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conclusivamente



* Lo contrario de la diferencia no es la igualdad, sino la uniformidad.

Gurutz JAUREGUI, La democracia en el siglo XXT.
un nuevo mundo, unos nuevos valores. Ofiati, 2004,

* Sin dejarnos ganar por papanatismos, no hay por qué renunciar a una

excelente cultura politica propia sacrificdndola en un altar constitucio-
nal. La luz no siempre llega de Madrid.

Gregorio MONREAL, Actualizacion de los Derechos Histéricos,

Revista Vasca de Administracion Piblica, 73 (I1), (2005).

* Creo expresar la opinion, formulada o informulada, de mucha gente si
digo que quisiéramos seguir nuestro camino, bueno o malo, a nuestra
propia manerda, Sin que se nos esté enseftando a cada momento dénde
debemos poner los pies.

Koldo MITXELENA, De los Vascos y su cardcter, Trienfo. 1971.
Reproducido en MITXELENA, K., Entre Nosotros. Inin, 2001.
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PROLOGO

El lector tiene en sus manos un material de debate sugeren-
te, atractivo y de actvalidad. HECHO DIFERENCIAL VASCO:
EVIDENCIAS E INCERTIDUMBRES es un excclente (rabajo
escrito por el profesor y amigo José Manuel Castells donde se des-
tacan diferencias juridicas, ccondmicas y culturales del Pais Vasco
respecto a las comunidadcs colindantes. En el libro se dan argu-
mentos s6lidos que, sin duda, reforzaran las ideas de los considera-
dos vasquistas, asi como levantardn crilicas entre los que quieren
ver al Pais Vasco como parte uniforme e inseparable de los Estados
espafiol y francés. Los argumentos expuestos certifican las nota-
bles diferencias existentes entre las instituciones vascas, las cuales
se han forjado a lo largo de los iiltimos dos siglos, pero cuyo sus-
trato basico estd en que el Pais Vasco se ha ido conformando asi-
mismo desde tiempos inmemoriables en sus relaciones, mds o
menos tensas, mantenidas con los pueblos vecinos con los que ha
tenido que convivir.

El andlisis juridico de las instituciones vascas no es mas que
la constatacion de que aqui ha existido, existe y todavia quiere
existir como pueblo diferente a pesar de los esfuerzos realizados
por los uniformistas o canovistas de turno, tanto del interior de
nuestro pais como foraneos. Estas diferencias, fundamentalmente,
nos vienen dadas por nuestra accentuada personalidad cultural v,
sobre todo, por nuestro idioma, ¢l euskera, el cual, a lo largo de la
historia ha sabido sortear muchas turbulencias, pero siempre ha
conscguido mantenerse, desarrollarse y adecuarse en cada momen-
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to histérico. Y en la actualidad nuestro idioma se prepara concien-
zudamenlte para hacer frente a los nuevos retos y embates que le
depara la globalizacién y la uniformizacién lingiifstica de las pré-
ximas décadas del siglo XXI.

El euskera sufrié una fuerte represion durante los afios del
franquismo, por lo cual experimenté un fuerte retroceso. Sin
embargo, antes de desaparecer el régimen franquista comenzé a
reaccionar gracias a la sensibilidad de las nuevas generaciones, que
cogieron el testigo de la generacién de la guerra civil de 1936 y de
las anteriores. Son de destacar las reuniones de Bayona (1964) y la
de Aranzazu (1968), en las que se fijaron las bases para su unifica-
cién y el posterior desarrollo. De esta forma, el euskera ha recupe-
rado el terreno perdido desde la victoria militar de Franco y se ha
afianzado, sobre todo en la CAPV.

Todavia no es hora de focar las campanas al vuelo puesto
que hay Administraciones publicas, como la de Navarra o la de
Iparralde, a las que el euskera les molesta. Sin embargo, la volun-
tad inquebrantable de numerosos ciudadanos vascos de Navarra e
Iparralde, hace que, muchas veces a regafiadientes, las autoridades
politicas y académicas de estos territorios acepten las reivindica-
ciones legitimas de los ciudadanos de esas dos comunidades.

En la CAPYV ¢l panorama lingiiistico es algo mds alentador.
Afortunadamente, las autoridades politicas y académicas respon-
den a las demandas de sus conciudadanos y por ello existen planes
para la normalizacion integral de nuestra lengua milenaria. Sin
embargo, todavia hay un largo recorrido que realizar en esta mate-
ria. Prueba de ello es que en las propias Administraciones vascas
(autondmica, foral y municipal) en més de una ocasidn observa-
mos que mandos intermedios ignoran el euskera y, lo que es peor,
se percibe que no realizan demasiado esfuerzo para poner en préc-
tica lo que conocen cuando ocupan el puesto en el que estin. En
mds de una ocasidon he tenido la sensacion de estar tratando con
una Administracion que podria ser de Murcia o Castilla-Le6n.
Espero que esta situacién cambie en breve.
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Adentrandonos en temas tratados por el proflesor Castells
tomamos como uno de los ¢jes de su discurso el que hace referencia
al Concierto Econdmico y al Convenio de Navarra. A mi juicio, este
sistema tributario, peculiar donde los haya, ha sabido adaptarse a
las diferentes situaciones politicas y econdmicas desde su implanta-
cién en Navarra cn 1841 y en Alava, Bizkaia y Gipuzkoa cn 1878.

Es conocido que el Concierto Econémico y ¢l Convenio han
sido instrumentos de politica econdmica esenciales en el desarrollo
econdmico de nuestro pais; a finales del siglo XIX Bizkaia y
Gipuzkoa supieron utilizar este instruraento para afianzar las bases
de su desarrollo econémico y su posteriotr crecimicnto; asimismo,
Alava y Navarra, en virtud del particular sistema tributario que
mantuvieron en la época franquista, pudieron scguir los pasos de
los otros dos territorios a partir de mediados del siglo pasado. En
este sentido, hay que reseiiar que el desarrollo econdmico del Pais
Vasco ha sido muy diferente al de Cataluiia o Madrid; el Pais Vas-
co, ademds de contar con un Capital Social especifico, en coopera-
cién con otros factores, entre otros cl sistema tributario, ha conoci-
do un singular desarrollo econdémico, especialmente después de la
profunda crisis de los ochenta.

Es conveniente recordar que el sistema del Concierto Eco-
ndmico fue objeto de fuertes ataques a mediados de los aios vein-
te con Calvo Sotelo al frente de la Hacienda central; mds tarde,
bien entrada la guerra civil, en julio de 1937, como casligo, a Biz-
kaia y Gipuzkoa se les suprimié el régimen del Concierto Econd-
mico. En esto también el Pais Vasco fue diferente, puesto que es
dificil de entender que dos territorios sean declarados traidores.

Sin embargo, los ciudadanos vascos de la época supieron
reaccionar y prueba de ello es que se adaptaron a la nueva situa-
c¢ion, y a pesar de los posteriores planes de desarrollo ccondmico y
sociales disefiados para impulsar las economias de otras zonas del
Estado, lo cierto es que el Pais Vasco siguié haciendo su propio
recorrido, pese a no contar con las ayudas del gobierno del dicta-
dor. Incluso sc llegd a hablar de descapitalizacion de la economia
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vasca por no disponer de adecuadas infraestructuras para el funcio-
namiento normal de una economia.

Una vez recuperado el sistema del Concierto Econémico en
1981, 1a Administracion autonémica de la CAPV y las tres Diputa-
ciones Forales comenzaron a disponer de un instrumento eficaz
para disefiar politicas econdmicas, incluida la fiscal, diferentes de
las politicas de otras comunidades auténomas. Mientras que la Ley
Organica de Financiacion de Comunidades Auténomas (LOFCA)
de régimen comin permite actuar parcialmente sobre algunos
impuestos cedidos, las Juntas Generales en la Comunidad Auténo-
ma Vasca y el Parlamento Foral de Navarra pueden dictar normas
tributarias en su integridad, Ias cuales no tienen porqué coincidir
con las del territorio comuin.

El reconocimiento del hecho diferencial en materia tributa-
ria ha levantado celos, sobre todo, en las comunidades autOnomas
colindantes a las dos comunidades forales (CAPV y CEN). Eso ha
supuesto la interposicién de numerosos recursos ante instancias
juridicas estatales, terminando en muchos casos en tribunales
comunitarios. Después de muchas turbulencias juridicas, en 2000
las Administraciones de la CAPV y la central firmaron el Pacto
Fiscal. No obstante, a pesar de dicho Pacto, los conflictos en esta
materia contindian, puesto que todavia no ha podido blindarse el
sistema del Concierto Econémico de los ataques de gobiernos
autondmicos o asociaciones empresariales por los posibles perjui-
cios causados por incentivos fiscales a la inversién.

El dltimo conflicto se fundamentaba en la diferencia de los
tipos de gravamen en el Impuesto de Sociedades de la ley estatal
(35%) y de las Normas Forales del Impuesto de Sociedades de los
tres territorios forales de la CAPV (32,6%): Para la politizada jus-
ticia espafiola esta diferencia significa ayuda de Estado, por lo que
se suspende la aplicacion de este tipo impositivo, sin que todavia la
justicia comunitaria, inica con competencias para definir si es ayu-
da de Estado o no, ha dictado ya sentencia en relacién a dichas
Normas Forales de 1a CAPV.



Después de la sentencia del Tribunal de Luxemburgo sobre
los tipos de gravamen aprobados en las Islas Azores de Portugal,
todo indica que las instancias juridicas comunitarias darédn la razén
a las instituciones forales vascas, puesto que quedard constancia de
que el diferencial en los tipos de gravamen de por sf no se conside-
ra ayuda de Estado, a no ser que la reduccion en la recaudaciéon de
tmpuestos vaya acompafiada con una subvencién otorgada por el
Gobierno central para compensar dicha reduccién.

En nuestro caso particular, la reduccidn de los ingresos tri-
butarios no significé ninguna variacién en el cupo pagado anual-
mente al Gobierno central, al depender éste de los gastos realiza-
dos por la Administracién central en la CAPV en concepto de
cargas en competencias exclusivas del Estado y de aquéllas otras
que todavia, por motivos de oportunidad politica, no han sido
transferidas, aunque si recogidas en el Estatuto de Autonomia de
1979 (prisiones, investigacion, etc.). En suma, ninguna modifica-
cién en materia del Impuesto de Sociedades ha ido acompafada
por ayudas o subvenciones por parte de la Administracién central,
sino que dichas medidas fiscales incentivadoras de inversiones rea-
les han sido expresion unilateral de la voluntad de las instituciones
forales vascas.

Dicho de otro modo, el sistema del Concierto Econdomico y
del Convenio Econémico de Navarra es de riesgo unilateral, 1o cual
significa que independientemente de lo recaudado por las Diputa-
ciones Forales en concepto de impuestos concertados, el cupo a
pagar a Ja Admuinistracién central se mantiene invariable. Si por
cualquier razdn las instituciones forales recaudan menos de lo que
deberian hacerlo, el cupo a pagar, calculado por la Comisién Mixta
del Concierto Econémico o del Convenio de acuerdo con la meto-
dologfa aprobada para todo un quinquenio, no se puede modificar.

Conviene recordar que las investigaciones llevadas a cabo
en materia de incentivos fiscales a la inversién (reduccidn en los
tipos impositivos de sociedades en general), el efecto sobre dichas
inversiones es s6lo temporal. Una vez tomada la medida fiscal, las
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fuerzas del mercado actdan sobre todos los factores de produccién,
anulando paulatinamente los efectos ventajosos iniciales.

Como se ha indicado mads airiba, las comunidades auténo-
mas de régimen comtin tienen cedidos algunos impuestos total o
parcialmente cuyos rendimientos les corresponde a las Haciendas
autondmicas, no a las Diputaciones provinciales de las respectivas
comunidades. Luego, para llegar a la financiacién plena, puesto
que a estas comunidades se les garantiza la suficiencia presupies-
taria, reciben de 1a Administracidn central una partida denominada
fondo de nivelacion. Esta partida estd habilitada en los Presupues-
tos Generales del Estado y se considera como equivalente a la par-
ticipacion en los ingresos iributarios del estado, teniendo este flu-
Jjo financiero sentido contrario al del cupo o al de la aportacién
econdmica de Navarra.

Asimismo, las comunidades auténomas de régimen comtn
pueden disfrutar de otra partida de los Presupuestos Generales en
el caso de que no dispongan de suficientes fondos presupuestarios
como para ofrecer un minimo nivel de un servicio publico conside-
rado bdsico por las normas presupuestarias estatales. Por ello afir-
mamos que este sistema es de riesgo compartido y el de Ja CAPV
o el de Navarra es de riesgo unilateral.

Por altimo, conviene recordar que la Ley 18/2001 de Estabi-
lidad Presupuestaria, luego reformada mediante la Ley 15/2006 de
26 de mayo, trata de forma singular a la CAPV y a Navarra en vir-
tud del sistema del Concierto Econémico y Convenio. En un prin-
cipio, a la CAPV se le quiso aplicar dicha Ley igual que a las
comunidades auténomas de régimen comiin debido a que el texto
del Concierto Econémico de 1981 sélo trata de relaciones fributa-
rias y no incluye, explicitamente, las relaciones financieras. {No
son el cupo y los ajustes del IVA e impuestos especiales flujos
financieros?

Por otra parte, es conveniente recordar que el cupo materia-
liza el principio de solidaridad recogido en la Constitucién, el
Estatuto de Autonomia y ¢l propio Concierto Econdmico por tres
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vias diferentes: 1) El indice de imputacidn se calcula en funcidn
del valor afiadido relativo y no de la poblacidn; 2) Se financia ¢l
Fondo de Compensacién Interterritorial, fondo genuinamente soli-
dario, sin recibir nada a cambio; y 3) Los flujos piblicos financie-
ros positivos entre el Reino de Espafia y la Unién Europea estin
financiados, en parte, con el saldo negativo de la CAPV y Navarra
en sus relaciones financieras con la Unidn Europea.

En suma, sirvan estas breves lincas para reafirmar la tesis
del profesor Castells de la existencia de notables diferencias juridi-
cas (afiadiria también las econ6micas) entre el Pafs Vasco y nues-
tras comunidades vecinas del Reino de Espaiia y de la Republica
francesa. Dichas diferencias se han fraguado a lo largo de nuestra
historia, a pesar de las fuerzas centrifugas que han tratado de
homogeneizar a nuestro pueblo cuando las circunstancias sociales
o politicas lo han permitido. Todo intento de homogeneizar, hasta
ahora, tarde o temprano, ha sido neutralizado, y una vez superados
dichos intentos, la voluntad de seguir manteniéndonos diferentes
ha salido reforzada, y esperemos que a partir de ahora también lo
siga siendo.

Donostia-San Sebastidn, 17 de octubre de 2006

Baleren Bakaikoa Azurmendi
Catedratico de Econom{a Aplicada
de la UPV/EHU



1. LAS BASES DEL HECHO DIFERENCIAL

1.1. Precisiones introductorias

De forma premeditada al tratar del diferencialismo vasco, se
hard una consideracién conjunta de lo que constituye en la actuali-
dad 1a Comunidad auténoma del Pais Vasco y la Comumdad foral
de Navarra. Andlisis global que se plantea, no ya por un prejuicio
aprioristico de tipo ideoldgico, sino por una realidad comin difi-
cilmente negable —aunque siempre habrd negadores contumaces—
y la constatacién que, ain reconociéndose diferentes sensibilida-
des entre ambos territorios —por ¢jemplo en el subsistema de parti-
dos politicos—, incluso de contenidos competenciales especificos,
en la ardua cuestién del autogobierno, entre dichas Comunidades
existen en lo concerniente al hecho diferencial, unas identidades de
fondo, de lineas de sustento y de argumentacion, incluso de reali-
dades histéricas y politicas, que requieran forzosamente un exa-
men conjunto en el momento, al menos, de perfilar la cuestion de
los pardmetros de la diferenciacién de los territorios de la secular
Vasconia o Euskal Herria.
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Del mismo modo, es pertinente dejar claro de entrada, que
esta materia debe y requiere ser abordada, en este preciso momento
y lugar, desde un enfoque general y global; puesto que es bien cier-
to que existe en las dos décadas posteriores a la aprobacién de la
Constitucion y de los Estatutos de Autonomia, una considerable
profusién de jornadas, seminarios, estudios y publicaciones, siem-
pre atafientes a esenciales aspectos del diferencialismo vasco, tal
como puedan ser citadas las referidas primordialmente a la indis-
pensable —en esta cuestién— Disposicidn adicional primera de la
Constitucién; o a la base, realidad y desarrollo presente de los dere-
chos histéricos y al restablecimiento del régimen foral; o, siguiendo
con supuestos similares, abundan los estudios sobre el derecho civil
foral, y sobra sefialarlo, sobre el espacio cultural y lingiifstico.

Sin embargo, desde la perspectiva doméstica no ha tenido
lugar un examen aproximativo de la suma de datos sectoriales de
todo tipo y clase ~historico-forales, politicos, econémicos, ordina-
mentales, jurisprudenciales, etc.—, que conformando el bloque de
la diferencialidad del espacio comin de Vasconia, nos permita
poseer una visién panordmica del ayer, y sobre todo del hoy, en
que se plasma esa singularidad. Tarea que de forma modesta, se
pretende, con el aludido caracter sintético y aproximativo, en las
siguientes lineas.

Asistimos desde hace unos lustros a una dura diatriba politi-
co-partidista por estos lares, especialmente acerba con ocasion de
las elecciones autondmicas de mayo del 200!, por no decir del
reciente proceso de reforma estatutaria, o el mdas que actual proce-
0 hacia la pacificacion y el fin de la violencia. Por ello, también se
pretende —aunque sea dificil su consecucién—, adoptar un objetivo
académico en la bldsqueda de una cierta ponderacién y objetividad,
sin recaer, en ningdn caso, en un huero neutralismo distanciador.
Si estdn en juego los intereses vitales de un pueblo que al fin y al
cabo cs el mio, no puedo menos de decantarme a su favor; lo que
no obstante se pretende es no recaer en posiciones de un esteril
partidismo o incidir posicionalmente en los bloques frentistas
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meonmovibles. Que se consiga este objetivo en un grado suficien-
te, lo revelard el decurso del andlisis y el juicio del lector:; al menos
que quede claro de entrada la ya antedicha intencion.

Puesto que de diferencialismo vamos a tratar, unas someras
reflexiones sobre lo que debe significar en el presente momento y
lugar. Puede indicarse sin mayores problemas, que el hecho dife-
rencial en cuanto férmula virtualmente reivindicativa, nace en la
Espafia en la Restauracién y aparece formulada esencialmente por
politicos, catalanes’, aunque paralelamente ya la habian formulado
—como se vera- los fueristas liberales vascos y reconocida para los
vasco-navarros en esa época, por el propio PIT MARGALL®.

Referencia a origenes histéricos diferenciales que ante el
nuevo siglo y milenio, adquiere una inusitada importancia, devi-
niendo en un problema de primer orden en ¢l actual Estado auto-
némico’, planteado en el interior de una situacién politica dura y
dificil, poco receptiva a aventuras territoriales periféricas.

' Al respecto la ponencia de FOSSAS, Enric, El concepto de hecho Diferencial. En
ta obra colectiva Estado Autondmico y Hecho diferencial de Vasconia (Donostia: Cus-
ko Ikaskuntza, 2000, pp. 33 y ss. La alusién es obligada en este dambito al excelente
volumen de Eliseo AJA, El Estado autondmico. Federalismo y Hechos Diferenciales.
Madrid: 2* edicion, 2000

* En su magna obra Las Nacionalidades (1877, edicion de 1988. Madrid, pp. 227
¥ $8.).

» Como sefiala Joaguin TORNQS en su recensidn a un libro de Elisec AJA en el
mimero 151 de la Revista de Administracion Piblica, p. 544: el verdadero problema
del Estado de las autonomias reside en encontrar la formala juridica que sea acepta-
ble para todas las partes y que denitro de un sistema coherente reconozca esta singu-
laridad, de éste tan dificil de aprehender como real “hecho diferencial{...] fcomo]
sentimiento de nacion diferenciada.

En parecidos términos, la presentacién de Luis Maria DIEZ PICAZO en el ndme-
ro 229 de Revista de Occidente: El mayor problema politico de la Espaia democrti-
ca... hallar una articulacion territorial que permita la integracion de personas y gru-
pos con identidades nacionales distintas {(p. 6).

En el transfondo estd, como mencionan Manuel BALLBE y Roser MARTINEZ
(Seberania dual ¥ constitucion integradora: la reciente doctrina federal de la Corte
Suprema Norteamericana. Barcelona: Ariel, 2003, p. 166), que nuestio desarvollo ins-
titucional autondmico en estos 25 afios se ha basado en una descentralizacion, pero
no en un reconocimiento politico de las nacionatidades.
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1.2. Razones para un diferencialismo

El propio FOSSAS ha destacado a su juicio la inoportunidad
del concepto mismo del hecho diferencial®, asi como también exis-
ten voces autorizadas que le niegan virtualidades si parten exclusi-
vamente del Estatuto autondmico®. Y sin embargo, ese diferencia-
lismo ha sido reconocido y verificado, en distintas direcciones, por
una amplia y fundada base doctrinal. Tal vez sea Miguel HERRE-
RO DE MINONG, el autor que con mayor intensidad y profundidad
ha estudiado esta materia, aunque opta por la expresién sociedades
diferenciales para aquellas en la que existen comunidades de
cardcter nacional, al lado de otras que no alcanzan tal caricter; o
propugnando otra denominacion en igual direccidn, sociedades
distintas en mencion de FOSSAS’.

Si el andlisis critico ha sido realizado por juristas puede
entenderse que dicha diferencialidad deba sustentarse obligada-
mente en el ordenamiento juridico. Gumersindo TRUJILLO? defi-
ne los hechos diferenciales como aquellas diversidades autonomi-
cas constituctonalmente relevantes en tanto que singularidades

* En su ponencia citada, p. 34: la tesis central de mi ponencia es pues, que la utili-
zacién de la idea del hecho diferencial en el debate aurondmico, tanto en el discurso
politico como en el dmbito académico, muestra que hoy por hoy nadie puede precisar
puey bien lo que es; es decty; no permite saber a ciencia cierta aguello que se designa
con tal expresion. A mi modo de ver, se truta de un concepto equivoco, juridicamente
irrelevante, y cargado de preconcepciones politicas a pesar de su aparente nentrali-
dad. Por ello, creo que no resulta operativa ni para explicar el Estado autondmico en
su estado actual, ni para realizar propuestas de futuro. Aun respetando tal posicién,
opino lo contrario.

5 Asi, para Juan Fernando LOPEZ AGUILAR (Estado Autondimico y Hechos Dife-
renciales, Madrid, 1996, p. 83), no cabe deducir consecuencias juridicas permanentes
de tal autocalificacién {(diferencial) realizada por el poder estatuyente.

¢ Se manifiesta de este modo en st ponencia titulada La posible diversidad de los
modelos auwtonémicos en la transicion, en la Constitucion de 1978 y en los Estatutos
de Aworomia, en la obra colectiva publicada por el Institut d’Estudis Autondmics
(Barcelona. 1995).

7 Ponencia cit., p. 35.

8 En su articulo titulado Homogeneidad y asimetria cn el Estado autondémico,
Revista Documentacion Administrativa (nimeros 232-233, p. 19).
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que por estar previstas en la Constitucion o ser consecuencias
directas de previsiones constitucionales constituyen un limite a la
homogeneidad®. En parecidos términos, RUBIO LLORENTE',
distinguia entre hechos diferenciales constitucionalizados y hechos
diferenciales institucionalizados, que emergian éstos tltimos cuan-
do en determinadas comunidades politicas existian partidos nacio-
nalistas hegeménicos o con predominante influencia en el Congre-
so de los Diputados.

También se ha expuesto, como fundamento del hecho dife-
rencial, una linea binlogista. El profesor MORENO'! define asi el
hecho diferencial, como un rasgo o conjunto de rasgos diferencia-
dores respecto a otros grupos étnicos o comunidades. Es pues, un
concepto elaborado por contraposicion subjetiva que es dificil-
mente cuantificable y estd inmerso en la etnicidad o identidad étni-
ca de los pueblos.

Pienso, y no s6le como jurista, que el punto de apoyo de la
diferencialidad debe de conformarse en razones y posiciones
objetivas: normativas, facticas, histdricas, etc., siendo consciente
que la diferencia se casa de forma defectuosa con una igualdad a
ultranza, tal como la proclamaron los jacobinos, que implicaba la
consiguiente desaparicion de los fueros considerados como for-
mulas territoriales discriminadoras. Se alega, y no negaré su pun-
to de fundamento, que un status diferenciado —"'de iure v de fac-
to”— con rango fundamental y sélo para algunas Comunidades

? El mismo TRUJILLO (ponencia titulada Integracidn constitucional de los hechos
diferenciales y preservacién de la cohesidn bdsica del Estado autonémico, en la obra
colectiva Asimetria v cohesidn en el Estado autondmico. Jornadas sobre el Estado
autondmico: infegracion y eficacia (Madrid, 1997, p. 18), se preocupaba por la instru-
mentalizacion de los hechos diferenciates como armas armjadizas y por ello proponia
diferenciar entre los auténticos hechos diferenciales y las aspiraciones diferenciado-
ras globales.

'Y En su intervencién en la obra colectiva Ante el futuro del Senado (Barcelona,
1996, pp. 546 y ss.).

"' En su obra La Federalizacién de Espafia. Poder politico v territorio. Madrid:
Siglo XXI. 1997, p. 108.



auténomas es una propuesta constitucionalmente inadmisible'?,
No obstante, opino que dificilmente puede negarse la evidencia
de unos datos —y entraré en ello al tratar del bloque de la constitu-
cionalidad— que reflejan determinados pardmetros de diferencia-
cién. En la no ya tan acuciante discusion sobre las razones para
una posible asimetria en el Reino de Espafia, son recientes las
pruebas —véase el nuevo Estatuto de autonomia para Cataluiia,
entre ofras demostractones— que avalan la prosecucién en el exa-
men de la diferencialidad, con particular atencidn al supuesto
vasco, superando asi un mas que rancio igualitarismo negador de
toda especificidad al servicio de la més consistente uniformidad
territorial .

Diferencialismo como adaptacion de lo distinto, como no
podia ser de otra manera, ante, por poner evidentes ejemplos, el

12 Javier GARCIA ROCA, en su excelente articulo ¢ A qué llamamos, en Derecho,
hechos diferenciales?, Cuadernos de Derecho Piiblico, 11 (2000), p. 105. Posterior-
mente, corroborando esencialmente esta postura, su ponencia El riesgo de la generali-
zacién de asimetrias en las reformas estatutaria y los limites del principio dispositivo,
en la obra colectiva La Reforma del Estado awonémico JORTEGA ALVAREZ, Luis
(Dir.). Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 2005).

" Pierre SADRAN en Ef Gobierno local en Francia en el Informe de PI I SUN-
YER sobre Gobierno local en las denocracias avanzadas (Barcelona: Fundacié Carles
Pj i Sunyer d’ Estudis Autondmics i Locals, 1996, pp. 26-27) proporciona un paradig-
mitico ejemplo —aungue el mismo nos cueste creerlo—, de las consecuencias derivadas
de la negacién a ultranza de todo diferencialismo territorial al serviciv, otra vez, del
principio de unidad e indivisibilidad de 1a Republica: Con ocasién de la ley gala de
orientacién para la distribucion y desarrollo del territorio que pretendia (articulo 42)
poier en marcha politicas de desarrollo reforzadas y diferenciadas en las zonas que se
caracterizan por handicaps geogrdficos, econdmicos o sociales [...] las zonas de
Jomento de recursos se caracterizan principalmente por un bajo nivel de desarrollo
econdmtico y por la insuficiencia de tejido industricl o terciario... las zonas rurales de
desarrollo priovitario comprenden las zonas que se caracterizan por un bajo nivel de
desarrollo econdmico {...]. Pues bien, ante cste ramillete de buenas y solidarias inten-
ciones, los autores (por cicrto, diputados socialistas) de un recurso de apelacidn presen-
tado frente a esta ley ante el Consejo Constilucional, invocaban argumentalmente la
violacion de la indivisibilidad de la Repiblica, al mantener que dicha norma lleva a la
balcanizacién del territorio nacional, provocando una acwmnulacion de diferenciaciones
basadas en conceptos vagos que no garantizan ninguna adecuacion a las realidades
claramente identificables y no poren ningan limite al diferencialismo territorial.

26



hecho msular o la existencia de una lengua propia. Tiempo habra
para desmenuzar la anterior afirmacion; si que parece pertinente
sefialar que si se pretende reflejar la diferencia frente a orros, csa
misma diferenciacion conlleva una nueva y mejor integracion en
realidades politicas englobadoras, partiendo de un acomodo con-
sensuado y aceptado y con unas cldusulas de encaje mas ajustadas.
Esa otra manera de vivir en Espafia que mencionaba con referen-
cia catalana, Manuel AZANA con ocasién del Estatuto republica-
no, que ha tenido connotaciones bien presentes en esa pretendida y
frustrada nueva férmula amable de convivencia con la realidad
estatal, la habia expresado el Presidente PUJOL. con ocasidn del
debate que sobre el Estado autondmico tuvo lugar en el Senado, el
26 de septiembre de 1994:

El objetivo principal del autonomismo cataldn no es el de la
descentralizacion [...] no es tampoco la denominada profundiza-
cién democritica [...]. La principal razén es la conciencia de
nuestra identidad. la voluntad de defenderla y de fortalecerla. Re-
clamamos el autogobierno, sobre todo porque creemos que o ne-
cesitamos para seguir siendo catalanes. El objeto es la conserva-
ci6n y el fortalecimiento de una identidad diferenciada dentro del
conjunto de Espaiia.

Parece incluso politicamente incorrecto que cuando cerca
de un 40% de los vascos de la Comunidad Auténoma —segtn el no
precisamente nacionalista Eusko barémetro— se declaran indepen-
dentistas, por mi parte parezca definirme por vias més o menos
integracionistas con el reino de Espafia. Prescindiendo de visio-
nes estratégicas —y en lo que me concierne el viento ha soplado
hacia diversos rumbos, segiin diferentes situaciones—, resta el
hecho diferencial intervasco como pieza insustituible para una
adecuada comprension de este nuestro Pais y también, ni més ni
menos, que para una esperanzada visién del futuro de una Vasco-
nia en paz.
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1.3. El indispensable substrato foral

1.3.1. Los fueros como un sistema politico propio

Haciendo notar que las siguientes lineas son una somera sinte-
sis ante la profundidad y extensién de la cuestion de los fueros vas-
cos, me limitaré a aludir, siguiendo a Gregorio MONREAL y en
publicacién bien reciente'*, que dichos fueros en los afios finales de
la Edad moderna y principios de la contempordnea, se componian de
dos estratos diferentes: por un lado, las instituciones, la organizacion
municipal propia, con las asambleas representativas provinciales o
Juntas generales y los 6rganos ejecutivos derivados de ellos; a lo que
hay que afiadir instituciones que gozaban de un gran predicamento y
arraigo: la libertad de comercio, con las aduanas situadas en el
Ebro, la exencion fiscal de los impuestos propios de la monarguia,
que hizo llamar a los territorios vascos provincias exentas; la igual
exencion militar, el pase foral para la aplicacion de la normativa
externa, asi como ciertas formas de la Administracion de justicia'>.

Un segundo elemento que adquirié una importancia funda-
mental a medida que avanzé el tiempo es lo que MONREAL deno-
mina la concepcion pactista del orden politico, basado en conven-
ciones bilaterales de las instituciones vascas con el monarca, y por
lo tanto no modificables unilateralmente ni por el propio rey.

' Su ponencia titulada Actualizacion de los Derechos histaricos. Revista Vasca de
Administracion Piblica, 73 (10, (2005), p. 278.

¥ Sobre el poder judicial, en el Discurso preliminar leido en las Cortes al preseu-
tar a la Comisién de Constitucién ¢l proyecto de Coustitucion de 182 (texto reeditado
en 1999 por la ed. Civitas con una preclara introduccién de Eduardo GARCIA DE
ENTERRIA), se mencionaba en este plano, lo siguiente: La autoridad judicial es tam-
bién en Navarra muy independiente del poder del gobierno. En el Consejo de Navarra
se finalizan todas las causas, asi civiles como criminales, entre cuales-guiera perso-
nas, por privilegiadoes que sean, sin que vengan a los Tribunales Supremos de la Cor-
te ni en apelacion, ni aiin por el recurse de injusticia anterior {...]. Las provincias vas-
congadas gozan igualimente de infinitos fueros y libertades, yue por tan conocidas no
es necesario hacer de ellos mencion alguna. El propio GARCIA DE ENTERRIA, al
percibir el valor que a la historia otorga el citado Discurso preliminar, reconoce gtie no
es wan artificioso como ha solido decirse el argumento historicista.
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Dos breves referencias a sendas instituciones denotadoras
de esa peculiaridad: una era la hidalguia universal que el monarca
castellano reconocid para todos los vizcainos y guipuzcoanos ya
en el siglo XVI vy trasladada posteriormente a Alava y parte de
Navarra; institucién que tenia importantes efectos en cuanto al
pago de impuestos reales, prohibicion de la tortura judicial o ingui-
sitorial, etc.'

Otra, consistia en el denominado FPase foral, considerada
como la llave maestra de los fueros, en opinidn propia que partia
de una férmula existente a partir de las Cortes de Burgos de 1379.
Suponia que las disposiciones de gobierno contrarias al derecho
foral debian obedecerse pero no cumplirse!’. Lo singular se halla,
no en el origen y desarrollo de la figura, sino en la duracién de esta
institucion, que fue derogada para los territorios vascos por norma
de la Regencia provisional (General ESPARTERO), de 5 de enero
de 1841, pese a las duras protestas de las Diputaciones vascas que
se opusieron frontalmente a dicha decisién.

Al hilo de la precedente constatacion, es preciso mencionar la
principal nota que detenta el mundo de la foralidad vasca: no su ori-
ginalidad, sino su inusitada pervivencia temporal, que la hace estar
viva hasta la palpitante actualidad, como se comprucba con cierta
Disposicion adicional de la Constitucién de 1978. En mayor medida,
debe resaltarse su supervivencia ante la subida de los Borbones a la
cabeza de la monarquia y la liquidacién consiguiente y practicamen-

1% Al respecto SORIA. Lourdes, Hidalgos y patriotas: problemas de configuracién
politica de Euskal Herria. En la obra calectiva dirigida por José Manuel de PEREZ-
PRENDES, La violencia v los enfrentamientos de cultnras. Madrid: Fundacion Ricar-
do Delgado Vizcaino, lustel, Instituto de Metodologia e Historia de la Ciencia Juridica
de la UCM, 2004, pp. 276 v ss. Esta autora atribuye dicha concesién real, entre otras
razones, a la situacion estratéygica fronteriza de Gipuzkoa y Bizkata que convertia a
dichos territorios en defensa directa € inmediata de] Reino frente al enemigo francés.

7 Sobre esta institucién. GOMEZ RIVERQ. Ricardo, E! Pase Foral en Guipiizcoa
en ef siglo XVIIL San Sebastidn. 1982. Posteriormente y con alcance global al territo-
rio vasco, su ponencia titulada significativamente: Un derecho histdrico no actualiza-
do: ¢l uso o pasc foral (I). en la obra colectiva Los Derechos histdricos Vascos. Ofiati.
1988, pp. 73 y ss.



te total del componente foral de la Corona de Aragén, a través de los
Decretos de Nueva Planta. Se puede dar como una explicacion de
esta persistencia, el no acceder a negociaciones en este ambito por
parte de las instituciones vascas'®, pero esa asombrosa persistencia
institucional merece también la alusion a la firmeza en su defensa
por parte de las Diputaciones {orales, y en el fondo y en la forma, al
arraigo popular con que indudablemente contaban; y ello pese a la
oposicion frontal y puntual de ciertos gobernantes (OLIVARES,
GODOY, etc.) que s6lo tras la hecatombe de la derrota militar de la
primera y segunda (o tercera para algunos) carlistada, conseguirfan
el objetivo de su abolicién, aunque no fuera total.

Es esta pervivencia a lo largo del tiempo, los regimenes politi-
cos y las circunstancias cambiantes —y no puede ignorarse el dato
que los vascos, sus instituciones, apostaron a caballo ganador en las
conliendas civiles hasta 1833 del régimen foral general existente
en la Provincia de Gipuzkoa, ¢l Sefiorio de Bizkaia, la Hermandad de
Araba y el Reino de Navarra, la caracteristica mds notable, tal como
se ha indicado, de este ordenamiento foral territorial especifico.

Partiendo de una base comtn con otros &mbitos espaciales
en la monarquia castellana, el frondoso drbol foral va perdiendo
ramas a medida que avanza el tiempo y se producen determinadas
circunstancias adversas, pero su savia nutritiva permanece, no inal-
terada, pero si al menos viva y operativa como férmula de relacién
y de autogobierno. Volveré a Koldo MITXELENA, tan recordado

'S Asi Santiago MUNOZ MACHADOQ, (£ problema de la vertebracion del Esta-
do en Espafia (del siglo XVIHI al siglo XXI). Madrid: [ustel, Portal de Derecho S.A.,
2006. p. 30] menciona que en los casos vascongado v navarro se coasiguié profongar
la situacion del Antiguo Régimen, asombrosamente, casi dos siglos, a base simple-
mente, de dar largas v no participar en negociaciones con posibles resultados abolito-
FLOS.

% Como sefiala Koldo MITXELENA [véase unza seleccion de sus textos en la obra
Entre Nosotros {Irun, 2001, p. 36, en articulo del autor publicado en el Semanario
Trivnfo (197D} (Se perdid), en 1833 la intuicion que hasta entonces les habfa guiado
para apoyar con pleno acierto al bando que habia de resultar vencedor en las con-
tiendas civiles espaiiolas.
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por tantos de nosotros, para que con su expresiva pluma resalte
20.

este hecho®:

Sc ha dicho, en primer lugar, que se trata de simmples fueros o
privilegios locales, de los que sc encuentran en Béjar como en
Miranda de Ebro, no de derechos que no datan. Aun dado esto
por bueno, que no cs poco dar, queda un detalle inexplicado:
cdmo es que unos llegaran a crecer y madurar, resistiendo a muy
fuerles vientos contrarios, y scan todavia hoy un recuerdo eficaz,
cuando de los otros sélo nos quedan. en el mejor de los casos,
ediciones criticas del mayor valor para quienes se interesan por
particularidades juridicas y lingilifsticas de la Edad Media.

Los fueros, como el mismo idioma vasco, el verdadero enig-
ma es ¢l gue plantea su conservacion, no el origen, de la lengua®'.
Este es el auténtico guid de la cuestion: su en ocasiones discutida,
pero siempre perceptible presencia y actualidad hasta la mds palpi-
tante coyuntura.

1.3.2. La foralidad en la época contemporinea

En los albores de nuevos tiempos, a los que no eran ajenos
fas aventuras militares carlistas, los fueros en su vertiente institu-
cional presentaban todavia una imagen de indudable potencia.
Tomis Ramén FERNANDEZ menciona esa imagen caracteristica
de la foralidad®™, una organizacién singular, construida sobre el
binomio tradicional de Juntas Generales y Diputaciones forales, un
cierto contenido competencial, Concierto o Convenio incluido y
sobre todo, un especial sistemu de relaciones con las instituciones

2 Op. cit, p. 36.

A MITXELENA. Koldo, op cit., p. 391,

2 Alusion en su magoifico volumen titwdado Los Derechos Histdricos de los Terri-
torios forales: Bases constitucionales y estaturarius de fa Administracion Foral Vasca,
Madrid: Centro de Bstudios Constitucionales, 1985, Posteriormente, en igual sentido.
su ponencia Los Derechos HistSricos v la Tey de Régimen Tocal, en las Jornadas de
Estudio sobee la actualizacion de los Derechaos Historicos. San Sebasticn, 1985, Bil-
bao: Universidad del Pais Vasco, 1986.



colindantes con ellos, por arriba —el Estado- y por abajo, el esca-
I6n municipal, gque supone una preeminencia destacada sobre
éstos y una notable libertad de desenvolvimiento con respecto a
aquél,

Cuando los Fueros, en su expresion estdtica comenzaban a
remodelarse y a adaptarse a las nuevas situaciones econdmicas,
juridicas y politicas, sin por ello perder en su aprecio y apoyo po-
pular, —el eslogan Paz y Fueros del notario MUNAGORRIZ reve-
laba en su unidad expresiva el peso que posefa en diversos estratos
vascos el ordenamiento foral—, nos halldbamos en visperas de ata-
que frontal abolitorio. No puedo menos de reproducir en extenso
una cita de quien fue el mds prestigioso intelectual espafiol de iz-
quierdas de la segunda mitad del siglo XIX. Me refiero, a Fran-
cisco P1 I MARGAILL?. Dicha mencién describe lo siguiente:

Se administran y se gobiernan ain por si mismas las provin-
cias Vascongadas vy Navarra. A excepcién de la titima [...] cele-
bran todas periédicamente, juntas generales en que bajo una y
otra forma, estaban representados sus pueblos y se trataban y re-
solvian los mds arduos negocios. Elegfan en esas juntas, una di-
putacién foral, y la residenciaban después que habfa cumplido su
encargo. Por medio de estos poderes imponfan y recaudaban tri-
butos, levantaban empréstitos, pagaban los intereses de su deuda,
la amortizaban y llenaban todas sus obligaciones, tenfan sus
guardias forales, cuidaban de sus intereses materiales y morales;
los caminos y las demds obras puiblicas, los montes y los planti-
os, el culto y el clero, la benelicencia y la ensefianza. Constrafan
y mantenfan sus cérceles. Todo sin wtervencidn del Estado.
Mediante la aprobacion del Estado reformaban su propio fuero y

** Sobre este ticmpo José Luis ORELLA en su ponencia Supresion del régimen
foral, en la obra colectiva Euskal Herria. Historia v Sociedod. Oiartzun: Caja Laboral,
1985, pp. 572 y ss. Sobre la tentativa, ciertamente frustrada de Muhagorri en los fina-
les de la primera carlistada, vid., por todos, EXTRAMIANA, José, Historia de las gue-
rras carlistas. San Sebastida: L. Arambury, 1979, Vol 1, pp. 133 y ss.

* Op. cit, p. 229. Como indicé Bartolomé CLAVERO (Historia y Autonomia:
federalismo andnimo en la construccién de Espaiia, Revista de Occidente, 229, (2000}
p. 20): [...] &f Derecho consuetudinario vascongado {es] de fondo inequivocamente
federal.



hasta las leyes generales del Reino. Testigo las célebres Orde-
nanzas de Motrico, correccidn de nuecstra Ley Municipal de
1870...

Larga cita que parecia en su contenido aludir a un bello edi-
ficio de construccion consolidada. Sin embargo vy por el contrario,
las fisuras, incluso el resquebrajamiento del ordenamiento y de sus
instituciones de gobierno, estaban a punto de hacer perecer a lo
que persistia incélume durante varias centenas de anos. La sombra
alargada de CANOVAS DEL CASTILLO estaba ya al acecho
cuando se escribian las lineas del politico cataldn.

Unas décadas antes habia tenido lugar la causa para una
futura disociaciéon Navarra. Con ocasion del final de la primera
guerra carlista, la nueva Diputacidn provincial Navarra se apresté a
negociar con el Gobierno central en lo que finalmente serfa la ley
de 16 de agosto de 1841, considerada a {a baja y no asumida por el
resto de los territorios forales?, pero que en la realidad fomentara
una institucionalizacion de Navarra impermeable a los avatares
histéricos posteriores y un espiritu de singularidad de este territo-
rio que ha sido denominado cuarentaiunismo y que ha perdurado
hasta la actualidad®.

Diferente serd la suerte para el resto de los territorios fora-
les. Es preciso esperar al final de la segunda guerra carlista, para
que se consuma el tantas veces anunciado reajuste encaminado
hacia la desaparicién de los fueros. Con el ejéreito del norte ocu-
pando la totalidad del territorio vasco y en pleno estado de
excepcién, el idedlogo de la nueva Restauracion, CANOVAS
DEL CASTILLO, se apresurard a finalizar con los denostados
fueros asimilados al derrotado carlismo. De consuno con el Ge-

5 Sobre esta ley y sus efectos posteriotes, vid. MINA APAT, Maria Cruz, Fueros y
Revolucion liberal en Navarra. Madrid: Alianza, [981. También LARUMBE, Pedro
Marfa, Reflexiones sobre las Instituciones Navarras, en la obra colectiva Euskal He-
rria, Historia y Sociedad., op. cit., pp. 586 y ss.

2 Sobre este Cuarentaiunismo, JIMENO JURIO, José Maria, La Segunda Repii-
blica en Navarra (1931-1936). Obras Completas, nim. [4, Pamplona: Pamiela, 2005.
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neral QUESADA se pone en marcha la operacién que desembo-
card en la ley abolitoria de 21 de julio de 1876. Sin embargo, el
propio CANOVAS era consciente de los obstaculos que una
medida de tal cariz podia suponer y las reacciones subsiguientcs |
por parte de unas masas agotadas por el esfuerzo bélico, pero
que habian acreditado sobradamente su apoyo a las instituciones
tradicionales. Otra razdn, esta vez mds pragmatica, juega en la
cabeza del jefe del partido conservador: la practica inexistencia
de uwna Administracién central periférica en el territorio vasco,
que prestara en este espacio los servicios —no demasiado bien
prestados— de forma similar a como lo hacia en otros contextos
peninsulares e insulares. El régimen foral habia supuesto la ges-
1ién auténoma y cn exclusiva de sus propios servicios y era cla-
ro que por medio de una norma no se podia imponer la implan-
tacion de la Administracidn central en las provincias
vascongadas, alli donde no existia ni rastro de esa Administra-
cién; de modo especial se percibia estc potencial peligro en el
sistema financiero y hacendistico™.

Realismo que explica indudablemente la contrapartida para-
lela a la abolicidn de los Fueros y que sc refleja en la aparicion de
la féormula de los Conciertos econdmicos™, que se aprobardn
mediante acuerdo del Gobierno central y las respectivas Diputacio-
nes provinciales. El primero de ellos, el aprobado por Real Decre-
to de 13 de noviembre de 1877, consolidado por el Real Decreto de
28 de febrero de 1878, explicitaba las razones, mas 0 menos sola-

7 Sefiald esta situacién mi ponencia Bl Derecho Pidblico Vasco desde 1876 hasta el
Estatuto de Gernika. Conciertos Econdmicos y Autonomia, en la obra colectiva Fuskal
Herria..., op. cit.,, pp. 574 y ss.

 Un analisis de este instrumento y la coyuntura histérica consiguiente en cf
Estudio Introductorio de Gregorio MONREAL ZIA titulado El Concierto Econdmi-
co'vasco: la construccidn social del Derecho en ¢l tiempo, publicado en el volumen
Gipuzkoa y el Estado. Relaciones fiscales y Tributarias {1696-2005). San Sebas-
tidn: Diputacién Foral de Gipuzkoa, 2005, Corpus documental ciertamente exhaos-
tivo en esta obra de Roldin JIMENO ARANGUREN y Virginia TAMAYO SALA-
BERRIA,
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padas, para la emergencia del instrumento del concierto econémi-
co, a falta de mejores arreglos. Su preambulo® no podia ser mas
expresivo:

Autorizado ¢l Gobiemmno por la ley de 21 de julio para introdu-
cir en este punto las modificaciones mas en armonia con los hédbi-
tos del pais, no ha tenido presente solo las conveniencias de éste
y lo dificil y arriesgado que es prescindir de un modo violento de
instituciones seculares encarnadas, por decirlo asi, en cada uno
de las vascongados, y que constituyen su manera de ser social,
politica y econémico, sino que también que alejada la Adminis-
tracidn (la central se entiende) como ha estado, de aquellas
comarcas, a donde su accion nunca se dejo sentir, carecia de ante-
cedentes y noticias de toda suerte indispensables para que la
equidad y la justicia, base de toda tributacién aceptable, brillasen
en sus disposiciones,

Dualidad de causas para comprender la férmula del Con-
cierto, entendida en su primera época con una nota de provisiona-
lidad hasta que la Administracion central estuviera en mejores con-
diciones de hacerse con el sistema financiero, ¢ igualar por lo
tanto a las provincias vascongadas con el resto de la monarquia.
Transitoriedad que dura hasta la Ley de Presupuestos de 29 de
junio de 1887, que reconocera para {o sucesive la persistencia de la
contribucidn vasca por medio del Concierto Econémico.

A Ta sombra del Concierto y de cierta frustracién por la pérdi-
da foral, se potencia un pensamiento que recibe el titulo de fiterismo
liberal, que rompe asi la interesada equiparacion fuerista=carlista.
Entre otras varias fuentes, citaré a Fidel de SAGARMINAGA., Dipu-
tado General en los azarosos momentos posteriores a la abolicion

* Sobre las normas de éste y el posterior perfodo. es indispensable la consulta a
ESTECHA Y MARTINEZ, José Marfa, Régimen Politico y Administrativo de las
Provincias Vasco Navarra. Bilbao: Tmprenta Povincial, 1918; Apéndice, Bilbao:
Imprenta Provincial, 1926; Apéndice I, Bilbao: Imprenta Provincial, 1935. [Reim-
presidn fotostdtica a cargo de Joseba Agirreazkuenaga, Bilbao: Diputacién Foral de
Bizkaia y Euskal Herriko Zuzenbide Historikorako Institutoa/Instituto de Derecho
Histdrico de Euskal Herria {UPV/EHU), 1997, Coleccidn Cléasicos de 1a Hacienda
Forat].



foral y diputado en Cortes a partir de 1879%. En esta fecha procla-
mara publicamente: no admitimos reforma alguna que no concuerde
con la voluntad libérrima del pais congregado en sus juntas solem-
nemente. Admitiendo la identificacién y vinculacién vasca con
Espaiia, y no s6lo con la monarquia, se inclina por otro concepto del
Estado que sea compatible con la libertad vasca, siendo declarado
opositor a que la unidad constitucional o nacional, suponga el deseo
de reducir todos mis reinos a la uniformidad de unas mismas leyes,
usos, costumbres y tribunales, goberndndose todos por las leyes de
Castilla, en anterior expresion de FELIPE V.

Aun propugnando una reforma en profundidad del sistema
foral, su oposicién a CANOVAS vy su politica unitarista era total.
Ello le levé al grupo de intransigentes respecto a la conciliacidn o
no con las medidas abolitorias, propugnando el apartamiento vas-
co de la politica general o espafiola por presuponer ésta la pérdida
de los Fueros. Lo que el pafs necesita es un nuevo partido, el fue-
rista, que ofrezca un cauce a los vinculos naturales entre vascon-
gados y navarros y labore por la recuperacion del sistema politico
perdido; de tal modo, que se demuestre que la verdadera unidad
constitucional de Espaiia no es incompatible con la conservacion
de los derechos historicos del Pais Vasco-navarro.

Pensamiento con indiscutibles secuelas en la actualidad
—véase cierto documento de reforma estatutaria—, que ademds
menciona ya los derechos histéricos con cieria primacia temporal
respecto a iguales citas de otros contextos, como ya se hizo notar.

No menos expresiva es una carta de guien fue Diputado
General de Bizkaia, Juan de TELLITUY ARTINANO? que revela

* Realiza un estodio acerca de este personaje y su ideologia, MONREAL ZIA,
Gregorio, Fidel de Sagarminaga. Intérprete de la Constitucién Histérica vizeaina y
heraldo de una nueva politica vasca de recuperacién de los Fueros (1830-1894). En el
volumen EI Derecho Histérico de los territorios de Vasconia: Proragonistas y artifi-
ces, Netitia Vasconiae, 1 (2002), pp. 251- 313,

i Carta en VAZQUEZ DE PRADA, Mercedes, Negociaciones sobre los Fueros
entre Vizeaya y el poder central {1839-1900}. Bilbao: Caja de Ahorros Vizcaina, 1984,
pp. 572-573.
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con nitidez ese pensamiento liberal fuerista, que con todo, justo es
resefiarlo, no llegé a cuajar politicamente:

El pais aforado era libre e independiente, y al incorporarse
respectiva y voluntariamente a la Corona de Castilla, lo hizo sin
perder absolutamente nada de su especial modo de ser, asi fue
reconocido y ratificado con la solemnidad del juramento, por
una serie continuada de Monarcas, durante una serie no inte-
rrumpida de siglos. Es pues llegado ¢l caso de que el pafs afo-
rado solicite legalmente la reparacion de los desafueros inferi-
dos, o se le reconozca el incuestionable derecho de formar entre
el Pirineo y el Ebro, un Estado independiente, a la manera de
una peguefia Suiza que siendo declarado neutral, sirva al mismo
tiempo de una verdadera salvaguardia para Espafia, evitando
por esta parte una invasién extranjera. Si el Gobierno, descono-
ciendo el derecho y la conveniencia, se obstinase en llevar a
cabo la abolicién foral, soy de parecer, de que el pais debe per-
manecer tranquilo y resignado, echdndose al suelo y dejando
hacer, pero causando las més solemnes protestas, sin convenis
en nada voluntariamente, para no inutilizar a los venideros en el
uso de su derecho y libertad de accidn, y conservando la espe-
ranza en la justicia de Dios, y en que tal vez el tiempo y los
acontecimientos traigan consigo licitamente, su entera libertad
¢ independencia.

Los venideros aparecerédn pronto en la dltima década del
siglo, de la mano de Sabino Arana y su planteamiento nacionalista-
independendista, tltimo fragor de la batalla de la abolicion foral y
sus consecuencias para el pais.

Estaba terminantemente claro en esta coyuntura, que se
afianzaba en la monarquia un nacionalismo espaiiol que no admite
la especialidad®™. Del mismo modo, la oligarquia industrial y
financiera vizcaina, apoya a los Conciertos Econdmicos aun pres-
cindiendo as{ de la global defensa del entramado foral. Superado el
estado de guerra en 1879, las instituciones forales se agarran a
cierto posibilismo, una vez declarada suficientemente su oposicion

2 Asi lo sefiala MUNOZ MACHADO, Santiago, El problema de la vertebra-
cion... op. cit., p. 245.
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a la abolicién foral. Se entraba de este modo y manera en otro
tiempo, el de un realismo posibilista, que como se verd, no dejé de
compensar ciertas frustraciones.

1.3.3. El renacer de la foralidad

En ios precisos momentos que el edificio foral poco menos
que se derrumbaba, que el propio derecho foral se congelaba™,
que viejas instituciones (el pase foral, el régimen peculiar de
aduanas, la contribucién militar, etc.), desaparecian: que incluso
fas seculares juntas generales™ eran historia pasada, dejando insti-
tucionalmente en solitario a las Diputaciones provinciales, se asis-
te paraddjicamente a un renacer del transformado foral, si bien
centrado en esas Diputaciones y prevalido del régimen del Con-
cierto Econdmico; hasta el punto de llegar a superar, segiin alguna
opinién™, en la intensidad de la accion piiblica a la que podia dar-
se en el ordenamiento foral tradicional.

Parecia como si esa especie de feliz arcadia que denota el
futuro Rector de la Universidad libre de Berlin, Guillermo de
HUMBOLDT, en el cambio del XVIII al XIX, con directa referen-
cia a las instituciones de Bizkaia y a su Constitucion tan alejada

3 Ramén MARTIN MATEO (La Administracién focal en el Pais Vasco. En la obra
colectiva Instituciones de la Conumidad Autdnome de Fuskadi, Onati: Servicio de
Publicaciones del Gobierno Vasco: 1982, p. 261) lo destaca: Bl derecho foral que se
congela precisamente en el momento mds importanie de nuestra coyuntura historica,
{a industriafizacion que conlleva la expansion de las funciones de la Administracion
piiblica, acusa por ello un escaso desarrvollo on el campo del Dervecho piblico. ..

* Sobre csta institucién representativa, BCHEGARAY, Carmelo de, Compendio
de las Instituciones Fordles de Guipiizeow. San Schastida: Imprenta de la Diputacion,
1924 pp. Ly ss.

¥ Asi 1o mantiene Pablo ALZOLA Y MINONDO (Régimen economico-adminis-
trativo antiguo ¥ moderno de Vizeaya y Guipiizeoa. Bilbao: Casa de la Misericordia,
1910, p. 237) quien sefiala que el funcionamiento administrativo, se realiza en nues-
tros tiempos con un desembarazo y una libertad de accion muy superiores a las del
campo en el que se movian por lo general, las corporaciones vaycongadas, especial-
mente los munictpios, durante el goblerno absoluto.
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del despotismo como de la anarquia®, cien aios después se inscri-
bian ya en las paginas de la historia y, curiosamente insisto. emer-
gia de forma correlativa, un potente entramado institucional que
ocupaban el puesto primigenio, v en muchas ocasiones tinico, en el
actuar administrativo; hasta el punto que el ciudadano vasco, desde
fa burguesia hasta el proletario, presta una mayor atencién al deve-
nir institucional propio (Diputaciones, municipios), que incluso al
mismo parlamento central”.

De este modo, ¢l viejo autogobierno vasco en continuo pac-
to con la Corona, deja paso al fluir de una administracién de los
asuntos propios por la mano de la Diputacidn provincial corres-
pondiente; como si el sostén econdmico-financiero permitiera una
mayor facilidad de gobierno que las seculares reglas forales. En
decadencia el fuero emerge ¢l huevo con especial solidez, sobre
todo en el aspecto econémico-administrativo,

Situacion que responde a diversas causas moduladoras. Tal
vez la primera consiste en cl crecimiento general de la Administra-
cion como consecuencia de lo que después se llamard Estado
social y democritico de Derecho; que anunciado en las décadas
finales del siglo XIX, sc relanza en profundidad a pattir de la pri-
mera guerra mundial. Esa transformacion del Estado que se nutre
con la inlervencion generalizada del mismo en el funcionamiento

R}

Ln su obra Los Vascos, reeditado en San Sebastidn: Roger, 1998 [Prologo de
Miguel de UNAMUNO]. Indica el mismo autor; me parece indudable gue, sea cuul
fuere Lt suerte que havan corrido los privilegios de las Provincias vascas. todos {os
Jelices efecios que producen el seatimiento de una libertad bien ordenada v de una
igualdad perfecta de derechos, se encuentran evidememente expresos en el cardcter
del pueblo vizeatno. Vizeava es el dnico pais gue yo hava visto jamds donde la cultura
intelectual y moval es realmente popular. donde las primeras v tiltimas clayes de la
sociedad no estan separadas por una distancia, por decivlo asi irmensa {...f

El ilustre poligrafo alemin también formulo criticas a clertas practicas sociales
vascas, que avalarfan asi sus elogios anteriormente citados.

7 El liberal Yosé de ORUETA (Impresiones de la vidu provincial en Guipidzeoa.
San Sebastian. 1919}, refleja este dato: Tienen hoy todavie mayor impovtancia para
los guipuzeownos las huchas provinciales ¥ municipales que lus de Corres. que sélo
despiertan un secundario interés.
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de la economia, que se impondria con toda intensidad con la movi-
lizacién general de recursos exigida por la primera guerra mundial,
hasta llegarse a ese denominado Estado administrativo™. Pues
bien, es claro que las Diputaciones provinciales vascas cogen el
tren de los nuevos tiempos en la intervencion publica con una
extraordinaria facilidad y adaptacion, caracteristicas proporciona-
das por los niveles de financiacién y tributacién conseguidos®.

A lo que hay que adicionar los efectos derivados de la fuerte
industrializacidén que iniciada en 1880 en Bizkaia y con anteriori-
dad en Gipuzkoa, proporcionard ese excedente econdmico a las
Diputaciones, que les permitird, via hacienda, erigirse sin disputa
en las dnicas —o al menos, en las fundamentales— Administracio-
nes prestacionales de sus respectivos territorios®; de tal manera,
que las instituciones provinciales elaboraran —y se entrara en elio—
una politica asistencial y proteccionista de largo alcance, sin prac-
tica competencia de la Administracién central, que sélo en lo con-
cerniente al poder judicial y a la guardia civil —en competencia
éstas con las policias forales— visnaliza su presencia en el territorio
Vasco.

Sin embargo —y se ha mencionado la congelacion del devecho
puiblico foral—, también es un lugar comiin que el previsible apoyo
legal especifico que cobijara en su seno ese inusitado desarrollo de
competencias provinciales, no existia a la luz piblica; o de existir

** Al respecto, Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR: Fundamentos de Dere-
cho Administrative (1), Madrid: Centro de Estudios Ramén Areces, 1988, pp. 139 ¥
Ss.

* Tomds Ramén FERNANDEZ (Los Derechos histéricos., .. op. cit., p. 193) des-
taca, c6mo de un awténtico subproducto del peculiar régimen de tributacion fue sur-
giendo una poderosa Administracion foral que, desde entonces, no hizo sino crecer...
el cuarto concierto, de 1906, fue absolutamente decisivo en este sentido, pues al fijar
unos cupos inmutables de diez afios de duracidn, proporcions a las Diputaciones fora-
les los excedentes necesarios para afrontar una actividad creciente en el orden presta-
cionai.

4 Op. cit., p. 194. Del mismo autor, ¢l articulo titulado Los Conciertos Econ6mi-
cos de las Provincias Vascongadas: aspectos juridico-administrativos, Civitas, Revista
Espariiola de Derecho Administrativo, 7 (octubre-noviembre, 1975), pp. 525-527.
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poseia un respaldo premeditadamente ambiguo € indeterminado.
Como graficamente expresara quien era notorio conocedor de la
situacién doméstica, José de ORUETAY, respecto a las dificultades
que acarrea para la gestion el terreno imprevisto y vago de sus atri-
buciones especiales, cuanto se diga es poco. El cimulo de disposi-
ciones dictadas desde 1876 para querer determinarlas es un labe-
rinto en el que solo merced al hilo de Ariadna de la tradicion, del
precedente, y del buen sentido, puede darse alguna norma de con-
ducta en la multiplicidad de casos complejos para su aplicacion.

Ambigiiedad que la he calificado de premeditada y que
siguiendo lo que insintia mas que dice, José Maria de ESTECHA®,
podia explicarse con el viejo refran del rio revuelto. De todos modos
y maneras, 1a actuacion juridica y a veces tactica, de esas Diputacio-
nes provinciales, coadyuvarén en el despliegue administrativo; como
escribié -también con conocimiento de causa- ALZOLA Y
MINONDO®, encontrardn [las Diputaciones] mds provechosas
para sus intereses la ambigiiedad de la cldusula, que la seguridad
de una mayor precision, que, de existir, hubiera contribuido a cortar
el proceso de expansion que de acuerdo con los tiempos venian
experimentando dia a dia las Administraciones forales.

Al amparo de las reglas concertadas, las Diputaciones se
hacen con un amplio elenco competencial, comenzando esta opeta-
c¢i6n con el primer concierto que permitird —entre otros apartados— la
subsistencia de las policias forales arrinconadas, por primera vez,
debido al despliegue de la Guardia Civil después de 1876*. Compe-
tencias que se hardn efectivas y reguladas sectorialmente por la
Diputacién en materias como indusiria, ensefianza agricola, trans-
portes, comercio, mineria, navegacion, pesca, turismo, etc.*

3 Impresiones de la vida provincial guipuzcoana... op. cit., p. 88.

*2 En su Prélogo al Régimen politico v adninistrativo... op. cit.

B Op. cir, p. 239

* Examing esta situacion, en mi libro La Policia antonoma. Ofiati: TVAP, 1989, 2°
echcion.

* Vid. ORUETA, Impresiones..., op. cit., pp. 71 y ss.
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En esta época dorada se entiende cierta apologia foral, en la
que incurre e] propio Indalecio PRIETO cuando menciona la tradi-
cional honestidad de las haciendas vascas™, y que llega a rebosar de
triunfalismo en quien fue largos afios secretario general de la Diputa-
cién guipuzcoana, Mariano CIRIQUIAN GAIZTARROY, que en
directa referencia a la labor de esta Diputacion, y en 1a época anterior
a la guerra civil, sefiala que disponia la provincia de una red telefoni-
ca de las mds densas de Europa, una red viaria dos veces superior a la
media nacional, a pesar de las dificiles circunstancias orograficas; de
un amplic tendido ferroviario como lo revela el ferrocarril Zumarra-
ga-Zumaia; con un niimero de escuelas construidas y sostenidas por
la Diputacion, de nivel presupuestario superior al estatal. ..

Relativo bienestar social que sin ser producto exclusivo atri-
buible a las Diputaciones, tiene un firme puntal en la accién intensiva
de éstas. Basta resefiar que con apoyo en la suficiencia econdmica y
en una buena gestién administrativa, las Diputaciones provinciales, al
menos las de Bizkaia y Gipuzkoa son las dnicas —tal como se ha
hecho notar— en coger ¢l tren de las Administraciones prestacionales,
que comienzan a imponerse en la Europa indusirializada. Buena
Administracion para los asuntos domésticos que suponia la prosecu-
cién en una tradicién acreditada por cuanto viajero (NAVAGGEROQO,
HUMBOLDT, JOVELLANOS o BACON) recorrié el Pais de los
vascos, en diferentes épocas.

Tampoco puede negarse, y no es sino una sccuela de lo dicho,

que las Diputaciones contaban con el aprecio de los distintos sectores
sociales, y en mayor medida de la oligarquia financiero-industrial,

¥ Sobre el rol de PRIETO —ciertamente importante— en el inmediato quinquenio
republicano y en el Proceso estatutario vasco, mi libro E? Estatuto Vasco (San Sebas-
tian. 1976).

* Conferencia titulada La Personalidad de la Provincia y los Regimenes especia-
tes, en el Vol. Il de Problemas Politicos de la Vida Local (Madrid, 1952, p. 62) y publi-
cada por el Instituto de Estudio de Administracion Local.

Ya cn los primeros momentos de la Restauracién, PI | MARGALL (Las Nacio-
nalidades, op. cit., pp. 265 y ss.) rcalizaba un balance comparativo, que resultaba ouy
favorable para las instituciones forales.
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como lo atestigua con sus propias declaraciones y actuaciones quien
fuera Presidente de la Diputacidn vizeaina, Victor CHAVARRI®. No
cabe duda también que este grupo mondrquico denominado la pifia,
disponiendo de los partidos dindsticos controlaron la Diputacion de
este territorio después de la Restauracién y hasta la Repiiblica, salvo
un cspacio temporal de direccion del Partido Nacionalista Vasco, ¢
impondran su politica tributaria que respondia logicamente a sus inte-
reses de clase reflejada en una imposicion directa y regresiva®.

Del mismo modo que a pesar de la coincidencia partidista de
los detentadores de la Diputacidén con los Gobiernos centrales, a
partir de la Restauracion se inicia lo que se denomyina la lucha por la
excepeion™, con ¢l objetivo dirigido a la exoneracién foral de la
legislacion general, con la sempiterna alegacién de los preceptos al
respecto del concierto econémico. Escaramuzas que se visualizan
con ocasion de una circular del Ministro de la Gobernacién, ROME-
RO ROBLEDQO (mds conocido como el gran elector por su pericia
en el evento de las clecciones), dirigida a los gobernadores civiles de
las provincias vascas®, exhortdndoles a que aplicasen en su territo-
rio con el mayor celo las leyes provinciales y municipales™. La per-

*# Sobre este personaje portugalujo, la biografia de ALONSO OLEA, Eduardo.
Vicior CHAVARRI (1854-1900). Una hiografia. Zarautz, 2005,

** Un examen del Concierto en plena dictadura de PRTMO DE RTVERA, en ZA-
BALA ALLENDE, Federico de, &t Concierto Econdgmico, qué ha sido. gué es, qué
debe ser, Bilbao: Editorial Vizcaina, 1927. Reproduccién facsimil en Cldsicos de la
Hactenda Foraf, Bilbao: Diputacién Foral de Bizkaia. Departamento de Hacienda y
Finanzas [Introduccién y edicidn de Eduardo J. Alonso Oleal, 1999.

M Lucha por la excepcién en mi trabajo: Los regimenes especiales de la Comuni-
dad Auténoma det Pais Vasco. En MUNOZ MACHADO, Santiago (Dir.), Tratado de
Derecho Municipal. Madrid: Civitas, 2003, 2° edicion, Vol. [t pp. 2700 v ss.

SVESTECHA: Régimen politico... op. cit., pp. 73-74.

52 La ley general municipal de 20 do agosto de 1870 (texto en FERNANDEZ,
Tomis Ramon y SANTAMARIA. Juan Alfonso, Legisiacion administrativa espafiola
del siglo XX, Madrid: Tnstitito de Extudios Administrativos, 1977, pp. 854-876).
sefialaba en su Disposicion Adicional 3* que en atencion a la organizacion especial de
lees Provincias Vascongeadas, reconocida por la Ley de 25 de octubre de 1839, el
Gobierno, oyendo a sus Diputaciones Forales resolverd las dificultades que ocurran
sobre la ejecucion de esta fey.



tinente reclamacién de la Diputacidn vizcaina y la adhesion de las
demds Diputaciones a su iniciativa, consiguio el éxito poco tiempo
después, como se demuestra cuando al promulgarse la ley provin-
cial de 29 de agosto de 1882, se reconocid expresamente una situa-
cién de hecho derivada del régimen del concierto econémico, asi
como su posible extensién futura®. El hecho fue que alegando el
pérrafo transcrito, las Diputaciones de Alava y Gipuzkoa felicita-
ron a los diputados y senadores vascos al entender que con ¢l mis-
mo quedaba de hecho derogada la circular de @ de octubre de
1880°*.

No obstante, como tuve ocasién de hacer notar> y con espe-
cial referencia a los funcionarios piblicos, la diatriba entre autori-
dades centrales y provinciales duré largo tiempo, aunque las pau-
tas finales se resolvieran mayoritariamente a favor de las
Diputaciones.

No puedo menos de resaltar que existian aspectos descuida-
dos en este, al parecer, ejemplar panorama institucional. Puesto
que al ser las Diputaciones las auténticas beneficiarias de los méri-
tos del concierto, quedaba relegado el escalén de base municipal.
La asamblea municipal vasca, a la que acabo de hacer referencia,

% La Disposicion Transitoria 4* de la ley provincial aludida sefialaba lo siguiente:
Mientras subsisia el concierto econdmico consignado en Real Decieto de 28 de febre-
ro de 1878 y las Diputaciones de las Proviancias Vascongadas hayan de cumplir las
obligaciones que les imponen los articulos 10y 11 del mismo, se consideran investidas
dichas corporaciones, no sdlo de las atribuciones consignadas en los capitulos 6 y 10
de la presente Ley, sino de las que con posterioridad a dicho convenio han venido ejer-
citando en el orden econdmico para hacerlo efectivo.

Sobre esta presion de las Diputaciones vascas, asf como su incidencia genérica en
la aplicacién de las leyes locales estatales, la ponencia del republicano GASCUE,
Francisco, Ef concierto econdmico y las haciendas municipales vascas, publicada en
el volumen de la Sociedad de Estudios Vascos titulado Asainblea Municipal Vasca
(San Scbastign. 1920, p. 96), consecucncia de las intervenciones del Congreso cele-
brado ¢l afio anterior.

3 Esta interpretacion en ECHEGARAY: Compendio de las Instituciones... op. cit.,
p. 375.

3 En mi libro La Euskadi Auténoma y los Funcionarios Publicos. Zarautz: Erein,
1980, pp. 14 y ss.
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celebrada en San Sebastidn en 1919, y de sus conclusiones aproba-
das, se revelaba las penurias de los municipios vascos en la segun-
da década del siglo XX.

Ponencias sobre diversos aspectos de la vida municipal,
de excelente factura, en tanto provenientes en su mayor parte de
términos cualificados de las distintas corporaciones locales de
Alava, Gipuzkoa, Navarra y Bizkaia. E! propio Presidente de la
Sociedad de Estudios Vascos y también de la Diputacién guipuz-
coana, Julidn ELORZA, al fijar las conclusiones de la Asam-
blea®, tras reclamar como necesidad prioritaria, la reintegracién
de las libertades vascas, trazé unos determinados puntos referi-
dos a la organizacién, hacienda, cultura y especialmente a los
funcionarios locales —de la mayor actualidad, en visperas de la
aparicion de los cuerpos nacionales—, que revelaban con toda
rotundidad una situacién dificil en el desarrollo de la vida muni-
cipal. La declaracién final de la Asamblea que sirvié de cierre de
todas las conclusiones, se decantd por una llamada a la unidad:
el régimen, a juicio de la Asamblea, tiene comao ineludible con-
dicion, el patriotismo de ayuntamientos, funcionarios y contri-
buyentes para llegar siempre a soluciones armonicas dentro del
Pais Vasco.

Pais Vasco que siguiendo en el &mbito institucional adquiria
rasgos de una notoria actualidad en cuanto afectaba a parimetros
partidistas, ya por estas mismas fechas. Como escribié LOPEZ
ADANY, con el ascenso del PNV a la Diputacién de Bizkaia en
1917, se cred en este territorio una situacion de “iriple poder”,
llamada a producir tensiones enriquecedoras. En la Diputacion,
donde el sistema de eleccion daba un predominio real a las zonas
rurales, los nacionalistas eran mayoritarios, —en el ayuntamiento
de Bilbao, la mavoria era republicano-socialista—, aunque los

% Texto en el volumen citado, pp. 405-411.

7 Vid. “BELTZA™ (Emilio Loépez Adan), El Nacionalisino Vasco. 1876-1936.
Hendaya, 1974, p. 176.

45



adacionalistas estdn también ampliamente representadas a nivel
municipal; a nivel general, el poder gubernativo. no era ni republi-
cano ni socialista, ni tan siquiera democrdtico-burgués, caracteri-
zdndose ademds por su centralisno™.

El recorrido conjunto de las cuatro Diputaciones en todo
este periodo, fue reconocido por el misimo poder central con oca-
sion de la dictadura de PRIMO DE RIVERA. Circunstancia que
llevé a ser las dnicas Diputaciones excluidas de la medida disolu-
toria pronunciada por el directorio militar®. No obstante, también
este régimen politico supondra de torma premeditada y ademds
dicho expresamente, [a disidencia de Navarra respecto del resto del
territorio foral.

Acontece esta diferenciacion con ocasién de la aplicacion
del Estatuto municipal que —entre otros apartados— establecerd un
sistema de libre nombramientio para los funcionarios municipa-
les™. Su directo propulsor CALVO SOTELO, lo manifestaria sin
rubor alguno: el régimen de esta provincia { Navarra] ostenta base
y orbita funcionales muy distintas {de las otras provincias vascas,
v, desde luego, mucho mds autdctonas. Evidente referencia a la
Ley de 16 de agosto de 1841, que permitiré 1a ruptura del régimen

% Sobre fa opinién en este jucgo de partidos de un socialista eibarrés, Toribio
ECHEVARRIA (La experiencia socialista en Espaia vista desde mi puebla. México.
1966, p. 85), quicen escribid lo siguiente: El principio de avtonomia numicipal que es
consustancial puede decirse con ef socialismo, razon por la cual la defendiamos de fas
invasiones del Gobernador ¥ lay mediatizaciones de la Diputacion, considerando la
esfera local como el terreno ideal para los mds ilusionados empeiios sacialisias.

¥ [l Real Decreto de enero de 1924 (ESTECHA, Régimen politico... op. cit., p.
197} cn su Exposicion de Motivos, sefialaba [o siguiente: ciertamente nro fodas lus
Dipuitaciones adolecen de iguales defectos y en ¢l misimo grado. Por el contrario, exis-
ten algunas cuyo funcionamiento parece impecable, Pero la medida fde disolucion] ha
de ser general 5i se desea su ejemplaridad. Y de ella cabe exceptuar tan sdlo a las que
viven e régimen juridico privilegiado. hijo de concierto o de pacios antiguos, de gron
trascendencia en el orden econdmico. Para lo que se dird en el siguiente epigrafe, la
mencidn a pactos antiguos es significativa.

“ Por Real Decreto, ley de 4 de noviembre de 1925, en su base 4° (al respecto
ESTECHA: Régimen politico... op. cit.. pp. 229-234).

46



comiin, aunque sea reducida al especifico ambito de los empleados
municipales®.

El hecho indiscutido es que las cuatro Diputaciones provin-
ciales se situardn de forma muy favorable para afrontar las secue-
las de la gran crisis econémica de 1928. Tal como sefiala Tomads
Ramén FERNANDEZ®, en 1930 las Administraciones forales se
hallaban en un periodo clave para la formacidn y consolidacion de
la Administracién de nuestros dias, practicamente sin rival, porque
no 1o era la débil Administracion periférica del Estado.

La Hegada al poder al afio siguiente, de la IT Reptiblica espa-
fiola, no supuso un cambio en la situacidn presencial de las Dipu-
taciones forales y de su intervencionismo econdmico y social. Si
que alterd la composicion de dichas Diputaciones, que pasaron
provisionalmente (y la provisionalidad duré todo el quinguenio
republicano) a ser de designacion directa por las autoridades
gubernativas (gobernador civil), cnire personas pertenecientes a
partidos republicano-socialistas, configurdndose con el nombre de
Comisiones gestoras provinciales. Comisiones que, justo es hacer-
lo notar, realizaron globalmente una buena gestién; ademds de
comprometerse con las seflas identitarias (exigencia del conoci-
miento del idioma y del ordenamiento juridico propio en el acceso
a la funcién publica del pais), como se acreditard con el nombra-
miento del secretario general de la Diputacién guipuzcoana®, as{
como de otros nombramientos de funcionarios municipales.

o Alfredo GALLEGO ANABITARTE (en su articulo La adaptacion del Estatuto
municipal de 1924 a las provincias Vasco-Navarras, publicado en la obra colectiva so-
bre Kl Cincuentenario del Estantto, Madrid, 1975, p. 692), refiriéndose a esta cita de
CALVO SOTELO, sefala: [...] ke aqgui de nuevo esta trampu histérica en funciona-
miento, va que parece gue, juridico-estatalente, Navarra no tiene mds gue lus Pro-
vincias Vascongadas, que una ley con cincuenta afios mds de aniigitedad que las dis-
pusiciones fegales v administrativas gue al final del siglo X1X conselidan ef régimen
econdmico-administrativo peculiar para las Provincias Vascongadas.

2 Las Derechos Histdricos... op. cit.. p. 194.

% Del complejo y largo proceso, que desembocd ¥ no fue éste el punto final, en el
pombramiento de Jesids Maria de LEIZAOLA (futuro Presidente del Gobierno Vasco)
doy cuenta en mi libro La Enskadi Autdnoma..., op. cit., pp. 55-62.
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Desde el punto de vista politico, las Comisiones gestoras
provinciales realizaron un benemérito papel en el proceso estatuta-
rio®, llegando a presentar un proyecto propio, que seria precisa-
menie el refrendado en noviembre de 1933, aunque poco tuviera
que ver con el Estatuto finalmente promulgado.

Sin embargo, la principal novedad que tiene lugar en el marco
de la Repiiblica, fue la emergencia, a través de la Constitucion de 9 de
diciembre de 1931, del primer planteamiento unitarista intervasco
—con la reserva precedente de la alternativa estatutarta prevista en el
mensaje de las Diputaciones vascas en 1918, mediante la férmula
novedosa de los Estatutos de autonomia, sustituyendo de tal manera,
a la tradicional reivindicacién foral. En virtud de esta posibilidad
autondmica salieron a la luz puiblica diversos proyectos, muy diferen-
tes entre si, desde el extremadamente respetuoso con el foralismo,
como fue el proyecto aprobado por la Asamblea de la Sociedad de
Estudios vascos, a su vez base —con pocas pero muy significativas
enmiendas— del aprobado en la Asamblea municipal celebrada en
Estella-Lizarra, pasando por el referido proyecto de las Comisiones
Gestoras Provinciales, de adaptacién a las reglas de la Constitucion; y
llegando al postrero y virtualmente desconocedor del ordenamiento
foral, como fue el Estatuto de 4 de octubre de 1936, realizado a ima-
gen vy semejanza del Estatuto de Catalufia, que fue el dnico que con-
sigui6 ser promulgado, aunque fuera en plena guerra civil®.

Otro dato resefiable es que por primera vez en la historia,
aun reconociendo la existencia histérica de conferencias provin-
ciales para asuntos comunes®, se materializ6 un poder politico

& Sobre la polftica desarvollada por cstas Comisiones Gestoras, la obra de FUSI,
Juan Pablo, £l problema vasco en la Il Repyblica. Madrid: Turner, 1979, pp. 67 v ss.

> Al respecto y como sintesis Gltima, mi ponencia El proceso estatutario vasco: de
Estella a Gernika, en la obra colectiva La cuestion vasca: una mirada desde la historia
{Coord. Mercedes Arbaiza). Bilbao: Universidad del Pais Vasco, 2000.

% Sobre las mismas AGIRREAZKUENAGA, Joseba, La articulacion politico-ins-
titucional de Vasconia: Acras de las “Conferencias” firmadas por los representantes
de Alava, Bizkaia, Gipuzkoa v eventualinente Navarra, Hevadus a cabo entre 1775 y
1936. Bilbao: Diputaciones Forales de Bizkaia. Gipuzkoa y Alava, 1995. Tomo 1.
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vasco, con la figura sefiera de un gobicrno de concentracion demo-
crética (7 de octubre de 1936)%, que se constituiria en la referencia
moderna a la pura gestidn foral de base provincial existente a par-
tir de la Restauracién; como también en una sefia de identidad
politica de gran relieve en el periodo bélico, pero igualmente en los
avatares del exilio hasta llegar a la transicidn politica%.

No parece que sea necesaria la insistencia en la ruptura, que
con todo el pasado histérico, supuso y ocasioné el periodo fran-
quista y su aguda centralizacién. Aunque también dio pie, de for-
ma ciertamente paraddjica, a que el castigo del régimen a las pro-
vincias traidoras de Gipuzkoa y Bizkaia, con la supresidn de sus
Conciertos Econdmicos, implicéd, de manera paralela, la subsisten-
cia del instrumento del Concierto y del Convenio en los otros dos
territorios de Alava y Navarra.

Incluso en diversas circunstancias, se otorgard desde ese
omnimodo poder central, un puntual respaldo a las competencias
especiales de las Diputaciones dotadas de un denominado régimen
Juridico especial, a medida que se renovaba la normativa regulado-
ra de los distintos sectores de las politicas publicas y de su colusidn
con las competencias forales a partir de la década de los afios 50.

Puesto que era evidente que en los momentos epigonales del
anterior régimen politico, la especificidad de los ordenamientos
provincial y local en los dmbitos alaveses y navarros, si bien podian
considerarse como residuales si se les compara con épocas prece-
dentes, segufan existicndo con cierta tranquilidad, aunque siempre
su espacio era discutido. Es, tal vez, por esa sefia de mantenimiento
intangible, que se puede explicar el hecho que en los albores de un
nuevo proceso estatutario con motivo de la transicién politica hacia
una monarquia parlamentaria, se insista desde el poder politico cen-

57 Sobre la politica de este pobierno, mi articulo titulado La aplicacidn autondmica
del Gabierno vasco, Revista de Administracion Piblica, 84 (1977).

% Son esclarecedoras en este dmbilo, algunas ponencias det Primer Congreso Vas-
co. Bayona, 1956,
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tral —aunque con cierta aquiesciencia de las instituciones de gobier-
no propias—, en el respeto a esa especialidad provincial, en tanto
interesada opcion de viabilizar una férmula encaminada a resolver
el problema vasco, como si éste se arreglara con la resurreccién de
unas Juntas Generales de arcaica representacion®.

Justo cs sefialar que esta pretensidn provincialista™ adquirié
cierto cuerpo, e incluso se afianzaria en Navarra, pero en el resto terti-
torial fue deteriordndose hasta llegar a desaparecer, a medida que la
via estatutaria, asumida por la gran mayoria de las fuerzas politicas,
sc fue imponiendo y reduciéndose asi el hecho provincial a una cua-
lidad institucional inserta plenamente en el marco estatotario’.

Sin embargo, seguia viva una cierta ~aunque también difu-
sa— imagen de una foralidad asentada en el devenir histérico, per-
teneciente a upa memoria colectiva que, mitificada o denigrada,
pertenecia a un pasado reciente. Asf se entiende que cuando los
constituyentes iniciaron la redaccion de una nueva ley de leyes, los
Fueros vascos fueron protagonistas desde los inicios del nuevo tex-
to. Pero su mencidn corresponde a otra parte de este andlisis.

1.4. La idea de Pacto

Gregorio MONREAL, en fecha reciente, sittia a los Fueros,
ademds de en un plano institucional en un segundo elemento que
con la desaparicion de esas instituciones, pas6 a ocupar un lugar
central: me refiero a la concepcion pactista del ovden politico. Las

# Al respecto y sobre este largo perfodo el articulo de NIETO, Alejandro, La orga-
nizacion local vigente, Uniformismo y variedad, en la obra colectiva Descentraliza-
cign Administrariva y organizacion pelitice. Madrid, 1973,

W Sobre esta pretension mi artfculo La transicidn en fa autonomia del Pais Vasco:
de Tos regimenes especiales al Estatuto de Gernika, Revista Vasca de Administracion
Publica, 2 (1982) pp. 37-61(.

7131 lunzamieato de ese foralismo trasnochado, harfa decir a Koldo MITXELENA
(Entre Nosotros, op. cit., p. 83} no sov en absolitfo amante de los fueros... No son los
Jueros la causa de la desmembracion ded Pals Vasco; antes bien, los fieroy son conse-
cuencia de la desmembracion del Pais Vasco.
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comunidades provinciales de los distintos territorios vascos piensan
que las instituciones que poseen son el resuliado de un conjunto de
pactos que han establecido con los monarcas espaiioles. Entienden
gue su sistema politico estd basado en convenciones bilarerales, y
por tanro no se puede modificar unilateralmente [.. ]

Se alude asf a un secular planteamiento en el pensamiento
politico vasco, que prescindiendo de mitos o leyendas, concluia en
la afirmacidén que la insercién de los territorios forales en la Coro-
na de Castilla, no tuvo un origen inmediato en un simple acto de
guerra, como defenderd la doctrina castellanista, sino mediante un
pacto entre iguales, por el que aceptando la supremacia del monar-
ca, al mismo tempo el ordenamicnto aplicativo se basaba en un
acuerdo intangible para una sola de las partes, requiriéndose para
su posible alteracién un consenso dual™,

Parece evidente gue fos monarcas castellanos asumieron esta
realidad del pacto, como se confirmaba con las [6rmulas juraderas
del respeto foral, una vez tomada posesion del reino por herencia, y
de lo que son testigos las representaciones del acto en las vidrieras
de las Diputacioncs forales o de la Casa de Juntas de Gernika.

Sea o no sea del todo real, existe palpable ese imaginario
foral de un pacto duradero y original entre el monarca y las ins-
tituciones vascas en el tiempo™. que cobra fuerza cuando los

2 Ponencia titulada Actuatizacién de los Derechos Histdricos, Revista Vasca de
Administracion Prblica | 74 (T1), (2005), p. 278.

B En un plano del deber ser —que no siempre coincide con la realidad vivida— se
piensa que sila comunidad realiza una propuesta de cambio, ésta debe ser negociada
¥ pactada con el vev. v a su vez se espera qie las propuestas que redalice el rey o el
Estado que le suceden han de ser objeto de examen por ta comunidad para ver si se
ajustan « Derecho estatuido (Gregorio MONREAL, op. ¢it.)

[l pacto toral. piedra angular sobre fa que se alzaban los regimenes privativos de
Euskal Herria en expresion de LARREA, M. A.: La teoriu foral en el siglo XVl en los
Derechos Histéricos Vascos, p. 62,

* En el dmbito territorial de Navarra y con una excelente sintesis de la historio-
grafia foral, vid. LEONE PUNCEL, Santiago, Los Fueros de Navarra como Ingar de
fu memoria. (Humboldt; 2). Donostia-San Sebastian: Fundacién para el Estudio del
Derecho Histdrico y Autondmico de Vasconia, 2005.
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fueros son objeto de la pretensidn abolitoria. Los fueristas libe-
rales alegardn e! pactismo como medio de hacer sobrevivir, en
cierto modo, el componente foral que pertenecia institucional-
mente al pasado. Como afirmé SAGARMINAGA™, el sistema
de Vizcaya descansa sobre dos pilares: posee el Sefiorio una
“Constitucion politica pacticia”, fundada en el pacto entre el
pueblo y el Seiior. El segundo pilar tiene que ver con la condi-
cion del Sefior, uno de los sujetos del pacto, que actiia como ele-
mento de conexion con una realidad constitucional mds amplia

[-]

Reivindicacién que se plantea en un pais ocupado militar-
mente y con la presién de una opinién publica espaiiola que exigia
de forma perentoria la desaparicién foral’®, que reaparecerd, con
inusitada fuerza, con ocasién de la transicién politica y la discu-
sién de una nueva Constitucion espafiola. Se entrard en esta cues-
tidn; resta sefialar, con la autorizada voz de José Miguel de AZAO-
LA7, un régimen foral, precisamente por ser foral, es pactado.
Una sintesis cara a los nuevos tiempos, que se mantiene como
argumento de fuerza hasta la misma actualidad.

1.5. El hecho cultural-lingiiistico

Como ha sefialado Ifiaki AGIRREAZKUENAGA™, nada
parece poner en duda las singularidades de la cultura vasca, que se
evidencian de modo genérico en las tradiciones, costumbres y for-
mas de vida que perduran hasta el momento presente, enraizadas,

™ Vid. el estudio de MONREAL, Gregorio, Sagarminaga (1830-1894)... op. cit.,
pp. 25y ss.

™ Al respecto ESTORNES, Idoia, Carlisme y Abolicién Foral. San Sebastidn:
Aufamendi, 1976.

7 La esencia de la foralidad, clave para la determinacién de ios “Derechos Histo-
ricos”, en Los Derechos Flistéricos Vascos, p. 322.

™ Ponencia titulada Cultura, lengua y hecho diferencial, en el libro Estado Auto-
ndmico y Hecho diferencial en Yasconia, pp. 227 y ss., citaen p. 228.
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con mayor o menor vigor, en los diferentes pueblos que componen
Euskal Herria.

Diversas manifestaciones que componen una particular idio-
sincrasia como especifica del bagaje cultural del pueblo vasco,
configurdndose en sus sefias de identidad méas propias. No cabe
duda alguna que la mds preclara de esas senas, la constituye el idio-
ma vasco, euskera o vascuence, pero también son resefables las
expresiones Insertas en el folklore, las fiestas, la gastronomia, la
misma arquitectura, la masica, el deporte, asi como todas las for-
mas de creacion artistica llevada a cabo por los vascos a través de la
historia.

En este apartado, y al lado de las culturas que segiin PRIE-
TO DE PEDRO™, se corresponderian con los trozos de humanidad
(LEVI-STRAUSS) que expresan un modo de ser determinado de un
pueblo o comunidad portadoras de un sistema cohesionado de
contenidos y valores singulares {...] en tanto modos de ser distin-
tivos que caracterizan la expresion y comunicacion simbdlica de
fas comunidades humanas.

Tal y como con acierto ha sido mencionado por CAPE-
LLA¥, los scres humanos nos socializamos e individualizamos
con raices culturales comunitarias determinadas, compucstas dc
elementos culturales bdsicos (lengua, cocina, misica, canciones,
juegos, fiestas y en general, tradiciones), es decir, significados sim-
bélicos sociales de una cultura historica poblacional especifica:
precisamente aquella en la que se socializa el ser humano.

Volviendo al hecho cultural vasco, es notoria la concepcidn
de un particular sentido de lo colectivo que se manifiesta en diver-
sas expresiones, tales como las sociedades gastrondmicas o los
txokos, o los orfeones y corales pasando por el movimiento empre-

* En su libro Cultira, Culturas y Constitucion. Madrid: Centro de Estudios Cons-
titucionales, 1992.

% Las rafces culturales comunitarias. En Cuadernos de Derecho judicial VI.
Madrid, 1998.
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sarial cooperativo; la variedad de un buen niimero de juegos autde-
tonos o rurales®' que perduran con inusitado vigor, tal como en el
supuesto de las distintas modalidades de la pelota vasca, que han
adquirido un fuerte componente internacional; la variedad de
expresiones literarias, escritas y orales (bertsolarismo) ciertamente
propias y especificas, como han descrito diversos autores®.

Por todo ello, resulta dificil negar la afirmacién consistente
cn que en materia cultural-deportiva, existe un hecho diferencial
juridificado vasco, enraizado en un marco superior y europeo®.
Debe insistirse, con todo, que la expresiéon mds fuerte, sélida y
consistente de la particularidad cultural, que ademds se manifiesta
como la sefia de identidad por excelencia, no es otra que el idioma,
el referente especifico de superior alcance®,

Se ha hecho notar con anterioridad e/ prodigio de la conser-
vacion del euskera®®, en mayor medida cuando el Pais Vasco ha
sido zona de trdnsito y la competencia de las lenguas romances,
mucho més desarrolladas y habladas, no dejaban resquicio algu-
no; tal como exponia MITXELENA®, si tomamos como referen-

1 Los Estatutos de la federacién Navarra de Herri-Kirolak (deportes populares).
aprobados por Resolucién de 21 de septiembre de 1992, enumera los siguientes:
Herriz Herrl, sokatira, txingas, kaskos, lasto, carro, piedra, aizkora y arpana. Sobre el
sentido de lo colectivo vasco, José Miguel de AZAOLA (E! Pais Vasco. Madrid: Cen-
tro de Estudios Econdmicos, 1988, p. 116) indica que no es facil encontrar en el Sur de
Europa quines sear mds aptos que [0s vascos para trabajar en equipo, selidaria,
orgaitizada y eficazmente (p. 116).

¥ Ultimamente, y en medio de una decena de trabajos en igual direccién, URQUI-
Z7U, Patricio (Director). Historia de la literatura vasca. Madrid: UNED. Coleccidn
Aula Abierta, 2000.

# Tal como lo indica Koldo MITXELENA (Entre nosotros, p. 63), querdmosio o
no, la cultura europea —avanzada a partiv de ingredientes tanto propios como fordne-
05— hos es propia a todos nosotros, no solo a mi. Una vez més, se plantea la universa-
lidad no refiida, sino estrechamente conexionada con lo propio y singular.

* Un estudio de 1os elementos diferenciadores y de la identidad nacional de Cata-
lufia en Jaume VERNET en su articule asi titufado publicado cn 25 afios de Esraruto
de Autonomia de Cataluiia: balance y perspectivas (Barcelona, 2003).

53 Asi o caracteriza AZAOLA, José Miguel de, kI Pais Vasco, op. cit., p. 64.

% Entre nosotros, ap. cit., p. 109.



cia de la comparacion los demds territorios de esta parte de occi-
dente, na queda, salvo el nuestro, ningin idioma antigio que no
haya sido ahogado por el impulso de las lenguas indoeuropeas v,
en dltima instancia y especialmente, por el del latin. Causa asom-
bro a cualquiera, y justificadamente, esa pervivencia ininterrums-
pida. Nadie, por lo menos, ha hallado todavia, aungue han sido
muchos los que lo han intentado, una explicacion plena v satis-
Jactoria.

Larga cita para explicar una constante de la sociedad vasca,
—mds que dc su entramado institucional, poco proclive, en dema-
siadas ocasiones, a la defensa de Ja lengua propia—, en el manteni-
miento terco del habla vascongada, en dificil y secular relacién
dialéctica a partir de la Edad moderna, con lenguas como el caste-
Hlano y el francés. La fijacién del primer nacionalismo vasco en la
lengua como lo hizo Sabino ARANA, denotaba esa voluntad de
conseguir la supervivencia de una tan indispensable e importante
sefia de identidad.

Dato cultural-linglifstico, que requeria su reflejo en ¢l reco-
nocimiento en diferentes proyecciones: medios de comunicacién
social escritos en lengua vasca®, promocién y fomento de la mis-
ma, sistema educativo ajustado a un real bilingiiismo, etc.

Para terminar con este apartado, volveré otra vez a MITXE-
LENA, con referencia a un texto que se ha hecho clisico, tal vez
por su inigualable expresividad:

No se puede confiar —como algunos hacen, mds por comodi-
dad que por otra cosa— en los efectos mirificos del decreto, ni en
las declaraciones de cooficialidad u oficialidad. Asi como nues-
tro pueblo necesita encontrar un lugar entre los pueblos asi tam-

bién nuestra lengua tiene que encontrar un lugar entre las len-
guas: un lugar suficiente, que asegure su continuidad y desarro-

¥ La desaparicion del diario EGUNKARIA, el Gnico publicado en lengua vasca,
ha sido un dure golpe para este idioma y en su proyeccién social. Al respecto, mi arti-
culo Efectos juridicos de la ratiticacidn por Espaiia de [a Carta Europea dc Lenguas
regionales y minoritarias, Revista Vasca de Administracion Pablica, 69 (11 (2004).
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llo sin aventuras maximalistas. Como he dicho y escrito en otra
parte, no debemos caer en el infierno del ghetto por huir del pur-
gatorio de la diglosia. La integracion nos es tan neccsaria en el
aspecto lingiifstico como en cualquier otro.

En el actual proceso avanzado de mestizaje las identidades
permanecen como valores culturales a proteger, en un marco de
interculturalidad y respeto, en que lo universal se compatibiliza
con lo particular®,

1.6. El cimiento socio-politico

Es también una particularidad de Vasconia —aunque en
superior medida en la Comunidad auténoma que en la foral de
Navarra—, la evidente existencia y potencialidad de un subsiste-
ma propio de partidos politicos, que se fijan en el dmbito autde-
tono en tanto elemento practicamente exclusivo de operatividad.
De la misma manera, que cn un porcentaje adn superior a los
partidos politicos, es perceptible la igual existencia de sindicatos
de clase, de obediencia y funcionalidad reducida al territorio
vasco.

Resulta indudable la transcendencia de este componente
partidista-sindical propio, como pieza ¢sencial para la supervi-
vencia de una comunidad diferenciada y con capacidad de auto-
gobierno,

En este seatido, en el turno de los partidos de la Restaura-
cion, irrumpird el Partido Nacionalista Vasco, que pervivird hasta
la actualidad, con la excision en 1986, de Eusko Alkartasuna. En
los albores de la Repiblica surge también del anterior, Accién
Nacionalista Vasca, que siempre con una escasa fuerza electoral,
supuso sin embargo la apertura nacionalista hacia una izquierda
laica.

8 Agi lo sefiale JAUREGUI, Gurulz, La democraciu en el siglo XXI: un nuevo
mundo, unos nuevos valores. Qfati: TVAP, 2004, pp. 247 y ss,
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Con la Transicidn politica iniciada con la muerte del anterior
jefe del Estado y derivado de la actuacién de ETA, surgen dos fuer-
zas politicas nuevas que se autodefinen como izquierda abertzale:
Herri Batasuna (ETA militar) y Buskadiko Ezkerra (ETA politico-
militar). A medida que avanza la democracia y que ETA se cierra
en su mundo de terror, esa izquierda se debilita, hasta llegarse
incluso a la desaparicién de EE.

Prescindiendo del juego electoral durante estas décadas®, y
con fijacién en las dltimas elecciones celebradas en abril de 2005
para el Parlamento Vasco, el voto nacionalista, diversificado en
cuairo partidos politicos, alcanzé un 55% del sufragio emitido,
manteniendo de tal manera sus constantes desde Tas primeras elec-
ciones legislativas™. '

En el ambito sindical en la Comunidad Auténoma, ELA-
STV —sindicato nacionalista, otrora ligado al PNV vy en el presente
momento a un sindicalismo de contrapoder®-, ha llegado a alcan-
zar hasta un 41% de la representacién en delegados (mas que la
suma de UGT y CCOQ juntos), a lo que debe sumarse el sindicato
afin a Batasuna LAB (15 por cien de delegados); a lo que deben
adictonarse diversos sindicatos de tendencia nacionalista fuertes
en determinados sectores: STEE-EILAS (enseiianza), HIRU
(transportes), EHNE (sector agrario) y ENBA (sector ganadero).
Sumando la totalidad de su poder representativo se acerca al 60%
del total; por encima, por lo tanto, de la fuerza de los partidos poli-
ticos nacionalistas.

La constatacién de esta potencia sindical muy mayoritaria
en este dmbito —caso tinico en el Reino de Espafia de esta parti-

# Sobre esta cuestion LETAMENDIA, Francisco (Coord.), Redes politicas en la
CAPY v en Iparralde. Donostia-San Sebastidn: Espacio Universitario Erein, 2002,

* Sobre estas iltimas elecciones. el profundo estudio de PALLARES, Francesc,
Las elecciones autonémicas de 2003 en el Pais Vasco. En Informe Comunidades Auto-
némicas 2005, Barcelona: Instituto de Derecho Publico, 2006.

9 En relacidn a este sindicato, LETAMENDIA., Francisco, ELA 1976-2003. Sindi-
calismo de Confrapoder. Bilbao: Manu Robles Arangiz Institutoa, 2004.
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cularidad en el mundo del trabajo—, y la menor, pero también
consistente fuerza partidista nacionalista, se puede mencionar
como uno los hechos diferenciales institucionalizados en expre-
sién de RUBIO LLORENTE®, al hacer referencia explicita a la
existencia de partidos nacionalistas hegemodnicos. Dicho subsis-
tema doméstico se presenta como el antidoto mds eficaz para evi-
tar la dilucion de un territorio y de sus habitantes en un conjunto
estatal, adquiriendo también la nota diferenciadora de espacios
contiguos con el fundamento del referido peso de este subsistema
politico-sindical.

1.7. La voluntad de autogobierno

Finalmente, existe un substrato dificil de definir desde un
plano de andlisis estrictamente juridico, pero cuantificable a lo lar-
go de la historia y ciertamente evaluable en el momento presente.
Se trata de una visible pretension voluntarista, encaminada a mar-
car un ambito de aspiraciones diferenciadoras, con la vista puesta
en el resto de Comunidades auténomas y en cuanto expresién de
un deseo subjetivo, sustentado en las razones objetivas de diverso
tipo ya mencionadas.

Entrando en un plano politico, la pretension de la particula-
ridad se materializa en la constante y notoria exigencia de mayores
cotas de autogobierno, partiendo del presente nivel estatutario™. Se
entiende desde ese presupuesto, que ¢l proyecto de Estatuto de
Gernika, scflalara en la Disposicién Adicional del mismo, que la
aceptacion del régimen de autonomia que se establece en el pre-
sente Estaruto no implica renuncia del pueblo vasco a los derechos
que como tal la hubieran podido corresponder en virtud de su his-
toria; texto al que al proyecto en su origen y en este parrafo, se

“* Vig. nota 10.

3 Segiin la Gltima encuesta del Euskobardmetro de la UPV-EHU, la suma de Ia
opcidn tavorable al federalismo, més el independentismo, alcanza casi a un 70 por cien
de los encuestados.
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ahadia —en mencion que desaparecerd en el texto estatutario defini-
tivo~, la férmula vinculante de aquellos derechos a la voluntad de
autogobierno del Pueblo Vasco®,

Voluntad colectiva que expresaba el requerimicnto de la
mtencién popular de conseguir la profundizacién en un mayor
autogobierno, como expresién de la pretensién de alcanzar cotas
afadidas por la voluntad popular.

Al respecto TAMAYO SALABERRIA, Virginia y Carlos, Fuentes docimenta-
les y Normatives del Estatute de Gernika. Vitoria: Diputacion Foral de Alava. (981,
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2. EL PAIS VASCO EN FRANCIA

Territorio que compone parte del antiguo Reino de Navarra,
mds Lapurdi y Zuberoa, abarcando un espacio, que fuc precisamen-
te el de mayor desarrollo de fa lengua vasca literaria durante varios
siglos. Los habitantes no dudan de su condicién de vascos, tal como
se comprueba con diversos ejemplos: el equipo de rugby del Bia-
rritz Olimpique y su profusién identitaria, asi como las fiestas de
agosto de Bayona de igual exaltacidn vasca, as{ como manifestacio-
nes de otras diferentes localidades, y sin embargo, su vasquidad no
se refleja en partidos nacionalistas que no llegan a superar el 8 por
cien del electorado, en determinadas elecciones locales.

Mas destacable, por lo tanto, en el ambito del folklore que
en una vivencia politica o ciudadana, muy propicia a la defensa de
la Republica una e indivisible, los habitantes vascos del norte de la
frontera, han actuado secularmente a espaldas de los vascos del
sur. No obstante, ya AZAOLA en pleno franquismo®, analizaba

¥ En su importante obra Vasconia ¥ su destino. La regionalizacidn de Espaic. 3
volimenes. Madrid: Revista de Occidente, 1972,
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aquel territorio desde la perspectiva de la complementariedad entre
una y otra zona de la frontera, comprobando el fuerte desplicgue
industrial de Gipuzkoa y Bizkaia, as{ como Navarra, lo que obliga-
ba a la necesaria interrelacidn entre el notrte y el sur, adoptando la
perspectiva de un futuro ccondmico en estrecho ligazon,

Dicho lo cual, preciso es reconocer la falta de reconoci-
miento institucional de los territorios del norte®, encuadrados en
la parte vasca, junto a [os territorios del Bearn en el Departamento
de los Pirineos-Atldnticos. Ante la reivindicacion, que no es de hoy
precisamente, para conseguir un departamento vasco, partiendo de
la primera frustracion después de una firme promesa electoral del
Presidente MITERRAND para scguir en una denonada negativa
gubernamental, con argumentos dispares incluido el peligro de
balcanizacidn de crearse dicho departamento®.

A pesar de arreciarse la reivindicacion por parte de una
mayoria de los efus municipales y cantonales, no se ha avanzado
por el momento un solo paso en esta direccidn. Pasos gue sf se han
dado a nivel interno con la Aglomeracion BAB (Bayona, Anglet,
Biarritz) desde 1999; el biltzar de Alcaldes, o el movimiento pro-
departainento vasco. A nivel comiin con los territorios del otro lado
de la frontera, y en el marco del Convenio de Cooperacion trans-
fronteriza”, que desembocard en un muy efectivo Protocolo de
cooperacion transfronteriza entre la Comunidad Autdénoma del

% Al respecto AFHEDQ, lgor, Enfre la frustracion y la esperanza. Polfticas de desa-
rrollo e institwlacion en Iparralde (Ofati. 2003). Ultimamente, su articulo Luces v som-
bras de las relaciones con Iparralde en el nimero 74 () (2005} de la Revista Vasca de
Adnunistracicn Pablica, pp. 31 y s,

7 Denuneid este incumplimiento [Baki AGIRREAZKUENAGA, en su articulo
Ipar Buskal Herria Departamentua Noiz?, Revista Vasca de Administracion Pablica, 2
{encro-abril, 1982), pp. 483-492.

o Peligro segin el a la sazén Ministro del Interior, Pierre CHEVENEMENT en
declaraciones a la prensa,

» Fin este plano FERNANDEZ DE CASADEVANTE, Cados, La frontera hispa-
no-francesa y las relaciones de vecindud, Especial referencia al sector fronterizo del
Puis Vaseo (Lleida, 1985).
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Pais Vasco y la Region de Aquitania, con un segundo Protocolo de
cooperacion gue incluia a la Comunidad foral de Navarra; Protoco-
los que funcionaron, especialmente en el dambito de la investiga-
cion, con gran efectividad y eficacia, tal como sefialaremos mds
adelante.

Paralelamente, también se ha llegado a una cierta institucio-
nalizacién de la Euro-ciudad Bayona-San Sebastian, con el fin de
convertirla en una nueva ciudad europea de 600.000 habitantes,
deviniendo como consecuencia en una Agencia Transfronteriza'®.
Asi como el consorcio BIDASOA-TXINGUDI, con los ayunta-
mientos de Irun, Hondarribia v Hendaia, que igualmente estdn le-
vando a cabo diversas politicas comunes, con resultados positivos.

Con esos nubarrones y claros en el horizonte, la parte norte
del Pafs Vasco se encuentra lindante entre la constante frustracion
—véase el departamento vasco—, Ja necesidad de politicas concretas
de ligazén con la desarrollada e industrializada parte sur, y en un
entorno tradicionalmente al servicio de la Republica, con un
importante déficit de medidas propiciadoras del euskera. Totum
revolutum que, tarde o temprano, desembocard en un nivel de rela-
¢ién estrecho, promovido por necesidades econdmicas, cara a una
poblacion que muy mayoritariamente desea la institucionalizacién
del Pafs y el establecimiento concertado con la parte del sar del
mencionado territorio. En lo que afecta a aquel espacio, ésta y no
otra, es la auténtica especificidad.

W ATIEDO, 1gor, Luces y sombras de la relacion con Iparralde, Revisia Vusca de
Administracion Pablica, 73 (11), (2005), p. 47.
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3. LA PLASMACION CONSTITUCIONAL Y
ESTATUTARIA DEL HECHO DIFERENCIAL VASCO

Volviendo a las Comunidades auténomas del Pafs Vasco y la
foral de Navarra, parece llegada la hora de percibir la huella en el
bloque de la constitucionalidad, de las sefias especificas del régi-
men especial en el conjunto de Vasconia, con basamento en la
Constitucién de 1978, asi como en el Estatuto de autonomia de
1979 y en la Ley de Amejoramiento del Fuero de Navarra de 1982,

3.1. Referencias constitucionales a la singularidad vasca

En un somero recorrido por las diversas Constituciones espa-
fiolas, poco, muy poco, puede resefiarse de la relacién entre ese
conjunto constitucional y el dmbito de la especificidad vasca. Bar-
tolomé CLAVERO, autor que con rigor ha analizado tan particular
relacién', repasando el estado de las declaraciones en este dmbito

"0 Ein su amplia obra sobre este aspecto, destacaré el articulo Nacionalismo confe-
sadamente vasco y el inconfeso espaiiol. En VVAA, Foralismo, Derechos Histéricos ¥
Democracia. Bilbao: Fundacién BBVA, 1998, pp. 269 y ss. Sobre la vida foral en
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que transcurren hasta la de 1978, situdndolas en la casa oscura y
tenebrosa del nacionalismo, la que hoy estd mds de moda resaliar,
nacionalismo espaiiol por supuesto, desde una posicion declarada-
mente constitucional e inconfesadamente nacionalista. Insiste
CLAVERO que #o es caprichoso ni vano que aquel constituciona-
lismo decimondnico era caracteristicamente nacionalista (p. 270).

Sirvan de explicacién las anteriores afirmaciones, para indi-
car la practica ausencia de referencias forales en los sucesivos tex-
tos constitucionales. Gregorio MONREAL'™, realiza un pormeno-
rizado examen de esas huellas, desde Bayona y Cadiz pasando por
la Constitucién de 1837, para llegar a la reforma navarra de 1841 y
a la abolicion foral de CANOVAS. No deja de ser sintomitico el
dato que sélo en la gfrancesada Constitucion de Bayona de 1808,
existid al menos un eco de la foralidad de los cuatro territorios,
mencionados nominalmente, algo que no volverd a ocurrir en nin-
giin texto constitucional espaiiol. Puesto que la Constitucion gadi-
tana se olvidard de los fueros vascos, pese a las voces de los dipu-
tados representantes de estos territorios gue exigicron el
reconocimiento de su representatividad foral; postulantes que fue-
ron ignorados, incluso despectivamente, por los propios constitu-
yentes. Por su parte, en la Constitucién progresista de 1837, se per-
cibe el mismo silencio, circunstancia que cxplica la negativa de las
Diputaciones forales a jurar esta Constitucidn; y ello pese a que la
vizcaina al menos, era de extraccidn liberal. Negativa que originéd

su destitucién por las Cortes del reino'®.

La Constitucion de 1978 supuso, por primera vez en la his-
toria constitucional, que el régimen foral de los cuatro territorios

momentos preconstitucionales, con curiosas similitudes con situaciones bien actuates,
ASTIGARRAGA, Jesis Los {lustrados Vascos. Instituciones y Reformas econdnticas
en Espaia. Barcelona: Crittea, 2003,

10 Agi o sefiafa en su ponencia La diferencia foral en las Constituciones espaiio-
las. En VVAA, Estado autondmico y Hecho diferencial de Vasconia: Donostia: Busko
Tkaskuntza, 2000, pp. 125 v ss.

' MONREAL, G.. La diferencia... op. cit., p. 138.
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historicos fuera abordado de frente. Un autor que ha estudiado ¢l
Estado autonémico que surge de la Constitucién vigente, hacién-
dolo con profundidad y objetividad, Elisco AJA'™, al perfilar los
diferencialismos en ¢l bloque de la coustitucionalidad, destaca, en
referencia implicita al particularismo vasco, el hecho que tanto el
Pais Vasco como Navarra, disponian de todos los elementos que
segin el mencionado bloque definfan, a su vez, al hecho diferen-
cial, citdndolos a continuacién exhaustivamente: territorios histéri-
cos, lengua propia, Derecho civil loral, policia propia y sistema de
Concierto y Convenio fiscal. El resto de Comunidades auténomas
puntuaban en alguna, o algunas, de estas realidades institucionales;
ninguna otra. ni de lejos, asumian la totalidad de ellas.

Pero esta conclusion es el espacio final derivado del entrama-
do constitucional ¥ de la norma estatutaria. Volviendo al exto de la
Constitucion y a su referencia foral, dos vias se persiguen por la rei-
vindicacidn de la representacion vasca: una, de estricta obediencia at
pasado historico-foralista, que no superard la ramitacién del Con-
greso de los Diputados; otra segunda, que se conseguird plasmar en
un precepto constitucional (la Disposicién Adicional 1), que supon-
dra el reconocimiento de las virtualidades presentes del pasado foral.

Parece oportuno, por ese significado de tracto histérico,
reproducir textualmente, la enmienda 689 presentada por el grupo
vasco en la Camara baja'®, aunque su recorrido {uera —justo es
reconocetlo~— limitadamente corto:

1. Se derogan las leyes de 6 al 19 de septiembre de (837, 25
de octubre de 1839 y 21 de julio de 1876, quedando, asimismo,
stn cfecto cuantas disposiciones resulien incompatibles con Ja
reintegracion foral.

M En su libro £ Estado autondmico: Federafisimo x Hechoy Diferenciales. Serie
libro nniversitario. Ensayo; 13, Madrid: Alianza, 1999,

™ Sobre esta cnmienda. sty entresijos y pinceladas, el volumen: EI Purtido Nacia-
nalista Vasco apte la Coustitucidn: Histovia y alcance de unas negociaciones. Bilbao,
1979. Con cardcter general, TAMAYQ SALABLRRIA, Virginia y Carlos, Fuentes
Daocwmnentales... ap. cit.
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2. Se devuelven a las regiones forales de Alava, Guipizcoa y
Vizeaya sus instituciones y poderes politicos originarios.

3. Se renueva ¢l Pacto foral con la Corona, manteniendo el Rey
en dichos territorios los titulos y facultades que tradicionalmente
hubieran venido ostentando sus antecesores.

4. Las regiones forales mencionadas que asi lo decidieren
podrén formar parte de un dnico dmbito territorial, creando de
conutin acuerdo, las instituciones necesarias y conservando cada
una de cllas las facuitades que le sean propias y considere opor-
tno reservarse.

5. Hasta que no se establezcan plenamente los érganos forales,
el Consejo General Vasco u organismo foral compeltente ostentaran
la iniciativa y capacidad necesarias para llevar a cabo la negocia-
cién con el gobierno de la Corona, constitutiva de su régimen, fun-
cionamiento y traspaso de facultades, cuyo resultado se someterfa
a refrendo popular.

La critica al rancio sabor a arcaico que el pacto con una ins-
titucidn no representativa, como es la Corona, se respondia por sus
mentores que el término Corona equivalfa, al menos en 1a actuali-
dad del momento, al Estado global. Fuera uno v otro el significado,
la enmienda fue derrotada; de ahi, el cambio de orientacién y la

_apertura de un largo y proceloso proceso que desembocé finalmen-
te en la ya aludida Disposicién Adicional primera. Pero antes de
entrar en su componente, reveladamente esencial, interesa deter-
minar a vuelo de pajaro y con cardcter general, de donde se nutre la
genérica construccion diferencialista en la Constitucion, no reser-
vada en exclusiva a los territorios vascos, aunque la referencia pri-
mordial sea a éstos.

Siguiendo a Juan Cruz ALLI', puestlo que considero que su
sistematizacion cs apreciablemente completa, la existencia de
hechos diferenciales en la Constitucién, pueden ser agrupados de
la siguiente manera:

1% En su ponencia Los hechos diferenciales y la Constitucidn de (978, En VVAA,
Estado awtondmico y Hecho diferencial... op. cit. pp. 150 y ss.
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a) La configuracién de Espafia por nacionalidades y regio-
nes (articulo 2), que annque no tenga después efectividades distin-
tivas entre una y otra en el Titulo VI, al menos se reconoce a las
Comunidades denominadas histéricas, un peculiar procedimiento
de acceso a la autonomia (Disposicién Transitoria 2%) y de una rigi-
dez estatutaria que incluye un referéndum (articulo 151 y 152).

b) Se reconoce la oficialidad de las lenguas propias y de las
culturas de esas Comunidades declarando que la rigueza de las
distintas modalidades lingiiisticas de Espaiia es un patrimonio
cultural que serd objeto de especial respeto y proteccion (articulo
3). Del mismo modo. se prevé la existencia de caracteristicas cul-
turales propias de los territorios que las disfrutan (art. 143.1).

¢) Las peculiaridades de la organizacion territorial previstas
en el articulo 141.3 y 4 que desembocardn, ya en el marco estatu-
tario, en los territorios historicos propios del Pais Vasco.

d) Los derechos civiles, forales o especiales (art. 149.1.8). Tal
como igualmente precisa ALLI'", el Derecho civil foral o especial
ha sido uno de los elementos vencedores de 1os intentos uniformistas
con ocasion de la codificacidn decimonodnica, acreditando una per-
sonatidad y un modo de estructurar la sociedad y las relaciones juri-
dicas, que afecta directamente a las personas y a los derechos. Preci-
samente este reconocimiento de su vigencia, ha supuesto un hecho
diferencial adicional, respecto a los territorios de derecho commin.

e) Las policias autondmicas en el marco establecido por el
art. 149.1.29, que debia ser completado por una futura ley orgdnica
y por el propio Estatuto de autonomia.

) El reconocimiento de los derechaos histéricos de los terri-
torios forales, que la Constitucién ampara y respeta (Disposicién
Adicional 1%).

g) El régimen econdmico y fiscal de Canarias (Disposicion
Adicional 3%)

" Ponencia cit. p. 159.

69



h) La Disposicion Derogatoria segunda, que en su apartado
segundo, dispone: en tanto en cuanto pudiera conservar alguna
vigencia, se considera definitivamente derogada la Ley de 25 de
octubre de 1839, en lo que pudiera afectar a las provincias de Alava,
Guipiizcoa y Vizeaya. En los mismos términos se considera definiti-
vamente derogada la ley de 21 de julio de 1876. Tal disposicion, en
opinidn de ALLL supone la desaparicion del ordenamiento y de las
normas bidsicas del régimen foral de las tres provincias vascas cita-
das; por el contrario, se manticne la vigencia de la Ley de 25 de
octubre de 1839, base de la Ley para Navarra de 1841 (p. 161).

No cabe duda que el paso mds consistente y sobre el que
pivotd, en este apartado, el eje de la Constitucion, adoptando una
perspectiva historicista’™, no {ue otro que la Disposicion Adicio-
nal 1%, referida dc forma directa a la pretension vasca:

La Counstitucion ampara y respeta los derechos histéricos de
los territorios forales. La actualizacién general de dicho régimen
{oral sc llevard a cabo en su caso, en €l marco de la Constitucion
y de los Estatutos de awtonomia.

En el primer momento constituyente, un cierto desconcierto
fue palpable en la doctrina ante la realidad y futuras posibilidades
de esta disposicién adicional. No sélo por fa novedad que suponia
dicha declaracidn, en la historia constitucional espaola'™.

Finalmente, y con consecuencias bien actuales, la Dispo-
sicién Transitoria cuarta, que establece el procedimiento de una
posible incorporacidn de Navarra al régimen autoncmico vasco,

% Como sefiald Luis LOPEZ GUERRA [articulo titulado Modelo abierto y
hecho diferencial, Revista Vasca de Administracion Pablica, 47 (1Y, (1997)}: lu raiz
del Estado de lus Awronomias séto puede comprenderse desde una perspectiva his-
torica, o 51 se guiere historicista [, ] en su orvigen concreto hay que enconrrarlo en
wuna voluntad de integrar en ln Constitucion de un Estado democrdtico « unas
Camunidudes con nombre propio, garantizande ef manienimiento de su identidad
historica [basada en ef hecho diferencial] esn el marco de una organizucion estatal
nichs amplice (p. 100),

" Destaca esta norvedad Ratael ENTRENA CUESTA. en fa obra colectiva
Comentarios a lu Constitucion. Op. cir., p. 2421.
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sefialando a quién corresponde la iniciativa y cndl debe ser la ma-
yoria de su ratificacién por referéndum.

Es conocido que en quien fue su principal impulsor, de
aquella Disposicion, ¢l PNV. corrfan paralelas dos magnitudes que
desembocarian conjuntamentc cn dicha Disposicién adicional.
Una primera se conectaba con la reivindicacion fuerista tradicio-
nal, que servia para la exigencia de un maximo dc autogobierno.
ampardndose en lo que Javier CORCUERA ha denominado el
mito foral''". La concrecion de esta posicién se centrarfa en la ya
citada enmienda 689 presentada por la minoria vasca en el Congre-
so de los diputados y conseguiria su supervivencia con el texto de
la Disposicién Adicional, pese a que autorizadas voces nacionalis-
tas, asi Federico ZABALA en el Senado —que fue donde se planted
la principal batalla dialéctica—, sefialarian lo peyoralivo que supo-
nia que tales derechos histéricos quedaran vinculados a la suerte
de la Constitucion, y no a la voluntad del pueblo vasco.

Existia una segunda raz6n subyaccnte en la Disposicién
constitucional. La realidad interna del Pafs Vasco, con la aparicién
de una importante fuerza polilica rupturista y ultranacionalista,
como significd Herri Batasuna ya desde su emergencia en 1978,
habia radicalizado las posturas del contexto politico vasco, en me-
dio de una feroz ofensiva de ETA. En esta encrucijada y situado el
PNV en medio de la bagarre. la Disposicion Adicional se converti-
ra en la formula —coartada para comprometerse— con el texto cons-
titucional; convirtiéndose, de lal modo. en la justificacion esencial
para defender la posicion de abstencién en el referéndum constitu-
cional, postura que al final adoptd el PNV,

" i su articuto La Constitucionalizacion de Yos Derechos histdricos: Tueros y
autonomia. Revista espufiola de Devecho Constitueional, 11 (1984},

"' En mi ponencia titulada Pacto foral y Constitueidn: 1977-1979, Gerduimo de
Uztariz. 20 (2004). pp. 133-160, sefiaié que ante al interrogante de st con ocasion det
cvenlo constituyente y su plasmacion en la Constitucion, tavo lugar el pacto foral per-
seguido en csa coyuntura, 1a respuesta debe ser evidentemente pegativa; no hubo tal
pacto, aungue estuviera proxinmo.
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Por parte de los partidos de dmbito estatal puede decirse que
hubo un real esfuerzo por conseguir, mediante esta cliusula, la
integracidn en la Constitucion del Grupo parlamentario vasco,
rozandose en alguna ocasidn y en el proceso constituyente, el éxi-
to en este objetivo; tampoco, sin embargo, se explayd una vision de
fondo suficiente para proporcionar una salida vélida en ese preten-
dido pacto foral. Para la posterioridad, restan las palabras —mds
declaracion retdrica que de contenidos propios— del diputado
Oscar ALZAGA!?? cuando refiriéndose a esta Disposicién y a la
Derogatoria 2°, menciond que se trataba de un gesto histdrico de
comprension hacia el pueblo vasco.

La formula final de Ia Disposicidn, suma de diversos con-
sensos y de multiples propuestas, no alcanzard por su ambigiiedad
ditima, el objetivo buscado, enmarafidndose la problemadtica de
fondo, dejada al albur de muy variadas y contradictorias interpreta-
ciones.

Sin entrar en el decurso pesterior que comenzaria en el
inmediato y considerado como trascendental Estatuto autondmico,
la pura letra de esta disposicién, llevaba a determinadas conclusio-
nes:

a) Existian en su texto una doble alusién a dos realidades
claramente diferenciables: los derechos histéricos en el primer
pdrrafo, y el régimen foral, en el segundo, agrupados en un conjun-
to aparentemente totalizador pero cuyo entrecruzamiento y deslin-
damiento deberd ser confrontado con posterioridad.

b) La disposicidn prevé una actualizacidn general, que sitda
la operacidn en un proceso dindmico y de futuro, a cumplimentar
por diversos procedimientos, comenzando por el Estatuto de auto-
nomia.

c¢) Existe una salvedad en la Disposicién en cuanto que
dicha actnalizacién no se plantea con cardcter preceptivo. La

12 En la Constitucion Espaiiola de 1978. Comentarios sistemdticos. Madnd: Edi-
ciones del Foro, 1978, pp. 977 ¥ ss.
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expresion en su caso, parece cuestionar la perentoria necesidad de
la puesta en marcha del proceso actualizador.

d) El marco constitucional y estatutario fue considerado
—-como ya se ha hecho notar— excesivamente riguroso para encua-
drar con solidez una auténtica revitalizacidn, incluso resurreccién
foral.

Bien es cierto que en otro apartado de la Constitucién el esce-
nario foralista habia sido la fuente originaria y justificante del mismo,
hasta el punto de llamarsele el precepto foral. Me refiere al antas
veces aludido —y tan pocas aplicado— articulo 150.2 (Ei Estado podrd
transferir o delegar en las Comunidades autdnomas, mediante ley
orgdnica, facultades correspondientes a materias de titularidad esta-
tal que por su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia o
delegacion. La ley preverd en cada caso la correspondiente transfe-
rencia de medios financieros asi como las formas de control que
reserve el Estado). Precepto cuyo principal mérito es estar ahi, al ser-
vicio de una determinada coyuntura y con dnimo de prestar sus méri-
tos para una buena causa: mds como una expectativa de futuro, que de
presente. En todo caso, en el momento constituyente fue considerado
como un éxito de la minoria vasca, considerdndose por esta razén
como una de las partes positivas de la Constitucién'’>,

Aprobada la Constitucién, la Disposicidén Adicional 1* dio
pie a lo largo de la década siguiente a auténticos torrentes de letra
impresa, celebrindose sucesivamente varias jornadas de estudio,
congresos, cursos monograficos, asi como la publicacién de mono-
grafias y articulos académicos!™. También la década siguiente, e

Y Vid El PNV ante la Constifucion y sus referencias laudatorias al articulo en
cuestion.

'"* Se ha hecho ya referencia al mis completo estudio, organizado por [a Facultad
de Derecho de la UPV, titulado Jornada de Estudio sobre (a Actiealizacion de los Deve-
chos Histéricos (Bilbao, 1986) o la posterior, Los Derechos Histéricos Vascos en el
marco del 11 Congreso Mundial Vasco (Oiiati, 1988). Ultimamente, el 1. Symposium:
El Derecho Histérico de los Territorios de Vasconia: Protagonistas y artifices, Notitia
Vasconiae, 1 (2002).



incluso la actual, han seguido nutriéndose de pensamientos vivifi-
cadores del mismo mandato constitucional. En ese largo arco gue
va desde sus orfgenes constitucionales'’ hasta el nuevo siglo,
como trabajo de sintesis y del estado de la cuestidén en momentos
de reflexion, me parecen interesantes las conclusiones esquemdti-
cas derivadas de la famosa Disposicion Adicional 1%, que expuso el
historiador del Derecho, Jon ARRIETA''® y que paso a resumir
someramente, admitiendo su discutibilidad:

1. Se restringe absolutamente en cuanto al ambito de territo-
rialidad afectado, a Gipuzkoa, Bizkaia, Alava y Navarra.

2. Se restringe la aplicabilidad de la Disposicidon Adicional
primera, al &mbito del Derecho piblico; no por lo tanto, a la orde-
nacién del régimen constitucional de la foralidad civil.

3. Admite dnicamente la perspectiva del derecho objetivo.
Se trata de un régimen foral, debidamente estructurado a través de
sus drganos y competencias.

4. Se remite expresamente a la teoria de la garantfa institu-
cional en salvaguarda de la foralidad.

Las monografias son numerosas v particularmente validas. Citaré a algunas de
cllas: LARRAZABAL BASANEZ, Santiago, Contribucion a una ieoriu de los Deve-
chos Histdricos Vasces. ORati, 1997, COELLO, Carlos, La Disposicién Adicional pri-
mera y fa organizacion administrativa vasca. Logrofio, 1997; LOJENDIO, Juan Igna-
clo. La Disposicion Adicional 1 de {a Constitucion espaiiofa. Ohau, 1988, PORRES,
Juan, Pofitica ¥ Derecho. Los Derechos Historicos Vuscos. Oiati, 1992 MUNOZ
MACHADO, Santiago, La disposicién adicional Primera de la Constitucion en Dere-
cho Priblico Foral de Navarra, pp. 323 ¥ ss.; CORCUERA y GARCIA HERRERA, La
Constitucionalizacion de los derechos historicos. Madnd: Centro de Estudios Politi-
cos, 2002,

9 Pestacaria o esos prolegdmenos, of trabajo de CLAVERO SALVADOR, Barto-
lomé. EY principio de saivedad constitucional del derecho histdrico vasco. En Congreso
de Derecho Vasco: la actualizacion del Derecho Civil. Ofiati: IVAP, 1983, pp. 171-189.

' En su ponencia en el volumen dirigido por Ernest LLUCH y Miguel HERRE-
RO. titulado Derechos Historicos v Constitucionalismo #til. Barcelona: Critica, 2001,
Auteriormente y con los mismo directores el volumen Foralismo. Derechos histdricos
v democracia. Bilbao: Fundacion BBVA, 1998, habia ya entrado con profundidad en
la materia.
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5. Se basa en una explicita e intensa negacion de la legitimi-
dad historica, para admitir Uinica y exclusivamente la basada en la
Constitucién.

6. Se produce cierta ambivalencia o vacilacién sobre si se
actualiza un régimen o se trasladan competencias, segiin se dé pre-
valencia a la operacién de actualizacidn del régimen foral o se
reduzea a la actualizacion de concretos derechos historicos.

7. Admite como titulares a los territorios de Gipuzkoa, Bie-
kaia, Alava vy Navarra.

8. Admite un cierto grado de conexion con la historia, en la
medida en que se trata de mantener o rccuperar una imagen reco-
nocible de la foralidad, tomando como referencia la fase posterior
ala ley de 1876.

9. Hace una interpretacion estricta de la expresion marco
constitucional v estatutario.

10. Concede gran importancia a un concepto no siempre ficil
de determinar, como es el de la imagen reconocible de la foralidad.

Proyeccién de futuro que no puede impedir ni ocultar la
frustracién que embargd a los nuevos fueristas, tras la consolida-
cién final de la Disposicidn Adicional primera. Como ha escrito,
bien recientemeate, Gregorio MONREAL', {a Disposicidn Adi-
ctonal primera reproducia casi de manera literaf la Ley de 25 de
octubre de 1839. Y esa es ciertammeiite otra tradicion de reconoci-
miento de los derechos histéricos, basada no solo en la unidad
politica sino en la unidad constitucional.

Otro debate se abridé de inmediato: la citada Disposicion
Adicional tenfa efectividades reales y consecuencias palpables, o
por ¢l contrario, s¢ trataba dc una consideracién meramente decla-
rativa v bienintencionada (para contentar a los vascos) al servicio
de planteamicntos miticos o legendarios, poco asumibles en
momentos como log presentes. Es cierto, como no podia ser de otra

7 Fnosu ponencia Actualizacion de los Derechos histéricos op. cit., p. 282.



manera, que la mejor doctrina se ha decantado, siguiendo la esiela
de GARCIA DE ENTERRIA, por dar valor normativo en su totali-
dad a la Constitucién; por lo tanto, también a la Disposicién Adi-
cional primera, dotada de la vinculatoriedad, eficacia y aplicabili-
dad directa de todos y cada uno de los preceptos de la propia
Constitucion.

Sobre todo y ante todo, se debia no defraudar las expectati-
vas que puedan derivarse de un pacto menor, no asumido totalmen-
te por una de Jas partes, pero que representé un hito en Ia referen-
cia constitucional al becho foral supérstite. O como han sefialado
Miguel HERRERO y el llorado Ernest LLUCH'"*, se trata de
tomarse en serio la Disposicion Adicional primera, en parrafo que
por su fuerza y sentido me limito a reproducir textualmente:

La Disposicion adicional primera o se la toma en serio, se le
presta la lealtad debida, se interpreta correctamente segtin re-
quieran las reglas de la hermenéutica juridica y se sacan las
oportunas consecuencias, 0 ponemos ¢n tela de juicio la Consti-
ticion toda. No cabe exigir lealtad constitucional si partimos de
que una de sus disposiciones, la Adicional primera, cs pura reté-
rica o sélo mito y, en consecuencia nos negamos a su ldgica in-
terpretacion, invocando una u otra excusa politica, una u otra
opinidn periodistica, una u otra experiencia personal, uno u otro

temor escatoldgico causado por el libro de moda del dltimo fin
de semana...

Se pueden decir Jas cosas tan claras como las expresadas en
las anteriores lineas, pero dificil de superarlas en su sencillo pero
contundente argumento. Llamamiento de dos personas que no han
pertenecido, salvo por su aprecio e intergs, al Pais Vasco, que sin
embargo, y siempre en €l recuerdo el ilustre cataldn; formulan su
apuesta por la coherencia y la racionalidad, frente a la frivolidad y
la inescrutable deriva partidista.

"% Prologo de Foralismo, Derechos Histdricos y Democracia, . 15.

76



3.2. El hecho diferencial en los Estatutos autonémicos

Planteada la posibilidad de diferenciaciéon en la propia
Constitucion y de forma esencial en la Disposicion Adicional pri-
mera, parecian llamados los Estatutos de autonomia a desarrollar
las expectativas abicrias y curmaplimentar asi con las posibilidades
esbozadas en el texto constitucional. Se pretende a continuacion
examinar la existencia de la peculiaridad perceptible en el primer
Estatuto autonémico promulgado'"®, el referente a la Comunidad
auténoma del Pais Vasco (Ley de 18 de diciembre de 1979), asi
como la posterior Ley de Reintegracion y Amejoramiento del régi-
men foral de Navarra, de 10 de agosto de 1982.

Tanto una como otra norma poseen indiscutibles rasgos comu-
nes que obligan a este tratamiento paralelo en cuanto a las bases de la
diferencialidad del resto comunitario; aungue también difieren en
contenidos concretos, si bien puede considerarse ue la mencionada
diferencia se materializa en aspectos secundarios o accesorios.

3.2.1. El Estatuto de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco

Comenzando por el Estatuto de esta Comunidad auténoma,
se puso de relieve en los albores del nuevo sistema autonémico,
que el Estatuto aludido, y solo él, contaba con una caracteristica
esencial: suponia la culminacién normativa del proceso abierto con
la transicién politica, reforzado por la Constitucién, asi como ¢l
texto dispositivo epigonal producto del consenso partidista basico,
plasmado esencialmente en la Constitucion también. Notas que
explican las mismas claves del Estatuto y de su dificil y complica-
do proceso a lo largo de todo el afio de 1979, que primaba la nece-
sidad urgente de proporcionar salidas politicas a una problematica
asperamente controvertida y envuelta en un terrible terrorismo.

" Aunque con minima distancia con el Estatuto de Catalufia, que de esta manera

y por primera vez en el siglo, quedaba supeditado temporaimente a la reivindicacion
vasca,
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La cuestion crucial de entrada va a girar en torno a las reales
consecuencias que la Disposicidn Adicional primera de la Consti-
tucion producia en el entramado general y en especificos aspectos
de la norma autonémica. Ya desde un principio se planteé un dubi-
tativo interrogante: ;l.a citada Disposicién Adicional equivalia
para este Estatuto a la configuracion de un régimen de especialidad
stimilar a la construccidn de los Estatutos de derecho especial en el
sistema italiano?'® O por el contrario y como alternativa, ;la fora-
lidad se limitaba a expresarse en determinados contenidos compe-
tenciales y organizativos de caracteristicas peculiares?

De decantarse por la primera postura, el Estatuto en cuestion
se sttuaria en un plano ciertamente singular, que llevaria implicito
el trazado de una frontera delimitadora en relacién al resto de
Comunidades auténomas, con la sola excepcién de Navarra. Mien-
tras que los efectos consiguientes a la adopcién de la segunda posi-
cion, conllevarjan una simple y sencilla especificidad sectorial,
basada en el apoyo expreso en dicha disposicién constitucional y
traducida en aspectos también singulares, del contenido del propio
Estatuto.

En aquellos momentos inicidticos, manifesté mi opinion
favorable'! a que el juego combinado de Ta disposicidn constitu-
cional y del texto estatutario, suponia la voluntad consensuada de
elevar el techo constitucional al miximo para esta Comunidad,
consiguiéndose de tal modo un régimen peculiar privativo; techo al
que no podian acceder otras Comunidades auténomas, con la
excepcion posterior de la Comunidad foral de Navarra. Todo ello,
sabra la inststencia, con el fundamento constitucional referido.

Se pensaba, por lo tanto, en el Estatuto para alcanzar com-
pletamente el encargo constitucional de la actualizacion foral. ;Se

1 Sabre esta equiparacian, FIGUEROA, Alberto, El marco constitucional y el
Estatuto. En VVAA, Instituciones de ¢ Comunidad Auténoma Vasca. Onati: IVAP,
1982, p. 151.

1?1 BEn mi ponencia Bl Estatuto de Autonomia de Euskadi, en la obra colectiva
L awtonomie. Les Regions d ' Europe en guéte d un Statut. Niza, 1981, p. 108.
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cumplié con este encargo o al menos, se intentd la actualizacion
general prevista? Bartolomé CLAVERQO'? expuso e¢n su momento
y con su habitual clarividencia, que las previsiones constituciona-
les en lo que interesaba al reconocimiento de derechos histdricos,
pudieran haber sido al menos, aunque ciertamente lacénicas, mis
substantivas; correspondfa por ello a la via estatutaria, la anténtica
substanciacion de tales derechos, comenzando por la propia identi-
ficacidn del supuesto. Constataba sin embargo, el catedrdtico anda-
luz, el parcial aplazamiento deducible del Estatuto de autonomia
sobre la realizacion de dicha operacion, que gueda ahora pendien-
te sin plazo.

No obstante existen a lo largo y ancho del Estatuto, explici-
tas alusiones a la disposicién constitucional en tanto fundamento
de un régimen peculiar, que proporciona suficientes lineas argu-
mentales para una definicién mds ajustada de la operacién actuali-
zadora.

Un dato debe ser resaltado, tanto por su significativa impor-
tancia como por ¢l transfondo que revela. Me refiero a las diferen-
cias existentes entre el proyecto de Estatuto aprobado en diciembre
de 1978 por la Asamblea de parlamentarios vascos en Gernika, y el
que scrd el texto definitivo, como producto final tras el paso por la
Comisién constitucional del Congreso de los Diputados; diferen-
cias que son ciertamente explicitas y cualitativas en una somera
comparacién de ambos textos'*,

Pues bien, es en el proyecto del Congreso y de su Comisién
Constitucional, producto direclo —como es notorio— de la paralela
negociacion en la Moncloa que se desarrollé entre la Presidencia
del Gobierno espaiiol y vasco con sus correspondientes equipos,
cuando ante determinados atascamicntos puntuales aparece la
mencién por primera vez, y siempre con referencia a materias de

122 Pel principio de salvedad constitucional... op. cit., p. 176.
17* Sobre esta comparacion, una vez més, TAMAYO SALABERRIA, Virginia ¥
Carlos, fruentes documentales... op. cit.
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indudable trascendencia, a la Disposicion Adicional primera, como
alegacion formal y marco de cobertura para esos aspectos singula-
res. Los contenidos se mantenian de este modo sobre lo previsto en
el proyecto de Gernika; la variacién consistird simplemente en la
justificacion formal de ese punto problematico, que de esta manera
consigue sobrevivir gracias al precepto constitucional.

Es preciso ya referirse a una cliusula de salvaguarda, autén-
tico correlato de la Disposicion constitucional, aunque doctrinal-
mente se hayan marcado diferencias. Me refiero a la Disposicidn
Adicional tnica del Estatuto que sefialaba lo siguiente:

La aceptacion del régimen de autonomia que se establece en
el presente Estatuto no implica renuncia del Pueblo Vasco a los
derechos que como tal le hubieran podido corresponder en virtud

de su historia, que podran ser actualizados de acuerdo con lo que
establezca el ordenamiento juridico.

Clausula de reserva estatutaria que tiene un precedente
directo en un articulo similar del Estatuto aprobado en Estella, en
junio de 1931, introducido como enmienda en la asamblea munici-
pal celebrada en esta villa, por un representante del PNV.

Es comprensible as{, como sefiala Pablo LUCAS VERDU'™,
que se le denomine como una salvaguarda estatutaria que encierra
una verdadera formalizacidn de los derechos histéricos mediante la
remisién a la historia, aunque combinada con otra mirada dirigida al
ordenamiento juridico actual o futuro.

Puede ser oportuno destacar unas breves notas al hilo de la
citada Disposicién Adicional nica del Estatuto de autonomia:

a) A diferencia de su homénimo constitucional, el precepto
estatutario obliga a emerger, pienso que de forma premeditada, dos
nuevos conceptos: el pueblo vasco considerado titular y por lo tan-
to, protagonista de la reserva de derechos y de la subsiguiente ope-

1% En su ponencia titulada Penetracion de la Historicidad en el Derecho Constitucio-
nal espanol. El articulo 149.1.8 y la Disposicién Adicional 1* de la Constitucién, publi-
cada en las Actas del Primer Congreso de Derecho Civil vasco (San Sebastian, 1982).
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racion actnalizadora; v el ordenamiento juridico, nuevo marco
genérico de referencia en dicha operacién, indudablemente maés
amplio y global que las menciones recogidas en la disposicion
constitucional (Constitucién y Estatutos).

b) La visidn de futuro perceptible en la disposicidn estatuta-
ria, gue suponia un evidente reconocimiento por parte del estatu-
yente, de un proceso de actualizacién de derechos histdricos, enfo-
cado de forma trascendente a la misma norma estatutaria.

¢) La referencia especifica se formula en relacién a concre-
tos derechos conectados con la historia, y no a un abstracto pasado
foral, tal como aparece en el segundo pdrrafo de la disposicién
constitucional.

d) Disposicion Adicional que tal como se hizo notar, perdid
en la negociacién de la Moncloa, la referencia tdltima a la volunrad
de autogobierno del Pueblo Vasco; desaparicion significativa que
desposeia a la reserva estatutaria de la nota subjetiva de la exigen-
cia popular de un mayor autogobierno.

Siguiendo adelante, son varias las referencias a contenidos
especificos basados en la Disposicidn Adicional constitucional, en
cuanto fundamento de una concreta especificidad existente en esen-
ciales articulos del Estatuto autonémico. Citaré en primer lugar, en
este apartado, el articulo 16 referido a la ensefianza, que se justifica
de inicio y con precision en la aplicacion de la Disposicion adicional
primera de la Constitucion para afirmar la competencia de la Comu-
nidad auténoma sobre la ensefianza en toda su extension, niveles,
grados, modalidades y especialidades, sin perjuicio’® del articulo 27
de la Constitucion y leyes organicas que lo desarrollan, de las facul-
tades que atribuye al Estado el articulo 149.1.30 de la misma y de la
alta inspeccion necesaria para su cumplimiento y garantia,

'3 Este sin perjuicio, asi como otras expresiones de similar cariz, también son un
invento de la negociacion de la Moncloa, con la clara intencion de servir para desbloquear
puntos de nivel altamente probleméticos, planteados con ocasién de dicha negociacién,
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Equilibrio entre actualizacion de un derecho histérico, y pue-
de recordarse al respecto la tradicional competencia de las Juntas y
sobre todo de los municipios vascos sobre la instruccién primariat®,
asi como el respeto en la materia a preceptos constitucionales. Car-
men AGOUES'™ sefiala otro dato precisamente por su caracter sin-
tomatico: el cambio originado una vez més en la letra estatutaria por
la negociacién desarrollada en Madrid, puesto que alli donde el pro-
yecto de Gernika declaraba la competencia exclusiva de la Comuni-
dad Auténoma sobre la ensefianza, el texto definitivo prescindira de
toda referencia a la exclusividad competencial, para centrarla en la
alusion a lo dispuesto para su aplicacion, en la Disposicion constitu-
cional. No obstante, justo es indicar que este articulo referido a la
ardua cuestién de la ensefianza —~una vez mas fue uno de os temas de
mds dificil negociacion en el decurso estatutario— ha tenido en la
ordenacidn posterior unos resultados dificilmente encuadrables en la
especificidad de la actualizacién de derechos histéricos.

Un superior valor descriptivo alcanza en este aspecto, el
articulo 17, precepto que comienza con la siguiente mencidén:
Mediante el proceso de actualizacion del régimen foral previsto
en la Disposicion Adicional primera de la Constitucion, corres-
ponderd a las instituciones del Pais Vasco |...] el régimen de la
Policia auténoma. Se partié por lo tanto de un evidente derecho
histérico —las policias forales, que nacidas de forma similar que
en otros territorios de la monarquia, habian conseguido subsistir,
hasta la actualidad—, para avanzar en la también dificil creacion de
una policia dependiente del Gobierno Vasco. Policia que signi-
ficard con el tiempo y a través de un rdpido despliegue, tal vez la
sefia emblemdtica mds representativa de la Comunidad, con el
pleno desarrollado de la Ertzainiza considerada como policia
integral.

126 Asi lo reseité en mi articulo Andlisis de la educacién en el Estatuto de Autono-
mia del Pais Vasco, Revista Viasca de Administracion Publica, 9 (mayo 2001).

127 B su libro EI régimen juridico de los centios docentes de educacion no univer-
sitaria. Granada: Comarcs, 2000. Coteccidn Biblioteca Comares de ciencia juridica.

82



Dos grandes espacios, con apariencia externa de una
mayor singularidad, son asimismo cubiertos en su regulacién
estatutaria, con las correspondientes alusiones a la actualizacién
del régimen foral: uno, ni mas ni menos que ¢l que se refierc al
soporte econdmico y financiero de la autonomia, centrado en el
instrumento del concierto econémico (articulo 41); el segundo,
de igual respeto al sistema foral tradicional, cuando el Estatuto
entra en el régimen privativo de la organizacion de los denomina-
dos Territorios histdricos, considerados, significativamente,
poderes del Pais Vasco.

Aunque los precedentes sean las cuestiones materiales de
un mayor alcance, sobre las que obligadamente se entrard de
inmediato, existen algunas otras referencias estatutarias en cone-
xion con actualizaciones de este tipo. Citaré asi, al articulo 10.34
que establece que en materia de carreteras y caminos, ademds de
las competencias citadas en el apartado 5, niimero 1, del articulo
148 de la Constitucién, las Diputaciones forales conservaran
integramente el régimen juridico y competencial que ostentan o
que en su caso hayan de recobrar a tenor del articulo 3° de este
Estatuto.

Demostracidn palpable de una innegable especificidad deno-
table en el Estatuto de la Comunidad auténoma, que por voluntad
constituyente se trasladé a la letra estatutaria. Si se indicé, con Bar-
tolomé CLAVERO, que la general posicidn actualizadora de dere-
chos histéricos no parecia agotada con la norma estatutaria y pendia
de posteriores actualizaciones parciales, el bloque de la constitucio-
nalidad habia desarrollado el precepto constitucional con una mas
que ponderada generosidad. El futuro, y con €l el Tribunal Consti-
tucional, tenian la palabra para una ulterior determinacion.

3.2.2. El Amejoramiento navarro

La Ley de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen
foral de Navarra, de 10 de agosto de 1982, era también natural-
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mente tributaria de los principios constitucionales'® y juega como
propia con la Disposicion Adicional primera'®. La relevancia de la
Disposicién Transitoria cuarta no impide mencionar que también
la futura Comunidad foral contard con un importante dispositivo
en la propia Constitucion, al que se hard mencién genérica al tratar
de las especificidades en su interior'*.

Se inicid asi un lento proceso hacia la autonomia politica de
Navarra®', que curiosa y paraddjicamente, no concluyé con un refe-
réndum aprobatorio'. Procedimiento que ha sido puesto en duda
desde una vertiente democratica y constitucional'*, aunque final-
mente se consolidara con la promulgacion de la Ley orgénica de
agosto de 19823,

"% A respecto, José Antonic RAZQUIN LIZARRAGA en su ponencia Navarra en
la Constitucidn en la abra colectiva Derecho Piblico Foral de Navarra. El Amejora-
miento del Fuere. Madrid: Gobierno de Navarra-Editorial Civitas, 1992, pp. 163 y ss.

 Sobre esta Disposicion y el régimen de Navarra, MUNOZ MACHADO, San-
tiago, Derecho Piiblico Foral de Navarra, pp. 223 y ss.

130 Sabre ¢l genérico régimen juridico navarro, PEREZ CALVO, A.; RAZQUIN
LIZARRAGA, M., Manual de Derecho Piiblico de Navarra. Pamplona: Fondo de
Publicaciones del Gobierno de Navarra, Instituto de Administracién Piblica de Nava-
rra, Universidad Piblica de Navarra, 2000, y LOPERENA ROTA, Demetrio, Aproxi-
macion al Régimen Foral de Navarra. Onati: IVAP, 1984. Vid. también la obra colecti-
va Diez afios del amejoramiento def Fuero (1982-1992). EI Estado de las autonemias
v Navarra. Pamplona: Parlamento de Navarra, 1994,

131 Describe este contradictorio proceso, con brillantez, BARATBAR ETXEBA-
RRIA, Alvaro, Extraiio federalismo. La via navarra a lu democracia (1973-1982).
[Prélogo de Juan Marfa Sdnchez Prieto]. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
2004.

132 Justificando el procedimiento seguido, SANTAMARIA, Juan Alfonso, Comen-
tarios gl Estatuie de Autonomia de la Comunidad Awdnoma de Navarra (Madrid,
1992). Acerca de esta ley, su naturaleza, elaboracion y principios, el trabajo de Luis
COSCULLUELA en Derecho Piblico Foral de Navarra, pp. 255 y ss.

Y Tempranamente LEGUINA, Jests, Los Estatutos de Autonomia recogido en
Escritos sabre antonamias territoriales. Madrid: Tecnos, 1984, pp. 42 y ss.

% En este sentido RAZQUIN LIZARRAGA, José Antonio, Fundamentos juridi-
cos del Amejoramiento del Fuero. Derechos historicos y régimen foral de Navurra.
[Prélogo de Santiago Muiioz Machado]. Pamplona: Departamento de Presidencia ¢
Interior, 1999.
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De todos modos, es claro que el Estatuto de la Comunidad
foral de Navarra posee unas virtualidades singularizadoras sy
notables', que no se refieren precisamente a la estractura institu-
cional de la Comumdad foral, cuestién en la que no se registran
diferencias con los Estatutos de régimen comtin, puesto que se par-
te de un parlamento y un gobierno foral (articulo 10), junto con el
presidente, aungue en la cleccidn de este 6rgano se detecté una

cierta peculiaridad que ha ocasionado diversos trastornos.

Por lo demds, una singularidad institucional se encuentra
(articulo 46.2 del Amejoramiento) en el mantenimiento del secular
Tribunal Administrativo de Navarra, que tras su actualizacién, ha
permitido a los ciudadanos navarros encontrarse en una mejor
posicion frente a sus Administraciones locales que el resto de ciu-
dadanos del Estado.

El articulo 69 del Amejoramiento establece un instrumento
prejudicial de resolucién de conflictos de competencia entre la
Administracién central y la Comunidad foral de Navarra, denomi-
nado Junta de Cooperacion. LOPERENA indica sobre este 6rga-
no'*, que a pesar de su anodino funcionamiento, tiene al menos la
virtualidad que admite una posible transaccion fuera del marco del
Tribunal Constitacional, como férmula especifica de resolucién de
los mencionados conflictos de competencias.

La estructura de la atribucién de competencias en el Amejo-
ramiento se determina en el articulo 39, en el que se sefialan como
compelencias propias de Navarra, en primer lugar todas aquellas
que se ejercieran al amparo de la Ley de 16 de agosto de 1841 y
sus disposiciones complementarias, plantedndose el interrogante
de si se sobrepasaba de tal modo, lo que la legislacidn estatal iba a
permitir en desarrollo del titulo VIII de la Constitucién. Proporcio-

1% Segiin destaca LOPERENA, Demetrio, £l hecho diferencial y los Estatutos de
autonomia en la obra colectiva Estado autondmico y Hecho diferencial de Vasconia,
op. cit., p. 175.

¥ En su ponencia cir., p. 176.



nando una respuesta positiva, LOPERENA considera que Navarra
dispone del techo autonémico més alto de todas las Comunidades
auténomas inclaida la vasca, en virtud de seguir ejerciendo las
competencias que hasta el régimen franquista toleré sin problema
alguno'. En este sentido, el régimen local y la funcién piiblica
constituyen unos buenos ejemplos para ratificar la anterior afirma-
cién de superioridad. Asf se entiende, que el mismo Tribunal Cons-
titucional haya reconocido la competencia foral para regular las
elecciones sindicales de sus funcionarios, a pesar de que, como
resulta evidente, nunca las instituciones forales habian ¢jercitado
historicamente dicha competencia sectorial; entendiendo el propio
Tribunal Constitucional que el ejercicio de cualquier titulo compe-
tencial, incluso el de la actualizacién de derechos histéricos, ha de
hacerse de acuerdo con la realidad social, juridica y politica actual
y dentro de competencias generales (funcionarios, por ejemplo).

El articulo 45 del Amejoramiento dispone que la actividad
tributaria y financiera de Navarra, se regulara por el sistema tradi-
cional del Convenio econdémico, poniéndose asi a la par del régi-
men concertista de la Comunidad auténoma del Pafs Vasco; expre-
sién esta dltima innegable de la maxima especificidad territorial en
el Reino de Espaiia.

Se ha hecho mencién a determinada singularidad en la for-
ma de elaboracion y aprobacion del Amejoramiento, tributaria de
determinados intereses sectoriales; desde luego, al margen de los
procedimientos previstos en la Constitucién. Sin embargo, una
solapada ratificacién provino del Tribunal Constitucional (Senten-
cia de 6 de febrero de 1984) cuando declaré que Navarra era una
Comunidad auténoma, y por lo tanto su norma basica no era otra
cosa que un Estatuto de autonomia; aunque se reconocia que habia
accedido a la autonomfa a través de un procedimiento que nadie
antes habia advertido y que se incardinaba, para su justificacion, en
la Disposicién adicional 1* de la Constitucién. Disposicién que de

T Ponencia cit.. p. 177.
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esta manera proporcionaba una inusitada cobertura a una opera-
cion extremadamente novedosa ¢ igualmente discutible.

Una manifiesta singularidad en el procedimiento legislativo,
que gungue po tenga su amparo en la habitual Disposicion Adicio-
nal 1*, debe destacarse por si misma, son las denominadas leyes
orgdnicas forales o leyes de mayorfa absoluta del parlamento, que
versan sobre unas materias cxpresamente determinadas cn el mis-
mo Amejoramiento; o sobre aquellas otras, que tratando sobre
organizactdn administrativa y territorial, determine el reglamento
de la cdmara legislativa.

Debe hacerse notar, como suma y compendio, la insistencia
en formulaciones pactistas plenamente insertables en la vieja cons-
truccidn del pacto foral, tal como se trasluce a lo largo y ancho del
texto del Amejoramiento (articulos 45, 64, 69 y 71); imperativo
pactista que aparece bien explicito en su articulo 45.4:

Dada la naturaleza paccionada de los Convenios econdmicos,
una vez, suscritos por et Gobierno de la Nacidn y fa Diputacién,
serdn sometidos al Parlamento foral y a las Cortes Generales para
su aprobacidn mediante ley orgdnica.

Sin mengua dec entrar mas adelante en la gran especialidad
concertista'®, si se puede afirmar en sintesis definitoria, que a la
vista del Estatuto autondmico de la Comunidad auténoma del Pais
Vasco v de la Comunidad foral de Navarra, una y otra se coafigu-
ran en las piezas escnciales para el trazado asimétrico del Reino de
Espaiia, o siguiendo una expresion francesa, para la formalizacién
de una geometria variable del Estado aulondémico espaiiol. Natu-
ralmente se reconocen sensibilidades, contenidos, incluso diferen-
cias nolables, entre ambos textos estatutarios, pero dificilmente
pucde negarse la existencia de un hilo comiin, una pretensién coin-

'+ Ultimamente y con sintético rigor, DE 1.A HUCHA CELADOR, Ferpando, £
régimen juridico del Comvenio de la Comunidad Foral de Navarra. Scric Echegaray:
2. San Sebastidn: Fundacion para el Estudio del Derecho Histdrico y Autondmico de
Visconia, 2006.
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cidente, incluso unos componentes institucionales provenientes de
las mismas fuentes. Aungue justo es reconocer que siguen existien-
do quienes parten de la diferencia estatutaria, para pronunciarse
por una correlativa nota de ley paccionada en sentido foralista a
ultranza, practicada en exclusiva para el Amejoramiento!®.

En todo caso, reafirmar la comin existencia de aspectos
idénticos o similares y también de espacios de diferenciacion, siem-
pre en el paritario desarrollo de la Disposicion Adicional primera de
la Constitucién.

3.3. Las respuestas del Tribunal Constitucional a los interro-
gantes del diferencialismo constitucional y estatutario vasco

Del anteriormente descrito ordenamiento y sus referencias
vascas, se deducen determinadas coordenadas calificadoras, aun-
que también se perciben algunas incégnitas no totalmente resueltas
por la frialdad o ambigiiedad de las normas. Si el objetivo de la
actualizacion general de los derechos histéricos parecia convenien-
temente afrontado, no eran pocos los problemas derivados de esa
operacion, que estaban lejos de encontrarse suficientemente
resueltos. Se mencionardn csas incdgnitas, con voluntad de expli-
citar las respuestas que el Tribunal Constitucional en primer fugar,
aunque no en exclusiva, proporcionard en una oscilante doctrina
jurisprudencial.

a) Comenzando por la propia diferenciacion entre la actua-
lizacion de los derechos historicos o del régimen foral, en tanto
dos conceptos que se encuentran solapados o yuxtapuestos tanto
en la disposicidn constitucional, como en diferentes apartados del
Estatuto en su expresion de cobertura. Conceptos que no son sind-
nimos sino que asumen un contenido diferente; como lo sefald

1* Encabeza esta doctrina, ayer y hoy, DEL BURGQ, Jaime Ignacio, Introduccion
al estudio del Amejoramiento del Fuero. Los Derechos Historicos de Navarra. {Prélo-
2o de Eduardo Garefa de Enterria). Pamplona, 1987.
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Tomés Ramén FERNANDEZ, los derechos histéricos aluden a
una pluralidad de derechos sin mads, mientras que régimen foral
apunta a una realidad institucional, a un verdadero sistema; luego
el primer concepto se halla ligado con el concreto espacio de unos
derechos existentes en el tiempo, en tanto que el segundo, se
conecta con lo abstracto de una organizacién, régimen y cotas de
autogobierno precedentes en el pasado.

Si el peso de la actualizacidn se sitda en los derechos histé-
ricos, la subsiguiente operacién se desarrollatia en una tarea de
encuentro de los mismos, previa indagacion histdrica. Trabajo a
encomendar a historiadores del derecho, por mds que esa opera-
cion investigadora se reduzca en alglin caso concreto a una fecha
tan poco lejana como 19501, dificil de encuadrar por lo tanto, en
la pura historia.

Por el contrario, si se pone el acento en la actualizacion del
régimen foral, la tarea adquiere una connotacion més genérica, con
una evidente conexién con el poder politico y el autogobierno, tal
como existio en épocas anteriores, centrandose asi, en la explicita-
¢ién contemporinea del pasado foral.

Luego frente a la claridad de una reclamacién puntual histé-
rica, que se traduciria obviamente en una reivindicacién competen-
cial especifica, como caracteristica propia del derecho histérico
singular, el régimen foral aludia al conjunto de las instituciones
politico-administrativas de cada una de las regiones vascas gue
estuvieron vigentes hasta 1841 en Navarra y hasta 1876 en Alava,
Guipiizcoa y Vizcaya™'. Lo difuso de este segundo concepto, que
oscilard en cuanto al variable aprecio que se posea del poder poli-
tico cn una determinada coyuntura, no parece necesario ponerio de

" La Sentencia del Tribunal Constitucional de 3 de mayo de 1988, sitda en un
Convenio entre el Ministerio de Obras Publicas y la Diputacion Foral de Navarra cele-
brado en esa fecha, la investigacidn sobre un derecho historico de la Comunidad foral
de Navarra.

4 MONREAL, Gregorio, Evolucién histérica del poder politico vasce, cn fa obra
colectiva (ESEY) Euskadi y el Estatuto de Auntonomia. San Sebastian, 1979, p. 11,
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relieve y sobre esta alternativa no tardard en decantarse el Tribunal
Constitucional.

b) Si adepltamos el conceplo de derechos histéricos, otro
interrogante se plantea de seguido: ¢l definir quién es el actual titu-
lar de los mismos en el proceso actualizador, una vez superada su
caracteristica de historicidad y convertido en el ejercicio compe-
tencial concreto sobre una determinada materia:

Puesto que una eleccién seria optar por los 6rganos forales
de los territorios historicos, Unicos que teniendo la calidad de Ais-
toricos, seran poseedores de dicha nota; otra posibilidad que se
planteaba, era partir del dato novisimo de la emergencia de una
Comunidad auténoma como consecuencia del Estatuto de autono-
mia, con la paralela aparicidon de las denominadas Instituciones
comunes {Lehendakari, Gobierno, Parlamento), en tanto represen-
tantes del Pueblo Vasco, prolagonista citado en solitario en la Dis-
posicién Adicional tinica del Estatuto. El debate que se origind fue
ciertamente duro, sobre todo en el ambito doméstico, con un trans-
fondo de crisis partidista y seguidamente gubernamental.

¢) Ni la Constitucién ni ¢l Estatuto de autonomia indicaron
como debia realizarse la operacion actualizadora. Si era dificil
cuestionar la potestad de organizacidn de los Territorios historicos,
avalada prontamente por una potente normativa foral y con el fun-
damento detl previo régimen también foral, la posible actualizacién
de otros derechos histéricos jdebia continuar con semejante mol-
de? o jtenian, por el contrario, las instituciones comunes algin
papel decisorio participativo en este proceso? Ultimo interrogante:
jestaba el poder central legitimado para intervenir en este proceso
de actualizacién?

d) Si la actualizacidn era calificada de general en la disposi-
cién constitucional, parecia remitir al Estatuto autondmico para
agotar la operacion. De este modo el proceso actualizador lanzado
por la Constitucién, adquiriria un sentido estatico, al detenerse en
el momento estatutario y generalizar la actualizacion en ese
momento. Cabia una segunda posibilidad, cara al Estatuto: se tra-
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taba de un proceso inconcluso y abierto que permitirfa el reconoci-
miento de nuevos derechos histéricos de raiz extraestatutaria, pro-
duciéndose actualizaciones parciales y sectoriales de las mis-
mas'*.

Es notorio que, como seflald Bartolomé CLAVERQ™, se
produjo un parcial aplazamiento en la plasmacién de los derechos
histéricos en la norma avtondmica, que quedan ahora pendientes
sin plazo. Ello en virtud que si el Estatuto se referia al proceso de
actualizacién en cruciales aspectos, no cerraba la posibilidad de
nuevas actualizaciones, como demostraba fielmente la letra de la
Disposicidén Adicional Gnica del propio Estatuto.

e) Desde un principio se planted el debate sobre la relacién
existente entre la Constitucion y los derechos histéricos'*, o el sig-
nificado que ofrecia el reconocimiento de unos derechos historicos
o un régimen [oral preconstitucionales cara a esa Constitucion,

Dicho de otra manera: la férmula constitucional ;hasta qué
punto incidia en el Estatuto, alterando con su peso la generalidad
del conjunto estatutario? ;Se estaba en el dmbito de Estatutos
especiales o en el de simples especificidades organicas y compe-
tenciales?

42 Sobre esta cuestion, LOPERENA, Demetrio, Unidad constitacional y actoali-
zaciones generales v tormales de los derechos histaricos y FIGUEROA, Alberto, La
dindmica de la disposicion adicional primera de la Constitucion de 1978. Los procesos
de actualizacion de Jos Derechos Histéricos, ambos trabajos publicados en Jornadas
de estudio sobre la actualizacion. .. op.cit.

W Delb principio de salvedad constitucional. ..

4 Sintomdticamente, una recopilacién de excelentes estudios de Miguel HERRE-
RO DE MINON van a ser agrupados con el titulo de Derechios Histéricos y Constitu-
cion. Madrid: Taurus, 1998, de forzosa fectura y referencia, al servicio de ese constin-
clonalismo debidamente situado en Espaiia y que pretenda ser iitil (p. 16).

Sobre utifidades, Javier CORCUERA en su trabajo Derechos Histéricos y Nacio-
nalismo. en la obra colectiva (Foralismo, Derechos hisiéricos... op.cit., p. 232) al
expresar lo siguiente: v st enr algiin momento, los partidos politicos vascos piensan que
es bueno (para jubilar @ ETA o por cualquier otra razon) conseguir algo no alcanza-
ble con la Constitucion en ta mano, nada impediria reformar la Constitucién. Seria un
constitucionalismo, casé, mds dfif,
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f) IBARRA y ZURITA, muy tempranamente'®, habian ya
planteado la existencia de una garantia institucional como instru-
mento de preservacién del régimen foral. Serd Tomds Ramon
FERNANDEZ % quien llevara hasta sus Gltimas consecuencias esta
garantia de la foralidad, en ¢l sentido de asegurar, en todo caso, fren-
te a los demds poderes piiblicos, la preservacion de una “imagen”
socialmente reconocible de la institucion a la que se refiere; en el
supuesto contemplado expresaria la foralidad el asegurar para el
Juturo [...] lo gue en el pasado ha logrado preservar la sola volun-
fad de vascos y navarros en medio de mil dificultades. Construccion
doctrinal que seria objeto de inmediata controversia, incjuso suspi-
cacias en el ambito politico-académico, como se comprobaria en las
actas publicadas de las primeras Jornadas de Estudio sobre la actua-
lizacion de los derechos histdricos, celebradas en San Sebastidn.

Camulo de incégnitas que exigian una solvente y rapida res-
puesta, tal como se hard notar en posteriores epigrafes. No obstan-
te, la institucidn que marcard una impronta mds profunda y defini-
toria, serd el Tribunal Constitucional, ¢ue no en menos de diez
sentencias, se pronuncia, directa e indirectamente, sobre los dere-
chos histéricos' marcando, aunque no definitivamente, un campo
de juego aceptablemente delimitado.

"3 En su ponencia Organizacién Foral en las Primeras Jornadas de Estudio del
Estatuto de Autonomia del Pafs Vasco. Ofiati: IVAP, 1983, Vol. IITL.

He Ademads de en su libro sobre los derechos histéricos, en su articulo Los Dere-
chos Histéricos y 1a ley de Régimen local, en Jornadas de Estudio sobre la Actualiza-
cidn.... op. cif.

47 Al respecto CANQ, Javier, Hecho diferencial y Tribunal Constitucional. En
Estado Awtondmico y Hecho Diferencial de Vasconia, Coleccién Lankidetzan, 13, San
Sebastidn: Sociedad de Estudios Vascos-IVAP, 2000, pp. 179 v ss.

Con cardcter general es obligada la alusién al muy notable volumen de
FERNANDEZ FARRERES, Germén, La Contribucién del Tribunal Constitucional al
Estado autondmico. Madrid: 2005.

Con referencia exclusiva a Navarra, DEL BURGO, Jaime Ignacio, Los derechos
histéricos de Navarra y la doetrina del Tribunal Constitucional, Revista Espaiola de
Derecho Administrativo, 61 (1989). Repreduce 14 conferencia pronunciada en la Uni-
versidad Internacional Menéndez Pelayo. Santander, 19 de agosto de 1988.
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Dos fases pueden mencionarse en la doctrina de este Tribu-
nal: una, que en mi opinién puede catalogarse de titubeante y que
abarca una serie de sentencias del afio 1984; y una segunda, centra-
da en la decisiva de 26 de abril de 1988, auténtico punto de infle-
x16n doctrinal que marcard igualmente todo el decurso posterior.

3.3.1. La primera posicion del Tribunal Constitucional

Cuatro sentencias de este Tribunal aparecen a la luz publica
en 1984 referidas a los derechos histéricos vascos. La primera tra-
zarfa un simplista marco delimitador entre las instituciones concer-
nidas, encuadrando sin mds el proceso actualizador dentro de la
total titularidad de los territorios histéricos. Se trata de la sentencia
de 2 de febrero de 1984, que tras subrayar la diferencia entre cada
uno de los territorios histéricos v la Comunidad auténoma del Pais
Vasco (entes juridicamente distintos y auténomos entre sf), dotado
cada uno de su correspondiente esfera de interés y de las compe-
tencias necesarias para su gestion, declara seguidamente:

Las fuentes de las que nacen las competencias de los Territorios
histéricos por un lado, y de las Comunidades auténomas por otro,
son nccesariamente distintas. Los territorios forales son titulares de
“Derechos Histéricos™ respetados, amparados y sujetos a actualiza-
cion en el marco de la Constitucion y de los Estatutos de
Autonomia, en virtud de Jo dispuesto en la Disposicién Adicional
Primera de la Constitucion; por lo que fa delimitacion de las com-
petencias de tales territorios podrd exigir una interpretacion histéri-
ca acerca de cuales sean tales “derechos™. Mientras que las compe-
tencias de las Comunidades Autdnomas son las que éstas, dentro del
marco establecido por la Constitucion, hayan asumido mediante sus
respectivos Bstatutos de Autonomia y otras normas delimitadoras
de competencias dictadas en el marco de las antesiores | .. .|

Sentencia que a nadie satisfizo (Tomds Ramén FERNAN-
DEZ la llegd a acusar de inviable), puesto que innegablemente
trasladaba todo el peso de la actualizacion a fuvor de los territorios
histdricos que restablecerian sus derechos mediante la correspon-
diente investigacidn histdrica.
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Sendas sentencias de 6 de febrero y 28 de febrero de 1984,
se refieren a la Disposicién Adictonal en relacion con el Amejora-
miento de Navarra. Proclaman que aquella Disposicidn se configu-
raba en una modalidad especifica del procedimiento constitucional
de acceso a la autonomia, reconociendo a la Comunidad foral
denominacion y régimen especificos, pero que no excluyen su
sometimiento, como las restantes Comunidades auténomas, a los
preceptos constitucionales gue regulan el proceso autonémico. En
suma, como seitald Jose Luis AURTENETXE', lu docirina verti-
da [por el T.C.] parece abonar la hipdtesis de que los Estatutos de
Autonomia constituyen no solo el marco, sino el cauce para la
actualizacion general de los regimenes forales, sin perjuicio de
gue puedan utilizarse otros mecanismos adecuados para su actud-
lizacion parcial complementaria.

Otra sentencia, también con referencia a Navarra, de 28 de
febrero, declara que la L.O.R.A.FN.A. viene a reformar y modeini-
zar el Régimen foral —como sefiala su predmbulo— teniendo en
cuenta lo dispuesto en la Disposicion Adicional 1¢ de la Constitu-
cion. Bscasa novedad por lo tanto, salvo la insistencia en la tras-
cendencia de la ley orgédnica estatutaria.

Mayor entidad alcanzé la sentencia de 18 de diciembre de
1984, cuya doctrina es notoriamente embridadora o cautelar de los
potenciales peligros de un excesivamente abierto proceso de actua-
lizacién foral. Dice asi un fundamento de la misma:

L4 idea de Derechos Histdricos de las Comunidades y Terri-
torios forales, o que alude la Disposicién Adicional Primera de la
Constitucién, no puede considerarse como un titulo auténomo det
que pueden deducirse especificas competencias, pues la propia
Disposicion Adicional manifiesta con toda claridad que la actua-
lizacidn general de dicho régimen foral se ha de ilevar a cabo en
el marco de la Constitucion y de Tos Estatutos de Autonomia.

% En su ponencia Las Juntas Generales de Bizkala, institucion privativa de Auto-
gobierno restablecida y actualizada. En obra colectiva Bizkai'ko Batzar Nagusiak/ Las
Juntas Generales de Vizeava. Bilbao: Printcksa, 1986, p. 13.
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Puede indicarse con tranquilidad, que después de este pri-
mer conjunto de sentencias, las incdgnitas estaban muy lejos de
estar despejadas.

3.3.2. La Sentencia de 26 de abril de 1988

Sentencia trascendental en esta perspectiva'®®, que suponia
la respuesta del Tribunal al recurso planteado por 54 senadores del
Grupo Popular, frente a diversos preceptos de la ley 27/1983, de 25
de noviembre, de Relaciones entre las Instituciones Comunes de la
Comunidad Auténoma y los Organos forales de sus Territorios his-
téricos (en adelante L.T.H.); sentencia que supone, con su doctri-
na, un directo afrontamiento de la problemdtica subyacente. Se
destacardn los aspectos mds pertinentes para resolver la cuestion
objcto del presente examen:

1. La distribucidn interna del poder

La sentencia no tiene otra alternativa que {ijar su contenido
al plano impuesto por el propio recurso que cuestionaba la norma
clave en la distribucién del poder doméstico, en el interior institu-
cional y orgdnico de la Comunidad auténoma. Ello supone que cl
anélisis se centrara en el proceso de actualizacién en su ultima
expresion dentro del juego dialéctico de los subsistemas internos;
prescindiéndose de tal modo, del otro dmbito de la relacidn dialéc-
tica que se da en dicho proceso: el referente a la reivindicacion
dirigida desde instancias vascas hacia el poder central.

Los derechos histéricos y el régimen foral surgen asi como
realidades incontestables, aunque observadas en exclusiva desde la
perspectiva més tranquila, la de los beneficiarios Gltimos de la ope-
racién. Examen que era obligado por el planteamiento del propio

M Sobre la misma, las apreciaciones de MUNOZ MACHADO, Santiago, La Dis-
posicion Adicional Primera de la Constitucién. En la obra colectiva Derecho Piiblico
Foral de Navarra, pp. 226 y ss. Tgualmente LAMARCA, [digo, Algunas reflexiones en
torno & la Sentencia del Tribunal Counstitucional sobre [a LTH, Revisia Vasca de Admi-
nistracion Piablica, 21 (1988). pp. 123-142.
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recurso, aungue también sea claro 1o parcial en su incidencia sobre
esta problemdtica.

2. La opcién por el régimen foral

En el interior de una presunta voluntad perceptible en el Tri-
bunal, de establecer un cuadro cautelar que impidiera la emergen-
cia de una multiplicidad de reivindicaciones puntuales basadas en
los derechos histéricos, el Tribunal se decide por la otra vertiente;
el régimen foral. De tal modo que ante la concrecion de un deter-
minado derecho, siempre traducible en una especifica competen-
cia, se opta por la indeterminacidn, la abstraccion y el cardcter
general de los fueros, entendidos por la sentencia como la peculiar
Jorma de organizacion de sus poderes publicos [y] del régimen
Jjuridico propio en ofras materias.

Régimen foral, que no es preciso insistir, sobre su caricter
difuso al reconocerse su variable contenido, tanto bajo el antiguo
régimen como en la época constitucional; asi como su carencia de
homogeneidad entre los diversos territorios vascos. Si existia un
hilo conductor, éste se centrarfa en el régimen de autogobierno tra-
dicional, pasado por el tamiz de los principios y la organizacion
que proclama la Constitucion.

3. La garantia institucional a su servicio

La sentencia adopta plenamente la tesis expuesta por Tomas
Ramén FERNANDEZ, en el sentido de la existencia de la garantia
de la foralidad, aplicando en este dmbito la construccion dogmatica
alemana de la garantia institucional. Una vez més, la sentencia contra-
pone os derechos histdricos como suma o agregado de derechos sub-
Jetivos de corporaciones tergitoriales, potestades, privilegios ejercidos
histéricamente, no amparados ni garantizados por la Constitucién,
frente a lo que realmente se garantiza: ¢l contenido de esa foralidad. ..
1aNto en Sus rasgos Organizativos como en siu propio dmbito de poder.

Frente a la doctrina antecedente de una concepcion del Dere-
cho histérico como posible titulo auténomo del que puedan dedu-
cirse especificas competencias, la sentencia se decanta por la pre-
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servacién de una institucién (/e foral) en términos recognoscibles
para la imagen que de la misma tiene la conciencia social en cada
tiempo y lugar. Afirmacion que conllevaria a la proteccidn de un
régimen de autogobierno territorial con el que quepa reconocer el
régimen foral tradicional de los distintos territorios histdricos.

No obstante, la garantia de csa garantia institucional, la viabi-
lidad de su defensa frente a posibles ataques de los diferentes legis-
lativos, no aparece ni siquiera planteada en el texto de la sentencia.

4. Los limites de la actualizacién concreta

Retornando a la hipotética actualizacidon de un derecho his-
torico, la sentencia sitia esta operacién dentro de unos limites: el
primero, la propia Constitucién, pues serd de la misma Disposi-
cion Adicional primera C.E. y no de su legitimidad histérica de
donde los derechos historicos obtendrdn o conservardn sit validez
¥ vigencia. Puntualizacién que imposibilitaria el mantenimiento de
situaciones juridicas (aun con probada tradicién), que resultan
incompatibles con los principios v mandatos constitucionales.

Un segundo limite aparece citado a continuacién, con inelu-
dibles consecuencias en todo el entramado institucional vasco: el
hecho autonomico o estatutario, al que también deben acomodarse
o adaptarse los derechos historicos, que ademas deben atribuirse a
unos nuevos sijetos, las Comunidades auténomas.

Luego cabe deducir que las competencias cstatutarias reco-
nocidas a la nueva organizacién politica, unas veces correspondera
su ejercicio a las instituciones comunes de nueva creacion; y otras,
a los 6rganos de poder de los Territorios histéricos, siempre con
arreglo a principios estatutarios.

Dicho lo cual, se puede deducir igualmente el prevalente
papel en la sentencia, de las instituciones de 1a autonomia politica.
Mis atin: se declara expresamente que por medio de! Estatuto, el
fondo de competencias de raiz histérica (luego solo predicable de
las instituciones también histdricas), pasaban a ejercerse en dos
niveles; uno comiin, por parte de las instituciones también comu-
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nes; y otro no centralizado, sustentado en los drganos de poder
tradicionales de cada uno de los territorios historicos. Ello en tan-
to en cuanto que el Estatuto de autonomia del Pafs Vasco era a un
tiempo, expresion del derecho a la autonomia que la Constitucién
reconoce a la nacionalidad y expresién asimismo actualizada del
régimen foral.

5. El cardcter dindmico del proceso

La sentencia reconoce la existencia de un contenido esen-
cial, intocable por los poderes autondmicos o cstatales, en relacién
a los regimenes forales en su definicion estatutaria, con el funda-
mento del articuio 37.2 del Estatuto; aqui se precisard la garantia
foral situada en las competencias exclusivas. Se admite también un
ambito de expansién de ese régimen realizado a través de la actua-
cion concreta de los poderes de la misma Comunidad autdnoma
del Estado.

En ese aspecto se centra la dinamicidad del proceso, dado
que esa posible exlension competencial, la contempla el Tribunal
Constitucional tanto por la via de la transferencia o delegacién de
competencias previstas en el Estatuto, o bien, de los procedimien-
tos previstos en el articulo 150.1 y 2 de la Constitucidn.

6. Breves reflexiones sobre el contenido de la sentencia'™

La sentencia pretende ser una sintesis de las diversas
corrientes doctrinales contrapuestas, incluso contradictorias, dis-
cutible como toda sintesis, pero detentadora de una importante
consecuencia: el orientar en una determinada direccion un proceso
marcado previamente por la ambigiiedad. Si algdn sector ha deno-
tado que la sentencia comporta la derrota de las tesis foralistas
—~postura que no deja de tener fundamento-, tampoco supuso la
clarificacion definitiva de los aspectos enmarafiados del proceso
global. De todos modos, i existe respuesta a las diversas incogni-
tas planteadas, que me atrevo a seflalar, son las siguientes:

1 Sigo las que formulé con ocasidn de mi articulo Los Derechos Histéricos Vas-
cos ep el libro homenaje a1 GARRIDO FALLA (Madrid, 1993}
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a) Prevalencia del régimen foral como formacidn histérica a
defender, frente a los derechos histéricos, en tanto representacio-
nes parciales y secundarias de esa realidad.

b) Titularidad de la competencia de un derecho histérico que
no se encuentra en contradiccién con la Constitucién o el Estatuto,
en las instituciones comunes, a quienes se encarga el realizar una
delimitacion y actualizacién del ejercicio competencial, una vez
dejado a salvo el micleo de la foralidad, a favor, csta vez, de los
territorios historicos.

¢) Se reconoce la existencia de un proceso dindmico en ia
operacion actualizadora, mediante las posibilidades abiertas por el
sistema de transferencias y delegaciones establecidas en el articulo
150 C.E.

d) El residuo del poder se encuentra claramente a disposi-
¢idn del parlamento vasco, que a su vez lo ha atribuido a las insti-
tuciones comunes, por medio de la ley de territorios histdricos.

e) Estricta sujecion, en toda actnalizacién parcial de dere-
chos histéricos a los principios constitucionales y a la realidad
estatutaria, sin que ningin derecho historico pueda ser reconocido
si se verificara su contradiccion con dichas normas.

[) Se reconoce intensivamente la construccion de la garantia
tnstitucional al servicio del sistema foral.

3.3.3. La ratificadora doctrina pesterior

El Tribunal Constitucional seguird aplicando las reglas de la
foralidad tal como se expusieran en la anterior sentencia, sin apar-
tarse en gran medida de la fluidez y claridad de la misma.

Asi, una primera aplicacién de un limite trazado por aquella
sentencia, se halla en la de 3 de mayo de 1988, del mismo Tribunal,
en un conflicto positivo de competencias promovido por el Gobier-
no de la nacion contra determinados preceptos de Decretos forales
de Navarra, en los que se regulaba el régimen juridico del otorga-
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miento, modificacién y estructuracion de las autorizaciones del
transporte piiblico discrecional de mercancias y viajeros por carre-
teras. Pues bien, la ratio decidendi expresa de esta sentencia,
rechaza esos preceptos por considerar que no son compatibles con
el vigente sistema constitucional de distribucidn de competencias
entre e] Estado y la Comunidad foral, al suponer una intrusién de
la norma autonémica foral en una materia de regulacidn exclusiva
(legal y reglamentaria) del Estado.

Otra sentencia que avanza sobre los pasos de la de abril de
1986, es la de 26 de mayo de 1993, en nuevo recurso planteado por
54 senadores del grupo popular, esta vez frente a la ley de policia
del Pais Vasco, de 17 de junio de 1992''. Los recurrentes habfan
alegado una vulneracién por la citada ley de la Disposicién Adicio-
nal 17 de la Constitucion, asi como de varios preceptos estatutarios,
por la regulacién que hacia de los mifiones o policias forales
dependientes de la Diputacién alavesa, asi como sobre su imbrica-
cidn en la ertzaintza.

La sentencia con toda rotundidad rebatird la demanda de los
recurrentes. Tras respaldar 1a operacioén de refindicion de los cuer-
pos provinciales en la ertzaintza, garantiza la alegada garantia ins-
titucional de la foralidad, negando que se hubiere substraido al
cuerpo de Miifiones las competencias que histéricamente venia
ejerciendo, puesto que dichos cuerpos forales tuvieron histdrica-
mente otras funciones, aparte de las mencionadas, pero éstas son
las que revisten un caricter indispensable por las instituciones
comunes del Pais Vasco, ya que resultan inherentes a su propia
substancia. Dado que no se ha producido, a juicio del tribunal, un
vaciamiento de funciones se rechazaba la argumentacién de los
recurrentes. Tampoco desde la vertiente organica se declaraba que
se lesionara la garantia institacional, puesto que las Diputaciones

13t Sobre los antecedentes de esta Ley, mi trabajo La Policta auténoma. Problems-
tica actual. En la obra colectiva, Estudios sobre el Estanuto de Autonomia del Pals Vas-
co. Ofiati: IVAP, 1991, Vol. L pp. 479 v ss.
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forales seguian jugando un importante papel sobre la policia de su
estricta dependencia.

También es resaltable la sentencia de 20 de septiembre de
1990, en relacidn a un conflicto de competencia plantcado por el
Gobierno central respecto del Decreto del Gobierno de Navarra
por el que se aprobaba el reglamento para la eleccién de los drga-
nos de representacion de los funcionarios de las Administraciones
publicas de Navarra. Basdndose en la Disposicién Adicional pri-
mera de la Constitucién y en la actualizacidn de un derecho histé-
rico, se reconocia, en este dmbito, la competencia foral y se dejaba
a salvo el Decreto en cuestion.
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4. LA PRAXIS DIFERENCIAL

Examinado someramente el bloque normativo, el sustento
socio-politico y cultural lingiiistico, as{ como un fuerte substrato
de apoyo al autogobierno con una raiz foral-histérica, restaba la
comprobacion de si ese basamento especifico se confirmaba en la
realidad diaria, sobre todo a partir del hecho estatutario.

Si era evidente que existia un tripode esencial, trazado con
letra firme por el ordenamiento juridico -materias competenciales
especificas, organizacién foral territorial, régimen singular del
Concierto y Convenio econdmico-, era éste el momento de la ver-
dad cara a revalidar en la préctica politica posterior un componen-
te que revelase a las claras la singularidad de Vasconia.

En una primera respuesta aproximativa, si se puede afirmar la
conexion de lo que se hizo con el pulso del momento en la materia
objeto de estas lineas, con lo que se llevé a cabo —con menos firmeza
y seguridad, justo es sefialarlo-- en las décadas posteriores. Més que a
la inercia de un tren en marcha, podia mencionarse en csta direccion,
la existencia de acuerdos gubernamentales entre las instancias vascas
y del Estado, que son constantes a lo largo y ancho de los afios 80 y 90.
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Cuando llegue el nuevo siglo y milenio, serd otra la historia.
Parece como si superado el reino de la aceptacion de lo diferente,
se entrara en otro periodo, en donde predomina la confrontacién al
servicio de la uniformizacion territorial. Se entrard, como colofén,
en este espacio temporal que nos lleva a la palpitante actualidad.

4.1. El nivel competencial: la lucha por un régimen de excep-
cion

Es evidente que con el apoyo fundamental en la Disposicion
Adicional primera de la Constitucién y como demostracién de la
pretensidn de llegar al techo constitucional, se percibe en el proce-
$o autondmico abierto en Vasconia, la reanudacidn el nuevo tiempo,
de viejas férmulas exoneratorias que se remontan a la Restauracién
y ain antes —vednse las mencionadas leyes locales—; reconocién-
dose asi en las correspondientes normas estatales de alcance gene-
ral Ja exceptuacién en su aplicacidn al supuesto vasco, bien hacién-
dolo de forma positiva (permitiendo una regulacién especifica) o
simplemente negativa (absteniéndose de intervenir para ese caso
excepcional).

Una norma paradigmadtica en este sentido, ejemplo ademés de
reconocimiento extraestatutario de un derecho histérico, nos lo pro-
porciond la ley reguladora de las bases de régimen local, de 2 de
abril de 1985; norma que merced a una enmicnda transaccional
aprobada en el Senado por el PNV y el PSOE, se conseguiria la plas-
macién de un dmbito de singularidad, finalizdndose ademds con una
enojosa sitwacion que afectaba a los miembros de cuerpos naciona-
les de corporaciones locales. Ello pese a que en su parte dispositiva,
se hacia ya una mencién a la organizacién foral, de cierta parque-
dad"™?; razén que puede explicar la emergencia de una potente Dis-

52 Ayt. 39: Los drganos forales de Alava, Guiptizeoa y Vizeava conservan su régi-
men peculiar en el marco del Estaruto de Autonomia de la Comunidad Auténoma del
Pais Yusco. No obstante, las disposiciones de la presente ley les serdn de aplicacion
con cardeter supletorio.
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posicidn Adicional segunda de esta {ey, referida a los Territorios his-
toricos de Alava, Gipuzkoa y Bizkaia, y otra mds de ratificacién de
lo existente, la (ercera, referida en concreto a Navarra.

Sin entrar puntualmente en las diez cladsulas de la Disposi-
cién Adicional 2%, sefialar que se basa de forma reiterada en la
Disposicién Adicional primera de la Constitucion, tanto para de-
terminar una amplisima libertad dispositiva a favor de los drganos
forales y en lo concerniente a organizacion, funcionamiento y régi-
men financiero de estas instituciones de los Territorios histéricos,
como para permitir y regular un régimen singular para dichos terri-
torios en el &mbito funcionarial propio, particularmente visible y
explicito en el momento de convocar concursos para funcionarios
locales de habilitacién nacional'>*,

Destaqué en su momento que es precisamente este tema del
funcionariado local en la ley general de régimen local y en su aplica-
cidn referida al supuesto vasco, la primera plasmacion a nivel de dere-
cho positivo estatal, de fa previsidn constitucional contemplada en la
Disposicién Adicional 1* de la Constitucion, que ademds no cuenta
con el tamiz reconocedor del Estatuto vasco, puesto que el articulo de
directa referencia a los funcionarios propios, el 10.4, no se apoya en
dicho fundamento constitucional al tratar de la competencia sobre
esos funcionarios. Operacidn de actualizacién de un derecho histéri-
co, realizada por primera vez desde el marco estatal, sin cita expresa
en la letra estatutaria, como consecuencia de un previo pacto que se
formalizard en una disposicion adicional de la ley; formulada ba-
sicamente a favor de los drganos forales de los Territorios historicos,
que a la postre fueron los principales beneficiarios de la operacion.

Ley de régimen local como sintoma del reconocimiento bien
explicito de la especificidad vasca en todo aquello que se refiere al

'35 Al respecto mi articulo Los regimenes especiales de 1a Comunidad Auténoma
del Pais Vasco en Tratade de Derecho Municipal. Volumen IL, pp. 2709 y ss.

134 Sobre esta ley, FERNANDEZ, Tomds Ramén, Derechos Histdricos y Ley de
Régimen Local, Revista Vasca de Administracién Piblica, 12 (1985), pp. 59-80.

105



régimen local, sobre lo que se insistird en el siguiente epigrafe. En
el dmbito competencial extralocal, son frecuentes en esta época las
leyes estatales que reconocieron la existencia de ese régimen espe-
cial en relacion a los territorios forales. Citaré algunos concretos
supuestos legales, con dnimo meramente indicativo, demostrativo
de esta premeditada politica determinante de una notoria especifi-
cidad competencial.

En este plano es mencionable la ley de carreteras, de 29 de
julio de 1988, que con intencionado desconocimiento de cualquier
otro escalén administrativo que no fuera el propio de los Territo-
rios histéricos, poseia una disposicion adicional (la 3.1.) que deter-
minaba [o siguiente:

la planificacion, proyecto, construccidn, conservacion, modifica-
cién, financiacidn, uso y explotacién de las carreteras que scan
competencia de los drganos de gobierno de los territorios Forales
con derechos histéricos se electuardn conforme con el régimen
juridico cn vigor'™,

Pocos meses antes se habfa promulgado la ley orgdnica de
30 de julio de 1987, relativa a la delegacion de facultades del Esta-
do en las Comunidades auténomas en relacién con los transportes
por carretera y cable. Tras un controvertido debate en presunta
defensa del régimen establecido en la Comunidad foral de Navarra
y en la Diputacién foral de Alava, se llegé finalmente a un arreglo
pactado que se formalizé en la Disposicidn Adicional 3° de la ley,
que propugnaba la equiparacién de las Diputaciones forales de
Bizkaia y Gipuzkoa a la Diputacién foral de Alava, mediante fos
oportunos acuerdos con las mismas en el marco de lo establecido
en la presente Ley'™®.

'3 Sobre esta materia, en visperas de la ley citada, VIDAL-ABARCA, J., Estudio
histérico sobre las competencias de ta Diputacion Foral de Alava en materia de carre-
teras. En Los Derechos Histéricos Vascos, pp. 133y ss.

3¢ Tratd de esta cuestion LARUMBE, Kepa, Derechos Histéricos de los Territo-
ries de Vizeayva vy Guiptizeoa sobre Transportes por carretera en Derechos Historicos
vascos, pp. 347 y ss.
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Una vez mas se adoptard la formula de una disposicién adi-
cional para el expreso reconocimiento de un determinado derecho
histérico, en la ley de 28 de diciembre de 1988, reguladora de las
haciendas locales. Norma que tras sefialar de entrada, en su articu-
lo 1.2., que la presente Ley se aplicard en todo el territorio nacio-
nal, sin perjuicio de los regimenes financieros locales de los Terri-
torios historicos del Pais Vasco y Navarra, sehalaba en su
Disposicion Adicional decimoctava una regla que dard pie a inme-
diatas consecuencias judiciales:

Los Territorios histéricos del Pafs Vasco continuardn conservan-
do un régimen especial en materia municipal ¢n lo que afecta al
régimen econdmico-financiero en los términos de la Ley del
Concierto Econdmico sin que ello puede significar un nivel de auto-
nomia de las corporaciones locales vascas inferior al que tengan las
demads corporaciones locales y sin perjuicio de la aplicacion de lo
dispuesto en la ley 7/1985, de 2 de abril, y de las competencias que
a esle respecto pucdan corresponder a la Comunidad auténoma.

Un dltimo ejemplo y sin ¢l proclamado animo exhaustivo en
las citas, aparece en la ley 6/1998, de 13 de abril, denominada de
régimen del suelo y valoraciones. En su Disposicién Adicional
quinta se establece que esta ley se aplicard sin perjuicio de los
especificos regimenes forales vigentes en materia de hacienda,
régimen tributario, régimen econdomico-financiero municipal vy
régimen de los bienes municipales.

Espacio de exenciones y exceptuaciones del marco estatal,
que jugaba de [orma paralela con un ordenamiento interno que se
prevalia de la singularidad con la base conocida a nivel constitucio-
nal y estatutario. Sirva de muestra en este ambito, la ley de Policia
del Pais Vasco, de 17 de julio de 1992, norma firmemente susten-
tada en la Disposicidn Adicional primera de la Constitucién, que
desarrollard una regulacidn peculiar, partiendo del total despliegue
de la ertzaintza considerada como la policia general sobre ¢l orden
publico y de su ajustada articulacidn con las policias locales; as{
como de la subsuncidn —con la problematica ya citada anteriormen-
te— de la policia foral alavesa cn ¢l interior de la policia auténoma.
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Mismas referencias singulares en la ley de carreteras, de 8 de
noviembre de 1989, reguladora de Plan General de Carreteras del
Pais Vasco, que establecié una ajustada coordinacion con las Admi-
nistraciones forales y sus propias competencias en materia de viales.

Supuestos extendibles a otras 4reas en relacion gue serfa
excesivamente prolija, y naturalmente abarcable a las tareas del par-
lamento foral de Navarra. Sin embargo, el mdximun de especificidad
en relacion a Territorios forales, se centrard en el dmbito siguiente.

4.2. La organizacién territorial foral

Es tal vez en este espacio de organizacién interna, con refe-
rencia exclusiva a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, donde
se denota, con una superior y manifiesta claridad, la singularidad
de este territorio en relacidn al resto de las Comunidades auténo-
mas. Que el edificio institucional no esté definitivamente acabado
~tal como se comprobard de inmediato—, no es Obice para conside-
rar que los Territorios histéricos de Alava, Gipuzkoa y Bizkaia,
poseen unas sciias identitarias en mayor grado y nivel, demostrati-
vas de una reconocida peculiaridad orgédnica y competencial.

Se ha destacado el potente resto foral que aunque limitado a
las Diputaciones, llegé con inusitada fuerza, al menos en Alava y
Navarra, a la misma transicién politica. En este periodo se asiste a
una tentativa provincialista, de pretension de una resurreccion ana-
crénica —por su composicion y funciones— de las Juntas Generales™’.
Tanto la Constitucién (recuérdese una vez mas su Disposicion Adi-
cional primera) como el Estatuto de autonomia, que situard a los or-
ganos forales de estos Territorios histéricos entre los poderes del Pais

57 Al respecto, LARRINAGA, Carlos, Las Juntas Generales de Gipuzkoa en la
actualidad. En la obra colectiva Junras Generales de Gipuzkoa: la modernidad de la
tradicion con el voto y la palabra. Edicién a cargo de Eusko Tkaskuntza/Sociedad de
Estudios Vascos. San Sebastidn: Juntas Generales de Gipuzkoa, 2004, pp. 70-145.
Desde una perspectiva juridica, el articulo ya citado, de AURTENETXE, José Luis,
Las Juntas Generales de Bizkaia...
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Vasco, a igual nivel que el Parlamento o el Gobierno de ta Comuni-
dad, declardndose intocable la realidad competencial del régimen
foral alavés, fijando un espacio de competencias exclusivas de los
Territorios histdricos, y configurado de tal modo el espacio compe-
tencial nuclear de los drganos forales; cerrando la béveda con las
competencias de desarrollo normativo y ejecucion en las materias
que al mismo parlamento les sefialara.

La potencia organizativa, funcional y financiera de los Terri-
torios histdricos vascos, después del montaje del bloque de la
constitucionalidad, se revela con el ejemplo del denominado
modelo vasco de organizacién administrativa'*®, basado esencial-
mente en la utilizacién de las Diputaciones como Administracion
ordinaria de la Comunidad auténoma. Que la prictica avanzara por
otra direccidén —emergencia de una también relevante Administra-
cién al servicio de Gobierno Vasco!'*— no es obstdculo para el re-
conocimiento de esta gran realidad institucional al servicio de la
foralidad.

Si la Ley del Concierto Econémico de 3 de mayo de 1981,
habia consolidado el tradicional espacio financiero provincial, resta-
ba la delimitacién interna de competencias y funciones, tarea adjudi-
cada a la L.T.H.'®, que ésta, tras proceloso proceso y controvertido
final, cumplimentard, no a gusto precisamente de todos.

Es esa necesidad de armonizar y equilibrar la historia con
las circunstancias acuciantes del presente, o si se quiere, conjugar
las exigencias derivadas de una organizacion politico-administra-

Y8 Modelo destacado por la Comision de expertos en materia de autonomia, dirigi-
da por Eduardo GARCIA DE ENTERRIA (Madrid: Centro de Estudios Constitucio-
nanes), 1981,

13 Sobre csta Administracién y su articulacién con los Territorios histéricos, AGI-
RREAZKUENAGA, Iiiaki, y ARZQZ, Xabier, La Administracién de la Comunidad
Autdnoma del Pais Vasco. En la obra colectiva La Administracion publica de las
Comunidudes Auténomas. Madrid, 2004.

14 Para comprender las claves expresas —y ocultas también— de esta Ley, el volumen
TAMAYO SALABERRIA, Curlos y Virginia, Génesis de la Ley de Territorios Histéri-
cos (Fuentes documentales). San Sebastidn: Diputacion Foral de Gipuzkoa, 19835,
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tiva nueva con el respeto a los regimenes juridicos privativos y
competencias de sus territorios historicos'®', cuando la ley opté
por un sistema equilibrado, cuya viabilidad se ha demostrado en fa
préctica, con su casi total vigeacia hasta la actualidad. Los pardiae-
tros esenciales de ese sistema eran los siguientes:

a) Es resaltable la premeditada preocupacion por fijar la
bdsica prevalencia a favor de las instituciones comunes, como se
comprueba en el acantonamiento exclusivo en el Parlamento vas-
¢o, de la fundamental facultad de dictar normas con rango formal
de ley; facultad mds controvertida en el momento presente de lo
que a ojos fordneos pueda parecer.

b) Se adopté formalmente —como no podfa ser de otra
manera o visto el inmediato precedente y el pasado histérico— la
férmula binaria de organizacion a nivel de Territorto historico,
aspecto esencial en la extensa particularidad reseiiada: de acuer-
do con su tradicion historica, son 6rganos forales de los Territo-
rios histdricos sus respectivas Juntas Generales v las Diputacio-
nes Foraies.

¢) Se perfilé una ajustada delimitacién competencial entre
fas instituciones y érganos implicados, siguiendo fielmente el sen-
dero abierto por el Estatuto de autonomia, aunque profundizando,
con cierta imaginacién, en los trazos sentados'®?. Con esta finali-
dad se inicia el propuesto ensamblamiento con un importante pre-
supuesto: el reconocimiento de la competencia residual a favor de
las Tnstituciones comuncs, para entrar a continuacién en un exten-
so precepto (el articulo 7), enunciador de un prolijo elenco de com-
petencias forales, en si mismas desbordantes, por su nimero v cua-
lidad, de las citadas expresamentc como tales en ¢l mismo
Estatulo; distinguiéndolas a su vez, en exclusivas de los érganos

"' Tal como se expresa en la Exposicidn de Motives de Ta denominada Ley de
Territorios Histdricos.

162 Al respecto Ja ponencia de MARTIN MATEQ, Ramén y ZURITA, Angel, Las
competencias de los Territorios Histdricos. En la obra ya citada Jornadas de Estudio
sabre la Actunlizacion de los Derechos Historicos.
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forales, de aquellas otras, de simple desarrollo y ejecucion de las
normas emanadas de las institucioncs comunes, o de la legislacion
bésica del Estado. Finalmente, también aparccia previsto una posi-
ble extension competencial a favor de los Territorios historicos,
mediante el gjercicio de una transferencia o delegacion realizada
por ley del parlamento o norma del Gobierno Vasco, respecto de
competencias no atribufdas expresamente a los Territorios histdri-
cos por la presente ley.

Cierto sector doctrinal destacd, en las primeras circunstan-
cias aplicativas de la LTH, que de este original artilugio podia
deducirse que se concentraba en las Instituciones comunes la
adopcidn de las decisiones capitales, por mds que, como se ha
hecho notar y se insistird, ¢l substrato recaudador fiscal se reserva-
ra a disposicion de los 6rganos forales. La pronta salida de unas
normas forales de organizacidn institucional y de tipo presupuesta-
rio y financiero'®, parccian abonar la adecuacién y normalidad del
proceso relanzado con la ley. Sin embargo, de forma un tanto
subrepticia y prevaliéndose del resorte econémico que se fortifica-
ba con los primeros efluvios financieros derivados del concierto
econdmico, se asiste a la inicidtica distorsion interinstitucional: la
producida por una politica totalmente autdnoma desde las Diputa-
ciones —cspecialmente la vizcaina— de fomento del sector privado,
sobre todo el industrial en una gravisima situacion.

Es en esta coyuntura, cuando cn abril de 1989, pasado amplia-
mente un lustro desde la promulgacién de la ETH, sc realizaba un
Informe por el Gobierno Vasco, analizando desde su interior, la pra-
xis y la real problemdtica del modclo de organizacién territorial'™,

13 Recogidas en Legistacion Politica Vasca | Euskal lege-aroubide palitikoa [Edi-
cion preparada por F Javier EZQUIAGA GANUZAS y Algjandro SAIZ ARNAILZL
Offati: Instituto Vasco de Administracion Pidblica, 1991, Bdicién bilingie, pp. 1-479;
1-479.

164 Sobre dicho informe, LAMARCA, liiigo, Bl sistema de distribucidn de compe-
tencias entre las Instituciones comunes v los Territorios histéricos: una aproximacion a
una realidad compleja. En Los Estudios sobie el Estatuto de Autonomia del Pais Vay-
co. Qnati: IVAP, 1991, Vol. [I.
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Sus conclusiones parecian netamente favorables al sistema de distri-
bucién competencial, valordndolo como funcional, participativo,
flexible y conforme al Estatuto de Autonomic.

No obstante este juicio favorable, el informe detectaba
determinadas carencias en el reparto competencial (servicios
sociales, cultura, politica juvenil y accién comunitaria, medio
ambiente), especialmente denotables en el dmbito del fomento
industrial, entre las Diputaciones forales y el Gobierno Vasco;
aconsejando en consecuencia, una serie de principios reguladores
del ejercicio de esta competencia, con la finalidad de una mejor
racionalidad y de la adecuada colaboracién interadministrativa.

La puesta en marcha en la siguiente década de la prevista esta-
tutariamente comisién arbitral (sobre la que se entrard en el siguien-
te epigrafe), supondra una nueva manera de resolver conflictos com-
petenciales. Si en algo se puede insistir es, precisamente en esta
época, en la normalidad del proceso de articulacién competencial,
salvo puntuales chispazos. Siguen siendo éstos los pardmetros detec-
tables en la actual coyuntura, por mds que también existan autoriza-
das voces que propugnan reformas del starus quo'®.

'8 En este sentido Carlos COELLO [Derroteros institucionales del Estatuto de
Guernica: Naotas sobre la organizacién institucional vasca, Revista Vusca de Administra-
cion Piblica, 73 (2), (2005), pp. 95-148) tras sefialar que fa cladsufa foral ha servido
para la dilucién interna del principio nacionalitario en beneficio de una determinada
Gptica de agregacion cantonal (p. 115), redefine 1a posicién institucional de las Diputa-
ciones forales, a través de una serie de propuestas: a) modificar la LTH reduciendo las
competenciay de lay Diputaciones forales a las contempladas en el articula 37 del EV.

b) Encomendar a las Diputaciones forales la gestion ordinaria de los servicios
periféricos de la CAV.

¢} Articwlar técnicas de coordinacion y control autondmico, con la aplicacion de
formudas cooperativas sin perjuicio de la ntilizacion de especificas formulas de dele-
gacidn intersubjetivas de competencias.

d} Resituar el encaje estatutario de las Juntas Generales v de las Diputaciones
forales.

En sintesis, en este dmbito, tal como expuse conclusivamente cn una reciente
conferencia en la U.LM.P en A Coruiia (12-09-06) cl modelo vasco de organizacion
territorial, se caracteriza: por su indudable singularidad en términos comparativos
con el resto de Comunidades; por su alto nivel de indeterminacidn legal, sin que el
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Y sin embargo, es claro que nos encontramos ante un proceso
en marcha, que ha avanzado con inusitada rapidez en una determina-
da direccion, pero que de forma inesperada, cuando se avizoraba la
estacion de llegada, se hubiera truncado el viaje, dejando la proble-
matica en un cierto estadio de indecision. Puesto que si el proceso
tenia un objetivo, éste no podia ser mds manifiesto: la consideracién,
y asimilacién de los Territorios histéricos a auténticas Comunidades
auténomas uniprovinciales en el interior de una Comumidad comdn.
Solo que no se ha producido el paso dltimo y definitivo proclamato-
rio de aquella naturaleza de los 6rganos forales.

La discusidn doctrinal sobre esa naturaleza juridica se abrié
en el mismo inicio del decurso autonémico’®. A grandes rasgos y
como posicién de sintesis, ya en 1983, Angel ZURITA y Juan Luis
IBARRA se planteaban si dichos Territorios se asimilaban a la
figura de unas provincias de régimen administrativo especial'®?,
postura sobre la que incidiria Toméds Ramén FERNANDEZ, para
quien cn 1985 resultaba evidente que los Territorios Forales son
provincias, con un perfil institucional peculiar ciertamente, pero
provincias al cabo's®,

Kepa LARUMBE dard un salto cualitativo en 1986'¢%, al
defender la asimilacién al régimen navarro del existente en los

componente normativo o judicial haya acertado —o querido- resolver las diversas
incdgnitas existentes en este dmbito; por su capacidad de adaptacion a una nueva €po-
ca priorizando el funcionamiento global def sistema; por ta prevalencia actual en la
gestién de asuntos piiblicos de las Instituciones comunes de la autonomia politica
sobre los drganos forales, no desprovistos todavia de su mera capacidad administrati-
va; finalmente por la préctica postergacion —o el olvido— del escaldn de 1a base muni-
cipal.

1% Me remito a mi articulo La problemitica juridica actual de los Territorios histo-
ricos vascos, Revista de Estudios de la Administracion Local, 291 (2003), en pp. 231-
250.

17 Bn su ponencia Organizacién Foral, con ocasién de las Primeras Jornadas de
Estudio del Estaturo de Autonomia del Pais Vasco (Yolumen 111, p. 1319).

%% Los Derechos Histdricos de los Territorios forales, p. 81.

' En su ponencia Naturaleza juridica dual de las Instituciones Forales de los Terri-
torios Histéricos. En Jomadas de Estudio sobre la actualizacion... op. cit., p. 499.



Territorios de Alava, Gipuzkoa y Bizkaia, que se conforman asf en
un régimen dual: por un lado, como instituciones locales en senti-
do estricto y, por otra parte, sin perder su naturaleza local y, en vir-
tud de lo dispuesto en el Estatuto de Autonomia, se convertian en
entidades piiblicas autonomas de cardcter politico.

De ahi a calificarlo de fragmentos de Estado, tal como llevé
a cabo Miguel HERRERO, no habia mas que un paso consecuente.
Una férmula ecléctica la daba, poco tiempo después, Luis ELI-
CEGUI'™, cuando propugnaba la consideracién de dichos Territo-
rios histéricos, no como meras provincias ni tampoco como Comu-
nidades auténomas uniprovinciales, aunque las situaba mds cerca
de éstas que de aquellas, por su contenido competencial ¥ como
poderes politicos de la Comunidad Autonoma del Pais Vasco; razo-
nes que la hacian optar por calificarlas de Instituciones peculiares
v cualquier esfiuerzo de reducirlos a una cosa u otra llevard, a mi
entender, a un resultado confuso, sin capacidad para resolver las
nuiltiples cuestiones que se plantean.

Peculiaridad quc nadie puede negar, del mismo modo que
resulta por demds manifiesto lo que Martin RAZQUIN'"' ha deno-
minado la superacion por parte de los Territorios histéricos del
nivel provincial, con la imposibilidad de aplicar las normas y
esquernas propios del régimen provincial y con la subsiguienle asi-
mitacién de dichos territorios al arquetipo institucional de las
Comunidades auténomas uniprovinciales.

Esta misma posicion la propiciaban diversos datos, comen-
zando por lo que Rafael JIMENEZ ASENSIO ha denominado
como el sistema de fuentes del Derecho de la Comunidad Autono-
ma del Pais Vasco como Ordenamiento asimétrico'’, en tanto un

170

Con ocasion de su ponencia Las Instituciones forales. En Los Estudios sobre el
Estarato de Autonomia del Pais Vasco, Vol 1L, p. 1471,

U1 En su ponencia Organizacion foral y Hecho diferencial. En Estado autondmico
¥ Hecho diferenciat (2000), p. 277.

I Articulo publicado en el nimero 47 (11) de 1a Revista Vasca de Administraciin
Priiblica.
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ordenamiento peculiar centrado precisamente en la particular
potestad normativa de los drganos forales de los Territorios histé-
ricos!™,

Cuestion de la naturaleza juridica de las normas forales que
ha sido objeto de una amplia discusién. Si para José Antonio ZAR-
ZALEJOS'™ estas normas forales eran materialmente leyes, tam-
bién se les dio, previamente, ¢l cardcter de reglamentos auténo-
mos. Desde luego, alejada la potestad normativa reservada a las
Juntas Generales de una simple actividad reglamentaria.

Una demostracién mds de esta intencionalidad, aunque pen-
diente de la ultima confirmacidn, nos la proporciona, por dar un
ejemplo territorial, Ia norma foral 6/2003, de 12 de julio, sobre
organizacidn institucional, gobierno y administracién del Territo-
rio histérico de Gipuzkoa'”. Norma que proclama (articulo 4.1.)
que las Juntas Generales gue constituyen el drgano mdximo de
representacion y participacion popular del Territorio Historico
son el Parlamento de Gipuzkoa; luego si ante un Parlamento esta-
mos, el predmbulo de esta Norma foral otorga a dichas normas
forales en tanto producto normativo singular en el subsistema de
fuentes de derecho de nuestra Comunidad autonoma, con valor
material de una ley formal emanado de cualquier parlamento
territorial siempre que se dicte sobre materias de competencia
exclusiva del Territorio histérico.

7 Sigue teniendo actualidad el trabajo de LEGUINA, Jests, Los Territorios histo-
ricos vascos: poderes normativos y conflictos de compelencia, Revista espaiiola de
Derecho Consitnacional, 3 (1981), pp. 63-92.

" En su articulo Reintegracidn foral en los aspectos orgdnicos: Diputaciones fora-
les y Juntas Generales. En f Josnadas de Estudios sobre la actualizacian... op. cit.

7% Me refiefo a esta norma en mi articulo Las Juntas Generales en el entramado
institucional vasco, en la obra colectiva, aparecida ya finalizado este trabajo con el
twlo Las Juntas Generales de Gipuzkoa comeo Parlamento Foral Zarautz: TVAP,
2006, pp 115-128. Sobre el presente apartado, son de gran interés las ponencias de
Martin M* RAZQUIN LIZARRAGA (pp.75-97), Edorta COBREROS MENDAZO-
NA (pp. 99-114), Marc CARRILLO LLOPEZ (pp. 131-142), Rafael JIMENEZ ASEN-
S1Q (143-171) y Alejandro SATZ ARNAIZ (pp. 55-71).
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(Estamos, por lo tanto, ante el Parlamento peculiar de un
Territorio histérico, en expresion de JIMENEZ ASENSIO!'%?
Organo méximo representativo que unido al ejecutive —Diputacio-
nes forales— supondrd la plena asimilacidon —en cuanto poseen
poder legislativo y ejecutivo— por parte de los érganos forales a ese
arquetipo de Comunidades auténomas uniprovinciales.

No s6lo posiciones doctrinales o normativas forales se
decantan por la respuesta afirmativa, con la tltima conclusidn: el
particular control correspondiente a esa normativa. También es
preciso aludir a una corriente legal del propio parlamento central
que en esta materia de la jurisdiccidén competente y de la naturale-
za previa de la actuacidn normativa foral, optaba por una determi-
nada via. Asi, en la ley 29/1998 de la jurisdiccidn contencioso-
administrativa, en su Disposicién Adicional 1* se establecia lo
siguiente.

1. En la Comunidad Auténoma del Pais Vasco la referencia del
apartade 2° del articulo 1° de esta ley incluye las Diputaciones
forales y las Administracion institucional de ellas dependientes.
Asimismo la referencia del apartado 3, letra a) del articulo 1:
incluye los actos y disposiciones en materia de personal y gestidn
patrirnonial sujetos al Derecho Pablico adoptados por los érganos
competentes de las Juntas Generales de los Territorios histdricos.

Resultaba evidente, ante la letra de esta Disposicion Adicio-
nal, la voluntad de asimilar a los parlamentos legislativos, las
actuaciones de las Juntas Generales, de acuerdo con lo dispuesto
para las asambleas legislativas en el mismo articulo 1.3. de csta
ley. Para corroborar esta intencién, 1a ley 4/1999, de modificacién
de la ley 30/1992, en su Disposicién Adicional 16, insistia:

En la Comunidad Auténoma del Pais Vasco a efectos de lo dis-
puesto en el articulo 2 [de esta Ley] se entenderd por Adminis-
traciones publicas las Diputaciones forales y las Administracio-

nes Institucionales de ellas dependientes, asi como las Juntas Ge-
nerales de los Territorios Histdricos en cuanto dictan actos y dis-

78 Art. cit, p. 163,
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posiciones en materia de personal y gestién patrimonial sujetos al
derecho piiblico.

Luego resumiendo, nos encontramos ante la manifiesta pre-
tensién por parte del legislador estatal, de equiparar los actos y dis-
posiciones de las Juntas Generales al régimen de los actos mate-
rialmente administrativos emanados de las cdmaras legislativas;
debiendo, por lo tanto, entenderse que quedaban cxentas del con-
trol jurisdiccional contencioso-administrativo, el resto de las acti-
vidades no encuadrables en lo anterior y provenientes de las Juntas
Generales'”.

Sin embargo, nadie habia derogado el ya citado articulo 6.2,
de la LTH ¥ su fijacién dnica en el Parlamento vasco de la suprema
potestad legislativa. La coherencia del sistema se resquebrajaba
ante tan notoria contradiccidn: si las Juntas Generales eran parla-
mentos territoriales, les faltaba, con todo, la nota esencial propia
de todo parlamento: el promulgar leyes formales, sélo controlables
en igual coherencia, por el Tribunal Constitucional; postura que
habian mantenido Ifiaki LASAGABASTER'™ o Rafacl JIMENEZ
ASENSIO™™.

Se precisaba esa ultima reforma legal reconocedora, para
adaptarse a los nuevos tiempos. Cambio que efectivamente se
intentard con ocasion de la reforma de la ley organica del Tribunal
Constitucional realizada en el afio 1999'%°. El grupo parlamentario

77 Posibilidad de excneidn prontamente criticada por Jesds LEGUINA (Comentarios
a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativo. Valladohid. 1999, p. 39) e Ifiaki
AGIRREAZKUENAGA (Comentarios a la Ley de la jurisdiecion Contencioso-Ad-
ministrativa de 1998, Revista espadiola de Derecho Administrativo, 100 (1998), p. 925).

178 [in su articulo Las Normas Forales: su naturaleza juridica. En la obra colectiva
Cuestiones particulares del Régimen Foral y local vasco. Ofati: IVAP, 1994, pp. 216-
219.

1% El sistema de fuentes... p. 171.

%0 En un espacio temporal intermedio (1997) Rafael IIMENEZ (E! sistema de
Fuentes. ) se decantaba, en esta via, precisamente par fa modificacion de la ley orgdni-
ca del Tribunal Constitucional, gue cobra coherencia en el papel que le corresponde a
éste conforme a las competencias que tiene constitucional y orgdnicamente atribufdas.
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vasco presentaba una inequivoca enmienda que especificaba lo
siguiente: El enjuiciamiento de las Normas Forales de los Territo-
rios Histéricos de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco se hard
a través del recurso de la cuestion de inconstitucionalidad. Sin
embargo, la aguda tensién interinstitucional que va a tener lugar
durante el segundo gobierno AZNAR, de forma intensiva con la
representacidon vasca, dio pie al fulminante rechazo de dicha
enmienda en el Congreso de los Diputados, truncando asi la pro-
gresion lievada a cabo, aunque no hasta sus dGltimos extremos, a lo
largo del bienio 1998-99.

Una cierta salida del impasse pudo ser la proporcionada por
Martin RAZQUIN'®' | al defender la consideracién como auténti-
cos actos politicos a los provenientes de las Juntas Generales que
no fueran de personal y gestion patrimonial. Salida transitoria que
impediria, o dificultaria grandemente, el revisar de forma adecuada
por parte de un dérgano judicial, la mayoria de la potestad normati-
va de las Juntas Generales.

Indefinicién, o indecisién, que también aflora en la muy
reciente Norma foral 6/2005. Esta Norma, al entrar en el tema del
control, se decantard por la ambigiiedad del sobreentendido con el
que ya jugd la propia Constitucién en su articulo 82.6 al establecer
férmulas de control de las leyes de delegacién. El articule 6.3. de
1a Norma foral mencionara que las Normas forales estardn someti-
das al control de los Tribunales, en un plural premeditado, que tan-
to puede referirse a los érganos judiciales ordinarios como al mis-
mo Tribunal Constitucional.

No cabe duda que partiendo del necesario control de las
normas, alguna posicidn habra que adoptar para examinar la lega-
lidad de las disposiciones forales (sobre las fiscales se entrard mis
adelante); si el camino aparece cortocircuitado, la actual situacion
exige una clarificacién, partiendo del stafus posicional de los
Territorios historicos y de sus érganos forales; reconociendo, en

W8 La organizacion foral... op. cit., p. 263.
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todos sus términos, la singularidad territorial de la organizacion
foral, perfilando un nivel politico de autogobierno tan peculiar
como potente.

4.3. La Comision Arbitral

El cierre de la bdveda del edificio institucional vasco se con-
formaba en torno a un drgano llamado a componer los desajustes
competenciales, o si sc quiere, a arreglar las controversias que en
el ambito competencial, de forma inevitable se producirian entre
las Instituciones comunes y los 6rganos forales de los Territorios
histdricos. Pieza dirimidora de conflictos que pretendia el afronta-
miento y resolucién de los mismos en un marco doméstico, sin
necesidad de apelar a voces ajenas al espacio vasco, permitiendo
asi, que los diversos poderes territoriales funcionen con pondera-
cion y armonia'®. Institucién plenamente inscrita en el juego insti-
tucional, tan peculiar como propio y exclusivo, de la foralidad de
este Pais.

Todo comenz6 con el articulo 39 del Estatuto que establecia
1o siguiente:

Los conflictos de competencia que se puedan suscitar entre las
Instituciones de la Comunidad Auténoma y las de cada uno de
sus Territorios Histéricos se someterdn a la decisién de una
Comisién Arbitral, formada por un niimero igual de representan-
tes designados libremente por el Gobierno Vasco y por la Dipu-
tacién Foral del Territorio interesado y presidido por el Presi-
dente del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, conforme
al procedimiento que una Ley del Parlamento Vasco determine.
Cormisién que por lo tanto, se hacia depender de esa futura ley y
que va a traer la paradoja de despertar un muy alto interés doc-

182 Edorta COBREROS {La inimpugnabilidad de las resoluciones de la Comisidn
Arbitral del Pais Vasco, Revista de Administracion Piblica, 167, (2003) p. 59), senala
que la citada Comision, lejos de constituir un exdtico elemento mds o menos sostaya-
ble. queda entronizada en el niicleo del equilibrio de poderes existentes en el seno de
la Comunidad Autonoma Vasca.
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trinal'® y de acumular un contundente retraso, primero en la pro-
mulgacidn de la ley y después en su real puesta en marcha como
tal comision.

La ley se promulga finalmente ¢l 30 de junio de 1994, cuan-
do el bagajc competencial, su distribucién y consiguiente atribu-
cién, aparecia ya substancialemtne realizada mediante el cumpli-
miento, en el bienio siguiente, de las cladsulas de la LTH y el
arreglo al que se habia llegado, mds o menos consensuadamente,
en aquellos aspectos controvertidos como eran el fomento o el
urbanismo. ‘

Ley aprobada con un consenso parlamentario notable y que
fue bien recibida, dada su altura técnica, por la doctrina'®. Sin
entrar en precisiones técnicas que desbordarian este trabajo, la
Comision Arbitral fue discutida inicialmente en dos facetas subs-
tanciales: su naturaleza juridica y el caracter de sus decisiones en
relacion con la jurisdiccion ordinaria.

Sobre estas cuestiones, la propia Exposicién de Motivos de
la ley se preocupd en sefialar la diferencia del conflicto de com-
petencia y su resolucion atribuida a la Comisién Arbital y los
conflictos planteados en sede judicial; frente al control de la
legalidad ordinaria propio de ésta, la Comision Arbitral resuita,
por su parte, competente para dirimir las discrepancias que sur-

8% Ademads del ya varias veces citado articuio de LEGUINA (Territorios Histori-
cos Vascos: Poderes normativos y conflictos de competencia, Revista espafiola de
Derecho Constitucionad, 3 (1981}, pp. 63-92), mencionaré con antelacion a ia ley a
BALZA, Javier, La naturajeza juridica de las Comisiones Arbitrales, Revista Vasca de
Adwministracion Publica, 12; ARLUCEA, Esteban, Las Comisiones Arbitrales en cl
Volumen IV de Estudios sobre el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco (1991); en el
mismo volumen ETXEBERRIA ETXEITA, Ignacio, Comisiones Arbitrales, una tarea
pendiente y LOPEZ BASAGUREN, Alberto, Las Comisiones Arbitrales.

%4 Ast el trabajo de LEGUINA, Jesiis, La ley 13/1994, de 30 de junio, reguladora
de la Comision Arbitral v el articido 39 del Estatuto Vasco ¥ GARCIA HERRERA y
LOPEZ BASAGUREN, Problemas en torno a los efectos de las decisiones de la
Comision Arbitral, aparecidos ambos en el nimero 41 de la Revista Vasca de Adminis-
tracion Prblica (1995). En el nimero siguiente de esta revista, el articulo de LAMAR-
CA, Tiigo, La Comisién Arbitral del Pais Vasco.
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Jjan entre determinadas instituciones, en relacion a la distribu-
cién de competencias. La Comision Arbitral y la jurisdiccion
Contencioso-Administrativa tienen asi dmbitos materiales y fun-
cionales diferenciadas que no deben confundirse, excluirse ni
imponerse entre si.

En consecuencia, se determinaba la no impugnabilidad de
las resoluciones de la Comisidn, que estuvieron encaminadas a
determinar la institucién competente'®. En justa correspondencia,
el parrafo 2° de la Disposicién Adicional 1* de la Ley de la Juris-
diccién contencioso-administrativa'®, como la ley orgénica del
Tribunal Constitucional 7/1999, de 21 de abril, que en su Disposi-
cidn Adicional cuarta, parrafo primero, determina que los conflic-
fos de competencia que se puedan suscitar entre las instituciones
de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y la de cada uno de los
Territorios Historicos se regird por lo dispuesto en el articulo 39
de su Estatuto de Autonomia.

Respaldo estatal plenario a esta cldusula de inmunidad
ordinaria'®’, que Heva a Martin RAZQUIN, al destacar la tras-
cendencia de esta exencidn jurisdiccional, a afirmar que supone
el cierre de un ciclo recogiendo este hecho diferencial™. El
diferencialismo insito en una forma propia de dirimir cuestiones
litigiosas a través de un érgano estatutario, de composicion pari-
taria entre Instituciones comunes y érganos forales, llamado pre-
cisamenle a preservar el equilibrio institucional del Pats Vas-

35 Articulo 68.1. de Ja Ley: La resolucidn de la Seccién Terrirorial correspondien-
te declarard, con cardcter definitivo v sin que contra ella quepa interponer recurso
alguno, a gué institucion corresponde la competencia controvertida en el conflicto de
competencid.

¥ Pricha disposicién cstablecia: 2. No corresponde a lu jurisdiccion contencioso-
administrativa el conocimiento de las decisiones o resoluciones dictadas por la Comi-
sion Arbitral a que se refiere el articulo 39 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco.
Sobre esta disposicién, aki AGIRREAZKUENGA: Cementarios a la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso... op. cit.

B Asi la denomina COELLO, Carlos , Derroteros institucionales... op. cit., p. 128.

¥ Organizacion foral... op. cit., p. 267.
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co'®, Organo, insisto, de raiz estatutaria, cuyo posible impugna-
bilidad de sus resoluciones lo transformaria en un érgano mate-
rial y formalmente inservible'®. La contundencia de los argu-
mentos de COBREROS al tratar de la no impugnabilidad de sus
resoluciones, ahorra més comentarios personales'®!, aungue se
reconozca que en la otra direccidn, si bien de forma matizada,
también se han hecho fundadas apreciaciones'®%.

Discusién que ha superado el marco doctrinal” para reabrir-
se este frente por medio de una apelacion al juez. Un salto cualitati-
vo —que indudablemente supone también la cvesticnabilidad de la
propia funcién de la Comisién tal como se dibuja en un marco de
lealtad institucional intervasco, en el mismo Estatuto autondmico—,
que tiene un origen en el recurso contencioso-administrativo que la
Diputacién Foral de Alava interpone contra la Resolucién 1/2003
de la Comisién Arbitral, dictada en un conflicto positivo de compe-
tencias promovido por el Gobierno Vasco contra un Decreto foral
del Consejo de diputados de dichas Diputacién y fallado por la
Comisién en contra de la Diputacién alavesa.

Interpuesto el recurso contencioso, y dadas las inequivocas
referencias legales de los parlamentos vasco y central que imposi-

¥ LEGUINA {La ley 13/1994..., pp. 259-260) lo menciond con su habitual
expresividad: La Comision Arbitral va a tener en sus manos la delicada funcion de
preservar el equilibrio institucional del Puts Vasco, y en esa labor no hay lugar para
criterios de oportunidad sine s6io de estricta legalidad. Si la Comisicn tolerara que la
Soralidad perdiera sustancia y se ungostara, la Comunidad Auténoma Vasca perderia
sut peculiar identidad; por el contrario, si las instituciones comunes vieran debilitado
el poder que la Constitucidn y el Estatuto de Autonomia les reconocen, correria peli-
gro la unidad politica del pueblo vasco en el conjunio de los pueblos de Esparia.

1 Asi opina COELLOQ, Carlos, Derroteros institucionales... op. cit., p. 129.

9 La impugnabilidad. .. in totum.

2 Recientemente AGIRREAZKUENGA, Ifaki y ARZOZ, Xabier, La Adminis-
tracién de Ia Comunidad Auténoma det Pais Vasco. En La Administracion Piblica de
las Comunidades Autonomas. [Coord. Martin Bassols Comaj, 2004, pp. 180 y ss.

%3 Sobre fa Comision en su conjunto ¥ eu su prictica habitual, es forzosa la remi-
sién al volumen de GARCIA URETA, Agustin, La Comisicn Arbitral del Pais Vasco-
Régimen juridico y Resoluciones (1999-2002). Ofati: [VAP, 2003.
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bilitaban esta impugnacién judicial al declarar la inapelabilidad de
las decisiones de la Comisi6n, la propia Diputacién Foral de Alava
planted ante el Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad au-
tdnoma, la necesidad de una cuestién de inconstitucionalidad ante
el Tribunal Constitucional, por considerar que infringia el legisla-
dor ordinario, tanto estatal como autondmico, los articulos 24.1,
53.1,106.1, 117.3 y 117.5 de la Constitucion.

La Sala de lo Contencioso-administrativo de este Tribunal,
abrid un periodo de alegaciones y audiencia a las partes y al Minis-
terio Fiscal, sobre la pertinencia de plantear dicha cuestidén de
inconstitucionalidad, contra la inimpugnabilidad de los acuerdos de
la Comisién. Tanto el Ministerio fiscal como la Comisién Arbitral
se mostraron en contra de la admision de la Cuestién. Sin embargo,
evacuados los informes, la Sala de los Contencioso-administrativo
emitio un auto (ponente el magistrado DA SILVA) el 6 de noviem-
bre, que acordaba plantear ante el Tribunal Constitucional 1a Cues-
tién de inconstituciopalidad por considerar que infringian los arti-
culos controvertidos diversos preceptos de la Constitucién, asi
como el articulo 10.6 del Estatuto, puesto que las razonadas argu-
mentaciones de la Comision Arbitral y del Ministerio fiscal no han
conseguido, sin embargo, disipar toda sombra de duda del dnimo
del Tribunal.

El 25 de noviembre, el Consejo del Gobierno Vasco plantca-
ba el incidente de nulidad de actuaciones previsto en la ley orgéni-
ca del Tribunal Constitucional, en relacion con el citado Auto, inci-
dente al que se sumaron las Diputaciones forales de Gipuzkoa y
Bizkaia.

Sin embargo, desestimada esta impugnacién, ¢l Tribunal
Constitucional ha admitido a tramite la citada cuestién de inconsti-
tucionalidad.

En la actual pendencia de la Comisidn Arbitral, cuyo futuro
se encuentra ligado a esa inservilidad en caso de aceptarse el cues-
tionamiento de sus resoluciones, pienso que la voluntad del estatu-
yente, si no expresada formalmente, era deducible de la propia
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creacion del drgano, cuyas raices solventadoras de conflictos en
las Conferencias de Diputaciones forales'*, anudan con un pasado
histdrico inmediato, la virtualidad presente de la Comisién Arbi-
tral. Ni qué decir tiene que el global edificio estatutario, también
sufrird una evidente fisura ante la practica marginacién del tinico
organo componedor de tensiones, como es el previsto a nivel insti-
tucional en el articulo 39 del Estatuto de autonomia del Pais Vasco.

4.4. La regulacién de las sefias de identidad: la cooficialidad
lingiiistica

La cuesti6n de la lengua propia, tal como define al euskera
el articulo 6 del Estatuto de autonomia’®, se ha comprendido como
uno de los temas testigos del desarrollo estatutario. Si bien se ha
revelado como cierto que no se puede obligar al conocimiento y
uso de una lengua por decreto, la tasa de crecimiento del conoci-
miento del euskera en la Comunidad auténoma del Pais Vasco,
denota el esfuerzo titanico de las diversas instituciones por norma-
lizar al euskera como lengua oficial con el castellano.

Diferente ha sido la perspectiva de Ja Comunidad foral de
Navarra, cuyo amejoramiento aceptaba para el vascuence el carde-
ter de lengua oficial en las zonas vascopariantes de Navarra. La
ley foral del vascuence, de 15 de diciembre de 1986'%, supuso el
débil desarrollo de este precepto estatutario, aunque se mantuvo
estrictamente a la zonificacién por dreas territoriales. Peor fue para
el euskera la tarea desarrollada por el Gobierno de Navarra a partir
de 1995, con UPN en solitario en el poder. De forma especial, se

194 Trata de estas Conferencias el libro ya citado de Joseba AGIRREAZKUENAGA.

1935 Sobre esta propiedad, las consideraciones de Iiaki AGIRREAZKUENAGA en
Cultura, lengua y hecho diferencial, en a obra colectiva Estado Autondmico y... op.
cit, pp. 233 y ss.

6 Acerca de esta norma las atinadas apreciaciones de MONREAL, Gregorio, La

oficialidad del euskera en Navarra. En Jornadas sobre el régimen juridico del euskera.
Ofiati: [IVAP. 1990. ‘
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redujo la valoracién y exigencia del vascuence en el acceso y provi-
sion de puestos de trabajo en la funcién publica, hasta extremos
tales que han llevado al Tribunal Superior de Justicia de la Comuni-
dad auténoma, a derogar, con reiteracion, medidas gubernamenta-
les sobre cl euskera, considerdndolas lesivas para el mismo.

Parece como si la lingua navarrorum fuera considerada
como un idioma a soportar, aceptdndolo a regafiadientes allf donde
estuviera implantada y restringiéndolo, en la medida de lo posible,
alli donde lo estuviera en menor grado. Naturalmente, desde esa
perspectiva gubernamental, {as Administraciones forales y locales
de Navarra debian quedar inmunes a toda posible contaminacién
del vascuence'”’. Esperemos que las aportaciones de la Carta euro-
pea de lenguas regionales y minoritarias del Consejo de Europa, de
5 de noviembre de 1992 y ratificada por el Reino de Espafia en
2001'%, con una recapacitacién hacia una mayor racionalidad y
ponderacion en las autoridades gubernativas del Territorio, orienta-
14 las politicas pablicas en una direccidén més acorde con los tiem-
pos ¥ las necesidades sociales'®.

Volviendo a la Comunidad del Pais Vasco y a su politica lin-
giifstica®™, no cabe duda del formidable esfuerzo desplegado para
alcanzar una real oficialidad, partiendo de la absoluta desigualdad
existente en la cinta de salida. Como sefial6 el I Mapa sociolingiifs-
tico®, desde 1981 a 1996, hay en la Comunidad auténoma 190.682
vascoparlantes mas, que corresponde en euskaldunes sobre un 31

7 Siguen siendo muy expresiva las opiniones de ESPARZA, A. y CHUECA, P.,
Planificacion lingiifstica en la Admimstracion foral y local de Navarra, Revista Vasca
de Administracion Piblica, ndmera 44 (T1), 1996,

1" Sobre esta Carta mi articulo Efcctos juridicos de la ratificacion por Espaiia de la
Carta Buropea de Lenguas regionales o minoritarias, Revista de Administracidn Pibli-
ca, 69 (11), (2004).

99 (timamente, AGIRREAZKUENAGA, [fiaki, Fl euskera en el marco del auntogo-
bierno: Propuestas de futuro, Revista Viusca de Administracion Piblica, 73 (11), (2005).

M {Ina version global en COBREROS, Edorta, EI régimen juridico de la oficiali-
dud del Euskera. Onati: IVAP, 1988.

1 publicado por €] Gobierno Vasco en Vitoria-Gasteiz en 1999,



por cien de la total poblacidn, habiéndose producido en estos diez
afios Ultimos, 1a progresién en igual sentido incluso acelerado.

Todo ello como efecto y resultado de una progresiva tarea en
la planificacién lingiiistica, de forma acelerada en las Administra-
ciones piiblicas, después de la ey de la funcién publica aprobada
en 1989. Con arreglo a unos indices de preceptividad establecidos
segin los diferentes mapas sociales y respondiendo a los varios
sectores institucionales (sanitario, ertzaintza, personal docente,
Administracién institucional...)

Por el contrario, poco se ha hecho a nivel de planificacién en
la Administracion periférica del Estado, todavia de forma mds agu-
da en la Administracion de justicia, lugar donde se han situado los
conflictos mas virulentos en el dmbito linguistico.

En sintesis, la politica lingiiistica de la Comunidad auténoma
se ha prevalido de altos niveles de consenso, no en balde fue impul-
sada por un Gobierno PNV-PSE, y ese consenso se plasmé en la
aprobacién de la ley de normalizacion del uso del euskera de 24 de
noviembre de 1982, norma que pasarfa substancialmente el control
del Tribunal Constitucional en su sentencia de 26 de junio de 1986.

De ahf otra de 1as cualidades del proceso: su global normali-
dad aplicativa, incluso en situaciones muy diferentes del primitivo
consenso. No de otra manera se entiende que de los 18.000 docen-
tes largos que han pasado por el tamiz de la acreditacién de perfi-
les lingiiisticos, sélo algo mds de un centenar y medio no han
alcanzado el minimo requerido. Las alertas sindicales para no
admitir Ja discriminacion por razén de la lengua, tampoco han
supuesto conflictos de alguna importancia, con excepcion del exis-
tente en la ensefianza secundaria.

Resta el solventar problemas detectados que siguen eviden-
ciando una manifiesta desigualdad. Asi, todos Jos indices revelan
que los alumnos que siguen el modelo A en la ensefianza (docencia
en castellano con una asignatura de euskera) acaban la escolaridad
sin un conocimiento minimo suficiente en la lengua propia, handi-
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capando a estos alumnos en relacién a las de los modelos B y D*2,
Del mismo modo que también se han denunciado déficits en los
servicios de Osakidetza o de la Ertzaintza.

Y sin embargo, més que en politicas pablicas ~hasta ¢l
momento claramente priorizadoras del euskera— esta lengua se juega
su futuro en su uso normalizado. Todas las instancias que han entra-
do en esta peliaguda cuestion, no han podido menos que admitir la
diferencia entre vascoparlantes y utilizadores habituales de la lengua
vasca. La voluntad social estd imponiendo, por el momento, la utili-
zacién muy mayoritaria del castellano. Tal vez sea en este dmbito
donde el euskera se estd jugando su futuro, con la expectativa, por
primera vez en la historia, de ceder al impulso de las lenguas indo-
europeas, al menos en el Ambito de las relaciones sociales.

4.5. El Derecho civil foral

Una vez superada la época de las compilaciones civiles fora-
les, consecuencia del Congreso de Zaragoza (1946)%%, que desem-
bocardn, entre otras disposiciones, en el Derecho civil foral de Biz-
kaia y Alava, de 30 de julio de 1959 y en el Derecho civil foral de
Navarra, mds conocido como Fuero Nuevo, de | de marzo de 1973,
se entré en la nueva era.

Navarra tomaria el tren rapidamente con el articulo 48 del
Amejoramiento®™, precepto que establecc en esta materia una re-

22 Como sefiala AGIRREAZKUENAGA (E7 Euskera en el marco del autogobier-
no... op. cit): ... en lu Comunidad del Pals Vasco, tras mds de veinticineo aitos de
autvgobiesno, no ha sido posible integrar en la educacion obligatoria un dnico mode-
lo lingiiisiico que garantice plenamente el conocimiento eficaz de ambas lenguas ofi-
cliates d todos loy alumnos. Fin MONREAL ZIA, Gregorio (et al.), 15 aiios de la ley del
Fuskera en la Educacion, Administracion y Medios de Comunicacidn. Donostia: Eus-
ko Ikaskontza, 1998.

M (litimamente sobre este proceso MUNOZ MACHADO, Santiago, £/ problema
de la vertebracion... op. cit., pp. 114y ss,

" Are 48.0: Navarra tiene competencia exclusiva en materia de derecho civil
Joral. 2, La conservacion. modificacion y desarrollo de la compilacion del Derecho
civil foral o Fuero Nuevo de Navarra se Hlevard a cabo en su caso, mediante ley foral.
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serva de ley foral, ademds de ser norma de las cualificadas de
mayoria absoluta, potencidndose en todo caso el citado Fuero Nue-

vo™™.

Mais complicado era el sistema del Derecho civil en la
Comunidad autdnoma del Pafs Vasco. La notoria disparidad de
régimenes forales civiles en su propio territorio producia una dife-
renciacion de regulaciones tal como expresa el articulo 10.5 del
Estatuto de autonomia’®. Bien pronto se hicieron esfuerzos por
aglutinar en un texto las diversidades territoriales, manteniendo lo
esencial de Bizkaia y Alava y su compilacién?’. Para tal fin se pro-
mulgd la ley de 1 de julio de 1992, cuyo juicio para la doctrina ha
sido favorable en su actualizacién del régimen foral de los dos
territorios citados, asi como supuso una evidente mejora de lo exis-
tente?®,

En el supuesto de Gipuzkoa, existia el régimen consuetudina-
rio del caserfo tan rigurosamente estudiado por Alvaro NAVAJAS™.
Para ello se dictd la ley de 26 de noviembre de 1999, que regulé, asi-
mismo, cuestiones hereditarias.

5 Por todos, DELGADQ, Jests, y DE PABLO CONTRERAS, Pedro, £I Derecho
civil Foral en el Amejoramiento en Derecho Piiblico Foral de Navarra.

X% Es competencia exclusiva de Ja Comunidad Auténoma: 5. Conservacion, modi-
ficacion v desarrollo del Derecho civil foral y especiul escrito y consuetudinario pro-
pio de los Territorios historicos que integran el Pais Vasco y la fijacion del dmbito
territorial de su exigencia.

Saobre este precepto y en visperas de la nueva ley, ASUA, Clara Isabel, Derecho
Civil Vasco. En la obra Estudios sobre el Estatuto de Autonomia del Pals Vasco. Ofa-
ti: IVAP, 1991, pp. 175 y ss.

M7 Asi, en estd direccién, EI Primer Congreso de Derecho Vasco: la actualizacion
del Derecho civil. Oftati: IVAP, 1983,

X Esta valoracion en MARTIN, Luis Carlos, El ensamblaje constitucional de los
derechos civiles forales: en especial el caso del Pais Vasco. En Estado Autonémico y
Hecho diferencial de Vasconia... op. cit., p. 211.

W L ordenacion consuctudinaria del caserio en Guipiizcou. San Sebastidn, 1975.
Recientemente, son destacables en este ambito foral institucional guipuzcoano, las
obras de KARRERA, Mikel Mari, Los arrendamientos riisticos histdricos a partir de
la realidad guipuzcoana, (Madrid, 1998) y La propiedad separadi del suelo v del vue-
lo: los rerrenos Ondazilegi (San Scbastidn, 2002).
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Si bien, como afirma Adridn CELAYA?'°: la moderna legisia-
cion ha puesto de relieve en muchos casos la superioridad del régi-
men foral sobre el tradicional Derecho romano-liberal, el argumen-
to de apoyo en la historia sigue siendo la fundamental explicacién de
la realidad actuatl del derecho foral civil en el Pais Vasco y Navarra,

4.6. El Concierto y el Convenio econémico

La Disposicién Adicional primera de la Constitucidn asumi-
rd el sistema peculiar exclusivo del Pais Vasco respecto de las
haciendas forales™', que se traducird, via estatutaria, en las tradi-
cionales figuras del Concierto Econémico para Alava, Gipuzkoa y
Bizkaia y en la del Convenio Econdmico para Navarra.

Distinciones entre Concierto y Convenio que podian hacerse
con ocasién del primer Concierto de 1981 (el caricter indefinido
del Convenio frente al plazo de vigencia temporal de 20 afios del
Concierto), pero que se han diluido en gran medida con ocasién
del nuevo Concierto aprobado por ley orgdnica de 23 de mayo de
2002, como bien recientemente y con innegable rigor, ha puesto de
reliecve Mikel ARANBURU?2.

Si que existe una notoria diferencia entre el actual Convenio
navarro®? y el Concierto para los tres Territorios histéricos, en una
problemdtica que nos retrotrac a la naturaleza juridica de las nor-
mas forales y a su control juridico, bien sea por la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa o por el Tribunal Constitucional.

M0 [Las instituciones civiles vascas: su siteacion actual y futuro. En Los Derechos
Histiricos Vascos... op. cit, p. 51

211 Hn cste sentido, la sentencia del Tribunal Constitucional de 12 de marzo de
1993 cierra lIa puerta de 1a Disposicién Adicional primera en ¢l dmbito reivindicativo
juridico-piblico, para los territorios no forales y sobre eventuales derechos historicos.

212 En su libro Provincias exentas. Concierto-Convenio. bdentidad colectiva en la
Vusconia peninsutar (1962-2005), Serie Echegaray, 1. San Sebastidn: Fundacion para
cl Estudio del Derecho Histérico y Auronémico de Vasconia, 2003.

*3 Sobre el mismo y su problemilica, es necesariu la lectura del reciente libro de
Fernando DI LA HUCHA TEJEDOR. El Régimen juridico del Convenio Econdnico
de lo Comunidad Foral de Nuvarra, op. cit.



En este plano, seflala acertadamente Fernando DE LA
HUCHA?", ese factor derivado del diferente rango de las normas
de los Territorios histdricos y de la Comunidad Foral de Navarra,
estd produciendo una evidente distorsidn, puesto que mientras las
normas forales son susceptibles inicamente de impugnacion ante
la jurisdiccion contencioso-administrativa del Tribunal Superior
de Justicia, o en su caso del Tribunal Supremo, no sucede lo mis-
mo en el caso de las leyes forales de Navarra cuya impugnacion
solo cabe plantearla ante el Tribunal Constitucional. El resultado
bien visible, y no se estd seflalando nada nuevo, es que normas
practicamente idénticas en contenidos, aungue unas con forma de
ley (Navarra) o de meras normas forales (Territorios histdricos de
la Comunidad), mientras las primeras no han sido ni siquiera
impugnadas ante ¢l Tribunal Constitucional, las segundas han
sido objeto de sistemdticos recursos contenciosos ante el poder
judicial ordinario, corriendo €stos una suerte variada pero siem-
pre en dificil pendencia. Para DE LA HUCHA*" esta dicotomia
tan diferente, esconde una division eatre regimenes forales bue-
nos y malos en funcién de la mayor o menor presencia (e influen-
cia) de partidos nacionales en el gobierno de la Comunidad.
Explicacién para eniender diferentes posiciones cara a unas
determinadas normas de contenido curiosamente muy semejante
sino similar.

No obstante, la vuelta de la mirada a las normas tributarias
y fiscales forales (las del Parlamento foral obviamente escapan a
esta problemadtica), vuelve a ser pertinente cara a una posible
clarificacion fiscal, que me permito anunciar, todavia no ha lle-
gado.

Debe de hacerse asi, puesto que el drabito material de
determinadas Normas forales, prevalidas de lo dispuesto por el

24 En su ponencia Hacienda autondmica y Hecho Diferencial. En Estado Autond-
mice y Hecho Diferencial... op. cit., p. 287.
313 Ponencia cit. p. 287.
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vigente Concierto econémico®’®, coincide plenamente con espa-
cios reservados a la ley o regulados por la misma; asi se com-
prueba con la reserva de ley que alcanza a la determinacion de los
elementos esenciales del tributo, que es precisamente un espacio
de atencion reconocido a las sucesivas Normas forales dentro de
un sistema tributario propio de cada Territorio histérico y no a las
Instituciones comunes®!’.

Tal como ha hecho notar Ignacio ZUBIRI?'®, por lo tanto
el Gobierno Vasco no recauda ningdn impuesto, a pesar de que
podria crear impuestos propios, de modo que todos los impues-
tos bdsicos los regulan, gestionan y recaudan las Diputaciones
forales.

Si se habia elucubrado sobre las Normas forales tributarias,
partiendo de datos tales como que una Norma foral reguladora de
un determinado impuesto, normalimente desplazaba en el territorio
foral a Ja normativa del mismo Estado?"?, cumpliendo dicha norma,
precisamente por derivar de un drgano foral y actvar en la concreta
materia tributaria, las exigencias provenientes del principio de
legalidad y también de reserva de ley?®.

28 Recuérdese el articulo 1. Uno: Las Instituciones competentes de los Territorios
Histaricos podrdn mantener, establecer ¥ regular, dentro de su rerritorio, su régimen
tributario.

27 1 a sentencia del Tribunal Constitucional de 22 de diciembre de 2004, tras refe-
rirse a estas Normas forales como manifestaciones de la autonomia de que gozan los
Territorios historicos del Pais Vusco, siendo susceptibles de revision por la jurisdic-
cidn contencloso-administrativa, concluye: Cada Territorio histérico o provincia inte-
grante de la Cornunidad Awtdnoma del Pals Vasco conserva su propio sistema tributa-
rio, siendo éstos y no la Comunidad awdnoma —-conforme af articulo 41 del Estatuto—
los que tienen competencia en materia wributaria {...]

% En su artfculo La presidn fiscal efectiva (andlisis juridico-econdmico) en el
volumen colectivo Jornadas de Estudio. Concierto y Convenio Econdmico. San Sebas-
tidn: Busko Tkaskuntza, 2002, pp. 170-171.

29 Ein este sentido, IIMENEZ ASENSIQ, Ratael, Ef sistemna de Fuentes... op. cit.,
p. 166,

20 Sobre estas Normas, LASAGABASTER, Ifiaki, Algunas consideraciones en
torno al régimen juridico de [as Normas Forales, en la obra colectiva Jornadas de Estu-
dio. Concierfo y Convenio... op. cit., p. 160.



Por supuesto que se han perfilado en la propia ley del Con-
cierto —y, ldgicamente del Convenio también—, limites a esta
amplia potestad normativa, siguiendo una serie de principios gene-
rales (respeto de la solidaridad, atencion a la estructura general
impositiva del Estado, coordinacidn, armonizacién fiscal y colabo-
racién con el Estado...), que han modulado -y modulan- la propia
potestad foral, dando origen a una abundaate jurisprudencia, tanto
de los Tribunales superiores de justicia de la Comunidad foral de
Navarra como de los de la Comunidad auténoma del Pais Vasco?'.
Como es notorio, también han tenido ocasion de intervenir diver-
sos O6rganos de la Union Buropea.

Se astste a un proceso judicial, oscilante o incluso contradic-
torio, cuye punto final todavia no ha llegado. Tratando de mencio-
nar unos momentos claves y partiendo de épocas cercapas, es per-
tinente mencionar sendas sentencias del Tribunal Supremo, de
fecha 27 de septiembre y 30 del mismo mes, del afio 1999, en
recursos interpuestos inicialmente por el abogado del Estado con-
tra las respectivas Normas forales de las tres Territorios histéricos
reguladoras todas ellas del impuesto de sociedades. La primera de
estas sentencias (707/1999), desestimé integramente el recurso
planteado por el abogado del Estado, mientras que la segunda
(718/1999), estimé parcialmente el recurso interpuesto, anulando
un articulo (el 26) dc las tres Normas forales.

En sintesis, 1as dos sentencias proclamaban la plena validez y
garantia de la autonomia fiscal foral, perfilande una doctrina que
parecia llamada a perdurar v que sin embargo no duraria un quingue-
nio. Dicha doctrina, a grandes rasgos, venfa a sefialar lo siguiente:

- En el gjercicio de la autonomia fiscal las Normas forales
podian establecer diferencias en la regulacion de los tributos con-
certados.

2! Sobre estos conflictos judiciales, los trabajos de Fernando DE LA HUCHA,
José Luis VIVANCO, Elena RETA y Pedro UGALDE en Jorradas de Estudio. Con-
cierfo ¥ Convenio Econdniico... op. cif.
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- Los tdnicos limites de esa autonomia fiscal eran el respeto
de la estructura general y las reglas que a ley del Concierto con-
cretaba para cada impuesto, as{ como los principios armonizadores
que se establecian en sus propios articulos.

- En todo caso, las diferencias en la regulacion de los tribu-
tos podian estar basadas en la consecucion de fines de politica
social y econ6mica, tales como el fomento del empleo, la defensa
del medio ambiente, o de otra indole, siempre que guardasen una
coherencia con el fundamento del tributo y respetaran el deber de
contribuir de acuerdo con la capacidad econémica, la progresivi-
dad fiscal, etc.

- Rechazada la preceptiva vniformidad con la legislacién
estatal, las dos sentencias judiciales afirmaban la validez constitu-
cional de los denominadas puntos de conexidn (domicilio y lugar
de realizacién del hecho imponible) como delimitadores de los
ambitos de aplicacion de los tributos que se relacionan mediante
férmulas de desplazamiento.

Con la voluntad manifiesta de conseguir la paz fiscal, se
asiste asi al acuerdo entre el Gobierno central, ¢l vasco y las tres
Diputaciones forales, en el afio 2000, ratificindose la misma con la
promulgacién de la vigente ley del concierto econdémico (afio
2002) y con la conformacién de determinados érganos arbitrales
de participacién conjunta por representantes de la Administracion
del Estado, del Gobierno Vasco y de las tres Diputaciones forales;
o6rganos tales como la Comision Mixta del Concierto econdmico
(articulo 61 y siguientes de la ley), Comision de Coordinacién y
Evaluacién Normativa y la Junta Arbitral (articulo 65 y signientes),
formado éste dltimo por tres miembros cuyo nombramiento se for-
malizard por el Ministerio de Hacienda y el Consejero de Hacien-
da y Administracién publica. Esta Junta Arbitral se encaminaba a
resolver todo tipo de conflictos en aplicacién del Concierto, siendo
sus decisiones susceptibles de recurrirse ante la jurisdiccién con-
tencioso-administrativo. Por dltimo, la inoperante Comisién de
Coordinacion y evaluacién normativa (arts. 63 y 64).



Un punto de inflexién, premonitorio de un inmediato futuro, lo
sefialaba la sentencia del Tribunal Constitucional 96/2002, sobre la
regulacién de los beneficios fiscales en el Pais Vasco y Navarra™.
Esta sentencia declaré inconstitucional la disposicion octava de la ley
estatal 42/1994, de 30 de diciembre, de medidas fiscales administrati-
vas, en Jo relalivo a los beneficios fiscales en Navarra y Pais Vasco.
Sentencia que planteada ante un recurso de la Comunidad auténoma
de La Rioja, proporcionaba respuesta a la consideracién de esta
Comunidad sobre que dicha disposicién era arbitraria y contraria al
principio de igualdad, al distinguir, de forma no razonable, entre quie-
nes residen en Espaiia, de aquellos otros que no lo hacen, a fin de que
los extranjeros puedan acogerse a los beneficios previstos en esta ley
si operan en Jas Comunidades auténomas del Pafs Vasco y Navarra.

Para nueve de los miembros del Tribunal Constitucional, la
inconstitucionalidad de esta disposicidn se encontraba en su altera-
cién de las libertades de empresa, residencia y circitlacidn, al pro-
ducirse una fragmentacién del mercado, con quiebra de la unidad
del orden econémico, que considerada asi, introducia unos obstd-
culos para un colectivo de suojetos, los residentes en territorio
comdn, que competian en situacion de desventaja, puesto que en
opinién de la mayorfa del Tribunal, habfan de ofrecer sus produc-
tos a un coste superior al de aquellos otros que eran beneficiarios
de la ayuda estatal®**.

1

222 Sobre esta sentencia, el comentario de CARRILLO. Marc ¥ L.OPEZ, Héctor en
¢l Informe Comunidades Autonomas 2002 (Barcelona, 2003, p. 453)

33 F1 voto particular de dos micmbros det Tribunal sc basaba en tres hechos noto-
rios: uno, que la disposicién octava controvertida no se producia entre los residentes en
territorio espaiiol, sino que s6lo se dirigia a los residentes en la Unién Curopea no espa-
iioles; dos, la ruptura que esta sentencia suponia con la doctrina anterior consistente en
rechazar los juicios de adecuacion de una norma de ejecucion de derecho comunitario a
dicho ordenarmiento, pues la sentencia subraya que el conrecto cumplimiento de la deci-
sidu de la Comisidén Europea que motivé la inclusion del precepto anulado, hubiese sido
el suprimir log beneficios fiscales forales; tres, argumentaron sobre un exceso de juris-
diccidn en la semtencia, al enjuiciar de hecho normas tributarias del Pais Vasco y Navarra
que no fueron impugnados en su momento, sin que ademds estas Comunidades auténao-
mas hubieran sido parte en el presente proceso sobre su constitucionalidad.
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Porque era precisamente en el marco de la Unién Europea
donde se estaba cuestionando la potestad financiera de las institu-
ciones foralcs vascas, con la cvidente paradoja puesta de relieve por
Fernando DE LA HUCHA™, que desde Europa no se comprendia
muy bien cémo el Estado espaiiol podia defender en los foros
comunitarios, normas y medidas forales que combatia mediante
recursos en e} ambito interno, utilizando ademds argumentos que,
en muchas ocasiones, son similares a los empleados por la propia
Comisién. Una mucstra de la posicidn europca la proporcioné la
sentencia del Tribunal de primera instancia de la Unidn, de 6 de
marzo de 2002, en el asunto RAMONDIN/Comision, en la que ana-
lizando las ayudas econdémicas provenientes del Gobierno Vasco y
de la Diputacidn foral de Alava a diversas empresas radicadas en
este territorio, concluia que las mismas podian distorsionar la com-
petencia y afectar a los Estados miembros; apreciacién que sin
cuestionar formalmente la autonomia fiscal de las instituciones vas-
cas, s{ afirmaba que en el ejercicio de esta autonomia debian cum-
plirse las obligaciones del Tratado en materia de ayudas. Del mismo
modo, el 23 de octubre de 2002, el mismo Tribunal emit{a una sen-
tencia, declarando ilegales las ayodas fiscales vascas, de reduccion
de la base iraponible del impuesto de sociedad, y el crédito fiscal
del 45 por cien de determinadas inversiones.

En este panorama irrumpe la sentencia del Tribunal Supremo
de 9 de diciembre dc 2004 (ponente FERNANDEZ MONTAL-
VO, que resolvia por dltimo el recurso interpuesto por la federa-
cién de empresarios de La Rioja y que anulé diversas preceptos de
las diferentes normativas forales del impuesto de sociedades; de for-
ma particular el articulo 29 que establecia en este impuesto un gra-
vamen del 32°5 por cien frente al 35 por cien del régimen comuiin;

¥ Hactenda autondmica. .., p. 288.

2% Sobre esta cuestién en general, incluida esta seatencia, es obligada la referencia
a la poncncia de BENGOETXEA, Joxerramen, La soberanfa Fiscal de las Jumtas
Generales y el Derecho Comunitavio. En [a obra colectiva Las Junras Generales de
Gipuzkoa... op. cir. pp. 193-204.



prevaliéndose de ser ayuda de Estado, sin haberla comunicado a Ia
Comision y de infraccion del principio de presion fiscal efectiva.

Exigencia de mimetismo de la normativa del Estado por par-
te de los 6rganos forales, que ha llevado a la vista de dicha senten-
cia y su confusa doctrina, a calificar a esos dérganos en su faceta
concertista CoOMo Meros amanuenses fiscales.

La doctrina®*’ ha denunciado la retérica desigualdad tributa-
ria en la que se basa esta jurisprudencia, asi como su actuacién direc-
ta sobre Normas forales basadas en el Concierto y la diferencia que
en disposiciones de igual contenido, existe para disposiciones deriva-
das del Convenio. Malos vientos en todo caso, no tanto para la letra
de la ley orgénica del Concierto econémico, sino para sus aplicacio-
nes y ejecuciones. Si puede afirmarse con fundamento que la ley del
Concierto econémico, en cuanto norma atributiva de competencias,
forma parte del bloque de la constitucionalidad y dispone de una fun-
cion estatutaria®®, siendo una norma indisponible para el legislador
estatal o autonémico, el cuestionamiento frontal de la potestad tribu-
taria de los estrictos drganos forales, la no determinacion de la consi-
deracion como leyes formales para las normas forales en el dambito
tributario, el continuo ataque respecto de cualquier disparidad en
relacion al régimen comuin, sitdan al Concierto econdmico —que no
por cierto al convenio navarro— en uno de los momentos mds dificiles
y controvertidos de su historia contemporanea.

Habiendo finalizado este trabajo, se publica la sentencia del
tribunal de justicia (gran Sala) europeo, de 6 de septiembre de 2006,
en demanda presentada por fa Repiblica portuguesa y apoyada por
el Reino de Espafia y el Reino Unido de Gran Bretatia e Irlanda del

26 Asi 1o hace MARTINEZ BARBARA, Gemna, ;Son los territorios histéricos
meros amanuenses fiscales? Sentencia def Tribunal Supremo de 9 de diciembre de
2004, Aranzadi. Jurisprudencia triburaria. 22, (2004), pp. 9-12.

227 Por todos y dltimamente COELLQ, Carlos, Derroteros institucionales... op.
cir., pp. 146 y ss.

2% Asi, con referencia a la anterior ley concertista, JIM ENEZ ASENSIO, Rafael,
El sistema de fuentes... op. cit., p. 136)

136



Norte, contra la Comisién de las comunidades europeas, en su deci-
sion relativa a la parte del régimen que adapta el sistema fiscal nacio-
nal a las particulares de la regién auténoma de las Azores en lo refe-
rente a la reduccion de los tipos de impuesto sobre la renta.

Sentencia que establece una doctrina general que al afectar
al concierto y convenio econémico, puede servir de fuente de solu-
cion de tanto conflicto en curso y en relacién a determinadas sen-
tencias, como la del tribunal supremo espafiol de 9 de diciembre de
2004.

Me limitare a reproducir un apartado de la sentencia:

67. Como ha sefialado el abogado general en el punto 54 de
sus conclusiones, para que pueda considerarse que una decisidn
que se haya adoptado en estas circunstancias lo ha sido en ejerct-
cio de atribuciones lo suficientemente autdnomas es necesario, en
primer lugar que sea obra de una autoridad regional o local que
desde el punto de vista constitucional, cuente con un estatuto
politico y administrativo distante del Gobierno central. Ademas,
debe haber sido adoptado sin que el Gobierno central haya po-
dide intervenir directamente en su contenido. Por dltimo, las con-
secuencias financieras de una reduccidn del tipo impositivo na-
cional aplicable a las empresas localizadas en la regién no deben
verse compensadas por ayudas o subvenciones procedentes de
otras regiones o del Gobierno central.

Trio de requisitos que parece que cumplen sobradamente 1os
drganos forales en su potestad tributaria, incluso con el argumento
de la sentencia, que también asumen las consecuencias politicas y
financieras de la medida. Argumentos que dan pie a entender —sal-
vo declaracion en contra— practicamente zanjado el debate ante la
vinculatoriedad en toda la Unidn de la doctrina existente en dicha
sentencia.

4.7. La bilateralidad negocial

Se ha aludido en el interior més profundo del hecho diferen-
cial de Vasconia, a la construccién permanente de la teoria foral



basada en e/ Pacto con la Corona en su momento, con las institu-
ciones representativas después. Doctrina pacticia que si discutida
en sus origenes v realidades historicas®®, sc acredita con las con-
notaciones de acuerdos sucesivos y necesitados de igual consenso
para alteraciones del statu quo.

Todo ello se traducia en la actualidad en un régimen de
estrictas relaciones bilaterales por parte de las comunidades forales
con las instancias centrales, al margen, por o tanto de un plantea-
miento general de multilateralidad en el interior del conjunto de
Comunidades auténomas del Reino de Espafia.

En el transfondo se hallaba la extendida conviccién que la
bilateralidad en la relacion entre los territorios vascos y la monar-
quia y el Estado, constitufa un elemento clave del pensamiento
politico tradicional vasco, soportando las reivindicaciones forales
y autondémicas de los dos siglos pasados®. Muestras ultimas de
esta doctrina se comprobardn con el inmediato pasado vasco.

En la actualidad con los pies asentados en el constituciona-
lismo, se perciben huellas de este bilateralismo pacticio, comen-
zando por aquellas necesarias formulas consensuadas perceptibles
en la normativa del Concierto y Convenio econdmico. Si en ¢l
supuesto del concierto existia palpable la idea subyacente de un
pacto que se materializé con ocasion de la formalizacion de la ley
del 2002, la misma también es visible con la emergencia -ya cita-
da— de 6rganos paritarios de resotucion de conflictos, devinicndo
de forma bien expresa en la misma formulacion de la disposicién

adicional segunda de esta norma®'.

2% Sabre a personalidad, obra y finalidad de uno de los mds acendrados criticos de
ta construccion del pacto, el trabajo de Gregorio MONREAL sobre Juan Antonio
LLORENTE, cedido amablemente por su autor, de pronta publicacion,

2 MONREAL ZLA, Gregorio, La base foral def Plan del Lehendakari IBARRETXE.
En Estudios sobre la Propuesta politica para la convivencia del Lefiendakari Ibarretxe
[Presentacion de José Manuel Castells Asteche], Ofiati: Instituto Vasco de Administracidn
Publica, 2003, pp. 125,

™ Uno. Cualquier modificacion del presente Concierto Econdmico se hurd por el
nrismo procedimiento seguido para su aprobacion.
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Exigencia pactista que se encuentra corregida y aumentada
en el convenio de la Comunidad foral de Navarra®?. Ya la ley del
Amejoramiento recogia bien expresivamente, que dicho Convenio
econdmico poseia una naturaleza paccionada (articulo 45.4); natu-
raleza que incluso ha sido asumida por el propio Tribunal Consti-
tucional. En su sentencia de 2 de noviembre de 1989 se afirmaba lo
siguiente:

Desde los inicios del sistema del Convenio econdmico, en ¢l
procedimiento de su elaboracidén y aprobacion se han distinguido
dos fases: por una parte, una fase de negociacién entre la
Diputacion {oral y el Gobierno de la Nacidn, que se plasmaba en
un texto acordado por ambas partes; y en segundo lugar, la pres-

tacidn de fuerza normativa a este texito por parte del Estado
mediante el instrumento normativo correspondiente.

La pretension reivindicativa sita en ese relacionismo bilate-
ral, mas perceptible en su constancia en la Comunidad auténoma
del Pais Vasco, se plasma en un deseo persistente en la propia pra-
xis politica del Gobierno Vasco®™.

Son numerosos y variados los casos ejemplares de ese dife-
rencialismo en el nivel relacional, desde la perspectiva de la
Comunidad mencionada. Asi se puso de relieve con el frustrado
intento de reforma del Senado, que se intent6 con intensidad en la
década de los 90, para aplacarse después hasta su aparicién en un
reciente programa revisionista. Pues bien, asi se comprucba con la

Dos. En el caso gue se produjese una reforma en el ordenamiento juridico tribu-
tario del Estado que afectase a la concertacion de los tributos, produjera una altera-
cién en la distribucion de competencias norinativas gue afecte al dmbito de Lt imposi-
cion indirecta o se crearan nuevas figuras tributarias o pagos a cuenla, se procederd
por ambas Administraciones de conuin acuerdo a la pertinente adaptacion del presen-
te Concierro Econdmice « las modificaciones que hubiese experimentado el referido
ordenamiento.

Al respecto, in totum, DE LA HUCHA, Fernando. £1 régimen juridico del Con-
vento Econdmico... op. cit.

3 Sobre esta pretensidn, mi trabajo Intcgracion de Vasconia en el Estado espaiiol,
En la obra colectiva La institucionalizacion juridica v politica de Vasconig, Donostia;
Sociedad de Estudios Vascos, 1997, p. 59,
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voz de los representantes en esta camara del grupo vasco, su mani-
fiesta oposicién a la homogeneidad y trato igual para todas las
representaciones territoriales que se vislumbraba en el avance
hacia un Senado federal, por suponer que implicaba un obsticulo
insalvable para ese diferencialismo negocial y representativo pro-
pugnado por aquellos representantes.

En 1996 se alcanzé un pacto de gobierno entre el Partido
Popular y el Partido Nacionalista Vasco, que si bien fue rigurosa-
mente arrinconado cuando los vientos soplaron en otra direccién
de la confrontacion y el maximo tensionamiento, representaba el
casa de una negociacién bilateral y singular, al tener en cuenta en
exclusiva a la Comunidad auténoma del Pais Vasco.

En sus cinco puntos™, el pacto hacia referencia a las diferentes
materias litigiosas existentes a la sazén: el desarrollo estatutario pleno
afectado por la cincuentena de competencias pendientes de transfe-
rencia; la renovacion del Concierto econdmico (con el polémico
alcance de la afectacidn a los impuestos especiales); la formacién pro-
fesional continua; el patrimonio incautado durante el franquismo a los
partidos politicos nacionalistas y la explicitacion de un planteamiento
de futuro cara a posibles acuerdos especilicos en materia de desarro-
llo estatutario. Debilidades hipotéticas de un Gobiemno en minoria,
que bien pronto, merced a una mayoria absoluta, cuyos acuerdos se
romperian y pasarian al rancio bad! de la historia y de los mejores pro-
positos.

Una demostracién mas, esta vez si fructifera, de ese cauce
bilateral, lo constittye la Comisiéon Euskadi-Estado para asuntos
europeos, Comisién que despertd algunas ténues esperanzas, pero
que entrd, con la habitual rapidez, en la més irrelevante inanidad. Sin
embargo, su proposito tundacional, revelado por uno de sus mento-
res por la parte vasca, Andoni ORTUZAR, lo configuraba como
drgano de concertacion en las materias [de dmbito europeo] que
afectan en especial a la Comunidad Auténoma vasca o que tienen

¥ Recogidos en mi articuio anterior (Nota 2333, p. 80.
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para ésta una vertiente singular en funcion de su especificidad auto-
nomica. Efectivamente, el 30 de noviembre de 1995, se firmaba el
acta constitutiva de la denominada Comisién bilateral de coopera-
cién Administracién del Estado-Administraciéon de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, en relacién con asunlos concernientes a
las Comunidades europeas, perfilindose en tan trascendental mate-
ria, como un instrumento singular, encaminado a tratar, de mutuo
acuerdo, aquellas cuestiones en los asuntos europeos que afectasen
de modo exclusivo a la Comunidad auténoma del Pais Vasco; que
tvieran en ella una vertiente particular en funcion de su especifici-
dad autondmica, tal como declaraba el predmbulo del acta de consti-
tucion de la citada Comision®. Justo es reconocer que poco se ha
sabido de la misma, al menos en el plano funcional, desde su espe-
ranzadora constitucion.

4.8. El nivel relacional horizontal especifico

No habiéndose planteado y menos utilizado, las férmulas
abiertas de integracién entre la Comunidad foral de Navarra y la
Comunidad auténoma del Pafs Vasco, posibilidades reconocidas
potencialmente por la propia Constitucién (Disposicion Transito-
ria cuarta), asi como en los respectivos Estatutos de autonomia,
quedaban intactas las facultades de colaboracién entre ambas
comunidades, en tanta mencidn a esta posibilidad expresa y nomi-
nal, que es tnica en el conjunto estatutario. Faceta en la que se
explayaba con generosidad la ley de amejoramiento, en concreto
su articulo 70.2 y 3*%, Del mismo modo, aunque la alusion sea un

23 Sobre esta Comision bilateral, Ifiaki PARIENTE en su articulo publicado en el
volumen Estade auvtondntico ¥ Hecho diferencial... op. cit., p. 102 y ss.

38 Art. 70.2. Navarra podrd celebrar convenios con la Comunidad auténoma del
Pais Vasco y con las demds Comunidades autdonomas limitrofes para la gestion y pres-
tacidn de servicios propios correspondientes a las materias de su competencia. Dichos
comvenios entrardn en vigor a los veinte dias de su comunicacion a las Cortes Gene-
rales. 3. Previa autorizacion de las Cortes Generales, Navarra podrd establecer
Acuerdos de cooperacion con la Conumidad Auténomu del Pais Vasco y con otras
Conumidades Autionomas.
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tanto subrepticia o no particularmente explicita, el articulo 22 del
Estatuto de autonomia del Pafs Vasco®™'.

Posibilidades convencionales que no eran Obice para la
mencidn a un contexto mas amplio que el estrictamente bilateral,
espacio donde se va a desarrollar una intensa actividad de colabo-
racidn entre ambas Comunidades, al menos hasta que la exacerba-
cién partidista malogre hasta la mds minima huella relacional con-
junta®®, llegdndose a posiciones calificables de infantiles en su
obsesién separadora del vecino.

Desde el angulo fronterizo interestatal son varias las expe-
riencias colaboradoras entre ambas Comunidades, bien en solitario
o en compaiifa de otros territorios que fue lo més frecuente:

a) Las asociaciones de regiones fronterizas, Desde la tem-
prana (1971) Asociacién de Regiones Fronterizas Europeas, que
agrupando a unas 40 de estas realidades territoriales —entre ellas
Jas dos citadas—, pasando por la Carta europea de Regiones fronte-
rizas y transfronterizas (1987), por la que se instaba al Consejo de
la CEE a adoptar medidas concretas para superar los problemas
derivados de la existencia de fronteras en el interior europeo.

Llegando asf a la creacidon en Burdeos (1990) de {a Confe-
rencia de Regiones del Sur de la Buropa atldntica. La Comunidad
auténoma del Pais Vasco fue miembro inicial de la misma, adhi-
riéndose posteriormente la Comunidad foral. En la misma linea,
por Acuerdo de 4 de noviembre de 1983, se creaba la Comunidad
de trabajo de los Pirineos, a la que por parte de Espaiia pertenece-

kA

Art. 22.2.: La Comunidad Autdnoma podrd celebrar convenios con otro Terri-
torio Histdrico foral para la gestion y prestacion de servicios propios correspondien-
tes a las materias de su competencia, siendo necesaria su comumicacicn a las Cortes
Generales. A los veinte dias de haberse efectuado esta comunicacion, lox convenios
entrardn en vigor.

% Ademds de mi trabajo citado en la nota 231, en esta materia y en el mismo volu-
men, vid. IRIONDO, Xabier, La prdctica de la cooperacion descentralizada en Vasco-
nia, p. 125 y ss. y JAUREGUY, Gurutz, La institucionalizacion juridica y pelitica de
Vasconia desde la perspectiva de la Union Europea, pp. 149 y ss.
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rian las Comunidades de Aragdn, Cataluila, Navarra y Pais Vasco;
realizando hasta [a actualidad una notable politica de colaboracién
transfronteriza.

b) El Protocolo de cooperacion entre la Regidn de Aquita-
nia, la Comunidad Autdnoma de Euskadi v la Comunidad Foral de
Navarra. En 1992 se firmaba en Pamplona el citado protocolo por
los presidentes respectivos, TAVERNIER, ARDANZA y AL.LI
con la finalidad de establecer lazos comunes encaminados a una
politica de colaboracién mutua®™’. Al respecto se dotaban de una
serie de objelivos, entre ellos el fomentar todas las relaciones de
colaboracion que se susciten entre las instancias piiblicas, profe-
sionales y privadas que ejercen su actividad en cada una de las
decisiones (articulo 1).

Para tal fin, se constitufan unos fondos de cooperacidn trans-
fronterizos (articulo 2) y se creaba un Comité de enlace con las
Universidades de Aquitania, Navarra y Euskadi, desarrollando la
formacién comiin de los cuadros territoriales, con el fin de facili-
tar la relacion entre el personal de las tres Administraciones publi-
ca y la gestion de proyectos conjuntos (articulo 3).

Igualmente declaran su activo apoyo a las zonas fronterizas,
ante la amenaza de posibles desequilibrios econdmicos por la
supresion de fronteras estatales (articulo 5), circunstancia que
efectivamente tendrd lugar, con ocasion de la puesta en marcha del
Tratado de la Unién Europea y del Convenio de Schengen con
efectos, entre los dos Estados.

Finalmente, las tres regiones acordaron la creacion de un
organo denominado Comisién permanente institucional, encarga-
do de promover y de realizar el seguimiento de los objetivos y de

9 Considerando [ ... ] que las tres regiones disponen de un patrimonio cultural y
lingliistico comdn. Considerando la Carta de las Lenguas minoritarias o regionales
del Consefo de Europa, que concierne directamente la lengua y a la cultura vasca, que
las tres Regiones se proponen potenciar y estimular [ ... ] deciden {las mismas] estu-
blecer y desarvoliar en el marco de sus respectivas competencias relaciones instiiu-
cionales permanentes.
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las acciones en aplicacion del presente protocolo, asi como de la
coordinacién de los fondos para la cooperacién transfronteriza®*.
Una oficina permanente asegurara el Secretariado de este Organo
permanente (articulo 6).

En una primera apreciacidn, debe destacarse que la coopera-
cion prevista en el Protocolo fue en esta fase inicial de gran activi-
dad e intensidad, aumentando en calidad y nimero los proyectos a
medida que pasaba el tiempo, con una fructifera labor conjunta per-
ceptible en los sucesivos proyectos aprobados y puestos en marcha.

No es de extrafiar asi que el a la sazdn Vicepresidente del
Gobierno de Navarra, Miguel SANZ, con ocasion del prélogo de
una publicacién del anuario de instituciones y cargos electos de los
tres territorios, publicacién de fecha de 1994 vy realizada con fon-
dos de esos tres organismos en cumplimiento del Protocolo, mani-
festara lo siguiente, en actitud notoriamente elogiosa:

[...] Esta colaboracion entre las instituciones oficiales, se re-
fleja también en numerosas iniciativas de cooperacion entre enti-
dades publicas y privadas de todo tipo, ubicadas en cada una de
las tres regiones limitrofes... Por tanto es justo reconocer la
importante labor de quienes han hecho posible esta guia y reco-
mendar a los lectores su utilizacién como medio de consulta para
conseguir con ello un mayor nivel de colaboracién entre nuestras
Comunidades dentro del marco comun de Europa.

Pocos, muy pocos aios después, el nuevo Presidente del
Gobierno navarro de UPN, Miguel SANZ, siguiendo una politica
de nivel territorial superior, encauzada al aislamiento institucional
de la Comunidad auténoma vasca, romperia toda relacidn con
dicha Comunidad en el marco establecido por el Protocolo, que de
este modo y manera, quedaria gravemente lesionado. Actitud que
no serfa la primera, ni la ditima, como se podrd comprobar, pero
que supuso una cierta degradacion de las virtudes del Protocolo.

0 Bsta comisién —insisto en su nota de permanencia— estard compuesta por los
presidentes ejecutivos de los tres territorios y por otros cuatro miembros integrando en
su caso, un representante de las colectividades subregionales ronterizas.
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¢) El Tratado de Bayona. El Tratado entre el Reino de Espa-
fia y la Repiblica de Francia sobre cooperacién transfronteriza
entre entidades territoriales®*, tenia por objeto —una vez més— faci-
litar y promover la cooperacidn transfronteriza entre las entidades
territoriales francesas y espanolas. Las espafiolas la componian las
Comunidades auténomas del Pais Vasco, Navarra, Aragén y Cata-
lufia, asi come los Territorios histéricos, las provincias y los muni-
cipios pertenecientes a las cuatro Comunidades indicadas. Dichas
entidades territoriales podian crear 6rganos comunes para estudiar
cuestiones de interés mutuo.

Tratado de una efectividad escasa en la prictica puesto que
apenas se conocen acuerdos derivados de su contenido, pero que
revela un transfondo de necesaria y constante colaboracidn interte-
rritorial.

d) La via estatutaria de los Convenios bilaterales: el Acuer-
do de cooperacién entre la Comunidad foral de Navarra y la Co-
munidad auténoma del Pais Vasco.

La doctrina habia hecho notar la préictica ausencia de conve-
nios horizontales entre las distintas Comunidades auténomas en el
Reino de Espaiia, detalle significativo cuando en todos los Estados
compuestos de Europa es uno de los mds utilizados**. En mayor
medida en el supuesto territorial analizado, vistos los avales estatu-
tarios ya mencionados para la posible realizacién de convenios de
esta clase.

En 1996 aparecen a la luz publica una serie de acuerdos que
afectan precisamente a estas dos Comunidades. En un plano de
relaciones hasta cierto punto de orden menor, puede mencionarse
el Acuerdo suscrito entre el Pafs Vasco, La Rioja y Navarra para
adquirir en otras Comunidades auténomas, derechos de plantacion

3 Tratado que entr6 en vigor en el Estado espafiol el 24 de febrero de 1997, por el
correspondiente procedimiento de ratificacion.
242

Asi lo sefiala AJA, Eliseo, Valoracion general en Informe Comunidades Auto-
nomas. 1996. Barcelona, 1997,
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de viiiedos, asi como para gestionar coordinadamente la denomi-
nacidn de origen calificada Rioja.

Debe aludirse, ademas de sefialarse su cardcter conflictivo
por las suspicacias despertadas, al Convenio firmado entre los Go-
biernos de la Comunidad foral y la Comunidad auténoma del Pais
Vasco, para la captacion en Navarra de los servicios de Euskal Irra-
ti Telebista (EITB), firmado en Pamplona el 17 de abril de 1996.
Su posterior inaplicacién en su territorio por parte de la instancia
politica navarra, no impide que se destaque la importancia de dicho
Convenio desde un plano estrictamente cultural-lingiiistico, reali-
zado eso si, en un transitorio momento de distensidn, existiendo
igualmente otros acuerdos entre ambos Gobiernos, tal como las
cita Juan Cruz ALLL

I.a mayor importancia convencional la alcanza el Acuerdo
de cooperacion entre la Comunidad foral de Navarra y la Comuni-
dad aut6noma del Pafs Vasco?”, que pasamos a sintetizar, puesto
que sin lugar a dudas supone un hito y una experiencia novedosa
en la practica de relaciones intercomunitarias™*. Su antecedente
inmediato puede encontrarse en el acuerdo de coalicién del
Gobierno Vasco por parte del PNV y PSE-PSOE, en 1987. En el
mismo, entre otros puntos, se establecia lo siguiente: Asimismo, el
Gobierno Vasco estudiard y tratard en su caso con las autoridades
e instituciones navarras la posibilidad de establecer algiin organo
comun permanente, de acuerdo con las posibilidades legales exis-
tentes. Por su parte, el acuerdo del Gobierno de coalicién navairo
PSN-CDN-EA, suscrito en 1995, planteaba una cooperacién con la
Comunidad auténoma del Pais Vasco, promoviéndose junto con el
Gobierno de esta Comunidad, la creacion de una Comisidn inter-

3 Lasg claves y el propio nacimiento de este Acuerdo y de su posterior frustracion,
en ALLI ARANGUREN. Juan Cruz, La cooperacidn entre la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco y la Comunidad Foral de Navarra. Serie Humboldt; 1. San Sebastidn:
Fundacién para el Estudio del Derecho Histdrico y Autondmico de Vasconia, 2004,
(Nota 242)

3 Me remito a lo sefialado anteriormente por Eliseo AJA.
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gubernamental de cardcter permanente que mantendrd reuniones
periddicas vy cuyas decisiones se hardn efectivas, en su caso,
mediante los instrumentos juridicos previstos en la Constitucion,
la ley orgdnica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen
Foral y el Estatuto de autonomia para la Comunidad Autonoma
vasca. Bases legales claras y rotundas, por lo tanto, que facilitaban
1os posteriores acuerdos.

En esta cita de presupuestos y en igual sentido de la marcha,
el Acuerdo firmado por las fuerzas politicas vascas en Ajuriacnea,
en febrero de 1988%%, afirmaba la necesidad de propiciar e intensi-
ficar las relaciones entre ambas Comunidades, con la consiguiente
creacion de instrumentos especificos que respondieran a ias afini-
dades e intereses comunes de una y otra Comunidad.

El campo estaba suficientemente abonado para el Protocolo
firmado por fin, por los presidentes de las dos Comunidades el 25
de octubre de 1995, por el que sus gobiernos entendian convenien-
te propiciar y desarvollar en el marco de sus respectivas compe-
tencias, relaciones de colabovacion permanente, A tal efecto, se
declaraba explicitamente que era intencién comin del Gobierno
Vasco y del Gobierno de Navarra, el consensuar una férmula de
colaboracion gue establezca los mecanismos de coordinacion e
impulso de las relaciones entre ambas Comunidades {...] inclu-
yendo un Organo Permanente de Encuentro [...]

Este texto consensuado, fue posteriormente aprobado por
los dos Gobiernos y remitido y aprobado sucesivamente por los
respectivos Parlamentos; en el foral se aprobé el 11 de junio de
1996, con un resultado de 28 representantes a favor de la concesion
de la autorizacién al convenio (PSN, CDN, IU y EA) vy 22 ¢n con-
tra (UPN y el grupo parlamentario de HB).

245

Sobre este Acuerdo, asi como sobre toda fa documentacion que afecte a Ja auto-
nomia de Vasconia, la magna obra de TAMAYO SALABERRIA. Virginia, Autogo-
bierno de Vasconia, Desarrollo y crisis. (1978-2006). Documentos. Donostia-San
Sebastidn; Edicién a cargo de la Fundacion para el Estudio del Derecho Histérico y
Autondmico de Vasconta, Diputacidn Foral de Bizkaia, 2006, 8 Vols.
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El posterior decurso giré en torno a una cuestidn esencial: el
organo permanente de encuentro, tal como describe el volumen
citado de ALLI o menciona Martin RAZQUIN?%, al que se opone
frontalmente la representacion de UPN, por entender que era poli-
ticamente inaceptable, social y econdmicamente innecesario y
Jjuridico y administrativamente dudoso, término calificatorio en los
que se aprecia la firma de J.I. DEL BURGO.

Formalizado el Convenio, éste responde a una idea bdsica
sobre la que insistird posteriormente Javier BALZA>; las relacio-
nes entre estas Comunidades, tanto desde el punto de vista politi-
co, econdmico como social, deben superar el estadio de la rela-
cion de colaboracion puntual, esporddica y sectorial para
desarrollarse en un marco estable que promueva y facilite una
relacion general y permanente.

El Acuerdo posefa una clara finalidad explicitada en su arti-
culo 1, que consistia en establecer e impulsar un marco permanen-
te de cooperacion en aquellas materias que sean de su competen-
cia, segun el ordenamiento vigente. En cuanto a los objetivos
concretos propuestos, se enumeraban los siguientes: establecer y
coordinar la cooperacidn, coordinar politicas en el marco de los
acuerdos que se adopten; definir y poner en marcha iniciativas y
proyectos conjuntos; promover el intercambio de informacién ins-
titucional; realizar estudios € investigaciones de forma conjunta;
impulsar la colaboracién y el mutuo acuerdo; propiciar proyectos
de colaboracién; apoyar las relaciones con sus colectividades en el
exterior y trabajar conjuntamente en la consecucién de una Europa
en la que las regiones tengan un papel destacado.

%46 En su informe sobre Navarra del Informe Comunidades Autdnomas 1996 (Bar-
celona 1997).

7 En su ponencia en las [ Jornadas sobre las relaciones institucionales de la
Comunidad Foral de Navarra y la Comunidad Auténoma Vasca. (Pamplona. 1998,
Sociedad de Estudios Vascos). Participaron en estas Jornadas, Gregorio MONRE-
AL, Francesc de CARRERAS y Jaime Ignacio DEL BURGO, ademds de Javier
BALZA.
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El articulo 3, de innegable importancia, determinaba que
para el cumplimiento de dichos objetivos, se debia constituir un
Organo Permanente de Encuentro, con la pretendida finalidad de
institucionalizar un foro estable y permanente de relacién. El deno-
minado Consejo, maxima representacidn de ese drgano perma-
nente, estaba compuesto por los Presidentes de ambas Comunida-
des, mds tres miembros de cada Gobierno, y debia elaborar un
programa de actuaciones y objetivos. Cuando en su caso se requie-
ra articular juridicamente una determinada actuacién, se debia
hacerlo a través de los correspondientes convenios de cooperacion,
de conformidad con el ordenamiento juridico vigente.

Es conocido y ALLI lo ha descrito perfectamente, como el
Acuerdo aprobado pasé al Senado para su definitiva autorizacion;
institucion donde tras diversas vicisitudes el nuevo Gobierno de
UPN, salido tras la crisis y caida del Gobierno OTANO (chantaje
incluido), presentd en octubre un escrito de retirada de aquella
solicitud al Senado, sin que existiera oposicidn al mismo por parte
del PSN-PSOE. La Mesa del Senado, tras un informe juridico
favorable a dicha retirada por solicitud de una de las partes, acordo
aceptar su retirada.

De tal modo vy en medio de la crispacién consigniente, se
cortocircuitaba una posibilidad de relaciones solidarias, ante el
peso de la tension partidista. A partir de ese momento, y ha pasa-
do una larga década, la Comunidad foral de Navarra y la Comu-
nidad auténoma del Pais Vasco, han vivido de espaldas la una de
la otra, aunque la responsabilidad de tal hecho tenga nombre y
apellidos bien concretos, y a la vista de lo escrito por ALLI,
incluyen incluso algiin medio periodistico como esenciales pro-
tagonistas.

De esta manera una iniciativa considerada como positiva?®,
de cstablecimiento de un marco de relacién horizontal entre dos

2 En opinién de Eliseo AJA y su Valoracion general del {nforme Comunidades
Auténomas 1996. (Barcelona, 1997).
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Comunidades limitrofes, pasé a convertirse en un mero dato histé-
rico y a frustrar un posible nivel de relacidn entre afines.

Sintomaticamente, el Gobierno navarro y en fechas cercanas
a la finalizacién intencionada de aquella iniciativa, pretendio el es-
tablecer un nuevo Acuerdo de colaboracién con el Gobierno Vasco
asi como convenios de colaboracién similar con las Comunidades
auténomas de La Rioja y Aragén®®. Pero como en 1932 con el Es-
tatuto vasco-navarro, la frustracién de esta posibilidad supuso de
hecho la finalizacién del proceso estatutario navarro en el periodo
republicano, tampoco en este espacio se dieron mayores frutos en
el nivel relacional del Gobierno de Navarra con las mencionadas
instancias o con cualquier otra. Punto final, por lo tanto.

No se puede menos que mostrar la perplejidad de la critica
de UPN, centrada basicamente en el Organo Permanente de rela-
cidn, cuando ya en el Protocolo con Aquitania de las dos Comuni-
dades, aparecia una Comisién permanente, sin que despertara
mayores suspicacias. Ciertamente que cuando la globalizacion es
una realidad dificil de parar, cuando los lazos supraestatales se
anudan por encima de los propios Estados, cuando el maximo de
cooperacidn entre realidades territoriales es una exigencia y aspi-
racion incrustada en los nuevos tiempos, la descrita ruptura rela-
cional entre dos territorios contiguos, de historia y contenidos
autonémicos mas que coincidentes, presupone un residuo de épo-
cas bien anteriores y una imagen contradictoria con lo que se avi-
zora en el nuevo siglo, no entendible facilmente desde perspectivas
de solidaridad que deben mover a los pueblos.

9 Al respecto ALLY ARANGUREN. Juan Cruz, La cooperacion entre... op. cit.,
pp- 389 y ss.
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5. EL ACTUAL REINO DE LA INCERTIDUMBRE

Las paginas anteriores tratan de describir la existencia, difi-
cil de negar aunque siempre puede darse el caso, de determinadas
diferencialidades de todo tipo en la Vasconia peninsular. También
se acredita que los reconocimientos en principio diferenciales o
denotadores de particularidades, después se obscurecen en el
momento clave de su aplicacidén y contacto con la realidad; estas
distorsiones no estdn, por lo tanto, en el consenso inicidtico sobre
especificas figuras e instituciones, sinc que, se plantean y resuel-
ven en el momento, indudablemente mas importante, de las mate-
rializaciones concretas de aquello que existia en el abstracto nebu-
loso emparentado con “lo diferente”,

Por poner ejemplos significativos: no hay excepcién parti-
dista que realmente se oponga al Concierte o Convenio econémico
como institucién, del mismo modo que sf aparecen contradictores
cuando se trata meramente de aplicar la potestad normativa tributa-
ria foral basada en la férmula concertada —con relevante apoyo
jurisprudencial por cierto—; tampoco parece haber mayores 0posi-
tores a la organizacidn foral vasca, aunque no se acceda a permitir
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en consecuencia, el acceso a la estacidn de llegada Gltima de la
potestad legislativa formal; o se reconoce el caracter integral de la
Ertzaintza, lo que no es 6bice para que la Audiencia Nacional utili-
ce como instrumento policial ordinario a las fuerzas y cuerpos de
seguridad del Estado; o por concluir con otro ejemplo, la ensefian-
za estatutaria se apoya en la actualizacion del régimen foral, sin
que hasta el actual momento se detecte en el &mbito normativo, la
mds minima singularidad respecto del comiin autonémico...

Por ello el titulado de este epigrafe, que tiene también un
cierto sentido conclusivo al menos de la coyuntura presente. Pues-
to que existe, por fuerza de la situacién politica, un amplio espacio
de inseguridad en lo que hasta ayer mismo se mostraba como claro
y evidente. Nubarrones que afectan al diferencialismo vasco que
parece relegado en determinadas concepciones a otras prioridades;
que no parece esta cuestidn estar de moda, como lo estuvo en tiem-
pos no muy pretéritos; que se erige en una reitvindicacidn simple-
mente nacionalista y por lo tanto, desde la perspectiva centralista,
desechable de entrada, mas que de una exigencia comunitaria vas-
ca derivada de serios planteamientos de fondo.

Desde el puro ambito de las constatactones y en relacion con el
objeto del andlisis a punto de concluir, expresaré unas pocas constata-
ciones de un tiempo y un pais, con la intencionalidad de situar los
hechos diferenciales de Vasconia, en su mds contempordnea proyec-
cion®®. Citaré algunos de estos datos reveladores del entorno y del
juego que estdn dando los principios estructurales, el ordenamiento
especifico, etc., que hasta ahora habian propiciado o al menos permi-
tido, la construccion y existencia del particularismo de Vasconia.

a) La primera de estas comprobaciones es la absoluta supe-
ditacién en la intensa coyuntura actual, de cualquier planieamiento
de aumento del autogobierno, al paralelo e independiente proceso

0 Sobre 1a problemdtica actual, Jas sensatas reflexiones de EZEIZABARRENA,
Xabier, La ciaboga infinita. Una vision politica y juridica del conflicto vasco. Zarautz,
2005.
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de normalizacidn politica, con el transfondo del final de la violen-
cia terrorista de ETA. Se posterga de tal manera, la reivindicacién
del cumplimiento estatutario, del desarrollo del mismo, incluso de
la aprobacién de nuevas férmulas pactistas de consolidacién del
autogobierno.

De tal modo, que el tren que lanzado por el Lehendakari
IBARRETXE en los albores del nuevo siglo —y precisamente en
plaza madrilefia— en cuya exposicién se proclama la necesidad de
un Pacto de Estado que permita un nuevo marco basado cn los
derechos histdricos; que se expande en sus posibilidades con el
programa de gobierno triunfador consecuencia de las elecciones de
mayo del 2001; que se presenta en sociedad, o sea en el Parlamen-
to, con el titulo de una Propuesta politica para la convivencia, tex-
to objeto de inmediatas y fuertes criticas de todo tipo a nivel de
partidos politicos estatales y de una doctrina acorde; asi como tam-
bién de andlisis plurales y ponderados®!. Documento principal que
desembocaria en la Propuesta de Estatuto de la Comunidad de
Fuskadi, que avalado por el Gobierno tripartito de la Comunidad
autonoma, revalidado por mayoria absoluta del Parlamento Vasco
en su sesién del 30 de diciembre del 2004, y rechazado —al parecer
afectado desde sus origenes por un virus cancerigeno contagioso—
sin entrar en negociacién alguna, por ¢l Congreso de Diputados el
1 de febrero del 2005%%2,

! Me permitiré 1a osadia de citar en exclusiva una muestra en esta dltima direc-
cién, obviando la multitud de instrumentos virulentos de atague, ademds de inmiseri-
cordes. Me refiero a Los Estudios sobre la Propuesta Politica para la Convivenciu del
Lehendakari IBARRETXE (Oftati: IVAP, 2003), en cuya organizacion algo tuve que ver.
Las dos cualidades citadas —pluralismo y ponderacion- se ven reflejados en el elenco de
ponentes, cuya sola cita asi lo acreditan: Michael KEATING, Enric ARGULLOL, Joxe-
rramon BENGOETXEA, Xabier EZEIZABARRENA, Demetrio LOPERENA, Grego-
rio MONREAL, Bartolomé CLAVERQ. Gurutz JAUREGUI, Marc CARRILILO,
Ferrin REQUEJO, Tgor AHMEDQ, Luis LOPEZ GUERRA, Taaki LASAGABASTER,
Joaguin TORNOS, Tiaki AGIRREAZKUENGA, Juan José SOLOZABAL, Javier
CORCUERA, Javier CANO, Miguel HERRERO DE MINON, Carlos COELLO.

¥ Sobre este texto y sus avatares e incognitas subsiguientes, mi trabajo cn la
Revista Aragonesa de Administracion Piiblica, ndmero monografico VIIL (20035).
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Existieron otros proyectos igualmente reformistas, incluso
—es preciso reconocerlo— de gran extensién autonémica. En este
apartado pueden subsumirse Las Bases para la actualizacion y
reforma del Estatuto de autonomia presentado en un hotel por el
PSE; o El Estatuto para una Comunidad federada vasca al Estado
federal espaiiol, obra de Ezker Batua-Berdeak®*. Documentos de
interés aunque no se ha vuelto a hacer mencién de ellos después de
su original lanzamiento, al menos hasta el hoy mismo.

Sin embargo, esta oleada de Estatutos del siglo XXI*™, alos
que se afaden los sucesivos proyectos presentados en territorio
vasco, que tienen una preclara y evidente culminacion con el Esta-
tuto de Catalufia, se congelan en Vasconia, tanto en la Comunidad
autdnoma como en la foral. En esta 1iltima ni siquiera se superé en
la actualidad, el primer paso.

Pese a to cambiante de las coyunturas y el riesgo de que lo
afirmado en estas lineas, quede superado por el giro de las fuerzas
politicas o por las consecuencias del préximo evento electoral, la
pretensién de un nuevo Pacto politico con el Estado por parte vas-
ca parece asi aplazarse sine die, en paciente espera de resolver el
problema indudable y desgraciadamente mas grave?. De tal
modo, el pacto y el autogobierno se relegan si no al badl de los
recuerdos, si al menos a un estadio de esperanza en la liegada de
tiempos mejores que los acaecidos, nada bonancibles por cierto.

b) Otra constatacion es la pérdida de la constante histérica
en la equivalencia temporal de la reivindicacidn catalano-vasca.
Podia afirmarse la prevalencia de los catalanes en ciertas fechas de
lanzamiento del autogobierno, bien fuera en 1905-1917 o 1931,

3 Una sintesis de ambas en mi articulo anteriormente citado, pp. 184 y ss.

¥ Con este titulo los agrupa MUNOZ MACHADO, Santiago, El problema de la
vertebacion... op. cit. pp. 332 y ss.

5 En el acuerdo de Gobierno de coalicién que han suscrito PNV-EA y Ezker
Bama, el 27 de junio de 2005, se seiala de pasada que la Propuesta aprobada demo-
crdticamente por la mayoria absoluta de esta Cdmara contiene, junto con otras, bases
importantes para alcanzar un acuerdo de normalizacion politica.
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pero el seguidismo vasco era inmediato con la excepcién republi-
cana que se aplazd un tanto; asf, las pretensiones de ambos se adi-
cionaban consiguiendo un mayor peso conjunto. La fecha de 1979
es la udnica en que las instituciones vascas vencen en la carrera
estatutaria, aunque por un estrechisimo margen, y de tal manera el
Estatuto vasco fue el primer negociado y promulgado, seguido del
catalan.

Paridad y dualidad que, repito, fue una constante a lo largo y
ancho del siglo XX, pero que se resquebraja en la presente coyun-
tura autondmica. Rechazado frontalmente el Estatuto del Pais Vas-
co, sin formulas alternativas de ninguna clase, salvo su total y
absoluto replanteamiento; puesto en marcha —tras duro proceso,
como es piblico y notorio- el Estatuto de Catalufia, de fecha 19 de
julio de 2006, la amigable pareja se ha separado al caer en tiempos
muy diferentes. No creo que para el autogobierno de uno y otro
territorio esta ruptura en la tradicién de avance comin y coaligado,
sea buena ni beneficiosa. Esperemos cambios y hacia mejor para
ambas autonomias, puesto que como indica Manuel CASTELLS,
lentamente, pero de forma segura, Catalufia junto al Pais Vasco
estdn forzando a Espafia a convertirse a su pesar en un Estado
federal muy descentralizado (véase su obra en la nota 258).

c¢) Si la €poca constituyente supuso ug tiempo de compren-
sién para el diferencialismo, que se plasmaria en su pleno recono-
cimiento, entre otros apartados, en la Disposicién Adicional prime-
ra de la Constitucién; si igual espiritu de entender el hecho
diferencial como una realidad incontestable se manifesté en el pos-
terior proceso estatutario de los territorios forales; si el propio Tri-
bunal Constitucional ha declarado que existen y juegan en la reali-
dad diaria los derechos historicos, pareceria en este contexto que la
igualdad no estaba refitda con la diferencia y su consiguiente reco-
nocimiento establecido en mayor o menos dimensidn, tal como he
recogido a lo largo de este trabajo.

Cinco lustros después, la uniformidad al servicio de un cu-
rioso neoigualitarismo, se ha impuesto en el Reino de Esparia con
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la naturalidad de la naturaleza de las cosas™®. Primacia de la regu-
lacién comiin, nerviosismo ante la manifestacion de cualquier
especificidad, las demds Comunidades auténomas, junto con el
Gobierno espafiol y su leal oposicidn, muestran un altisimo indice
de suspicacia y dan muestras de un negativismo a ultranza ante el
minimo planteamiento de diferenciacién. .. Parece asi demostrarse
esa extrema sensibilidad hacia los agravios comparativos y una
vocacion igualitaria innegable, que menciona MUNOZ MACHA-
DO como propio de la Espafia presente.

No sdlo son los conductos superiores de 6rganos politicos
también de altura, sino también ese nacionalismo castellanista del
que es un eco la politica asimilista del Estado espafiol, tan bien
retratada en su tiempo por Manuel AZANA’, que explaya un
escenario en el que la uniformidad representa el papel central y las
aspiraciones diferenciales el rol de villanos. Nunca ha estado tan
clara la voluntad que, como indicara ORTEGA Y GASSET, del
enfrentamiento entre regiones, surja majestuoso el poder nacional.

Malos vientos, por lo tanto, para una posible diferencia que
no sea puramente folcldrica. El esperpéntico decurso de la tentati-
va de reforma estatuaria del Pais Vasco ha sido una buena demos-
tracion de no aceptacidn de cualquier planteamiento singular, rea-
lizada aquella con altura cientifica en ocasiones y en otras con una
deplorable tendencia al vituperio y al insulto, en fntima coalicién
con ¢l poder politico, para aplastar usando el dogma lo que era una
pretension al menos legal y democrética. Todo ello nos indica la

% Bn aquella época pretérita fa naturaleza de las cosas auspiciaba otras posicio-
nes. Asi Bduardo GARCIA DE ENTERRIA en la obra colectiva Espafia: un presente
para el futaro. I Las Instituciones. Madrid: Instituto de Estudios Econdmicos, 1984,
sefialaba lo siguiente: Entiendo que la dindmica politica y aun en cierto modo, la natu-
raleza de las cosas pueden llegar a justificar un régimen singular en ciertos puntos de
las autonomias propias de esos nacionalismos historicos, precisamente porque encie-
rran problemas especificos no extensibles a todo el pais {...}

*7 En su discurso ante las Cortes constituyentes de 27 de mayo de 1932 y recogi-
do en una seleccion de sus textos por GARCIA DE ENTERRfA, Eduardo, Sobre la
Autonomia de Cataluiia, Madrid, 2005, pp. 116 v ss.

156



plena vigencia de un LLORENTE redivivo un par de siglos des-
pués como siempre al servicio del asimilacionismo mds agraz.

En la hora de la globalizacién de la economia y de la locali-
zacién de la politica®®, la visién monocéntrica del amplio mundo
de las Espanias, es innegable que prevalece en los dmbitos politicos,
académicos y sociales. Deplorables horas corren para el ambito de
la diferencia y la multiculturalidad. Por mds que desde el propio
poder imbuido de su naturaleza y de una mayorfa absoluta, tam-
bién, lleguen a inesperados consensos, como ocurrid en 2002 y en
momentos de alta tension partidista, con el acuerdo en un espacio
tan recurrente y discutido como es el Concierto econémico. Insisto,
tal como indica KYMLICKA®? el pasado siglo es la era de los
nacionalismos, la era de migraciones, un tiempo en que se produce
la afirmacion creciente de las politicas de la diferencia. Habria que
puntualizar que salvo en algin punto del sur de Europa.

d) ;Qué ocurre con la Disposicion Adicional primera de la
Constitucién y con su similar estatutaria? ;Qué juego pueden dar
en este siglo de la consolidacion europea? ;| Puede decirse que se
han agotado —por su cumplimiento— todas las potencialidades
abiertas con los grandes textos legales del pasado?

Recientemente (2003) ARGULLOL destacaba el dato®®, con
respaldo del Tribunal Constitucional (Sentencia 214/1989), de que
las competencias estatales exclusivas del articulo 149.1 de la Cons-
titucion, podian excepcionarse (y pertenecer a una Comunidad auto-
noma), si la atribucidn se basaba en la Disposicién Adicional 1* de

% Esta es [a hora para Manuel CASTELLS (La era de la informacion. Economia,
sociedad y cultura. Vol. 111, 1999, p. 410) quien afiade: Lo que « los gobiernos locales
v regionales les falta en poder ¥ recursos, lo suplen con flexibilidad e interconexion.
Ellos son los dnicos que pueden estar a la altura del dincimismo de las redes globales
de rigueza ¢ iiformacién.

3 En cita recogida por LOPEZ CALERA, N. , ;Hay derechos colectivos? Barce-
lona, 2000, p. 62.

0 En su penencia Constitucion y Reforma cstatutaria en el Pafs Vasco. En la obra
colectiva Estudios sobre la Propuesta politica... op. cit., p. 35.
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la Constitucién. Potencialidad nada despreciable pero que de inme-
diato nos conduce a la reflexidn si tal posibilidad era factible en la
década de los afios 80 del pasado siglo, pero que en el presente, vis-
to lo visto, no parece asumible tal doctrina. La verja se ha cerrado,
como se hizo con particular contundencia para las aspiraciones de
los fueristas liberales en el apogeo de la Restauracion®'.

No se insistird, puesto que asi se ha hecho en paginas prece-
dentes, en la necesidad de fomarse en serio la Disposicion Adicional
primera, a la que afadiria la homodnima estatutaria. Hayan o no entra-
do estas disposiciones en el escenario de las piezas disecadas que
estorban, reclamaria, al menos, citando a los mismos autores®-, la
necesidad de revivir el espiritu constituyente de imaginacion, trans-
accion y consenso;, pero esto ya es materia de otro punto conclusivo.

e) Tal vez sea llegado el momento de lo que el Tribunal
Supremo de Canada consideré como exigencias del principio
democritico, o por llamarlo de otra manera, la voluntad de un
mayor y mejor autogobierno. Por citar el informe britdnico KILL-
BRANDOM, de ya largo recorrido historico, en afirmacion, sin
embargo, de pertinente actualidad: cuando un grupo de poblacion
se considera a si mismo como una Nacion diferente, no se necesita
nada mds para demostrar la existencia de esta Nacion™.

0 MONREAL (La base foral del Plan del Lehendakari... op. cit,, p. 121}, ha
hecho notar la sorprendente similitud entre lo que deseaba para Vascoma el fuerismo
liberal de finales del siglo XIX y a propuesta del Lehendakari. Tal vez por dicha seme-
janza la respuesta de las instancias centrales ha sido tan similar: portazo y hasta otra.
Otra semejanza de la actualidad con aquel momento lo resefiado por ECHEGARAY
{Compendio..., p. VIII) cuando menciona a fos qie atacaban “al sistema foral sin
conocerlo”, y como no lo conocian, daba por cierto que encervaba injusiicias y peli-
gros que no existian mds que en la imaginacion de quienes tales cosas crefan y propa-
laban. Quienes han sido arietes desde el mundo académico contra un inexistente Fsia-
do libre asociado —al menos en la propuesta estatutaria del Parlamento Vasco—,
jugaban con su ignorancia para los mds feroces vituperios y alcanzar asi ¢l apogeo de
antivasquismo que el poder politico exigia a la sazdna.

%2 | L.UCH, Emest, y HERRERO y RODRIGUEZ DE MINON, Miguel, Prélogo
a la obra colectiva Derechos Histdricos y constitucionalisme wtil... op. cit., p. 17.

33 Cita recogida del libro Derechos Histéricos y Constitucion (Miguel HERRE-
RO, 1998, p. 292).
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Es esa voluntad de autogobierno pleno, en su doble vertien-
te de ejercicio de una voluntad democrdtica y en virtud del respeto
y actualizacion de nuestros derechos histdricos, a la que se aludia
expresamente en el Predmbulo de la dltima reforma estatutaria,
pero que tampoco —Vvisto los resultados— parece estar a la la page
de las mentalidades cercanas, o insertas, en el poder real.

Y sin embargo, pasada la hora de las armas en la solucién de
los conflictos —aunque reconozcdmoslo que no del todo—, emergen
con toda fuerza las auténticas aspiraciones del pueblo. Que desde
las instancias representativas centrales se pueda acogotar esas pre-
tensiones es una realidad incontestable, que ademas se prevaldrdn
de Jas reglas del ordenamiento juridico para confirmar sus posicio-
nes.

. Sin embargo, debe ignorarse esa voluntad que pasa por la
libre decisidn del pueblo en el sentido que le daba Juan Mari
OLLORA? y por un definitivo y nuevo Pacto politico con ¢l Esta-
do? Pues pienso que no: debe reclamarse, una vez mds, la necesi-
dad, hasta perentoria, de ese nuevo Pacto politico que afronte
directamente ese vicjo —secular— contencioso®®. No solo, en ldcida
expresion ya citada de AZAOLA, porque un régimen foral, preci-
samente por ser foral, es pacticio, sino también porque los propios
signos de los tiempos parecen optar por el respeto a la voluntad
popular libremente expresada y respetuosa, en todo cuso, con el
Estado de derecho. Tarde o esperemos que temprano, con ¢l final
de la violencia terrorista, habri llegado la hora del acuerdo, del
consenso y de la convivencia®®. Al lin y al cabo la cultura del Pac-

4 in su libro Une Via hacia la Paz, Zarautz: Brein, 1996,

3 Sobre este contencioso el libro de ZALLO, Ramoén, Euskadi o la segunda tran-
sicicn (Zaraatz, 1997). Ultimamente su poncncia titulada Bl copflicto... o Jos conflic-
t0s, Revista Yasca de Administracion Piblica, 73 (11) (2005). pp. 309 y ss.

%6 Necesidad de negociar cn la actual coyuntura, puesto ue como seiala Miguel
HERRERQ el paranoico no negocia jamnds ¥ el prepotente —algo gue rima con impo-
tente~ tampoco (Prologo al libro citado de Xabicr EZEIZABARRENA, p. 8). Espere-
mas, y no deja de ser una esperanza, que no nos tengamos que ver a corto plazo con
parancicos prepotentes.
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to es una denotable sefia de identidad més de este pucblo vasco,
precisamente de Ias mds positivas.

No obstante, si 1a evidencia nos acredita la existencia, dificil
de rcfutar, de un notorio hecho diferencial en Vasconia, las nubes
en la costa son abundantes y tormentosas. Que las incertidumbres
de la actualidad no impidan asumir ahora la frondosidad de un
pasado y un presente tan propio como singular; puesto que el futu-
ro dependera de nosotros mismos,

Busturia. Agosto de 2006
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ANEXO

Ponencia del Prof. Dr. José Manuel Castells Arteche E!
Pacto en la articulacion estatal: el caso vasco, presentada en la
Conferencia Internacional Democracia, Ciudadania y Territo-
rialidad en Sociedades Plurinacionales, celebrada en Oiiati del
14 al 16 de marzo de 2007.

Agradecemos a las instituciones organizadoras (Instituto
Vasco de Administraciéon Puablica, Instituto Internacional de
Sociologia Juridica y Gobierno Vasco) que hayan accedido a su
publicacién en este libro.

ABSTRACT

Partiendo del pensamiento politico tradicional de Vasconia
~desde Garibay a Sagarminaga pasando por Larramendi—, se com-
prueba que el potente entramado institucional y competencial de
este territorio, se fundamenta en torno a la idea de la existencia del
pacto con la Corona. El sistema foral es fundamentalmente pacti-
cio. Y solo desde esta coordenada se entiende el sistema autonémi-
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co intervasco. El godoyista Llorente sc basara precisamente en el
ataque a la realidad del pacto, su apelacion de fondo contra ef sis-
tema foral vasco.

Con la llegada de la Constitucion de 1978, la nocidn de pac-
to vuelve a emerger, primero con la enmienda 689 del grupo vasco
en el Congreso y después con la Disposicidn adicional primera en
el Senado. El propio Estatuto de Autonomia se basa en su globali-
dad y en aspectos fundamentales, en la igual idea pacticia con las
instancias centrales, cuyas huellas son evidentes en el decurso
estatutario posterior.

Finalmente, el Pacto acompafia desde los propios inicios del
nucvo siglo, a Ia peculiar singladura de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco, expresada singularmente en la reforma estatutaria
en curso, frustrada en febrero de 2005.

EL PACTO EN LA ARTICULACION ESTATAL:
EL SUPUESTO VASCO

I. A MODO DE EXPLICACION-JUSTIFICACION

Se pretende analizar el rol representado por la idea de pacto
de las instancias vascas, sobre todo y ante todo con la Corona,
—aunque persiste la misma nocidn en un sistema parlamentario- a
lo largo de la historia conocida y hasta la palpitante actualidad.
Referencia como punto central en el proceloso devenir de la Vas-
conia peninsular.

Un ilustre liberal de la talla de José Miguel de AZAOLA',
ha sefialado que un régimen foral, precisamente por ser foral, es
pacticio. Nexo €ste de unién con una constante histérica, que aidn

' En su ponencia “La esencia de la foralidad, clave para la determinacidn de los
Derechos Histdricos™, en la obra colectiva Los derechos Histdricos Vascos, Onatl,
1988, p. 322.
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careciendo en si misma de originalidad territorial (LALINDE? ha
estudiado la generalizada idea de pacto en Espaiia); sin embargo lo
notable del mismo es la supervivencia de ese concepto en el marco
institucional y social vasco, hasta el presente mas actual.

Sucede de tal modo un proceso de mantenimiento de la idea
de pacto a lo largo de los tiempos, similar al que ha acontecido con
la lengua vasca. En doctas palabras de Koldo MITXELENA?, si
tomamos como referencia de comparacion los demds tervitorios de
esta parte de occidente, no queda, salvo el nuestro, ningiin idioma
antiguo que no haya sido ahogado por el impulso de las lenguas
indoeuropeas y, en ultima instancia y especialmente por el del
tatin. Causa asombro a cualquiera, y justificadamente, esa pervi-
vencia ininterrumpida. Nadie, por lo menos, ha hallado todavia,
aungue han sido muchos los que han intentado, una explicacion
plena y satisfactoria,

Larga cita para Ilegar a la mencionada conclusién: el prodi-
gio 1o se encuentra tanto en los ignotos origenes del vascuence, o
en su peculiar forma y estructuracion; tal calificacion la merece
fundamentalmente la propia conservacion del euskera (AZAO-
LA%).

Con referencia, esta vez, a los fueros vascos, MITXELE-
NA?, sefiala, con su habitual expresividad, la semejanza foral con
la referencia lingiiistica precedente:

Se ha dicho, en primer lugar, que se trata de simples fueros
o privilegios locales, de los que se encuentran en Béjar como en
Miranda de Ebro, no de derechos que no datan. Aiin dado esto por
bueno, que no es poco dar, queda un detalle inexplicado: como es
que unos llegaran a crecer y madurar, resistiendo a muy fuertes

1 “F] pactismo en los Reinos de Aragdn y Valencia” en la obra colectiva El pactis-
mo en la Historia de Espafio. Symposium celebrado en Abril de 1978. Madrid 1980.

* Entre nosotros. Iron. 2001, p. 109,

* En su magnifico libro Ef Pais Vasco, Madrid. 1988, p.68.

¥ Entre nosotros, p. 36.
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vientos contrarios y sean todavia hoy un recuerdo eficaz, cuando
de los otros no quedan, en el mejor de los casos, sino ediciones
criticas del mayor valor para quienes se interesan por particulari-
dades juridicas y lingiiisticas de la Edad Media.

Del mismo modo y manera, las confusas raices originarias
del Pacto como lugar comin en el devenir vasco, deben dejar paso
a la deduccion que lo auténticamente importante es que con oca-
sion de las mas diversas coyunturas (esplendor foral, fin de ese
régimen, Constitucién de 1978, sistema de Concierto o Convenio
econdmico...), la idea de pacto estd siempre en primera linea, arti-
cilese finalmente como se articule su expresién politica.

Sobre esa nocidn-eje, girardn las siguientes lineas. Puesto
que como indicd un reconocido foralista, sobre el que se volverd,
Fidel de SAGARMINAGASY, Jo gue importaba no era el principio o
el origen de las instituciones, sino su evolucion, su desarrollo, su
resultado final. Ahi radica el autéatico micleo de la cuestién.

II. EL PACTISMO EN EL PENSAMIENTO POLITICO TRA-
DICIONAL VASCO

Poca duda existe en la actualidad que la anexién a Castilla
de Gipuzkoa, Alava y Bizkaia, y notoriamente Navarra en 1512, se
hizo por la fuerza de las armas. Conquista gue bien pronto se va a
transmutar en pacto, al menos desde la visidn inicial de los foralis-
tas vascos, y después, de la propia corona que acepta tal posicidn.

Puede reputarse, legitimamente, como un auténtico mito el
origen pactado de inclusién de los territorios vascos en la Corona
de Castilla. La cuestién es que ya en el siglo XIV y posteriormen-
te en la edad moderna, la teoria de ese pacto original, la consi-

® Sobre este ilustre personaje la ponencia de Gregorio MONREAL titulada
“SAGARMINAGA 1830-1894) Intérpreie de fa Constitucion histérica vizcaina y
heraldo de una nueva politica vasca de recuperacion de los Fueros”, Notitia Vasconiae,
1 (2002), pp. 251-313.
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guiente Unién Personal con el monarca, la existencia de un sistema
politico fundado en €] pacto y en el reconocimiento real a través de
la jura de los fueros, se hace lugar comin, tanto en el pensamiento
politico vasco, como en los aledaios de la monarquia castellana y
en las afirmaciones de los propios monarcas.

Vision al respecto pronunciada claramente desde el centro,
que denota el historiador ORTIZ DE ZARATE’ cuando reproduce
una Real Declaracion de Felipe IV (en 1644) dirigida a Alava:
acepta el rey la tesis alavesa de que antes de 1200 era provincia
libre no reconociendo superior en lo temporal y goberndndose por
sus propias leyes y fueros; que la incorporacidn a Castilla fue pac-
tada, y que aunque la dicha provincia ha estado v estd en mi Coro-
na... se ha reputado por provincia separada del Reino porque de
todo ha sido v libre y exenta, asi como lo son el mi Sefiorio de Viz-
caya ¥ la mi Provincia de Guipizcoa...

Expresiva declaracién, dada en circunstancias bélicas, parti-
cularmente dificiles para la monarquia castellana, que suponia la
ratificacién por parte del monarca de un pensamiento que recla-
mando el origen pacticio y la especificidad institucional, se habia
consolidado ampliamente en el Pais Vasco, como una verdad axio-
mética.

Tal como ha denotado Gregoric MONREALS, y lo seiiala
como una evidente consecuencia de la situacidn politica, con la
raiz fijada en el consenso foral pacticio, los vascos occidentales
manifestardn a todo lo large de la Edad moderna una firme adhe-
sién a la momnarquia castellana, en coherencia con la existencia
paralela de abiertas suspicacias respecto del Reino de Navarra. Se
configuran asi los territorios vascos en un reducto de lealtad
monarquica explicable en tanto los vascos apreciaban las ventajas
de todo tipo que obtenian de su pertenencia a dicha Corona: parti-

7 Cita del libro Compendio Foral de Alava, 1858. Bilbao, pp. 51-52.

$ Véase su excelente “Anotaciones sobre el Pensamiento politico tradicionat vasco
en el siglo XVI”, Anuario de Historia del Dervecho FEspaiiol, 1980, pp. 971-1004.

187



cipacion en la colonizacién americana, capacidades plenas para la
flota mercante, agradecimiento por la intervencién real en las gue-
rras banderizas y consiguiente contribucién a la modernizacién del
Pais...

No es més que otra simple consecuencia, si bien relevante,
la prictica ocupacién de los vascos, esta vez también de los orien-
tales; de los mds diversos puestos (escribanos, funcionarios, ecle-
sidsticos, técnicos navales, soldados y comerciantes), siempre en el
drea territorial castellana; de forma mds notable en la figura de los
Secretarios de Estado con los Austrias, conformando lo que Julio
CARO BAROJA" ha denominado la burguesia burocrdtica vasca.
Con un efecto retorno, fueron también esos altos burécratas, con su
gestién publica acreditada, quienes crearon la conocida forma de
buen gobierno, cuando a su vez se pusieron a dirigir las institucio-
nes politicas del Pais Vasco.

Curiosamente, cuando al concluir la edad media se difumi-
nan generalmente los particularismos institucionales en la peninsu-
la, los territorios occidentales del Pais Vasco, consiguen en el siglo
XV1 consolidar su autonomia (MONREAL'?), desarrollandose una
fuerte especificidad institucional, Juntas Generales y Diputaciones
forales, asi como determinados procedimientos singulares de rela-
cionarse con la Corona, desde la mencionada singularidad.

Es también en este siglo cuando surge en la historiograffa
vasca las tesis miticas, como el cantabrismo, el tubalismo, etc.;
sobre todo en lo que nos concierne en este andlisis, el concepto de
pacto de las instituciones vascas con ocasidn de su incorporacién a
la Corona. Profusa doctrina en la que descolla la figura de GARI-
BAY, tan magnificamente estudiada por Julio CARO BAROJA'!

¢ Al respecto Tntroduccion a la Histovia Social y Econdmica del Pueblo Vasco.
Estudios Vascos. VI. San Sebastidn. 1974, Capitulo 111

W Anotaciones sobre el pensamiento tradicional vasco... op.cit.

11 Sobre este personaje y su circunstancia, su obra Los Vuscos y la Historia a tra-
vés de Garibay (Ensayo de Biografia Antropoldgica). Madrid. 2002.
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En todos los autores vascos del momento, se percibe la satisfac-
cién por pertenecer al Reino de Castilla, partiendo de la posicién
que la incorporacién al mismo se realiz6 mediante la voluntaria
entrega y por consiguiente, formuldndose las ya proclamadas tesis
pactistas, qne GARIBAY aducird como punto central de su doctri-
na, por otro lado exaltadamente mondarquica y al mismo tiempo
apologética del foralismo del Pais. Como sefiala CARO BAROJA
(p. 232), nuestro don Esteban de GARIBAY “sentia” lo particular,
este vasquismo, con el mismo grado de pasion con que sentia algo
considerado como mds general, ya que no universal, su monar-
quismo. Insiste CARO (p. 356) que en el siglo XVI se pudiera ser
imperialista y mondrquico de un lado y partidario de las liberta-
des forales de otro, es algo que hay que admitir, nos guste o no. La
afirmacién de la existencia de un Estado (vasco) dentro de otro
Estado {Castilla) es también una constante, en Garibay.

I.a variacion se produce en el siglo XVIII, sobre todo con la
llegada de los Borbones y su constante incidencia a la baja sobre las
denominadas Provincias Exentas. Es en estos momentos cuando
surge la figura del jesuita Manuel de LARRAMENDI, bien situado
en la Corte (fue confesor de Mariana de NEOBURG, viuda de Car-
los 1I), llevé a cabo una magna tarea de defensa del euskera, pero
ante todo y sobre todo del sistema foral guipuzcoano y vasco, con-
figurandose en la figura sefiera de esie tiempo de cambio.

En su construccion'? no podia faltar la creencia en la libre
union vasca a Castilla mediante un pacto de incorporacidén. De tal
modo, que cuando todas las construcciones pactistas se hunden
—en Castilla a comienzos del XVI en la Corona de Aragén, en las
dos primeras décadas del XVIIl-, el pactismo vasco supone, y asi
lo expresa LARRAMENDI", una isla salvada del hundimiento del
resto foral.

i Sobre la figura de LARRAMENDY], el estudio de G. MONREAL: “LARRA-
MENDI. Madurez y crisis del régimen foral” en la obra colectiva sobre el Tercer cen-
tenario de M. de LARRAMENDI. Andoain. 1990, pp. 91-135.

B Op. cit.pp. 112-113.
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LARRAMENDI, plenamente inserto en el siglo del despo-
tismo ilustrado, mantendrd con solidez argumental que toda potes-
tad del Rey respecto de Guipiizcoa le viene inmediatamente de la
misma Guipizcoa y mediatamente de Dios'*; llegando a escribir
que el monarca s6lo puede ser legitimo rey de Guiptizcoa si guarda
el Fuero. Insistirdi LARRAMENDI en el pacto do ut des entre los
pueblos y su representacion, es decir, con las Juntas y la Diputa-
cién del Territorio.

Razon para esta foralidad se podia encontrar en la situacién
estratégica fronteriza con Francia, el ser Guipdizcoa muralla y
defensa de Castilla (GARIBAY). Pero ;qué sucederia ante una uni-
lateral modificacién arbitraria de los fueros por parte del Rey?
LARRAMENDI ante esta posibilidad —y aqui estd la causa por la
que su obra fue censurada durante largos afios— admite Ia salida de
la rebelién armada, formulando una auténtica declaracion de gute-
rra defensiva en linea con la tradicional escuela casiellana de resis-
tencia al tirano.

No sdlo plantea esta alternativa frontal. LARRAMENDI
perfila las respuestas que desde la foralidad se pueden dar a una
posible segregacion de la Castilla antiforal’®. Opciones que van
para el Pais Vasco desde un protectorado inglés, a otro francés,
hasta la configuracién de un Estado independiente denominado de
las Provincias Unidas del Pirineo.

El simple planteamiento de esta diversidad de opciones,
revelaba cierta ruptura con la doctrina vasca undnime de siglos
anteriores y su lealtad al monarca. Es indudable que algo se habia
roto en la secular tradicién pactista. Los cuatro grandes sucesos
que acaecen a comienzos del siglo X VIII (el traslado de las adua-
nas vascas en 1717, la Matxinada vizcaina del afio siguiente, la
desgraciada guerra con Francia de 1717 y el pacto vasco con la
monarquia sobre el problema de la libertad de comercio y de las

Y Op. cir. p. 113.
% Op. cit. pp. 123 y ss.
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aduanas, que se alcanza en 1727), son, como sefiala MONREAL,
eventos que dejaron una heella honda en la memoria colectiva,
presagiando el cambio relacional e institucional que propiciaria la
propia Corona. LARRAMENDI tuvo muy presente este cambio de
rumbo mostrando su disconformidad, con el toque a rebato cara a
las instituciones forales vascas', a las que considera débiles en su
obligada defensa de los fueros.

IIL. EL ASALTO ANTIFORAL EN EL NUEVO SIGLO: DE
LLORENTE A CANOVAS DEL CASTILLO

Es un dato evidente que los vascos de este lado del Bidasoa
tenfan muy presente las circunstancias de la fulminante abolicién
foral, que implicé de inmediato el hecho revolucionario francés.
Sélo desde ese entendimiento pueden explicarse posturas colecti-
vas que se¢ expresaran bélicamente frente a las posiciones liberal-
unionistas en las guerras civiles del XIX. Como indicé en su famo-
so discurso ante las Cortes republicanas el 27 de mayo de 1932,
Manuel AZANAY, porgue la primera guerra carlista... que a
todos nos han enseiiado que era una guerra dindstica, no fue tal,
sino una guerra de asimilacion, no sélo en el sentimiento religioso
mds potente en las Vascongadas y desacreditado en Madrid por
las politicas liberales, sino en el orden administrative contra los
fueros vizcainos y las tradiciones vascongadas. En similares tér-
minos de fondo se habia expresado anteriormente sobre este con-
flicto, Carlos MARX.

El derrumbamiento de la linea del Bidasoa con ocasién de la
guerra de la convencion y la notable falta de entusiasmo de las mili-
cias forales, asi como la toma de postura republicana de represen-
tantes forales guipuzcoanos, han sido las razones dadas para que

% Op. it p. 123,

7 Con ocasion del discurso sobre el proyecto de Estatuto de Cataluna el 27 de
mayo de 1932, recogido por E. GARCIA de ENTERRIA en su obra Sobre lu
Autonomia de Cataluiia (Madrid. 2005).
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GODOY programara la abolicidn de los fueros vascos en fa medida
de los posible. Incapaz de llevarla a cabo frontalmente, encargara al
candnigo riojano Juan Antonio LLORENTE la demostracién que
Jamds habian sido independientes las vascongadas, ni estaban por
tanto unidas, segiin decian, con voluntarios pactos a la Corona. El
omnipotente ministro queria, sin duda, antes de obrar, poner la
razon de su parte (RODRIGUEZ FERRER ).

La obra fundamental de LLORENTE publicada en 1806,
se basard en el atague directo al pactismo propio de la doctrina
foral, destacando que los fueros no fueron mas que el resultado de
la gracia unilateral de los reyes y su fundamentacién se hace con
un acopio de documentacién histérica considerable, aunque tam-
bién dotada de una innegable manipulacidn al servicio del objeti-
vo perseguido, tal como expone MONREAL. En su tarea de reba-
tir a autores como GARIBAY, LLORENTE afirmard que todo fue
conquista por las armas, procediendo los reyes como duefios
absolutos y soberanos libres del pafs. En sintesis conclusiva, no
existio una presunta y privativa libertad republicana y por ello, no
se produjeron pactos de ninguna clase. El Derecho de Guiptizcoa
se debia a la generosidad de los reyes, que tuvieron en cuenta para
ello, la pobreza del pais y los servicios prestados. Ni més ni
Menos.

La caida de GODQY y la propia ocupacién francesa del
territorio cortard el hilo del ataque foral, cuyo cuestionamiento se
reanudard después de la primera guerra carlista, que por cierto
poca consecuencia inmediala significd para el sistema de los fue-
ros dejado a salvo después de la guerra. S{ que cabe mencionar,
que con ocasion de la tey de modificacidn de los fueros de Navarra,
de 16 de agosto de 1841, para una parte de la doctrina navarrista
(la que constituye el posterior cuarentaiunismo segin JIMENO

" Las Vascongadas, su Pais, su lengua y el principe L1, BONAPARTE. . .con una
introdiccion del Excmo, Sr. D. Antonio CANOVAS del CASTILLO. Madrid. 1873.

¥ Sobre el canénigo riojane, me remito al manuscrito que sobre LLORENTE ha
escrito MONREAL (de inminente publicacion).
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JURIO?¥), fue ésta una norma paccionada siguendose asi la trayec-
toria foral.

Sin embargo en este siglo aciago para el sistema foral inter-
vasco, el paso de las palabras a los hechos se iba a cumplimentar
con el mazazo antiforal, consecuencia de la triste aventura en la
que se embarca el Pais en la segunda carlistada. La sombra de
CANOQVAS y de su expresién predilecta la razon de la fuerza, se
virtualiza en la ley abolitoria de 21 de julio de 1876, con el ejérei-
to de operaciones del norte ocupando el suelo vasco y el general
QUESADA disolviendo instituciones®'.

Es en esta €poca sin embargo, cuando se renueva como teo-
ria el secular pactismo vasco (Manuel MONTERO?), en las
fechas finales del siglo. La bandera la recogeran los fueristas libe-
rales, sobre todo los denominados intransigentes. Tal vez su expo-
nente méximo fue Fidel de SAGARMINAGA, quien ostenté el
titulo de Diputado General de Vizcaya en las fechas de 1876-78.
En su amplia obra histérico-juridico-politica, recientemente estu-
diada por G. MONREALZ, se reafirma en el poder originario de
autogobierno y de soberania, aunque ésta sea parcial del régimen
foral. La nocion de Pacto emerge de inmediato desde la afirma-
cién de un poder legislativo compartido, expresado a través del
pacto permanente. Con referencia a Vizcaya, seflala que su siste-
ma politico descansaba sobre dos pilares: posee el Sefiorfo una
Constitucion politica pacticia, fundada en el pacto entre el pueblo
y el sefior; el segundo pilar, tiene que ver con la condicidn del
Sefior uno de los solos sujetos del pacto, que actiia a su vez, como
elemento de conexién con una realidad constitucional mds

M En su obra La Segunda Repiiblica en Navarra (1931-1936). Pamplona. Obras
Completas. 2005.

2t Sobre este momento, mi ponencia “El Derecho Piblico Vasco desde 1876 hasta
el Estatuto de Gernika”, en la obra colectiva Euskal Herria. Historia y Sociedad.
Oiartzun, 1985, pp. 574 y ss.

2 Lo cita en su obra Momentos Historicos. San Sebastian. 2003, p. 105.

B SAGARMINAGA (1830-94)... op.cir.



amplia, de tal modo que Vizcaya forma un Estado dentro de otro
Estado.,

Sin cuestionar, sino muy al contrario, la identificacién y vin-
culacién vasca con Espaiia, reivindica SAGARMINAGA otro con-
cepto de Estado que fuera compatible con la libertad vasca. El ene-
migo es la voluntad canovista de reducir todos mis reinos a la
uniformidad de unas mismas leyes, usos, costumbres y tribunales,
goberndndose igualmente todos por las leyes de Castilla, en
expresion recogida de Felipe V y asumido por el politico andaluz.

Siempre en contradiccién con el Presidente CANOVAS, se
preguntaba SAGARMINAGA, si no hay otros derechos de forma-
cion histérica en el Estado, anteriores incluso al propio Estado, que
éste se halla obligado a amparar y proteger, perfilando asi las
bases, casi textuales, de lo que un siglo después serd Ia Disposicién
adicional 1° de la Constitucién de 1978.

SAGARMINAGA que se decanté por la unién de vasconga-
das y navarros formulando un solo pueblo dentro de la patria espa-
fiola, no llegé a los planteamientos de otro fuerista liberal y tam-
bién Diputado General en esta época, Juan de TELLITU Y
ARTINANO?, que ante la hipdtesis de superacién de los desafue-
ros cometidos, presentaba la opcién del reconocimiento incuestio-
nable (del) derecho de formar entre el Pirineo y el Ebro, un Esta-
do independiente, a la manera de una pequeiia Suiza.

Sabino ARANA y su proclamado independentismo bizkaita-
rra, culminaré las batallas derivadas de la abolicién foral, esta vez
en otra direccién a la que no era ajena el fracaso como proyecto
politico del fuerismo liberal.

No obstante, pese a la ausencia originaria en esta época de
cualquier especie pactista —el Pafs se hallaba bajo el estado de gue-
1ra—, se pretendié por CANOVAS un arreglo mediante la férmula

2 Cita de este politico en la ponencia de Thaki AGIRREAZKUENAGA, “Consti-
tucién y Estatuto: una reflexion sobre el futuro del Pais Vasco” en la obra colectiva £/
Estado Autondmico C.E.P.C. Madrid. 2006, p. 34.
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de los conciertos econdmicos: el primero de ellos aprobado por
Real Decreto de 13 de noviembre de 1877, fruto también del
inexistente despliegue en el Pafs Vasco de la Administracién peri-
férica del Estado y por lo tanto, de su manifiesta incapacidad para
constituir una auténtica hacienda recaudadora. El Concierto se
constituye en un instrumento de mantenimiento de un residuo
foral, si bien en el mero espacio de la descentralizacidn adminis-
trativa. Paraddjicamente, esta formula se apoyard, una vez mds, en
la idea de negociacién y pacto con el poder central, siguiendo asi
con las tradiciones convencionales propias del foralismo si bien
reducida al émbito econémico?.

IV. EL NUEVO SIGLO: EL RECONOCIMIENTO POR EL
BLOQUE DE LA CONSTITUCIONALIDAD DEL SIS-
TEMA PACTISTA FORAL

El siglo XX alumbra la reivindicacién a favor de la reinte-
gracién foral plena, que aparece en diversos momentos de la tra-
yectoria politica vasca de comienzos del siglo. A partir del mensa-
je de las Diputaciones vascas al Gobierno de Madrid, de 1917, al
objeto estratégico mencionado se le afiade, supletoriamente, la
aprobacion de un Estatuto de autonomia para el Pais Vasco auténti-
ca novedad en el decurso histérico.

Es también conocido cémo basdndose en los preceptos de la
Constitucion republicana de diciembre de 1931, se emitieron. des-
de instancias vascas, diversos proyectos estatutarios. Comenzando
por el propio de la Sociedad de Estudios Vascos —con las cualitati-
vas enmiendas aprobadas en la asamblea municipal de Estella- de

3 Un estudio reciente sobre el Concierto Econdmico en Gipuzkoa y el Estado.
Relaciones fiscales y triburarias (1696-2005). Estudio Introductorio, Gregorio MON-
REAL ZIA; edicion, seleccion de textos, fuentes y bibliografia, Rolddan JIMENO
ARANGUREN, Virginia TAMAYO SALABERRIA. San San Scbastidn: Diputacidn,
Foral de Gipuzkoa, 2005. Incluye reprod. facs. de normas juridicas, informes, eic.-
Indice.
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contenido interno, asf como en relacién al nivel de relacion con la
Repiiblica, sumamente respetuoso con el hecho foral supérstite y
auspiciador de un sistema pactista, claramente de tipo federal.
Dato que no es predicable del dnico Estatuto que fue aprobado por
las Cortes republicanas, el de octubre de 1936, Estatuto de guerra,
cuyo mérito esencial fue la conformacién de un gobierno de con-
centracion que perduraria hasta la nueva transicion politica.

La Constitucién de 1978 rompe con la tradicién constitucional
de prictica ausencia de minimas referencias forales, puesto que como
ha indicado Bartolomé CLAVERQ?, no es caprichoso ni vano que
aquel constitucionalismo decimondnico era caracteristicamente
nacionalista. S6lo en la Constitucién de Bayona de 1808 existe un
eco de la foralidad de los cuatro territorios mencionados pominal-
mente, sin que el resto constitucional se advierta mencion alguna.

Es perceptible que por los representantes vascos existian
diferentes enfoques™ cara a la novedosa Constitucion:

a) El defendido por EE (que cuenta con Francisco LETA-
MENDIA como diputado y Juan Mari BANDRES como senador)
que se centr$ en el testimonialismo, casi en solitario, de la reivin-
dicacion del derecho de antodeterminacion, sin que ello significara
apostatar en la defensa de posiciones puntuales de autogobierno.

b) La posicién de HB, de abstencién radical en todo este
proceso, denunciando simultdneamente la reforma politica.

% Sobre este proceso estatutario, mi libro EI Estatuto Vasco. San Sebastidn. 1976,
Mis desde una perspectiva histdrica, Juan Pablo FUSL: El problema vasco en la if
Repiblica (Madrid. 1979).

2 En mi articulo “Nacionalismo confesadamente vasco y el inconfeso espafiol” en
ta obra colectiva Foralismo, Derechos historicos y Democracia (BBV 1998, pp. 269
ss.). Afiade Bartoloraé CLAVERRO (p. 276): Puede presumirse sin mayor problema
que el nacionalismo propio es realidad constitucional, alge bueno, mientras que el
ajena se reduce a tmaginacion historiogrdfica, cosa mala.

8 Sobre este momento y su reflejo en la Constitucién, el libro £l Partido
Nacionalista Vasco ante la Constitucion. Historia y alcance de unas negociaciones
(Bilbao 1978). Sobre todo la obra de Virginia TAMAYO SALABERRIA: La
Autonomia Vasca Contempordnea. Foralidad y Estatutismmo (Saun Sebastiéan 1994).
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c) La que puede denominarse el marcaje del Burgo, configu-
rado como una auténtica obsesién por colapsar cualquier preten-
si6n que desde la minoria parlamentaria vasca pudiera formularse
encaminada a posiciones conjuntas de los cuatro territorios.

d) Finalmente, la defendida por el PNV de resurreccion de
las constantes forales, con el transfondo de la voluntad en la conse-
cucidn de un pacto.

Es bien cierto que desde el estricto vasquismo politico, la
Constitucidn va a ser entendida como un escaldn instrumental que
debia permitir, més con sus silencios que con su componente escri-
to, el mayor autogobierno posible. Existia la conviccién que la
prucba de fuego auténtica debia de plantearse en el momento pos-
terior del Estatuto de autonomdia, siendo en esta coyuntura la Cons-
titucién la norma que estaba llamada a facilitar o al menos no
imposibilitar, el mejor de los Estatutos posibles.

Desde esta pretension, el PNV establece una doble linea: la
ortodoxa foral, incluia en ella el Pacto con la Corona, y en caso de
que esta fracasara como era por dermads previsible, plantear una
segunda alternativa, més posibilista y neutra, que aludiera a los
derechos histdricos y el régimen foral.

Expresién de la primera tendencia, fue la enmienda 689 al
texto de la Constitucidn, presentada en el Congreso de los Diputa-
dos, que expresaba con fidelidad el secular componente de la tradi-
¢i6n foralista. Por su pertenencia con las lineas anteriores, la repro-
duzco literalmente®:

1. Se derogan las leyes de 6 al 19 de septiembre de 1839 y
21 de julio de 1876, guedando, asimismo, sin efectos cuantas dis-
posiciones resulten incompatibles con la reintegracion foral.

2. Se devuelven a las regiones forales de Alava, Guipiizcoa y
Vizcaya sus instituciones y poderes politicos originarios.

¥ Texto en Virginia y Carlos TAMAYO SALABERRIA: Fuentes Documentales y
Normativas del Estatuto Gernika (Vitoria. 1981).
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3. Se renueva el Pacto foral con la Corona, manteniendo el
Rey en dichos Territorios los titulos y facultades que tradicional-
mente hubieran venido ostentando sus sucesores.

4. Las regiones forales mencionadas que asi lo decidieran
podrdn formar parte de un dnico dmbito territorial, creando, de
comun acuerdo, las instituciones necesarias v conservando cada
una de ellas las facultades que le sean propias y consideren opor-
uno reservarse.

5. Hasta que no se establezcan plenamente los ¢rganos
Sforales, el Consejo General Vasco u organismo foral competente
ostentardn la iniciativa y capacidad necesarias para llevar a cabo
la negociacion con el Gobierno de la Corona, constitutiva de su
régimen, funcionamiento y traspaso de facultades, cuyo resultado
se someteria a refrendo popular.

Ante las acusaciones de arcaismo en el mencionado plantea-
miento pactista con una institucidn sin cardcter representativo
como venia a configurarse constitucionalmente la Corona, se res-
pondid, por su principal mentor Xabier ARZALLUZ, que la expre-
sion Corona equivalia, en términos de actualidad al Estado global.
Argumentacién que no impidié el contundente rechazo de los
constituyentes, reacios a aceptar tan insélita férmula, ciertamente
recordatoria de posiciones preconstitucionales. Lo que obligaba a
sacar a la luz publica, la segunda posibilidad de acuerdo.

Antes de entrar en la misma, mencionar que la minoria vas-
ca consiguié determinados éxitos a lo largo y ancho del proceso
constituyente. Puede asi mencionarse el articulo 150.2 que fue sin-
tomaticamente llamado el precepto foral, asi también la Disposi-
cién Transitoria 4° que establecid un tnico procedimiento para la
incorporacion de Navarra al sistema autonémico vasco, tan denos-
tado su texto en la actualidad por sectores ravarristas.

El nicleo duro de la confrontacién, especialmente en el
Senado, se situd en torno a lo que finalmente seria la Disposicion
Adicional 1* que en su tltima redaccion quedaria de la siguiente
manera: La Constitucion ampara y respeta los Derechos histéricos
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de los territorios forales. La actualizacién general de dicho régi-
men foral se llevard a cabo en su caso, en ¢l marco de la Constitu-
cion y de los Estatutos de autonomia.

Es notoriamente perceptible en esta formulacién, un fuerte
componente liberal fuerista, incluso en su espiritu y en su letra;
basta recordar a textos ya citados de Fidel de SAGARMINAGA.
Sin embargo, la mencién al marco para llevar a cabo la citada
actualizacion (Constitucién y Estatutos), fue el motivo esencial de
discordia y la razén aludida por el PNV para abstenerse en el refe-
réndum constitucional, a diferencia de EE que se pronuncid por el
voto negativo. En todo caso, es preciso reconocer que, al margen
juicios de valor, 1a Disposicidn adquirird un fuerte protagonismo
en todo decurso autonémico posterior. No en balde se trataba de
tomarse en serio dicha Disposicion. Como han sefialado Miguel
HERRERO y el llorado Ernest LLUCH™: o se la toma en serio, se
le presta la lealtad debida, se interpreta correctamente segiin
requieran las reglas de la hermenetitica juridica v se sacan las
oportunas consecuencias, o ponemos en tela de juicio la Constitu-
cion toda...

Volviendo al principal interrogante: si con ocasioén del even-
to constituyente y su plasmacién en el texto constitucional, tuvo
lugar el pretendido pacto en coherencia con la habitual reivindica-
cidn, la respuesta pienso que debe ser evidentemente negativa. Por
las instancias vascas se rechazo el cardcter pacticio de la Constitu-
cion al menos desde el plano territorial vasco —sélo el 30% del cen-
50 aprobd dicha ley de leyes—. Situacidn que forzaba a echar al res-
to en la segunda y decisiva partida: el inmediato Estatuto de
autonomia promulgado en diciembre dc 1979.

El proceso de aprobacién del que se denominé Estatuto de
Gernika (por ser éste el lugar en el que se aprobé el proyecto por
los parlamentarios vascos) o de la Moncloa (por ser en este palacio

** En su prélogo a la obra Foralismo, Derechos histéricos y Democracia. Funda-
cién BBVA, 1998, p. 15.
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ddnde se cocid finalmente), fue efectivamente una decurso dificil,
pero que finalmente concluyd en un texto de consenso, salvo para
los partidos Alianza Popular y Batasuna®!.

Senalar que la discusion y subsiguiente negociacion se llevo
en dos instancias diferentes y de forma simultdnea: la prevista
constitucionalmente en la Comision correspondiente del Congreso
de los Diputados entre una delegacidon de la Asamblea de parla-
mentarios vascos y otra del Congreso de los Diputados; y otra, la
real y efectiva, que fue la desarrollada por las méximas instancias
vasca y central: los presidentes SUAREZ y GARAIKOETXEA.
Como conclusién hubo acuerdo, pero para llegar al mismo hubo
que saltar determinados obstdculos, ceder en posiciones defendi-
das a ultranza y llegar a consensos que la praxis posterior revelaria
como deficientes.

Con la vista puesta en la posible reafirmacion de un Pacto, si
bien provisional o transitorio, aludiré a las respuestas que el texto
estatutario proporcionaria a determinados aspectos controvertidos:

a) Respecto del modelo territorial de la Comunidad Auténo-
ma, salidé adelante el criterio de una sélida Comunidad Auténoma
Vasca, al precio del desgajamiento navarro propiciada esta fisura
por el Partido Socialista de Navarra; disponiendo el nuevo ente de
unas potentes instituciones comunes y un conjunto esencialmente
federal. Se establecieron asi dos Comunidades, con una prevision
existente en ambos Estatutos de formar una sola si asi se decidia
por las instituciones y se ratificaba por la sociedad.

b) En cuanto al nivel competencial, la negociacién se radica-
lizé en torno a las habitualmente mas problemadticas: orden publi-
co, ensefianza, Concierto Econdmico, organizacién foral. Dos ins-
trumentos se acordaran para salvar la situacion: el basamento de
estas competencias en el apartado especifico de la Disposicion adi-
cional primera de la Constitucién; y la generalizacién de unas

1Al respecto mi trabajo “Pacto Foral y Constitucion (1978-1979)" en la Revista
Geronino de UZTARIZ {n® 20. Pamplona), pp. 152 y ss.

200



expresiones multirrepetidas del cariz de sin perjuicio, que trataban
de mantener el texto original, salvando }a exclusividad competen-
cial del Estado en base al articulo 149 de la Constitucidn. El resul-
tado no fue satisfactorio puesto que la colusion competencial cons-
tante en la primera praxis del Estatuto dio pic a una también
persistente intervencién del Tribunal Constitucional, de signo
moderadamente centralista.

¢) Aceptacion de la férmula alavesa del concierto econémi-
co, que tras las bases sentadas estatutariamente, se plasmaria en la
ley del concierto econémico dnico de 1981, que tan afortunada-
mente negociaran GARCIA ANOVEROS y Pedro Luis URIAR-
TE.

d) Expreso reconocimiento del sello pactado y del caricter
dindmico de la autonomia, tal como aparecen reflejados en diver-
sas partes dispositivas del Estatuto y expresado con toda nitidez en
la Disposicion adicional del propio Estatuto: La aceptacion del
régimen de autonomia que se establece en el presente Estatuto, no
implica renuncia del Pueblo Vasco a los derechos que como tal le
hubieran podido corresponder en virtud de su historia, que podrdin
ser actualizadas de acuerdo con el ordenamiento juridico. Desapa-
ricidén en este precepto de la alusidn a la voluntad de autogobierno,
que aparecia en el Proyecto de la Asamblea de parlamentarios vas-
COs.

e) El Estatuto no establecid ningin sistema propio de garan-
tias. del autogobierno, cuestién dejada por la Constitucion en las
exclusivas manos del Tribunal Constitucional. Inexistencia que
prontamente supondra la laminacién centralista de partes substan-
ciales del contenido estatutario, como la magna obra de Virginia
TAMAYO ha revelado muy recientemente®.

2 En su monumental obra Autogobierno de Vasconia: Desariollo y Crisis (1978-
2006). Documentos. San Sebastian: Edicién a cargo de la Fundacién para el Estudio
del Derecho Histérico y Autondmico de Vasconia, Diputacion Foral de Bizkaia. 2006.
8 Vols.
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Es claro que el Estatuto fue profundamente negociado, que
las salidas adoptadas fueron propias de un compromiso, en ocasio-
nes apécerifo; que el posibilismo y el plantar los drboles del futuro
fue una premeditada voluntad de las dos partes.

Por ello se justifica la ratificacion popular del proyecto esta-
tutario (un 53% del censo votaria afirmativamente). Luego, ante el
interrogante inicial propio de toda esta ponencia, puede afirmarse
que efectivamente existio un pacto politico bilateral para relanzar
el nuevo ente politico. De tal modo que puede manifestarse que el
Estatuto suponia la culminacién normativa del proceso abierto con
la transicién politica, reforzado por la Constitucion, asi como el
texto dispositivo epigonal del consenso partidista; consenso, que
por otra parte se esfumaria de seguido.

Parecidas imdgenes, aunque més atenuadas, pueden predi-
carse del Régimen Foral de Navarra, de 10 de agosto de 1982,
norma en la que también es denotable una potente consistencia
pactista®. Una buena muestra de esta linea se encuentra en su arti-
culo 45 y) referido al Convenio Econdmico: Dada la naturaleza
paccionada de los Convenios econdmicos, ung vez SUscritos por
el Gobierno de la Nacidn y la Diputacidn, serdn sometidas al
Parlamento foral v a las Cortes Generales para su aprobacion
mediante ley orgdnica. De nuevo emerge el concepto de naturale-
za paccionada.

En suma y como indicuria posteriormente el Tribunal Cons-
titucional (Sentencia de 26 de abril de 1988)*, ¢l Estatuto de auto-
nomia del Pafs Vasco era a un tiempo, expresion del derecho a la
autonomia que la Constitucion reconoce a la nacionalidad y expre-
sién asimismo actualizada del régimen foral secular.

* Sobre este Esfatuto, por todas, fa obra colectiva Derecho Publico Foral de
Navarra. El amejoramiento del Fuero (Madrid. 1992).
% Un andlisis de esta Sentencia ciertamente capital, en Ifiigo LAMARCA:

Algunas reflexiones en torno a la Seatencia del Tribunal Constitucional sobre (g LTH
en la Revista Vasca de Administracion Publica, n® 21 (1988), pp. 123-142.
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Y. LA HORA DE LAS REFORMAS ESTATUTARIAS: ES-
CENIFICACION DE UN FRACASO

El nuevo siglo XXI alumbra dos realidades bien diferentes:
la consecucién de la mayorfa absoluta por el Partido Popular, que
se lanzard de la mano del presidente Aznar, a una politica aguda-
mente centralista; pero de forma simultinea, emerge la reivindica-
cidn de unos nuevos Estatutos que reemplazaran a los promulga-
dos en la final de la transicién politicas. Vascos y catalanes
encabezan una vez mas csta pretension con suerte ciertamente dis-
tinta.

En el supuesto del Pais Vasco, el programa a desarrollar apa-
recia de forma cxplicita en la Conferencia que dio el Lehendakari
IBARRETXE en el Club Siglo XXI de Madrid, pronunciado el 23
de marzo de 2000%. En lo que concierne a esta ponencia, IBA-
RRETXE definira en clave de convivencia... por buscar un punto
de encuentro para lograr la normalizacion politica definitiva y la
convivencia en el senn de la propia sociedad vasca y entre el Pue-
blo Vasco y Espaiia.

Sirviéndose del reconocimiento de unos derechos histdricos
persistentes, el Lehendakari reclamaba el derecho de la ciudadania
vasca para decidir libre y democrdticamente su propio futuro,
incorporando, en su caso, mediante un nuevo Pacto con el Estado,
la decision de la sociedad vasca.

En coherencia con esta posicidn el 25 de octubre de 2002, ¢l
Gobierno Vasco tripartito aprobaba y remitia al Parlamento una
denominada Propuesia politica para la convivencia, que, sin cntrar
en su andlisis, suponia la reafirmacidn del Pacto, a través de una
sorprendente similitud con lo que deseaba para Vasconia el fueris-

mo liberal (MONREAL®).

¥ Texto en Virginia TAMAYO: Awtogobierno de Vusconia...op. ¢it. Yol H, p. 9.
B su ponencia Lu base foral..., p. 122,
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Centrdndonos en la consecuencia 16gica de la Propuesta®,
¢l 25 de octubre del 2003, el Gobierno Vasco enviaba al Parlamen-
to un proyecto denominado Propuesta de Estatuto Politico de la
Comunidad de Euskadi. Es conocido que este proyecto de reforma
estatutaria tras superar la exigencia de la mayoria absoluta del Par-
lamento Vasco (30 de diciembre del 2004), resulté finalmente
rechazado, sin entrar en negociacién alguna, por el Congreso de
los Diputados el | de febrero del 2005.

En el Preambulo de este proyecto de reforma estatutaria se
perfilaba el nuevo pacto politico que debia suceder al formalizado
en 1979. Reproduzco los dos dltimos parrafos de su Preambulo:

Como parte integrante del Pueblo vasco, los ciudadanos y
ciudadanas de la actual Comunidad Autonoma de Euskadi, inte-
grada por los Territorios de Araba, Bizkaia y Gipuzkoa, en el ejer-
cicio de nuestra voluntad democrdtica y en virtud del respeto y
actualizacion de nuestros derechos historicos recogidos en el
Estatuto de Gernika y en la Constitucion espaiiola, manifestamos
nuestra voluntad de formalizar un nuevo pacto politico para la
convivencia.

Este pacto politico se materializa en un nuevo modelo de
relacion con el Estado espafiol, basado en la libre asociacion y
compatible con las posibilidades de desarvollo de un Estado com-
puesto, plurinacional y asimétrico.

No parece oportuno, en los limitados dmbitos de esta ponen-
cia, analizar la propuesta del Parlamento Vasco. Si sefialar que en
coherencia con el Predmbulo, se proponia un sistema novedoso de
relacion con el Estado, a través de un acendrado bilateralismo y del
establecimiento de un sistema de garantias del autogobierno que
impidiera el colapso antonémico, tal como habfa sucedido con el
de 1979.

* El siguiente decurso 1o he analizado en el articulo “El Pais Vasco”, en la obra
colectiva sobre La Reforma estaturaria en “*Monografia de 1a Revista Aragonesa de
Administracién Pidblica”, 2005, pp. 177 y ss.

204



Que este proyecto no fue el unico lo revela la presentacién
de otras dos iniciativas: una de Ezker Batua, cuyo titulo es sufi-
cientemente expresivo: Estatuto para una Comunidad federada
vasca al Estado federal espaiiol v otra, del Partido Socialista de
Euskadi titulada Bases para la Actualizacion y Reforma del Esta-
tuto de Autonomia. Este dltimo que pretendia vertebrar y desarro-
Har una comunidad nacional de ciudadanos, trataba de conseguir
la recuperacidn y renovacidn del pacto estatutario de 1979. Una y
otra propuesta, de indudable mérito en cuanto a la extension del
aulogobierno, tienen el déficit de no haber pasado el nivel de pre-
sentacion a los medios de comunicacion, sin que ni uno ni otro fue-
ran enviadas al Parlamento, al menos hasta el presente.

Sin embargo, a partir de estas fechas, el problema priorita-
rio, sino exclusivo, para las instancias politicas vascas sera la
obtencion de la paz. Ante este objetivo, las demds cuestiones
adquieren una considerable dosis de accesoriedad. De esta mane-
ra se entiende que en el debate sobre politica general del parla-
mento, celebrado el 22 de septiembre de 2006, el discurso del
Eehendakari versara basicamente sobre ¢l proceso de paz; cuando
aborda otros temas cara a un nuevo Acuerdo, se limita a manifes-
tar la existencia de la Propuesta aprobada democrdticamente por
la mayoria absoluta de esta Cdmara que contiene, sin perjuicio
de otras reflexiones e ideas que pueden proponer las demds, bases
importantes para alcanzar un Acuerdo de Normalizacion Politica.

Reclamaba el Lehendakari el respeto institucional que
merecia esa Propuesta, pero no la activaba en espera de tiempos
mejores. Tiempos en que necesariamente, se ha de plantear el
espiritu constituyente de imaginacion, transaccion y consenso, tal
como requirieron LLUCH y HERRERO de MINON, tan profun-
damente lejano de la dura actualidad interpartidista.

Mientras tanto los sucesivos Estatutos comienzan a salir a la

* En el Prologo a la obra colectiva Derechos Histdricos y Constitucionalismo titil
(Fundacién BBVA. 2000, p. 17).
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luz piblica y el correspondiente del Pais Vasco dormita con el sue-
no de lo aparentemente imposible. El tren de la modernizacion
estatutaria parece pasar de largo en las estaciones vascas.

V1. DEDUCCIONES

Seguramente que LLORENTE y su copiosa documentacion
tuvo razon: la unidn de los territorios vascos a la Corona de Casti-
Hla fue realizada no voluntariamente, sino por la fuerza de las
armas. No obstante el pase de la conquista al pacto como origen de
la relacion monarquia-territorios vascos, se realizo con una inespe-
rada prontitud, no s6lo en los apologistas del foralismo que intere-
sadamente plantearon la construccion pactista como explicacién
de un sistema de autogobierno en relacidn con la Corona, sino tam-
bién por los propios monarcas que llevan a cabo la jura formal de
los fueros, e incluso formalmente avalan (Felipe [V, por ejemplo)
la construccidn pactista.

Construcciodn de un sistema orgénico, competencial, politico,
incluso judicial, que se basa substancialmente en ese original pacto
con la Corona, prorrogado por los sucesivos herederos reales. Se
edifica asi un edificio de innegable modernidad. Como revela la
cualificada pluma de Bartolomé CLAVERO™: el derecho consuetu-
dinario vascongado (fue) de fondo inequivocamente federal. Fede-
ralismo antes de tiempo, que suponia un bilateralismo relacional y
el respeto mutuo en los correspondientes dmbitos territoriales, sin
que durante siglos y desde la edad media, se adviertan choques o
tensiones entre la Corona y las instituciones vascas.

Se explica de este modo la satisfaccion vasca a lo largo de la
edad moderna en pertenecer a la corona de Castilla. GARIBAY,
uno de los mayores contribuyentes a la mitologia vasca y a la
defensa de la global foralidad, se consideraba, sin problema algu-

¥ Trabajo titulado “Historia y Autonomia: Federalismo andnimo cn la Constitu-
cion de Espaita” en la Revista de Occidente, 229 (junio 2000), p. 20.
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no, el més espafiol de los cspafioles. La lealtad vasca a la monar-
quia castellana y después espafiola, serd por demds evidente, inclu-
so cuando los hechos violentos civiles pudieron ir en contra de los
intercses vascos (1éase guerras de las Comunidades o la de la sece-
$idn), y la posicion favorable a la Corona que tomaron las institu-
ciones y la propia poblacion vasca*.

Convivencia sin contrapuntos que duré mientras durdé una
consideracidn respetuosa par los territorios vascos de la monar-
quia, lo que nos llevaria a poner un tope temporal en la distensién,
con la nueva dinastia de los Borbones. El siglo de las luces es tam-
bién la €poca de la centralizacion ilustrada, y los fueros vascos,
aunque perviven al expolio del Decreto de Nueva Planta, son pues-
tos en cuestién. Las primeras rebeliones vascas (la Matxinada)
revelan el fin de un periodo de paz y convivencia.

La politica asimilista del Estado espafiol se inaugura propia-
mente en el siglo XIX, como reseiia Manuel AZANA?!, Las aventu-
ras carlistas en las que se embarca una bucna parte de la poblacion
vasca, motivard, no sin fundamento, el ataque frontal al sistema
foral y en un punto final, su completa abolicion. La alternativa del
Concierto econémico en la Restauracién serd una pequefia tabla a la
que se agarran las Diputaciones vascas en ¢l naufragio, cuyo aside-
ro persistird con el mantenimiento en el imaginario colectivo de un
pasado histdrico de autogobierno.

En realidad desde esas fechas y ya para el futuro hasta la
actualidad, se entré en un proceso de centralizacién y de margina-
cién de las rcalidades infraestatales. Falté la vision de los Austrias
de mantener su reino unido mediante el reconocimiento de los
otros, que eran las viejas estructuras territoriales. Primé la politica

“ Koldo MITXELENA (Entre Nosotros, p. 36) seiiala el hecho indiscutible cop-
sisle en que se perdic en 1833 la intuicion que hasta entonces las habia guiado (a los
vascos) para apovar con pleno acierto al bando que habia de resultar vencedor en las
contiendas civiles espafiolas.

1 Mencidn en su discurso ya citado en las Cortes constituyentes republicanas.
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unitaria al servicio de una no menos unitarista concepcion del poder
politico. Qué lejos de aquella concepcidn que KAPUSCINSKI*
expuso refiriéndose al viejo Egipto: el hecho diferencial sélo estd
ahi para subrayar la unidad en toda su plenitud y rigueza. La uni-
dad centralizadora primé y no solo en épocas de dictadura.

Cuando el fuerismo liberal y su suceddneo presente en los tex-
tos de IBARRETXE pretenden la insercion amable en el Reino de
Espafia, aunque con un maximo de autogobierno y una nueva rela-
cién con las ipstancias centrales, se denigran sus proyectos con la
acusacion de rupturismo, inconstitucionalidad, cuando no de separa-
tismo. Fracasada la iniciativa parece que ¢l problema vasco ha dejado
de existir y de preocupar, al menos para las mentes centralistas.

Y sin embargo, como he sefialado en otro lugar®, tarde o
esperemos que temprano, conseguido el final de la violencia terro-
rista, habra llegado la hora del deseado acuerdo para la convivencia.
Mediante la correspondiente negociacion con el Estado (como ha
seialado HERRERO* el paranoico no negocia jamds y el prepoten-
te —algo que rima con impotente— tampoco) y asumiendo la cultura
de! pacto como una sefial de identidad —y no solo histérica— de este
pueblo, se puede llegar finalmente a buen puerto. Que las incerti-
dumbres de la actualidad, no impidan fa vision de la frondosidad de
un pasado y un presente tan propio como singular y que el Pacto
definitivamente signifique la salida de un permanente conflicto.

José Manuel Casiells Arteche
Oiiati, 14 de marzo de 2007

*2 Cita de su magnifica obra Vigjes con Heradoto, Madrid. 2004, p. 120.

 En mi libro £/ hecho diferencial de Vasconia. Evidencias e incertidumbres. San
Sebastian: Fundacién para el Estudio del Derecho Histérico v Autondmico de
Vasconia, 2007, Cuadernos de Autogobierno de Vasconia, 1.

4 En su prélogo (p. 8) a la obra de Xabier EZEIZABARRENA: La Ciaboga infi-
nita. Una vision politica y juridica del conflicto vasco (Zarautz. 2005).
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