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1. CONSIDERACIONES PREVIAS.

El presente trabajo gira en torno a una realidad poco conocida y que suele pasar
totalmente desapercibida: los enclaves provinciales. El enclave provincial es la por-
cién del territorio de una provincia separada de la misma y totalmente rodeada por
el territorio de otra u otras provincias. El dnico enclave algo mds conocido por el
piiblico en general es el Condado de Trevifio, sin duda debido a la extensién de su
territorio y al hecho de que, a diferencia de los demds, suele figurar en todos los
mapas que incluyen la divisién provincial. Sin embargo, los enclaves son una reali-
dad bastante extendida y, como luego veremos, pueden conllevar en ocasiones cier-
ta problemitica, circunstancia que aconseja prestarles alguna atencién. El caso con-
creto del Condado de Trevifio ha llegado incluso a ser objeto de una sentencia del
Tribunal Constitucional (1), cuyo andlisis es el origen y el objeto principal de este
breve estudio.

Los enclaves son particularmente abundantes en la zona centro de la mitad sep-
tentrional de Espafia y, concretamente, entre Ias Comunidades de Castilla-Le6n,
Pais Vasco y Cantabria, siendo muy escasos en la mitad meridional. Su origen, en
opinion de Gémez Ferndndez (2), se sitiia en la época de 1a Reconquista y su evolu-
cién histdrica corre paralela a las vicisitudes de la divisién territorial de nuestro
pais. De ahi que, seguidamente, hagamos un breve repaso de la historia de dicha
divisién territorial, siguiendo en este punto a Martin-Retortillo (3).

Considera el citado autor que a lo largo del Antiguo Régimen no pudo alcanzar-
se una ordenacidn territorial nica y con validez general y que el sistema de
Intendencias del siglo XVIII no canceld globalmente 1a heterogénea multiplicidad
de circunscripciones territoriales existentes en Espana. El primer intento de modifi-
cacion global del mapa politico-administrativo de Carlos I1I fue la divisién prefecto--
ral establecida por José I mediante Decreto de 17 de abril de 1810, divisién que no
se inspiraba en criterios histéricos y que, por tanto, no contemplaba la existencia de
enclaves. Por otra parte, en ejecucién de lo dispuesto por la Constitucién de Cadiz,
el Decreto LIX de 22 de enero de 1822 de las Cortes extraordinarias, sancioné una
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divisién provincial, de cardcter igualmente ahistérico, que suprimié radicalmente
los enclaves. Pero el fin del Trienio Liberal supuso el retorno a las divisiones ante-
riores.

Posteriormente, por Decreto de 30 de noviembre de 1833, Javier de Burgos
establecio la divisién provincial que ha perdurado hasta nuestros dias. Martin-
Retortillo, siguiendo la opinién de Guaita, considera que este Decreto si respetd al
méaximo las divisiones histéricas, asumiendo en ocasiones limites que ya entonces
tenian mds de dos siglos de vigencia. La division provincial de Javier de Burgos si
respetd los tradicionales enclaves, que han perdurado asi hasta nuestros dias, incor-
porandose con sus respectivas provincias al actual mapa autondmico.

Conviene aclarar que los enclaves provinciales no constituyen el tinico tipo de
enclave territorial existente. También existen enclaves municipales, entendiendo por
enclave municipal la porcién de un término municipal separada del mismo y total-
mente rodeada por otro u otros términos municipales (4). Pero, como sefiala
Larumbe Biurrun (5), dada su escasa problemética y su excepcionalidad, no requie-
ren que se les preste mayor atencion.

También existe un caso de lo que podriamos denominar "enclave internacio-
nal". Se trata de Llivia, municipio de la provincia de Gerona, situado al NE. de
Puigcerda, en la Cerdafa y enclavado en territorio francés, a dos Kilémetros de la
frontera con Espafia. Su origen data del tratado de los Pirineos de 7 de noviembre de
1659. Obviamente, este caso es sustancialmente distinto de los anteriores, habida
cuenta de que aqui ya no se trata de una simple cuestién de limites provinciales,
sino que entran en juego cuestiones tales como las fronteras internacionales y el
4mbito de soberania de los Estados, ademas de que su problemdtica también es dis-
tinta.

II. CLASIFICACION DE LOS ENCLAVES PROVINCIALES.

Como ya hemos dicho al principio, podemos entender por enclave provincial la
porcién del territorio de una provincia separada de la misma y totalmente rodeada
por el territorio de otra u otras provincias.

A efectos meramente expositivos, y dada su distinta problematica, conviene dis-
tinguir dos tipos basicos de enclaves provinciales.

1.- Enclaves comunitarios: se trata del caso en que el enclave se encuentra sepa-
rado del territorio de la Comunidad Auténoma a 1a que pertenece y totalmente rode-
ado por el territorio de ofra u otras Comunidades Auténomas, Se subdividen en:

A) Intercomunitarios: rodeados por el territorio de mas de una Comunidad
Auténoma. Es el caso del Rincén de Ademuz, perteneciente a la provincia de
Valencia y, por ende, a la Comunidad Valenciana, y situado entre las Comunidades
de Castilla-La Mancha y Aragén (6). La causa de este singular enclave se remonta a
la Reconquista, durante la cual Jaime I respetd los tratados con Castilla y Aragén
por los cuales se consideraba a Santa Cruz de Moya, municipio castellano que sepa-
ra al Rincén de Ademuz del territorio Valenciano, de gran importancia estratégica y
geografica, por ser camino obligatorio entre Aragén y Castilla. Ello determiné para
el futuro el que el Rincén no esté unido al resto de su Comunidad (7).
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B) Enclaves intracomunitarios: rodeados por el territorio de una séla
Comunidad Auténoma. Es el caso de Villaverde de Trucios, perteneciente a
Cantabria y encavado en Vizcaya; el Condado de Trevifio, perteneciente a Burgos y
enclavado en Alava; Petilla de Aragén, perteneciente a Navarra y enclavado en
Zaragoza; Cezura y Lastrilla, pertenecientes a Palencia y enclavadas en Cantabria;
Sajuela y Ternero, pertenecientes a Burgos y enclavados en La Rioja.

2.- Enclaves no comunitarios o provinciales en sentido estricto: se trata de
aquellos enclaves que, atn estando separados de la provincia a la que pertenecen, no
lo estédn totalmente de su Comunidad Auténoma. Se subdividen en:

A) Interprovinciales: rodeados por el territorio de mas de una provincia. Es el
caso de Berzosilla, perteneciente a Palencia y enclavada entre Cantabria y Burgos;
Orduiia, perteneciente a Vizcaya y enclavada entre Alava y Burgos; Quintanilla del
Molar y Roales, pertenecientes a Valladolid y enclavados entre Leén y Zamora;
Anchuras, perteneciente a Ciudad Real y enclavada entre Toledo y Badajoz.

B) Intraprovinciales: totalmente rodeados por el territorio de una séla provincia.
Es el caso de Villodrigo, perteneciente a Palencia y enclavado en Burgos.

III. LAPROBLEMATICA DE LOS ENCLAVES.

~ Eliinico fundamento que puede tener hoy en dia el mantenimiento de los encla-
ves es el respeto a la tradicion histdrica, que en algiin caso podr4, adema4s, estar
acompafiada de la voluntad favorable de los habitantes de dichos enclaves a mante-
ner su statu quo. Por otro lado, dicho mantenimiento no deja de plantear dificulta-
des. En efecto, al margen de las comprensibles "aspiraciones anexionistas" que pue-
dan surgir en las provincias 0 Comunidades Auténomas en las que estén enclavados
estos territorios, no puede ignorarse la existencia de otros problemas que si son dig-
nos de tener en consideracién. Estos problemas son, basicamente, y dejando a un
lado los casos puntuales, de dos érdenes:

1.- En primer lugar, la dependencia administrativa del enclave de una provincia
de la que se encuentra totalmente separado supone ir en contra del principio de
mdxima proximidad de la Administracién al administrado y puede ocasionar a sus
habitantes la necesidad de desplazarse, para realizar determinados trimites, a pobla-
ciones muy distantes de su lugar de residencia y distintas de aquéllas a las que, de
hecho, se encuentran geogrificamente vinculados y donde realizan la mayor parte
de los actos de la vida diaria, tales como su actividad profesional, compras u ocio.
Ello puede ocasionar el deseo, por parte de dichos habitantes, de pasar a depender
de la provincia en la que estan enclavados. Esto es 1o que ha sucedido, por ejemplo,
en el Condado de Treviiio.

2.- En el caso de los enclaves intracomunitarios -es decir, aquellos que, estando
separados de la Comunidad Auténoma a la que pertenecen, estin rodeados por el
territorio de una séla Comunidad Auténoma- puede darse un segundo orden de pro-
blemas; se trata, concretamente, del caso en que una Comunidad pretenda llevar a
cabo determinadas actuaciones en un drea en el que se encuentre comprendido un
enclave de otra Comunidad. Los ejemplos son miiltiples, pero baste citar aqui algu-
nos de ellos: construccion de carreteras o ferrocarriles cuyo itinerario se desarrolle
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integramente en el territorio de la Comunidad, ordenacion del transporte desarrolla-
do por estos medios o por cable, construccién de canales y regadios, ordenacion del
turismo, vias pecuarias, ordenacién del territorio y urbanismo. Particular interés tie-
nen, a este respecto, las medidas de proteccién del medio ambiente, cuya eficacia
requiere frecuentemente actuaciones homogéneas en dreas extensas.

En todos estos casos, la actuacién prevista puede verse seriamente dificultada,
cuando no imposibilitada, por la presencia de una porcién aislada de territorio en la
que la Comunidad no puede actuar, plantedndose en todo caso la necesidad de llegar
a acuerdos con otra Comunidad o, en su caso, con el Estado.

Ciertamente, este segundo orden de problemas no serd frecuente en la prictica,
habida cuenta del reducido tamafio que tienen la mayoria de los enclaves y del
hecho de que suelen estar muy préximos al limite de la Comunidad a la que pertene-
cen. Pero, aunque sea de forma esporadica, pueden darse en algtin caso. Prueba de
ello es el conflicto positivo de competencias 616/87 promovido por el Consejo de
Gobiemo de la Diputacién Regional de Cantabria frente al Gobierno Vasco en rela-
cién con diferentes actuaciones que se imputan a éste ultimo dentro del territorio de
Villaverde de Trucios.

IV.LAS VIAS LEGALES DE DESAPARICION DE ENCLAVES.

Analizada la problemdtica que conlleva el mantenimiento de los enclaves, pare-
ce oportuno estudiar ahora las posibles vias de supresion de los mismos.

La desaparicién de los enclaves, con la nueva adscripcion provincial de los res-
pectivos territorios, plantea problemas diferentes segin las circunstancias del caso
concreto. Para empezar, esté el problema de determinar la provincia a 1a cual incor-
porar el enclave en el caso de que éste sea interprovincial; en tal caso, un posible
criterio a seguir es el de la voluntad de los habitantes del enclave,

En cuanto a los aspectos estrictamente juridicos del proceso, analizaremos por
separado el supuesto de los enclaves comunitarios y el de los no comunitarios o pro-
vinciales en sentido estricto. Previamente hay que sefialar que, con caricter general,
el articulo 141.1 de la Constitucidn establece que "cualquier alteracién de los limites
provinciales habra de ser aprobada por las Cortes Generales mediante ley organica”.

1.- En el caso de los enclaves no comunitarios 0 provinciales en sentido estric-
to, su desaparicién como tales enclaves se regird por las normas que regulan el cam-
bio de limites provinciales; concretamente por el articulo 25.2 del Real Decreto
Legislativo 781/1986 (8) que, segiin su Disposicién Final séptima, letra a), tiene
caricter de legislacion basica. Este precepto se limita a repetir que cualquier altera-
cién de los limites provinciales exigird ley orgdnica, sin establecer expresamente
ningtin otro trdmite. Lo normal, en el caso que nos ocupa, serd que el proceso se
ponga en marcha por acuerdo adoptado por el Ayuntamiento o Ayuntamientos del
enclave en cuestién. En cualquier caso serd conveniente convocar un referéndum
entre los habitantes del mismo para que éstos puedan manifestar democréticamente
su parecer respecto al cambio de adscripcidn provincial.

En cuanto a la regulacion de dicho referéndum, es necesario distinguir el
supuesto de que sea celebrado por el propio Ayuntamiento o Ayuntamientos intere-
sados, del supuesto de que sea celebrado por el Estado.

244



En el primer caso, no serd aplicable 1a Ley Orginica Reguladora de las
Distintas Modalidades de Referéndum (9), ya que su Disposicion Adicional estable-
ce que las normas de dicha ley "...no alcanzan en su regulacién a las consultas
populares que puedan celebrarse por los Ayuntamientos, relativas a asuntos relevan-
tes de indole municipal, en sus respectivos territorios, de acuerdo con la legislacion
del Régimen Local, y a salvo, en todo caso, la competencia exclusiva del Estado
para su autorizacién". Si serd, en cambio, aplicable el articulo 71 de la Ley
Reguladora de las Bases del Régimen Local, de modo que serd necesario el previo
acuerdo del Pleno municipal por mayoria absoluta y 1a autorizacion del Gobierno de
la Nacién, ademas del cumplimiento de los demds requisitos que, en su caso, esta-
blezca la legislacién de las Comunidades Auténomas con competencias en la mate-
ria.

En el caso de que la consulta popular sea celebrada por el Estado, habrd que
entender aplicables las normas de la ya mencionada Ley Organica Reguladora de
las Distintas Modalidades de Referéndum. En este caso no jugard, obviamente, lo
dispuesto en el articulo 71 de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local.

2.- En el caso de los enclaves comunitarios, la desaparicién del enclave conlle-
va una alteracién en el dmbito territorial de dos Comunidades Auténomas. Ello nos
obliga a prestar atencién al régimen que regula dichas alteraciones y, por consi-
guiente, a lo que establezcan los respectivos Estatutos de Autonomia.

El articulo 147.2.b de la Constitucién prescribe, como contenido necesario de
los Estatutos de las Comunidades Auténomas, la "delimitacién de su territorio”.
Ello ha dado lugar a normas estatutarias de contenido diverso. Como aclara el
Tribunal Constitucional, en la ya mencionada Sentencia 99/86, fundamentos 4 y 5,
"en unos casos, el territorio de la Comunidad Auténoma es definido por relacién al
de los municipios integrados en la provincia o provincias que contribuyen a crear el
nuevo Ente auténomo y acceden asi a su autogobierno. ...Puede asi decirse que en
este modo de delimitar el territorio autonémico se actia mediante normas cuyo
objeto no es, en rigor, el territorio mismo, sino el dmbito espacial de aplicacién de
los actos y disposiciones juridicas pertenecientes al subsistema normativo de cada
Comunidad Auténoma”. En estos casos, tanto la inclusiéon como la exclusion de
municipios en las provincias que integran la Comunidad Auténoma y, por tanto, la
incorporacién o segregacién de enclaves, no supondrén reforma del Estatuto de
Autonomia y se regirdn por lo ya expuesto para ¢l caso de que no haya cambio de
Comunidad Auténoma. En sentido contrario se pronuncia Rivero Ysern (10), pues
considera necesario acudir, en todo caso, al procedimiento de reforma estatutaria.

Como sigue diciendo el Tribunal, "En otros casos, lo normado no es ya tan sélo
el ambito de aplicabilidad de las disposiciones autonémicas y de los actos de sus
érganos, sino el territorio mismo como espacio natural. Se introduce asi en el
Estatuto una especifica garantia territorial mediante la cual los limites geograficos
con los que se constituyd al nacer la Comunidad Auténoma quedan consagrados en
su norma institucional bésica. Asi, el Estatuto de Autonomia del Pafs Vasco, con
expresion andloga a las que se encuentra en otros Estatutos, se refiere, en su articulo
2.2, a los 'actuales limites' de los Territorios Histéricos que integran esta
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Comunidad. Esta segunda forma de delimitacion del territorio impide toda altera-
ci6én del mismo que no se realice mediante ¢l procedimiento establecido para la
revision del Estatuto...". Asi pues, si una o ambas Comunidades Auténomas se¢
encuentran en este segundo caso, ademds de los trdmites anteriormente expuestos
para la alteracién de los limites provinciales, habrd que proceder a la reforma del
Estatuto o Estatutos correspondientes. En este caso, la ley orgénica de reforma del
Estatuto puede servir, al mismo tiempo, para satisfacer la exigencia del articulo
141.1 de la Constitucién, opinién también sostenida por Luis Maria Diez-Picazo
11).

Ahora bien; puede ocurrir que los Estatutos de Autonomia establezcan procedi-
mientos especiales de segregacion o agregacién de enclaves. En tal caso habra que
estar, obviamente, a lo establecido en dichos Estatutos. S6lo los Estatutos del Pais
Vasco y Aragén (12) establecen procedimientos de incorporacién de enclaves a su
territorio y solo el de Castilla-Ledn establece un procedimiento de segregacion.

V. EL CASO DEL CONDADO DE TREVINO.

El Condado de Trevifio es un enclave intracomunitario situado al sur de la pro-
vincia de Alava y perteneciente a la de Burgos. Estd integrado por los municipios de
La Puebla de Arganzén y Trevifio. Su extension es mucho mayor que la normal de
los enclaves y sélo pueden compararse a ella la del Rincén de Ademuz (Valencia) y
la de Anchuras (Ciudad Real).

En cuanto al origen histdrico de este enclave, el Condado de Trevifio, regién
conocida en el medioevo como Ibida, lleva vida independiente de Alava desde hace,
al menos, ocho siglos. En efecto, tras una guerra por el dominio de las tierras alave-
sas, Alfonso VIII de Castilla y Sancho el Sabio de Navarra firman 1a transaccién de
1179, por la que Castilla cede a Navarra el territorio alavés, excepto Castellar y
Trevifio. Més tarde, Castilla fue invadida por Le6n y Navarra, pero Alfonso VIII
recuperd los territorios perdidos. Después del afio 1200, en que Alfonso VIII con-
quista Alava e Ibida, completando el dominio de este dltimo territorio con Trevifio y
Portilla mediante cambio, no se halla en las fuentes mencién expresa de dependen-
cia de Ibida respecto a Alava.

En 1332, la Cofradia de Alava decide someterse al sefiorio del Rey de Castilla,
Alfonso XI; en este momento, el Condado de Trevifio no formaba parte de dicha
Cofradia. Ni siquiera hay noticia documental de que perteneciese en algiin momento
a la misma.

En 1366, Enrique II le da a su Adelantado mayor en Castilla, Don Pedro
Manrique, la villa de Trevifio con sus aldeas, instituyendo mayorazgo de varén.
Hacia 1453 fue hecho Conde de Trevifio don Diego Gémez Manrique. En 1482, los
Reyes Catélicos facultan a Don Pedro Manrique, Conde de Trevifio, para incorporar
Nijera a su antiguo mayorazgo, obteniendo, finalmente, el titulo de Duque de
N4jera. En 1593, Felipe II concede al Duque de Néijera, a peticién de éste, que con-
curra en la persona de su hijo mayor el titulo de Conde de Trevifio, que afirmaba
seguir conservando.
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En opinién de Gémez Ferndndez (13), el hecho de que los reyes de Castilla den
su villa, con sus aldeas y términos, pone de manifiesto que aquellas tierras eran rea-
lengo y, por tanto, diferentes y separadas de Alava, que tenfa un régimen especial
hasta su sumisién al sefiorio real. Entre las villas realengas de aquella region esta-
ban Vitoria, Trevifio y Arganzén. Ello corrobora que ¢l Condado de Trevifio no
tenia vida comin con la Cofradia de Alava. Concluye el citado autor diciendo que la
razén dltima de la adscripcidn de Trevifio a Burgos radica, precisamente, en el
hecho de haber sido realengo.

Finalmente, cabe sefialar que el sefiorio concedido por el Rey de Castilla en el
siglo XIV seguia vigente a principios del siglo XIX y que en el Diccionario
Histérico-Geografico de 1802 no figura el Condado como parte de Alava. Asi las
cosas, la divisién provincial de 1833 dio al mencionado Condado la configuracién
geogréfica que tiene hoy dia.

Como puede verse, la adscripcién del Condado de Trevifio a Castilla-Le6n no
carece de fundamento histérico. Sin embargo, estd extendida la opinidn de que
resulta manifiesta la artificialidad y anacronismo que supone mantener esta situa-
¢ién, como lo pone de manifiesto el hecho de que los vecinos del Condado realicen
su vida cotidiana en Vitoria. Los inconvenientes que viene origindndoles esta and-
mala situacién, basicamente derivados de hallarse a un centenar de kilémetros de
Burgos y a una quincena de Vitoria, han dado lugar desde 1919 a tradicionales
intentos de incorporacién a Alava. Sin embargo, pese a lo anémalo de su situacién y
a las constantes muestras de voluntad incorporacionista por parte de los vecinos del
Condado de Trevifio, éste se ha mantenido como un enclave perteneciente a la pro-
vincia de Burgos, sin que ocurra lo mismo en el terreno eclesidstico, ya que desde el
15 de febrero de 1951 estd incorporado a Alava.

El tema de los enclaves ha sido objeto de atencién en los sucesivos Estatutos de
Autonomia del Pais Vasco. El Proyecto de Estatuto de 1931 establecia un procedi-
miento basado en la simple solicitud de la mayoria de los habitantes del enclave. El
articulo 8 del Proyecto de Estatuto de 1933 establecia tres requisitos: solicitud del
Ayuntamiento 0 mayoria de los Ayuntamientos, aprobacién del Parlamento Vasco y
de las Cortes Generales, previa audiencia de la provincia o regién a cuya jurisdic-
cion perteneciera el enclave. El vigente Estatuto de Autonomia del Pais Vasco (14)
ha regulado en su articulo 8, claramente inspirado en el del Proyecto de 1933, un
procedimiento de incorporacion de enclaves intracomunitarios situados en su terri-
torio. Dicho articulo es del siguiente tenor literal: "Podrdn agregarse a la
Comunidad Auténoma de Pais Vasco otros territorios 0 municipios que estuvieran
enclavados en su totalidad dentro del territorio de la misma, mediante el cumpli-
miento de los requisitos siguientes:

a) Que soliciten la incorporacién ¢l Ayuntamiento o la mayoria de los
Ayuntamientos interesados, y que se oiga a la Comunidad o provincia a la que per-
tenezcan los territorios o municipios a agregar.

b) Que lo acuerden los habitantes de dicho municipio o territorio mediante refe-
réndum expresamente convocado, previa la autorizacién competente al efecto y
aprobado por mayoria de los votos vélidos emitidos.
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¢) Que lo aprueben el Parlamento del Pais Vasco y, posieriormente, las Cortes
Generales del Estado, mediante ley orgdnica.

Al amparo de este precepto del Estatuto y casi inmediatamente después de su
aprobacién, los Ayuntamientos de La Puebla de Arganzén y de Trevifio adoptaron,
con fechas 17 de octubre y 26 de enero de 1980, respectivamente, sendos acuerdos
de incorporacién a la provincia de Alava y a la Comunidad Auténoma del Pafs
Vasco. Posteriormente, acordaron dar audiencia, de conformidad con lo previsto en
el apartado a) del citado articulo a la Comunidad o provincia a la que pertenecen,
concediendo un plazo de 15 dias al Consejo Regional de Castilla y Leén y a la
Diputacién Provincial de Burgos para que formularan las alegaciones que estimaren
pertinentes. El 16 y 24 de enero de 1981, las Corporaciones municipales de La
Puebla de Arganzén y de Trevifio acordaron acumular los respectivos expedientes y
elevar al Gobierno la documentacion acreditativa del cumplimiento de los requisitos
establecidos en el apartado a) del articulo 8 del Estatuto vasco, a fin de que autori-
zara la convocatoria de un referéndum en ¢l que los habitantes de dichos municipios
pudieran decidir democraticamente su incorporacion a la provincia de Alavay a la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, conforme determina el apartado b) del citado
articulo, por ser de la competencia del Gobierno tal autorizacién. Con fecha de 10
de febrero de 1981, el Jefe de Secretaria del Presidente del Gobierno de la Nacién
acusé recibo del escrito y anexos dirigidos a éste y dio traslado de todo ello al
Ministro de la Presidencia del Gobierno. Pero la autorizacién requerida no se trami-
16, a pesar de las diversas gestiones llevadas a cabo en este sentido a todos los nive-
les, incluidas negociaciones del Presidente del Gobierno vasco con el Presidente del
Gobierno de la Nacién.

Asi las cosas, en 1983 se aprobé el Estatuto de Autonomia de Castilla y Leén
(15), cuya Disposicién Transitoria 7, en su apartado 3, establece un procedimiento
de segregacion de enclaves. Dicho precepto es del siguiente tenor literal:

"Para que un territorio 0 municipio que constituya un enclave perteneciente a
una provincia integrada en la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn pueda
segregarse de la misma e incorporarse a otra Comunidad Aut6noma serd necesario
el cumplimiento de los siguientes requisitos:

a) Solicitud de segregacién formulada por el Ayuntamiento o Ayuntamientos
interesados, mediante acuerdo adoptado con el voto favorable de las dos terceras
partes del ndmero de hecho y, en todo caso, de la mayorfa absoluta de los miembros
de dicha o dichas Corporaciones.

b) Informe de la provincia a la que pertenezca el territorio 0 municipio a segre-
gar y de la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn, favorable a tal segregacion, a
la vista de las mayores vinculaciones histéricas, sociales, culturales, y econdmicas
con la Comunidad Auténoma a la que se solicite la incorporacién. A tal efecto, la
Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn podra realizar encuestas y otras formas de
consulta con objeto de llegar a una mas motivada resolucién.

¢) Refrendo entre los habitantes del territorio o municipio que pretende la segre-
gacion, aprobado por mayoria de los votos validos emitidos.
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d) Aprobacién por las Cortes Generales, mediante Ley Orgénica.

En todo caso, el resultado de este proceso quedara pendiente del cumplimiento
de los requisitos de agregacion exigidos por el Estatuto de la Comunidad Auténoma
a la que se pretende la incorporacién”.

A la vista de este precepto, el Gobierno y el Parlamento vascos presentaron
recurso de inconstitucionalidad contra el mismo, habida cuenta de que exigia requi-
sitos no pevistos por el articulo 8 del Estatuto vasco: la mayoria necesaria para
adoptar el acuerdo inicial por los Ayuntamientos del enclave en cuestién y el infor-
me favorable de la Comunidad Auténoma a la que pertenece el mismo.

El principal argumento que esgrimian era el de considerar que la mencionada
Disposicién Transitoria del Estatuto castellano-leonés era inconstitucional por
antiestatutaria, al violar la rigidez formal de los Estatutos (en este caso del Estatuto
vasco) consagrada en los articulos 147.3 y 152.2 de la Constitu-cién.

Sin embargo, el Tribunal Constitucional desestimd, en su ya mencionada
Sentencia 99/86, las pretensiones del Gobierno y el Parlamento vascos, establecien-
do que debia aplicarse los procedimientos de ambos Estatutos acumuladamente para
el cambio de adscripcién de los correspondientes enclaves.

En cuanto a los razonamientos juridicos de dicha Sentencia, el Tribunal parte de
la base de que "...el unico pardmetro para enjuiciar la validez constitucional de una
disposicién incluida en un Estatuto de Autonomia es la propia Constitucién", no
siendo admisible cotejar directamente preceptos estatutarios diversos.

El articulo 147.2. b) de 1a Constitucién establece como contenido minimo de los
Estatutos la delimitacién del territorio de la respectiva Comunidad. El Tribunal
entiende que cabe incluir también aqui los procedimientos de alteracion de dicho
territorio y que, ademas, el hecho de que el articulo 147 establezca como contenido
minimo de los Estatutos ciertas materias es, al mismo tiempo, una garantia de que
éstas no serdn objeto de regulacién fuera del correspondiente Estatuto, "pues ello
entrafiaria la mediatizacion de la directa infraordenacién de los Estatutos a la
Constitucién, siendo asi que, como hemos sefialado anteriormente, ésta constituye el
tnico limite que pesa sobre ellos. La predeterminacién del contenido de unos
Estatutos por otros en virtud, meramente, de la contingencia de su momento de
aprobacidn, ampliaria los limites en que han de enmarcarse los contenidos estatuta-
rios. ...De todo lo anterior se deduce que, contra lo que los recurrentes entienden, el
Estatuto de una Comunidad Auténoma no puede regular de un modo ‘completo y
acabado' la segregacién y correspondiente agregacion de los enclaves ubicados en
su territorio cuando éstos pertenecen al de otra Comunidad Auténoma. La regula-
cion estatutaria no Buede contener el procedimiento de modificacion territorial que
deberan seguir las dos Comunidades implicadas, sino tan sélo el proceso de forma-
cién y manifestacion de la voluntad de cada una de ellas para perfeccionar -median-
te actos distintos pero complementarios- el complejo procedimiento en que consiste
la segregacién de un enclave y su agregacién a otra Comunidad”. Por tanto, llega a
la conclusion de que el Estatuto vasco solo puede regular la agregacién de los encla-
ves situados en territorio del Pais Vasco, mientras que la regulacion de la segrega-
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cién queda reservada al Estatuto de la Comunidad a la que pertenecen dichos encla-
ves y, en el caso del Condado de Trevifio, al Estatuto castellano-leonés.

El razonamiento del Tribunal es compartido, entre otros, por Martin Mateo
(16), Ruipérez Alamillo (17) y Rivero Ysern (18).

El Magistrado Jestis Leguina Villa formulé un voto particular a esta Sentencia,
discrepando del fallo de la misma. Entiende este Magistrado que el Tribunal debia
haber declarado la inaplicabilidad de la disposicién impugnada al caso del Condado
de Trevifo, al impedir los articulos 147.3 y 152.2 de la Constitucién cualquier
reforma de los Estatutos que no se ajuste al procedimiento establecido en los mis-
mos: "Si a un mismo enclave -en el caso, el Condado de Trevifio- se aplicara la
Disposicién transitoria séptima, 3, del Estatuto de Castilla-Leén, que regula de
modo parcialmente contradictorio el camino a seguir para la integracién de dicho
enclave en el territorio del Pais Vasco, se estaria automaticamente inaplicando el
citado articulo 8 del Estatuto vasco, lo que es tanto como decir que este precepto
estatutario resultaria derogado o modificado, al menos parcialmente, por una via
distinta de la sefialada en el articulo 152.2 de la Constitucién y en el articulo 46 del
propio Estatuto vasco. Como quiera que la Constitucién prohibe cualquier modifica-
cién extra ordinem de los Estatutos, resulta forzoso concluir que la validez de la
norma transitoria del Estatuto castellano-leonés sélo es posible si se entiende que
queda fuera de su dmbito de aplicacién el supuesto del enclave territorial contem-
plado y regulado por el articulo 8 del Estatuto vasco. Una conclusién distinta, como
es la que se mantiene en la Sentencia mayoritaria, implica admitir la posibilidad de
derogacion o modificacién de un Estatuto anterior por otro posterior, con inobser-
vancia o desconocimiento del mandato constitucional antes dicho™.

Este ltimo razonamiento es defendido, entre otros, por Larumbe Biurrun (19) y
Séanchez Blanco (20).

Luis Maria Diez-Picazo (21) considera correcto el fallo del Tribunal, aunque
matiza algunos puntos de la argumentacién recogida en la Sentencia. A diferencia
de ésta, entiende que es perfectamente posible que un Estatuto -en este caso el vas-
co- regule de forma completa y acabada el procedimiento de incorporacién de
enclaves situados en su territorio. En cuanto a 1a eventual objecién de que tan sélo
el Estatuto de Autonomia de Castilla y Le6n estaba constitucionalmente habilitado
para regular la segregacion-agregacion del Condado de Trevifio y que la regulacion
efectuada por el Estatuto vasco significa una extralimitacién y seria inaplicable por-
que el principio de territorialidad de las normas de Derecho Piiblico le impediria
desplegar su eficacia en territorio no vasco, Diez-Picazo replica anticipadamente
con un argumento a todas luces acertado: "los Estatutos de Autonomia son leyes
orgénicas dictadas por el Estado y, por ello, vinculan indiscriminadamente en todo
el territorio nacional, segiin su férmula de promulgaci6n se ocupa de advertir".

El argumento basico en que s¢ basa para no considerar correcto el razonamiento.
del Magistrado Leguina Villa es el de entender que las clausulas de rigidez estatuta-
ria no son aplicables entre los propios Estatutos de Autonomia. Entiende que "... la
afirmacién de la operatividad de las cldusulas de rigidez estatutaria frente a otros
Estatutos lleva inevitablemente a sostener la jerarquizacién entre Estatutos de
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Autonomia. Y ello repugna también a la conciencia del jurista porque no tiene apo-
yo constitucional alguno, porque todos poseen la misma naturaleza, porque todos
forman parte del bloque de la constitucionalidad y, sobre todo, por una razén ain
maés profunda, a saber: esa jerarquizacidn estarfa determinada por el mero hecho de
que unos Estatutos se¢ promulgaron antes que otros,... esta postura significa que
también en materia de autonomia la antigiiedad es un grado”.

Curiosamente, ¢l propio Diez-Picazo nos da la clave para descubrir la incorrec-
cién de su razonamiento al afirmar: "... hoy dia es pacifico en la doctrina espafiola,
con el decisivo respaldo de la jurisprudencia constitucional, que no todo caso de
rigidez -esto es, de especiales requisitos que dificultan la modificacién o derogacién
de una norma, dotdndola de una peculiar fuerza pasiva- es expresién de una diferen-
cia de rango jerarquico. Valga por todos el ejemplo de las leyes orgdnicas...". Y, en
efecto, esto es lo que sucede en el caso del razonamiento del voto particular.
Afirmar, como hacemos los que compartimos dicho razonamiento, que las cldusulas
de rigidez estatutaria si son aplicables entre los propios Estatutos no supone necesa-
riamente partir de la premisa de que entre ellos hay diferencias jerarquicas. Cosa
distinta es que una interpretacién literal del articulo 147.3 de la Constitucién conlle-
ve ¢l mismo resultado practico que si se partiera de dicha premisa, al producirse el
efecto que Diez-Picazo describe graficamente al decir que "también en materia de
autonomia la antigiiedad es un grado". Pero el hecho de que este efecto no sea con-
siderado conveniente desde un punto de vista de politica legislativa no permite afir-
mar que las cldusulas de rigidez estatutaria no son aplicables entre Estatutos, porque
ello supone sencillamente obviar la literalidad del articulo 147.3 de la Constitucién,
cuya interpretacion no deja lugar a dudas. Por otra parte, habida cuenta de la natura-
leza de los Estatutos, son muy escasos, en la prictica, los supuestos en los que pue-
den entrar en colision entre si.

En definitiva, la Constitucién establece que los Estatutos de Autonomia son
leyes orgdnicas y, por tanto, tal es el rango que tienen. La rigidez estatutaria obede-
ce al caricter paccionado de los Estatutos (22) pero ello no implica, desde el punto
de vista formal, un mayor rango jerdrquico (23).

En cuanto al argumento del Tribunal Constitucional segiin el cual los procedi-
mientos de alteracién del territorio de una Comunidad Auténoma forman parte del
contenido minimo de su Estatuto, no parece que sea acorde con la literalidad del
articulo 147.2.b) de la Constitucién, que sélo habla de delimitacién del territorio.
Prueba de ello es que, como hemos visto en el epigrafe anterior, muy pocos
Estatutos han regulado de modo especifico esta cuestién,

Para terminar, resulta oportuno recordar que, hasta el momento de aprobarse el
Estatuto vasco, el Estado tenia plena disponibilidad en lo que se refiere a los encla-
ves intracomunitarios situados en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Podria
no haber admitido regulacién alguna de esta materia en el Estatuto; por contra, tam-
bién podria haber utilizado la Ley Orgédnica que aprobé dicho Estatuto para adscri-
bir directamente el Condado de Trevifio a Alava. Y, en uso de esa plena disponibili-
dad, pacté con los representantes de los territorios vascos que accedian a su autono-
mia un procedimiento de incorporacién que, dado ese caricter paccionado, queda
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protegido, al igual que el resto del Estatuto, por la rigidez formal consagrada en los
articulos 147.3 y 152.2 de la Constitucién. Cuando los castellano-leoneses accedie-
ron a la autonomia ya no podian reivindicar su derecho a regular la segregacién del
Condado de Trevifio, porque esa regulacién ya habia sido hecha tres afios antes por
quien tenia plena disponibilidad para hacerlo, quedando afectada por la rigidez esta-
tutaria.

Lo cierto es que la Sentencia comentada volvié a dejar en via muerta la cuestién
del Condado de Trevifio, dando al traste con un nuevo intento de incorporacion a
Alava.

Como conclusién final bien puede decirse, dado el escaso interés que, en gene-
ral, despierta la cuestion de los enclaves, que el fin de éstos no se adivina ni siquiera
a largo plazo.
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