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|. LA POSIBILIDAD DE ALTERACION DEL MAPA
PROVINCIAL DE ESPANA DESDE DIVERSOS ENFOQUES.
INTERPRETACION DEL ARTICULO 141.1, ULTIMO
INCISO, DE LA CONSTITUCION ESPANOLA

El inciso final del articulo 141.1 de la Constitucion Espariola establece
gue «Cualquier ateracion de los limites provinciales habra de ser aproba-
da por las Cortes Generales mediante Ley Organica». Habra de ser la
interpretacion de este precepto la que nos dara la clave para fijar un crite-
rio firme en orden ala posibilidad constitucional de alterar el actual mapa
provincial y cua pudieraser €l alcancey los limites de dicha alteracion.

Para ello se va a examinar e tema debatido a través de tres distintos
enfoques, por si alguno de ellos o todos pudieran dar luz suficientey acla-
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rar y solventar las dudas que sobre la constitucionalidad de la citada alte-
racién del mapa provincial podrian suscitarse. Estos enfoques son los refe-
ridos a los pronunciamientos del Tribunal Constitucional (si es que exis-
ten) sobre el mapa provincial, al examen de la configuracion de la
provincia en €l proceso de elaboracion y aprobacion de la Constitucion
Esparfiola de 1978 (iter constituyente) y a posicionamiento de la doctrina
sobre la materia.

1. Doctrinadd Tribunal Constitucional sobre el mapa provincial

En principio, hay que sefidar que no existe pronunciamiento del Tribu-
nal Constitucional, ni directo ni indirecto, sobre el tema de que se trata que
pudieraresolver o ayudar aresolver el objetivo pretendido. Las Sentencias
mas importantes sobre el Régimen Local del Tribunal Constitucional —las
Sentencias 4/81, de 2 de febrero, sobre laLey de Régimen Local de 1955
y otras Leyes; 32/81, de 28 de julio, sobre las Diputaciones Catalanas,
76/83, de 5 de agosto, sobre la LOAPA; 84/82, de 23 de diciembre, sobre
el caracter hifronte del Régimen Local; 27/87, de 27 de febrero, sobre las
Diputaciones valencianas, y 214/89, de 21 de diciembre, sobre la Ley
7/85, de 2 de abril— no se han pronunciado sobre el mapa provincia de
Esparia, ni sobre su permanencia o modificacion, ni han podido examinar
la constitucionalidad de alguna L ey contrastada con el articulo 141.1, inci-
so final, de la Constitucién Espafiola.

El Tribunal Constitucional si se ha pronunciado sobre el concepto de
autonomia local y sobre la garantia institucional de la Administracién
Local que en términos del Alto Tribunal no asegura un contenido concre-
to a esas Instituciones —a las que garantiza su existencia ya que las con-
sidera como componentes esenciales y cuya preservacion se juzga indis-
pensable para asegurar los principios constitucionales, estableciendo en
ellas un nacleo o reducto indisponible por € legislador— o un ambito
competencial determinado y fijado de unavez por todas, sino la preserva-
cion de lainstitucion en términos recognoscibles paralaimagen que de la
mismactiene la conciencia social en cadatiempo y lugar. Dicha garantia es
desconocida—declara e Tribunal Constitucional— cuando lainstitucion
eslimitada de tal modo que se la priva practicamente de sus posibilidad de
existencia real como institucion para convertirse en un simple nombre
(STC 32/81, de 28 de julio).

Con relacién a mapamunicipal es evidente que parael municipio, enti-
dad bésica de la organizacion territorial del Estado y cauce inmediato de
participacion ciudadana en los asuntos publicos (art. 1 de laLey 7/1985),
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esindudable que la garantiainstitucional se predica del municipio cuando
esta institucién exista, es decir, del municipio institucién pero no de todos
y cada uno de los municipios que existan en un determinado momento en
el pais. A estos efectos, si se ha pronunciado el Tribunal Constitucional a
declarar que la alteracion de los términos municipales, asi como la supre-
sion de municipios entra de lleno en el ambito de disponibilidad de los
legisladores autondmicos (art. 148.1.2.° de la Constitucion Espafiola, Esta
tutos de las Comunidades Auténomasy art. 13 de laLey 7/1985) sin que
por ello, y aun en €l supuesto extremo de la supresién de un municipio, la
garantiaingtitucional de la autonomia local constituya un obstaculo insal-
vable, por cuanto dicha garantia sblo se extiende a la existencia misma de
esa autonomiay, por o tanto, de las corporaciones gestoras de la misma,
pero no obviamente al mantenimiento de un determinado statu quo orga-
nizativo. En este sentido, e Tribunal Constitucional confirma que la
garantiainstitucional de la autonomialocal no puede preservar a munici-
pio individuamente (Sentencia del Tribunal Constitucional 214/89, de 21
de diciembre, FJ13).

Pero no existe ningun pronunciamiento andogo sobre la provincia, ni
aun en aguellas Sentencias como las 32/81 y la 27/87 sobre las Diputacio-
nes Provinciales de Cataluiia 'y de la Comunidad Vaenciana que incidian
sobre la garantia institucional de la provincia.

A esta ausencia de pronunciamientos del Tribunal Constitucional
sobre la materia de que se trata, se une el que desde la vigencia de la
Constitucién Espafiola de 1978 (y desde 1833 salvo el caso de la divi-
sién en dos provincias de la Unica existente en el Archipiélago de
Canarias) no se ha tramitado ningun expediente de creacion o supre-
sion de las entidades provincial es que componen el mapa provincial de
Esparia.

2. Configuracién dela provincia en el proceso de elaboracion y
aprobacion de la Constitucion Espariola de 1978

Se trata, en segundo lugar, de iluminar € articulo 141.1 de la Constitu-
cion con los fuertes focos que nos pudiera aportar el examen del iter cons-
tituyente y obtener la interpretacion «auténtica» o «historica» del precep-
to, es decir, qué quiso decir €l legislador constituyente cuando aprobo €l
articulo 141.1 y cuando integré en e mismo €l inciso referente a que
«Cualquier alteracion deloslimites provincial es habra de ser aprobada por
las Cortes Generales mediante Ley Orgénica.
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Para ello se ha de examinar qué quiso € legislador a regular la provin-
ciay como ha quedado configurada la misma a través del iter constitu-
yente. Para ello nada mejor que acudir al propio debate parlamentario 2.

2.1. Anteproyecto de Constitucion publicado en el Boletin Oficial
de las Cortes del dia 5 de enero de 1978

En este texto no aparece todavia un precepto anadlogo al actual articulo
137 de la Constitucion Espafiola que aparecera mas tarde por una Enmien-
da de Alianza Popular a entonces nuevo articulo 130.

Respecto a la Administracion Local, €l articulo 105 en su apartado 1
reconoce |la autonomia de los municipios pero no la de las provincias alas
gue unicamente les otorga plena personalidad juridica. Pero |o mésimpor-
tante es que no se garantiza la subsistencia de la institucion provincial a
prescribir que

«Las provincias o, en su caso, las circunscripciones que los Estatutos de Autono-
mia establezcan mediante la agrupacién de municipios, gozaran igualmente de plena
personalidad juridica...».

Por otro lado, no existe un articulo como el actual 148 de la Constitu-
cion que determine las competencias de |os «Territorios Autdonomos».

Por |o tanto, en este primer texto no se garantiza ni la autonomia pro-
vincial ni laexistenciade la provinciacomo entidad local, otorgando alas
Comunidades Auténomas la posibilidad de decidir sobre e mantenimien-
to 0 supresion de la provincia como entidad local, pudiendo sustituirla por
otras circunscripciones.

Asimismo, y respecto del proceso autondmico, solamente se preveia a
los Ayuntamientos como titulares de la iniciativa autonémica (art. 129),
confirmando |a escasa consideracion que inicialmente se otorga ala pro-
vincia en el devenir del iter constituyente «lo que traslucia claramente
una propension a abandonar el ambito provincia y sustituirlo por otros
cuya conveniencia funcional resultase méas ventajosa en el desenvolvi-

1 Para una ampliacion del tema véase la obra La Provincia en €l sistema autonémico espariol, de
Maria Teresa CARBALLEIRA RIVERA, Y especialmente el Capitulo |1 «La Provincia a debate: el iter
constituyente».

2 Para |la elaboracion de este apartado se han examinado |os debates parlamentarios recogidos en
su totalidad en la obra Constitucion Espafiola y Trabajos Parlamentarios. Cuatro tomos. Publica-
Cién de las Cortes Parlamentarias. Segunda Edicion 1989.
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miento a posteriori de los Territorios Autbnomos y su organizacion terri-
torial 3.

Asimismo, la provincia no es circunscripcion electoral para el Congre-
soy & Senado (arts. 59 y 60).

2.2. \btos particulares y Enmiendas del Anteproyecto de Constitucion.
Informe de la Ponencia de la Comisién de Asuntos Constitucionales
y Libertades Publicas de fecha 17 de abril de 1978

A partir de este momento procedimental, puede adelantarse, se observa
un cambio radical en €l papel de la provincia, que pronto va a perder su
caracter contingente explicito en el Anteproyecto de Constitucion inicial
de 5 de enero de 1998.

Mediante votos particulares de Alianza Popular en € seno de la Ponen-
cia, en €l que se incluia una redacion completa del Titulo VIII «De las
Regiones Auténomas y de la Administracion Local» aparece ya un pre-
cepto segun €l cual «1. El territorio de Espafia se divide en regiones, pro-
vinciasy municipios, sin perjuicio delas demas divisionesterritoriales que
a efectos especificos establezca la Ley. 2. La region, la provinciay €
municipio son alavez Entidades auténomas y base territorial delaaccion
administrativa del Estado».

Sin embargo, y através de la oportuna votacion en el seno de la Ponen-
cia, sellegb alaprimeraredaccion del actual articulo 137 (entonces € ar-
ticulo 130) que aparece en € Informe de la Ponencia de 17 de abril de
1978 y que literamente decia:

«El Estado se organiza en municipios. La provincia se fundamenta sobre la aso-
ciacion de municipios en los términos que determine la Ley. Las Comunidades Auto-

nomas se basan en lalibre asociacién de provincias. Todas estas Entidades gozan de
autonomia para la gestion de sus respectivos intereses».

Asimismo, se modifica €l epigrafe del Titulo VIII que pasa a ser €
siguiente: «De la organizacion territorial del Estado».

Sigue siendo el municipio e determinante de la estructuralocal basica,
manteniéndose la provincia como Ente local de segundo grado y con
carécter aleatorio «en los términos que determine la Ley».

3 M .2 Teresa CARBALLEIRA, Obra citada.
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Respecto del articulo 105 referido a la provincia, pasa a ser €l articulo
134 en €l que la provincia ya aparece con un carécter andlogo a actual
articulo 141 al ser calificado de Entidad local determinada por la agrupa-
cién de municipios y division territorial parael cumplimiento de las acti-
vidades del Estado. Sin embargo, sigue sin aparecer la referencia poste-
rior ala alteracion de los limites provinciales.

En cuanto alainiciativadel proceso autonémico, €l articulo 129 —que
pasaaser € articulo 136— ya otorga latitularidad a las Diputaciones Pro-
vinciales para dichas iniciativas o a las dos terceras partes de los munici-
pios, en un claro avance del mayor protagonismo de las provincias.

Al mismo tiempo € Informe de la Ponenciay através de una Disposi-
cion Adicional Primera —antecedente del actual articulo 148 de la Cons-
titucion— otorga a las Comunidades Autonomas |la capacidad de asumir a
través de sus Estatutos competencia en materia de

«Alteracion de los territorios de las Entidades locales comprendidas en la region
y en general...»

con lo cua las Comunidades Auténomas podian aterar, es decir (dado €l
caracter técnico que en e Derecho local tiene el término «alteracion de tér-
minos locales»), crear, suprimir y modificar €l territorio de provincias y
municipios.

Respecto a papel de la provincia como circunscripcion electoral para
el Congreso y e Senado y pese a algun intento de Alianza Popular y €
Grupo Centrista, sigue sin aludirse a ese caracter en la redaccion de los
articulos 59 y 60 que pasan a ser los articulos 63y 64 en el Informe de la
Ponencia de 17 de abril de 1978.

2.3. Debatesy dictamen de la Comision

En esta fase de la tramitacién parlamentaria del Proyecto de Constitu-
cion se afianza € papel de la provincia que va a configurarse en modo
muy analogo a como aparece en la Constitucién Espafiola vigente:

Asi puede decirse:

— Quelaprovincia es ya conceptuada como circunscripcién electoral
para el Congreso de los Diputadosy el Senado. El articulo 63.2 del
Dictamen de la Comision de 1 de julio de 1978 establece con refe-
rencia ala Camara Baja «La circunscripcion electoral es la provin-
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cia» y € articulo 64.1 en relacién con el Senado dispone lo siguien-
te: «El Senado se compone de cuatro Senadores elegidos por los
votantes de cada provincia en los términos que sefiale una Ley
Organica.

— Que la provincia ya aparece como formando parte de la organiza-
cion territorial del Estado. El Titulo VIII «De la organizacion te-
rritorial del Estado» contiene un articulo 131 (idéntico, salvo una
leve correccion gramatical, al actual articulo 137) seguin € cual: «El
Estado se organiza territorialmente en municipios, provincias'y en
las Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas Enti-
dades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intere-
Ses».

— Que la provincia es una Entidad local basica, ala que se atribuye
personalidad juridica propia, determinada por la agrupacion de
municipiosy division territorial parael cumplimiento de las activi-
dades del Estado.

A estos efectos € articulo 135 del Dictamen de la Comision apare-
ce redactado en forma muy andloga a articulo 141 de la Constitu-
cion. Pero sigue sin aparecer € inciso clave referente a la posibili-
dad de alteracion de los limites provinciales mediante Ley
Organica.

— Que se sigue otorgando a las Diputaciones Provinciales o al érgano
interinsular correspondiente la iniciativa del proceso autonémico,
asi como a las dos terceras partes de los municipios (art. 137 que
pasara a ser e articulo 143 de la Constitucion).

— Que desaparece como competencia de las Comunidades Auténo-
mas —Y esto es muy importante a la hora de obtener conclusio-
nes— la materia de alteracion de los términos provinciales, que
habia sido atribuida en la Disposicion Adicional Primera del Infor-
me de laPonencia. En este sentido, €l articulo 139.bis del Dictamen
dela Comision (que pasaluego a ser € art. 141) que recoge €l con-
tenido de la citada Disposicion Adicional Primera relativa a las
materias sobre las que pueden asumir competencias las Comunida-
des Auténomas, atribuye como competencia a asumir por las
Comunidades Autonomas «las alteraciones de |0s términos munici-
pales» con exclusion, por lo tanto, de las alteraciones de los térmi-
nos provinciaes. Como seindicd anteriormente, este precepto en su
redaccién dada por e Informe de la Ponencia atribuia a las Comu-
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nidades Auténomas la competencia para «la ateraciones de los
territorios de las Entidades locales» que comprendia, asi, tanto las
alteraciones (creacion, supresion, fusion, incorporacion, segrega
cion, etc.) de los municipios como de las provincias. Ahora €l pre-
cepto queda reducido a la unica referencia municipal, excluyendo,
por lo tanto, la materia de las alteraciones de los términos provin-
ciales.

La modificacion obedecié a una Enmienda presentada in voce por € Sr.
Meilan Gil del Grupo de UCD y que matiz6 gramaticalmente € Sr. Lopez
Rod6 de Alianza Popular y sin que se expusiera una justificacion concreta
sobre tematan trascendental, como no fuerala de que se afadiera, ademas de
gue setrataba de ateraci n de municipios, que tales municipios eran |os com-
prendidos en € territorio de cada Comunidad Auténoma, lo cua era obvio.

M .2 Teresa CarsALLEIRA 4 entiende —comprendiendo laimportancia de
lamodificacion operada— que lajustificacién de esa Enmienday del cam-
bio operado radica en «un reforzamiento del proteccionismo de la institu-
cion provincia frente a cualquier actuacion del nivel comunitario autoné-
mico». Parece evidente que puede interpretarse que la modificacion
llevada a cabo excluia de la competencia de las Comunidades Auténomas
las alteraciones del territorio de las provincias, lo que puede conducir a
unainterpretacion de que el constituyente quiso preservar €l mapa provin-
cial entonces existente de cualquier alteracion (en sentido técnico) sin per-
juicio de la simple modificacion de los limites provinciales, tema que no
se habia recogido aln en ningun precepto del Proyecto de Constitucion y
gue apareceria més tarde como ahora se vera.

2.4. Tramitacion y debates en el Pleno del Congreso

Tienen lugar durante los dias 4 al 21 de julio de 1978 y terminan con la
aprobacion del texto del Proyecto de Constitucién en sesion celebrada por
el Pleno del Congreso de los Diputados el dia 21 de julio de 1978, sin que
se introdujera ninguna modificacién en los preceptos que afectaban a la
provinciatal y como habian sido redactados por € Dictamen de la Comi-
sién de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas.

M .2 Teresa CARBALLEIRA ° comenta la situacion en estos términos: «Un
clamoroso silencio se cierne sobre la entidad provincial en e Congreso.

4 En obra citada.

5 En obra citada
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Una técita aquiescencia de todos los grupos politicos reflejada en la no
discusion sera la pieza que catapulta definitivamente la urdimbre provin-
cia alagarantiay dimensiones actuales» y «Frente a la modificacion de
determinadas instituciones a favor de su acomodacion a sistema de des-
centralizacion politica pretendida, sin embargo, € ente provincia queda-
ba arropado en una suerte de desafectacion e impasibilidad que lo inmu-
nizabay elevaba por encima de cualquier cambio estructural».

2.5. Tramitacion del Proyecto de Constitucion en el Senado y tramites
finales (Comisién Mixta y aprobacion en los Plenos del Congreso
y del Senado)

Con independencia de los amplios debates que se produjeron duran-
te esta fase especial mente sobre la circunscripcion electoral idonea para
el Congreso y sobre todo para el Senado —que no lleg6 a cuajar en
reformas sustanciales—, puede decirse que salvo una importante
Enmienda aprobada sobre la provincia y a la que a continuacion nos
referiremos, ninguna alteracion esencial se lleva acabo en laregulacion
de la institucion provincial tal y como se aprob6 en el Pleno del Con-
greso.

Sin embargo, como queda dicho, es muy significativa la introduccion
de uninciso en € articulo 135 (actual art. 141) del siguiente tenor y que
hoy se mantiene en el texto constitucional:

«Cualquier alteracion de los limites provinciales habra de ser aprobada por las
Cortes Generales mediante Ley Organica».

La introduccion del citado inciso obedecié a la presentacién de dos
Enmiendas. La primera presentada por el Sr. Vida Soria del Grupo Socia
lista del Senado (Enmienda n.° 1.082) y la segunda por e Sr. Jménez
Blanco del Grupo Centrista del Senado (Enmienda n.® 927).

La primera Enmienda proponia afiadir el siguiente inciso final a ar-
ticulo 131.1: «Cualquier alteracion de los limites provincial es habra de ser
aprobada por las Cortes Generales mediante Ley Organica».

La motivacion era sucinta: «suplir un vacio normativo importante».

La segunda Enmienda proponia afiadir un nuevo apartado 5 a articulo
131 del siguiente tenor: «5. La creacion o supresion de provincias o la
modificacion de los limites actuales de algunas de ellas deberan efectuar-
se mediante Ley Organica».
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La justificacion que se invocaba figuraba en los siguientes términos:
«Razones de seguridad juridica necesarias dada la importancia que
adquiere la provinciaen la Constitucion, sobre todo a efectos el ectoral es».

Llegado € dia del debate —el 8 de septiembre de 1978— en la Comi-
sion de Constitucion del Senado, € Sr. Vida Soria defendié la Enmienda
con las siguientes argumentaci ones:

«Muy brevemente, para defender la Enmienda del Grupo Socialista a este aparta-
do que no supone sino llenar un vacio politico, méas que técnico, en este caso, del
texto que nos viene remitido por el Congreso.

Lo unico que pretende la Enmienda es afiadir a apartado 1 la siguiente frase:
Cualquier ateracion de los limites provinciales habra de ser aprobada por las Cortes
Generales mediante Ley Organica.

Se justifica este nuevo parrafo por la oportunidad politica de elevar €l temadelas
alteraciones de los limites provinciales, en definitiva de |as entidades provinciales;
elevar digo, estamateriaarango de Ley Orgéanica en consonancia con otras partes de
la Constitucién en donde la provincia juega un papel politico que esta regulado tam-
bién por esas mismas partes de la Constitucién por Ley Organica.

Se trata, repito, de un vacio de este apartado 1 del articulo 135, que conviene
resaltar para ponerlo en igualdad de condiciones con las tareas que, a través de esta
frase «para el cumplimiento de las actividades o de los fines, en su caso, del Estado,
reserva la Constitucion ala provincia». Nada més».

Nadie tomé la palabra en contra de la Enmienda en este momento.

A continuacion y llegado el momento de defender su Enmienda el Sr.
Jménez Blanco, éste laretird con las siguientes y escuetas palabras:

«Seretira, Sr. Presidente».

Unicamente e Senador de designacion real e integrante del Grupo
Independiente Sr. Sanchez Agesta manifest6é que

«Hemos convertido la provinciaen la circunscripcion electoral. En otros articulos se
establece que la provinciaes € nucleo de las Comunidades Auténomas, que se compo-
nen de un nimero determinado de provincias. Me parece que, en efecto, € crear la
garantia o reserva de ley parala dteracion de los limites provinciaes es trascendental .
Yo lo quequitariaeslo delaL ey Organica, expresion de la que estamos abusando, y me
limitaria a decir, s 1os Socialistas no tienen inconveniente, «cuaquier ateracion de los
Iimites de la provincia habra de ser aprobada por las Cortes Generales mediante Ley».

El Dictamen de la Comisién de constitucion del Senado de fecha 6 de
octubre de 1978 recogi6 la primera Enmienda, del Sr. Vida Soria en €
entonces articulo 140.1 (hoy 141.1) en los términos propuestos con 22
votos a favor y 3 abstenciones, texto que fue ratificado por el Pleno del
Senado, por e Dictamen de la Comisién Mixta Congreso-Senado sobre el
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Proyecto de Constitucién (ya como art. 141.1) y por los Plenos del Con-
greso y del Senado que tuvieron lugar el dia 31 de octubre de 1978.

¢Queé significaba este inciso en € articulo 141.1? Parece evidente que
ratificar y consolidar ladivision provincia existente de la que solo podian
modificarselos limites de las provincias y ello mediante Ley Organica. La
Enmienda —sefiala M.2 Teresa CarBALLEIRA — «Vino a incrementar y
rigidificar la estructura provincial».

Estainterpretacion se deduce como corolario fina del tratamiento dado a
laprovinciaalo largo del iter constituyente en € que, partiendo del texto de
5 de enero de 1978, que ni tan siquiera recoge la provincia como ente local,
se llega a la congtitucionalizacion de la misma en sus cinco vertientes de
entidad local, divisién administrativa paralaprestacion delos servicios esta-
tales, titular de la iniciativa autonémica, agrupacién de municipios y cir-
cunscripcién electoral, con un bagaje evolutivo paraelo e interdependiente.

Es decir, de la provincia como ente contingente (primer texto del Ante-
proyecto de Constitucion) se pasa ala provincia como ente —necesario—,
ala provincia como entidad local que forma parte de la organizacion te-
rritorial del Estado y ala provincia como circunscripcioén electoral para el
Congreso y Senado. Y se pasa de la posibilidad de que las Comunidades
Auténomas alterasen (y no simplemente modificasen los limites) los tér-
minos municipales y provinciales, a reducir esa posibilidad con relacion
exclusivamente alos municipios excluyendo alas provincias, paralas que
posteriormente, y a efectos de suplir un vacio, se exige para la ateracion
de los limites provinciales (se insiste, no de los términos provinciales)
aprobacion de las Cortes Generales mediante Ley Organica.

Es digno de sefidar la diferencia entre la alteracion de los términos de
unaentidad local y laalteracion de los limites de unaentidad local, ya que
como valor acufiado en el Derecho Local cuando se habla de la alteracion
de los términos (y € término municipa o provincial es € territorio en e
que el Ayuntamiento o la Diputacién Provincial €jerce sus competencias)
se esté acudiendo a la creacion, extincion, fusion, incorporacion, o segre-
gacion de los entes locales, mientras que cuando se habla de ateracion de
los limites se estd aludiendo simplemente aladelimitacion del territorio de
una entidad local con relacion a las entidades locales limitrofes.

Hay que entender, por tanto, que cuando la Constitucion Espafiola esta
hablando de ateracién de los limites provincial es esta pensando en la solu-

6 En obra citada.

1237

REAL-2003, nim. 291. VELASCO MURIAS, LUIS FERNANDO. LA POSIBILIDAD DE MODIFICACION DEL MAP...



REAL-2003, nim. 291. VELASCO MURIAS, LUIS FERNANDO. LA POSIBILIDAD DE MODIFICACION DEL MAP...

REAL 291 (HOMENAJE AL PROFESOR SEBASTIAN MARTIN-RETORTILLO)

cion de otros problemas propiamente de limites provinciales como el de
los enclaves o € de la segregacion de un municipio perteneciente a una
provincia para su agregacion ala provincia limitrofe (supuesto de la «Ley
Organica 15/95, de 27 de diciembre, sobre alteracion de los limites pro-
vinciales consistente en la segregacién del municipio de Gatovade la pro-
vincia de Castellén de la Planay su agregacion a la de Vaencia» en cuyo
preAmbulo se invoca precisamente el articulo 141.1 dltimo inciso de la
Constitucién).

Entender, pues, que el inciso de referencia posibilita las alteraciones de
términos provinciales (creacion o supresion de provincias) supondria una
interpretacion extensivadel concepto «alteracion de limites» empleado en
la Constitucién Espafiola que no parece esta justificada, por 1o menos, y
desde este enfoque, con €l origen y finalidad con que dicho inciso seincor-
por6 a articulo 141.1 del Proyecto de Constitucion, tal y como ha queda-
do expuesto.

Cabria preguntarse, por otro lado, por qué retiré su Enmienda el Sena-
dor Sr. Jiménez Blanco y admitié la del Sr. Vida Soria, cuando precisa-
mente su Enmienda era mucho més ambiciosay de mucho mayor calado,
ya que abarcaba no solo e supuesto simple de modificacién de los limites
actuales de algunas provincias sino la creacion o supresion de provincias.
Cabe pensar que retiré su Enmienda porque reflexioné a la vista del iter
constituyente de la provinciay de la propia justificacion de su Enmienda
(«Razones de seguridad juridica necesarias dada la importancia que
adquiere laprovinciaen la Constitucion, sobre todo a efectos el ectoral es»)
gue ésta iba demasiado lejos, introducia factores de inestabilidad en un
mapa provincia que venia funcionando desde el afio 1833 y que era nece-
sario, para mayor garantia de la provincia y de la estructura provincial,
reducir los supuestos de alteracion provincia alos meros de ateracion de
los limites provinciales, ya recogidos en la Enmienda anterior presentada
por el Senador Sr. Vida Soria.

En conclusion, dado € tratamiento evolutivo —de menos a mas— que
el iter constituyente dio ala provincia, y por todo lo expuesto en este apar-
tado, puede obtenerse la conclusién de que € inciso final del articulo
141.1 dela Constitucion, varias veces transcrito alo largo del presente tra-
bajo, puede interpretarse en sus propios términos, tanto gramaticales como
de técnica juridica, sin que puedan aceptarse interpretaciones extensivas
gue lleven més all& de donde quiso llegar € constituyente en cuanto exclu-
sivamente pueden modificarse los limites de las provincias pero no €
mapa provincial creando nuevas provincias o suprimiendo algunas de las
existentes.
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3. Lamadificacién del mapa provincial segun la doctrina

Examinada una parte de la doctrina que se ha considerado como méas
significativa 'y dentro de las limitaciones bibliograficas, se pueden expo-
ner por separado las dos posturas existentes sobre la materia: la de los
autores que mantienen un criterio favorable constitucionalmente a la
modificacion del mapa provincial, si bien cada uno de ellos con diversos
matices, y la de otros autores que consideran no puede alterarse €l actual
mapa provincial, también desde esta posicion con mayor o menor rotundi-
dad. Se examinan ambos pronunciamientos.

3.1. Doctrina favorable a la modificacion del mapa provincial

Una de las posturas més claras a favor de la posibilidad de alteracion
del mapaprovincial eslade Rafagl Entrena Cuesta / parael que «Laalte-
racion de los limites de laprovinciay consiguiente posibilidad de creacion
0 supresion de nuevas provincias, a diferencia de lo que vimos se prevé
parael municipio, constituye competencia exclusiva estatal que ademas se
reservaalas Cortes Generales, | as cual es deberan gjercitarla mediante Ley
Orgénica».

El Profesor ENTRENA CuUESTA interpreta la Enmienda del Profesor y
Senador Vida Soria como un deseo de que quedase claro que paratematan
trascendental como erala de crear 0 suprimir nuevas provincias, era nece-
sario la Ley Organica estatal.

El Profesor José Orriz Diaz 8, tras citar la Sentencia 32/81, del Tribunal
Congtitucional, sobre la garantiainstitucional de la autonomialocal, alude a
la posible revision de ciertos términos provinciales, pero no llega a definir-
se de forma definitiva si 1o conveniente es smplemente revisar su trazado
sin modificar e nimero de provincias 0 s constitucionalmente se puede dar
un paso méas'y modificar e mapa provincia creando nuevas provincias.

El Profesor Luciano Parejo ALronso ? si en alglin momento parece se
inclina por la posibilidad de la perdurabilidad del mapa provincial en €l

7 Comentarios a la Constitucion. Editorial Civitas S.A. Madrid. 1985, p. 2139 y siguientes.

8 Comentarios a la Constitucion. Obra dirigida por Oscar Alzaga. Editorial Revista de Derecho
Privado, p. 540y siguientes.

9 Garantia Institucional y Autonomias Locales, Ingtituto de Estudios de Administracion Local.
Madrid 1981, p. 119 y siguientes y Derecho Basico de la Administracion Local. Editorial Ariel,
S.A. Barcelona, p. 85y siguientes.
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momento de aprobarse la Constitucion a sefialar que «El articulo 141,
relativo a las provincias, no emplea el término garantia, pero la voluntad
constitucional de conferirles una proteccion reforzada se infiere del inciso
final de su nimero 1, en la medida en que reserva a la Ley Organica la
alteracion de los limites provinciales; reserva que implica, a contrario
sensu, la indisponibilidad por el legislador ordinario de la existencia
misma de la institucional provincial», mas adelante se pronuncia por la
imposibilidad de «que de la garantia constitucional de la Administracién
Local puedan extraerse validamente «garantias» especificas de determina-
dos contenidos normativos o de concretas situaciones administrativas, es
decir, la prohibicion de cualquier ateracion del statu quo organizativo de
la Administracion Local. Como se deduce de los articulos 141.1 («cual-
quier alteracion de los limites provinciales habra de ser aprobado por las
Cortes Generales mediante Ley Organica») y 3 («se podran crear agrupa
ciones de municipios diferentes de las provincias») y 148.1.2.2 («las alte-
raciones de los términos municipales comprendidos en su territorio»), €l
legislador ordinario estd expresamente habilitado por la Constitucion para
modificar dicho statu quo. Por lo tanto, las operaciones de alteracion de
los limites jurisdiccionales de las Corporaciones locales, cuaquiera que
sea el procedimiento parallevarlaacabo (agregacion, segregacion, fusion,
incorporacion, etc...) no son incompatibles con la garantia institucional
del autogobierno local, salvo en el supuesto limite (como parece sucede en
el caso de la Ley catalana reciente sobre Diputaciones) de que persigan la
desaparicion o e vaciamiento préacticamente total de las correspondientes
entidades |ocales».

Pero el Profesor Pareso ALFonso reconoce el principio de la garantia
institucional de la provincia cuya existencia es indisponible al legislador
ordinario tal y como consagré la Sentenciadel Tribunal Constitucional de
28 de julio de 1981 con ocasion de la Ley de integracion plenay urgente
de las Diputaciones Catalanas en la Generalidad.

Postura clara en contra del mantenimiento de la division provincial esla
de Miguel SancHEz Moron 19, seglin € cual «Tampoco reconoce la Consti-
tucién, a garantizar € principio de autonomia de municipiosy provincias,
ningun derecho subjetivo individualizado al mantenimiento de la division
municipal y provincia existente, ni protege a todo municipio o provincia
frente a cualquier intento de supresion de su individualidad. Por el contra-
rio, la Congtitucion alude, en e articulo 148.1.2.2 a las ateraciones de los
términos municipales, prevé en € articulo 141.1, expresamente, que se pue-

10 a autonomia local . Antecedentes histéricosy significado constitucional. Editorial Civitas, S.A.
1990, p. 164.
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den dterar los limites provinciales, mediante Ley Orgénica, y, puesto que
no pone obstaculo a que la organizacion provincial quede subsumidaen la
propia de una Comunidad Auténoma cuando coincidan las circunscripcio-
nes de unay otra, no impide tampoco que, a través de aquel procedimien-
to, pueda suprimirse la divisién provincial en una Comunidad Auténoma
alterando los limites de aquélla para hacerlos coincidir con los de ésta.
Situacion que € Sr. SancHez MoroN identifica con la pretension de laLey
del Parlamento de Cataluiia 5/1987, de 4 de abril, de Régimen Provisiona
de Competencias de las Diputaciones Provinciales.

José Luis Rivero Ysern I estima que no cabe sostener e manteni-
miento de un statu quo provincial, basandose en los términos de la Sen-
tenciadel Tribunal Constitucional 32/81, de 28 de julio, sobre las Diputa-
ciones Catalanas.

Contrariaalainalterabilidad del mapa provincial es M.2 Teresa CARBA-
LLEIRA 12 que, tras examinar con todo detalle el iter congtituyente de la pro-
vinciay sefidar que €l giro operado por los constituyentes en la concep-
cion de la provincia y en su significado en el ordenamiento juridico
espanol, considera que si es indiscutible que la garantia institucional del
municipio en ningn momento sirve de gje obstruccionista a las reformas
institucionales del Estado ya que ello seria tanto como articular desde €l
Texto Constitucional una técnica de claros tintes involucionistas ** no ve
tan claro, en principio, el tema en cuanto ala provinciay ala posibilidad
de alterar el mapa provincial, yaque si esindiscutible que para el munici-
pio «se posibilita, no ya constitucionalmente, sino como incuestionable
derivacion de la elaboracién dogmatica de la garantia institucional, que
ésta incida Unicamente sobre la institucion cuando ésta exista, frente ala
provincia se opera el efecto contrario. Protege |las piezas singulares a titu-
lar de lainstitucién garantizaday actlia especificamente sobre cada unade
ellas, por 1o que no procede ningun tipo de alteracion de sus términos sin
que ello no suponga una quiebra de la garantia institucional. Y ello se

1 Manual de Derecho Local. Editorial Civitas, S.A., 3.2 edicién 1997, p. 153.
12 En obracitada.

13 «Lagarantiaingtitucional de la autonomia presupone, por lo tanto, dinamicidad del status orga-
nizativo en cuanto que no es presupuesto antitético a desarrollo evolutivo de la institucion de
acuerdo con €l tiempo y lugar en que ésta se desenvuelve sino simplemente la proteccion de su
esencia frente a acciones |egidativas posteriores que traten de desfigurarla. Ni tampoco, lo esres-
pecto ala reforma territorial de las Entidades, ya que ello seria tanto como decir que la garantia
amparalainamovilidad de la organizacion establecida en € momento constituyente, siendo como
realmente es que la misma no acttia como instrumento de amparo del sujeto titular del poder sino
de los elementos esenciaes de la autonomia misma e indirectamente de | as caracteristicas bésicas
del ente que goza de €ella».
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debe, entre otras cosas, ala erroneaidentificacion entre poder autbnomo y
destinatario o titular del mismo y consiguientemente a hecho de vislum-
brar en la Constitucion la existencia de una preservacion de la autonomia
provincial en laexigencia de Ley Organica para efectuar cualquier altera
cion de sus limites» 14,

El error de sistemética del requisito citado —sostiene la autora que nos
ocupa— Y lamixturacién de roles funcionales de la provinciaen un mismo
precepto, asi como |la consecuente interpretacion extensiva que efectud la
Jurisprudencia constitucional, provocaron una vision distorsionada de la
autonomia provincial frente a la municipal que, Unicamente, desde esta
perspectiva encuentra justificacion.

En apoyo de su tesis, M.2 Teresa CARBALLEIRA Citaa PraTs | CATALA que,
en su obra «La Comarca» perteneciente a Tratado de Derecho Municipal
(Editoria Civitas, dirigido por Santiago Mufoz MacHADO), afirma que
«Lo que la Ley Organica protege es la provincia circunscripcion electora
y territorio constituyente de las Comunidades Auténomas. Entenderlo de
otro modo equivale a dotar a territorio del ente local provincial de una
rigidez injustificable y de la que careceria cualquier otro incluido el muni-
cipio», exponiendo a continuacion la Profesora CARBALLEIRA que «Funda-
mentar larigidificacion por mor de la garantia constitucional en ese dato,
es algo que excede la propia prevision constituyente. Cuando la Constitu-
cion alude a la exigencia de Ley Organica, de lo que da constancia, todo
lo mas, es de un procedimiento cuaificado de reforma que, incluso,
congtituyente puso en relacion con otros ambitos funcionales de la pro-
vincia, no con su expresién como ente local» citando también la Enmien-
da de Vida Soria donde se fragu6 el inciso del articulo 141.1 de la Consti-
tucion.

La Profesora CAreALLEIRA —uUna de | as tratadistas que con mayor rigor
ha abordado el temadelaprovinciaen el sistema constitucional espariol—
entiende que mantener € statu quo provincial por mor de la garantia ins-
titucional de la provincia es, cuanto menos, otorgar més fuerza a la pro-
vincia que al municipio, criticando la tesis argumental de Luis Orreca 1°
—favorable a mantenimiento del statu quo provincial en las Comunida-
des Auténomas pluriprovinciales como luego se expondra— que a su jui-

14 M .2 Teresa CARBALLEIRA remite en su exposicion al Profesor Pareso ALFonso en su obra Garan-
tia Institucional ..., p. 119.

15 E| Régimen Congtitucional de las Competencias Locales. Instituto Nacional de Administracion
Plblica. Madrid. 1998. Y también en «Los Principios Constitucionales sobre el Régimen Local».
Revista de Administracion Publica n.° 117. 1988, p. 184.
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cio decae ya que «sin dgjar de ser valida a efectos generales» no puede
hacerse extensiva a municipio en ninguno de sus presupuestos. La garan-
tiainstitucional de la provincia no puede manifestarse en lalinea sefialada
por Luis Orteca sino tan sdlo como lo que realmente es, esto es, una pre-
servacion de la ingtitucion en términos recognoscibles para € sustrato
socia en el gue se mueve. Entenderla desde esa otra vertiente seria tanto
como actuar sobre situaciones dadas, vedando de entrada, cualquier posi-
bilidad de incidir sobre ellas, concluyendo que, por todo ello, bien pudie-
ra entenderse, sin necesidad de entrar en disquisiciones tedricas que, al
igual que sucede con el municipio, «la garantia solo se extiende ala exis-
tencia misma de esa autonomiay, por tanto, de las Corporaciones gestoras
de la misma, pero no, obviamente, a mantenimiento de un determinado
statu quo organizativo» (STC 214/89, de 21 de diciembre. FJ13) 16, Linea
argumental que comparten también otros autores como Prats | CATALA,
MuRoz MACHADO, SANCHEZ MORON Y SANTAMARIA PAsTOR en obras citadas
por la Profesora CARBALLEIRA.

Sin embargo —Y esto pone de manifiesto que el tema aun en autores
gue apuestan por una postura claramente favorable a la posibilidad de la
modificacion del mapa provincia— M.2 Teresa CarsALLEIRA admite la
posibilidad del mantenimiento de la estructura provincia actual sélo por
razones de otra indole —como la de ser la provincia circunscripcion elec-
toral— que, obviamente, sefida, responden quiza a idearios politicos méas
que juridicos. En este sentido, como se ha expuesto, también invoca €l
mantenimiento de la provincia en cuanto «circunscripcion electoral»
PraTs | CATALA y como ahora veremos Eduardo GARciA DE ENTERRIA que
incluso considera el mantenimiento de la provincia actual consustancial a
la Constitucion en cuanto, especialmente, €l caracter de la provincia como
circunscripcion electoral.

Finalmente, Antonio FanLo Loras?’, después de sostener que la garan-
tiainstitucional del municipio es unagarantia objetiva, de lainstitucion en
cuanto tal, pero que no se garantiza el derecho ala existencia de un muni-
cipio en particular, esto es, e mantenimiento fijo e inmovil del statu quo

16 Sin embargo, hemos de exponer que la cita que la Profesora CarsaLLEIRA efectlia respecto de la
Sentencia del Tribunal Constitucional 214/89 no es aplicable al caso que nos ocupa por cuanto la
declaracién entrecomillada que en el texto se ha efectuado alareferida Sentencia, se predicaba por
el Tribunal Constitucional, indiscutiblemente, del statu quo municipal —del que no existe la
menor duda sobre su posible modificacion— y no del statu quo provincial a que nuncase harefe-
rido e Tribunal Constitucional.

17 Fundamentos Constitucionales de la Autonomia Local. Centro de Estudios Constitucionales.
Madrid. 1990, p. 265.
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0 mapa actual de las entidades locales y de ahi que quepan las ateracio-
nes de los términos municipales (supresion, fusion, agregacion y segrega-
cion) cuya regulacién corresponde al legislador regional sefiala que «<Mas
problematica resulta el tema de la provincia en las Comunidades Auténo-
mas pluriprovinciales (puesto que en las uniprovinciales se ha producido
la supresion de la provincia como entidad local), tras la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional de 28 de julio de 1981, dictada como consecuencia
del intento de supresion de las Diputaciones Provinciales catalanas».

FanLo Loras plantea la duday no se define en ningin sentido, si bien
estima que la creacién de una sola provincia en Catalufia (Ley 5/1987, de
4 de abril, del Parlamento de Catalufia) «sigue planteando problemas de
constitucionalidad».

3.2. Daoctrina contraria a la posibilidad de modificacion
del mapa provincial

De ladoctrinaexaminada, solamente tres autores parece que se definen,
algunos con mayor rotundidad que otros, sobre la imposibilidad constitu-
ciona de modificar el mapa provincia tal y como existia en el momento
de aprobarse la Constitucion Espariola.

Por su prestigio profesional y su amplia experiencia en los temas refe-
rentes al Régimen Local es de destacar €l criterio del Profesor Eduardo
Garcia DE ENnTERRIA 18 que, tras sefialar que la Constitucion Espaiiola «no
decidio, por de pronto, si se generalizaba o no atodo € territorio naciona
e sistema de Comunidades Auténomas», indica que «En estas condicio-
nes de maxima incertidumbre sobre el tema central de la organizacion del
territorio parecia evidente que no podia ya ni retocarse, ni mucho menos
suprimirse, una estructura territorial basica como venia siendo la provin-
cialos ultimos 150 afios de nuestra historia, estructura afirmada en larea-
lidad socia y politica». ElI constituyente optd, pues, segin GARCIA DE
ENTERRIA, por mantener integra la organizacion provincial existente, v,
méas aln, por decidir la indisponibilidad de la misma por las nuevas y
eventuales Comunidades Auténomas. Esto Ultimo se deduce de preceptos
constitucionales inequivocos. articulos 137y 141.1 (constitucionalizacién
de la provincia en términos que, segin expresa €l Profesor que comenta-
mos, € Tribunal Constitucional ha calificado de «garantiainstitucional» y
congelacion de sus mismos limites existentes, cuya alteracion exigir una

18 «Laprovinciaen el sistema constitucional» integrado en laobraLa provincia en € sistema cons-
titucional. Editorial Civitas, S.A. Madrid 1991, p. 5y siguientes.
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Ley Organicaestatal, por tanto), articulo 148.1.2.2 (limitacion de | as facul -
tades autondmicas primarias en materia de Administracion Local a las
cuestiones de ateracion de términos municipales y a las del Estado que
puedan transferirse segin una Ley del propio Estado) y articulo 149.1.18
(reserva en favor del Estado de la materia basica del Régimen Local).

Con esta base de partida GArcia DE ENTERRIA mantiene que «Esa opcion
en favor del mantenimiento de la provincia como estructura territorial
basica hallevado ala Constitucion a otra consecuencia: todo el sistemade
representacion politica resulta construido sobre la instancia provincial,
precisamente, segun el texto constitucional. La provincia es la circuns-
cripcion electoral para la designacion de Diputados (art. 68.2) y de Sena-
dores (art. 69.1), aun divergiendo en cada caso €l sistema €electoral del
mismo» y que «Hay que reconocer que la indeterminacion radical del
nivel Comunidades Auténomas antes explicada, degjaba dificilmente al
constituyente otras opciones. Pero es el caso que ello ha venido a prestar
alaorganizacion provincial un grado mas de rigidez, puesto que cual quier
alteracion de los limites existentes de la provincia, aungue pueda hacerse
por simple Ley Organica (art. 141.1) supondra una alteracion del sistema
representativo cuya correccion posible exigiria ya una revision constitu-
cional. Piénsese en la unificacion o supresion de provincias (formulade la
aln suspensa L ey catalana citada); parece evidente que Catal ufiano podria
perder representantes en el Senado, por 10 que aquello que se presenta
como una mera reordenacion territorial exigiria una revision constitucio-
nal para eludir esa consecuencia absurda, que afectaala composiciony al
equilibrio de todo Estado, una revision inevitable, por tanto, del texto del
articulo 69.2 de la Constitucion. Los partidos tampoco aceptaran facil-
mente modificar |os equilibrios politicos hoy construidos sobre los limites
actuales de cada provincia. Sera realmente dificil, por ello, conseguir los
consensos que para la revision constitucional impone el «quorumy» del
articulo 167 de la Constituciény.

Y tras ello concluye —y esto es definitorio de la postura del autor—
que

«Todo €ello hace que la presencia de las provincias actuales resulte seguramente
consustancial a mantenimiento de la propia Constitucion de 1978 y que no seaima-
ginable una transformacion de dichas provincias de algin calado en el porvenir pre-
visible».

También més adelante, y en el momento en que esta examinando la
garantiainstitucional delaprovinciael Profesor GARrcia bE ENTERRIA man-
tiene como conclusién que
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«E| mantenimiento de la institucion de la provincia como tal es obligado, pues,
cualquier intento de supresion de la misma, formal o virtual, en el ambito de una
Comunidad Auténoma pluriprovincial, es rigurosamente anticonstitucional.

El Profesor GARcCIA DE ENTERRIA Se acerca, pues, alatesis del manteni-
miento del statu quo provincia actual que es e existente en el momento
de promulgarse la Constitucién, aunque su postura no es rotunda en cuan-
to a una modificacion puntual de ese mapa, como pudiera ser la creacion
de una nueva provincia por segregacion de parte del territorio de otra u
otras. Ese es el problema.

Como vimos con anterioridad, también Luis Orteca sustentalatesis del
mantenimiento del statu quo provincial, estimando que la Constitucion
Espafiola consiente la desaparicion del ente provincia Unicamente cuando
ese sea € medio de adquirir un grado superior de autonomia aungue los
fines del ente, a partir de ahora, se despeguen de los genuinamente loca-
les, refiriéndose a la creacion de Comunidades Auténomas uniprovincia-
les. Una vez consumado el proceso autondémico, la garantia institucional,
segun Luis OrTeGA, comienza a desplegar sus efectos en las Comunidades
Autonomas resultantes —Ias pluriprovinciales— «Eliminando toda posi-
bilidad de desaparicion de la entidad provincia al no hallar justificacion
anaoga para las modificaciones posteriores del mapa organizativo».

Es decir, Luis OrTEGA Se pronuncia directamente sobre la supresion de
las provincias actuales negando su posibilidad constitucional, pero no se
pronuncia sobre laposibilidad de la creacién puntual de alguna nueva pro-
vincia®®.

Pero quiza es el Profesor Joaquin GARrcia MoriLLo €l que, en su dicta-
men «La constitucionalidad de la Proposicion de Ley Organica de crea-
cion de la provincia de Catal uiia», més abiertamente se pronuncia en con-
tra de la modificacion del mapa provincial de Espafia. Partiendo de la
configuracién constitucional de la provincia como elemento indispensable
y nuclear de la organizacion territorial del Estado y de su caracter de cir-
cunscripcion electoral, GArcia MoriLLo pone de relieve la voluntad cons-
titucional de permanenciade las provincias «tal y como eran en el momen-
to de redactarse la Constitucién». Joaquin GArcia MoriLLO interpreta las
palabras del constituyente «alteracion de los limites provinciales» de
forma estricta y no extensiva, de tal manera que si su intencién —sefiala
el Profesor citado— hubiera sido la de posibilitar la supresion o refundi-

19 M.2 Teresa CARBALLEIRA, COMO antes se indicd, rechaza la tesis de Luis OrTeGA expuesta en las
obras citadas.
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cion de provincias |o hubiera dicho expresamente. «Es notorio que supri-
mir una o varias provincias, o reagruparlas, es cosa muy diferente de alte-
rar los limites: es, sencillamente, algo que la Constitucién no sdlo no per-
mite, sino que expresamente prohibe».

Il. EXAMEN CRITICO Y CONCLUSIONES

Llegado ya el momento de efectuar un examen critico del tema debati-
do y de obtener alguin tipo de conclusiones, podrian exponerse, en primer
lugar, aquellas reflexiones o consideraciones que nos llevarian ainclinar-
nos por una interpretacion contraria a la posibilidad constitucional de
modificar e actual mapa provincial, en cuanto esa posibilidad de altera-
cion introduciria el ementos distorsionantes en una realidad —la division
provincial actua— que ha resultado pacifica y positiva durante tantos
anos de nuestra historia reciente y pasar después a examinar las conside-
raciones favorables a una interpretacion en pro de la modificaciéon del
mapa provincial.

1. Consideraciones contrarias a la posibilidad constitucional
de modificacion del mapa provincial

Como factores atener en cuenta, de carécter desfavorables a unainter-
pretacion en pro de la modificacion del mapa provincial, podrian expo-
nerse |os siguientes:

1.1. Laprovincia como division territorial para el cumplimiento
de las actividades del Estado

Lamodificacion del mapaprovincia de Esparia, aun en aquellos supues-
tos de modificacion puntual mediante la creacion de una nueva provincia,
al configurarse en la Constitucion e ente provincial como division territo-
rial para el cumplimiento de las actividades del Estado, afecta en profun-
didad ala estructuray planta de la Administracion General del Estado y a
lademarcacién y planta del Poder Judicial, ya que tanto en la Ley 6/1997,
de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion
Genera del Estado (LOFAGE) y enlaLey 83/1988, de 28 de diciembre, de
Demarcacion y de Planta Judicial, la circunscripcion provincia juega un
papel importante en la configuracion de esas estructuras y en la organiza-
cion de los servicios que han de prestarse por € Estado.
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Asi, la creacion o supresion de provincias afectaria a las Subdel egacio-
nes del Gobierno, alos érganos col egiados estatales de &mbito provincial,
a las Direcciones Provinciales de los Departamentos ministeriales que
mantienen su existencia (Tréfico, INE, etc.), a las Audiencias Provincia-
les, y a otros servicios y organizaciones de la Administracion General del
Estado (Comandancias de la Guardia Civil, Comisarias de Policia, etc.).

También afectaria, desde otro prisma, alaestructura organizativade las
Comunidades Auténomas muchas de | as cual es han tenido en cuentalacir-
cunscripcién provincial para la organizacién de sus servicios periféricos.

1.2. Laprovincia como circunscripcion electoral

También afectaria la modificacion del mapa provincial a la provincia
como circunscripcion electoral ya que todo € sistema de representacion
politica esté construido constitucionalmente sobre la instancia provincial,
pudiendo pensarse que el legislador constituyente tuvo en mente la orga-
nizacion provincial de Espafia mantenida durante siglo y medio (1833-
1978) con las 50 provincias existentes en el momento de aprobarse la
Constitucion para configurar un determinado modelo de Camara Bgja
(entre 300 y 400 Diputados) y un determinado modelo de Camara Alta
(alrededor de 250 Senadores).

Una posturainterpretativa abierta a modificaciones del mapa provincial
podria forzar el modelo construido por la Constitucion para la configura-
cion de las Cortes Generales, por |o que si se impusieran o proliferaran
reordenaciones territoriales provinciales en profundidad, quiza fuera nece-
saria una revision constitucional. A estos efectos nos remitimos a la pos-
tura mantenida por €l Profesor Eduardo GARcia bE ENTERRIA y ala que se
ha hecho alusion con anterioridad.

1.3. Configuracion de la provincia en su iter constituyente

Otros factores poco favorables a una interpretacion en pro de la modifi-
cacion del mapa provincia se centrarian en los propios términos en que €
tema se encuentra regulado en la Constitucion Espafiolay en la evolucion o
iter constituyente de esaregulacién de laprovincia seguidaen laelaboracion
de la Congtitucion. Como se ha expuesto anteriormente, y no es necesario
repetir agui, S en algin momento se pensod en atribuir a las Comunidades
Autonomas la posibilidad de alterar los términos provinciales y municipa-
les, posteriormente se limité dicha potestad a la «ateracion de los términos
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municipales» atribuyéndose al Estado mediante reserva de ley —y de Ley
Organica— la simple modificacion de los limites provinciales, tal y como
figuraen d inciso fina de articulo 141.1 de la Constitucion.

1.4. Ausencia de toda referencia a las alteraciones
de los términos provinciales y al procedimiento
para llevar a cabo dichas alteraciones

La postura mantenida en el sentido de que € articulo 141.1, inciso final,
dela Constitucién no puede ser objeto de unainterpretacion extensiva, viene
avalada por la ausencia de toda regulacion en nuestro Derecho local acerca
del procedimiento de alteracion de los términos provinciales. Ausencia que
abarca no solo e Derecho local sino todo nuestro Ordenamiento juridico y
gue contrasta con la existencia de un procedimiento minucioso, tanto estatal
como autondmico, para las ateraciones de los términos municipales. Refle-
Xién que ha de completarse con la ausencia también no sélo de un procedi-
miento ad hoc para la modificacion de los términos provinciaes, sino de
cualquier referenciaen nuestras Leyes, y en las de Régimen Local especia-
mente (Ley 7/1985, y Texto Refundido de 1986) ala posibilidad de crear o
suprimir provincias (excepto en laLey 5/1987, de 4 de abril, del Parlamen-
to de Cataufia, de Régimen Provisional de las Competencias de |as Diputa-
ciones Catalanas), que parece negar algun precepto del Régimen Local espa-
fiol, calificado como de carécter basico a sefialar que «El territorio de la
Nacion Espafiola se divide en 50 provincias con los limites, denominacién
y capitales que tienen actualmente» (art. 25.1 del Texto Refundido de las
disposiciones legaes vigentes en materia de Régimen Loca aprobado por
Real Decreto Legidativo 781/86, de 18 de abril).

2. Consideraciones favorables a una interpretacion en pro
de la modificacion del mapa provincial

A continuacion y en segundo lugar han de exponerse |as reflexiones de
signo contrario, es decir, aguéllas que avalarian una interpretacion favo-
rable ala posibilidad constitucional de modificar o aterar €l actual mapa
provincial.

2.1. Larigidez del mapa provincial consagraria tesis involucionistas

Es dificil pensar que una Constitucion de claros acentos modernos
como la Constitucion Espafiola de 1978 pueda consagrar la petrificacion
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de toda unaorganizacion territorial del Estado como eslabasadaen lapro-
vincia. Ello nos conduciria a un involucionismo dificilmente sostenible.
No es pensable, en principio, que €l legislador constituyente hubiera que-
rido inmovilizar para siempre la organizacién provincial de Espafia, por
mucho que viniera avalada por la historiay por € hecho de haber cumpli-
do unafuncién que pocos pueden poner en duda. Otra cosa es que lamodi-
ficacién del mapa provincial no exija auténticas garantias formales y
materiales ni pueda hacerse desconociendo realidades historicas, sociales,
econémicas, administrativas o de otro orden que, en todo caso, han de
tenerse en cuenta. Y esta reflexion nos lleva a un segundo argumento en
pro de la posibilidad constitucional del cambio del mapa provincial, que a
continuacion se tratara.

Sin embargo —Y antes de abordar este segundo argumento apuntado—,
si parece sostenible que la garantiainstitucional de laAdministracion Local
afecta ala actual organizacion provincial, en € sentido de que ninguna de
las 50 provincias actual es puede hacerse desaparecer yaque lagarantiains-
titucional alcanzaatodasy cadaunade ellas individua mente consideradas.
Ello no supone la petrificacion del mapa provincia ya que podrian crearse
nuevas provincias como ahora se razonard, pero siempre respetando las 50
actuales que verian mantenida su existencia por la garantia institucional
insita en la Constitucién Espariola como tiene reconocido e Tribunal Cons-
titucional.

2.2. Lademanda de |la sociedad de creacién de nuevas provincias

Es también dificil mantener gque no puedan crearse nuevas provincias
en Espafia en aguellos supuestos en que la creacion de una de ellas venga
fundamentada en razones histéricas, sociaes, administrativas, economi-
cas, culturales o de otra indole, que, sin merma o menoscabo de las ya
existentes, sea consecuencia de una demanda de la sociedad que la haga
irrechazable.

Son dos los requisitos que debieran concurrir para esta alteracion sin-
gular del mapa provincia: primero, que la creacion de una nueva provin-
ciavenga avalada por razones indiscutibles —como de la indole ya apun-
tada— demandadas por la realidad social que no puedan ser objeto de
repulsa o negativa al ser consustanciales a todo proceso de cambio y de
adaptacion anuevos factoresy realidades que no podrian ser desconocidas
por los Poderes Publicos; segundo, que la creacion de una nueva provin-
cia no menoscabe ni atente contra la garantia institucional de aquella o
aquellas provincias alteradas en su territorio, en su poblacion, en su orga-
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nizacion y en sus recursos como consecuencia de la entidad local provin-
cial que pretende su creacion y que no puede afectar a ese nlcleo o reduc-
to indisponible por €l legislador de las provincias actuales cuya preserva-
cion —en palabras del Tribunal Constitucional— se juzga indispensable
para asegurar 10s principios constitucionales.

Si se dieran los dos requisitos sefialados. demanda de |a sociedad debi-
damente justificada y ausencia de menoscabo alguno de la garantia insti-
tucional (definida por e Tribuna Constitucional) de la provincia o pro-
vincias afectadas, quiza pueda pensarse que el Tribunal Constitucional no
rechazaria, por no ser contraria a orden constitucional, la alteracién sin-
gular del mapa provincial en e sentido indicado.

3. CONCLUSIONESFINALES

A lavista de todo lo expuesto pueden obtenerse las siguientes conclu-
siones finales:

PRIMERA.—Laposibilidad de modificar el mapa provincia de Espa-
fia ha de ser estudiada a la luz de los preceptos constitucionales sobre la
provinciay especialmente del articulo 141.1, inciso final, cuyainterpreta-
cion es clave para conseguir el objetivo deseado por €l presente trabajo.

SEGUNDA.— En principio, €l inciso final del articulo 141.1 de la
Constitucion («cualquier ateracién de los términos provinciaes habra de
ser aprobada por las Cortes Generales mediante Ley Organica») ha de ser
interpretado en sus justos y estrictos términos, siendo preciso acudir auna
interpretacion extensiva para fundamentar que «alteracion de los limites
provinciales» comprende también una modificacion mas profunda del
mapa provincial, como la que entrafiaria la creacién o supresion de pro-
vincias.

TERCERA.—EI Tribunal Constitucional no se ha pronunciado nunca
sobre la posibilidad de alteraciones del mapa provincial, ni aun en ague-
Ilas Sentencias en las que ha definido € concepto de «garantia institucio-
nal de laAdministracién Local» que el Alto Tribunal predica de lainstitu-
cién «Municipio» y de lainstitucion «Provincia», pero no de cada entidad
local individualmente considerada.

CUARTA.— Un estudio detenido de la provincia a través de su confi-
guracion en la tramitacion parlamentaria de la Constitucion Espafiola (iter
constituyente) lleva ala conclusion de la inalterabilidad del mapa provin-
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cial, cuya modificacion queda centrada exclusivamente en la alteracion de
los limites de las provincias (enclaves, alteraciones de municipios limitro-
fes entre provincias), confirmando lainterpretacion del articulo 141.1, inci-
so final, en sus justos términos y rechazando la interpretacion extensiva.

QUINTA.— Lamayoria de la doctrina cientifica estudiada se inclina,
no obstante, por latesis favorable a la modificaciéon del mapa provincial,
ya que lo contrario entrafiaria una petrificacion del citado mapa de tintes
involucionistas que no es pensable pueda sustentarse en preceptos consti-
tucionales, ni aun en € articulo 141.1, dltimo inciso.

Sin embargo, otra parte de la doctrina se manifiesta por la tesis de la
inmutabilidad del mapa provincia y del mantenimiento del statu quo pro-
vincial querido por el legislador constituyente y extraido de |os preceptos
constitucionales sobre la materia'y de lainterpretacion correcta que ha de
darse a articulo 141.1, inciso final, de la Constitucion.

SEXTA.— Cobra un importante relieve para la fundamentacion de la
inalterabilidad del mapa provincia el carécter de la provincia como cir-
cunscripcion electoral consagrado en la Constitucion. EI mantenimiento
de las actuales provincias, y con sus mismos limites, es consustancial a
sistema establecido en e texto constitucional cuya modificacion requeri-
riarevision de dicho texto (Eduardo GARCiA DE ENTERRIA).

SEPTIMA.— Puede mantenerse con fuertes fundamentos que la
garantiainstitucional de la provincia alcanza a las 50 provincias actuales
existentes en e momento de promulgarse la Constitucién Espafiola de
1978. En consecuencia, ninguna de esas 50 provincias puede ser objeto
de supresion, debiendo mantenerse el actual statu quo provincial. Sola-
mente cabria, con base en el articulo 141.1, inciso final, la modificacion
de sus limites y mediante Ley Orgénica y para los supuestos prevista-
mente contemplados en el mismo (enclaves y alteraciones de municipios
colindantes).

OCTAVA.—No obstante, podria pensarse que el Tribunal Constitucio-
nal no rechazase por inconstitucional la creacion puntual de una nueva
provincia, siempre que la misma fuera demandada por la sociedad y bajo
notables razones justificativas de caracter histérico, social, econémico,
administrativo, cultural, politico u otros y siempre que su creacién no
menoscabara ni atentara a la garantia institucional (como «preservacion
de una ingtitucion en términos recognocibles para la imagen que de la
misma tiene la conciencia social en cadatiempo y lugar») de la provincia
0 provincias afectadas por e nuevo Ente provincia y con incidenciaen sus
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elementos basicos: territorio, poblacion, organizacion y recursos. Sola-
mente bajo esos condicionantes podria pensarse en que e Tribunal Cons-

titucional no rechazaria, quiz4, la creacion de alguna nueva provincia en
Esparia.
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