado, en otra Ley organica que aprobdé en su dia un
Estatuto de autonomia anterior. No cabe, pues, que el mismo legislador -el
Parlamento del Estado- apruebe sucesivamente dos regulaciones estatutarias
contrapuestas referidas a una misma materia, porgque, si asi fuere, se estaria
vulnerando la interdiccién constitucional de modificaciones extra ordinem de los
Estatutos en vigor.

En segundo lugar, cabe afirmar, en contra de lo que se sostiene por la mayoria
del Tribunal, que las dos disposiciones estatutarias en conflicto -ademds de
otros supuestos de enclaves territoriales de Castilla-Ledén en otras Comunidades
autdénomas que en ningin caso pueden caer bajo el admbito de aplicacidén del
Estatuto vasco- contemplan un mismo y uUnico objeto: La incorporacién del enclave
de Trevifio a la Comunidad Autdénoma del Pais Vasco y, en consecuencia, el
procedimiento que ha de seguirse para que aquella incorporacién pueda producirse
vadlidamente. En uno y otro caso, en una y otra norma estatutaria, se prevé y se
regula un solo procedimiento de segregacidn-agregacidén que se integra por una
sucesién de fases o momentos distintos en los que intervienen todas las partes
que ambos Estatutos consideran como interesadas, a saber: 1) iniciativa de los
Ayuntamientos; 2) intervencidén de la provincia y de la Comunidad Autdénoma de
origen; 3) referéndum de los habitantes de los municipios afectados; 4)
intervencidén de la Comunidad Auténoma de destino, y 5) aprobacidén por Ley
orgdnica de las Cortes Generales. Si el supuesto contemplado en uno y otro
Estatuto es el mismo el trasvase de un enclave desde una Comunidad Autdénoma a
otra y son también idénticas las fases que ambos prevén para que se consume el
proceso, no es posible negar, en mi opinidn, que hay una completa identidad del
objeto regulado por las dos normas estatutarias en conflicto.

Donde la identidad desaparece, ciertamente, es en el contenido normativo de
ambos preceptos estatutarios. Esta es la tercera y ultima observacidn critica
que, segun creo, cabe dirigir a la Sentencia. Entre el art. 8 del Estatuto vasco
v la Disposicidn transitoria séptima, 3, del Estatuto castellano-leonés no hay
paralelismo y analogia, como afirma la mayoria, sino diferencia complementaria
en una de las fases del procedimiento y contradiccidén insalvable en otra. La
diferencia complementaria se refiere al acuerdo municipal de iniciacidén del
procedimiento, que en el Estatuto vasco queda indeterminado en cuanto a la
mayoria necesaria para su adopcidén, mientras que el Estatuto de Castilla-Ledn
exige una mayoria cualificada. La contradiccidén insalvable se produce en la
regulacién de la intervencidén de la Comunidad Autdénoma de origen: Segun el
Estatuto, vasco dicha intervencién se limita a la audiencia de la misma; segun
el Estatuto de Castilla-Ledn, ademas del informe de la provincia, la Comunidad
de origen ha de emitir informe favorable y, por tanto, vinculante a la
segregacidén solicitada por los Ayuntamientos del territorio de Treviflo, informe
favorable que, en términos juridicos equivale a convertir en un poder de veto lo
canne. hasta 1a nromialaacidn del Fastatrnto de Castilla-Tedn. era sAdlo 1in derecho de
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audiencia preceptiva, pero no vinculante en sus efectos. ¢(Es posible afirmar,
como hace la Sentencia mayoritaria, que hay aqui también dos regulaciones
estatutarias andlogas y paralelas? A mi Jjuicio no. Lo que no significa, claro
estd, que la regulacidén que de este extremo hace el Estatuto vasco sea mejor o
mas razonable que la que mas tarde se ha dado en el Estatuto de Castilla- Leédn,
cuestidén en la que no me corresponde entrar. Sélo quiere decirse que la colisidn
normativa existe efectivamente y que no me parece posible salvarla con la
invocacién de un presunto «derecho» de cada Comunidad Autdénoma a regular ese
aspecto del problema desde su propia éptica y como mejor le parezca. Por ello,
no siendo posible la aplicacidén simulténea de los dos preceptos estatutarios al
supuesto planteado por el enclave de Trevifio, el Tribunal deberia haber estimado
los recursos de inconstitucionalidad promovidos por el Gobierno y el Parlamento
Vascos contra la Disposicidn transitoria séptima, 3, del Estatuto
castellano-leonés, declarando la inaplicabilidad a dicho supuesto de la
regulacién contenida en el parrafo b) de aquel precepto por oponerse a la
regulacién contenida para ese mismo supuesto en el art. 8 del Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco.

Madrid, catorce de julio de mil novecientos ochenta y seis.
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