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I. INTRODUCCION

Como es sobradamente conocido, nuestra vigente Constitucion, de acuer-
do con su artfeulo 2.2, se fundamenta en la unidad de la nacidn espafiola y
reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regio-
nes que la integran. De esta suerte, lo que ocurre es que, en virtud de un acto
juridico unilateral del pader constituyente estatal, la otrora unitaria y centra-
lista Espafia se configura como una suerte de Estado compuesto (1). Es nece-

{1) En este sentido, véase, por ejemplo, R. Carrt DE MaALBERG: Teoria General
del Estado, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1948, para quien el nacimiento de
un Estado compuesio puede deberse tanio a la reunidén de varios Estados independien-
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sario advertir que nuestra Constitucién no determina ante qué modela de
Estado nos hallamos. Por el contrario, nuesiro constituyente se ha limitado
a sancionar, en el titulo VIII, lo que algin autor ha derominada una «nor-
ma de apertura» (2), esto es, se ha establecido un proceso in fieri basado en
el principio dispositivo, todo 1o cual, en la medida en que remite a mayorias
coyunturales, lo hace, como se ha puesto de relieve, notablemente incierto en
cuanto a su configuracién definitiva (3).

Ciertamente, esta indeterminacidn en cuanto a la estructura del Estado es
criticable desde un punto de vista técnico-juridico (4). Es menester sefialar
que, en el campo de la practica politica, ésta fue la dnica solucidn viable, en
el sentido de que el consenso pudo mantenerse tan sélo mediante la conse-
cucidn de un «compromiso apderifos en este tema (5). Con ello, lo que sucede
no es gue se haya desconstitucionalizado la forma de Estado (6}, sino que,
por el contraric, el proceso constituyente se mantuvo, en esta materia, abierto
hasta la definitiva aprobacidn de los respectivos Estatutos de Autonomia (7).

tes como a la transformacién, mediante un acto juridico estatal, de uno anteriormente
unitario {pdgs. 137-138). En el mismo sentido, M. GArcia PeLAvo: Derecho Constitu-
.cional Comparado, Alianza, Madrid, 1984, pdg. 215; §. J. GoNzALEZ ENCINAR: «La ot-
ganizacién del Estados», en A, DE Bras (comp.} y otros: Imiroduccidn al sistema polit-
co espaniol, Teide, Barcelona, 1983, pags. 262-263; H. KeLsen: «La giutisdizione costi-
tucionale ¢ amministrativa al servicio dello Stato federale, seconde la nuova Costitu-
zione austriaca del 1° ottobre 1920w, en La QGiustizia Costituzionale, Gieffre, Mildn,
1981, péps. 7-8, v A. LA PrrgoLA: Residut «constrattualistici» e estruttura federale
nell’ordinamento degli Stati Uniti, Giuffre, Mildn, 1969, pdg. 1.

(2) Cir. J. PéreEz Royo: «Reflexiones sobre la confribucion de la jurisprudencia
constitucional a la construccidén del Estado autondmico», Revista de Estudios Politi-
cos, nam. 49 (enero-fchrero 1986), pags. 7-11.

(3) Cfr. J. L. Cascayo CasTrO: «La reforma del Estatutos, en Primeras Jornadas
de Estudio del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, IVEAP, Ofiate, 1983, vol. 111,
pégs. 1630-1631.

(4) Como pone de relieve K. Hrsse [«Concepto y cualidad de ia Constituciona»,
en Escritos de Derecho Constitucional (Seleccion), CEC, Madrid, 1983, pag. 20], la es-
tructura estatal no puede quedar indeterminada dentro de la Constitucidn, En el mis-
mo sentido, véase P. pE VEgA: «Poder constituyente y regionalismon, en G, TrRuJILLO
(coord.) y otros: Federglismo y regionalismo, CEC, Madrid, 1979, pég. 371.

(5) Véase ]. J. GonzALEZ ENcINAR: «La descentralizacién como proceso: Espaiia,
en J. J. GonzALEZz EnciNaR (coord)) y otros: Auwtonomia y partidos politicos, Tecnos,
Madrid, 1984, pag. 124,

{6) Véase, en contra, P, Cruz VILLaLdn: «La estructura del Estads, o la curio-
sidad del jurista persa», Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complu-
tense de Madrid, niim. monogrdfico 4 (1981), pag. 59.

(1 Cir. 1. ]. GonzALEz Encinar: «El desarrollo del titulo VIII de la Constitu-
cién y el sistema de partidos», Revisia del Departamento de Derecho Politico, ni-
mero 7 (otofic 1980), pdg. 128; Ib.: E! Istado wnitario-federal. La Autonomia como
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No es, obviamente, ahora el momento oportuno para entrar en la polémi-
ca doctrinal sobre la naturaleza federal o no del lamado Estado de las Auto-
nomias. Lo que nos interesa retener es que, cualquiera que sea la concepeion
que sobre el mismo se tenga, éste puede y debe ser explicado desde los con-
ceptos y esquemas acuilados por la doctrina para el Estado federal (8), La
razon de que ello sea asi es facilmente aprehensible. 81, como sefiala H. Finer,
las diferencias entre las estructuras estatales sdlo son reconducibles a la dico-
tomia Estado federal-Estado unitario (9), ello significa que el lamado Estado
regional o el Estado de las Autonomias formaran parte de la familia de los
federalismos (103}, siendo, como ya sefialara C. J. Friedrich, problemdtico el
buscar diferencias absolutas y radicales entre éste y el federal (11). Ello se
debe, fundamentalmente, a que, como advierte A. La Pergola, «el Estado
regional tiene una estructura andloga a la del Estado federal, aunque no idén-
tica, en la medida en que puede adoptar determinados elementos de este
Gltimo y rechazar ofros» (12). Porque esto ¢s asi, parece gue lo correcto sevd
aplicar aquf la distincién, acufiada por K. C. Wheare, de «Constituciones
federales» v «quasi-federales» en contraposicién a las «unitarias» {13).

principio estriciural del Estado, Tecnas, Madrid, 1985, pdgs. 120-121, Asi lo entendie-
ron también los firmantes de los «Acuerdos Autondmicos de 31 de julio de 1981»:
«Su desarrollo —dcl titulo VIII— es, por tanto, una prolongacidn natural del proceso
constituyente y requicre la aproximacion de las diversas posiciones politicas...» [cita-
mos por J. Torsos (ed.): Legislacion sobre Comunidades Autdnomas, Tecnos, Ma-
drid, 1982, vol. I, pdg. 550].

(& En apoyo de esta tesis, véase S. MuRoz MacHADO: Derecho Piblico de las
Comunidades Autonomas, Civitas, Madrid, 1982, vol. I, pdgs. 166-167. Sc opone a esta
opinitn 1. pE OTTO PARDOG: «La prevalencia del Derecho estatal sobre €l Derecho re-
gional», Revista Espafiola de Derecho Constifucional, nim, 2 (mayo-agasto 1981), péd-
ginas 57-92, principalmenie pag. 58.

(9) Cfr., por todos, H. FiNEr: Theory and Practice of Modern Government, Henry
Holt and Co., Nueva York, 1950, pdgs. 165-166 {(ad. castcllana en Tecnos, Madrid,
1964). Véase también H. KeLsen: Teoria Generale del Diritto e dello Siato, Etas Libri,
Milan, 1978, 5* ed., 27 reimp., pdgs. 321-322,

(10} En este sentido se manifiesta G. Trunttlo: «Federalismo y regionalismo en
la Constitucidn espafiols de 1978; el Estado ‘federo-regional’», en G. TrunLLo {coord.)
y atros: Federalismo y regionalismo, cit., pdg. 43; «El Estado y las Comunidades Auto-
nomas ante la exigencia constitucional del voto igual», REDC, nim, 2 (mayoc-agosto
1981), pdg. 15. P. Cruz VILLALON: Loc. cit, pég. 61.

(11D C. 1. FriepricH: Trends of Federalism in Theory and Practice, citado por
A. LA PERGOLA: «E] “empirismo’ en el estudio de los sistemas {ederales: En torno a una
teoria de Catl Friedrich», REP, ntim. 188 {(marzo-abril 1973), pig. 60, nota 43.

{12) A. LA PErGoLA: «Fcderalismo y regionalismo: el caso italianc», en G. Tru-
Lo (coord.) v otros: Federalismo v regionalismo, cit., pdg. 170.

(13) Cfr. K. C. WitearE: Federal Government, Oxford University Press, Londres-
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Teniendo en cuenta estos razonamientos, vamos a estudiar la problemati-
ca juridica de la determinacién territorial de las Comunidades Auténomas v,
mas concretamente, el estatuto territorial de 1a Comunidad castellano-leonesa.

II. EL PRINCIPIO DISPOSITIVO COMO EJE RECTOR DEL NACIMIENTO
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS Y SU QUIEBRA

Ei que el nuevo Estado compueste espafiol sea fruto de una transforma-
¢ién de un Estado unitario preexistente y no de la unién de varios Estados
independientes hace que, como advierte G, Jellinek, el problema que nos
plantea no es el de justificar el poder central v la sujecién de los miembros
a éste, sino, por el contrario, €l de la determinacidén de cudles son y cdino
van a acceder a esta condicidn las unidades territoriales inferiores (14). Dos
son, en este sentido, los métodos que conoce el Derecho constitucional para
la determinacién de los miembros. En primer lugar, seria el propio poder
constituyente central el que determine las unidades politicas inferiores, me-
diante su enumeracidn en el cddigo fundamental. Esta sclucién ha venido
considerdndose como una caracteristica esencial para que el Estado pueda
ser afirmado como auténticamente federal (15); sin embargo, no puede se-
guirse manteniendo que constituya una diferencia absoluta entre el Estado
federal y el Hamado regional, toda vez que la Constitucién italiana de 1947
contiene, en su articulo 131, la lista de las regiones dotadas de autonomia.

En segundo lugar, el nacimiento de las nuevas entidades politicas puede

Nuevs York-Toronto, 1953, 3.2 ed., pdgs. 16-34; Las Constituciones modernas, Labor,
Barcelona, 1975, 2° ed., pdps. 24-33.

(14y Cfr. G. JeLLiNEK: Teoria General del Estado, Albatros, Buenos Aijves, 1981,
pég. 5835, Es en este mismo orden de ideas donde A. LA PERGOLA va a sefialar que
mientras que en el primer caso puede habfarse de una autonomia residual de las uni-
dades inferiores, reminiscencia de su antigua soberania, cuando nos hallamos en pre-
sencia de las unidades miembro de un Estado descentralizado anteriormente unitario,
su autoncmia es otorgada; véase A, La PerGoLa: «Federalismo y Estade regional, La
técnica italiana de las autonomias a la Iuz del Derecho Comparado», Reviste de Poli-
tica Comparada, mims. 10-11 (primavera-verano 1984), pig. 193; «la técnica constitu-
cional de la autonomia: Aspectos de Derecho Compatadow, en f. J. GonzALEz Enci-
NAR {coord.} y otros: Auwtonomia y pariidos politicos, cit., pag. 31.

{13) Cfr. E. LiNpE Paniacua: «Procedimientos de creacidn de Comunidades Autd-
nomas», Documentacicn Administrativa, nim. 182 (abril-junio 1979), pdg. 291. En
apoyo de esta concepcidn, véase el «Discursor del federalista FRaNCHY, en C. ALVA-
Rez: El Estado integral de las Autonomifas segiin la Constitucidn de la II Repiiblica,
Dosbe, Madtid, 1982, pdgs. 92.95, especialmente pdg. 94.
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remitirse a un momento posterior al de la promulgacién de la Constitucién
federal o cuasi-federal, mediante la consagracién del principio dispositivo.
Este es, desde luego, el sistema que mds fortuna ha tenido en el Derecho es-
pafol, en el entendimiento de que ya estd presente en el proyecto elaborado
por Salmerdn y Chao en 1872, de éste pasard al texto de nuestra Segunda Re-
piiblica y, posteriormente, al de 1978. Con €l lo que se pretende es qgue sea
la voluntad de los sujetos interesados la que determine el nacimiento de las
Comunidades Autdnomas, de suerte que, como dijera B. Mirkine-Guetzeviich,
«el regionalismo estd subordinado al principio democritico» (16). A ello res-
ponde, ciertamente, nuestra vigente norma fundamental cuando, frente a la
predeterminacidn de los Estados federados propia del sistema anterior, lo que
nuestre constituyente hizo es establecer una serie de vias a través de las
cuales las nacionalidades y regiones pudieron, mediante su conversién en
Comunidades Auténomas (17), acceder voluntariamente a su aufogobierno.

En todo caso, lo que debemos sefialar ahora es que si, como advierte la
doctrina, es siempre cierto que el proceso de centralizacién o descentraliza-
cidn de un Estado compuesto va a depender, en gran medida, de la actuacién
de los partidos politicos que en ét operan {18), con la constitucionalizacidn
del principio dispositive éstos se convirtieron, como vercmos, en los autén-
ticos protagonistas del proceso autondémico.

Interesa también advertir que ahora el punto de partida es el inverso
al del primer sistema. Esto es, mientras que en aquél la existencia de territo-
rios dependientes del poder central en el momento de promulgarse la Cons-
titucidn tiene, como sefiala Ch. Purand, un cardcter extraordinario y, desde
luego, provisional (19), ahora, al concebirse la autonomia como un derecho
de ejercicio voluntario, lo que sucede es que todo el territorio nacional estu-
va, hasta que fueron actuados los mecanismos de acceso a la autonomia, bajo

{16) B. MIRRINE-GUETZEVITCH : Modernas tendencias del Derecho Constitucional,
Reus, Madrid, 1934, pdg. 216, véase también la pég. 217.

{17) Sobre la distinciébn entre «Nacionalidades v Regiones» y «Comunidades
Auténomas», entendemos que tiene razén M, Garcia Pelayo cuando afirma que «las
Comunidades Auténomas son la configuracion juridico-ptiblica de las nacionalidades
¥y regicnes integrantes de la nacidn espafiola» (voz «Estados, en Diccionario del Sis-
tema Politico Espaficl, Akal, Madrid, 1984, pag. 258).

(18) Cfr. K. Loewenstem: Tecria de la Constitucidn, Axicl, Barcelona-Caracas-
Mézico, 1979, 2* ed. reimp., pdg. 359. En el mismo sentido, |. J. GoNZALEZ ENCINAR:
«La descentralizacién como proceso: Espafia», ¢it., pag. 118,

(19) Cfr., por todos, CH. Duranp: «El Estado federal en el Derecho positivos,
en BERGER, CHEVALIER y otros: Federalismo y federalismo europeo, Tecnos, Madrid,
1965, pag. 181, Véase articulo 2° Proyecto de Constitucién Federal de la Repablica
Espafiola de 1873,
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el poder central. Siendo asi, cabe, en via de principio y mientras no existan
motivos de interés nacional en contrario (20), imaginar una situacién en la
que junto a nacionalidades y regiones que gocen del status juridico de Co-
munidades Auténomas hubiera podido haber otras que continuaran depen-
dientes del poder central {21),

Debemos, sin embargo, poncr de relieve que si es cierto, desde un purtto
de vista juridico formal, que el proceso autondmico viene informado por el
principio dispositivo o de voluntariedad por parte de los entes locales (22),
no puede ignorarse que la realidad material es muy otra. En este sentido, es
siempre constatable una notable presencia, de hecho o de derecho, del poder
central en el proceso de configuracidén de las Comunidades Auténomas, pu-
diendo sefialarse lo siguiente:

En primer lugar, por lo que se refiere a la fase de iniciativa autondmica,
es necesario advertir que si bien las Diputaciones, los Ayuntamientos, los
Srganos preautondmicos y, para el caso de la integracidn en el Pafs Vasco, €l
Patrlamento Foral de Navarra son juridicamente libres para acordar la inicia-
cidn del proceso autondmico, ocurre, por €l contrario, que este cardcter es
més formal que real. En efecto, resulta evidente que, en Ia medida en que ¢l
moderno sistema democrdtice no puede funcionar sino a través de las orga-
nizaciones politicas partidistas (23), produciéndose la traslacién de la toma
de decisiones de los tradicionales foros de discusidn politica a {as sedes de
estos grupos, quienes decidieron la iniciacidn del proceso autonémico fueron
los partidos politicos eventualmente representados en esas instancias de po-
der (24), que generalmente coincidieron con los que ostentaban las posicio-
nes mayoritarias en la esfera del poder central. De esta suerte, lo que sucedi6
es que, al actuar el partido politico come correa de transmisién entre ambas

{20) Esta es la interpretacién gue se desprende de Ja STC 100/1984. de 8 de no-
viembre, fundamento juridico cuarto, scbre la utilizacidn del articule 144, ¢), para
incorporar Segovia a Castilia-Leén.

{21) Cfr. N. Pérez Serrano: La Constitucidn espafiola (9 diciembre 1931), Ed. Re-
vista de Derecho Privado, Madrid, 1932, pdgs. 80-81. F. TomAs v VaLientE: Manual
de Historia del Derecho Espaficl, Tecnos, Madrid, 1983, 4. ed,, pdg. 462, P. Cruz
ViLLaLon: Loc. cit, pag. 38,

{22) Cfr, por gjemplo, STC 76/1983, de 5 de agosio, fundamento juridico segu-
do aj, y STC 16/1984, de 6 de febtero, fundamento juridico segundo.

(23y Cfr,, por ejemplo, H. KeLsen: Valor y esencia de la democracia, Labor, Bar-
celona, 1977, pédgs. 36-37, E. E., SCHATISCHNEIDER: Régimen de partidos, Tecnos,
Madrid, 1964, pig. 23.

(24} Cfr, esta idea en G. LerBH oLZ: Problemas fundamentales de la democracia
moderng, 1EP, Madrid, 1971, pégs. 26-30. P, pE VEca: «Significado constitucional de
la representacién politica», REP, nfim. 44 (marzo-abril 1985}, pdg. 39.
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organizaciones juridico-territorjales, la adopcién del acuerdo de injciativa
dependid, en la mayorfa de los supuestos, de los intereses concretos ¥y coyun-
turales que desde una perspectiva estatal tenfan los partidos entonces ma-
yaritario (23).

En segundo lugar, por lo que se refiere al proceso estatuyente, aqui la
presencia del poder central se manifiesta ahota en un doble sentido. Povr un
lado, debe sefialarse que, como consecuencia de la ausencia de autonomia
consiitucional en las nuevas entidades territoriales (26), los Estatutos de Auto-
nomia fueron aprobados por el poder legislativo central sin que existiera més
limite en su actuacion que el de respetar el contenido awtondmico mini-
mo (27}. Pero, ademds, el poder central estuvo presente a lo largo de todo el
proceso cstatuyente. En este sentidc, debe tenerse en cuenta que si bien los
artfculos 146 y 151.2.1 establecen que el proyecto de Estatuto serd elaborado
por una Asamblea ad hoc, en la medida en que los diputados y senadores,
representantes de la nacién en su conjunto, son llamados a formar parte de
la misma, lo que ocurrid es que, a diferencia del caso italiano (28), dicho
proyecto fue obra, en buena medida, del poder central y no de las Comuni-
dades Auténomas.

Ahora bien, es necesario advertir que el principal motivo de quiebra del
principio dispositivo no va a venir del terreno normativo, sinc de la propia
actitud de los partidos poiliticos, teriendo como punto de referencia el afio
1981, en el que se producen el «Informe de la Comisién de Expertos» y, ba-
sados en éste, fos «Acuerdos Autondmicos de 31 de julio de 1981» catre el
Gobierno de la UCD y el PSOE. En efecto, ambos documentos iban dirigidos
a la supresion practica de la ya de por si hipotética voluntariedad de los
entes focales en la creacidn de las Comunidades Auténomas, en el entendi-
miento de gue, como sefiald uno de los integrantes de la «Comisidny, «la ex-
cesiva flexibilidad del principio dispositivo planteaba problemas sustanciales
para la construceidn del Estado de las Autonomias. También que ¢l propio
juego de este principio puede hacerlo de utilidad poco discutible cuando es
una peguefia parie de los territorics que integran el Estado, pero no cuando
las iniciativas autondmicas se generalizan, porgue entonces puede conducir

(23) Veéase esta idea en 5. Mufkoz MacHApo: Op. cif., vol. I, pag. 250.

(26) Para una definicién de la autonomia constitucional, véase M. MoOUSKHELI:
Teoria juridica del Estado federal, M. Aguiler, Madrid, 1931, pag, 272,

(27t Cfr. 8. MuRoz Macuapo: Op, cif., vol. I, pigs. 270271, L. VAnNpELLL: El
ordenamiento espafiol de las Comunidades Auténomas, 1EAL, Madrid, 1981, p4g. 215.

(28) Articulo 123 de 1a Constitucién italiana: «El Estatuto es deliberado por el
Consejo Regional, con la mayoria absoluta de sus componentes y aprobado mediante
ley de la Repiblica»
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a una diversidad inmanejable de términos organizativos, es decir, a impedir,
lisa y llanamente, el eficaz funcionamiento del aparato piblico» (29). Resul-
tado de todo ello fue el que los procesos autonémicos entonces pendientes se
aceleraran y, por lo que se refiere a la asuncién de competencias, se unifor-
maran, produciéndose este fendmeno, como advierte, por ejemplo, F. Rubio
Liorente, a instancias del peder central (30).

La cuestién, en la medida en que el Tribunal Constitucional no conoce
més que de los actos normatives con fuerza de ey y nunca del mero acuerdo o
pacto entre las distintas fuerzas politicas (31), no va a obfener una respuesta
jurisdiccional (32). Sin embarge, creemos que esta utilizacién politica del
principio dispositivo no parece ser la mds adecuada desde el punto de vista
de la correccidn constitucional, pues esta materia no es disponible mas que
por el poder de revisidn (33).

I11. EL COMPLEJO PROCESO DE FORMACION DE CASTILLA-LEON

Si, con cardcter general, el principip dispositivo ha producido una gran
conflictividad en el desarrollo del proceso autonémico, esta nota alcanzd su
mayor expresion en el caso de la Comunidad castellano-leonesa (34), y ello
desde ¢l momento mismo en que, por el Real Decreto-Ley de 13 de junio
de 1978, se procedi6 a la dotacién del régimen preautondmico para las pro-
vincias de Santander, Burgos, Logrofio, Soria, Segovia, Avila, Valladolid, Pa-

(297 S. Mufoz MacHADO: Op. cit., vol. I, pdg. 144.

(30) Cfr, Rusro LLorenTe: «El procedimiento legislativo en Espaita. El lugar de
la Ley entre las fuentes del Derechor, REDC, nim. 16 (enerc-abril 1986), pag. 101.
M. MarTiNeEz SoSPEDRA v LL. AGuird Lucia: Leccionss de Derecho Constitucional,
11. Derecho Autondémico, Fernando Torres, Valencia, 1982, pag. 203.

(31) CFr. art. 161.1 Const. y art. 27 LO 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal
Constitucianal,

(32) Téngase en cuenta que no nos estamos refiviendo a la LOAPA (hoy LPA),
Unico contenido de los Acuerdos autondmicos que se concréta en una ley y sobre la
que el TC se pronuncié en la STC 76/1883, de 5 de agosto. Por el contrario, a lo que
nos referimos es al pacto polftico cuyo cumplimiento lleva a la aprobacién de los dis-
tintos Estatutos,

(33) Cfr., por analogia, STC 76/1983, fundamento juridico cuarto.

(34) FEsta misma idea puede verse en P. BIGLINO: «La revocacidn de la iniciativa
autonémica, la naturaleza de la reserva cstatutaria y los reglamentos parlamentarios
como pardmetro de la constitucionalidad de la Ley (Comentatio a la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional de 29 de septiembre de 1984 sobrs la Ley Orginica del Estatuto
de Castilla-Leén)», REDC, ntim. 14 (mayo-agosto 1983), pdg. 257,
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lencia, Ledn, Zamora y Salamanca. Desde ese mismo momento comenzaron
las discusiones sobre cudl debia ser su verdadera composicidn, sin que, pot
otra patte, se lograra una definitiva y pacifica solucidn con los Acuerdos
autondmicos. Por el contrario, y como sefiald el sefor Llamazares al afio de
promutgarse el Estatuto, «nuestra Comunidad es la Gnica de Espafa que
tiene pendiente de enjuicianiento constitucional su Estatuto, y etlo 2 solicitud
de gentes de la propia Comunidad ... Nuestra historia, tan fecunda, no ha
contribuido, como en oiras Comunidades espafiolas, a delimitar con claridad
nuestro territoric. Por el contrario, ha sido utilizada por unos y por otros
para sus posiciones encontradas, teniendo como testigo impasible al pueblo
casiellano-leongs» (35).

Muchaos son, en efecto, los problemas juridicos que plantea la configura-
cidn territorial definitiva de esta regidn. En este epigrafe, dejando al margen,
por ahora, las posibles variaciones que en lo venidero pudieran preducirse,
vamos a analizar tan sélo los derivados de 1a incorporacién a la Comunidad
dc las provincias de Ledn y Segovia.

1. Contraposicicn entre titulares del derecho
a la autonomia y del derecho de iniciativa autondmica
(STC 100/1984, de 8 de noviembre)

El caso de Segovia es, sin duda, uno de los ejemplos mds evidentes de la
supresién practica de la voluntariedad en la configuracién de los entes terri-
toriales supraprovinciales. En efecto, estando desde 1980 desligada csta pro-
vincia del proceso autondmico castellano-leonés, ¢l 31 de julio de 1981 se
producirdn dos hechos relevantes sobre su futuro autondémico. En primer
lugar, ese dia tiene lugar la firma de los Acuerdos autonémicos entre los dos
primeros partidos nacionales. En ¢llos se prevé la incorporacidn de Segovia
a Castilla y Ledn. En segundo lugar, la Dipuiacién Provincial decide, en
base al articule 143.2, iniciar el proceso para la constitucién de una Comu-
nidad uniprovincial con entidad regional histdrica. Esta iniciativa, apoyada
en primera instancia por el 87 por 100 de los municipios, representantes del
55,6 por 100 de la poblacidn, se veria frenada cuando, el 3 de diciembre
de 1981, el Ayuntamiento de Cuéllar revoca su adhesidn a este proyecto a
la par que solicita de las Cortes Generales la integracién de Segovia en la

(35) Citado por A. SANcHEZ Brawco: «Comentario al art. 2°», en E. RivERo
Ysern (dir.) v otros: Comentarios al Estatuio de Awlonomia de la Comunidad Autd-
noma de Castilla y Ledn, TEAL, Madrid, 1985, pdg. 38.
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Comunidad de Castilla-Ledn. Estando as{ las cosas, el Gobierno, ante la
ausencia de una iniciativa valida en esta provincia, remite, en enero de 1983,
a las Cortes Generales un proyecto de Ley Orgénica por el que, de conformi-
dad con lo establecido en el articulo 144, ¢), se decide la incorporacién de
Segovia al proyecto autonémico castellano-leonés. Proyecto que, sin modifi-
cacién alguna, se convertirfa en la Ley Orgénica 5/1983, de 1 de marzo, pu-
blicada, de forma coextensa al Estatuto de Autonomia, en el Boletin Oficial
del Estado de 2 de marzo, y contra la coal cincuenta y tres senadores de la
Coalicién Popular interpondrian recurso de inconstitucionalidad el 1 de junio
del mismo afo.

Dejando al margen la probiemaética en torno a la tevocacién del acuerdo
de Cuéllar —objeto del siguiente apartado—, las cuestiones que se plantean
en el contencioso segoviano son, fundamentalmente, las siguientes: 1.2 ¢quié-
nes son los titulares del derecho a la autonomia?; 2.%, {quién debe apreciar
la «entidad repional histérica»?, y 3.%, la constitucionalidad de la aplicacidn
del articulo 144, ¢}, a este supuesio.

Por lo que se refiere al primero de los interrogantes, es menester comen-
zar sefialando cémo el Tribunal, al igual que hace la doctrina més competen-
te, establece claramente 1a distincién entre el derecho a la autonomia y el
derecho de iniclativa autondmica, En este sentido, debe tenerse en cuenta
que en su articulo 2.° la Constitucidn configura a las nacionalidades y regio-
nes como sujetos activos del derecho a la autonomia, es decir, son (nica-
mente eslas entidades las que, como se desprende del articulo 143.1, tienen
constitucionalmente garantizado el «derecho a acceder a su autogobierno y
constituirse en Comunidades Autdonomas». Frente a éste, nuestro cddigo
fundamental reconoce, en el articulo 143.2 vy con cardcter general, el derecho
de las Diputaciones y los Ayuntamientos a iniciar el proceso autonémico (36).
De este modo, ocurre que, como se desprende de la argumentacion del Tri-
bunal Constitucional, las provincias no son por sf mismas titulares del dere-
cho a la autonomia regional, sino, por el contrario, y obviando ahora la pro-
biematica del fendmeno partidocratico, del derecho de iniciativa autondmica
en la medida en que en ellas confluyan los requisitos de los primeros parrafos
del articulo 143. De donde se concluye que el derecho a la autonomia de
las actuales Comunidades Auténemas uniprovinciales no se deriva de su con-

(38) Cfr. P. Cruz ViLLaLén: Loc. cit.,, pags. 54-55. J. J. GonzdlEz ENCINAR: E!
Estado unitario-federal..., cit., pigs. 150-153, Véase también J. LEGuNa ViLra: «El ac-
ceso forzoso a la autonomia politica (Anotaciones a la sentencia de Segovia, STC 100/
1984, de 8§ de noviembre)s, REDC, mim. 14 {mayo-agosto 1985), pdgs. 181-201. En con-
tra de esta afirmacidn, [. A, GonzALEz Casanova, voz «Comunidades Autdnomas», en
Diccionario del Sistema Politico Espanol, cit., pdg. 71.
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dicién de provincias, sino del hecho de que gozan de la cualidad de ser pro-
vincias con «entidad regional histdrica», es decir, por su condicién de re-
giones (37).

Esta respuesta debe, inevitablemente, ponerse en relacién con la segunda
cuestién. Es evidente que la determinacién de si se goza de entidad regional
histérica no puede quedar al arbitrio de los titulares de la iniciativa avtond-
mica. Serd, de acuerdo con el Reglamento del Congreso de los Diputados,
la Mesa de esta Cémara la que deba decidir si concurre o no en cl caso con-
creto esta condicidn cualitativa (38). En el caso que nos ocupa esta verifica-
cién se hace de un modo implicito. En efecto, en la medida en que ¢l pro-
ceso autondmico uniprovincial se paralizé antes de que las Cortes hicieran su
entrada en escena, hrabra de entenderse que cuando éstas analizan si existen
motivos de interés general que aconsejen convertir a Segovia en parte inte-
grante de Castilla-Ledn, lo que hicieron, de algfin modo, es examinar si es
predicable de 1a misma la condicién de provincia-regién.

Finalmente, por lo que se refiere a la aplicacidn del articulo 144, ¢), al
stpuesto de Segovia, debemos comenzar sefialando que si bien es cierto que
el acceso a la autonomia es un derecho de ejercicio voluntario, esta volunta-
riedad encuentra un limite constitucionalmente establecido: el interés nacio-
nal, Elio significa que, cuando el conienido negativo, es decir, el no ejercicio
del derecho al acceso a la autonomia suponga un tal dislate que perfudique
el interés nacional, 1a Constitueidn autoriza a las Cortes para que pongan fin
a esta situacion mediante la sustitucién de la iniciativa de las Corporacio-
nes Locales a las que se refiere el articulo 143.2 (39). Admitido esto, lo que
debemos preguntarnos es cual es el alcance de la facultad que la Constitu-
cién reconoce al Parlamento central y si, habida cuenta el fracaso de la ini-
ciativa, ¢ste hubiera debido esperar los cinco afios a que se refiete el ar-
ticulo 143.3.

Frente a la tesis restringida sostenida, por ¢jemplo, por E. Linde Pania.
gua, seghin la cual tan sélo es posible utilizar la facultad del articulo 144, ¢),
en los casos de ausencia total de iniciativa local (40), el intérprete supremo

(37) Cfr. STC 100/1984, de & de noviembre, fundamento juridico segundo.

(38) Art. 136.1 Reglamento del Congreso: «Recibido en el Congreso un proyecto
de Estatuto elaborado por el procedimiento previsto en los articulos 143, 144, 146 y
disposicidn transitoria primera de la Constitucién, la Mesa de la Cémara procederd
al examen del texto y de la documcntacién remitida al objeto de comprobar el cum-
plimiento de los requisitos constitucionalmente exigidos.»

{39) STC 100/1984, fundamento juridico tercero. Véase, por ejemplo, 1. Lecuina
ViLra: Loc. cif., pig. 187, y 5. MuRoz Macuapo: Op. cit, vol. 1, pag. 266.

(40) E. Livor Paniacua: Loc. cit., pag. 325,
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de la Constitucién resuelve la primera cuestién aceptando, de alguna manera,
la tesis amplia iniciada por la Comisién de expertos, sefialando que tal posi-
bilidad podria ser utilizada tanto ante la ausencia total de iniciativa autond-
mica o cuando ésta se haya frustrado como en aquellas «hipétesis en que las
Corparaciones del 143.2 de la CE excluyeran en algiin caso una iniciativa
que las Cortes entiendan de interés nacional» (41). De esta suerte, y en la
medida en que es el interés nacional el que defermina la utilizacién de esta
via, no era aplicable al caso segoviano el plazo de cinco afios que, para el
supuesto de que fracase la iniciativa autondmica, establece el pirrafo terce-
ro del articulo 143, en el entendimiento de que, como advierte el Tribunal,
«serfa un contrasentido supeditar "los motivos de interés nacional’, que son
la ¢nica razén de ser de la actuacién de las Cortes en el articulo 144 de
Ia CE, al transcurso de un largo plazo cuyo término inicial depende de [a es-
fera de decision de los diversos entes a que se refiere el 143.1 y 2 de la
Canstitucidn, lo que equivaldria a dejar en manos de entes integrantes de la
totalidad nacional un mecanismo impeditivo de ia defensa divecta del propio
interdés nacional atribuida, (...) a las Cortes Generales» (42} por el texto
constitucional.

2. El valor de los actos de iniciativa auiondmica
y su revocabilidad (STC 89/1984)

Es, ciertamente, la problemdtica det valor de los actos de iniciativa auto-
némica y de la posible revocabilidad de los mismos lo que va a constituir
el objeto fundamental del recurso de inconstitucionalidad ntimero 381/1983,
presentado por la Coalicién Popular del Senado contra la enumeracién de
Ledn entre las provincias de Castilla-Le6n, en base al acuerdo adoptado el
13 de enero de 1983 por la Diputacion de aquella provincia revocando la
inictativa autondmica anteriormente decidida.

Como ya sabemos, Ledn aparecia contemplada por el articulo 2.1 def Real
Decreto-Ley 20/1978 como integrante, en primera instancia, del Consejo

(41y STC 100/1984, fundamento juridico tercero. Para la fundamentacién doctri-
nal de esta tesis, véase «Informe de la Comisidn de Experios sobre Auionomias», en
. Tornos {ed.): Legislacidn sobre Comunidades Autdnomas, cii,, vol I, pag. 457, y
5. Mutioz MackHADO: Op. cit, vol. I, pdgs. 266-267.

(42) STC 10071984, fundaimento jutfdico primero. En contra de esta afirmacidn s
manifiesta E. LiNDE PANTAGUA, para quien «los plazos a gue se hace referencia en el
atticulo 143 son operativos para las Cortes en el ejercicio de las polestades que se
atribuyen en el articulo 144» (loc, cit., pég. 319).
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General de Castilla y Ledn. Ello, sin embargo, no prejuzgaba, a tenor del
articulo 2.2 y disposicién transitoria primera de dicho Real Decreto-Ley, su
futura pertenencia a la Comunidad Auiénoma. Es asi que, como puso de
relieve el Tribunal Constitucional, Gnicamente a partir del 16 de abril
de 1980, en que se adoptaron los acuerdos de iniciativa en los términos del
articulo 143.2, pudo considerarse integrada esta provincia al proyecto aufo-
némico castellano-leonds (43).

Para determinar cudl es el valor de estos actos es necesario advertir que
el proceso autondmico viene configurado en base a una serie de fases dis-
tingas y concatenadas, es decir, los actos propios de cada una de ellas surten
efectos tan sélo mientras sea su actor el sujeto responsable de la impulsién
del mismo, pero no una vez que éste ha entrado en su siguiente fase. Porque
esto es asi, ocurre que, siemdo absolutamente necesarios para la formacién
de la Comunidad, «los actos a que se refiere el articulo 143 son, como el pro-
pio precepto indica, actos de iniciativa, actos de primera impulsién del pro-
ceso que agotan sus efectos cuando éste ha entrado en su siguiente fase» (44),
cosa que no ocurre hasta tanto no se produzea la convocatoria de la Asam-
blea a que se refiere el articulo 146 de la Constitucién. Asf las cosas, la sen-
tencia de Lebn admitié la tesis, sustentada por S. Mufioz Machado, de que,
en la medida en que Diputaciones y Ayuntamientos continden como respon-
sables de la impulsién del proceso, €stos podran revocar libremente la inicia-
tiva autonémica adoptada al tratarse de un acto administrativo no declarativo
de derechos (45).

Evidentemente, al encontrarse ya el proceso autondmico en su Gltima
fase, tras el examen del proyecto de Estatuto por la Mesa del Congreso, el
acuerdo de 13 de enero de 1983 no pudo, en modo alguno, revocar el de
16 de abril de 1980, cuya eficacia, de acuerdo con la tesis admitida por el
Tribunal, «se habia agotado tiempo atrds» (46). De todo lo dicho se despren-
dela constitucionalidad del articule 2.° del Estatuto castellano-leonés, sin que,
como veremos, ello cierre el camino a la formacién de una Comunidad Autd-
noma con Ledn —provincia o reino— como base geografica.

(43) STC 89/1984, de 29 de scpiiembre, fundamentos juridicos tercero y cuarto.

(44) [Ibidem, fundamento juridico gquinto.

(45) Cfr. §. MufNoz MacHADO: Op. cit, vol. I, pags. 253-234. Esta conclusidn
deberia hacerse extensiva al contencioso suscitade por la revocacién del Ayuntamiento
de Cuéllar.

(46) STC 89/1984, fundamento juridico quinto.
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IV. POSIBLES VARIACIONES TERRITORIALLES DE LA COMUNIDAD

Los problemas juridicos en la dcterminacion del territorio de Castilla vy
Ledn no terminan con la aprobacién del Estatuto de Autonomia y el fallo
del Tribunal Constitucional en los contenciosos de Ledn y Segovia. Por el
contrario, la todavia reivindicada autonomia de Ledn, la posible integracidn
de las Comunidades cdntabra y tiojana o, finalmente, el controvertido enclave
de Trevifio hacen pensar —bien que poco previsible, al menos en un futuro
préximo— que la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn conozea alguna
variacidn en cuanto a su conformacidn territorial.

1. La hipotética escisién de la Comunidad Auténoma

Como es sabido, una de las principales dificultades que subyacen en la
problemética autondmica de Castilla-Ledn es la reivindicacién de algin parti-
do (AP, PREPAL) de que Ledn forme una Comunidad Auténoma indepen-
diente de aquélla, Y, ciertamente, fue ésta una de las cuestiones que, de for-
ma tdcita, se le plantearon al Tribunal Constitucional en el recurso contra
el Estatuto castellano-leonés, sin que, como no podia ser de otra forma, obtu-
viera respuesta por parte del Tribunal (47), Ahora bien, en cuanto que esta-
mos ante un problema real, ¢l estudio de la determinacion territorial de esta
Comunidad obliga a sus andlisis v a 1a biisqueda de una solucién, siquiera
sea tedrica, al mismo.

La escisién de los miembros o, dicho de otro modo, el que puede nacer
un nuevo Estado de la divisién de otro ya miembro de la Unién es, como
advierte Ch. Durand, una posibilidad que, admitida en el articulo IV, sec-
cidn 3.3, 1, del texto estadounidense, se encuentra recogida en la mayor parte
de las Constituciones federales (48). Siendo esto asi, lo que debemos pregun-
tarnos es si, ante la inexistencia de un precepto constitucional expreso en tal

(47) Ibidem, fundamento juridico primero: «Con ello queda dicho, asimizmo, que
la presente sentencia no puede pronunciarse sobre ¢! problema de si la provincia de
Leén puede o no segresarse, ahora o en el future, de la Comunidad Auténoma a la
que pertenece en la actualidad, ni tampoco sobre cudl seria la via a través de la cual
podria alcanzar tal aobjetivo.»

(48) Cfr. Cu. Duranp: Les Efats Fédéraux, Etude de Droit Consiitutionnel Po-
sitif, Librairie du Recueil Sirey, Paris, 1930, pag. 139. Una cxcepeidn a csta regla seria
la del proyecto de Constitucién Federal espafiol de 1873, cuyo articulo 104 sefialaba que
«ningin nuevo Estado serd erigide o formado en la jurisdiccidn de otro Estados.
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sentido, cabe aplicar este principio al supuesto que nos ocupa. La respuesta
correcta parece ser la de afirmar esta posibilidad en base al cardcter volunta-
rio con que la Constitucién configura el derecho a la autonomia. Esio es, al
ser éste un derecho de ejercicio formalmente voluntario, lo que ocurre es que
su contenido puede ser tanto positivo como negativo, y este dltimo se tradu-
ce, por un lado, en la posibilidad que las nacionalidades y regiones tienen
de no acceder al autogobierno y, por otro, en que, de acuerdo con lo estable-
cido en 1931, éstas o parte de ellas puedan renunciar al régimen autonémico
ya obtenido,

La doctrina suele ampararse en el articulo 22 del texto de nuestra Segun-
da Reptblica para fundamentar esta segunda hipétesis (49). Sin embargp, lo
cierto es que el silencio del dltimo constituyente espafiol a este respecto im-
plica una serie de efectos beneficiosos con respecto a lo que seria Ia aplica-
cidn estricta de aquel precepto. En efecto, ya el profesor N. Pérez Serrano
criticaria que el cddigo republicano admitiera la voluntad unilateral de una
provincia como Unico factor determinante del cambio de stafus. La razon es
facilmente comprensible. Una vez que la nueva entidad politico-territorial
se¢ ha constituido, surgird un interés comfin a toda la colectividad que la in-
fegra en st mantenimiento, cuya defensa no puede quedar al arbitrio de una
de sus provincias (50). Es en base a este interés suprapravincial por lo que,
como regla general, los ordenamientos federales exigen que sea el propio
Estado-miembro quien autorice la escision de esa provincia. De esta suerte,
ocurre que «les organes propes d'un ‘Etat-membre’ peuvent mantenir dans
cetie collectivité une minorité regionales qui désire s’en séparer, méme si cette
miinorité est presque aussi nombreusse que la majorité, méme si elle compte
plusieurs millions de personnes, el I'unanimité des habitants d’une contrée
bien determinée» (51).

Debe, asimismo, tenerse en cuenta que, como pone de relieve Hans Kel-
sen, en el Estado federal el territorio es objeto de una doble cualificacién, es
decir, es territorio del Estado-miembro y territorio parcial de la Federa-
¢ién (52). De ello se desprende que no es tnicamente a la Comunidad Autd-
noma a quien afecta el cambio de stafus de una parte de su territorio; por el
contrario, puede verse vulnerado el propio interés nacional. Es para preservar

(49) Véase, en este sentido, A. SANcHEZ BrLanco: Loc. cit., pag. 43.

(30) Cfr. N. Pérez Serrano: Op. cif., pég. 108,

(51) CH., DuraNp: Les Etfats Fédéraux. .., cit., pdg. 140,

(52) Cfr. H. KeLsen: Teoria General del Estado, Nacional, México, 1979, 15* ed,,
pag. 281. Sobre el territoria federal véase P. Lucas VERDU: Curso de Derecho Politico,
Tecnos, Madrid, 1977, 27 ed. rev., vol. 1I, pags. 371 y sigs.
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este ultimo para lo que se requiere !a concurrencia de vohintades entre el
poder regional y el federal (53).

Uno y otro interés van a encontrar mecanismos de defensa en la realidad
constitucional espafiola. En primer lugar, el interés de lIa Comunidad Auté-
noma se ve protegido frente a la provincia en cuanto que, en virtud del ar-
ticulo 147.2, b), de la Constitucién, toda alteracidn del dmbito territorial
deberd, en la medida en que su delimitacién ha de formar inexcusablemente
parte del mismo, realizarse a través de la reforma estatutaria, es decir, con
la aprobacién de los poderes ptiblicos de la regién auténoma (54). En segun-
do lugar, al requerirse que la reforma estatutaria sea aprobada, en Gltimo tér-
mino, por las Cories Generales, ¢l inierés nacional aparece defendido, en
cuanto que es su propio legislativo quien consentird, en su caso, la escision
de Ledn. En tercer y 0ltimo lugar, es también constatable una doble defensa
del interés regional frente al Estado central, asi: 1.° Por un lado, el silencio
de la Constitucién deberd entenderse, con Ch. Durand, como un mecanis-
mo en favor del mantenimiento de la integridad territorial de las Comunida-
des Auténomas, pues el legislador central carece de las competencias de atri-
bucién (55). 22 Si bien es el Estado quien, en aitima instancia, aprueba la
reforma estatutaria, 1o cierto es que éste no podréd efectuarla de forma uni-
lateral {56), siendo la revisidn de la propia Constitucién la tinica via que tiene
el poder central para producir una modificacién del Estatuto sin contar con
las nacionalidades y regiones (57).

2. Integracion de otros ferritorios: Cantabria y La Rioja

Siguiendo el ejemplo de nuestra Segunda Repdblica, el articulo 145.1
del texto de 1978 va a establecer que «en ningdn caso se admitird la fede-
racién de Comunidades Auténomas». Esto contrasta, ciertamente, con la regla

(53) Cfr. Cua. Duranp: Les Etais Fédéraux..., cit., pag. 139,

(34) Cfr. STC 99/1986, de 11 de julio, fundamento jurfdico quinto. En ¢l mismo
sentido, véase E. RivEro Ysern: «Comentatic al art, 43», en E. R1vERO YseErN (dir.)
v otros: Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad Autdnoma de Cas-
tifla y Ledn, cit., pdg. 314. Una cxcepcidn z esta regla es la de la disposicidn adicional
primera del Estatuto andaluz, que prevé la ampliacién de esta Comunidad por la in-
corporacion de Gibraltat «sin que ello suponga reforma del presente Estatutos.

(55) Cfr. CH., DuranND: Les Elgts Fédéraux..., cit., pag. 139.

(56) Cfr. J. ]. GonzALEz EnciNar: El Estado unitario-federal..., cit., pags. 121-122,
En contra de esta opinifn, 8. MuNoz MacHApo: Op. cit., vol. I, pigs. 306-307.

(57y Cfr. J. L. Cascayo Castro: Loc. cit, pag. 1637. 5, Mufoz MAcHADO: Op.
cit,, vol. I, pdg. 345.
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generalizada en los ordenamientos federales, v de la que el articulo 105 del
proyecto de 1873 es una buena muesira. La razdén tltima de esta prohibi-
cién parece ser la de evitar la formacién de entes politico-territoriales de gran
extension que pudieran hacer peligrar, incluso, el propio poder del Esta-
do (58). No es ahora, obviamente, e! momento de detenernos en el anslisis
de la posible virtualidad practica de esta norma {39). Lo que nos interesa
sefialar es que el articulo 145.1 va a conocer dos excepciones: 1.° La pre-
vista en la disposicién transitoria cuarta de la Constitucidn y recogida en la
adicional segunda de la LORAFNA, permitiendo la integracidn de Navarra
en la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco. 2.2 La que, tomando como base
los Acuerdos autondmicos de 1981, contienen los Estatutos de Cantabria (ar-
ticulo 58), de la Rioja (art. 44} ¥ de Castilla-Ledn (disp. trans. séptima).

En el primer caso, toda vez que, como sefiala el Tribunal Constitucional,
Navarra s¢ ha convertido en una Comunidad Autdnoma en virtud de la apro-
bacidn de la LORAFNA —auténtico Estatuto de Autonomia— (60), parece
que nos encontramos ante lo que la doctrina conoce como ruptura o quebran-
tamiento comstitucional que, al encontrarse, de alguna manera, previsto en
1a disposicién transitoria cuarta del texto de 1978, no parece plantear pro-
blemas en cuanto a su admisibilidad (61). Mds problemadtica resuita la admi-

(538) Vdéase, en este sentido, A. Rovo ViLLanova: La Constitucidn espafiola de
9 de diciembre de 1931, Imprenta Castellana, Valladolid, 1934, N. PEugz SERRANO:
Op. cit,, vol. 1, pag. 95.

(39) Véase M. Garcfa ALVAREZ: «La voluntad regional como origen de la aato-
nomia politica en la IT Repiblica», Sisfema, nim. 14 (julio 1976), pig. 88.

(60) Cir. STC 16/1984, de 6 de febrero. Véase 5. Muioz Macuapo: Op. cit.,
vol. I, pdg. 278, F. ToMmAs Y VALIENTE: «Informe a la V1 Confcrencia de Tribunales
Constitucionales Europeos, 1984=, en Tribunales Constitucionales Europeos y Aufono-
mias Territoriales, CEC-Tribunal Constitucional, Madrid, 1985, pags. 157-138.

(61) Entendemos, con ¢l profesor P. pE VeGA (La reforma constitucional y Ig pro-
blemdticn del poder constifuyente, Tecnos, Madrid, 1985, pdgs. 166-167), por ¢quebran-
tamiento constitucional» aquel fendmeno «con el que se alude a la violacién —en el
sentido de no observancia— a titulo excepcional y para supuestos concretos de un
preeepto constitucional que, sin embargo, permanece en vigor para el rosto de los
casos objeto de su rcgulacidn» (pdg. 168), que puede producirse «o bien cuando la
Constitucion directamente Jo auioriza (..} o bien cuando no estando previsto en
el texto constitucional se deroga la norma para los casos concretos por el procedi-
miento establecido para la reforma constitucional» (pag. 167), sin que, en rigor, pueda
considerarse un supuesto de revisién constitucional, sino que son figuras distintas
(cfr. K. Hesse: Loc. cif., pdg. 25). En el caso de la integracidn de Navarra, Comuni-
dad Foral, en Euskadi, al ser la propia Constitucién la que de alguna manera permite }a
inohservancia del articulo 145.1, estamos ante lo que C. ScHMITF (Teoria de la Cons-
titucién, Alianza, Madrid, 1982, pdg. 116) denomina squebrantamicnio constitucional
de la Constitucién».
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sién de la segunda excepcion al articulo 145.1. Como sabemos, tanto Santan-
der como Logrofio estaban contempladas en el Real Decrete-Ley 20/1978,
de 13 de junio, como posibles partes integrantes de Castitla y Ledn, Esto no
fue admitido pacificamente por todas las fuerzas politicas de esas provincias,
sing que, por el contraria, se reivindicd su cardcter de «provincias con enti-
dad regional histérica». Asi Ias cosas, en julio de 1981 el Gobierno centrista
y el PSOE van a atender estas reivindicaciones al prever la conversidn de
éstas en las respectivas Comunidades de Cantabria y La Rioja. Pere, junto a
esta autonomfa independiente, va a acordarse que, «en ¢l case de que Canta-
bria y La Rioja asf lo decidan, debe hacerse posible su integracion en Castilla-
Leén. A tal efecto en sus Estatutos es conveniente introducir alguna cldusu-
la que posibilite Ia decisidén de integracién aludidas.

Teniendo en cuenta su origen, parece que estamos ante un supuesto de
«guebrantamiento incopstitucional de la Constitucion» (62), cuya validez es,
desde un punto de vista técnico-juridico, dificilmente sostenible. En efecto,
lo que debemos preguntarnos es cdmo puede canciliarse esta previsidn con
la expresa prohibicién constitucional de la federacién o integracién de Co-
munidades Autdnomas. Serd el Estatuto castellano-leonés el que nos dé la
solucién a esta cuestién en los dos primeros parrafos de su disposicién tran-
sitoria séptima, a cuyo tenor:

«1. En el caso de que una Comunidad Auttnoma decida, a
través de sus legitimos representantes, su disolucidn para integrar su
territorio en el de la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn, la
incorporacion deberd ser aprobada por las Cortes de Castilla y Ledn
o por el Pleno del Consejo General a que se refiere la disposicion
transitoria primetra.

2. Adoptado el acuerdo al que se refiere el apartado anterior, la
reforma del Estatuto, que sélo podrd extenderse a los extremos deri-
vados del acuerdo correspondiente, deberd ser aprobada por Ias
Cortes de Castilla y Ledn por mayoria de dos tercios y, con posterio-
ridad, por las Cortes Generales, mediante Jey orgénica.»

Con esta solucion se logra obviar los vicios de inconstitucionalidad que,
a primera vista, parecia tener la integracién de Cantabria y La Ricja en
Castilla-Leén, a la par que se satisfacen las exigencias que para tal caso
establecen los sistemas federales. En efecto, es menester advertir, en primer
lugar, que lo que el legislador estatuyente ha hecho con esta formulacién

(62) Cfr, C. Scumitr: Op. cit,, pdg. 116.
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no es sino repetir el esquema del articulo IV, seccidn 3.2, 1, de la Constitu-
cién de los Estados Unidos, en el sentido de que esta hipotética fusién re-
quiere el asentimiento de los legislativos regionales y, posteriormente, la
aprobacion definitiva del Estado central mediante ley orgénica, En segundo
lugar, en cuanto que se exige la disolucidn, es decir, su retorno al status de
provincia directamente dependiente del poder central de 1a Comunidad Auté-
noma que pretende la integracidn, lo que sucede es que no puede hablarse
ya de una [ederacién entre Comunidades Autdnomas, sino de una niera am-
pliacién del Estatuto a las provincias de Santander y Logrofio, supuesto que
no se opone al mandaio del articulo 145.1.

3. Segregacion de una parte del territorio: Trevifio

La dltima de las cuestiones que plantea la configuracién geogréfica de
Castilla y Ledn es la que se deriva del Condado de Trevifio y la reivindica-
cién vasca sobre el mismo. De ella ha conocido el Tribunal en la sentencia
99/1986, de 11 de julio. Como se sabe, Treviflo es un enclave burgalés situa-
do en el territoric de Alava, De ahi se deriva el que existan una serie de
circunstancias soctoculturales que vinculan a sus habitantes con el pueblo
vasco, que son las alegadas por los Grgancs de gobierno de esta Comunidad
como base de su reivindicacion sobre estos municipios. No vamos a entrar
ahora en el andlisis de estas vinculaciones socioldgicas que, sin duda, existen.
Lo que nos interesa es dnicamente el aspecto juridico que plantea esta cues-
tién y la respuesta que encuentra en los Estatutos vasco y castellano-leonés.

Conviene, en ¢ste sentido, comenzar advirtiendo gue, como ha dicho el
Tribunal, parece obvio que la reserva estatutaria establecida en el articu-
lo 147.2, b), de 1a Constitucién se refiere no sélo a la mera delimitacién del
dmbito territorial que la Comunidad tiene en el momento de aprobarse su
correspondiente Estatuto, sino que éste deberd hacer referencia a las posi-
bles alteraciones de aquél (63). Es precisamente en base a este contenida
amplio del precepto constitucional por lo que se justifica el articulo 8.2 del
Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, a cuyo tenor:

(63) STC 99/1986, fundamento juridico cuarto: «El articule 147.2 b) de la Cons--
titucidn prescribe, como contenido necesaric de los Estatufos de las Comunidades
Autdnomas, la ‘delimitacién de su territorio’, Tal reserva estatutaria, que po sdlo en-
trafia la definicién del territorio de cada Comunidad, sino también las previsiones re-
lativas a su posible alteracién, ha dado lugar a normas estatutarias de contenido di--
VErso.»

12 177



JAVIER RUIPEREZ ALAMILLQ

«Podran agregarse a la Comunidad Auténoma del Pajs Vasco
otros territorios o municipios que estuvieran enclavados en su tota-
lidad dentro del territoric de la misma, mediante el cumplimiento
de los requisitos siguientes:

@) Que soliciten la incorporacién el Ayuntamiento o la mayo-
ria de los Ayuntamientos interesados, y que se oiga a la Comuni-
dad o provincia a la que pertenezcan los territorios o municipios
a agregar.

b)  Que lo acuerden los habitantes de dicho municipio o terri-
torio mediante referéndum, expresamente convocado, previa la auto-
rizacién competente al efecto y aprobado por mayorfa de los votos
validos emitidos.

¢} Que los aprueben el Parlamento del Pafs Vasco y, posterior-
mente, las Cortes Generales, mediante Ley Orgdnica.»

Ahora bien, si esto es cierto, es asimismo evidente que interesa también
al Estatuto castellano-leonds 1a regulacién de la alteracidn de su actual terri-
torio. La raz6n de ello es obvia. El derecho de los habitantes de estos muni-
cipios a pertenecer a la Comunidad Autdnoma de su eleccién debe ser obser-
vado desde los dos aspectos o, mas concretamente, desde los dos intereses
regionales a que afecta. En efecto, el ejercicio de este derecho de autodeter-
minacién implica, en primer lugar, la integracién o agregacién de los muni-
cipios de La Puebla de Arganzdn y Condado de Trevifio en una Comunidad
distinta a la que actualmente pertenecen, que es lo que, en rigor, estd regu-
lando el articulo 8.° vasco. Pero, en segundo lugar, esta hipétesis debe ser
contemplada como la segregacidn de éstos respecto de Castifla y Ledn, que
deberd ser regulado por la norma institucional bdsica de esta Comunidad.
A ello se dedica la disposicidn transitoria 7.2, 3, del Estatuto castellano-leonés,
norma que, como sefiala ¢l profesor E. Rivero, parece, en principio, respon-
der no sélo a los mandatos del texto constitucional, sino también a la actual
normacién administrativa al respecto (64},

El Tribunal Constitucional advierte que la facultad de libte disposicidn
e los Estatutos sobre este tema tiene un l{mite: la aprobacién de Ia altera-
cidén territorial por el Parlamento central mediante Ley Orgédnica (63). Limite
que, como sabemos, se justifica por el doble motivo (66) de que, por un

{64y Cfr. E, RivEro Ysern: «Comentario a la disposicién adicional séptimas, en
E. Ravero Yseun (dir)) v otros: Comentarios al Estaiuto de Autonomia de la Comuni-
dad Autdnoma de Castilla y Ledn, cit., pags. 335-336.

(65 Cfr. STC 99/1986, fundamento juridico noveno.

(66) Véase supra notas 53 y 54.
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lado, existe un interés de la nacidn, que puede verse afectado por el cambioc:
de status de alguna parte de su territorio. Y, por otra parte, la intervencion
del Estado central es una exigencia constitucional, en el entendimiento de
que al ser un conienido obligatorio del Estatuto la delimitacion de su terri-
torio, su alteracién implica una reforma del mismo que, de acuerdo con el
articulo 147.3, habra de ajustarse al procedimienio establecido en los mismos
y «requerird, en todo caso, la aprobacion por las Cortes Generales, mediante
Ley Orgdnicar. Fuera de esta limitacidn, los Estatutos podrdn disponer libre-
mente del tema en el aspecto que Ies afecta.

Parece, en definitiva, correcto entender que no existe oposicién entre la
regulacién hecha por el articulo 8.2 del Estatuto vasco y la del Estatuto de
Castilla y Ledn. Esto se debe a que cada uno de éstos estd tinicamente regu-
lando la vertiente del derecho de autodeterminacidn que les incumbe, sin que
pueda afirmarse que se produce una intromisién en la esfera de la otra Co-
munidad. Esto es, ademds, lo que se desprende de la propia disposicién tran-
sitoria 7.2, 3, dal Estatuto castellano-leonés cuando establece que, «en todo
caso, el resultado de este proceso —de segregacién— quedard pendiente del
cumplimiento de los requisitos de agregacion exigidos por el Estatuto de la
Comunidad Auténoma a la que se pretende la incorporaciéne,
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