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I. INTRODUCCION

La posibilidad de modificacién de los limites provinciales esta prevista en el articu-
lo 141.1 de la Constitucion. Conforme a este articulo, cualquier alteracion de los limites
provinciales habra de ser aprobada por las Cortes Generales mediante ley orgéanica.
Puede decirse por tanto que la alteracion de los limites provinciales es una competencia
estatal.

Esta prevision, que vincula la alteracion de los limites provinciales a la aprobacion
de una ley organica, estd en consonancia con el papel otorgado a la provincia en la
Constitucion. Efectivamente, la provincia no solo es una organizacién administrativa
formada por la agrupacion de municipios (art. 141), sino también constituye una divi-
sién territorial del Estado para el cumplimiento sus fines, a lo que ha de sumarse su
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consideracion como circunscripcion electoral'. Pero al mismo tiempo, la divisién pro-
vincial esta en la base de la delimitacion del territorio de las Comunidades Auténomas,
de modo que las alteraciones provinciales pueden también tener repercusion en la con-
figuracion del mapa territorial autonémico, pudiendo afectar al contenido de los Esta-
tutos de Autonomia, al menos en aquellos casos en que estos optan por configurar
el territorio por referencia a la delimitacion de los limites provinciales existentes en el
momento en que esos Estatutos de Autonomia o sus modificaciones fueron aprobadas.

Mucho se ha discutido sobre el calado de las alteraciones provinciales a las que se
refiere el articulo 141 del texto constitucional?, y si esas modificaciones implican la po-
sibilidad de constituir o suprimir provincias, o simplemente la Constitucion se refiere a
la alteracion de los limites de las ya existentes, quedando por tanto vetada cualquier
alteracion que suponga una modificacion de las ya existentes y cuyo nimero efectiva-
mente se ha mantenido hasta el momento®. En principio, si tomamos en consideracion
las posibilidades habilitadas por el ordenamiento juridico espafol, observamos que en
la mayoria de los casos esas alteraciones implican meramente una modificacién de los
limites provinciales* (tal es el caso de los enclaves, cuyo procedimiento de segregacion

! Las causas y consecuencias de esta configuracién constitucional de la provincia son analizadas
por Garcia DE ENTERRIA, E., «La provincia en la Constitucién», en el libro dirigido por GOMEZ-FERRER
MoranT, R., La provincia en el sistema constitucional, Civitas-Diputacion de Barcelona, Madrid, 1991,
pags. 7y ss.

2 La problematica de las cuestiones organizativas en el Estado espafol y su posible dimensién
politica, en especial en el caso de la provincia es puesta de manifiesto por MARTIN-RETORTILLO BAQUER,
S., «El tema de la autonomia provincial: las diputaciones y el proceso autonémico» en el libro dirigido
por GOMEZ-FERRER MORANT, R., 7bid., pags. 21 y ss.

3 «La interpretacion constitucional correcta tiene que pasar también por la distincidén entre la
provincia como demarcacién territorial por la prestacion de los servicios del Estado, y la provincia
como corporacién local. Es de todo punto evidente que, de acuerdo con la Constitucién, las Comuni-
dades Auténomas no pueden alterar la demarcacién provincial como division del territorio para la
prestacién por el Estado de servicios administrativos. El articulo 141 de la Constitucién reserva a una
ley organica la alteracién de los términos provinciales, por lo que la decisién queda fuera del ambito
disponible para el Estatuto o las leyes autonémicas. Sin embargo, que una Diputacién provincial en
concreto pueda suprimirse no solo no es contrario a la garantia institucional sino que cabe plenamente
dentro de su l16gica. Si las Diputaciones provinciales forman parte de la Administracién local, y la or-
ganizacién de ésta es un asunto intracomunitario sobre la que las Comunidades Auténomas pueden
disponer, es claro, a nuestro juicio, que pueden implantar las reformas que consideren precisas». Mu-
N0z MACHADO, S., Tratado de Derecho Administrativo y Derecho piiblico general, tomo I11, Tustel, 2009,
pags. 995 y ss.

Un examen de las posiciones doctrinales sobre la posibilidad de supresién de provincias puede
verse en VELASCO MURIAs, L. F., «La posibilidad de modificacién del mapa provincial de Espafia»,
Revista de estudios de administracion local, n.° 291, 2003, pags. 1227-1253.

4 Estos son algunos de los supuestos con capacidad para producir la citada alteracién:

— La posibilidad habilitada por la Ley Orgéanica 15/95, de 28 de diciembre, por la que el muni-
cipio de Gatova se integra en la provincia de Valencia.

— Los supuestos de agregacion y segregacion de enclaves previstos respectivamente en el Estatu-
to de Autonomia del Pais Vasco y el Castilla y Ledn respectivamente.

— Los supuestos de deslinde de términos municipales pueden igualmente, de acuerdo con el ar-
ticulo 23 del Reglamento de Poblacién y Demarcacién Territorial, afectar a los limites de las
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y agregacion han regulado algunos Estatutos de Autonomia) aunque en algtn caso, di-
cha alteracion implicaria la creacion de una nueva provincia’.

Pero independientemente de la extension que se dé a la prevision constitucional y
cuyo debate no es objeto de este estudio, es evidente que el caracter «poliédrico» de la
provincia implica que las repercusiones de las alteraciones provinciales trascienden el
ambito municipal, provincial y autonémico e implican la participacion e intervencion
de instituciones estatales, necesitando en todo caso la aprobacion de las Cortes Gene-
rales a través de ley orgdnica, tal y como hemos comenzado senalando. De hecho, ésta
es la tinica prevision expresa sobre esta cuestion, ante la ausencia de regulacion de un
procedimiento dirigido a la alteracién provincial.

Sin embargo, ¢qué ocurre con los entes locales municipales que estan en la base de
la configuracién provincial? De entrada, el hecho de que se produzca una alteracion de
los limites provinciales lleva siempre implicita la repercusion sobre uno o varios térmi-
nos municipales, aunque dicha repercusiéon implique tinicamente el dejar de pertenecer
a una provincia para integrarse en otra, mientras que el territorio de la comunidad au-
ténoma puede o no verse afectado por la alteracién provincial. No obstante, el hecho
de que las consecuencias de la modificacién provincial transciendan el ambito munici-
pal o incluso provincial en su consideraciéon como ente local, ¢supone que los intereses
de estos entes territoriales estén ausentes en dicha alteracién o que haya que negarles
cualquier tipo de participacion en el procedimiento?

Si tomamos en cuenta el devenir de las modificaciones provinciales efectuadas has-
ta el momento, o los intentos de modificacion realizados hasta la fecha, llegamos a la
conclusion contraria. En efecto, el inico supuesto de alteracion de términos provincia-
les efectuado hasta el momento tuvo precisamente como base el trasfondo de los inte-
reses municipales, y en concreto la mejor prestacion de servicios publicos a los vecinos.
Estamos hablando del municipio de Gatova, que se segregd de la provincia de Castellon
para integrarse en la provincia de Valencia a través de Ley Organica 15/95, de 28 de
diciembre. Por otro lado, los intentos de segregacion del Condado de Trevifio, pertene-
ciente a la provincia de Castilla y Ledn para su agregacién en la provincia de Alava, han
tenido también como justificacion la mejor accesibilidad y cercania de los vecinos a
ciertos servicios publicos®.

En cualquier caso ambos supuestos, tanto el del municipio valenciano como el
supuesto del enclave castellano-leonés tienen en comun que la iniciativa solicitando

provincias. En este caso se trata de una delimitacién geografica que no afecta a la organizacion
politico-territorial.
> Es el supuesto previsto en la disposicion adicional primera del Estatuto de Autonomia de An-
dalucia, de acuerdo con el cual se contempla la ampliacién de la Comunidad Auténoma a territorios
histéricos no integrados en otra Comunidad Auténoma. El precepto se refiere claramente a la posible
incorporacién de Gibraltar a la soberania espafola y el Estatuto de Autonomia lo que prevé es su in-
corporacién a la Comunidad Auténoma andaluza como una nueva provincia.
¢ No olvidemos que esta ha sido una antigua reivindicacién de los vecinos de los municipios in-
tegrados en el enclave que se reavivo recientemente a raiz de la muerte de una nifia de tres aflos que
hubo de ser atendida por los servicios sanitarios de la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén en
lugar de los més cercanos dependientes de la comunidad vasca.
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la segregacion municipal partié de los propios municipios’. En efecto, las tnicas rei-
vindicaciones relativas a la modificacion de los limites provinciales que han tenido
algtin recorrido y alcance hasta la fecha han sido aquellas justificadas en atencién al
interés de los vecinos, y de hecho han sido iniciativas promovidas por los respectivos
Ayuntamientos®.

Por otra parte, cabe sefialar que no han sido éstos los tinicos casos en que los mu-
nicipios han promovido iniciativas conducentes a la modificacion del mapa provincial
espanol, pues en algunos casos la iniciativa ha comportado modificaciones de mas cala-
do, dirigidas incluso a la creacién de una nueva provincia. Tal es el caso del municipio
de Algeciras, y su solicitud al Gobierno central de una autorizacién para celebrar una
consulta popular para tratar la inclusién del municipio y de su entorno comarcal en una
nueva provincia andaluza’.

Sin embargo, no se puede negar que los intereses presentes en la alteracién de los
términos provinciales superan los intereses locales, tanto municipales como los de la
propia provincia en su consideracion como Administracion local. Esta es la razén por
la cual la modificacion de los limites provinciales no puede ser nunca consecuencia di-
recta o indirecta de la alteracion de los términos municipales!’.

En definitiva, no se niega que los intereses locales puedan estar en la base que mo-
tiva la alteracion de los limites provinciales, pero dada la transcendencia de dicha alte-
racion, implican también intereses supramunicipales, razon por la cual su apreciacion
ha de realizarse por una instancia supramunicipal que la Constitucion residencia en una
de las instituciones del Estado, y en concreto en el poder legislativo. No obstante, cabe
preguntarse si en el procedimiento conducente a la alteracién provincial hay algian es-
pacio para la participacién municipal y para la ponderacién de dichos intereses por
parte de las instancias estatales con capacidad de decision.

7 En este sentido, los Ayuntamientos de Condado de Trevifio y Puebla de Argazén adoptan en
sesién extraordinaria de 8 de marzo de 2013 sendos acuerdos de iniciacién de procedimientos de se-
gregacion de la provincia de Burgos para su incorporacion al Territorio Histérico de Alava, en la Co-
munidad Auténoma del Pais Vasco. El contenido de dichos acuerdos tiene por objeto «Encomendar
al Alcalde para que se dirija al Parlamento Vasco, a sus grupos parlamentarios, a las Juntas Generales
de Alava y demas 6rganos politicos, como Gobierno Vasco, Diputacién Foral de Alava, Diputacién
Provincial de Burgos y Junta de Castilla y Ledn, asi como a las Cortes Generales, a fin de que se adop-
ten las resoluciones conducentes al logro de la deseada alteracién de los limites provinciales...».

8 El Acuerdo de 20 de junio de 2013 de la Junta de Castilla y Leén, por el que se emite el informe
previsto en la Disposicién Transitoria tercera, apartado 1, letra b del Estatuto de Autonomia de Casti-
lla y Ledn, relativo a la solicitud de segregacion del enclave de Trevifio deja constancia de los funda-
mentos en base a los cuales los municipios solicitan la segregacion, sefialando entre ellos «la voluntad
de la poblacién y en la necesidad de prestar servicios publicos de calidad y en el principio de continui-
dad territorial en el establecimiento de las Administraciones ptiblicas».

° El recurso planteado contra la denegacién de la referida consulta dio lugar a la Sentencia del
Tribunal Supremo de 17 de febrero de 2000. La citada sentencia entendié que se trataba de un asunto
de caricter supralocal puesto que la segregacion de una parte de la provincia de Cadiz para la crea-
cién de una nueva provincia afectaba a otras instancias territoriales al dar lugar a una nueva organiza-
cién provincial.

10 Sosa WAGNER, F. y DE MIGUEL GARCIA, P., Creacion, supresion y alteracion de los términos
municipales, IEAL, Madrid, 1987.
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II.  LOS INTERESES MUNICIPALES Y SU PONDERACION EN LA ALTERACION DE LOS LIMITES
PROVINCIALES

Es importante aludir a esta cuestion, puesto que, tal y como hemos senalado, los
supuestos que hasta el momento han dado lugar a una alteracion de los limites pro-
vinciales, o han implicado una pretension en este sentido han tenido su base en la
presencia de intereses locales, y en concreto en un mejor acceso de los vecinos a la
prestacion de ciertos servicios publicos, no necesariamente de competencia munici-
pal, sino autondmica. De hecho, éstas han sido las razones de fondo en el tGnico su-
puesto en el que hasta ahora se ha procedido a alterar los limites provinciales a través
de una ley organica.

Y estas mismas razones han estado presentes en otras iniciativas municipales, como
es el caso del enclave de Trevifo, y las pretensiones por parte de los dos municipios que
lo integran de segregarse de la Comunidad Auténoma leonesa para integrarse en la
Comunidad Auténoma vasca.

Por tanto, la presencia municipal es una constante en todos los procedimientos que
han sido objeto de consideracion y debate en sede parlamentaria'!. Es evidente por
tanto que los intereses locales_subyacen en cada una de las iniciativas de alteracion pro-
vincial que han sido objeto de tramitacion con o sin éxito en sede parlamentaria.

El interés local supone que el asunto o materia de que se trata forma parte del nd-
cleo de intereses, necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal. Los intereses lo-
cales son todos aquellos que son relevantes para el municipio y sus vecinos y evidente-
mente la facilidad de acceso de los vecinos a los servicios publicos, incluso si no son
prestados por la Administracion local, es una cuestion de interés local.

Sin embargo, debido a la organizacién territorial y administrativa del Estado espa-
ol y a la distribucion de competencias entre sus distintas instancias, no existe una co-
rrelacion absoluta entre interés local y competencias locales que implique el ejercicio de
poderes decisorios. Asi, no todos los asuntos que pudieran ser calificados como asuntos
de interés local llevan aparejado el ejercicio de competencias locales resultantes en la
capacidad de decision de la corporacion. Ello es debido a que no existen competencias
locales de caracter exclusivo, puesto que cualquier materia sobre la que quepa apuntar
un interés local esté circunscrita a un ambito material mds amplio. Pero de la misma
forma que no hay competencias exclusivas de las entidades locales, tampoco la compe-
tencia atribuida a otras instancias territoriales priva a los municipios de competencias
sobre esa misma materia',

' En el diario de sesiones del Congreso de los Diputados 18 de noviembre de 2014 se publica el
resultado de la toma en consideracién de la proposicién de ley del Parlamento Vasco, sobre alteraciéon
de los limites provinciales, consistente en la segregacion de los municipios de Condado de Trevifio y La
Puebla de Arganzén de la provincia de Burgos y su incorporacion al territorio histérico de Araba/
Alava. Sometida a votacion la proposicién de Ley se rechaza por 28 votos a favor, 274 en contra mas 2
votos telemdticos y 19 abstenciones.

12 En este sentido puede citarse la Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de junio de 2001.

2061



MEMORIAL PARA LA REFORMA DEL ESTADO

Dos criterios determinan la mayor o menor incidencia de la Administracion muni-
cipal en el procedimiento de toma de decisiones y adopcion de acuerdos sobre una
materia:

— La delimitacion geogrifica de esos intereses a un dambito municipal, criterio se-
gun el cual la capacidad decisoria del municipio ha de quedar restringida a
aquellos asuntos que afecten exclusivamente al ambito territorial al cual el mu-
nicipio cifie sus competencias®.

— La existencia de intereses supramunicipales, lo que comporta la ponderaciéon de
los intereses locales y supralocales y la graduacion de la intensidad de la partici-
paciéon municipal, de forma que cuanto mas proximo un asunto a los intereses
locales y mas alejado de los intereses de otras instancias territoriales, la compe-
tencia y la capacidad de intervencién local sera mds intensa y se manifestara en
la adopcion de decisiones administrativas, por contraposicion a otros asuntos
donde la competencia municipal se manifiesta no en una decisién administrati-
va que pone fin al procedimiento, sino en la intervencion en el procedimiento a
través de la emision de informes o a través del reconocimiento de una iniciativa
dirigida a poner en marcha el procedimiento.

Es evidente que aun siendo los municipios la base territorial de la provincia, y aun
estando presentes ciertos intereses de caracter local en su pretension de segregacion y
agregacion a una provincia diferente, lo cierto es que tales pretensiones comportan un
resultado claramente supramunicipal como es la alteracion del mapa provincial y terri-
torial del Estado que queda fuera de su esfera de actuacion, y por lo tanto, es razonable
negarles toda capacidad de intervencién que suponga la adopcién de decisiones que
directa o indirectamente supongan una alteracion de los términos provinciales. Es mas,
esa capacidad resulta incluso negada a las Comunidades Auténomas, puesto que la al-
teracion de los términos provinciales corresponde en tltima instancia al Estado a través
de ley orgénica.

Sin embargo, es innegable que el municipio, como elemento dltimo de la division
territorial del Estado es siempre una Administracion afectada en el caso de una hipoté-
tica reestructuracion provincial. Las Comunidades Autonomas pueden o no verse afec-
tadas por las modificaciones provinciales, pero el municipio esta siempre en la base de
esa modificacion!,

Por otra parte, ya hemos visto como la razon dltima de las alteraciones territoriales
de dmbito provincial realizadas en Espafia y de las iniciativas para conseguirlo, se cen-

B STS de 14 de noviembre de 1989, la que se entiende que un asunto posee caracter local cuando
no supera los limites geograficos del territorio municipal.

4 Sobre el alcance de la definicién constitucional de la provincia como agrupacién de municipios
puede verse MORELL OCANA, L., «Las provincias», en Tratado de Derecho Municipal, tomo 11, dirigido
por MuNoz MACHADO, S., Tustel, Madrid, 2011, pag. 1567. Igualmente PAREJO ALFONSO, L., «La pro-
vincia como entidad local determinada por la agrupacién de municipios; fines basicos y competencias
minimas», en el libro dirigido por GOMEZ FERRER MORANT, R., ob. cit., pags. 77 y ss.

2062



§82. LA PARTICIPACION DE LOS ENTES LOCALES EN LOS SUPUESTOS DE ALTERACION ...

tran y tienen su origen tltimo en la invocacion de los intereses de los vecinos. Los inte-
reses locales han sido el detonante de la modificacion provincial efectuada hasta el
momento, y también de las que se han pretendido sin éxito.

Por tanto, ello lleva a analizar cual es el papel de las entidades locales municipales
en el procedimiento conducente a la alteracion de los limites provinciales, y si existe
algin cauce procedimental habilitado para que dicha participacion pueda tener lugar.

De hecho, los tinicos supuestos en que el municipio tiene reconocida una partici-
pacion formal en los procedimientos que podrian derivar en la alteracion de los limites
provinciales son aquellos que han sido regulados por algunas Comunidades Auténomas
en sus Estatutos de Autonomia®®. Segtin estas normas, el hecho de que la decision de
alterar los términos provinciales corresponda a otras instancias territoriales, no debe ser
un obstaculo para negar a las entidades locales algtn tipo de participacion en el proce-
dimiento. Participacién que se articula como veremos reconociendo la iniciativa muni-
cipal y el referendo consultivo en el ambito municipal afectado.

IIT. LA INTERVENCION MUNICIPAL EN LA ALTERACION DE LOS LIMITES PROVINCIALES

1. La ponderacion de los intereses locales en los supuestos de alteracion de los limites
provinciales sin efectos interautonémicos

A) Laausencia de un procedimiento de alteracion de los términos provinciales

La alteracion de los limites provinciales de Valencia y Castellon de la Plana mediante
la segregacion del término municipal de Gétova de la provincia de Castellon para su pos-
terior agregacion a la provincia de Valencia, planteé por primera vez el problema de los
trdmites procedimentales a seguir para operar la modificacién territorial apuntada.

En este sentido, y ante la ausencia de un procedimiento dirigido a alcanzar una
decision en este sentido, solo una premisa resultaba clara: la alteracion provincial solo
podia alcanzarse si las Cortes Generales aprobaban una ley organica en los términos del
articulo141.1 de la Constitucion. La tinica voluntad a tener en cuenta desde el punto de
vista decisorio era la del legislativo estatal. Sin embargo, y como hemos sefialado, el
hecho de que los intereses municipales constituyeran el fundamento tltimo de la deci-
sion hizo pensar en la necesidad integrar la voluntad municipal en el procedimiento de
segregacion, lo que se articuld en un primer momento y a falta de un procedimiento
especificamente regulado al efecto, mediante la aplicacion analdgica del procedimiento
previsto para la alteraciéon de términos municipales regulado en el Reglamento de Po-
blacién y Demarcacion Territorial de las Entidades Locales, RD 1690/1986, de 11 de
julio, al entender que existia identidad de razén entre ambos supuestos. De acuerdo
con ello, los tramites seguidos fueron los siguientes:

5 Tal es el caso de Castilla y Leén y el Pais Vasco.
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1. El Ayuntamiento de Gétova, en sesion plenaria de fecha de 7 de abril de 1989,
acordé inicialmente solicitar de los organismos competentes la segregacion de
Gatova de la provincia de Castellon y su agregacion a la de Valencia.

2. Las dos Diputaciones provinciales afectadas, oidas en tramite de audiencia se
manifestaron a favor de tal pretension.

3. El Consejo de Estado, en fecha 26 de julio de 1990, emite informe en el que se
describen las lineas por las que debe discurrir el expediente relativo a la pro-
puesta de segregacion del municipio de Gatova de la provincia de Castellon
para su agregacion a la provincia de Valencia, dictaminando la pertinencia del
ejercicio de la iniciativa legislativa por parte de las Cortes valencianas para la
aprobacién de la correspondiente ley organica de alteracion de los limites pro-
vinciales.

4. El Ayuntamiento de Gatova, en sesion plenaria de 18 de diciembre de 1993, acor-
do ratificar la solicitud de segregacion provincial, facultando al alcalde para reali-
zar las gestiones necesarias, remitiendo una certificacion del citado acuerdo a la
Conselleria para que lo elevara a la presidencia del Gobierno valenciano.

5. El Gobierno valenciano, en sesion del dia 19 de agosto de 1994, acordé instar a
las Cortes Generales para ejercer la iniciativa legislativa en base al articulo 87.2
de la Constitucion espafola.

6. Las Cortes valencianas, mediante resolucién de fecha 30 de noviembre de 1994,
aprobaron la referida proposicion de Ley Organica y su presentacion ante la
Mesa del Congreso de los Diputados.

7. El Pleno del Congreso de los Diputados acordé en sesion de fecha 7 de noviem-
bre de 1995 tomar en consideracion la citada proposicion.

8. Finalmente, el Pleno del Senado, en sesién del dia 20 de diciembre de 1995, fue
aprobada y promulgada por el Rey.

B) El caricter politico-legislativo de la alteracion de términos provinciales y la
imposibilidad de aplicacién analdgica del procedimiento de alteracion de
términos municipales

Al margen del procedimiento seguido de facto para la alteracion de los términos
provinciales, adoptado en base a la ausencia de regulacion al respecto, cabe preguntar-
se por la justificacién juridica de dicho procedimiento, y en concreto, si la tramitacion
seguida era una exigencia juridica vinculante para el ejercicio de la iniciativa legislativa
por parte de las Cortes valencianas, iniciativa dirigida a poner en marcha el procedi-
miento legislativo dirigido a la alteracion provincial de conformidad con el articulo 87.2
de la Constitucion.

Esta cuestion fue objeto de consideracion por parte del Consejo de Estado, en su
Dictamen de 26 de julio de 1990, dictamen que precisamente fue solicitado como con-
secuencia de la tramitacién de dicho procedimiento como presupuesto previo al ejerci-
cio de la iniciativa legislativa de las Cortes valencianas.

2064



§82. LA PARTICIPACION DE LOS ENTES LOCALES EN LOS SUPUESTOS DE ALTERACION ...

Es en el citado Dictamen que el citado drgano consultivo se plantea la participa-
cién del municipio afectado por la segregacion, asi como la necesidad de tramitacion de
un procedimiento similar al de alteracion de términos municipales como requisito para
el ejercicio de la iniciativa legislativa autonémica. Las consideraciones que realiza el
Consejo de Estado se extienden a la consideracion de los intereses municipales, a su
participacion en el procedimiento administrativo previo al ejercicio de la iniciativa le-
gislativa y a la naturaleza de las alteraciones provinciales. En palabras del Consejo de
Estado, «se trata de averiguar si ese tramite administrativo vincula a la Generalidad Va-
lenciana, de modo que tenga que cumplirse en todas sus fases para que pueda excitar el
ejercicio de la iniciativa legislativa que corresponde a las Cortes Valencianas de conformi-
dad con el articulo 87.2 de la Constitucidn, para desencadenar el procedimiento legislativo
que acabe en la alteracion provincial propuesta.

Parte el Consejo de Estado por reconocer la presencia de los intereses municipales
en todo procedimiento de alteracion provincial, lo que viene dado y es consecuencia
16gica del tratamiento constitucional de la provincia: la provincia como agrupacion de
municipios y su consideracién como entidad local en la que el territorio viene a desem-
penar la funcidon de elemento constitutivo de la misma. «En lz provincia, sin dejar de ser,
y asi es evidentemente, una division territorial para el cumplimento de las actividades del
Estado, es innegable que el vinculo de integracion de los municipios es intenso, de modo
que la pertenencia a una u otra provincia, puede ser (y aqui en el caso consideracion, pare-
ce que lo es para la comunidad municipal de Gétova) una decision vital».

Sin embargo, una segunda acepcién constitucional de la provincia se impone, se-
gun la cual ésta se configura como una division territorial para el cumplimiento de los
fines del Estado, lo que explica que cualquier alteracion de los limites provinciales haya
de ser aprobada por una ley por las Cortes Generales y aprobada por mayoria absoluta
en el Congreso de los Diputados en una votacién final sobre el conjunto del proyecto,
segin el articulo 81.2 de la Constitucién. Desde este punto de vista, la alteracion de
términos provinciales excede de los propios intereses locales (y aun autonémicos) tal y
como senala el Consejo de Estado, de manera que la consideracion del territorio deja de
ser un 4mbito material para el ejercicio de unas competencias municipales, para consi-
derarse en una vision integradora, como uno de los elementos del Estado y elemento
imprescindible para organizar adecuadamente la accion del Gobierno. Las competen-
cias municipales ceden a favor de intereses de caricter supramunicipal presentes en la
alteracion de los limites provinciales.

Todo ello lleva al Consejo de Estado a considerar que no existe identidad de razén
entre los supuestos de alteracion de limites municipales y provinciales, sino que entre
uno y otro cabe apreciar profundas diferencias, no solo por los fundamentos a que
responden sino por el diferente tratamiento que le corresponde a cada uno, juridico-ad-
ministrativo al primero y politico-legislativo al segundo.

Por tanto, segun el citado 6rgano consultivo, la Generalidad valenciana no ne-
cesita como requisito previo a la hora de promover ante las Cortes valencianas el
ejercicio de la iniciativa legislativa la tramitacion de un procedimiento similar al de
alteracion de términos municipales en el que quede patente la expresion de la volun-
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tad municipal. Ello no significa que el procedimiento seguido sea inadecuado, ni
tampoco que se haya incurrido en vicio alguno del procedimiento. Tampoco signifi-
ca que la voluntad municipal no constituya un elemento importante que pueda ser
ponderado o valorado por los 6rganos competentes para ejercer la iniciativa y adop-
tar la ley orgdnica de modificaciéon provincial, pues, conforme al Consejo de Estado,
«...desde el momento en que la tinica voluntad que cuenta decisoriamente para la alte-
racion de los limites provinciales es la de las Cortes Generales, expresada por una Ley
Orgdnica, la voluntad municipal destacadamente presente en la modificacion de los
términos municipales y el cauce procedimental que al efecto se establece, no se erigen
indispensablemente en exigencias con fuerza decisoria para alterar los limites provin-
ctales, aunque, como bien se ve en el presente caso, son sus intereses los que estin en la
base misma de la iniciativa de incorporacidn a la provincia de Valencia del municipio
de Gadtova».

2. La participacion municipal en los supuestos de alteracion de términos provinciales
con efectos interautonémicos: el supuesto de los enclaves

La participacion de las entidades locales en el procedimiento de alteracion de los
limites provinciales como consecuencia de la segregacion y agregacion de enclaves, asi
como la ponderacién de sus intereses en el procedimiento dirigido a ello presenta ca-
racteristicas diferentes de las analizadas hasta el momento cuando la alteracion provin-
cial afecta también a los limites territoriales de las Comunidades Auténomas, supuesto
en el que algunos Estatutos de Autonomia han previsto una participacion activa de las
entidades locales al regular procedimientos administrativos dirigido a ello. En concreto
los Estatutos de Castilla y Ledn, asi como el del Pais Vasco, han previsto procedimien-
tos especificos al respecto'® en los que los municipios tienen un papel importante en el
ejercicio de la iniciativa y en la expresion de los intereses locales a través incluso de
consultas realizadas a sus vecinos.

Nos encontramos en definitiva ante un supuesto complejo, en el que concurren
una pluralidad de intereses piblicos, puesto que a los de cardcter municipal o provin-
cial hay que sumar también los de caricter autonémico. Estos tltimos han planteado
también cuestiones relativas a la competencia autondmica para regular estas cuestiones
o el efecto de la alteracion de los limites provinciales en la modificacion de los Estatutos
de Autonomia, que aunque no constituyen el objeto central de este estudio habran de
ser también analizadas por su incidencia en la participacion procedimental de las enti-
dades locales en las modificaciones de los limites de la provincia.

16 E] legislador estatutario esta habilitado para regular la segregacion de enclaves, puesto que al
ser de algtin modo delimitacion del territorio, entra dentro del Zmbito de autonomia del articulo 147.2
de la Constitucién. Diez Picazo, L., «Sobre la delimitacion estatutaria del territorio de las comunida-
des auténomas y la rigidez de los estatutos», Revista Espariola de Derecho Constitucional, n.° 20, 1987,
pig. 150.
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A) Los enclaves como supuesto de modificacion de los limites territoriales
provinciales y autondémicos

Los enclaves'’, como situacion de hecho o factica de falta de continuidad territo-
rial entre territorios respecto de los cuales existen vinculos juridicos o administrati-
vos, es pues uno de los supuestos que pueden originar la alteracién de los limites
provinciales'®.

En efecto, la existencia de enclaves en el ambito geografico espafol es una realidad
constatada. Podriamos sefialar que los enclaves constituyen areas geograficas que per-
tenecen desde el punto de vista administrativo a una entidad publica respecto de la cual
carecen de continuidad territorial. Implican por tanto la adscripcién politica y adminis-
trativa de un determinado espacio fisico a una entidad publica de base territorial con la
que sin embargo no existe continuidad territorial. Dependiendo de esa vinculacién con
una entidad territorial superior, podemos distinguir entre enclaves intraautonémicos e
interautondmicos .

Los primeros son aquellos que se encuentran situados geograficamente dentro del
territorio de una provincia distinta de aquella a la que estdn incorporados politica y
administrativamente, si bien perteneciendo ambas provincias a la misma Comunidad
Auténoma. Por el contrario, los enclaves interautonémicos son aquellos que se encuen-
tran situados dentro del territorio de una Comunidad Auténoma distinta de aquella a
la que estan incorporados politica y administrativamente.

En el primer caso, es de suponer que el procedimiento para su segregacion seria
muy similar a aquel que hemos visto en el supuesto de segregacién y agregacion de
municipios limitrofes a una provincia distinta como es el caso de Gatova. El segundo
supuesto tiene consecuencias que implican a varias Comunidades Auténomas, y que ha
sido objeto de regulacion por parte de algunos Estatutos de Autonomia.

En todo caso, y atendiendo ahora la cuestién de su naturaleza juridica, podemos
afirmar que los enclaves, con independencia de su situacién geografica interprovincial
o interautonémica, carecen de la consideracion de entes territoriales. Ello no quiere
decir, sin embargo, que no hayan sido objeto de tratamiento juridico por algunas nor-
mas, y objeto de regulacion en algunos Estatutos de Autonomia como luego veremos.
No obstante, su tratamiento juridico no implica su consideracion como entes territoria-
les, sino tinicamente su consideracién como presupuesto de hecho o factico determi-

17 Sobre la cuestion de los enclaves, y sobre el enclave de Trevifio en concreto, puede verse BELLO
PAREDES, S.A. y PRIETO ALvAREZ, T., «Los enclaves territoriales en Espafia: el paradigma del enclave de
Trevifio», Revista de Administracion Piblica, n.° 192, 2013, pags. 301-338. También PRIETO ALVAREZ,
T., «Tres cuestiones juridicas en torno al contencioso de Trevifio: competencias de las Comunidades
Auténomas sobre su territorio, alcance de la autonomia local, actos administrativos discrecionales de
contenido juridico», Revista de Estudios de Administracion local, n.° 285,2001, pags. 215-247.

18 En este sentido puede citarse VELASCO MURIas, L.F., ob. cit., pags. 1239 y ss.

9 En el Informe de la Ponencia constituida en el seno de la Comisién General de las Comunida-
des Auténomas sobre enclaves territoriales, aprobado en su reunién de 19 de diciembre de 1995, se
enumeran los distintos enclaves territoriales, tanto interautonémicos como intraautonémicos.
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nante de una alteracion de los limites provinciales, y en tal sentido son objeto de regu-
lacién y tratamiento juridico en los Estatutos de Autonomia castellano-leonés y vasco.
La entidad territorial a efectos de ponderacion de los intereses locales y participacion
en el procedimiento administrativo sigue siendo el municipio.

B) El tratamiento de la segregacion y agregacion de enclaves en los Estatutos
de Autonomia

a) La regulacion del procedimiento de segregacion y agregacion de enclaves
y la intervencién municipal: los Estatutos de Autonomia del Pais Vasco
y Castilla y Ledn

El articulo 8 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco regula el procedimiento para
la agregacion de territorios o municipios radicados en otra Comunidad Auténoma®.

Por su parte, la Disposicion Transitoria tercera del Estatuto de Autonomia de Cas-
tilla y Ledn establece el procedimiento para la segregacion de territorios comprendidos
en su ambito territorial?'. El citado articulo dio origen a la sentencia del Tribunal Cons-
titucional 99/1986, de 11 de julio, dictada a raiz del recurso de inconstitucionalidad
planteado contra la Disposicion Transitoria citada del Estatuto de Autonomia de Cas-

20 «Podrdn agregarse a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco otros territorios o municipios que
estuvieran enclavados en su totalidad dentro del territorio de la misma, mediante el cumplimiento de los
requisitos siguientes:

a) Que soliciten la incorporacion el Ayuntamiento o la mayoria de los Ayuntamientos interesados,
y que se oiga a la Comunidad o provincia a la que pertenezcan los territorios o municipios a agregar.

b) Que lo acuerden los habitantes de dicho municipio o territorio mediante referéndum expresamente
convocado, previa la autorizacion competente al efecto y aprobado por mayoria de los votos vélidos emitidos.

¢) Que lo aprueben el Parlamento del Pais Vasco y posteriormente las Cortes Generales del Estado
mediante Ley Orgdnica.»

2l Tras la modificacién del Estatuto por Ley Orgénica 14/2007, de 30 de noviembre, la actual
regulacion de los enclaves se encuentra en su Disposicién Transitoria Tercera, si bien inicialmente era
la Disposicién Transitoria 7.3 la que contenia dicha regulacién. De acuerdo con la citada Disposicion:

1. Para que un territorio o municipio que constituya un enclave perteneciente a una provincia
integrada en la Comunidad Auténoma de Castilla y Le6n pueda segregarse de la misma e incorporarse
a otra Comunidad Auténoma sera necesario el cumplimiento de los siguientes requisitos:

a) Solicitud de segregacién, formulada por todos los Ayuntamientos interesados, mediante
acuerdo adoptado con el voto favorable de las dos terceras partes del niimero de hecho y, en
todo caso, de la mayoria absoluta de los miembros de cada una de dichas Corporaciones.

b) Informes de la provincia a la que pertenezca el territorio, municipio o municipios a segregar y de
la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn, favorables a tal segregacion, a la vista de las mayo-
res vinculaciones histéricas, sociales, culturales y econémicas con la Comunidad Auténoma a la
que se solicite la incorporacion. A tal efecto, la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén podra
realizar encuestas y otras formas de consulta con objeto de llegar a una mas motivada resolucion.

¢) Refrendo entre los habitantes del territorio, municipio o municipios que pretendan la segrega-
cién, aprobado por mayoria de los votos validos emitidos.

d) Aprobacién por las Cortes Generales, mediante Ley Orgénica.
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tilla y Ledn, por entender que esta norma vulneraba el ambito de autonomia de la Co-
munidad Auténoma vasca al entender que de los procedimientos previstos en ambos
estatutos resultaban algunas contradicciones que colocaban a la Comunidad Auténoma
de Castilla y Ledn en una situacion de prevalencia en el sentido de concederle un dere-
cho de veto respecto de la segregacion de los enclaves comprendidos en su dmbito te-
rritorial.

La sentencia del Tribunal Constitucional declaré la constitucionalidad del precep-
to impugnado, al considerar que el articulo 8 del Estatuto de Autonomia vasco y la
Disposicion Transitoria 7.°.3 de Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn tienen obje-
tos diferentes, puesto que aunque «amzbas regulaciones estén llamadas a dar curso a actos
que, adoptados de modo auténomo por cada Comunidad, habrin de concluir integrandose
en un nico procedimiento, cabe distinguir conceptualmente entre procedimiento de segre-
gacion y procedimiento de agregacion®s.

Ambos preceptos contemplan la participacion de las entidades locales en la segre-
gacion y agregacion de enclaves aunque de forma distinta. Las diferencias afectan a la
solicitud de incorporacion de los Ayuntamientos por la que se inicia el procedimiento,
adoptada por mayoria simple en el caso del Estatuto vasco, mientras que en el caso de
Castilla y Ledn se regulan unas mayorias reforzadas. Por otra parte, la intervencion de
las instituciones a las que los municipios estan adscritas incluye en el caso del Pais Vas-
co que se oiga a la comunidad o provincia a la que pertenezcan (se trata de una inter-
vencién excluyente), mientras que en el caso del Estatuto castellano-leonés incluye tan-
to el informe de la provincia a la que pertenece el territorio o municipio a segregar y
también la de la Comunidad Auténoma. Y por tltimo, y aqui radica el derecho de veto
invocado, la intervencion de la Comunidad Auténoma de la que se segrega el territorio
es muy distinta en uno y otro caso. En el Estatuto vasco, la Comunidad castellano-leo-

2. En todo caso, el resultado de este proceso quedara pendiente del cumplimiento de los requi-
sitos de agregacién exigidos por el Estatuto de la Comunidad Auténoma a la que se pretende la incor-
poracion.

22 En definitiva, para evitar la declaracién de inconstitucionalidad de la Disposicién Transitoria
7.%.3 del Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn, el Tribunal Constitucional recurre al argumento
del acto compuesto en el que se integran los dos procedimientos regulados en los diferentes estatutos.
«La regulacién estatutaria no puede contener el procedimiento de modificacidn territorial que deberan
seguir las dos Comunidades implicadas, sino tan solo el proceso de formacién y manifestacién de la
voluntad de cada una de ellas para perfeccionar —mediante actos distintos, pero complementarios—
el complejo procedimiento en que consiste la segregacién de un enclave y su agregacion a otra Comu-
nidad».

Un examen de la sentencia y de las cuestiones que plantea puede verse en DiEz-Picazo, L.M.,
ob. cit., pags. 139-176.

Ha de hacerse referencia sin embargo al voto particular formulado en la sentencia por el magis-
trado Leguina Villa, que sostiene la inconstitucionalidad de la Disposicién Transitoria 7.*.3 del Estatu-
to de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn, al menos en la medida en que resul-
te de aplicacion al Pais Vasco. Y ello porque la Disposicién Transitoria 7.%.3 en realidad implica la
derogacion del articulo 8 del EAPV sin seguir el procedimiento de reforma previsto en el Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco. Segtin el citado autor, ambos estatutos estan regulando el mismo hecho: la
segregacion e incorporacién de un enclave, y lo estan haciendo de forma contradictoria, lo que produ-
ce un efecto de reforma encubierta e inconstitucional del Estatuto vasco por el castellano-leonés.
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nesa tiene reconocido un tramite de audiencia en el que emite su opinién como un
elemento mas a valorar en el conjunto del proceso, mientras que en el Estatuto de Cas-
tilla y Ledn su intervencion implica un informe favorable, con lo que se le atribuye un
poder de veto del proceso.

Pero con independencia de estos aspectos contradictorios, es claro que los proce-
dimientos previstos en el articulo 8 del Estatuto vasco y en la Disposicién Transitoria
tercera del Estatuto castellano-leonés coinciden en algunos aspectos en los que se cen-
tra el objeto de este trabajo. Asi, en ambos casos se reconoce la iniciativa de la entidad
municipal, es decir, los procedimientos conducentes a la agregaciéon o segregacion de
enclaves susceptibles de producir una alteracion provincial se inician por la solicitud
de los ayuntamientos interesados. En ambos se requiere el refrendo de los vecinos del
municipio o municipios afectados. Y por tltimo, en ambos casos la intervencion dltima
de aprobacion del proceso corresponde a las Cortes Generales mediante ley orgénica.

b) La ponderacion de los intereses locales: la iniciativa municipal y las consultas
ciudadanas

Las previsiones de los Estatutos de Autonomia a los que se ha hecho referencia
prevén en ambos casos la participacion de los municipios afectados a través del doble
cauce de la democracia representativa (iniciativa municipal ejercida en virtud de un
acuerdo del pleno) y democracia directa (referéndum consultivo a los vecinos de los
términos municipales afectados).

La necesidad de la iniciativa municipal queda patente si tenemos en cuenta que en
el caso de los enclaves castellano-leoneses, los intereses de los vecinos han constituido
la base de las aspiraciones de segregacion de la Comunidad Auténoma de adscripcion.
En este sentido, el Condado de Trevifio, y en concreto los municipios que lo integran
han manifestado en diferentes ocasiones sus pretensiones de desvinculacion y agrega-
cion a la Comunidad Auténoma vasca.

En dltima instancia, la prestacion de los servicios publicos a los ciudadanos y el
acceso a los mismos debe atender a la mayor proximidad de las Administraciones
que hayan de prestarlos. Es cierto que existen soluciones alternativas para conseguir
este objetivo, tales como la firma de convenios de cooperacion y colaboracién con la
Diputacién Foral de Alava y el Gobierno Vasco en base al articulo 145.2 de la Cons-
titucion o la formacion de consorcios entre las citadas Administraciones y entes pri-
vados del enclave para conseguir un medio eficaz para la gestion de ciertos servicios.
Pero en todo caso, de acuerdo con las normas estatutarias, la presencia de los intere-
ses locales legitima a los municipios afectados para ejercer la iniciativa en el procedi-
miento.

Por lo que se refiere al refrendo de los habitantes del municipio o municipios afec-
tados, hay que sefialar que se trata un mecanismo de democracia directa de participa-
cion de los vecinos en el procedimiento. No obstante, ha de sefialarse que lo que los
Estatutos de Autonomia estan regulando, no es la celebracién de una consulta popu-
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lar?, cuyo régimen juridico se encuentra en el articulo 71 de la LRBRL, sino un tipo
especifico de referéndum. En este sentido, resultan clarificadoras las sentencias del Tri-
bunal Supremo de 24 de febrero de 1997 y 22 de enero de 1993. En esta dltima el
Tribunal Supremo se pronunciaba sobre la ausencia de competencias municipales con
ocasién de un recurso interpuesto por la Diputacion Foral de Vizcaya contra el acuerdo
del Consejo de Ministros, de fecha 29 de abril de 1998, en base al cual se denegaba la
celebracion de una consulta municipal en Villaverde de Trucios referente a la incorpo-
racion de municipios pertenecientes a una Comunidad Auténoma en otra distinta. Se-
nala el Tribunal Supremo que es necesario diferenciar las consultas populares locales de
otro tipo de consultas previstas en algunas normas autonémicas, como el Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco y de Castilla y Ledn, que se incardinan en el marco de un
procedimiento en virtud del cual puede producirse la segregacion de un territorio o
municipio perteneciente a una Comunidad Auténoma para pasar a formar parte de otra
diferente. Tales consultas no pueden considerarse como consultas populares de carac-
ter municipal (reguladas en el art. 71 de la LRBRL) puesto que exceden los intereses
estrictamente locales, para alcanzar una connotacién supramunicipal y hasta suprarre-
gional. La consulta de segregacion contemplada en los Estatutos de Autonomia resefia-
dos, sin dejar de reconocer que pueda incidir de modo especial en los intereses vecina-
les, esta fuera de la prevision del articulo 71 de la LRBRL, pues su objeto trasciende de
las competencias propias municipales y se proyecta sobre aspectos como el territorio de
la Comunidad Auténoma y la condicién politica de sus habitantes*.

De esta forma, el referendo por parte de los vecinos exigido en las citadas normas
carece de los requisitos que definen las consultas populares de ambito local, pues ni se
estan ejerciendo competencias propias del municipio, ni se trata tampoco de asuntos de
caracter local, entendiendo por tales aquellos en que resultan Gnicamente implicados
intereses municipales en los términos del articulo 71 de la LRBRL.

En definitiva, puede decirse que la participacion de los vecinos en la consulta plan-
teada implica la ponderacion de los intereses locales, manifestados a través de los meca-
nismos de democracia directa en el marco de un procedimiento mas amplio en el que
estan presentes intereses supramunicipales. En este sentido, las consultas previstas en
los estatutos estan reguladas en el marco de la Ley Organica 2/1980, de 18 de enero,
sobre regulacion de las distintas modalidades de referéndum.

En cualquier caso, los intereses locales en los procedimientos de alteracion de los
términos provinciales estdn siempre presentes, pues siendo la provincia una agrupacion
de municipios, la pertenencia de los municipios a una u otra provincia e incluso Comu-
nidad Auténoma no es una cuestién baladi.

% Sobre el régimen juridico de las consultas de ambito local puede verse Garcia Garcia, M.J.,
«La celebracién de consultas populares locales a peticién de los vecinos», Revista vasca de Administra-
cion piblica, n.° 83,2009, pags. 45-90. Igualmente puede verse el articulo «La celebracién de consultas
populares con motivo de la aprobacién inicial de un plan general de ordenacién urbana», Revista de
Derecho urbanistico y medio ambiente, n.° 256, 2010, pags. 39-70.

24 Asilo pone de manifiesto PRIETO ALVAREZ, T., ob. cit., pags. 232 y ss.
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No obstante, los intereses locales no son los tinicos presentes en estos procedimien-
tos, puesto que la configuracion de la provincia como una divisién territorial del Estado
confiere siempre un caracter supramunicipal a los intereses afectados en estos procedi-
mientos de alteracion, interés que de acuerdo con el Dictamen del Consejo de Estado
supera incluso el ambito autonémico?. Esto hace que las decisiones sobre estas cuestio-
nes queden muy alejadas de la esfera municipal, pero no implica que los intereses loca-
les no puedan y deban ser ponderados en el procedimiento que conduce a la aproba-
cién de una ley orgdnica de alteracion de los limites provinciales.

Asi pues, los Estatutos de Autonomia que han regulado esta materia han concedi-
do intervencion directa a los municipios en los procedimientos de segregacion y agre-
gacion de enclaves y lo han hecho de una forma muy intensa, ya que si bien los munici-
pios no tienen obviamente facultades para decidir sobre esta cuestion, lo cierto es que
el procedimiento resulta condicionado desde sus inicios por la realizacion de una serie
de tramites y requisitos asociados a la actuaciéon de los 6rganos municipales y de sus
vecinos (solicitud de segregacion de los municipios y celebracion de un referéndum con
la obtencion de un determinado refrendo de los habitantes del municipio). Los munici-
pios ostentan por tanto un papel determinante en la iniciacion y tramitacién del proce-
dimiento de segregacion y agregacion de enclaves, con repercusiones en el estableci-
miento de los limites provinciales.

Pero en todo caso, con independencia de lo que prevean las normas estatutarias, es
cierto que la decision dltima sobre la alteracion de términos provinciales depende de la
aprobacién de una ley organica, con lo que hay que trasladar al plano legislativo estatal
la incidencia de las actuaciones municipales. En definitiva, la ponderacion de los inte-
reses locales en la alteracion provincial corresponde en Gltima instancia a las institucio-
nes encargadas de decidir sobre estas cuestiones, esto es, a las Cortes Generales que son
quienes a través de ley organica tienen capacidad para ello. Y esa competencia estatal
ha de ponerse en relacién con las competencias autondmicas para delimitar su 4mbito
territorial.

3. La necesidad de ley orgdnica para la modificacion de los limites provinciales y la
participacion de las corporaciones locales

De acuerdo con lo anterior, la decisién dltima sobre la alteracién de los limites
provinciales corresponde siempre a una instancia estatal, en concreto al legislador esta-
tal a través de ley organica. La alteracion de los limites provinciales requiere la interven-
cién del Estado, razon por la cual podemos afirmar que nos encontramos ante una
competencia reservada al Estado.

Tanto el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, como el de la Comunidad Auté-
noma de Castilla y Ledn respetan escrupulosamente este mandato constitucional, de

» La existencia de este interés suprarregional es puesta de relieve por DiEz Picazo, L., ob. cit.,
pag. 143.
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forma que en ninglin caso se propone una alteracion unilateral de los limites provincia-
les por el legislador autonémico.

La exigencia de ley organica asegura la intervencion de las instituciones del Estado
en la produccion de un cambio juridico de ambito territorial, pero no impide, segin la
STC 99/1986, que «se articulen procedimientos especificos que incorporen otras volunta-
des institucionales expresivas de los diferentes intereses implicados». Y este es el caso de
los procedimientos establecidos en la Disposicion Transitoria tercera del Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco y de Castilla y Ledn, que garantizan la efectiva participacion
de los diferentes entes municipales, provinciales y autonémicos y toman en considera-
cién sus respectivos intereses.

En este sentido, cabe senalar que la participacion de los entes locales en los proce-
dimientos administrativos previos a la decision adoptada por el legislador estatal solo
esta garantizada por los preceptos estatutarios resefiados en el epigrafe anterior, y por
tanto solo estard asegurada en la medida en que los procedimientos de segregacion y
agregacion de enclaves se materialicen a través de dichos procedimientos.

De hecho, el Consejo de Estado ya se pronuncio sobre esta cuestion sefialando que
la Ginica voluntad que cuenta decisoriamente para la alteracion de los limites provincia-
les es la de las Cortes Generales, expresada a través de ley orgéanica, en tanto que la
voluntad municipal no se erige indispensablemente en exigencia con fuerza decisoria
para alterar los limites provinciales, aunque sean los intereses municipales los que estén
en la base misma de esta decision. En el mismo dictamen, el Consejo de Estado recono-
ce que la alteracion de los limites provinciales excede también de los intereses autoné-
micos.

Si esto es asi, ¢cual es el sentido de la regulacion contenida en los Estatutos de
Autonomia vasco y castellano-leonés, y en qué medida el Estado se encuentra condicio-
nado por los procedimientos instituidos en ellos?

La competencia estatal para modificar los limites provinciales, aun cuando sea con-
secuencia de la segregacion o agregacion de enclaves, o de alteracion de municipios li-
mitrofes es plenamente estatal. El articulo 141 de la Constitucion no deja lugar a dudas
sobre ello?. Otra cosa es la incidencia que dicha modificacion de los limites provincia-
les pueda tener en los Estatutos de Autonomia, sobre todo en aquellos casos en que
estos han optado por una delimitacion estatutaria del territorio de las Comunidades
Auténomas?’.

Algunos Estatutos de Autonomia, entre ellos los Estatutos vasco y castellano-leo-
nés, han delimitado su territorio por remision a los limites de sus provincias en el mo-
mento de aprobacién o modificacion de los Estatutos de Autonomia?® (limites actuales

26 GaRrciA DE ENTERRIA, E., «LLa provincia en el sistema constitucional espafiol», GOMEZ-FERRER
MOoRraNT, R., ob. cit., pags. 5 y ss.

27 De acuerdo con la STC 99/1986 «esta segunda forma de delimitacién del territorio impide
toda alteracién del mismo que no se realice mediante el procedimiento establecido para la revision del
Estatuto, a no ser que en este se contengan reglas especificas para llevar a cabo dichas alteraciones».

28 «En cuanto a la delimitacién del territorio de las Comunidades Auténomas, es esta una opera-
cién que han llevado a cabo los propios Estatutos de Autonomia. Empleando elementos variables por
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sefialan los Estatutos). El problema en este altimo caso, es que la modificacién de los
limites provinciales implica la modificacion de los Estatutos. Recordemos que la modi-
ficacion de los Estatutos requiere un procedimiento especial, de forma que el problema
no es que el Estado pueda alterar la delimitacién provincial de manera unilateral a tra-
vés de ley orgdnica en base a la configuracién de la provincia como division territorial
del Estado, sino la delimitacion del territorio que hacen algunas Comunidades Auténo-
mas en cuyos Estatutos de Autonomia se habla de «/imzites actuales de la provincia», por
referencia a los limites existentes en el momento de aprobacién de los Estatutos.

La referencia a los «limites actuales» supone de hecho el establecimiento de una
reserva estatutaria en relacion al territorio de la Comunidad Auténoma, de modo que
cualquier alteracion de los mismos operada con posterioridad a la aprobacién de dichos
Estatutos conlleva de hecho una modificacion de la norma estatutaria®. Sin embargo,
los Estatutos de Autonomia tienen un procedimiento de modificacion especifico, de
acuerdo con el cual es necesaria la participacion y voluntad de la propia Comunidad
Auténoma.

Desde el momento en que algunos Estatutos de Autonomia han optado por estable-
cer una reserva estatutaria en la delimitacion de su territorio al referir el &mbito de sus
competencias a los limites que tenian las provincias en el momento en que se produjo la
aprobacion de los estatutos, la competencia estatal para modificar los limites provinciales
tendra efecto sobre los mismos al implicar una modificacién de sus previsiones. De ahi
que pueda decirse que algunos Estatutos de Autonomia «bloquean» de alguna manera la
capacidad de alteracién provincial reconocida al Estado por la Constitucion®.

cierto, aunque lleven a las mismas consecuencias, lo mas comtn es que el territorio de la Comunidad
Auténoma se defina por referencia al de las provincias que lo integran (art. 2 EPV) o el de los munici-
pios de las provincias que forman parte de la Comunidad Auténoma (art. 2 EA)». MuNoz MACHADO,
S., Tratado de Derecho Administrativo y Derecho piblico general», ob. cit., pag. 471.

» Asi, por ejemplo, el Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén, tras la reforma efectuada a
través de Ley Organica 14/2007, de 30 de noviembre, establece en su articulo 2 que «el territorio de la
Comunidad de Castilla y Ledn comprende el de los municipios integrados en las actuales provincias de
Avila, Burgos, Leén, Palencia, Salamanca, Segovia, Soria, Valladolid y Zamora». Otros Estatutos de
Autonomia han optado por una solucién similar. Asi, el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, que en
su articulo 2.2 sefiala que «el territorio de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco quedara integrado
por los Territorios Histéricos que coinciden con las provincias, en sus actuales limites, de Alava, Gui-
plizcoa y Vizcaya, asi como la de Navarra, en el supuesto de que esta Gltima decida su incorporacién
de acuerdo con el procedimiento establecido en la disposicién transitoria cuarta de la Constitucién».

Otros Estatutos de Autonomia han optado por soluciones parecidas, como es el caso de Extrema-
dura, Catalufia, Cantabria y Navarra.

3 «Existe, en fin, una solucién mucho mas alambicada para conseguir el efecto de que cuando las
Comunidades Auténomas decidan crear nuevas corporaciones locales de ambito comarcal o supraco-
marcal, la Diputacién provincial quedara suprimida y sustituida por dichas nuevas corporaciones.
Consistirfa en que cuando las Comunidades Auténomas adoptasen las decisiones organizativas a que
me refiero, el Estado (siempre que los Estatutos no hayan consagrado definitivamente el ndmero de
provincias existentes cuando fueron aprobados, lo que han hecho la mayoria de ellos impidiendo in-
cluso, de acuerdo con las reglas que tenemos estudiadas, que una ley organica del Estado pueda dispo-
ner otra cosa), ejerciera simultdneamente —a instancias, en su caso, de aquellos— sus poderes para la
alteracién de los limites provinciales, acomodandolos a la delimitacién de nuevos espacios administra-
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Lo que los Estatutos del Pais Vasco y de Castilla y Ledn ofrecen es la posibilidad
de modificar el territorio de sus Comunidades Auténomas sin necesidad de seguir el
procedimiento de reforma estatutaria, es decir, obviando la rigidez estatutaria que im-
pondria su modificacién®'. Lo que plantea problemas no es el hecho de que el Estado
no pueda alterar la delimitacion provincial de manera unilateral (cosa que puede hacer
si tenemos en cuenta la configuracion de la provincia como division territorial del Esta-
do), sino la delimitacién del territorio que hacen las Comunidades Autonomas en base
al articulo 147 de la Constitucién por referencia a «los limites actuales de la provincia»,
de modo que cualquier alteracion en este sentido tendra efecto sobre el contenido de
los estatutos que quedaran asi necesitados de modificacion. Asi pues, los procedimien-
tos establecidos para la segregacion o agregacion de enclaves son una opcion para evitar
la rigidez de dicha reforma. En este sentido, podria decirse que los estatutos le estan
abriendo la posibilidad al Estado de alterar el territorio de la Comunidad Auténoma sin
seguir el procedimiento que de otro modo seria procedente.

Ahora bien, ¢cudl es la vinculacion del Estado a estos procedimientos? Esto es,
tramitado un procedimiento administrativo en la forma descrita en los anteriores esta-
tutos, ¢deberia el Estado aprobar la ley organica de modificacion provincial? Desde
este punto de vista hay que sefialar que estas disposiciones no vinculan al legislador
estatal, puesto que como ha establecido la STC 31/2010, el Estatuto no puede vincular
al Estado ni menoscabar la plena libertad de las Cortes Generales en ciertos ambitos de
actuacion que podrian ser extrapolados a este supuesto. Por tanto, los preceptos descri-
tos simplemente abren al legislador estatal la posibilidad de alterar los limites provin-
ciales, y en consecuencia los de las Comunidades Auténomas sin necesidad de seguir el
procedimiento de modificaciéon previsto en los Estatutos de Autonomia, pero sin que
el Estado se encuentre vinculado por ello.

Por otra parte, y desde un punto de vista negativo, ¢puede el Estado alterar el
mapa provincial sin seguir el procedimiento descrito en los citados estatutos? La res-
puesta en este caso deberia ser positiva pues en caso contrario dicha regulacién impe-
diria al Estado modificar la actual configuracion provincial, y vincularia su decision al
consenso de la Comunidad Auténoma correspondiente y (puesto que en los preceptos
estatutarios de Castilla y Ledn o el Pais Vasco, la voluntad autonémica estd condiciona-
da ala iniciativa municipal y a su aprobacion por referéndum) a la voluntad de los entes
municipales o provinciales. O dicho de otra forma, las previsiones estatutarias sobre los
territorios bloquearian las posibilidades juridicas que la Constitucién reconoce al Esta-
do para la modificacién de los limites provinciales, es decir, los procedimientos tenden-
tes a modificar los limites provinciales llegarian a punto muerto®2.

tivos disefiados por la Comunidad Auténomax». MuRoz MACHADO, S., Derecho piblico de las Comuni-
dades Auténomas, volumen 11, Civitas, Madrid, 2007, pag. 249.

31 En este sentido Dirz-Picazo, L., ob. cit., pg. 154.

32 Cabria plantearse si estas conclusiones podrian entenderse contrarias a determinados precep-
tos constitucionales (art. 141) que instituyen claramente una competencia estatal. En este sentido se ha
sugerido la posible aprobacién de una ley organica de modificacién de los limites provinciales como
consecuencia de una reforma administrativa que afecte a todos los enclaves existentes en Espafia. Esta
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Los procedimientos descritos en los mencionados estatutos incorporan un posible
cauce de alteracion de los limites provinciales, pero no es el Gnico de que disponen las
Cortes Generales, que pueden optar por la alteracion de los limites provinciales basa-
dos o no en los supuestos la agregacion o supresion de enclaves sin atenerse a los cauces
sefialados por los estatutos mencionados, si bien de no seguirse este procedimiento se
haria necesaria una reforma estatutaria® cuya realizacion estaria también condicionada
por la voluntad de las instituciones autondmicas, ya que es a estos entes a quienes co-
rresponde la iniciativa de la reforma. Por tanto, la participacion de los entes locales en
los procedimientos previos a la decision legislativa de alteracién de los término provin-
ciales solo estd contemplada en determinados Estatutos de Autonomia que garantizan
dicha participacion en la medida en que la alteracion provincial venga motivada por la
supresion y agregacion de enclaves que afecten a la delimitacion territorial efectuada
por sus Estatutos de Autonomia y ello en la medida en que el Estado no proceda a una
alteracion provincial usando un cauce diferente.

postura se recoge en el Informe que la Ponencia constituida en el seno de la Comisién General de las
Comunidades Auténomas sobre enclaves territoriales aprobé en su reunién de fecha 19 de diciembre
de 1995. En sus conclusiones, la ponencia considera que cabrian dos posturas para encarar el problema
de los enclaves territoriales del Estado espafiol: «Una postura racionalista pretenderia resolver, por
medio de una ley organica, la cuestién de los numerosos enclaves territoriales que se encuentran en
nuestro pais...». Se trataria en definitiva de una reforma administrativa que afectaria a todos los encla-
ves de Espana.
3 En este sentido, BELLO PAREDES, A. y PRIETO Avrvarez, T., ob. cit., 337.
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