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““ ey Fundamental es en todo Estado aquella que, si se anula, el

Estado se derrumba y disuelve por completo, 1o mismo que un
edificio cuyos cimientos son destruidos. Por tanto, una Ley
Fundamental es aquella en virtud de la cual los Subditos estan
obligados a mantener todo poder dado al soberano, ya sea éste
monarca o una asamblea soberana, sin el cual el Estado no puede

subsistir”l.

Thomas Hoobes

“Creo gue la extrema centralizacion del poder politico acaba por

debilitar a la sociedad y, a la larga, al propio gobierno. Pero no
niego que una fuerza social centralizada esté capacitada para
ejecutar facilmente, en tiempos y lugares dados, grandes

empresas”2.

Alexis de Tocqueville

"La foralidad, la primacia del Fuero como fuente juridica, sélo

alcanza naturaleza de rasgo diferencial cuando se contrapone, ya
en la época moderna, con las nuevas categorias juridico-politicas
de Estado y de Soberania. En la época medieval, por el contrario,

la foralidad era el rasgo comun de los ordenamientos juridicos"3.

Nieto Arizmendiarrieta

1 Hobbes, Thomas “Leviatan”, Edicién de Carlos Mellizo, Madrid, 1989, cap. 29.

2 Tocqueville, Alexis de, Edicion Original: Libro I: 1835 - Libro I1: 1840 Edicién Electrénica:
2009. tomado de: www.laeditorialvirtual.com.ar. pag. 797

3 Nieto Arizmendiarrieta, Eduardo. “Reflexiones sobre el concepto de Derechos Histéricos”,
RVAP n® 54, 1999, pags. 142 y 143.
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1 INTRODUCCION.

Pretender realizar un analisis académico de un aspecto
particularmente relevante del proceso constituyente, como es el
reconocimiento expreso de los derechos histéricos de los territorios
vascos desde un enfoque juridico, hurtando a los hechos
diferenciales su propia realidad historico-juridica, hubiera sido un
ensayo ingenuo, torpe y particularmente huero. Por tanto, es
ineludible que la historia sea aceptada en su integridad, y no
considerada de manera parcial, integrada por fragmentos
reinventados, creando una realidad paralela a la verdad historica y

convirtiéndose en soporte de una doctrina particular.

Tanto por parte de la literatura cientifica como por la doctrina
juridica, son escasos los trabajos que hayan profundizado sobre la
realidad de la constitucionalizacion de los derechos historicos en la
Constitucion de 1978, predominado esencialmente los enfoques
historicos, socioldgicos y politologicos. De ahi que, teniendo
presente que estamos analizando una institucion constitucional, sea
estrictamente necesario el enfoque juridico, ya que el Derecho solo
puede explicarse desde el acontecer de los hechos, y la validez de
las normas no puede desvincularse de la legitimidad del 6rgano que

las produce.

Por eso se puede refrendar con especial vigor “que el Derecho
Constitucional hace tomar conciencia de la cuestion en torno al

Derecho normante y a la realidad normada’4 en virtud del analisis

4 Muller, Friecrich, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, NGmero 27. Septiembre
1989, pag. 112.



juridico del trabajo resultante del poder constituyente, del cual
nuestra Ley Fundamental emerge a la realidad juridica mediante la

regla de Derecho y para actuar sobre el Derecho.

Precisamente ese reconocimiento expreso del instituto
histérico-juridico, a través del cual se articulan los mecanismos
normativos y juridicos que se proyectan hacia el futuro, se
representa el escenario en el que se produce el nucleo central del
empoderamiento legitimo de las instituciones de Pais Vasco y de
facto se genera un aumento de la fortaleza espiritual, politica,

social y economica de los individuos y sus territorios.

Mediante los mecanismos de autogestion de las instituciones,
se generan las condiciones necesarias para que se produzca una
mejora de las condiciones de vida de sus integrantes, todo ello
complementado desde la perspectiva de la solidaridad entre
comunidades como realidades diferenciadas integrantes de una

nacion unica e indisoluble.

Sin duda son diversas y muy numerosas las claves politicas que
contribuyeron en forma diversa para que el poder constituyente
encargado de la redaccion de la carta magna, se determinara por la
opcion de la positivacion y reconocimiento de los derechos
historicos, con categoria y relevancia propia, nada menos que
situandolos en la disposicion adicional primera. No obstante, y por
sugerente que el andlisis de éste aspecto pudiera parecer, ese no

sera el propdsito de la presente investigacion, sino que el enfoque




estara esencialmente dirigido al estudio de las razones juridicas de

fondo y del propio soporte formal del proceso.

Resulta obvio sefalar que, en el inicio de nuestra transicion
politica, existia logicamente una dialéctica de “reforma-ruptura”,
asi como una percepcion relativamente homogénea de los valores
gue debian de inspirar el orden de convivencia, siendo este el cauce
procesal para expresarlos y defenderlos y, con ocasion de ello,
trasformar tales fuerzas con vocacion constituyente en un autentico

Poder Constituyente en sentido juridico.

Entre los partidarios de la reforma democratica, prevalecia el
interés por el mantenimiento del aparato del Estado, ya que la
propia reforma implicaba una modificacién -pero en ningln caso su
total destruccion- toda vez que la descomposicion del Estado - como

forma de organizacion social- simbolizaba una frustracion conjunta.

A lo largo de este proceso, el principio o valor inspirador central
en torno al cual fueron discurriendo los acontecimientos fue
precisamente el fortalecimiento de las instituciones y la eliminacion
del poder personal mediante la constitucionalizacién de los 6rganos
del Estado. La formula elegida, por tanto, consistié en trabajar por
la consolidacion firme y decidida, que debia de discurrir por un
sendero civilizado de la mano de las leyes, asumiendo la historia de

los pueblos con altura de miras y sin vacios de poder.

El proceso de transicion politica, clave en nuestro sistema
constitucional y de garantias, ha sido objeto de muchos estudios,

analisis y opiniones diversas realizadas todas ellas desde distintas



sensibilidades y enfoques politicos e ideoldgicos. Por resultar
claramente antagonicas con la expresada en el parrafo anterior,
traemos a colacion algunas de las reflexiones realizadas
recientemente por el profesor Juanjo Alvarez, quien sefiala con
tomo muy critico que ““esa ensalzada y casi divinizada por muchos -
pero realmente débil transicion espafiola- nos dejé como perlas, -
ademas de un sistema creado ex novéd:-monarquia parlamentaria-,
afirmaciones que luego el propio texto constitucional relativiza al
reconocer el hecho diferencial vasco, en ambitos como la lengua, la
organizacion institucional a través de los Territorios Historicos, o el

Derecho civil foral, entre otros factores”s.

Resulta evidente que la posicion expresada por el profesor en
su articulo periodistico resulta claramente desfavorable respecto
del proceso constituyente en si mismo, asi como con el resultado
final, llegando incluso a poner en cuestién la creacion ex novo, y
haciendo abstraccion absoluta de los precedentes del Gobierno del
Estado, de la situacion de los partidos politicos y de las tensiones

territoriales de las distintas regiones del Estado.

Por otro lado, nos encontramos con que el sentido de la reforma
fue explicado por D. Torcuato Fernandez-Miranda, con estas
palabras: “Frente a la dramatica y calamitosa historia de Espafia
desde 1800 hasta nuestros dias, los espafioles nos hemos encontrado
siempre con que nuestras disposiciones fundamentales decian como

se modificaban las leyes, incluso cdmo se modificaban las

5 Alvarez Rubio, Juanjo. Diario DEIA. 23 de Noviembre de 2014



disposiciones fundamentales. Y ha sido una desdicha que no se

atuvieran nunca los grupos politicos a esas disposiciones’s-

Necesariamente en algunos pasajes de éste trabajo acudiremos
a secuencias irreversibles de lo histérico, en el ambito singular de
la Historia politica, también realizaremos referencias a la Teoria
Constitucional, pero sobre todo realizaremos algunas referencias en
relacion con el trabajo del poder constituyente, ya que eso nos
permitira centrarnos en el despliegue habilitante de las
capacidades de autogobierno de las instituciones amparadas y

reconocidas en la Ley Fundamental.

En la encrucijada de salvaguarda Constitucional y en particular
de los derechos fundamentales, parece oportuno citar al jurista Karl
Loewenstein, para quien la Constitucion ideal no existe y ademas
defiende la conveniencia de implementar reformas que contribuyan
a mantener en concordancia la constitucion y la realidad en la que
se inserta, quien ademas plantea en esa misma direccion con lucidez
critica, algunas reflexiones en relacion con la defensa del Estado y
de la constitucion, plasmada por medio de la siguiente cita: “La
esencia de la democracia constitucional es que los grupos pluralistas
mas diversos pueden participar ilimitadamente en el proceso
econdmico y politico. Todas las fuerzas sociales de importancia
tienen garantizada la libertad de competir en un circulo abierto de

valores™7.

6 Linz, Juan J. Archivo Linz de la Transicion Espafiola. Madrid: Centro de Estudios Avanzados
de Ciencias Sociales, Instituto Juan March de Estudios e Investigaciones, 2006. Rueda de
Prensa del Presidente de las Cortes de 11 de noviembre de 1976.

7 Loewenstein, Karl. “Teoria de la Constitucidon”, Capitulo V. Editorial Ariel, Barcelona. 1964.
Pag.: 148- 231.
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La configuracion del Estado y su articulacion en torno al sistema
constitucional democratico, resulta ser un tema clasico de reflexion
y precisamente por ello, con cierta frecuencia surge la necesidad de
su cuestionamiento y replanteamiento en el ambito de la doctrina

cientifica del derecho constitucional.

No obstante, pese a ser un tema muy complejo y controvertido,
rodeado de grandes apasionamientos, desde una posicion cientifica
humilde, pero con una inquietud investigadora ambiciosa vamos a
tratar de ofrecer una vision coherente y desmitificada, sobre la
realidad de nuestra Carta Magna, en relacion con el reconocimiento
expreso que en ella se hace de los derechos historicos de los
territorios forales vascos, en su Disposicion Adicional Primera, que

dice:

’La Constitucion ampara y respeta los derechos historicos de los
territorios forales. La actualizacion general de dicho régimen
foral se llevara a cabo, en su caso, en el marco de la Constitucion

y de los  Estatutos de Autonomia”.

Precisamente y tomando como punto de partida y fundamento
basico los derechos historicos, transitaremos hacia el analisis y
desarrollo del modelo de autogobierno configurado por las
instituciones del Pais Vasco, cohonestando con la distribucién
territorial del poder politico que en su Titulo VIII establece la carta
magna Yy que desarrolla y complementa el Estatuto de Autonomia de

Guernica.

11



Sin duda, audaz resulta nuestra ambicion al igual que vasto el
tema elegido y todo cuanto le rodea y a veces asfixia, también con
toda seguridad que el logro de una verdad univoca, trasciende el
contenido de éste trabajo y el esfuerzo e ilusién derrochadas. A
buen seguro que subsistiran a la finalizacion del trabajo, las mismas
innumerables cuestiones sin respuesta, otras cuantas tenuemente
planteadas o bosquejadas, y muchas otras seguramente ni tan
siquiera quedaran vislumbradas. A buen seguro que algunas de ellas
deberadn de constituir retos de reflexién y estudio de trabajos

futuros.

En el &mbito de ésta realidad compleja y poliédrica, a la cual
nos asomamos, no podemos obviar que el Derecho positivo en si
mismo, se encuentra cargado de intereses politicos, y ello le
convierte en un elemento lleno de vida y por ello podemos
adherirnos a las reflexiones que al respecto ha pronunciado el
prestigioso y reconocido constitucionalista Miguel Herrero de
Mifidn, para el cual los Derechos Historicos, son “bastante mas que
una mera suma aritmética de competencias e instituciones.
Realmente nos encontramos ante un verdadero concepto politico-
juridico preexistente a nuestra realidad constitucional presente,
dotada de una naturaleza juridica paccionada o contractual e

inderogable por obra y voluntad de una unica parte”s.

Cuando pronunciamos o evocamos el termino Constitucion,
inmediatamente se despliega ante nosotros la visién de un prolijo

entramado normativo, lo cual obviamente responde a la propia

8 Herrero de Mifién, Miguel Prologo. La propuesta de reforma del Estatuto de Euskadi: una
soberania compartida. Xabier Ezeizabarrena. Azpilcueta. 19, 2003, 1-103, pag.20

12



realidad, pero ademdas y sobre todo representa, tal y como
sentenciara Haberle “también expresion de una situacion dinamica,
medio de auto representacion cultural de un pueblo, espejo de su
legado cultural y fundamento de sus esperanzas™.

Por lo tanto, también nuestra norma constitucional como no
podia ser de otra manera, proyecta sobre su contenido los valores y
las aspiraciones de futuro que representan mayoritariamente la
realidad social y politica de una sociedad determinada, en un
tiempo concreto y en un lugar dado, desde estos pilares se edifica
una estructura estatal e institucional determinada, con el proposito

de hacer efectivo un proyecto democratico de futuro compartido.

Resultaria cuanto menos inadecuado, no situar en lugar
destacado el trabajo, esfuerzo e ilusién desarrollado por nuestros
constituyentes, otorgando y reconociendo en su adecuada
dimension, la capacidad, visién, audacia y pragmatismo
demostrados en una encrucijada historica tan importante, por no
sucumbir a las visiones catastrofistas y sectarias en relacion con la

organizacion territorial del estado.

Precisamente en ésta linea de vision catastrofista se situaba
una parte del pensamiento constitucionalista del siglo XX, para los
cuales resultaba relevante la posicion a este respecto mantenida
por G. Burdeau, quien simultaneamente proclamaba el réquiem de

la Constitucion, catalogandola de “templo alegorico habitado por

9 Haberle, Peter, “Libertad, igualdad, fraternidad. 1789 como historia, actualidad y futuro del
Estado Constitucional”, Trotta. ISBN: 978-84-8164-227-8 Madrid, 1998, pag.46

13



sombras”0, y resucitaba el fantasma de la crisis de los sistemas

constitucionales.

“Ab initio”, de este predmbulo debemos fijar posicién
afirmando categéricamente la naturaleza suprema que la
Constitucion posee, asi como la fuerza normativa que la misma
proyecta, erigiéndose en consecuencia en el texto redactado y
elaborado por el poder constituyente, mediante el cual se expresan
las normas reguladoras de la organizacion del Estado, que dan
origen, fuerza y razon a los derechos fundamentales de la persona

humana y los procedimientos de creacion de las leyes.

Si nos remontaramos brevemente a los origenes mismos de la
Constitucion escrita, conoceriamos de la distincion realizada entre
el poder constituyente y los poderes constituidos, asi como la
manifiesta y expresa intangibilidad de la Constitucion para el poder

legislativo ordinario.

Y si bien es verdad que a lo largo del siglo XIX, esta
diferenciacion se presenta en algunos supuestos notablemente
difuminada, sucede que en algunos paises europeos, entre ellos
Espafia, no resulta ser asi y precisamente nos encontramos con su
antitesis, es decir, los principios basicos sobre los cuales se asienta
la consolidacion de lo que podriamos llamar «constitucionalismo

democratico», por lo tanto la distincion se hace manifiesta e

10 Burdeau, George, “Une survivance: la notion de Constitucion”, L’ Evolution du Droit
Public, Etudes en I’honneur d’Achille Mestre, Paris, 1956.pp 53.

14



incuestionable, y ademas se articula juridicamente la proteccién de

la misma, mediante los correspondientes preceptos normativos.

Precisamente, en relacién directa con esta clara diferenciacion
es con la que resulta alinearse de facto el Tribunal Constitucional
en la sentencia 76/1983: “La distincion entre poder constituyente y
poderes constituidos no opera tan solo en el momento de
establecerse la Constitucion; la voluntad y racionalidad del poder
constituyente objetivados en la Constitucion no sélo fundan en su
origen, sino que fundamentan permanentemente, el orden juridico

y estatal y suponen un limite a la potestad del legislador™.

Desde el punto de vista hermenéutico podemos afirmar que, el
Derecho constitucional representa la decision democratica del
pueblo en un momento dado y a tenor del cual se estructuran
particularmente dos procesos: el de la libertad y el del poder,
mediante el despliegue de éstos procesos, se pretende
fundamentalmente; estructurar y dinamizar la convivencia entre
los ciudadanos e impulsar la tolerancia dentro de un ambito plural
y democratico. Asi, en el ambito de la Constitucion Democratica,
merced a los procesos citados, se establecen las condiciones basicas
necesarias para que tomando como eje central el marco normativo
jerarquico, se puedan ejercer con libertad y garantia todos los

derechos fundamentales.

Precisamente en base a la propia interpretacion que las
instituciones respetivas, realizan de las propias normas
fundamentales recogidas en la norma suprema del ordenamiento

juridico, se organiza la convivencia politica y social de un pais, con

15



todo ello y pese a la existencia de espacios temporales donde resulto
duramente contestada y denostada, en el momento actual y a la
vista de sus virtualidades, podemos aseverar que esta ha alcanzado
su definitiva universalizacion como instrumento rector de la vida

publica del Estado Espafiol.

Cabe por tanto otorgar al ordenamiento juridico en general y a
la propia Constitucién en particular, el privilegio de tener que
asumir la funcion expresa de armonizar e integrar realidades
historicas, culturales, politicas, sociales muy diversas y complejas,
y en consecuencia resulta necesaria la exigencia de que las normas
juridicas deben de estas orientadas fundamentalmente a garantizar
con rango y categoria, la seguridad juridica y la vigencia del Estado

de Derecho.

Cuando nos referimos a la existencia de un ordenamiento
juridico constitucional, pensamos en un modelo que difiere bastante
del concepto acufiado Lasalle en 1862, que decia “que reconducia
las cuestiones de la Constitucién no a cuestiones juridicas, sino a
cuestiones de poder. De ahi su insistencia en la importancia de la
Constitucion real, en detrimento de la Constitucion escrita,
reducida a una simple hoja de papel1, pero l6gicamente el analisis
subyacente al respecto es que, el objetivo demandado al poder
constituyente debe ser la presentacion de un texto constitucional

en forma escrita.

11| assalle, Ferdinan. ¢Qué es la Constitucion? 22 Edicién, México, Ariel, 1976.

16



Resulta inherente a los textos normativos constitucionales, la
administracion y distribucién de cuotas o margenes de poder politico
u otras cuestiones de poder, pero paralelamente resulta exigible
gue la misma posea la capacidad, potencialidad y legitimidad para
ganarse el derecho a ser una constitucion real de referencia, capaz
de integrar, complementar y coadyuvar con las distintas
sensibilidades existentes desde perspectivas histéricas, culturales,
sociales, politicas, en definitiva satisfacer las expectativas y

necesidades de una sociedad plural y diversa.

La propia realidad social junto con todos los acontecimientos y
elementos que la conforman, hacen que el mundo globalmente
considerado en todas sus dimensiones, esté compuesto por la
totalidad de las cosas que existen independientemente del
conocimiento que sobre cada una de ellas podamos poseer, por
tanto aceptando esta afirmacion o enunciado como dificil de
controvertir y elemental para el sentido comun, tengamos
necesariamente que reconocer la fragilidad e incluso inestabilidad
de algunos de los mecanismos institucionales que disponemos
posibiliten que algunas instancias de poder no formal busquen

ciertos elementos de compensacion o reequilibrio.

Por su propia naturaleza, “el Derecho constitucional es un
existente mundano”? es el resultado de la confrontacion y
dialéctica entre humanos, con el objetivo de servir como elemento
de referencia de convivencia y ordenacion de las relaciones

humanas en el ambito de la sociedad. Por ello, “conocer el Derecho

12 Russell, Bertrand (1999). "El realismo analitico”, en Andlisis filosofico, (introduccién y
traducciéon de Francisco Rodriguez Consuegra), (Barcelona, Paidés), pp. 66-74.

17



o sistema constitucional implica la comprensién previa de su objeto:
las reglas de raiz y jerarquia constitucional’s. Solamente a partir
de dicha comprension, es decir *“a partir de una correcta
configuracion ortologica del objeto, se pueden formular

atribuciones de la cosa’4.

Consecuentemente, visto que la normatividad que refleja un
sistema constitucional concreto, no es sino el resultado de un orden
geopolitico-histérico concreto, la mas interesante cuestion que
merece ser planteada en el contexto de la presente investigacion es
la referida a las disposiciones normativas contenidas en el sistema
constitucional espafol actual, examinando con cierta atencion la
huella indeleble que la division del poder politico territorial va
dejando a su paso en nuestra sociedad y sus comunidades, a través
de la actividad del autogobierno desarrollado por sus respectivas
instituciones, destacando algunas de sus virtudes y apuntando

algunas de sus posibles carencias.

Sin lugar a dudas la capacidad demostrada por la propia
sociedad civil y el conjunto de la clase politica para consolidar
sistemas democraticos eficaces y con ello convertirlos en sistemas
exitosos y de mejor desempefio en lo que al desarrollo de sus
instituciones se refiere, con cierta frecuencia reside en establecer
los mecanismos y condiciones necesarias para crear instituciones
representativas fuertes, con capacidad de respuesta y efectivas, en

relacién con ello Putnam afirma que : “la historia importa porque

13 pjerre André Taguieff, Sur la Nouvelle Droite. Paris 1995, pp. 395 ss. Elizabeth Lévy, Les
malitres censeurs. Pour finir avec la pensée unique. Paris 2002, p. 26

14 Bunge, Mario. (1981). Epistemologia. Ciencia de la ciencia, (Barcelona, Ariel).
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depende de un curso: lo que viene primero (aun cuando fuera en

cierto sentido “accidental’”) condiciona lo que viene después’:s.

Precisamente en ésta linea de pensamiento, es en la que
encuentran acomodo o anclaje los defensores y valedores del
reconocimiento con rango constitucional de los derechos histéricos
de los territorios forales, esencialmente como paradigma
representativo de la articulacion de un estado plural, sobre la base
de la diferenciacién entre los distintos territorios, pero desde la
perspectiva de la solidaridad entre todos ellos, y precisamente parte
de éste merito debe atribuirse en gran medida a los constituyentes

de nuestra carta magna.

Por todo ello para poder adentrarnos en estos senderos sinuosos
y en muchos casos escabrosos, quiza lo mas aconsejable resulté en
primer lugar, pues, la descripcion del objeto (el Derecho positivo
constitucional) y, luego, seguidamente nos detenernos para analizar
e indagar sobre los valores intrinsecos del mismo. Logicamente,
resulta indubitado que, para poder criticar, previamente, hay que
conocer la cosa, en este caso, los rasgos basicos del sistema
constitucional y los referentes historicos e institucionales

contemplados para la configuracion del mismo.

Ciertamente el titulo preliminar de nuestra Constitucién, nos
sirve adecuadamente para introducirnos en la senda del analisis de

la realidad del Derecho Constitucional espafiol y plantear desde esa

15 pUTNAM, R., Para hacer que la democracia funcione, Ed. Galac, Caracas, 1994, p. 5
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atalaya en clave de reflexidn critica, la situacion actual del modelo

de estado disefiado, en orden a la gobernanza territorial.

Precisamente siguiendo la senda marcada por nuestra mas
sobresaliente doctrina constitucional, en el titulo preliminar de
nuestra Ley Fundamental, se encuentra la clave de bdveda del
régimen constitucional espafiol. Y tal como aseverara Santi Romano,
precisamente en los preceptos 1 y 2, se encuentra el embrion de
todo el Derecho de un Estado, en estos preceptos, se condensan los
primordiales atributos del Derecho constitucional espafiol actual y,

en consecuencia, el conjunto de nuestro ordenamiento juridico.

Todo ello, nos sirve como plataforma para aseverar que nos
encontramos ante algunos de los elementos cardinales de la
Constitucion, en el sentido propugnado por Carl Schmitt, que se
traducen desde el punto de vista juridico en supraprincipios
juridicos o principios de principios, a saber, unidad nacional,
autonomia de nacionalidades y regiones y solidaridad entre todas
ellas, por lo tanto los articulos 1y 2 de la Constitucion, constituyen
el pilar fundamental sobre el que se asienta la construccion del
edificio constitucional, y el resto del ordenamiento juridico, es
decir, el conjunto de ésta arquitectura constitucional, instituye el
basamento ultimo, nuclear e irreductible de todo el ordenamiento

juridico (Santamaria Pastor).
Es ineludible sefialar que nuestra Ley Fundamental conserva y

preserva la estructura unitaria del Estado, pero, al propio tiempo,

reconoce el derecho de las entidades territoriales regionales o
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nacionales a constituirse en Comunidades Auténomas con facultades

de autogobierno.

En tal sentido podriamos indicar que, en coherencia con lo
enunciado en el parrafo precedente, el sistema competencial
disefiado por la Constitucion de 1978, podria encuadrarse prima
facie, dentro del llamado sistema de "doble lista" o sistema
germanico, en virtud del cual la norma constitucional proyecta dos
listas de competencias, por un lado, las exclusivas del Estado, y por

otro, aquéllas correspondientes a los entes descentralizados.

Sin embargo, un analisis pormenorizado y con detalle de los
preceptos 148 y 149 de la C.E. en combinacion con el articulo 150
C.E, nos permite apreciar en la practica, un sistema de triple lista
con rasgos identificativos propios, esencialmente subsidiarios de la
existencia de las instituciones propias de los territorios histéricos y
sus analogos en el resto del estado, como son la diputaciones

provinciales.

En virtud de lo dispuesto en los articulos 148, 149 y 150 de la
Constitucién, se delinea precisamente el reparto de competencias
entre el Estado y las Comunidades Autonomas, integrandose en un
bloque normativo que permite fijar el grado de descentralizacion
politica o quantum de poder atribuido a cada una de las
instituciones. En particular, los preceptos que son objeto de
comentario determinan las competencias que corresponden, de
modo exclusivo, al Estado y que, en principio, no podran pertenecer

a las Comunidades Auténomas, a menos que se utilice la técnica de
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las Leyes Organicas de transferencia y delegacion previstas en el
art. 150.2 CE.

Indudablemente en el momento constituyente, eran diversas las
alternativas y modelos de referencia disponibles con respecto a la
configuracion posible del Estado, por lo tanto considerando
previamente que no existen formas de Estado puras, ni variables
administrativas puras, indefectiblemente los integrantes del poder
constituyente, hubieron de optar por una formulacion concreta. Por
ello, entre las distintas opciones posibles de organizacion territorial,
se opto6 por el modelo de Estado unitario regionalizado, siguiendo el
precedente introducido por la Constitucion de la Il Republica

espafola.

Con todo ello, vio la luz lo que se podriamos denominar una
suerte de “distribucion espacial” de la actividad del Estado,
enlazando asi con lo que Hans Kelsen denomino “ambito de validez
de la norma”. En consecuencia cuando un Estado se encuentra
fragmentado en diferentes espacios con un ambito de validez de
normas diferenciado, nos topamos con lo que se podria denominar
Estado Federal, o Confederacion de Estados, especialmente si
resulta absoluta la espacialidad de la vigencia de la norma; empero,
cuando la actividad de un Estado se proyecta en un solo espacio, y
por consiguiente la vigencia de la norma abarca ese “Unico” espacio,
nos referimos a un Estado Unitario. Ese Unico espacio, puede no

obstante fragmentarse desde la perspectiva de un disefio de

16 Kelsen, Hans: Teoria Pura del Derecho, 8a. ed., Buenos Aires, Eudeba 1969, pag.35.
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desconcentracion y descentralizacion administrativa territorial,

configurando con ello la regionalizacion del Estado.

En concreto, el art. 2 CE dispone, que “la Constitucion Espafiola
se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién espafiola, patria
comun e indivisible de todos los espafioles, y reconoce y garantiza
el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la
integran y la solidaridad de todas ellas”, y el art. 137 CE, por su
parte, determina que “el Estado se organiza territorialmente en
Municipios, en Provincias y en las CCAA que se constituyan. Todas
estas entidades gozaran de autonomia para la gestion de sus

respectivos intereses”.

En pocas palabras, el sistema general de distribucion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas, quedo
fijado por el o6rgano constituyente y es, en consecuencia,
indisponible para el legislador estatal en cualquiera de sus
enfoques. En consecuencia mientras no se modifique en cualquier
sentido la actual Constitucion y el propio modelo de distribucién
territorial del poder politico, los elementos a partir de los cuales se
articula la distribucién de competencias vienen determinados y
preceptuados en los articulos 147-149 y «excepcionalmente» por el

articulo 150.3 de la Constitucion espafola.

Por todo ello la vision general desde el punto de vista del
constitucionalismo pragmatico, realista y posibilista, no puede ser
otra que la de lograr la superacion de un constitucionalismo estéril,
vacio de humanidad y situarlo en una posicion que muestre a la

razon no divorciada ni escindida de la vida juridica, sino implantada
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en ella como elemento medular. Por lo tanto desde un enfoque
ontoldgico los derechos histéricos no apareceran como una mera
conexion formal y cronolégica de un precedente juridico, sino como
expresion de una autentica aspiracion de libertad metafisica en su
dimension de coexistencia plural con otros derechos de la misma
naturaleza u otra diferente, pero que en definitiva constituyen

ramas de un mismo arbol.

Al plantearnos abordar y reflexionar sobre un tema tan arduo y
complejo, que ha sido objeto de innumerables estudios e
investigaciones, lo hacemos desde la conviccion plena de nuestras
multiples limitaciones y carencias; teniendo presente, a cada
momento, que la actitud ética del investigador -como mal necesario
e incomodo- es la humildad, mas si cabe tratandose de un tema que
es percibido con innumerables recelos y reservas desde las

posiciones mas conservadoras de la sociedad.

Precisamente por tratase de una investigacion en el ambito
académico, entendemos que ha de primar la actividad en si misma
considerara, alejada de servidumbres y fanatismos, asi como las
propias conclusiones a las que ocasionalmente se pudiera llegar,
para lo cual procuraremos alejarnos lo maximo posible de la
infructuosa tarea de repetir Unicamente opiniones ajenas, sin

someterlas previamente a un analisis critico de las mismas.

En consecuencia si finalmente resultara que el presente
trabajo pudiera ser acreedor de cualquier clase de mérito o valor,
podriamos concluir que el objetivo principal se encontraria

suficientemente satisfecho y por supuesto la recompensa del simple
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reconocimiento del trabajo y el esfuerzo, resultaria motivo sobrado

para justificar todo el trabajo, ilusidén y esfuerzo desplegado.

El propoésito ultimo de aspirar a desentrafiar o bien escudrifiar
en el objeto o fundamento juridico insito en una institucién historica
a la cual nuestra Carta Magna le asigna un lugar destacado, nada
mas y nada menos que la Disposicion Adicional Primera, no es otro
que pergefiar un acercamiento cualificado a la compresion de ésta
y otras instituciones afines, alentados sin desmallo por nuestros
maestros de la Facultad de Derecho, a quienes rendimos tributo de
inmenso agradecimiento por haber sembrado en los doctorandos la
semilla, la inquietud y el inconformismo formal para profundizar en

los temas constitucionales.

Para concluir éste preambulo, sefialare que mi mayor deseo no
puede ser otro que alcanzar con el presente trabajo el interés de
sus lectores, confiando que en la generosidad de quien lo someta a
juicio valorativo, sepa prevalecer, la comprension de las muchas

lagunas e imprecisiones cometidas.
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2 EL ESTADO CONSTITUCIONAL Y LA POSITIVACION.

El Estado Constitucional moderno ha brotado histéricamente de
la fusién de dos tradiciones diferentes: de un parte el liberalismo
politico, que ha dado origen a nuestro constitucionalismo moderno
y, por otra parte la denominada tradicion democratica fundada en

el principio de soberania.

La primera de ellas constituida por el imperio de la ley, la
division de poderes, la defensa de los derechos fundamentales y el
respeto a la libertad individual; por lo que respecta a la segunda sus
componentes principales son la igualdad politica, la comunidad
politica, la identidad entre gobernantes y gobernados y el principio

de soberania popular.

Las primeras constituciones aparecieron como catalogos basicos
de derechos del pueblo frente a la autoridad, autolimitadas en su
margen de modificacion, elaboradas con el proposito de ser norma
originaria constitutiva a la cual ninguna otra pudiera oponerse. Los
deseos del pueblo de disponer de una justicia igualitaria y no estar
sometidos al capricho y arbitrariedad de la palabra-ley del
soberano, encontraron como instrumento idoneo para satisfacerlo
una formula de estabilidad por medio de la elaboracién de una ley
inmutable. Precisamente el sometimiento de gobernantes vy
gobernados a una misma ley representa el mayor hito historico en
la conquista de las ideas juridicas, y que hoy denominamos Estado

de Derecho.
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En consecuencia, nos encontramos con que el Estado representa
la forma historica de organizacion del poder politico en una sociedad
concreta, lo cual nos permite afirmar que donde hay sociedad hay
Derecho (Ubi societas ibi ius), por ello las normas elaboradas en el
mundo del derecho regulan las conductas sociales y mientras que
algunas delimitan y estructuran la organizacion, otras establecen la
forma y manera para el ejercicio del poder politico estatal, a la vez
que determina la posicién objetiva y subjetiva de los individuos

frente al poder.

Por eso podemos afirmar que disponemos de una norma
especificamente cualificada que es la Norma Constitucional, y en
consecuencia se merece la denominacion de LEY FUNDAMENTAL O
NORMA SUPREMA DEL ESTADO, erigiéndose congruente vy
coherentemente en instrumento juridico supremo (LEX SUPREMA),
obra de un legislador especial (SUPERLEGISLADOR: el poder

constituyente, cuyo titular es el pueblo).

En concordancia con los planteamientos cientificos apuntados
para el presente estudio nos pare muy congruente, resefiar lo que
Carlos Santiago Nino postulaba en relacién con su vision del
constitucionalismo, que a su juicio debia de combinar tres principios
sustantivos: constitucion historica, derechos personales vy
democracia. Pero advertia que “los tres elementos del
constitucionalismo estan en permanente tension reciproca. Las
tensiones entre los ideales del reconocimiento de los derechos y de
la democracia participativa, por un lado, y la preservacion del rule
of law (imperio de la ley), por el otro. La continuidad debe ser

preservada siempre que la practica juridica sea, en general,
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moralmente aceptable para asegurar la eficacia de las decisiones
incluyendo la de aquellas que buscan acercar la préactica a los

ideales morales™?7.

Sin lugar a dudas desde un punto de vista favorable,
constructivo y positivo cabe considerar que ésta actividad de
equilibrio permanente debe estar intrinsecamente unida a la
Constitucion historica, tal como sefala Nino “El constitucionalismo
exige la obediencia de la Constitucién histérica, el documento
creado en la fundacion constitucional e interpretado a través de la

historia del pais™.

Sabido resulta que cualquier constitucion que se digne de serlo
debe de aspirar a constituirse en un emblema de politica
integradora, que sirva de cauce para reflejar los distintos
sentimientos de una comunidad plural y heterogénea, que ademas
no resulte identificable con una Unica ideologia dominante, sino que
debe de tutelar la convivencia de una diversidad de sentimientos,
siempre sobre los pilares del respeto a las garantias de libertad

social y politica.

Por lo tanto la redaccion de una constitucion, representa un
acto de innovacion normativa como manifestacion sublime de la
soberania democratica de un pueblo que con autonomia y libertad
de obrar, decide cambiar las normas que estructuraban el marco de

convivencia y define un nuevo panorama con unas normas

17 Nino, Carlos Santiago, Fundamentos de Derecho Constitucional. Buenos Aires. 1980.
Astrea.
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diferentes. La manifestacion de soberania y autonomia en la
redaccion permite a los encargados de realizarla incorporar
experiencias y modelos foraneos, e incluso retomar normativas que
estuvieron vigentes en el pasado actualizandolas a los tiempos
presentes como derecho interno, es decir, cualquier derecho puede

recobrar vigencia si asi lo dispone la ley fundamental.

Tal como calific6 Rudolf Smend, “la constitucion representa
ademas de una norma, la expresion de un proceso de integracion,
en el sentido de considerar que la Constitucion se encuentra
conformada por valores vivenciales sustentados por los miembros de
la comunidad y que los derechos reconocidos en los textos
precisamente nos remiten a estos valores; es decir, al proceso de

formacioén de la conciencia social colectiva™:s .

Se aprecia, en consecuencia que la Constitucién encarna la
ordenacion juridica del Estado, esto es, representa la dindmica vital
en la que se desenvuelve la existencia del Estado, entendida como
un completo conjunto de elementos integrados de forma armoniosa.
La finalidad de este proceso es la perpetua reimplantacion de la
realidad total del Estado y la Constitucion es la plasmacién legal o

normativa de aspectos determinados de dicho proceso.

Con el proposito de entender la realidad constitucional de
Espafia en el momento actual se hace necesario, establecer la

perspectiva del constitucionalismo atil, sobre los principios de la

18 Smend, Rodulf, Ensayos sobre la libertad de expresion, de ciencia y de catedra como
derecho fundamental y sobre el Tribunal Constitucional Federal Aleman, México, Universidad
Nacional Autbnoma de México, 2005.
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participacion democratica y el respeto a los derechos personales,
entendiendo que la propia subsistencia del estado reposa sobre

estos fundamentos esenciales.

De ahi que resulte conveniente el estudio de lo que podriamos
denominar “alma”, del sistema juridico; justamente, sometiendo a
profundo analisis alguno de los multiples problemas inscriptos
dentro del constitucionalismo tradicional espafiol y en especial los
gue hacen referencia a la disposicion adicional primera de nuestra

carta magna.

Solo después de esta elaboracién cientifica podremos estar en
disposicion de poder aspirar a comprender algunos de sus principios,
y estar en la humilde disposicion para poder interpretandolos
dinamicamente de acuerdo con el contexto socio-politico, en el que
se insertan, y estaremos en condiciones de poder garantizar con
suficiencia y solidez un sistema democréatico y efectivizar los

derechos que las propias normas garantizan y amparan.

Podriamos también traer a colacion en este punto, por resultar
ilustrativo de todo cuanto acabamos de afirmar, lo que referia
MacCormick “El mundo contemporaneo revela una triste pluralidad
de experimentos frustrados, asi como también una considerable
cantidad de éxitos, los cuales estan lejos de ser perfectos. Pero si
parece que la democracia opera solo donde algun tipo de orden
constitucional bien establecido que esta basado en una tradicion
constitucional que se encuentre fuertemente en vigor, cuando aquel
orden constitucional utiliza la separacion de poderes y cuando existe

la seguridad al menos de que los derechos constitucionales
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derivados se encuentran firmemente respetados. En este sentido, el

constitucionalismo es un prerrequisito de la democracia™?.

Desde un enfoque estrictamente técnico juridico la
Constitucion encarna el exponente maximo del Derecho Positivo en
el territorio de un Estado, y por ello constituye la norma suprema
del propio Estado, es decir, se erige en el pilar fundamental que
soporta el conjunto del Ordenamiento juridico, resultando asi que
la validez de las normas juridicas, debe de respetar en forma, fondo
y contenido lo establecido en la norma fundamental, por eso
esencialmente por medio de nuestra norma suprema se dota de
amparo y entidad suficiente al reconocimiento de los derechos
denominados historicos de una parte del territorio del Estado, como
expresion sublime de garantia de validez de las normas marco de

una orden juridico determinado.

Como muy bien sefialo Kelsen, el Derecho, regula su propia
creacion, ya que en virtud de la existencia de una norma se
determina como otra norma debe ser creada, en consecuencia el
orden juridico no constituye simplemente un sistema de normas
yuxtapuestas y coordinadas unas con otras, sino que representa un
sistema estructurado e integral de produccion legislativa y

normativa.

Por lo tanto, como es sabido y comiunmente aceptado por la

doctrina cientifica, el nucleo medular del sistema constitucional

19 Mac Cormick, N. 1989. Constitutionalism and Democracy. En Aktuelle Probleme der
Demokratie. Internationals Jahrbuck fur Rechtsphilosophie, ed. Ota Weiberger, 17-48. Viena:
Manz.
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descansa sobre la existencia de una estructura jerarquica y las
normas se subsumen en diversos estratos superpuestos, siendo
precisamente aqui donde encuentran acomodo, proteccion y
amparo los derechos histéricos de los territorios forales; por ello la
denominada unidad del ordenamiento reside en el hecho de que la
creacion de una norma ésta estipulada por otra norma, cuya
instauracion, a su vez, ha sido determinada por una tercera norma,
remontandose de esta forma hasta la norma fundamental de la cual
depende la validez y comprension del orden juridico en su conjunto,
es decir, nos encontramos ante una suerte de procedimiento en

cadena de normas juridicas.

En el Derecho Positivo, la Constitucion representa la norma
suprema por excelencia en la configuracion del Estado Democratico
y constituye la base fundamental sustentadora del conjunto de
ordenamiento juridico e institucional, siendo por tanto el
instrumento con facultad para reconocer y amparar derechos de los
pueblos y regular el orden de convivencia social entre los diferentes

territorios del estado.

En consecuencia, debemos de considerar que la Ley
Fundamental simboliza un concepto material, en virtud del cual se
proyectan sobre una sociedad y espacio socio-politico concreto un
conjunto de valores superiores de convivencia. Asi, los valores
proyectados en el texto fundamental propiamente considerados, no
constituyen una creacion ex novo del texto constitucional, sino que
la preceden y por medio de ella son reconocidos en el ambito
juridico, garantizando con ello multiples aspectos de la convivencia

social y politica de un territorio; representando en todo caso el
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exponente maximo de un proceso de evolucién historica a través del
cual se han ido trasformando y modelando en un tiempo y espacio
determinados las aspiraciones de las distintas sensibilidades de los
territorios del estado y en éste caso los referidos propiamente al

objeto del presente estudio.

Aseveraba Garcia de Enterria, que la Constitucion representa
una simple pieza logico-sistematica presente en cualquier Estado,
de cualquier época y de cualquier signo y contenido, y asi la
Constitucion pasa a representar un concepto formal y abstracto
hasta el extremo, positivista en su maxima expresion, toda vez que
representa una pura realidad estructural de hecho, con
independencia de cuales sean los valores materiales que exprese.
Precisamente a la luz de ésta reflexion se asienta la consideracion
de que las normas constitucionales carecen de efectividad, excepto
las referidas a la organizacion del Estado y que por lo tanto para
lograr su plenitud juridica es necesario que el legislador ordinario

intervenga para concretar su contenido formal y material.

Los sistemas constitucionales en general se caracterizan por
instituir un mecanismo esencial garante de la organizacion juridico-
politica; es decir, una herramienta que interviene para garantizar
un extenso marco de derechos fundamentales y libertades publicas,
de instituciones politicas con sus correspondientes competencias en
su ambito territorial y el correspondiente despliegue de potestades
normativas, en consonancia con las atribuciones especificas
conferidas por el conjunto del entramado del Estado democratico y

social de Derecho.
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Pero es particularmente digno de ser destacado desde nuestro
punto de vista, que el constitucionalismo en general y el patrio en
particular representa una atinada cosmovision politica, un
sentimiento, una cultura, una actitud ante los demas y la sociedad,
una concepcion politica, juridica y metafisica de un modelo

determinado de sociedad democrética, tolerante y plural.

Por ello el mayor reconocimiento que podemos expresar en
relacién con nuestra carta magna, es poner en valor que ademas de
incorporar un conjunto de técnicas juridicas de limitacion del poder,
incorpora al acerbo constitucional espafiol una serie de valores,
principios y una cultura politico-juridica sumamente importante y
necesaria en una encrucijada histérica como la vivida por nuestro

pais en el momento constituyente.

Obviamente la consideracion respecto de la validez de una
norma juridica viene determinada de manera efectiva por la formula
de produccion de la misma, es decir, elaborada segun una reglas
prefijadas y conforme a un método especifico. Por eso se puede
afirmar que el unico Derecho valido es el Derecho Positivo.
Consiguientemente su positividad emana y anida en el hecho de ser

el resultado de un acto creador.

Por lo tanto a tenor de lo sefialado, la codificacion debe de ser
considerada como la manifestacion mas depurada y exquisita del
derecho escrito, toda vez que se instituye en el instrumento de
positivizacion que las propias leyes fundamentales contienen.
Precisamente ese proceso de racionalizacion y positivizacion de las

normas, constituyen un mecanismo de primer orden que agiliza y
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garantiza el requisito de publicacién, y se constituye en medio
probatorio y posibilita, ademas su proceso de sistematizacion. La
maxima expresion de este concepto de codificacion se encuentra

proyectada sobre las constituciones en sentido moderno.

Precisamente desde el enfoque planteado en el presente
estudio, estas constituciones escritas o positivizadas y codificadas
son instrumentos necesarios y Utiles en la realizacion de las premisas
y las tareas a las que se ha comprometido el Estado de derecho. La
idea de cbdigo es concomitante al derecho escrito y esta vinculada
a las nociones de formalizacion, positivizacion, sistematizacion y
jerarquizaciéon de las normas, asi como a la manifestacion de la
necesidad de un orden armoénico y estable, asociada

irremediablemente a la propia nocion de constitucionalismo.

De acuerdo con esto, los sistemas constitucionales modernos se
encuentran simbolizados en una norma de caracter superior,
integrante del sistema normativo juridico, que esta caracterizado
por tres elementos: el primero seria la produccion de una norma
positiva, elaborada por una voluntad humana reconocida como
autoridad por la comunidad a la cual se encuentra destinada; en
segundo lugar ha de ser una norma general, porque ha sido
elaborada por un cuerpo pluripersonal y ademas su obligatoriedad
se extiende a todos los sujetos de la colectividad; el tercer atributo
destacable, es que debe de ser una norma abstracta, es decir, no

prescribe conductas de manera casuistica.

Sin entrar en consideraciones especificas que requeririan el

andlisis de una cadena de propuestas, podemos advertir que son dos
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las caracteristicas de -general y abstracta-, las que se constituyen
en las condiciones formales béasicas que permiten establecer la
superioridad de la ley en un sistema normativo, ya que se
encuentran conectadas con los valores y principios que la propia
norma fundamental garantiza y que constituyen la espina dorsal del

Estado de derecho.
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2.1 CARACTERES DEL ESTADO CONSTITUCIONAL DE
DERECHO.

La constitucionalizacion y positivizacion del Derecho, como
hemos sefialado, es una de la caracteristicas nucleares del Estado
Constitucional, ya que entre otros valores incorpora de forma
inequivoca el respeto a la dignidad humana entorno al conjunto de

normas que integran el ordenamiento juridico del Estado.

Comenzaremos por sefalar que el Estado Constitucional, se
distingue por algunas particularidades que pasaremos a describir y
porque ademas de ellas se derivan algunos aspectos que nos permite
caracterizarlo y singularizarlo, a la vez que introducirnos hacia su
comprension  logico-sistematica. Una de las principales
consecuencias al aceptar la idea de la configuracion de un Estado
Constitucional tiene que ver con la constitucionalizacion del
ordenamiento juridico, entendido de manera omnicomprensiva
como un proceso de permeabilizacion de la actividad de todos los
actores sociales, politicos, juridicos y culturales, conforme a

principios y reglas establecidas por la ley fundamental.

La simple enumeracion cuantitativa y no sustantiva de los
rasgos mas relevantes del Estado Constitucional, por si mismos no
incorporan ni proyectan idéntico grado de claridad e intensidad
sobre las normas fundamentales, por eso nos encontramos que
coincidiendo con parte de la doctrina cientifica y en especial con
Guastini, se deben de establecer varios planos complementarios,

correspondiendo los sefialados a continuacion con aquellos que
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resultan en puridad necesarios en la formulacion del estado

constitucional y sin cuya existencia éste no puede ver la luz.

Por lo tanto, podemos afirmar que el primero de los requisitos
preliminares que posibilita y facilita la configuraciéon de un Estado
Constitucional, es la existencia de una Constitucion rigida que
consagre un catadlogo de valores, principios Yy derechos
fundamentales. Es decir, una Constitucion escrita cuyo
procedimiento de modificacion sea mas agravado que el de una ley

o cualquier otra norma de menor jerarquia.

El segundo elemento nuclear en la configuracion y definicidn
del estado constitucional se encuentra vinculado con la existencia
de una garantia jurisdiccional que permita preservar la supremacia
constitucional y mantener su maximo nivel de jerarquia cuando
guiera que una norma de menor rango trasgreda sus principios o

reglas.

Seguidamente enunciaremos en tercer lugar y con una
relevancia inferior a los otros dos requisitos apuntados, el
incuestionable reconocimiento de la fuerza vinculante de la
Constitucion. Esto es, las constituciones mas contemporaneas,
desarrollan un largo catalogo de derechos y libertades de caracter
programatico que requieren de la actuacion del estado para

garantizar de manera plena su goce y efectividad.

Otra dimension del poder vinculante de la Constitucién se
encuentra mas alla de su contenido y de la forma concreta en la que

se encuentra redactada, ya que por su condicion de norma superior
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I6gicamente condiciona en un sentido determinado, la tarea de las
autoridades y de las administraciones publicas, asi como de los
particulares, sin necesidad de ninguna norma adicional que asi lo

disponga.

Precisamente la manifestacion mas evidente de ese poder
vinculante que emana del texto constitucional es la aplicacién
directa de la misma, lo cual no excluye que los operadores juridicos
encargados de aplicarla deban esforzarse por hacer una
interpretacion razonable, un desarrollo legal y una ejecucion
presupuestal que permitan matizar los valores, principios y derechos

que consagra.

En cuarto lugar destacaremos lo referente a la interpretacion
extensiva de la Constitucion, esto es, el valor que se incorpora la
ordenamiento interno del Estado por medio de la
instrumentalizacion que de ella se hace para complementar las
lagunas generadas por sus propias disposiciones normativas y en

general del conjunto del ordenamiento juridico.

En cualquier caso el atributo ultimo estaria vinculado vy
referenciado con la aplicacion directa de la Constitucion, que se
encuentra intimamente relacionado con el reconocimiento de su
fuerza vinculante, es decir, la proyeccion que realiza la misma sobre
las relaciones entre ciudadanos y los poderes publicos y las de los

propios ciudadanos entre si.

Hemos de considerar por tanto que el principal exponente de

nuestra Constitucién es que goza de valor normativo supremo,
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inmediato y directo, lo cual pone en evidencia que las normas
recogidas en el texto fundamental, poseen la fuerza normativa

vinculante del maximo nivel.

Como rasgo final enunciaremos la funcion desarrollada por la
Constitucion en relacion con la subordinacion jerarquica y efectiva
del resto del ordenamiento infraconstitucional, es decir, esto se
traduce en que normativamente se tiene que producir una
adecuacion del resto de las normas juridicas en sus diferentes
niveles competenciales y territoriales, con aquella norma suprema
situada en un plano superior y preeminente de la piramide

normativa.

2.2 ORIGENES DEL CONSTITUCIONALISMO ESPANOL.

Teniendo presente el planteamiento insito en el presente
estudio, no se podia obviar la realizacion de un somero repaso por
la historia de Espafia y la vigencia de sus diferentes sistemas de
gobierno como la monarquia parlamentaria (la actual en nuestro
pais), desde los regimenes absolutistas, pasando por regimenes
republicanos, liberales o progresistas y por ello debemos
remontarnos hasta la autoproclamada Constitucion de Bayona de
1808, como primer referente de la historia constitucional de Espania,

a la cual le siguieron otras catorce normas basicas.

Desde un punto de vista que puede ser discutible y aglutinando
conjuntamente el estudio de todas estas constituciones, cartas

otorgadas, proyectos, anteproyectos, estatutos y leyes
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fundamentales, puede quizas que estemos en condiciones de
afirmar que verdaderamente la Unica que puede merecer el
calificativo de autentica Constitucion es la de 1978, por ser la
primera Constitucion que fue redactada por una comision plural,
donde estaban representadas la diferentes ideologias y la Unica que

el pueblo espafiol ha ratificado en referéndum por mayoria.

Los demas textos referidos se pueden calificar como impuestos,
bien por el emperador de Francia, dictadores locales, monarcas
absolutistas o por el partido politico de turno que gobernaba en el
periodo, lo cual se reflejaba en la imposicion de la propia norma
elaborada al efecto al conjunto del pueblo, al margen de su opinion
y sin posibilidad de participacion. De todo ello se desprende que,
nuestra historia se encuentra caracterizada por una clara
alternancia ideoldgica, de manera que cada fuerza politica de turno

se oponia al texto aprobado por la fuerza politica contraria.

La situacion politica de la Espafia de los afios setenta tras la
desapariciéon del dictador, necesitaba reflejarse en un texto
constitucional en concordancia y consonancia con el contexto socio-
politico del momento y precisaba de una norma fruto del consenso

de la mayoria de los partidos con representacion parlamentaria.

Precisamente en éste momento histérico crucial de nuestra
historia juridica, podemos sefialar como principal exponente, la
inequivoca voluntad de trabajar a favor de un verdadero espiritu de
consenso, que basicamente se reflejo en dos aspectos
fundamentales: de una parte la conformacion de la ponencia

parlamentaria que redacto el borrador de la Constitucion, que
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permitié la integracion de una pluralidad de personas que
representaban las distintas ideologias y sensibilidades de pais y por
otra parte, la celebracion de un referéndum de convocatoria a los
espafoles para proceder a la ratificacion de la Constitucion, que

resultd con un 87,7 % de votos favorables.

Precisamente, por cuanto se ha referido podemos afirmar con
cierta contundencia que merced a todo ello, se logro disponer de
una “Ley de leyes”, dotada de un caracter integrador y que ha
desplegado y proporcionado hasta la fecha (no sin resistencias), un
alto grado de aceptacidon popular y estabilidad politica, social y
econdmica a nuestro pais, por otra parte insolita en nuestro

panorama historico.

Con el objeto de profundizar sobre la naturaleza atribuida a
nuestra carta magna, acudiremos a la categorizacion realizada por
Karl Loewenstein quien en su “Teoria de la Constitucion” hace una
distincion entre dos tipos de constituciones: las originarias y las
derivadas, las primeras serian aquellas que constituyen un
documento de gobierno que contiene un principio funcional nuevo
para el proceso del poder politico y para la formacion de la voluntad
estatal, mientras que las segundas las derivadas son aquellas que se
edifican sobre los elementos de otros modelos constitucionales

vigentes en otros lugares.

Sobre el particular referido, es pertinente sefialar que nuestra
carta magna puede ser calificada conforme a la distincion de
Loewenstein como una constitucion originaria que incorpora

principios funcionales propios de un nuevo proceso de reparto del
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poder politico, en este sentido es digno de ser sefialado que el
modelo de Estado delineado por la Constitucion de manera
imprecisa, participa de manera desigual de los caracteres propios
de un Estado Federal y de un Estado Unitario, con la cual se
posiciona en un punto intermedio entre ambos modelos.
Precisamente dentro de éste encuadre como constitucién
originaria que incorpora principios funcionales nuevos, adquiere
mayor relevancia el reparto territorial de poder politico, junto con
la descentralizacion y distribucion por competencias y la redaccién
de la propia disposicion adicional primera, amparando Yy
reconociendo los derechos histéricos, fundamento basico sobre el

cual se edifica la autonomia territorial.

La doctrina sobre este particular parece estar de acuerdo en
gue el modelo constitucional implementado es de caracter original,
opinién especialmente sustentada en el caracter atipico y singular
de las Comunidades Autonomas y del propio contenido de la

Disposicion Adicional primera del texto.

Efectivamente a traves del texto constitucional se configura
una distribucién vertical del poder politico configurando un
entramado de entidades e instituciones de distinto nivel, que estan
representados por el Estado como titular de la soberania; las
Comunidades Auténomas, identificadas merced a su autonomia
politica y las provincias y municipios dotados de autonomia

administrativa y de gestion de inferior ambito.

No obstante, es obligado constatar en este escenario de

naturaleza académica que, como cualquier otra disciplina juridica,
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el derecho constitucional en sus propios contenidos normativos y
principios inspiradores, es sin duda gregario del devenir de la
historia de los pueblos y obra inducida e influenciada por las propias
transformaciones originadas en los pilares de los conceptos y las

teorias constitucionales.

Puede por tanto afirmarse que el difuso concepto de la nocién
de Estado-nacion, la perdida de la constelacion nacional sobre el
gue éste se apoyaba y la uniformizacién de identidades que le
acompafaba, hace emerger la trasformacion conceptual del término
soberania en su visibn de potestas legibus solutos, haciendo
tambalear algunos de los cimientos del denominado modelo de
estado de derecho decimononico y con ello la propia
descomposicién del estereotipo de Estado social, el cual resulta

reemplazado por otro de corte neoliberal.

Por lo tanto, en base a estos elementos se hace estrictamente
necesaria la fundamentacidon de la existencia de un estado
constitucional sobre la existencia de la legitimidad como garantia y

soporte del propio sistema sobre el que se asienta.

2.3 LEGITIMIDAD DEL ESTADO CONSTITUCIONAL.

Reflexionar sobre lo que podriamos denominar los cimientos de
la legitimidad general del Estado Constitucional, de la mano del
pensamiento  politico moderno constituye una practica
considerablemente compleja, en relacion a la cual podriamos

sefialar como rasgo preliminar que no se fundamenta en la voluntad
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divina, tampoco se fundamenta en una concepcion césmica o fisica

de la naturaleza y tampoco encuentran acomodo en la tradicion.

Ahora bien, lo que si podriamos afirmar es que la legitimidad
constituye un requisito del poder: siendo que el ejercicio de ese
poder precisa no ser puesto en cuestion en su accionar habitual y
por lo tanto se establece la necesidad de que por parte de quienes
conforman el grupo, comunidad o sociedad sobre la cual se
despliega ese poder, se produzca una asimilacion y aceptacion de

ese mandato de obediencia.

Por lo tanto, nos encontramos con que la legitimidad se
convierte en un requisito y un atributo del poder, que por lo general
despliega el Estado, siendo que los ciudadanos actian con un
sentimiento de obediencia y sumision al poder establecido, todo ello
dentro del marco de un ordenamiento juridico que regula, ampara,

tutela y protege los derechos de los ciudadanos.

En todo caso, quizd aceptando ciertas dosis de ingenuidad
podriamos llegar a aceptar que, el proceso de fundamentacion de la
legitimidad del Estado Constitucional, es el resultado de un proceso
unidimensional y directo, pero la propia dinamica e interaccion de
las comunidades y sociedades politicas, ponen de relieve

precisamente lo contrario.

Justamente por eso, la contrastada realidad factica pone de
manifiesto que, para que el Estado pueda consolidar su poder y
conquistar la pronta y duradera obediencia de los ciudadanos, se

hace necesaria la confluencia de al menos tres elementos en torno
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a los cuales se fundamenta la legitimidad politica, a saber, Ila
comunidad politica, el régimen politico y el gobierno, por tanto
podemos decir que se trata de wuna figura trimembre e

interdependiente.

En concordancia con lo indicado con anterioridad, debemos de
subrayar que la comunidad politica esta constituida por el grupo
social sobre el cual se proyecta la asociacion de poder y se
encuentra vinculada al elemento de identidad nacional, como
amalgama de los componentes culturales, étnicos, y regionales,
siendo precisamente éstos elementos los que posibilitan una
legitimidad sustentada en la lealtad nacional a la comunidad

nacional que conforma la misma.

En segundo lugar, sefalar con respecto al regimen politico que,
éste se encuentra constituido por un entramado de instituciones
gubernamentales capaces de solventar las luchas por el ejercicio del

poder efectivo.

Y finalmente, tomando como eje vertebrador el propio
régimen y las instituciones que lo conforma, emerge la institucion
del gobierno, los correspondientes cuerpos legislativos y la
oposicion, asi como las funciones inherentes a su desempefio. Por lo
tanto nos encontramos con la descripcion de los elementos sobre los
gue se edifica la legitimidad politica y que conecta de manera cabal
con la realidad histérico-juridica de los territorios forales del pais
vasco Yy sus instituciones y su incardinacion en el marco
constitucional mediante la articulacion de la formula arbitrada por

medio de la disposicion adicional primera.
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De ahi que, tanto desde un punto de vista abstracto como mas
concreto, en el supuesto de las instituciones del pais vasco, precisen
del respaldo y soporte de una legitimidad politica para conseguir la
consolidacion del Estado como institucion verdaderamente capaz y
legitima en un orden social y politico general. Por todo ello,
debemos de subrayar que nos encontramos en presencia de un
proceso singular que precisa de un cierto nivel de consenso en la
poblacion y que representa un claro desafio para los gobiernos,
encargados de vertebrar soluciones estables y solidas, dentro del

marco democratico y participativo.

Por lo tanto, la verdadera transformacion consiste basicamente
en generar e identificar autenticas soluciones politicas para lograr
el bienestar real de todos los sectores de la poblacion, cuidando al
mismo tiempo realizarlo desde la perspectiva de la efectiva igualdad
de oportunidades para todos los territorios, teniendo especialmente
en cuenta su historia, cultura, tradicion e instituciones todo ello

como elemento basico de la equidad social.

En virtud de las anteriores consideraciones, podemos suponer
en alguna medida que, la legitimidad del estado constitucional se
fundamenta en la existencia y reconocimiento de instrumentos y
procedimientos, necesarios para la implantacion y mantenimiento
de un determinado orden social, que implica la necesidad de normas
fundamentales que estructuren y articulen las instituciones de
gobierno y un conjunto de normas de desarrollo de los diferentes
aspectos del orden politico y social, resultando que a la luz de esos

procedimientos nos adentramos en el pensamiento de la modernidad
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gue en definitiva representa la construccion de lo que seria el

Estado de Derecho Constitucional.

Con anterioridad nos hemos referido a la legitimidad del estado
constitucional basada en un conjunto de atributos, procedimientos
y normativas perdurables en el tiempo y que han sido fruto y
resultado de un consenso orientado al sostenimiento del poder, en
tal sentido y de conformidad con las afirmaciones de Weber, se
argumenta que “la busqueda de la legitimidad puede apoyarse en la

tradicién, el carisma o en las formulas racionales-legales” 2o.

Tomando como referencia algunas de las aseveraciones de
Weber, podemos llegar a afirmar que las sociedades modernas se
caracterizan porque las relaciones humanas, cada vez mas
complejas e institucionalizadas, se sustentan en las acciones
racionales orientadas por los fines o por valores, sobre la base de
una organizacion social sustentada en la tradicion y estructurada en

torno de un cuerpo legislativo.

Lo cierto por tanto resulta que, la configuracion de las
modernas estructuras de los estados y el modo en que se cimenta su
legitimidad, constituye una clara explicacion para comprender el
paso de esquemas antiguos hacia esquemas mas modernos como los
estados constituciones, en los que no tiene cabida el uso de la
fuerza, sino que lo realmente significativo es la interiorizacion de

las normas por el conjunto de la sociedad plural.

20 \weber, Max, Economia y sociedad, Buenos Aires, FCE, 1992.
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En conexidn con lo anterior podemos sefalar por tanto que, en
los regimenes politicos modernos, la legitimidad mayor y de mejor
calidad que en los regimenes que le precedieron, resultando a estos
efectos que el elemento relevante es el propio mecanismo 0
procedimiento por el cual se conquista o construye la legitimidad
del estado en general y del estado constitucional en particular,
dotando con ello al conjunto del sistema de caracteristicas de
certidumbre y perdurabilidad, posibilitando con ello que los
miembros de la comunidad otorguen a sus representantes legitimos

su consenso y adhesion explicito en el ejercicio pleno de su voluntad

21,

En el denominado estado moderno constitucional, la
legitimidad de las instituciones y todo cuanto representan, arranca
del respeto y observancia tanto por dirigentes como por dirigidos de
un orden normativo establecido de una sola vez y en que de forma
integral, exhaustiva y sistematica se establezcan las normas

esenciales del Estado.

Segun Manuel Garcia-Pelayo y Alonso la constitucion es, un
sistema de normas, es decir “un esquema de organizacion en el que
se encierra la vida total del Estado y en el que se subsuman todos

los casos particulares posibles™22,

21 La voluntad individual se constituye en el eje principal de las organizaciones politicas
modernas y desarrolladas. En consecuencia los gobiernos que las sostienen no son la
resultante de accion de los mejores elegidos o aquellos otros revestidos de cierta divinidad o
tradicion, sino que representan el deseo de la voluntad individual de cada ciudadano con la
aspiracion de vivir conjuntamente con sus semejantes.

22 Manuel Garcia-Pelayo y Alonso, Derecho Constitucional Comparado, Madrid, Alianza, 1984,
pags. 33 a 35
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De acuerdo con esto, nos encontramos en presencia de un
Estado de Derecho con el atributo de Constitucional, concordante
con el significado que le otorga a tal institucion Anschitz, quien lo
define como “un estado que se halla totalmente bajo el signo del
Derecho, cuya suprema voluntad no se llama Rex, sino la Lex; una
comunidad en la que las relaciones entre los individuos, no
solamente entre si, sino sobre todo con el poder estatal, se
determina a través de los preceptos legales; en el que entre los
gobernantes y gobernados todo sucede segun el derecho y no segun
tel est notre plaisir de los gobernantes”23, de ahi que la legitimidad
del mismo hunda sus raices de manera permanente en una

estructura asentada en un orden juridico estable, positivo y publico.

La consecuencia mas relevante y maxima expresion de la
existencia de un orden juridico general, amparado en la legitimidad
de la fuente de emanacioén de las normas, es que éste orden legitimo
moderno es la constatacion imperativa de prevalencia del bien
comun o interés general, estable y predecible para el conjunto de
los miembros de la comunidad en todo el territorio y para la

totalidad de los gobernados.

Por lo tanto, considerando como se ha sefialado anteriormente
que, identificar el fundamento nuclear de la legitimidad del Estado
Constitucional moderno es una tarea muy dificultosa, podemos no
obstante sefalar especificamente cuales serian algunos de sus

caracteres esenciales, ello con el sano propésito de introducirnos de

23 Anschutz, Gerhard/R. Thoma, “Handbuch des Deutschen Statsrechts”. Tubinga, 1930, pag,
186.
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manera adecuada en la realidad de nuestra realidad constitucional
y lograr un mayor entendimiento y compresion sobre algunos de los
razonamientos que pudieron inspirar el trabajo de los

constituyentes.

En este sentido, debemos de abundar en la idea de que, la
legitimidad del estado constitucional encuentra su arraigo en un
pensamiento voluntarista, de caracter antropologico: la voluntad
del pueblo, representada y gestionada a través de los legisladores y
gobernantes. Ademas debemos de apuntar y matizar que esa
voluntad del pueblo se traduce o transforma en un programa de
accion y de propuesta de organizacion politica proyectada y
orientada hacia el futuro del bien comun de los habitantes de un
pueblo.

Entendemos en suma que la legitimidad del sistema
constitucional se configura como soporte nuclear del sistema
juridico, y por tanto ello implica que las normas para estar dotadas
de validez deben estar en concordancia intrinseca con ella; porque
precisamente el pluralismo juridico se proyecta a través de la
coexistencia de los diversos sistemas juridicos en el marco de un
mismo espacio geopolitico, configurando con todos estos elementos
la vertebracion un sistema de justicia plural con sus propias
instituciones y normas en base a diferentes criterios
(nacionalidades, territorios u otros), todo ello como método eficaz
para la resolucion de conflictos sociales, el logro efectivo de la

pacifica convivencia y coexistencia de los ciudadanos.

Tal y como se puede apreciar, la situacion constitucional de

nuestra realidad patria se puede subsumir de manera cémoda y con
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suficiencia en el modelo constitucional basado en la legitimidad y la
coexistencia de diferentes sistemas juridicos, como es el supuesto
particular regulado en la Disposicion Adicional primera de nuestra

ley fundamental.

Seguramente las anteriores consideraciones apenas esbozadas
nos permitan vislumbrar la complejidad de los elementos que se
amalgaman en la configuracion de la legitimidad sobre la que se
asienta el Estado de derecho moderno y de manera si cabe ain mas
sobresaliente cuando se pone de manifiesto que la propia
coexistencia de una pluralidad de sistemas juridicos en un territorio
puede quiza apuntar matices compatibles con lo que algunos autores
han calificado como inequivoca crisis de la hegemonia del Estado

Moderno.

Ahora bien, si tenemos presente la reflexién de Kelsen, en
relacion con la visibn o posicionamiento del jurista moderno,
conforme a la cual “la Optica de la organizacion juridica del espacio,
que ademas entiende de una determinada manera la configuracion
del territorio del Estado, considerando que éste constituye el
ambito espacial de validez de un orden juridico, resulta
probablemente incomprensible la idea de que cada individuo
incorporase al concepto mismo de su personalidad juridica el
estatuto normativo de su comunidad™?4, lo cual pondria en cuestion

la propia hegemonia del Estado Moderno.

24 Kelsen: Teoria general del Estado, Madrid 1934, pag 181.
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Para el jurista Italiano Santi Romano, “el Estado moderno fue
formado de la eliminacién y la absorcién de los 6rdenes juridicos
superiores e inferiores y de la monopolizacion de la producciéon
juridica. Pero la vida social, mas imperiosa y fuerte que el derecho
estatal, se ha edificado, paralelamente y en ocasiones en oposicion
al Estado, una serie de ordenes parciales en el seno de los cuales,
sus relaciones pueden extenderse en condiciones mas convenientes.
Se trata de sistemas que, precisamente porgue no son reconocidos
por el Estado, no estdn en la posibilidad de asegurarse
practicamente una eficacia completa. Sin embargo, el derecho
estatal, en la medida que desconoce e ignora estos sistemas,

termina por sufrir también un cierto grado de ineficiencia” 2.

Ciertamente algunos de los aspectos atribuidos por Santi
Romano al estado moderno, resultan muy adecuados para el
enfoque que se proyecta en el presente trabajo, toda vez, que
precisamente nuestro derecho estatal no deja sino de reflejar la
realidad y reconocimiento de otros ordenamientos o realidades
histdricas e institucionales preexistentes, precisamente porque en
el momento constituyente se valoro positivamente su respeto y
amparo, como pilar fundamental sobre el cual edificar una suerte
de convivencia de sistemas que hiciera posible y viable una

comunidad social y politica para todos los pueblos.

Con todo ello podemos dirigir nuestra mirada hacia la
constatacion cientifica, en virtud de la cual cada sistema es

legitimamente independiente y ademas posee autonomia propia,

25 Romano, Santi, L’ordre juridique, Dalloz, Paris, 1975, p. 99.
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con lo cual cada realidad nacional ha de ser desarrollada libremente
en funcion de su coyuntura social y politica, en el marco y con el

amparo del estado de derecho y sus normas fundamentales.

2.3.1 LEGITIMIDAD, DEMOCRACIA'Y SOBERANIA

Nuestra Ley fundamental establece en su articulo 1°.2 que “La
soberania nacional reside en el pueblo espafiol, del que emanan los
poderes del Estado”, siendo precisamente éste precepto el que
otorga y del cual emana la legitimidad democratica del Estado

espanol.

De acuerdo con esto, nos encontramos en definitiva con que
nuestra realidad constitucional, representa una suma de conciencias
de las personas que integran un pueblo, y que se transforman para
cristalizar en algo concreto y apreciable, y por lo tanto podemos
coincidir con lo que dijo Savigny segun el cual “el pueblo como un
ser individual, sujeto natural y persistente del derecho positivo, no
debe restringirse a la reunion de los individuos existentes en una
misma época; débese, por el contrario, considerar al pueblo como
una unidad, en el seno de la cual se suceden las generaciones,
unidad que entrelaza el presente con el pasado y el porvenir....Esto
explica por qué el derecho no depende de la existencia de los
individuos, porqué las reglas se mantienen y se verifican las

transformaciones en aquél”z.

26 savigny, Federico, “Sistema de Derecho Romano Actual”, Tomo |, Traduccion de Jacinto
Mesia y Manuel Poley, editorial Gongora, Madrid 1962.
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Del analisis realizado por Savigny se desprende que la propia
realidad de los pueblos que conforman un estado, trasciende y se
eleva por encima de los propios integrantes de esa comunidad y el
propio derecho positivo nace de esa legitimidad intangible integrada

por el sentimiento de una colectividad determinada.

Asi las cosas el Estado espafiol se configura como un Estado
democratico porque al reconocer que la soberania nacional reside
en el pueblo espafiol, simultaneamente se estad reconociendo al
Pueblo espafiol como el soberano, conforme a las exigencias del
principio de soberania popular en lo que se refiere a la titularidad

de la soberania.

En el campo de la ciencia juridica encontramos algunas
aportaciones interesantes realizadas por Savigny, segun el cual, la
historicidad del derecho como expresion del espiritu del pueblo, en
conexion con un sistema organico donde los diferentes elementos
que la componen se encuentran interconectados y adquieren
coherencia en relacion con el todo, en consecuencia el elemento
histérico y sistematico constituyen las dos ideas fuerza de la
concepcion juridica. De esta manera podriamos afirmar en
concordancia con las aportaciones de la ciencia juridica y en
particular con lo apuntado por Savigny que, en nuestro sistema
constitucional y en especial lo referido al reconocimiento de los
derechos histéricos de los pueblos, estos encuentran su fundamento
en diferentes elementos, como son el propio espiritu del pueblo,
interconectado a su vez con los elementos histéricos y de orden

estructural, todo ello dentro del marco constitucional.
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Al objeto de contribuir con méas elementos de analisis, reflexion
y contraste, consideramos relevante a los efectos de justificar y
apreciar en su adecuada dimension la incorporacion de los derechos
historicos en nuestra carta magna, sefalar la diferencia de
apreciacion dependiendo del enfoque segun las diferentes escuelas,
asi si tomamos la sefialada por Savigny, es decir, la denominada
escuela historica que “admite que la materia del derecho esta dada
por todo el pasado de la nacién; pero no de una manera arbitraria 'y
de tal modo que pudiera ser ésta o la otra accidentalmente, sino
como procediendo de la intima esencia de la nacion misma y de su
historia y cada tiempo deberd encaminar su actividad o examinar,
rejuvenecer y mantener fresca esta materia nacida por obra de una

necesidad internaz7.

Ciertamente a tenor de los puntos de vista apuntados desde
ésta escuela, encontramos acomodo y cobijo, desde esta tesis para
avalar la incorporacion de los derechos histéricos en nuestra ley

fundamental.

Por otro lado tenemos segun Savigny, la escuela no histérica
gue “admite que el derecho puede ser creado en cada momento por
el arbitrio de las personas investidas de poder legislativo, con
completa independencia del derecho de los tiempos pasados y
solamente segun sus convicciones, tal y como las produce el

presente momento  histérico”s. Sin duda, desde los

27 Savigny, Federico, Presentacion de la “Revista para la ciencia del derecho desde el punto
de vista histérico”, 1815, numero 1, pag.1l

28 Savigny, Federico, Presentacion de la “Revista para la ciencia del derecho desde el punto
de vista histérico”, 1815, numero 1, pag.1
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posicionamientos planteados por ésta escuela, ciertamente no se
postula de manera expresa la exclusion de los precedentes
normativos de naturaleza historica, ya que finalmente Ilo
fundamental y esencial es la decision puntual que pudiera tomar el
superlegislador sobre la conveniencia o no de incorporarlos, siendo
esta decision la que tiene absoluta validez y virtualidad, siendo su
discrecionalidad o valoracion de oportunidad la que finalmente

resultara determinante al respecto.

A la vista de los diferentes enfoques presentados por ambas
escuelas, se puede afirmar en suma, que en todo caso el pueblo
aparece representado en nuestro precepto constitucional desde un
doble enfoque: por una parte como titular de la Soberania y por
tanto reconocido como poder constituyente originario y como factor
de legitimacidén democratica de la Constitucion del Estado. Por otro
lado aparece como fuente de legitimidad de todos los poderes del
Estado, en su condicion de poderes constituidos, en el marco de la
Constitucion, esto es, como un poder constituido mas, aunque
instituido en punto de referencia obligado y fundamento de la
actuacion de los demas poderes constituidos. Por tanto, resulta que
el mecanismo mas sobresaliente que podemos extraer de ambos
analisis, es que de la conjuncion de ambos emergen la democracia
y la soberania, como factores de legitimacion democratica del

Estado configurado en la Constitucion.

En este camino de andlisis consideramos que también puede
aportar alguna luz sobre la cuestion, la constatacion y el
reconocimiento de la legitimidad de los derechos histéricos en una

Constitucion racional-normativa, mediante el analisis de la
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sentencia 76/1988 del Tribunal Constitucional, que en su
fundamento juridico tercero sefiala que no es en virtud de la historia
sino que es el Poder Constituyente el que otorga validez y vigencia
a los mencionados derechos: “La Constitucion no es el resultado de
un pacto entre instancias territoriales historicas que conserven unos
derechos anteriores a la constitucion y superiores a ella, sino una
norma del poder constituyente que se impone con fuerza vinculante
general en su ambito, sin que queden fuera de ella situaciones
‘histéricas’ anteriores. En este sentido, y desde luego, la
actualizacion de los derechos histéricos supone la supresion, 0 no
reconocimiento, de aquellos que contradigan los principios
constitucionales. Pues serda de la misma Disposicion Adicional
primera y no de su legitimidad histérica, de donde los derechos

historicos obtendran o conservaran su validez y vigencia™.

Dicho lo cual resulta manifiestamente evidente que el Tribunal
Constitucional, resguarda la supremacia normativa de la
Constitucion y del principio democratico que en ella subyace, a la
vez que certifica que la propia validez y vigencia de los derechos
historicos reside en la propia Adicional Primera y no en su
legitimidad historica, coincidiendo en este aspecto con la escuela
no historica sefialada por Savigny. Finalmente lo que el Tribunal
Constitucional reconoce es que el constituyente, si ese hubiera sido
su deseo, hubiera podido disponer la no incorporaciéon de la
categoria los derechos histoéricos en la Constitucion, y toda vez que
su opciodn resulto favorable a su incorporacion, a dia de hoy podemos
considerar que los derechos histdricos encuentran su legitimidad

democratica en la propia Constitucion.
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En consecuencia el fendomeno expansivo del principio de
legitimidad historica que impregna la Disposicion Adicional Primera
de nuestra Carta Magna, se traslada con idéntica intensidad al
principio de legitimidad democratica del Estado Autonomico, por
ello el autogobierno nacido al amparo del principio de autonomia
politica creada por los estatuyentes, incorpora la voluntad de los
ciudadanos de las provincias que la componen, como elemento

propio de un sistema democratico.

2.4  ACEPTACION CONSTITUCIONAL DE LOS DERECHOS
HISTORICOS.

Una parte de la doctrina constitucional participa de la certeza
de que el derecho constitucional se ocupa fundamentalmente de la
organizacion del poder en el Estado, es decir, lo conciben en
términos de lo que se denominaria una Constitucion politica. Este
recordatorio podria considerarse como banal, al margen del ambito
de los derechos historicos, sino seria por que el derecho
constitucional, no se puede considerar en si mismo una construccion
totalmente acabada, porque en buena parte incorpora el resultado
de una construccidn historica en la que la fuerza motriz no es tanto

el espiritu como la lucha de los hombres.

Ciertamente la incorporacion de la categoria de derechos
historicos en la Constitucidn, fue considerada a juicio de algun, a
saber Manuel Garcia Pelayo, como un colosal despropésito, ya que
ello suponia introducir un principio de legitimidad histérica, en una

Constitucion normativa, asi las cosas, esta institucion histérica se
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encuentra sancionada juridicamente y de alguna manera puede
considerar que atestigua la continuidad de parte de una sociedad
politica preexistente: “lo historico se transmuta; como en la liturgia
religiosa, la anamnesis colectiva hace presente lo ocurrido

antiguamente™2.

Continua el mismo autor diciendo que “esta idea de los
derechos histéricos representa, en cualquiera de sus formas, la
transferencia a entidades territoriales de los principios legitimistas
formulados originariamente para las monarquias; representa la
extension a épocas completamente distintas del principio tipico de
la Edad Media de la superior validez “del buen fuero viejo~ frente
al derecho nuevo, es decir, exactamente la inversion de los términos
sobre los que se construyen los ordenamientos juridicos modernos,
en los que el derecho nuevo priva, normalmente, sobre el viejo;
representa, en fin, la pretension de sustituir la legitimidad racional
por la legitimidad tradicional, pretension que no tiene sentido

cuando la tradicion se ha interrumpido durante largo tiempo™so .

Precisamente este mismo autor se referia a los derechos
historicos como “privilegio sustentado sobre si mismo™, afiadiendo
al respecto que “esta ambigtiedad béasica es el comienzo de mucho
mas, abre paso a interpretaciones tedricas y practicas de gravedad
incalculable y, sobre todo proporciona un arsenal de argumentos
juridicos que pueden ser esgrimidos, sea articulados en estrategias

politicas audaces y de largo alcance, sea para finalidades mas

29 Garcia Pelayo, Manuel; Obras Completas, CEPC, Madrid, 1991 Tomo Ill, pag. 3171.
30 Garcia Pelayo, Manuel; Obras Completas, CEPC, Madrid, 1991 Tomo Ill, pag. 3171 y ss.
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modestas, pero no por eso menos perturbadoras del sistema politico

y la vigencia del orden constitucional’ 31.

La posicion manifestada por Garcia Pelayo, puede ser calificada
como claramente reaccionaria al reconocimiento constitucional de
derechos histéricos y tampoco resulta aislada, ya que con similares
tesis se ha pronunciado Tudela Aranda segun el cual * el historicismo
estatutario estaria ganando la partida a la racionalidad
constitucional’s2, por lo tanto resulta a todas luces evidente que el
posicionamiento de éste autor también pone de relieve la nada
pacifica situacion desde el punto de vista cientifico respecto de
aceptacion de la opcion constituyente, atribuyendo en parte la
fortaleza de la posicion constituyente, bien a razonamientos y
fundamentaciones de posible verdad historia que ha tenido un peso
significativo o bien por la tradicional debilidad de la verdad de la

razon.

En este sentido, también podemos abundar en otra afirmacion
del mismo autor quien considera que “el juego de la Disposicion
Adicional Primera ha sido negativo y que no ha resuelto la insercion
del Pais Vasco en el sistema constitucional y ha servido como
alimento a otros conflictosss, tal y como se ha sefalado con
anterioridad la doctrina constitucional, no resulta en absoluto

uniforme y pacifica a este respecto.

31 Garcia Pelayo, Manuel; Obras Completas, CEPC, Madrid, 1991 Tomo Ill, pag. 3171y ss.

32Tudela Aranda; Javier, Revista de Administracion Publica nam. 173, Madrid 2007, pag 143
33 Tudela Aranda; Javier, Revista de Administracion Publica nam. 173, Madrid 2007, pag 143
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No obstante, también contamos con opiniones muy cualificadas
de sentido opuesto a las anteriores, defendidas por otros autores
como Juan José Solozabal, segun el cual “la afirmacion
constitucional de la foralidad refuerza la Constitucion como marco
comun juridico de espafolidad de los vascos y refuerza sus fueros,
gue no sOlo son expresidon, entonces, del genio nacional juridico
propio, sino decision comun del pueblo espafiol, que se denota en
su actuacion constituyente de una configuracion que sin poner en
peligro la unidad superior de todos, reconoce la especificidad
vasca’34, precisamente en afirmaciones como la sefialada es donde
encuentra acomodo el pragmatismo juridico constitucional de los
legisladores de nuestra carta magna, toda vez que posibilitaron
mediante la incorporacion de una disposicion adicional, garantizar
al tiempo la unidad del territorio del estado y el amparo de una

realidad juridica e historica de un territorio.

En concordancia con el espiritu y las aportaciones sustantivas
gue impregnan el presente trabajo debemos de considerar que el
enfoque apreciado por Solozabal, representa y se alinea de manera
mas coherente con los fundamentos considerados por los
constituyentes desde una vision de una nacion plurinacional y
pluridimensional, ya que la propia afirmacion constitucional de la
foralidad se constituye en un elemento sustanciador de la
integracion en el orden constitucional de las instituciones de los

territorios forales.

34 Solozéabal, Juan José, Cuadernos de Alzate n® 42; primer semestre 2010
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Dicho lo cual, hemos de pensar que el Estado Constitucional
enfocado desde una compresion cabal, nos conduce a considerar de
manera inexorable la necesidad a admitir desde el punto de vista
estructural y organico, tanto la necesaria homogeneidad
institucional del territorio como la igualdad juridica de los
ciudadanos, sin soslayar el necesario reconocimiento y garantia del
pluralismo que nuestra propia Norma Fundamental, en base a la

vertebracion de las diferentes instituciones.

Como resulta obvio en los debates constituyentes los diarios de
sesiones nos dan cuenta que, al tratar la formulacién de la
organizacion territorial del Estado, las remisiones a la historia
fueron permanentes especialmente por los representantes de las
fuerzas nacionalistas. La cuestion foral planteada en las Cortes
Constituyentes, se asentaba segun las fuerzas nacionalistas en la
teoria de que el régimen foral constituia la Constitucién sustancial
de los vascos, precisamente ésta propuesta encontro el respaldo y
la aceptacion suficiente y ello permitio la incorporacion de las

referidas demandas dentro de la Disposicion Adicional Primera.

En este orden de cosas apuntaremos que, los derechos
historicos se tornaron en un elemento central de los debates
constituyentes en relacion a la organizacion territorial del estado,
gue inevitablemente estuvo Iimpregnado de innumerables
referencias histéricas, ya que precisamente este campo de debate
posibilitaba la incorporaciéon por medio de los procesos de
descentralizacion del poder un mecanismo de reintegracion de

derechos pretéritos.
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Podriamos decir por tanto que, el reconocimiento con rango
constitucional del régimen foral, como simbolo de aceptacion de la
existencia de un derecho de identidad singular y el ejercicio de un
determinado nivel de autogobierno en un momento histdrico, han
posibilitado y viabilizado la consolidacion de los presupuestos
bésicos para conferir posteriormente reconocimiento y amparo a la
autonomia politica de los territorios forales, instituyendo con ello la
legitimidad a dicha autonomia fundamentada en la propia

Disposicion Adicional primera de la Constitucion.

Podemos por tanto aseverar, que justamente ese
reconocimiento constitucional de un titulo historico incorpora un
plus de legitimidad a la autonomia politica de los territorios forales
gue se manifiesta por medio de las singularidades incorporadas y

configuradas en el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco.

Siendo preciso sefialar en este sentido que el Estatuto de
Autonomia se configura como el maximo instrumento normativo de
actualizacion de los derechos historicos en concordancia con lo
preceptuado en el segundo parrafo de la Disposicion Adicional

Primera.
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3 CONTEXTUALIZACION DE LA DISPOSICION ADICIONAL PRIMERA
DE LA CONSTITUCION.

3.1 JUSTIFICACION Y ADECUACION A LA ESTRUCTURA
CONSTITUCIONAL.

Podemos dar inicio a éste apartado sefialando que, desde una
vision omnicomprensiva del concepto de Estado, podemos
considerar como tal al constituido por una comunidad organizada y
autonoma situada en un territorio definido, organizada en base a un
determinado orden juridico, gestionado por medio de los servicios
prestados por un cuerpo de funcionarios, resultando que todos los
esfuerzos se orientan hacia el logro de la seguridad de los habitantes

y el bien comun de la colectividad.

No obstante, si ponemos en contraposicion el concepto de
Estado sefalado, con el correspondiente a nuestro pais, muy
probablemente estemos en condiciones de poder afirmar que el
mismo se corresponde con la esencia sustantiva de nuestra realidad
constitucional, todo ello merced a las incuestionables aportaciones
ofrecidas por la Constitucion Espafiola de 1978, que representa la
norma suprema del ordenamiento juridico espafol, en la cual se
recogen las aspiraciones historicas y sociales de todos los pueblos de
Espafia, que se armonizan convenientemente con el desarrollo

integral de los mismos, desde la concepcién de la unidad de Espafia.

Antes de adentrarnos inopinadamente en el analisis

formalmente juridico del contenido de la Disposicion Adicional
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Primera de la Constitucion, puede resultar de gran utilidad y
practicidad realizar un repaso a la estructura general delineada para
la carta magna, toda vez que de ello podremos también extraer

elementos de valiosa ayuda, para el presente estudio.

El contenido estructural de la Carta magna, se construye en
base a un Preambulo, un Titulo Preliminar, diez titulos divididos en
capitulos, configurada por un total de 169 articulos, ademas consta
de cuatro disposiciones adicionales, nueve disposiciones
transitorias, una disposicion derogatoria y una disposicion final. Sin
duda la estructura de nuestra carta magna responde con fidelidad a
la linea de las estructuras mas habituales entre las Constituciones
de nuestra Historia Contemporanea, distinguiéndose claramente
tres partes fundamentales, esto es, parte dogmatica, parte organica

y la ultima de reforma de la constitucion.

Sin duda, un rasgo que resulta sobresaliente y ciertamente
significativo en relacion con el texto constitucional y que ademas
resulta desconocido para muchos e intencionalmente ignorado por
otros, es que la peculiaridad de la foralidad publica vasca ha
mantenido una constancia histdrica destacable y relevante en
nuestros textos normativos y constitucionales. Como elemento de
constancia de lo referido, baste sefialar lo puesto de relieve por
Loperena, en relacién con la similitud apreciada entre la Disposicion
Adicional Primera de la Constitucion de 1978 y la Ley de 25 de
Octubre de 1839.

Tal y como recoge con acierto Loperena “una remite a una

futura ley su adaptacion a los minimos de uniformidad que exigia la
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Constitucion, y la otra con distinta expresién contiene idéntica
propuesta. No debe de seguir confundiéndose actualizacion de los
derechos historicos con puesta en vigor de normas o instituciones
del Antiguo Régimen, ya que la actualizaciéon en 1839 y en 1978
implica, simplemente, la adaptacion del autogobierno foral a los
parametros convivenciales e institucionales establecidos en la
Constitucion. Ello significa necesariamente que el desarrollo
normativo de la Disposicion Ad. 12, admite distintas opciones
politicas, diferentes respuestas legislativas; asi, los “derechos
historicos” podran dar lugar a regimenes forales sustancialmente
distintos con el transcurso del tiempo en virtud de las sucesivas

actualizaciones™ss,

En consecuencia la plasmacion constitucional de la Disposicion
Adicional Primera de la Constitucion, representa a todas luces un
gesto histérico de primera magnitud, toda vez que simboliza el
nacimiento de un pacto o acuerdo en base a una relacion histoérica
y juridica fruto de un iter previo, con voluntad y vocacion de
proyectarse hacia el futuro como elemento vertebrador vy

transformador de convivencia.

En todo caso debemos de sefalar con un acentuado sentido
critico que, aun hoy de ésta novedosa formula constitucional, no se
hayan extraido las oportunas consecuencias juridico-politicas, y mas
aun que tal situacion es el resultado de que no se ha elaborado una

dogmatica propia en relacién con ella. Es decir, aun a dia de hoy

35 Loperena, Demetrio; “Derecho histérico y régimen local de Navarra”, gobierno de Navarra,
1988, pag. 37

67



carecemos de una elaboracién conceptual de alcance en relacion
con ésta disposicion constitucional, por eso en los proximos parrafos
intentaremos aportar algunos elementos para el analisis de precepto

enunciado.

A decir de Miguel Herrero de Mifidn, la Disposicién Adicional
primera de la Constitucion, reconoce y ampara los derechos
historicos, adquiriendo con ello el reconocimiento como concepto
politico, convirtiéndose en una categoria juridica, es decir,
institucion de asociacion de derechos y obligaciones en el ambito de
la esfera juridica. Y en consecuencia los Derechos Histéricos, son “la
expresion juridica de una realidad existencial, la personalidad

politica de un pueblo’ss.

También segun Herrero de Mifién, la férmula utilizada para la
definiciéon del contenido y alcance de la Disposicion Adicional
Primera, “... en si misma, es exponente, y no unico, de una apertura
de la normatividad a la historicidad, que permite renovar muchas
categorias de la Teoria de la Constitucion™s7. Y precisamente en éste
sentido se pueda apuntar que las categorias son una construccion de
las sociedades humanas, entendidas a través del devenir historico,
mediante la construccion del estado se da lugar y sentido de
identidad al conglomerado social, del cual emerge con entidad
propia la ciudadania. Por lo tanto desde la perspectiva de la teoria

del derecho politico, ciudadania y constitucion son integrantes de

36 Herrero de Mifién, Miguel "Los Derechos histéricos y el principio pacticio”, lus fugit. Revista
de Estudios Historico-Juridicos de la Corona de Aragon, IFC, 2009, pp. 35-54

37 Herrero de Mifion, Miguel “ldea de los Derechos Historicos”. Col. Austral, Espasa-Calpe,
Madrid, 1991. Pag. 65
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una misma ecuacion del “état”, que se resuelve en la dialéctica
mediante la integracion, asociacion, en definitiva mediante la
consecucion y entendimiento sobre la base de un comudn

denominador de unidad de diferentes.

Nos encontramos por tanto en presencia de lo que podriamos
calificar como la plasmacién normativa y manifestacion de la
vocacion pactista tradicional de nuestras instituciones y en
consecuencia la normatividad constitucional se erige por tanto en
un pacto ex novo y pro futuro, sobre la base de otro pacto
preexistente, que nace con inequivoca vocacién de solventar y
dilucidar cualquier vestigio de conflicto sobre determinadas
materias principalmente relacionadas con la integracion foral, en el

marco de constitucionalismo espafiol.

El antecedente histérico constitucional mas relevante
juridicamente, que podemos referir en esta materia, Ilo
encontramos en el articulo 144 del Estatuto de Bayona, de 6 de julio
de 1808, que sefialaba que “los fueros particulares de las provincias
de Navarra, Vizcaya, GuiplUzcoa y Alava, se examinaran en las
primeras Cortes para determinar lo que se juzgue mas conveniente
al interés de las mismas provincias y de la Nacion”. Por lo tanto
resulta incontrovertible que los principales hitos a destacar en la
historia de nuestro foralismo se encuentran béasicamente en las

provincias vascongadas.

Por eso la constitucionalizacion de los fueros en 1978,
representa conforme seflala con sutileza J.J. Solozébal, la

transformacion del “foralismo constitucional” en un
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“constitucionalismo foral”, es decir, segun este autor la foralidad
ya no descansa exclusiva y unilateralmente en la voluntad del
pueblo vasco de mantener un sistema politico propio, sino “ademas
y sobre todo, la voluntad del pueblo espafiol que es el Unico sujeto
constituyente y que ahora si, en virtud de una decision expresa,
asume el régimen foral’ss, lo que en la practica representa un
acuerdo entre las partes de aceptacion y respecto de dos realidades
diferentes, pero resueltas para lograr un entendimiento en un marco

comun de convivencia.

3.2 NATURALEZA JURIDICA DE LOS DERECHOS
HISTORICOS.

En la actualidad resulta aceptado de forma mayoritaria por la
doctrina que los Derechos Historicos, recogidos en nuestra Carta
Magna constituyen una realidad preconstitucional, de lo cual deriva
de forma consustancial su respeto y amparo, por medio de su
incorporacion tanto en la Norma Suprema como en el propio de

Estatuto de Autonomia del Pais Vasco.

Como deciamos con anterioridad el caracter preconstitucional
de los derechos historicos, es un posicion sostenida por muchos
reconocidos autores, no obstante estas tesis no resultan pacificas

toda vez que el propio Alzaga Villamil 3, se posiciona contrario a

38 3solozabal Echevarria,J.J, “Derechos histéricos, Constitucion y soberania”, Claves de
Razoén Préctica, 107, 2000, pag., 38.

39 Alzaga Villamil, Oscar, Comentario sistematico a la Constituciéon Espafiola de 1978.
Ediciones de Foro, Madrid 1978.pag 5 vy ss.

70



ese reconocimiento de una realidad juridica anterior y con ello la
consideracion de una fuente de Derecho distinta de la emanada
desde la soberania popular del pueblo espafiol. Esta posicion la
argumentaba sobre la base a la no inclusion de la propuesta del
Grupo Parlamentario Vasco, en la redaccion de la Disposicion
Adicional Primera, utilizando los termino “reconoce” y “garantiza”,
en lugar de los definitivamente aprobados de *“reconoce” vy
“ampara’, ya que a su juicio con la segunda proposicién no se abre
la puerta a la consideracion de los derechos histéricos desde el

punto de vista de la preconstitucionalidad.

Al margen de la opinion apuntada por Alzaga y de la utilizacion
de un vocablo u otro, que dicho sea de paso, en poco o0 nada altera
o cambia lo fundamental de la institucién estudiada, queda fuera de
cualquier razonamiento cabal, reconocer que la propia virtualidad
juridica de la disposicién despliega toda su eficacia en funcién del
reconocimiento que de estos derechos realiza de manera expresa el

texto constitucional.

Sin lugar a dudas la realidad juridica de los derechos historicos,
no se puede sustraer o aislar de la propia existencia de otra
institucion con la cual se encuentra en incuestionable relacion, esto
es, los fueros. Por eso nos encontramos que la doctrina cientifica
realiza con relativa frecuencia una identificacion de ambas

instituciones juridicas.

No obstante y aun teniendo en cuenta las tesis mas puristas,
sobre lo que no cabe duda es que los derechos histéricos hunden sus

raices una realidad foral, entendida como una realidad mutante y
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flexible, que ha sabido adaptarse a los avatares de los
acontecimientos tanto histéricos como politicos de nuestra

sociedad.

Respecto de lo sefialado, podemos no obstante apuntar que
basicamente existen tres corrientes al respecto, por una parte
aquellos que aceptan una identificacion mas moderada entre los
fueros y los derechos histéricos y por otro lado aquellos que aun
reconociendo la conexion existente entre ambas realidades, las
conciben como independientes y autdbnomas la una respecto de la
otra, el altimo grupo seria aquellos que participan de la idea de que

los fueros y los derechos histéricos representan una misma realidad.

Respecto a éste ultimo grupo destacariamos la opinién

realizada por Loperena Rota quien seiala que “.....la expresion
derechos histéricos es heredera de la anterior Fueros o Régimen
Foral. Sustancialmente vienen a significar lo mismo. Asi en el
parrafo primero de la Disposicion Adicional primera, se habla de
“derechos historicos”, y en el segundo de “dicho régimen foral” en
clara alusion a la expresion anterior que considera de analogo

significado™ 4.

En relacion con la primera corriente podemos sefialar lo
apuntado por Herrero de Mifion, quien sefiala que “el derecho

historico se ha realizado en la foralidad y en ella encuentra

40 Loperena Rota, Demetrio, Derecho Histérica y Régimen Local de Navarra: Alcance
institucional y competencial de la Disposicion Adicional Primera de la Constitucién Espafiola,
Gobierno de Navarra, Irufia-Pamplona, 1988, pag. 38.
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elementos de referencia, pero el propio devenir histérico ha

emancipado los Derechos Historicos de los Fueros™1.

La segunda tesis podriamos calificarla como ecliptica, toda vez
gue interpreta la integracion de la institucidon del régimen foral en
el marco del constitucionalismo, considerandola como una
adaptacion y evolucion de la misma, en este sentido sobresalen las
opiniones al respecto apuntadas por Larrazabal Basafez, quien
sefialaba que “los derechos historicos tienen su referente histérico
en el sistema foral, pero no se identifican con él”42 asi como, las
palabras de Solozabal Echevarria, quien sefiala que la inclusién de
la Disposicion Adicional primera, “se identifica con una definicion
de los fueros querida por el nacionalismo, de manera que éstos se
asimilarian a una situacion abierta e incierta cuya concrecion y

constancia no se busca”#3, en clara alusion al propio régimen foral.

La cuestion foral siempre ha estado presente a lo largo de
nuestra historia constitucional y por lo tanto la posible inclusion de
éste hecho diferencial en algin texto constitucional siempre lo ha
sobrevolado, ya que tal como afirmaba Tomas y Valiente “si bien el
debate foral ha protagonizado buena parte de la historia de Espafa

desde principios del siglo XIX, los textos constitucionales nunca

41 Herrero y Rodriguez de Mifién, Miguel, Idea de los derechos histdricos, Discurso de
ingreso en la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, Madrid, 9 de abril de 1991,
pég.64.

42 Larrazabal Baséafiez, Santiago, Una contribucion a la teoria de los derechos historicos,
IVAP, Ofiati, 1997, pag.256.

43 3olozabal Echevarria, Juan José, “Derechos Histéricos, Constitucion y Soberania”, Claves
de la Razén Préctica, n® 107, 2000, pag. 17.
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fueron receptivos a la incorporacion de los mismos del régimen

foral™ 44,

Finalmente y después de un sinfin de avatares historicos vy
politicos finalmente la Constitucidn hoy vigente, vino a incorporar
en el texto la Disposicion Adicional Primera, tal y como la
conocemos, lo cual ha dado lugar a que Entrena Cuesta, haya
sefialado al respecto que ““es un precepto insélito en la historia
constitucional espafola y en el derecho comparado”4s. Con respecto
a lo seialo por Entrena Cuesta, podriamos resefiar que precisamente
la originalidad del texto constitucional radica en su indudable
capacidad para saber encajar y abordar las necesidades politicas y
territoriales del pais, elaborando un texto constitucional en el que

todas las sensibilidades estuvieran adecuadamente representadas.

Precisamente esta situaciéon ha sido muy bien reflejada y
contextualizada por Tomas Fernandez Rodriguez, quien
precisamente partiendo de la aceptacion de las subsuncion de la
realidad foral en el seno de los derechos histéricos hablaba “del ser
cambiante de la foralidad” describiéndola como una realidad que
integra “su capacidad de asimilacion de nuevas soluciones y de
adaptacion a nuevas circunstancias, de aprovechar al maximo las
posibilidades que en cada momento ofrece la realidad, de

acomodarse al ritmo de los tiempos™4s.

44 Tomas y Valiente, Francisco, “los derechos histéricos de Euskadi”, Sistema n°® 31, 1979,
pag.28.

45 Entrena Cuesta, Rafael, en comentarios al art. 143, ala disposiciéon adicional primeray a
la disposicion transitoria cuarta de la Constitucion, en la obra colectiva dirigida por
Fernando Garrido Falla, Comentarios a la Constitucion, 32 Edicion, Civitas, Madrid, 2001.
46 Fernandez Rodriguez, Tomas Ramoén, Los Derechos Histéricos de la Territorios Forales:
Bases constitucionales y estatutarias de la administracion foral vasca, 1985 pag.93.
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Ademas de realizar un analisis aproximativo, sobre la
identificacion existente entre los derechos histéricos y la cuestion
foral, otros aspectos que también entendemos tienen interés para
su incorporacion en este estudio, es conocer otras posibles
funcionalidades de los derechos historicos y sobre las cuales la

doctrina ya ha debatido y se ha pronunciado con cierta profusion.

La primera de estas cuestiones digna de interés y andlisis podria
ser la referida a posibilidad de que los derechos historicos en si
mismos puedan concebirse como titulo autbnomo que pueda atribuir
competencias. La primera de las opiniones a la cual nos vamos a
remitir es la expresada a este respecto por Muiioz Machado, quien
sefialaba que ““los derechos historicos respetados y amparados en la
Disposicion Adicional Primera de la Constitucion de 1978, son un
verdadero titulo competencial que se desprende de la valoracién
juridica”+. En clara discrepancia con lo sefialado por este autor, se
ha pronunciado el Tribunal Constitucional, que en su sentencia
123/1984, de 18 de diciembre, ha senalado que “los derechos
historicos por si mismos no pueden considerarse como titulo
autonomo del que puedan deducirse especificas competencias, pues
la propia Disposicion Adicional Primera manifiesta con toda claridad
gue la actualizacion general de dicho regimen foral se ha de llevar
a cabo en el marco de la Constitucion y de los Estatutos de

Autonomia”.

47 Mufoz Machado, Santiago, “La Disposicion Adicional Primera de la Constituciéon” en Martin
Retortillo, Sebastian. Derecho Publico Foral de Navarra. El amejoramiento del Fuero, Gobierno
de Navarra, Civitas, Madrid, 1992, pag235.
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Dicho lo cual, se puede afirmar coincidiendo con Mufoz
Machado, que efectivamente el Tribunal Constitucional en la
sentencia referida, niega con rotundidad que sea un titulo
competencial autbnomo en si mismo, pero no que pueda ser
considerado como un titulo competencial en conexion y en el marco
propio de la Constitucion. Precisamente esta teoria apuntada por
Mufioz ha sido posteriormente compartida por el Tribunal
Constitucional, viniendo a sefialar en su sentencia 76/1988, de 26
de abril, que la Disposicion Adicional Primera, “no asegura un
determinado ambito competencial, sino la preservacion de una
institucion en términos recognoscibles para la imagen que de la

misma tiene la conciencia social en cada tiempo y lugar™.

Por su parte Larrazabal Basafez, considera que precisamente
en virtud de ese imagen recognoscibles de la conciencia social de la
ciudadania vasca en su conjunto, y en virtud de la interpretacion y
representacion que tiene de los derechos histéricos reconocidos y
amparados constitucionalmente, emana con absoluta nitidez un
conjunto de titulos competenciales, que sirven como soporte para
justificar precisamente una realidad juridica incuestionable, como
es algunas de las competencias especiales de las que disponen tanto
los propios Territorios Vascos, como la Comunidad Autonoma del

Pais Vasco.

Seguramente serian diversas las cuestiones a las que nos
podemos referir, en relacién con otras posibles funcionalidades de
los derechos histoéricos y sobre las cuales la doctrina ya ha debatido
y se ha pronunciado con cierta profusion, pero en este apartado

vamos a centrar nuestro analisis en la consideraciéon de los derechos
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histéricos como mecanismo habilitante no autonomo de
empoderamiento de las instituciones de pais vasco en relacion
directa con las potestades de autogobierno, estructuradas en virtud
de las disposiciones del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco y de

la Ley de Territorios Historicos.

Simplemente con el objeto de dejar planteado el debate,
sefialaremos que la posibilidad de que por medio de lo establecido
en la Disposicion Adicional Primera de la Constitucién, en virtud de
los derechos historicos por ella reconocidos y amparados, se abriera
una via efectiva para el acceso de un territorio titular de esos

derechos, no era considera al menos de manera inicial.

Pese a que inicialmente no era esa la funcionalidad proyectada
para esta disposicion para el acceso a la autonomia consagrada en
el articulo 2 de la Constitucién Espafiola, paraddjicamente se
constituyo en el mecanismo de acceso utilizado por la Comunidad
Foral Navarra, que se constituyo como tal, por medio de los
mecanismos de Amejoramiento, en base a la prevision
constitucional articulada por medio de la Disposicion Adicional
Primera, en lugar de otros mecanismos constitucional, previstos
inicialmente a tales efectos, esto es, articulos 143 y 151 de la

Constitucion Espafiola.

Hasta el momento hemos sefialado y analizado algunos de los
elementos mas importantes en relacién con la naturaleza juridica
de los derechos histéricos insertos en la disposicion estudiada, por

eso en los parrafos siguiente intentaremos realizar un notable

77



trabajo dirigido a explicar y justificar algunos de los elementos

nucleares que sobre ellos gravitan.

3.3 SIGNIFICADO, CONTENIDO Y ALCANCE.

3.3.1 SIGNIFICADO.

La tesis de la existencia de un pacto constitucional entre los
territorios Forales y el Estado, posibilita una interpretacion flexible
en relacion con el significado, contenido y alcance de los Derechos
Historicos. Esto es, cuando el texto normativo refiere amparar y
respetar los Derechos Historicos, lo hace conocedor y consciente de
la existencia de un contexto histdrico, social y juridico determinado,
con imperiosa certeza de cuales son las necesidades inmediatas de
adaptacion de nuestro sistema de garantias y de vertebracion

territorial en la inaplazable realidad europea.

Notorias y evidentes han sido las discrepancias doctrinales
surgidas en relacion con la determinacion del significado o
naturaleza real del contenido de la disposicion adicional primera de

nuestra ley fundamental.

Pasemos por tanto a sefialar algunas de las discrepancias mas
sobresaliente y cualificadas al respecto, con el propésito de avanzar
en la busqueda de luz al final del tunel, en el marco de éste
complejo ordenamiento constitucional hemos de considerar que

conforme entiende el profesor Oscar Alzaga Villaamil, la disposicion

78



adicional primera se explica como ‘“un gesto historico de
comprension hacia un Pais Vasco especialmente traumatizado en el
momento en que se lleva a cabo el proceso constituyente” y se
justifica como *“gesto solemne que probablemente no tiene
precedente en el constitucionalismo occidental contemporaneo, de
deferencia y respeto hacia unos derechos forales que basicamente
desempefiaron en su dia un papel de proteccion de los derechos y
libertades de las personas y que han sido objeto de un claro
menosprecio durante cuarenta afos de autoritarismo del que ahora

salimos™4s,

En este marco hemos de considerar la obra de Javier Corcuera
que considera que la disposicion constituye un principio general,
resultado de un fracaso del proceso constituyente, toda vez que ha
resultado triunfante el nacionalismo en el momento de desarrollar
la Constitucidon, quien ademés sefala que “la virtualidad de la
actualizacion de los derechos histéricos ha permitido poner en
marcha peculiaridades que no podian imaginarse al aprobarse el
Estatuto™#. A este respecto sefalar que la institucionalizacion de la
foralidad, mediante la aprobacion de un precepto constitucional ex
novo, ha sido capaz de poner en valor los potenciales de
autogobierno amparados por la misma norma, y en tal sentido no
constituye un demerito, sino bien al contrario, una estupenda
noticia porque, con ello precisamente se ha posibilitado
proporcionar encaje juridico positivo a las distintas sensibilidad de

las regiones que integran el Estado.

48 Alzaga, Oscar.: La Constitucion espafiola de 1978 (Comentario Sisteméatico). Ediciones del
Foro, Madrid, 1978, pag. 978.

49 Corcuera, Javier “Consecuencias y limites de la constitucionalizaciéon de los derechos
histdricos en los territorios forales “, REDC, 69, 2003, pag. 238.
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También al respecto del significado de la disposicion adicional
primera, hemos conocido las reflexiones de Bartolomé Clavero,
guien se ha pronunciado manifestando que su contenido implica “el
reconocimiento explicito de que algunos capitulos historicos
(derechos de los territorios forales), no se han sometido
propiamente al proceso constitucional (sino que) se reconocen en su

realidad anterior’so,

Sea como fuere, tanto si se considera siguiendo la teoria
precedente, que los derechos histéricos no han sido sometidos al
proceso constitucional, como si se considera que efectivamente
constituyen el reconocimiento constituyente de una realidad
anterior, lo realmente relevante es que, los constituyentes
dispusieron de la audacia y altura de miras necesaria para la
constitucionalizacion de una realidad cultural y juridica de un
territorio, mediante la utilizacion de una formula de integracion de

lo histérico en lo moderno.

Una diferente corriente doctrinal es la acogida por Tomas
Ramon Fernandez y parte del propio Tribunal Constitucional, que
interpretan la Disposicion Adicional Primera en clave de garantia
institucional de los derechos histéricos, la cual estaria proyectada
para “asegurar la preservacion, y restablecimiento, en su caso, de
la imagen especifica de la foralidad, de forma que esa imagen siga

siendo identificable en el futuro, es decir algo vivo, en permanente

50 Clavero Salvador, Bartolomé, “El Cdédigo y el fuero. De la cuestion regional en la Espafia
contemporanea”. Madrid, 1982. P4g. 89
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evolucién, aunque siempre fiel a su propio y peculiar perfil como

sistema de autogobierno local” 5:.

Sin duda a nuestro entender esta resulta la tesis mas centrada
y equilibrada, desde el punto de vista tanto l0gico sistematico como
juridico formal, toda vez que posibilita de manera efectiva y real,
el acomodo del régimen foral a parametros de constitucionalidad,
proporcionando certeza y garantia de seguridad juridica a los
territorios vascos y sus instituciones legitimas. Lo que resulta en
cualquier caso indiscutible es que la disposicion analizada a pesar
de haber sido denominada por algunos como insélita, parca y
ambigua, requiere ser interpretada a la luz del incuestionable
sentido de integracion foral pergeifiado por la misma, en su

implementacion real y efectiva en la arquitectura constitucional.

No obstante, al margen de cual sea la hipotesis preferida con
respeto a la formulacion en relacién con el significado de ésta
disposicion, lo que si resulta inequivoco es que tal y como
manifestara el profesor Eduardo Garcia de Enterria, “no todos los
preceptos constitucionales tienen un mismo alcance vy significacion
normativos, pero todos rotundamente, enuncian efectivas normas

juridicas™sz.

Por lo tanto, y en concordancia con lo manifestado por el

profesor Enterria, afirmaremos que respecto al verdadero

51 Fernandez, Tomas Ramon, “Los Derechos Historicos de los Territorios Forales, Civitas,
1984, péag., 93.

52 Garcia de Enterria, Eduardo “La Constituciéon como norma y el Tribunal Constitucional”,
Madrid: Civitas, 1985 (3° ed.), pag 84
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significado de la disposiciéon adicional primera, se puede predicar,
incluso pese a las cualificadas opiniones de alguna parte de la
doctrina cientifica, contrarias a la misma que, la disposicion
adicional primera constituye una auténtica norma juridica y que, en
cuanto tal, establece un vinculo tanto para los poderes publicos

como para los ciudadanos.

3.3.2 CONTENIDO.

Sin lugar a dudas resulta de gran interés a los fines del presente
estudio determinar lo que entendemos por contenido de la
Disposicién Adicional Primera, particularmente porque esta
determinacion nos va a proporcionar un enfoque mas idéneo sobre
la verdadera naturaleza e identidad de ésta institucion. Para éste
propoésito como no puede ser de otra manera debemos de precisar
cual es el verdadero alcance y significacion de las siguientes

expresiones, a saber:

e “Respetoy amparo”: El texto referido se encuentra inserto en
la Constitucién y vista la diccion literal de la misma, podemos
concluir que hoy en dia resulta cominmente aceptado que un
derecho vale juridicamente lo que valen sus garantias, es
decir, resulta necesario establecer al mas alto nivel
mecanismos juridicos que aseguren y garanticen la efectividad
de los derechos reconocidos. Por lo tanto bajo la rubrica de
“respeto y amparo”, nuestra Constitucion expresa la voluntad
inequivoca de establecer un régimen de garantias respecto de

la existencia de unos derechos historicos pretéritos en un
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territorio, anteriores a la elaboracion de la propia
Constitucion. Con ello la propia Ley Fundamental se convierte
en un instrumento de indudable importancia toda vez que
posibilita y garantiza la defensa de los derechos historicos de
los territorios forales, reconociendo su propia preexistencia y

plena compatibilidad con la nueva norma juridica suprema.

En definitiva nos encontramos ante la constancia de la
constitucionalizacion de un hecho histérico de naturaleza
preconstitucional que resulta acogido y singularmente

protegido y amparado por el propio texto en el cual se inserta.

e “Derechos historicos de los territorios forales”: A la luz del
contenido literal e inespecifico a éste respecto de la
Disposicion, resulta absolutamente inviable conocer Ila
identidad o identidades de los territorios sujetos y titulares

del reconocimiento referido.

Por ello para conseguir determinar e identificar a los sujetos
titulares del reconocimiento de esos derechos, hemos de
acudir inevitablemente a ponderar y correlacionar
convenientemente de varios factores, de un lado la conocida
voluntad de los padres constituyentes expresada durante los
debates constitucionales y, de otra, el indudable vinculo
existente entre la propia disposicion adicional y la disposicion
derogatoria en su apartado segundo que dice “se derogan para
Alava, Guipuzcoa y Vizcaya la Ley de 25 de Octubre de 1839,
asi como la denominada Ley abolitoria de Fueros de las

Provincias Vascongadas de 21 de julio de 1876, precisamente
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en virtud de ésta referencia se puede concluir con exactitud
que los regimenes forales a los cuales hace referencia la
Disposicion Adicional Primera, son los correspondientes a las

provincias Vascongadas.

No obstante, no es facil establecer desde un principio y con un
enfoque univoco la autentica naturaleza de la foralidad,
especialmente debido a la heterogeneidad existente entre los
regimenes forales existentes entre un territorio y otro, e
incluso de una época a otra. Pero, en sintesis podemos apuntar
gue el legado a la nocion de los Derechos Historicos aportado
desde la foralidad, reside por una parte en la afirmacion y
reconocimiento de la existencia de una personalidad politica
originaria, identificable y diferenciada -el pueblo vasco- y por
otro lado la relacion paccionada de reconocimiento y respecto
de dicha personalidad por terceros. Precisamente de ésta
relacion emerge una formulacién juridica “ab doc”, que
inevitablemente responde a una coyuntura historica y politica
concreta que evidencia la existencia cuando menos de una
conciencia diferencial. Precisamente de la existencia de esa
conciencia diferencial como cuerpo politico singular e
infungible, se proyectan visiones diferentes y hasta
antagonicas de una misma realidad, lo cual colisiona con la
homogeneidad de un cuerpo politico representado por el

Estado Constitucional.

La garantia constitucional se proyecta sobre la totalidad del
contenido que la foralidad debe preservar, en sus rasgos

organizativos cuanto en su propio @&mbito de poder. Pese a que
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ésta garantia ni identifica ni enuncia las competencias que
salvaguarda, debemos de entender que se ese ambito
irreductible, pivota sobre el propio régimen de autogobierno
territorial conformado por los diferentes regimenes forales

propios de los distintos territorios historicos.

A la vista de la configuracion dada por el legislador estatal a
los territorios historicos o forales como entidades dotadas de
una potestad de auto organizacion, se podria concluir que
precisamente de manera consciente y voluntaria, la sitda
intencionadamente al margen de la legislacion basica prevista
para el resto de las organizaciones provinciales, ya que
atribuye para ellos un d&mbito competencial mas amplio que
para el resto de diputaciones provinciales, digamos que

ordinarias.

3.3.3  ALCANCE.

Ciertamente nos encontramos ante el contenido de una

Disposicion Adicional que no determina los territorios del Estado

cuyos regimenes forales son objeto de “respeto y amparo” pero si

nos atenemos a la voluntad manifestada por los constituyentes de

manera inequivoca en el transcurso de los debates constitucionales

y, ademas, la indubitada trabazon existente entre esta y al apartado

2 correspondiente a la disposicion derogatoria segunda, en virtud de

la cual se derogan para Alava, Guipuzcoay Vizcaya, la Ley de 25 de

octubre de 1839, asi como la Ley abolitoria de los Fueros de las

Provincias vascongadas de 21 de julio de 1876. De todo ello cabe

85



concluir razonablemente por tanto que, la disposicion adicional
primera de la Constitucion se proyecta en suma sobre los regimenes

forales de las provincias vascongadas y navarra.

No en vano la calculada ambigiiedad que subyace en la
redaccion de la disposicién, segun considera una parte de la doctrina
cientifica, es consecuencia directa de la influencia y voluntad del
sector nacionalista, ya que deliberadamente se buscaba una
situacién abierta e incierta cuya concrecion y constancia no se

deseaba buscar de proposito.

Con el transcurso del tiempo y desde la perspectiva que éste
nos proporciona, podemos plantear como desde el punto de vista de
una parte de la doctrina cientifica, con la adiccion de este precepto
de manera cuando menos sorprendente y desafortunada, se
posibilita la incorporacion a un texto constitucional, de una
institucion como el régimen foral e incluso mediante los preceptos
recogidos en la Disposicion Transitoria se da acceso a la autonomia
a algunos territorios, precisamente como manifestacion relevante y
significativa de la aceptacion de la historicidad en el proceso
constituyente, esta situacion ha sido descrita por el profesor Pablo
Lucas Verdid como “penetracion de la historicidad en el

ordenamiento constitucional espafiol’ss.

Precisamente al hilo de lo referido anteriormente cabe apuntar

gue el propio Miguel Herrero de Mifidn, se posiciona con actitud

53 Lucas Verdu, Pablo. Una contribucién capital para “aprehender” el significado de la
disposicion adicional primera de la Constitucion, Revista de estudios politicos, ISSN 0048-
7694, N° 75, 1992, pag. 215-232.
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evidentemente critica en relacién con la linea jurisprudencial del
Tribunal Constitucional, ya que sin tener en cuenta la disposicion
constitucional analizada, éste se posiciona a favor de considerarla
como un precepto que proporciona un “cierre de normatividad a la
historicidad”, precisamente en contra de lo que proyecta y refleja
normativamente el precepto considerado, toda vez que de una
manera plausible se puede argumentar y defender e incluso
demostrar que, la disposicion adicional primera representa un
ejemplo claro de que la normatividad puede estar abierta y puede
ser capaz de integrar y acoger determinados fragmentos de la
historia, posibilitando con ello la continuidad de algunas categorias
historico-juridicas en los textos constitucionales modernos y

contemporaneos.

3.4 GARANTIA INSTITUCIONAL.

De la mano de las tesis garantistas, recuperadas e incorporadas
desde la doctrina alemana a la espafiola y de la mano de profesor
Fernandez Rodriguez, nos adentraremos en la extrapolacion y
aplicabilidad de ésta técnica al estudio de la Disposicion Adicional

Primera.

Para éste autor segun su propia vision, el presupuesto basico de
estudio, parte de la existencia de una “institucion y de un complejo
normativo diferenciado” y comporta una “protecciéon reforzada de
la misma”, al objeto de asegurar una “imagen socialmente
recognoscible de la institucion a la que se refiere, dada la funcion

estructurante que a éste le toca cumplir en el conjunto”, de forma
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tal que una acometida hacia ella representa un menosprecio cuanto

menos a la propia Constitucions.

Indudablemente llegados a éste punto, nos vemos en la
necesidad de delimitar algunos de éstos términos, esencialmente
con el proposito de concretar que entendemos por “imagen
socialmente recognoscible de la institucion” y también siguiendo las
reflexiones del profesor T.R. Fernandez, todo ello en base a la
identificacion y reconocimiento de lo que podrian ser los
componentes basicos del mismo, a saber: por un lado la existencia
de una concreta organizacién de la colectividad de la que se deriva
un autogobierno; de otro lado un determinado componente
competencial de ese autogobierno y finalmente una determinada
interrelacion y jerarquizacion en relaciéon con el conjunto del

ordenamiento juridico.

Por tanto una vez realizadas las acotaciones pertinentes,
podemos concluir que el marco constitucional de los Territorios
Historicos, se encuentra indefectiblemente inserto en la estructura
del ordenamiento general del Estado y atendiendo al tenor literal
del mismo debera necesariamente de producirse en su momento la
actualizacion de los derechos histéricos, entendiendo por
actualizacion el ejercicio efectivo de las disposiciones normativas

vigentes en cada territorio.

54 Fernandez Rodriguez, T.R.. Los derechos historicos de los territorios forales, Civitas,
Madrid, 1985, pag 92-93
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En conexion con las reflexiones anteriores, es oportuno sefialar
que, entre quienes admiten los derechos historicos como garantia
constitucional, subyace la desconfianza propia del neopositivismo,
por lo tanto haciendo uso de una categoria juridica reelaborada por
Schmitt, muchos autores consideran que precisamente ésta no se
adapta a la peculiaridad preconstitucional propia de los derechos
historicos y su consiguiente aceptacion y penetracion en nuestro

ordenamiento fundamental, resulta extemporanea.

Nuevamente hemos de recurrir a la acertada argumentacion
expuesta con erudicion por Herrero de Mifidn sobre este aspecto
afirmando que “lo que la garantia institucional protege existe
dentro del Estado y por gracia de él, y no se refiere a esfera alguna
que al Estado y su Constitucién anteceda. Ahora bien: si lo propio
de los derechos histoéricos es su pre- y para-constitucionalidad, como
es el caso de los diversos hechos fundamentales de la propia
Constitucion, la nacion o los derechos fundamentales, es claro que
su proteccion por la via de las garantias institucionales es

descentralizadora y tiene efectos debilitantes y reductores’ss.

Especialmente relevante vy significativo resulta el alineamiento
en el mismo sentido doctrinal, realizado por la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional que precisamente avala la misma linea de
pensamiento apuntada por Herrero de Mifion, segun la cual
considera que “Ni juridica ni politicamente interesa concebir la
Adicional 12 de la CE como una “garantia institucional”, sino que es

preciso garantizar los derechos historicos frente a todo intento de

55 Herrero de Mifidon, Miguel “Idea de los Derechos Histdricos”. Col. Austral, Espasa-Calpe,
Madrid, 1991 .pag 80- 81
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reducirlos a mera ley de la Constitucidon, susceptible, en

consecuencia, de ser modificada e incluso suprimida’ss.

Se podria decir que la mayor dificultad a la que se enfrentan
los defensores de los derechos histéricos como garantia
institucional, es sin duda, que la misma es en muchos casos
rechazada con desdén, con argumentaciones poco convincentes y

gue en muchos casos incorporar un sesgo politico muy marcado.

3.5  GENESIS DE LA DISPOSICION ADICIONAL PRIMERA.

Indudablemente podemos comenzar por la caracterizacién de
nuestro propio proceso constituyente, sefialando de manera previa
para ello que, con caracter abstracto cada pueblo es Unico en
funcidn de los diferentes factores mediatos e inmediatos con los
cuales ha interaccionado a lo largo de la historia y que en definitiva
lo condicionan y singularizan en correlaciéon con la puntual
coyuntura sociopolitica del momento y la realidad factica de las
fuerzas politicas existentes y logicamente el nuestro no pude ser

diferente.

En conexion con la argumentacion anterior se puede sefialar
gue nuestro proceso constituyente fue ciertamente sui generis, toda
vez que la trascendencia que para el conjunto de la sociedad

espafiola ha tenido la transformacion de nuestro pais, desde un

56 Herrero de Mifion, Miguel “Idea de los Derechos Histdricos”. Col. Austral, Espasa-Calpe,
Madrid, 1991. pag. 82.
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régimen autoritario y centralista, estructurado juridicamente por
las Leyes Fundamentales del Reino, hacia una democracia plural, se
caracterizo especialmente por articularse sin rupturas violentas, y
en base a las propias normas juridicas franquistas, por medio de la
implementacién y estructuracion en base al contenido definido por

la propia ley para la Reforma Politica.

Por todo ello podriamos calificar al proceso constituyente de
nuestro pais como reformismo constituyente, toda vez que lo que
inicialmente presentaba caracteres de autoruptura, finalmente
cristalizo en la elaboracién de una Constitucion que podriamos
calificar de demoliberal, en parte como consecuencia de la presion
ejercida por parte de la opinion publica, propiciada y auspiciada por
los aparatos de los partidos politicos. Con todo ello, nos
encontramos con que no podemos considerar que el proceso
constituyente fuera un proceso ortodoxo al uso, sino mas bien el
resultado de un estrategia de poner en el escenario de la opinion
publica, los propositos legislativos para intentar influir en el

resultado final.

A la vez, nos encontramos con que en esta encrucijada historica
los poderes politicos de nuestro pais, debian de culminar el singular
proceso de transito desde la dictadura franquista a la democracia
liberal que tanta expectacion habia despertado, por ello tuvieron
que abordar con mas o menos ambicion, con mayor o0 menor

tenacidad, la gestacion de un proyecto de convivencia compartido.

Por establecer una referencia de los procesos de

democratizacion mas contemporaneos de nuestro entorno social y
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politico, diéremos que en la mayor parte de ellos siempre ha estado
presente un denominador comun de busqueda de la convivencia y
armonia entre las distintas sensibilidades sociales, siendo éste un
desideratum constante, especialmente entre los habitantes del
denominado Viejo Continente. Por eso, cada vez que un pueblo se
enfrenta a acontecimientos decisivos para su existencia politica:
independencia, cambio de régimen, modificaciones de sus bases
socioenomicas y de su orientacion politica, se abre pacifica o
violentamente, un proceso constituyente, siendo la consecuencia
obligada la elaboracion y aprobacion de un texto fundamental de

rango constitucional.

En todo caso y por lo que respecta a nuestro singular momento
constituyente, a buen seguro que detras de tan noble impulso
subyacia la conviccion de que era preciso hacer algo nuevo y
vigoroso que atajase los problemas seculares de los territorios que
componen el Estado espafiol y la desafeccion mayoritaria de la
poblacion con respecto a los problemas relacionados con la
organizacién del estado y su sistema politico, de ahi la enorme
responsabilidad historica que recaia sobre los miembros de la

ponencia constituyente.

Una vez que hemos contextualizado algunos aspectos generales
de referencia del proceso constituyente, resulta absolutamente
necesario, plasmar algun apunte sobre la génesis de la Disposicion
Adicional Primera y el camino por el cual vio la luz, asi como la

formulacidn institucional que se articulo al respecto.
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Asi las cosas, una vez concluidas las elecciones generales
celebradas del 15 de junio de 1977, durante la sesion celebrada el
26 de julio de 1977, en el Congreso de los Diputados, ejerciendo la
iniciativa constitucional contemplada en la Ley para la Reforma
Politica, se aprobd una mocidén redactada por todos los Grupos
Parlamentarios y la Mesa, a tenor de la cual se acordaba la creacion
de una Comision Constitucional con el propoésito de iniciar los

trabajos tendentes a la redaccion de un proyecto de Constitucion.

El dia 1 de agosto de 1977, tuvo lugar la sesion constitutiva de
la Comisidén. En ella se eligid a los integrantes que debian de
elaborar la Ponencia y redactar el anteproyecto de Constitucion.
Los ponentes fueron los Sres. Jordi Solé Tura (Grupo Parlamentario
Comunista), Miquel Roca Junyent (Grupo Parlamentario de la
Minoria Catalana), José Pedro Pérez-Llorca y Rodrigo (Grupo
Parlamentario de Union de Centro Democratico), Gregorio Peces
Barba Martinez (Grupo Parlamentario Socialista), Miguel Herrero
Rodriguez de Mifion (Grupo Parlamentario de Unidén de Centro
Democratico), Manuel Fraga Iribarne (Grupo Parlamentario de
Alianza Popular) y Gabriel Cisneros Laborda (Grupo Parlamentario
de Union de Centro Democratico). La ponencia constitucional
celebrd un total de 29 sesiones en los meses comprendidos entre

agosto y diciembre de ese afio.

Una vez comenzado el debate del informe de la ponencia, en el
Pleno de la Comision de Asuntos Constitucionales del Congreso y el
hecho de que fuera de caracter publico, origino que algunos partidos
modificasen alguna de las posturas iniciales, viendose abocados a

replegarse hacia posiciones mas radicales y ortodoxas, y como
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consecuencia légica los puntos fruto del acuerdo previo resultaron

mas dificiles de mantener.

En general, el debate estuvo presidido por un espiritu
academicista, de exposicion programatica, debido a lo cual la
autentica labor de trabajo juridico-constitucional, fue relegada a un
segundo plano, en favor de la proyeccion mediatica del mensaje de

cada cual.

El debate final fue cerrado en nombre del gobierno, a través de

un discurso, sustentado en dos fundamentos basicos:

e En primer lugar, el propésito general de que la Constitucién
representase un marco efectivo de convivencia democratica,
sin animo de revancha ni de continuismo, posibilitando la

incorporacion de Espafia al modelo democratico occidental.

e En segundo término que, los grupos politicos debian de ser la
base en la que se sostuviese una democracia fundada en el
pluralismo politico, sin merma de las diferencias entre los

gue apoyasen o se opusiesen al Gobierno.

A través de la diferente literatura cientifica, ha llegado a
nuestro conocimiento que la gestacion parlamentaria de la
Disposicion adicional primera de nuestra carta magna, fue objeto de
intensos 'y sinuosos debates, asi como de innumerables
desencuentros y tensiones dialécticas y obviamente de multiples

enmiendas.
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Por lo que respecta a su tramitacion en el Congreso de los
Diputados, podemos sefialar que originariamente la redaccién de la
disposicion adicional primera tuvo su origen en las enmiendas n. 689
y 590, del Grupo parlamentario vasco, cuyo portavoz Xabier
Arzalluz, tuvo la oportunidad de realizar su justificacion vy
argumentacion ante la Comisién de Asuntos Constitucionales y

Libertades Publicas.

De las enmiendas referidas, resulta de interés desde el punto
de vista del analisis historico constitucional, sefialar dos de esas
premisas utilizadas por el grupo parlamentario para la defensa y

argumentacion de la tesis de sus enmiendas, a saber:

e En primer Ilugar defendian que el autogobierno
representaba un derecho originario y no podia en ningun

caso considerarse como una concesion de la Constitucion.

e Y ensegundo lugar, se argumentaba que la incorporacién
de los territorios vascos a la organizacion territorial del
Estado, debia de ser considerada como un proceso
especial fruto del "hecho diferencial" existente, esto es,

fruto de la foralidad.

Durante la celebracion de la sesion de la Comision de 20 de
junio, el portavoz del Grupo parlamentario vasco tuvo ocasion de
defender una enmienda <<in voce>>, dirigida a proponer completar
el modelo de distribucion competencial (enmienda n. 676, DSDC,

Comisién de Asuntos Constitucionales, n. 93, 20 de junio de 1978),
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la cual fue rechazada, resultando que posteriormente, el Presidente
de la Comisidon informara que el resto de Grupos parlamentarios
(UCD, Socialistas de Cataluiia, AP, Minoria Catalana, PSOE, Grupo
Comunista y Mixto) aprobaban por unanimidad el vigente texto de

la actual Disposicion Adicional Primera.

Efectivamente en el Diario de Sesiones del Congreso de los
Diputados, numero 93, correspondiente a la comision de asuntos
constitucionales y libertades publicas, en la sesion n° 24 de 20 de
junio, se puede comprobar como en las paginas 3460 y 3461, se
recoge como: “Se reanuda la sesidn a las cuatro y cuarenta y cinco
minutos de la tarde. El sefior Presidente, al anunciar que quiza sea
ésta la dltima sesion de las dedicadas al dictamen del proyecto
constitucional, recuerda los preceptos reglamentarios relativos a la
reserva del derecho de defensa de enmienda y votos particulares en

el Pleno.

Seguidamente concede la palabra al sefior Arzalluz Antia, quien
interviene para defender su enmienda para la adicion de una
Disposicion adicional. - El sefior Presidente anuncia que los siete
Grupos Parlamentarios restantes han suscrito una misma enmienda
sobre el tema planteado por el sefior Arzalluz Antia y pide a cada

uno de ellos que exponga su opinion.

Intervienen seguidamente los sefiores Echevarria Gangoiti, por
Union de Centro Democratico; Benegas Haddad, del Grupo
Socialistas del Congreso; Solé Tura, del Grupo Comunista; Andréu

Abell6, del Grupo Socialistas de Cataluia; Fraga Iribarne, del
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Grupo de Alianza Popular; Alavedra Moner, de la Minoria Catalana,

y Gaston Sanz, del Grupo  Mixto.

Se vota la enmienda «in voce» del Grupo Parlamentario Vasco,
defendida por el seior Arzalluz Antia, como Disposicion adicional,
gue fue rechazada por 32 votos en contray dos a favor, con dos
abstenciones. - Se vota a continuacién la enmienda de los restantes
Grupos Parlamentarios, a la que da lectura el sefior Presidente, que
fue aprobada por unanimidad con 36 votos. - El sefior Presidente

resalta la importancia de la aprobacidon de esta enmienda para
la Historia de Esparfia y para el pueblo vasco.-Para explicar el voto
intervienen los sefiores Astrain Lasa, Peces-Barba Martinez, Arzalluz

Antia y Fraga Iribarne”s".

Con ocasion de los debates y las correspondientes votaciones a
la enmienda sefalada, podemos analizar como especialmente
relevante desde el punto de vista de la vertebracion territorial del
Estado que, la Disposicion Adicional Primera, fuera el resultado de
una aprobacién por unanimidad de una enmienda consensuada por
todos los grupos politicos, resultando rechazada la defendida por el
grupo vasco, precisamente porque ello pone de manifiesto que el
resultado final, no fue fruto de consenso general sino resultado del
acuerdo de las fuerzas mayoritarias, quedando excluida la propuesta
del grupo parlamentario que proponia un contenido concreto y

determinado.

57 INFORME DE LA PONENCIA SOBRE LAS ENMIENDAS PRESENTADAS AL ANTEPROYECTO
(Publicado en el Boletin Oficial de las Cortes el 17 de abril de 1978).
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Mencion especial merece lo resaltado a este respecto por el
presidente de la comision, quien posteriormente se afano en
explicar la importancia que tenia la aprobaciéon de la enmienda para
la Historia de Espafia y para el pueblo vasco, toda vez que tal y como
se ha sefalado tratandose de la ultima sesion del Dictamen
Constitucional, resultaba evidente que aquellos aspectos mas
delicados de consensuar y que mas esfuerzos requirieron durante
todo el periodo constituyente, necesariamente debieron de dejarse

para el tramite final.

Resulta imposible saber lo que hubiera sucedido en el debate
constitucional, si realmente hubieran prosperado las enmiendas
constitucionales al articulo 2° del grupo vasco, y finalmente lo que
hubiera pasado con la redaccién de la Disposicién Adicional
Primera. Pero en cualquier caso sobre lo que si existe bastante
acuerdo entre parte de la literatura cientifica, es que, una vez
frustrado el intento de reconocimiento de la Nacion vasca en el
debate constitucional, los representantes nacionalista pivotaron
hacia el argumento de los derechos historicos, para obtener el
reconocimiento por via alternativa de determinados contenidos de
autogobierno, resultando de todo ello una novedosa formula de
relacién e integracion pactada en la organizacion territorial del
Estado.

Para mayor conocimiento y analisis de las controversias
planteadas con motivo de la redaccion definitiva del Articulo 2 del
Anteproyecto Constitucional, se transcribe el texto completo “La
Ponencia, por mayoria, con la oposicion del representante del Grupo

de Alianza Popular, que mantiene su voto particular, en relacion con
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el empleo de la palabra «nacionalidades», da una nueva redaccion
a este articulo, no aceptando, en consecuencia, las enmiendas
namero 14 del sefior Jarabo Paya, nimero 35 del sefior De la Fuente
de la Fuente, numero 37 del sefior GOmez de las Roces, numero 2
del sefior Carro Martinez, nimero 63 del sefior Fernandez de la Mora,
namero 74 del sefor Silva Mufioz, numero 757 del sefior Garcia
Garrido, numero 736 del sefior Orti Bordas y numero 586 del sefior
Ros6n Pérez, en cuanto a lo que se refiere a la supresion de la
palabra «nacionalidades»; no obstante, y de acuerdo con el
contenido de estas enmiendas, introduce modificaciones en el
texto, aceptando, en parte, la enmienda nimero 750 del sefior
Garcia Margallo y la enmienda niamero 691 del sefior Lopez Rodd. No
acepta la Ponencia las enmiendas numero 64 del sefior Letamendia
Belzunce, nimero 104 del Grupo de la Minoria Catalana, nUmero 247
del Grupo Socialista de Catalufia, numero 327 del Grupo Socialista
del Congreso, enmienda mantenida por el representante de esté
Grupo en la Ponencia, numero 456 del Grupo Mixto, nimero 591 del
Grupo Vasco, y numero 697 del Grupo Comunista, que contienen un
criterio diferente al mantenido en la redaccion de este articulo, que

es la siguiente:

“La Constitucion se fundamenta en la unidad de Espafia como
patria comun e indivisible de todos los espafioles y reconoce el
derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que

Integran la indisoluble unidad de la nacidn espafola’ss.

58 INFORME DE LA PONENCIA SOBRE LAS ENMIENDAS PRESENTADAS AL ANTEPROYECTO
(Publicado en el Boletin Oficial de las Cortes el 17 de abril de 1978).
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Paradojica y sorprendentemente durante la celebracion de la
sesion plenaria, de 21 de julio de 1978, sera aprobaba una nueva
enmienda in voce del Grupo parlamentario UCD que proponia un
segundo parrafo al texto de la actual Disposicién Adicional primera:
"En tanto en cuanto pudiera conservar alguna vigencia, se considera
definitivamente derogado el Real Decreto de 25 de octubre de 1839
en lo que pudiera afectar a las provincias de Alava, Guiptzcoa y
Vizcaya. En los mismos términos se considera definitivamente
derogada la Ley de 21 de julio de 1876." (BOC, n. 135, 24 de julio
de 1978). Quedo plasmado asi un importante error al confundir la

ley del 1839 con un Real Decreto.

Resultaria ingenuo obviar que el encaje en el orden
constitucional espafiol de la Disposicion Adicional Primera y todo lo
gue desde el punto de vista de la articulacion territorial del poder
politico y reconocimiento de derechos histéricos ha significado,
resulto una tarea sencilla. Mas bien al contrario, precisamente el
esfuerzo de lucidez, altura de miras, finura de analisis, ingenio e
incluso lo que podriamos calificar como ingenieria en la construccion
juridica constitucional, resulto decisivo para reconducir las
diferentes posiciones politicas y orientarlas hacia un objetivo y

proposito comun compartido por todos ellos.

Es precisamente en éste contexto, donde desempefio un papel
relevante la denominada gestacion del consenso constitucional, que
resultoé factible y viable, merced a las generosas aportaciones que
iluminaron desde diferentes perspectivas la tarea comun y que
finalmente resulto ser como posteriormente se ha evidenciado, la

piedra angular de la obra constituyente. El denominador comun del

100



equipo constituyente se encontraba orientado hacia la consecucion
de unos valores fundamentales y unas reglas de juego conocidas y
determinadas, siendo todos ellos conscientes de que la elaboracion
de proyecto constitucional que se les habia encomendado afectaba
a la dramatica existencia del momento historico y que habia de
condicionar, marcar e influir de manera decisiva en la definicién y

formulacién del proyecto de futuro.

Y precisamente en base a éste denominador comdn tengan
sentido y alcance dentro de su propio contexto historico, las
propuestas formuladas por Miguel Herrero de Mifidon, en la linea de
sefialar que era preciso depurar la obra constituyente de elementos
ideologicos y cargas afectivas, positivas incluso, pero que por no ser
compartidas por todos en una sociedad plural, introducian
polemicidad en la Constitucion. En definitiva a su juicio el objetivo
era obtener una Constitucion de acero y cristal, en la que todos se
sintieran razonablemente cémodos, por su neutralidad mas que por

su ambigliedad, por lo aséptico mas que por su calidez.

En este sentido, es oportuno reflejar algunos aspectos que,
resultaron estratégicos y decisivos para que el que fuera
considerado como consenso constitucional y en especial aquel que
posibilito la aprobacion de la Disposicion Adicional Primera fuera,
particularmente teniendo en cuenta que la mayoria relativa
representada y encarnada por los representantes del partido UCD,
favorecié precisamente una postura favorable a imposibilitar el

mantenimiento y defensa de opciones unilaterales.

101



Precisamente en ésta linea de pensamiento merece
especialmente ser destacada la posicion defendida por Adolfo
Suarez, que consideraba que la futura Constitucion debia de ser

aceptable por y para todos.

A juicio del profesor Oscar Alzaga Villaamil, en consenso en
Espafia tanto en el periodo constituyente, como postconstituyente,
alcanzo “la categoria de ideal, en el sentido que para Sartori un
ideal es algo que nace de una mala trayectoria -a saber, buena parte
de nuestra tradicion de constituciones impuestas o de partido- y que
emerge de la insatisfaccion ante una realidad™s, a la vista de como
discurrio en particular la discusion y aprobacion de la disposicion
adicional primera, puede parecer excesivamente generoso
considerar que, tanto el periodo constituyente como

postconstitucional formulara una categoria de ideal.

Ahora bien, de conformidad con el sentido planteado por
Sartori, podria resultar aceptable y recognoscible que el espiritu
general de concordia reconocido por buena parte de la literatura
constitucional, respondiera con buenas dosis de pragmatismo, una
realidad que en el conjunto de la memoria colectiva permanece viva
con un sentimiento de satisfaccion y orgullo, por el resultado

alcanzado.

Obviamente, tal y como sefiala O. Alzaga Villaamil, “en sede
constituyente, un consenso, como se deduce de su etimologia, no

tenia que consistir en <<aprobar>>, sino en aceptar y compartir con

59 Alzaga Villaamil, Oscar, Teoria y Realidad Constitucional, n® 25, 2010, Editorial Centro de
Estudios Ramon Areces, pag. 116.
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otros. Sobre lo que se tenia que producir un <<sentir conjunto>> era
sobre una cultura politica” €, y en particular por lo que respecta a
la Disposicion Adicional Primera, no debemos olvidar que fue el
propio presidente de la comision, quien sefialo la importancia que
tenia la aprobacion de la enmienda para la Historia de Espafa y para
el pueblo vasco, sin bien es rigurosamente cierto que la enmienda
aprobada, no fue la propuesta por la enmienda del grupo vasco, sino
la resultante del acuerdo del resto de fuerzas politicas, por lo tanto
parece bastante dudoso que la aprobacion de la misma estuviera
presidida por el sentimiento de compartir una misma vision respecto

del reconocimiento y amparo de los derechos historicos.

Durante el desarrollo de los trabajos constituyentes, en todo
momento estuvo deslizandose la idea de que un texto aprobado so6lo
al gusto de unas minorias (UCD + PP, sumaban 19 votos frente a 17),
podria suponer un grave problema de legitimidad y de
cuestionamiento de la democracia deliberativa, lo cual obligo a dar
un giro en busca del relanzamiento y la bausqueda de mecanismos de

consenso.

Por lo que respecta al proceso constituyente en si mismo,
algunas consideraciones merecen un cierto detenimiento, a saber,
desde el inicio del proceso hasta su conclusion transcurren 16 meses,
tiempo que puede considerarse como claramente excesivo habida
cuenta de la situacion de provisionalidad y de gobernabilidad del

pais, pero que por otra parte debido a la complejidad tanto técnica

60 Alzaga Villaamil, Oscar, Teoria y Realidad Constitucional, n® 25, 2010, Editorial Centro de
Estudios Ramon Areces, pag. 117.

103



como de llegar a acuerdos politicos, no resulta dificil comprender y
aceptar con cierto espiritu de generosidad que, no tuvieron otra
alternativa que cimentar el texto constitucional sobre algunos
puntos de acuerdo basicos, resultado de innumerables debates y

concesiones por parte de todos los grupos.

Ademas, seguramente esta situacion de lentitud, no fue sino
una derivada inevitable y consustancial al propio procedimiento
elegido para la elaboracién del texto y no tanto una voluntad
obstruccionista de las fuerzas politicas. En particular el hecho de
gue la Asamblea Constituyente estuviera compuesta por dos
Camaras, circunstancia insolita, que aboco inexorablemente a una
dilacion excesiva en la elaboracion, discusién, tramitacion y

aprobacion.

Sin duda, tomando las palabras de Smend, debemos de convenir
gue el proceso constituyente vivido en nuestro pais, estaba llamado
a desempefiar un papel esencial, existiendo al menos a priori la
inequivoca voluntad de configurar un verdadero <<sistema juridico
de integracion>>, ahora bien, el acuerdo resultante debia
indudablemente soportarse sobre unas bases de ordenacién y
reparto del poder entre los territorios, asi como por unas reglas

Ilamadas a regular las relaciones institucionales.

La literatura cientifica, no resulta unanime a la hora de
catalogar el supuesto consenso constitucional y el reparto del poder
de los distintos territorios delineados de forma complementaria por
la Disposicion Adicional Primera y el Titulo VIII de la Constitucion,

mientras que para unos es digno de elogio por el espiritu de
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generosidad sobre el cual se cimento, para otros como el profesor
Alvaro Rodriguez Bereijo, fue considerado como *“un marco

consustancialmente conflictivo y permanentemente tensionado’ 6.

Sin duda, a la vista de alguna de las aseveraciones sefialadas en
los parrafos anteriores, podria afirmarse que la ocasién y
oportunidad historica de alcanzar un verdadero pacto historico,
resulto relativamente frustrante, toda vez que muchas de las
aspiraciones historicas y de reconocimiento identitario de los
pueblos resultaron ignoradas, y con todo ello se puede poner en
cuestién con cierto grado de objetividad, que realmente el proceso
constituyente se fraguara en base a los principios de una verdadera

democracia deliberativa.

En la misma corriente de pensamiento critico se alinea el
Profesor Tomas Villaroya, quien considera que “el consenso se
consiguio a través de métodos dudosamente satisfactorios, porque
a veces no se ha concretado en coincidencia sino en la insercion en
el texto de principios dispares y aun contradictorios. Asi mismo, se
ha logrado mediante la ambigtedad y la remision de la regulacion
de los temas conflictivos a las leyes organicas u ordinarias, con lo
gue no se ha solucionado el problema, sino simplemente aplazado

el debate” sz,

61 Rodriguez Bereijo, A, “La Constitucion espafiola en su XXX Aniversario”, Conferencia
pronunciada en la Universidad de Malaga el 22 de enero de 2.009, en Revista Espafola de
Derecho Constitucional, nUmero, 86, mayo/agosto 2.009, pag. 11

62 villarroya, Joaquin Tomas, Revista de Estudios Politicos, nimero 10, Julio 1979, articulo
“Proceso Constituyente y nueva Constitucion: un andlisis critico. Pag. 15.
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En relacion con la aseveracion de ambigledad atribuida con
caracter general a la Constitucion por parte del profesor Villarroya,
cabe poner en contraposicion la manifestado por el ministro Lavilla,
guien para defender la ambigledad que se proyecta sobre diversos
temas de la constitucion, sefiala lo siguiente “Y eso que a veces se
denuncia como ambigiiedad o ambivalencia creo que no es sino la
fijacion de limites, de suerte que la Constitucién garantiza que el
mayor acento que una posicion politica pueda poner en el desarrollo
de una determinada formulacidn constitucional nunca podra vaciar
de sentido o avasallar las demas formulaciones. Se consigue asi una
delimitacion del ambito de posibilidades constitucionales
amparadas y se neutraliza la eventualidad de vuelcos politicos

espectaculares en funcion de los resultados electorales™ss.

Resulta evidente que el ministro Lavilla, en absoluto rebate el
argumento de profesor Villarroya, respecto de la ambigtedad del
texto, y simplemente se limita a justificarla pobremente, desde una
especie de atalaya de titular Unico y representante del interés
general omnimodo, lo cual no encaja muy bien con los pretendidos
parametros del consenso, y bien podria haberse entendido que la
fijacion de limites e incluso al alternancia de mayorias
democraticas, es precisamente lo que proporciona carta de

naturaleza a los verdaderos sistemas democraticos.

Una vez mas se ponen de relieve algunas de las carencias del
proceso constituyente cuyo término se alcanzé sélo formalmente,

esto es, la mayor parte de los acuerdos formalizados sobre asuntos

63 Diario de Sesiones del Congreso de 5 de Octubre de 1978.
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esenciales de organizacion y vertebracién del pais, quedaron
aplazados a una resolucion futura, lo cual pone de manifiesto que el
pretendido consenso resultante, fue esencialmente fragil e
insuficiente, para abordar con entidad las necesidades reales de
establecimiento de la arquitectura basica del Estado vy
particularmente en lo referente a la articulacion territorial del

mismo.

No debemos de olvidar la existencia de practica unanimidad por
parte de la doctrina cientifica, al considerar que el reconocimiento
de la Disposicion Adicional Primera, resulto ser uno de los preceptos
mas dificiles de consensuar en los trabajos parlamentarios, toda vez
que la materia, no contaba con antecedentes en el derecho
historico espafiol ni en el derecho comparado y ademas algunos
grupos politicos apreciaban con cierto temor la posibilidad de
normativizar el germen de un modelo politico y territorial llamado

a ser absolutamente asimétrico.

Tal y como hemos sefialado buena parte de la literatura juridica
constitucional, ha destacado la escasez de referentes en éste
ambito normativo, no obstante, podemos encontrar como muy
cualificado en el seno de nuestro derecho patrio, que ya el Estatuto
de Bayona, de 6 de junio de 1808, en su articulo 144, se recogia que
“los fueros particulares de las provincias de Navarra, Vizcaya,
Guiplzcoa y Alava, se examinaran en las primeras Cortes para
determinar lo que se juzgue mas conveniente al interés de las
mismas provincias y de la Nacion”, lo cual suponia al menos un
elemento de apoyo y referencia de la preexistencia de un derecho

historico reconocido y amparado normativamente.
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4 PROCESO DE DESARROLLO Y EXPANSION DE LOS DERECHOS
HISTORICOS.

4.1 ANTECEDENTES HISTORICOS REMOTOS DE LAS
INSTITUCIONES DEL PAIS VASCO.

En términos institucionales e historicos y de continuidad
identitaria, podemos afirmar que el Pueblo Vasco se caracteriza por
ser reconocido como uno de los pueblos mas antiguo del Continente
Europeo, siendo descendientes directos de la civilizacion
prehistérica franco-cantabrica, que abarco todo el tercio norte de

la peninsula ibérica y mitad sur de Francia.

Cuando tiene lugar el declive del Imperio Romano en la segunda
mitad del siglo Il d.C, dio comienzo lo que podriamos denominar un
fortalecimiento y mestizaje de las tribus vascas, produciéndose una
mayor intercomunicacion y relacion de intercambio entre los
distintos territorios, también se evidencia una considerable
autonomia politica del conjunto de las tierras, respecto de la
administracion imperial. A partir del afio 400, la autonomia y
cohesion de la poblacién vasca experimenta una considerable
consolidacion durante las primeras invasiones germanicas, en la que
los vascos, bajo la estrategia y liderazgo de los vascones de Navarra,
se agrupan para defender fundamentalmente sus propias

instituciones, frente a lo que consideraban barbaros germanos.
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En definitiva lo que se evidencia es un claro debilitamiento de
la influencia romana, que habia favorecido y reforzado la cohesion
interna vasca, por lo tanto a la llegada de los visigodos, estos se
encuentran con la realidad de la poblacion vasca, que representaba
una comunidad compacta, cohesionada y en fase de clara expansion

institucional, econémica y comercial.

Los geografos greco-romanos designaron con el nombre de
Vasconia, al territorio ocupado por los navarros y es precisamente
en éste contexto historico reciente, donde surgen las primeras
instituciones que podriamos denominar juridicas. Los habitantes de
éste territorio fueron denominados como vascones del cual deriva

el termino actual de vasco.

Posteriormente ya en el periodo franco-visigotico (siglos V-VIII
d.C), cuando acontecio el derrumbe del Imperio Romano, los
vascones de Navarra lideraran al conjunto de tribus vascas para
defenderse contra los invasores germanos, lo cual pone de
manifiesto de manera indubitada que constituian una Unica
comunidad o pueblo vasco. Precisamente como consecuencia de la
asimilacién vascona, desapareceran las genuinas tribus vascas de
todos los referentes histéricos y se referirdn Unicamente a los

vascones, como si de un unico corpus identitario se tratara.

Durante los siglos VIII y XI, las regiones que integran el actual
Pais Vasco (Alava, Vizcaya y Guiptizcoa), formaron parte del Reino
de Asturias, exceptuando el sur, que estaba en manos de los arabes.

Segun algunos relatos medievales, Vizcaya consiguid su
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independencia en el aiflo 870 en la Batalla de Padura, en la cual los

vizcainos derrotaron a las tropas del rey asturiano Ordoiio.

Al parecer segun algunos relatos legendarios provenientes de la
Edad Media, y sobre cuya autenticidad existe bastante controversia,
toda vez que todos ellos estan rodeados y envueltos de cierto
misticismo y religiosidad, se apunta la existencia de algun sefior de
Vizcaya. No obstante, desde un punto de vista purista se considera
como primer sefor historico de Vizcaya a Eneko Otsoitz, que vivid

en el siglo Xl y era de la familia riojana de los Haro.

Asi las cosas, Vizcaya se anticipa audazmente a Castilla en la
busqueda de una posicion de independencia mas alineada con las
tradiciones vasconas que con la subordinacion a las tradiciones
propias de la monarquia asturiana, que basicamente impulsaban la

vivificacion del reinado visigdético y sus costumbres germanicas.

La Vasconia de la época imperial romana estaba integrada por
Navarra, La Rioja y el noroeste de Aragon, posteriormente bajo el
liderazgo de los vascones y el conjunto de las tribus vascas, durante
las invasiones germanicas, a los citados territorios se incorporaran
algunas zonas del sudoeste de Francia y algunas zonas de los

Pirineos.

Poco después, segun hemos podido conocer merced a los
cronicones carolingios, se promovi6é la diferenciacién entre los
vascones que estaban bajo gobierno franco, de aquellos otros que

eran de caracter independiente, siendo estos ultimos conocidos con
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el término navarro; mientras que los primeros eran conocidos con la

locucion vascon, referido a los que estaban bajo gobierno franco.

Precisamente en el siglo XI, durante el periodo de esplendor del
reino de Pamplona-Najera, la utilizacion del término navarro para
referirse y designar a los vascos fue casi unanime, quedando

progresivamente abandonada la utilizacion de la expresion vascon.

Cuando tuvo lugar la muerte de Garcia, rey de Pamplona-
Najera, a manos de su hermano Fernando | de Castilla en la batalla
de Atapuerca, se fraguo definitivamente lo que constituiria la
irremisible desmembracion de la poblacion vasca peninsular
(integrada dentro del Reino de Pamplona-Najera), en tres reinos,
todo ello representa la fractura decisiva en el itinerario de los
vascos hacia la compactacion territorial y la estructuracion politica

tutelada desde el eje navarro.

Por eso, tanto la segmentacion territorial originada, como los
ulteriores procesos de conquista y anexion de los territorios
navarros, seran los responsables de que las entidades politicas de la
Navarra maritima (Alava, Vizcaya y Guiplzcoa) Yy vasco-
continentales (Lapurdi y Zuberoa), desplieguen una vertebracion y
cohesion grupal mas solida, asi como una identidad propia mas
marcada y notablemente diferenciada con respecto a la navarra,

principalmente articulada en base a sistemas forales singulares.

En lo referente al reino navarro, como reaccion del mismo y

ante el expansionismo militar castellano, que estaba teniendo lugar
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en el siglo Xll, se veria obligado a pactar la renuncia de algunos de

sus territorios, concretamente La Rioja y Vizcaya.

A decir de los historiadores, el ejército capitaneado por Alfonso
VIl, a primeros de junio de 1199, dominaba las tierras mas
occidentales del Reino de Navarra, y medio afio méas tarde, en enero
de 1200, Alava, Guipuzcoa y el Duranguesado, quedando

incorporados al reino de Castilla.

Aungue desde una perspectiva peninsular, se trataba de un
episodio no demasiado significativo, como lo muestra la escasa
repercusion que alcanza en la historiografia castellana coetanea -la
navarra no existe-; pero no obstante el hecho iba a representar un

hito notable en el devenir del reino pirenaico.

En este apartado de reflexion sobre la autentica dimension de
la realidad politica, merece ser especialmente destacada la
aportacion de Gregorio Monreal, quien apunta al respecto la
siguiente interrogante; (Cuales eran las cuestiones objeto de debate
en lo que toca a la situacion politica de los territorios antes de 1200
y a la conquista misma?, tomando como respuesta que “Los
historiadores fueristas mantienen la tesis de que a partir de la
conquista musulmana los territorios se mantuvieron exentos de
cualquier autoridad real, singularmente de la astur-leonesa,
continuando la situacion de independencia propia de la etapa
visigotica. En este sentido independentista se interpretaria el “a suis

reperitur Semper ese posesas’” de la Cronica de Alfonso 11”°64.

64 Monreal Zia, Gregorio, Revista Internacional de Estudios Vascos, n° 45, pag. 422
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Para algunos estudiosos, los aspectos relativos a la existencia
de un posible pacto, durante la conquista de 1200, significaron en
la practica de manera inequivoca una reconquista en toda regla,
donde no se apreciaron en modo alguno, formulas de acuerdo o
negociacion para la integracion, sino mas bien lo que los reyes de
Pamplona denominaron el “retorno al hogar natural su gran
Condado, compuesto por Ila Vasconia occidental, incluida

Guipuzcoa.

No obstante, pese a que el debate sobre el verdadero alcance
sobre la incardinacion politica de la Vasconia Occidental, estuvo
bastante relegado, en el momento actual se aprecia que aquel
debate historiografico que en su origen reflexiono sobre los
problemas que la supervivencia de los Fueros planteaba, asi como
sobre el establecimiento de un estado liberal altamente
centralizado, precisamente en estos momentos se encuentra
vinculado con el cuestionamiento de la articulacion territorial del

Estado de las Autonomias.

En este orden de cosas, debemos subrayar que resultan muy
dispares los puntos de vista en relacién con la interpretacion de la
conquista, asi para algunos es considerada como una perturbacion
ilegitima de un proceso de madurez de un reino, en virtud del cual
en 1200 se vio privado de una de sus segmentos nucleares, la

“Navarra maritima™.

De la mano de esta misma escuela de pensamiento nos
encontramos con numerosas reflexiones sobre lo que significaba el

ejercicio del poder, al margen de constatar la existencia de una
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diversidad de intereses y de intensas contradicciones entre los
grandes linajes de los territorios, o de ponderar la enorme fuerza de
atraccion ejercida por parte de un reino considerablemente
influyente como el de Castilla, que tantas oportunidades ofrecia al

estrato superior nobiliario.

En aquel contexto no cabe considerar desde la perspectiva
actual, el valor que se le podia otorgar al sentimiento de
pertenencia y lealtad, sino méas bien considerarlo como una suerte
de juego de equilibrios de poder entre los grupos influyentes o
dominantes. Por eso lo que en verdad interesa y subyace en la mayor
parte las comunidades territoriales, es el sostenimiento de un cierto

estatus y la preservacion de los privilegios adquiridos.

En particular, el territorio vizcaino que se hallaba sometido a
la autoridad castellana, en numerosas ocasiones tuvo que tomar
parte en guerras en defensa de los intereses de Castilla.
Precisamente por eso, los reyes de Castilla, tuvieron a bien realizar
generosas donaciones de tierras, a la dinastia dirigente, como
muestra de gratitud y reconocimiento por su compromiso y apoyo
en las tareas a favor del expansionismo castellano y la ampliacion

de los territorios de su seforio.

Indudablemente el nuevo escenario delineado proporcionaba a
la Vasconia occidental, merced a su incorporacion a Castilla 'y Ledn,
un importante conjunto de posibilidades singulares. No en vano,
gracias a las conquistas en el Sur de la Peninsula, la Corona amplio

su base territorial en las décadas siguientes, al tiempo que
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implementaba de una serie de medidas de modernizacion politica

orientadas de proposito para la consecucion del absolutismo real.

Resulta digno de resefia lo acontecido con Alava, Guiplzcoa y
Vizcaya; ya que mientras el conjunto del Reino de Castilla se
constituye en los siglos Xlll a XV, como una modernidad de signo
absoluto (afianzamiento y casi monopolio de la legislacion del rey,
centralizacion y aboliciéon de la autonomia y del derecho local,
burocracia, independencia respecto del Papado..) en los territorios
de la Vasconia occidental, por razones confusas y a veces difusas,
se asiste a un despliegue de la autonomia foral.

Tomando como punto de anclaje de las estructuras seforiales
altomedievales, tanto en Vizcaya como en los otros dos territorios,
donde la comunidad desempeiaba un importante papel, germina el
poderoso movimiento de las hermandades dirigido a reprimir la
lucha de bandos, tanto en la Alava que habia perdido en 1332 la
organizaciéon antigua de la Cofradia, como en Guipuzcoa en la que

no se conocen instituciones singulares en el siglo precedente.

A comienzos del siglo XV, los tres territorios estan dotados de
instituciones especificas y autonomas, que les confieren un perfil
muy caracteristico en el Reino. Aparecen como cuerpos
institucionales singulares, con hidalguia generalizada, con
crecientes exenciones militares y fiscales, con libertad de comercio,

pase foral, y vigorosas Juntas Generales.

Ulteriormente en el siglo XVI, las comunidades de los territorios
de Vasconia occidental se encontraban bien acomodados en el

marco de dependencia de la Monarquia, pero a titulo de cuerpos
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separados de la misma. Dada la situacién geopolitica del momento,
era necesario disponer de argumentos adecuados para sostener la
existencia de una forma excepcional de relacion con el rey; ademas
era necesario perfeccionar la singularidad institucional con una
explicacion ideoldgica, cimentando la tradicional practica pactista
establecida en los siglos antecedentes con referencia a los titulos

historicos.

Uno de los elementos de la foralidad que aun hoy subyace con
intensidad, en la fundamentacion ideologica de la foralidad tiene
lugar de la mano de la descripcién realizada por Garibay en relacién

con la integracion pactada.

Considerando que posiblemente la integracion pergefiada con
Castilla resulto paccionada, de ello derivo que se produjera la
conservacion 'y vigencia del Derecho propio originario.
Consecuentemente y como evidencia de la vigencia de sus propias
normas originarias, los reyes se veian imposibilitados de modificar
unilateralmente el estatus de territorios forales, cuyo estatus solo

podia ser modificado a través de la negociacion y el acuerdo.

Sin duda la vision hacia el pasado histérico y sus instituciones
fue un elemento constante a lo largo del Antiguo Régimen, razon
por la cual a la conclusiéon de la guerra de Convencion, de la mano
de Godoy se confic a los mas refutados historiadores que
establecieran sobre paradigmas cientificos la falsedad de los
planteamientos foralistas, como consecuencia del encargo realizado

surgié una renovada dogmatica de caracter centralista.
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Podemos sintetizar algunos de los aspectos mas destacados
sobre el verdadero caracter de la conquista de las tres provincias y
en cuya base subyacia lo que algunos denominaron “Problema de
Estado”.

En primer lugar sefialaremos que los acontecimientos de 1200,
no fueron resultado de los pactos, sino un ejercicio de conquista a
la vieja usanza; también se afirmaba que el Derecho Foral no era un
Derecho Originario, sino que se sustentaba en la voluntad del
monarca quien otorgaba graciosa y gentilmente dichas concesiones
y que por lo tanto las mismas podian ser suprimidas o eliminadas por

un acto de voluntad de idéntica naturaleza.

Descendiendo hasta aspectos mas concretos de la realidad
histérica, que nos permitan enfocar adecuadamente los
acontecimientos del pasado, sefialaremos que, los fueros
municipales otorgados a las nuevas villas de Vizcaya se sustentaban
en el Fuero de Logrofio, concedido por Alfonso VI de Castilla en el
aflo 1095, la caracteristica mas destacada del mismo era que su
contenido no era muy extenso y de caracter muy basico. Las
materias contenidas en el Cddigo eran muy heterogéneas,
empezando por los privilegios, franquezas y otras libertades
otorgadas a los caballeros, hasta aspectos de caracter municipal y
otras cuestiones tanto publicas como privadas de las relaciones

sociales.

Por medio de los tratados firmados en el siglo XII, entre el Reino
de Castilla y la corona de Aragdn, se acordd la particion Reino de

Navarra, que finaliz6 con la invasion completa en el siglo XVI. De
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forma paralela al afianzamiento de la nueva realidad territorial, se
vinieron a desarrollar los fueros de los respectivos territorios vascos,
lo cual posibilito precisamente elevadas cotas de autogobierno. De
tal manera que las regiones vascas dispusieron de sus propias
aduanas, sus propias milicias (el ejército espafol no entraba en
territorio vasco), sus propias leyes, su propio sistema fiscal y ademas
el Reino de Espafia no recaudaba los tributos, y en su lugar lo
realizaban las diputaciones forales y en virtud de la recaudacion se

entregaba a el cupo acordado al Reino de Espania.

Haciendo gala de un estilo claramente oportunista la Corona de
Castilla, se reivindica como la verdadera garantia y autentica
abanderada de las libertades vascas, presentandose defensora a
ultranza de la salvaguardia de las leyes vascas establecidas en los
fueros, simultaneamente se propone e impulsa de forma muy
intensa la profundizacion de las mismas, fruto de lo cual en ésta
etapa se consolida la institucionalizacion del sistema foral vasco,
cuyo mayor obstaculo resulté ser el mantenimiento del equilibrio,

entre gamboinos y ofiacinos, en los distintos érganos de gobierno.

Esta situacion coadyuvo de manera incuestionable, para que
durante un periodo aproximado de tres siglos la corona de Castilla,
se viera en la necesidad de gestionar un delicado escenario de
tension territorial, ensayando siempre la basqueda del equilibrio de
intereses entre las distintas sensibilidades, todo ello con el objetivo
de ejercer el control y el liderazgo en la pacificacion de la zona y
del que finalmente resultaria la pérdida gradual del poder del bando
gamboino, y del ofacino, siendo éstos ultimos pro-castellanos y

claramente favorables a los intereses de Castilla, finalmente la
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consecuencia de tal tension resulto ser la confirmacion de la

autoridad real castellana sobre todos los territorios de Euskadi.

A tenor del devenir de los acontecimientos histoéricos, se puede
decir que téerminos globales la relaciones entre las administraciones
forales vascas y la administracion de la corona, discurrieron por la
senda del entendimiento y la colaboracion, y con todo ello se
asentaron unas bases solidas que en la practica posibilitaron que, el
sistema foral se instituyera hasta el siglo XIX, en un elemento
altamente satisfactorio para el conjunto de la sociedad vasca,
consiguiendo con todo ello una armoniosa integracion de la realidad

vasca en el seno del estado espafiol.

Coincidiendo con el descubrimiento de América y la conquista
castellana de la Navarra Peninsular, concluyeron finalmente las
guerras entre bandos, siendo todos estos acontecimientos
claramente determinantes en la modificacion de todos los
parametros econdémicos y sociales. Esta nueva situacion favorecio
qgue los Parientes Mayores pasaran de ser caudillos de las guerras
banderizas a integrarse dentro de la nueva burguesia vasca,
mercaderes y promotores de la construccion de barcos destinados a
la colonizacion de las Américas, surgimiento los primeros

antecedentes de la burguesia asentada en las villas costeras.

Especialmente destacable resulta la vision de los dirigentes del
reino, ya que fueron los verdaderos artifices de que todas las
regiones vascas conservaran los fueros sin los cuales hubiera
resultado imposible su encaje y permanencia en Castilla, por haber

tenido la vision y la audacia suficiente para entender y apreciar el
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fuerte arraigo foral de los territorios, permitiendo la subsistencia y
desarrollo de estos fueros, permitiendo e impulsando los propios
fueros y el ejercicio de un determinado nivel subsidiario de
autogobierno en el seno del propio reino. Muestra notoria y
destacada del respeto a la tradicion fuerista, queda evidenciada en
qgue cuando el rey de Castilla tomaba posesion de su corona, se
trasladaba a cada una de las regiones vascas con el fin de jurar

acatamiento y respeto a su Fuero.

La peculiaridad del conocido como “Sistema foral Vasco”,
integrado por la foralidad puablica vasca ha mantenido una
constancia histérica y comun mas que patente en los textos
normativos y constitucionales, siendo una de sus evidencias mas
destacadas, la constituida por el denominado “pase foral””, como
figura singular propia del Derecho Publico en el Pais Vasco, que
representa la manifestacion mas inequivoca de la existencia de los

Derechos Historicos.

El conocido como sistema foral vasco, represento uno de los
primeros sistemas politicos democraticos de Europa, en virtud del
cual se disponia de un ordenamiento juridico capaz de tutelar
diferentes regiones, y que tomaba su legitimidad de la propia
historia, estando constituido por un entramado de usos y costumbres
gue, desde tiempos remotos y con el paso del tiempo fueron

consolidandose como normas de convivencia y relacion social.

En éste sentido podemos decir que, en concordancia con la

expresion juntera <el pase foral> se constituye en la “llave maestra
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de los fueros™es, y se instituye en el elemento catalizador y tutelar
para preservar el Derecho vigente en cada territorio foral,
posibilitando y facultando el ejercicio del recurso contra cualquier
disposicion que resultaré contraria al Derecho de las provincias

vascas.

Son muy diversos los diagnosticos que se realizan sobre la
génesis de lo que podriamos denominar problema politico vasco y
gue podemos situarlo cronologicamente en el siglo XIX, en el
momento en el que los liberales creyeron que los regimenes forales
de las regiones vascas eran catalogados como arcaicos y que estaban
en contra de la modernidad. Segun su teoria resultaba erréneo e
inconveniente para Espafa la pervivencia y permanencia de una
“sub especie de estado”, dentro de otro estado, aduanas dentro de
un mismo pais que entorpecian el transito de las mercancias y de las
personas, y que conducia a la pervivencia dentro del Reino de

diferentes legislaciones territoriales.

Por eso, cuando se produjo la lucha dinastica al trono de
Espafia, protagonizada por Isabel (hija legitima de Fernando VII
muerto en 1833), esta se posiciono con el denominado bando liberal,
pasando a formar parte del bando de los isabelinos, por el contrario
Carlos (hermano del rey Fernando VII), se posiciono a favor de las
tesis foralistas, es decir, eran firmes defensores, protectores e
impulsores de los regimenes forales, precisamente esta lucha por la

obtencidn del trono del reino dio origen al bando carlista.

65 Gémez- Rivero, Ricardo; El Pase foral en Guipuzcoa en el siglo XVIII. Diputacién Foral de
Guipuzkoa.1982
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En el marco de la pugna por el trono se disputaron dos guerras
carlistas entre los dos bandos, fruto de las cuales resulto vencedor
el bando liberal, a consecuencia de lo cual se impusieron las tesis
favorables a la desaparicion de los regimenes forales. Esta situacion
provoco que algunos sectores foralistas interpretaran tal situacion
como una afrenta, toda vez que este nuevo escenario representaba
la pérdida y supresion de unas instituciones seculares, que
precisamente fuera el eje central que contribuyo de manera
inequivoca a la integracion y subsuncién de la realidad vasca
primero en Castilla y a posteriori en Espafia. Precisamente esta
realidad claramente hostil y contraria a la tradicion foralista, fue
la que impulso la aparicién de un postulado politico, conocido como
independentismo vizcaino, cuyo maximo referente fue Sabino

Arana.

Segun las tesis de Sabino Arana, impulsor del movimiento del
independentismo vizcaino, rapidamente ésta ideologia se mezclo
con las corrientes romanticas de finales del siglo XIX: una lengua,
un pueblo, una nacién, todo ello constituyo el germen necesario
para la posterior fundacion por parte de Sabino Arana del Partido

Nacionalista Vasco.

En términos de conciencia politica o de pertenencia al pueblo
vasco, existe comun acuerdo en la doctrina cientifica, en que en
aquella época ningun ciudadano residente en los territorios vascos,
se planteaba o discutia en relacidon con su espafolidad, pero fue
precisamente con la aparicion de nacionalismo que algunas

conciencias y sensibilidades, despertaron a tal cuestionamiento.
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4.1.1 CARACTERIZACION DEL DENOMINADO ““PASE O USO
FORAL™.

Llegados a este punto debemos detenernos en el analisis de la
institucion historica, en base a la cual se asentaba el ejercicio de la
facultad que disponian las provincias vascas en el ambito del
derecho foral, consistente en la exencién del cumplimiento de las
ordenes emanadas desde el poder Monarquico espafiol, y en
consecuencia tales 6rdenes se interpretaban como disposiciones
nulas, cuando colisionaban expresamente con las normas recogidas

en los fueros de las respectivas provincias.

Al contrario de lo que mayoritariamente se pudiera pensar si se
examina con detenimiento la legislacién nacional de la época, se
podra comprobar con cierta facilidad que el derecho del pase, no
era un elemento exclusivo de las provincias vascas, Sino que se
encontraba bastante extendido por el reino de Castilla. Hasta
nuestros dias han llegado numerosos legados como Disposiciones
Reales, insertas como leyes en la novisima Recopilacion, a tenor de
las cuales se venia a establecer que aquellas cartas Reales otorgadas
en contra de derecho, ley o fuero, no generaban obligacion de
cumplimiento para los habitantes de los territorios y por lo tanto

carecian de validez.

De esta manera, nos referiremos a la institucion historica que
bajo el gobierno absoluto, se vino a consolidar como la principal

garantia, disponible para las provincias que permitia asegurar la
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pervivencia y conservacion de sus fueros, privilegios y exenciones,

prescindiendo de la buena fe y juramento de los monarcas.

El contenido material de la prerrogativa seialada, radicaba en
la obligacion de que todas disposiciones, bien fueran leyes,
pragmaticas, cédulas, decretos u 6rdenes, emanadas del gobierno
central, asi como las Reales Ordenes y ejecutorias que procedian de
la Real chancilleria de Valladolid, o de los respectivos tribunales
superiores de las provincias, necesariamente debian de presentarse
con anterioridad de manera preceptiva ante la Junta General o la

Diputacion segun el caso.

Asi las cosas, por tanto una vez recepcionado el documento en
cuestiéon en la Junta o Diputacion, estos eran examinados, con el
proposito de asegurarse que sus disposiciones, no vulneraban o
contradecian ningun fuero, privilegio o exencién de la provincia. Si
por parte de los consultores que examinaban la disposicion se
evidenciaba la existencia de algun contrafuero, previo dictamen
fundado, se ordenaba la suspensiéon de su cumplimiento, quedando

el documento en cuestion en depdsito y en custodia de la secretaria.

No obstante, las disposiciones procedentes del gobierno de los
monarcas, disponian de un tratamiento diferenciado y cualificado,
a tenor del cual y como demostracion de sumision, se acostumbraba
a comunicar y explicitar de manera concreta los fundamentos
legales en virtud de los cuales sus reales mandatos no podian ser

cumplidos.
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Se usaba bajo la tradicional férmula de: “Sea acatado, pero no
cumplido”. Asi se contempla en el Fuero Viejo de Vizcaya de 1452
(Ley XV), en el fuero Nuevo de 1526 (*“no cumplimiento de cartas
“desaforadas’™) o en la Nueva Recopilacion de Fueros de Guipuzkoa
de 1696, precisamente de esta formula nacia la expresion de “pase
foral”, que en la practica representaba la preeminencia del Derecho
vigente de cada territorio foral sobre el vigente en el resto del
territorio, siendo ademas oponible contra las disposiciones del resto
del territorio, por eso era conocida como “llave maestra de los

fueros™.

En relacion con el estudio de la formula “obedézcase, pero no
se cumpla”, creemos conveniente realizar un somero analisis de esta

institucion histérica de la mano de algunos sobresalientes trabajos.

En primer lugar destacaremos del trabajo de Garcia-Gallo,
quien realiz6 una interpretacion sobre el particular, para quien
“obedecer”, equivale a la clausula *“reconocimiento de la autoridad
real y al acatamiento de sus mandatos”®, por lo cual segun éste
autor el conjunto de la formula obedecer y no cumplir constituye
una respuesta a una ley injusta y que al final todo ello conducia a
que con efectos practicos del no cumplimiento en la préactica
representaba una suspension de la aplicacion de la ley, hasta que el

monarca resultara informado del tramite.

También nos remitiremos a lo sefialado por Lalinde, quien

atribuye el nacimiento de la formula *“obedézcase, pero no se

66 Garcia Gallo, Alfonso, Anuario de Historia del Derecho Espafiol, Madrid, 1972. Pag. 169
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cumpla”, a las Cortes de 1369, como respuesta a la necesidad
institucional y de organizacion administrativa de remediar la
colision de la normativa singular con la de caracter general aprobada
por la Corona, buscando con ello remedio para la integracion de
disposiciones de los 6rganos regionales con las disposiciones de las

leyes reales.

Al respecto este el autor, expone en su obra una vision
particular del ambito de aplicacion de la formula, entendiendo que
la misma “nunca esté referida a las leyes..., sino a las provisiones de
gobiernos’. Visto lo cual cabe inferir que, desde el enfoque
sefialado por el autor, la formula referida no representa de facto la
nulidad de las disposiciones de la corona o su inaplicacion en los
territorios vascos, sino mas bien el caracter de anulabilidad de las
mismas, en aquellos supuestos concretos en los que normas
concretas resulten excepcionadas mediante la aplicacién de la
formula, por parte de las autoridades de los territorios titulares del
privilegio de pase foral, es decir una delimitacion material y

espacial.

Por otra parte, segun GOmez Rivero, es a partir de las Cortes
de Burgos de 1379, Briviesca 1387 y de la Pragmatica de Enrique Il
de 1397, cuando se extiende la practica de no cumplimiento de las
disposiciones del gobierno contrarias al fuero de las provincias
vascas. Pero sera en la primera mitad del siglo XVII cuando surge el

“pase foral”, como procedimiento de conocimiento que debe tener

67 Lalinde, J, La creacion del Derecho entre los espafioles en AHDE , n® 36. Madrid 1966, pag.
331
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la Diputacién del Reino sobre cualquier disposicion con anterioridad
a que el Consejo Real pudiera ejercer su “Sobrecarta”. En el caso
de Alava, la plasmacion real del “pase foral” no se produce hasta el
siglo XVIII (Real Cédula de 1703), la figura da comienzo a su iter
historico en Guipluzcoa en la Ordenanza de la Junta General de
Usarraga de 1473 y confirmada por Enrique IV, estipulandose que
Guiplzcoa no cumplird ninguna disposicién real que constituyera

“desafuero” o “contrafuero”.

Por lo que respecta al inicio de eésta institucion histérica
diremos que durante el siglo XV, se produce la concesion del
denominado pase foral, a las tres diputaciones vascas por parte del
Reino de Castilla y que finalmente resulto de aplicacion
generalizada y usual hasta el siglo XIX. En el caso concreto de Alava
el derecho como tal era desplegado con normalidad aunque de
manera tacita, resultdé definitivamente confirmado de forma
expresa en 1644 y 1703. En el caso del territorio Guipuzcoano
también fue habitual su aplicacion a partir del afio 1473, confirmado
en 1644 y 1703, pasando definitivamente a ser parte del

ordenamiento juridico en la Recopilacion de 1696.

Dicho lo cual y volviendo a principios del siglo XIX, resulta mas
facil de comprender la distorsion sufrida por el concepto comun
foral que regia en Espafa en dicha época, precisamente por la fuerte
influencia politica del Estado Liberal. De ahi que las que fueran
antafio instituciones propias de los territorios vascos, con Sus
particularidades procesales, deberes militares, controles aduaneros

y el propio Derecho Civil foral, muy a menudo encontraban dificil
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encuadre normativo en el seno de la implacable maquinaria estatal

de igualacion o nivelacion de territorios.

En muchas ocasiones parte de la literatura cientifica ha
utilizado maniqueamente un analisis reduccionista que ha
convertido al ordenamiento foral en algo accesorio, llegando a
correlacionar la existencia de revueltas sociales, como signo de
contestacion o reaccion de las clases populares a las enormes
desigualdades existentes, obviando de manera interesada que en
muchas ocasiones el espiritu que impulsaba las revueltas era

precisamente el valor y caracter singularizado de la foralidad.

En este sentido podemos tomar algunas de la reflexiones
apuntadas por Juan Jose Laborda, quien considera que
precisamente la base social sobre la cual se asentaba en entramado
politico foral, encuentra su razén de ser en “la cohesion social de
los grupos de campesinos, como expresion de continuidad de
sistemas de organizacion originariamente anterioress. Sobre la
base de esta realidad social y politica, la foralidad representaba
para estos colectivos de campesinos el instrumento de participacion
en el entramado politico foral y el motor del funcionamiento de las

sociedades tradicionales.

Como es sabido el pase o uso foral, desde el punto de vista del
gobierno absoluto de la época, era una institucion fundamental para

la conservacion de los fueros y las libertades de la provincia, se

68 | aborda, J.J, “El arranque de un largo protagonismo: la recuperacién comercial de Vizcaya
a comienzos del siglo XVIII”, SAIOAK, 2,1978 pag, 160-163
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convertia en el elemento nuclear para garantizar el equilibrio entre
el poder del monarca y los territorios sobre los cuales ejercia su
influencia. La maxima fundamental del gobierno absoluto era que,
la voluntad personal del monarca constituye ley y todas las
instituciones populares le eran odiosa, ya que no reconoce en los
subditos, provincias y pueblos mas derechos ni prerrogativas, que
aquellas que el monarca considere adecuado otorgar a modo de

gracia o como resultado de una merced o liberalidad.

No debe olvidarse que, en el desempeiio y ejercicio del
gobierno absoluto, no estaba establecida la responsabilidad
ministerial, ni la representacion nacional, ni la libertad de
imprenta, lo cual l6gicamente generaba entre la poblacion un recelo
considerable, por el miedo a la aparicion de los contrafueros, toda
vez que los mismos podian generar en la poblacién de los territorios
forales, importantes dafios patrimoniales y quebrantos econémicos.
Por todo ello, nada tiene de extrafio que los personajes influyentes
y prominentes de las provincias se esforzaran por el sostenimiento
de sus instituciones, como garantia de que no se iban a producir
injustas invasiones de sus ambitos competenciales, conforme a su

propia normativa.

4.1.2 ENCAJE DEL REGIMEN FORAL EN EL
CONSTITUCIONALISMO ESPANOL.

Con el proposito de contextualizar de manera mas precisa que,
entendemos por régimen foral, analizaremos algunos de sus

aspectos mas relevantes, sefialando en primer lugar que éste
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constituye en esencia segun Ortiz de Orrufio un “informal
mecanismo de administracion territorial al servicio de la Corona,
pero gestionado mediante una delegacion por las oligarquias
autoctonas, resultando complementariamente un instrumento de
dominacion de esas mismas oligarquias territoriales’s. Por lo tanto
el ordenamiento foral ejercia de fuente catalizadora de los intereses
en el territorio tradicional, con el cual se identificaba, siendo en la
vertiente politica donde resultaba si cabe mas util, ya que por medio
de su labor se canalizaban las relaciones con los territorios proximos

y se dirimian algunos conflictos internos.

Este réegimen especial ejercia ademas una funcién de
representacion y defensa de los intereses de los habitantes frente
al monarca, estableciendo los cauces de acceso al poder del
gobierno provincial y las condiciones necesarias para el desempefio

de cargos publicos.

En definitiva, entre otras una de las virtualidades practicas del
sistema, era que el gobierno provincial estaba integrado por
notables rurales y del patriciado urbano, lo cual inicialmente
representaba innumerables ventajas. No obstante, a pesar de
resultar un gobierno escasamente representativo, contaba con un
elevado grado de reconocimiento, aceptacion y legitimacion,
basicamente porque efectivamente la comunidad reconocia y
respetaba el liderazgo moral de la oligarquia provincial y aceptaba

su autoridad de hecho, pero ademas por que la esencia del sistema

69 Ortiz de Orrufio, Jose Maria y Portillo, José Maria, “El régimen foral en el siglo XIX: Las
juntas generales de Alava entre 1800 y 1877”7, en VV.AA. Juntas Generales de Alava, pasado
y presente. Vitoria 1990, pag.174.
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de gobierno, tenia su fundamento en el régimen foral, cuya
permanencia significaba en definitiva el mantenimiento de los
privilegios, comerciales, fiscales, militares, especialmente

apreciados por las clases sociales mas populares.

Este complejo equilibrio socio-institucional, se vio fuertemente
zaherido por el efecto combinado de varios factores, de un lado la
crisis de la monarquia absoluta, la recesion econdémica y la presion
fiscal para financiar las contiendas bélicas. Todos ellos coadyuvaron
para que los habitantes de los territorios se posicionaran para
defender proyectos y modelos sociales antagénicos, lo cual
desemboco inexorablemente en un enfrentamiento ideolégico, y
como cabia suponer el conflicto se traslado con inusitada intensidad

en una autentica pugna por el control de las instituciones de fuero.

En relacién con el régimen foral de pais vasco, desde una
perspectiva constitucionalista, debemos de sefialar que éste
presenta una serie de caracteristicas y peculiaridades, que es
necesario analizar para disponer de una visibn mas transversal y
omnicomprensiva de ésta realidad juridica singular, en especial
porque un buen numero de hechos acaecidos durante el siglo XIX,
han marcado significativamente a la sociedad vasca y su propia

realidad politica y juridica.

Recordaremos en tal sentido, lo apuntado por Gonzalez Alonso
guien senalaba que “lo peculiar de las vascongadas no reside en
poseer fueros; lo anormal hubiese sido no tenerlos. Radica en la
supervivencia de los mismos -compatible con la vigencia del derecho

castellano stricto sensu- cuando en otras zonas, por el contrario,
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palidecieron y perdieron vitalidad”7. Es precisamente durante el
siglo XIX, cuando asistimos al nacimiento y desarrollo del
constitucionalismo espafiol, periodo en el cual precisamente las
provincias vascas progresivamente veran cercenadas y limitadas sus
facultades de autonomia foral y abolidas las instituciones que ellas

incorporaban.

Sin lugar a dudas, lo méas destacable que podemos subrayar de
este tiempo en relacion con el régimen foral vasco, es la actividad
recentralizadora desarrollada por el Estado, significando en tal
sentido que la politica territorial impulsada por Felipe V, conforme
a su vision unificadora y que a la postre se reflejo en el ejercicio de
una politica territorial presidida por una idea fuerza caracterizada

por la defensa a ultranza de la unidad territorial del estado.

Evidencia notable de lo sefialado anteriormente es que, los
propios textos constitucionales vigentes desde 1812 hasta la I
Republica, ignoraban la realidad preexistente de la cuestion foral
vasca, lo cual evidenciaba claramente que la configuracién de
Espafia, estaba presidida y caracterizada por una carencia de
sensibilidad del Estado central para resolver el descontento
expresado desde los territorios y que finalmente se convertiria en

un elemento de incesante tension y preocupacion.

En términos generales hemos de sefialar que el régimen foral se

incardinaba razonablemente en el modelo de organizacion

70 Gonzalez Alonso, Benjamin, Derechos histdricos de los pueblos de Espafia, Madrid, 1990.
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territorial disefiado por la monarquia hispana, en el seno del proceso
uniformizador desarrollando por los Borbones, lo cual no fue
impedimento para que surgieran desencuentros intensos entre los
poderes central y provincial. Siendo el mas destacado el que tenia
como controversia la rotunda oposicion de los territorios aforados al
traslado de las aduanas a la costa, ya que a juicio del poder central
ésta era una condicion necesaria para poner limites a la importacion
descontrolada e impulsar la industria del pais. Finalmente desde el
poder central, se dispusieron un conjunto de medidas para forzar la
voluntad de las autoridades de fuero, resultando que en pocos afios
se edifico un cerco arancelario que se tradujo en grandes
dificultades para el normal desarrollo econémico de los territorios

aforados.

Con la proclamacion de la Constitucion de Cadiz, en la
primavera de 1820, se produce el retorno de buena parte de los
liberales exiliados en Francia y ello contribuye de manera
sobresaliente a que se produzca un cambio politico, lo cual supuso
gue los liberales so pretexto de la defensa de la igualdad juridica de
todos los ciudadanos, hicieran tabla rasa de los regimenes
privativos, imponiendo un régimen general para todos los
territorios. Tres afios después el régimen constitucional resultaria
derrocado, y el monarca restablecio la vigencia del ordenamiento

juridico tradicional, fueros incluidos.

A la luz de los citados acontecimientos el rey Fernando VII, se
vio abocado a gestionar una delicada situacién de tension, siendo
presionado tanto desde la derecha, como desde la izquierda por los

liberales, razon por la cual se vio necesitado de buscar el respaldo
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y colaboracion de la oligarquia vasca. No obstante, este respaldo no
resulto desinteresado, toda vez que las Diputaciones que se
encontraban dirigidas por notorios absolutistas, fueron facultadas
para el ejercicio de la jefatura provincial de los voluntarios
realistas, para dirigir a la recién creada policia y para el
nombramiento de alcaldes de entre una lista presentada por los
vecinos, siendo esta situacion oportunistamente aprovechada por
los notables rurales para extender y consolidar su dominio

provincial.

Precisamente esta deriva del monarca con la concesion de
mayor nivel de autonomia a las provincias vascas y la consiguiente
ampliacion del poder provincial, no eran bien vistas por algunos

consejeros del monarca que asi se lo hacian saber.

No obstante, los sectores mas reformistas apostaban
claramente por la opcién de supeditar los fueros a las necesidades
de la monarquia absoluta, y en este sentido merece especial
relevancia la beligerancia demostrada por el ministro Lépez
Ballesteros, quien afirmo que ““todos los pueblos tienen la obligacion
de contribuir cada uno segun sus leyes y fueros a los gastos de

conservacion, seguridad e independencia del Estado™7:.

En consecuencia y a tenor de lo anteriormente indicado, se
impone la necesidad de repasar y analizar alguno de los

acontecimientos juridico-politicos concernientes a las provincias

71 Fontana J. “Hacienda y Estado en la crisis final del Antiguo Régimen Espariol, 1823-1833”,
Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1973.
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vascas, que centrados especialmente en el andlisis de las guerras
carlistas, nos pueden ayudar a comprender algunos hechos
singulares de nuestra historia constitucional y consecuentemente el

devenir de los regimenes forales.

En primer lugar comenzaremos por realizar una referencia
obligada, a los textos que dieron lugar a acontecimientos de
transcendia para las instituciones vascas, asi en 1839 se puso
término a la primera guerra Carlista, mediante la firma del Convenio
de Vergara, que posibilito la aprobacién de la Ley de 25 de Octubre
de 1839, que al fin y a la postre significaria la desaparicion de las
instituciones vasca, por obra y gracia del desarrollo normativo de la
misma, y pese a que inicialmente existia la promesa de que los
fueros vascos serian respetados, finalmente no fue asi y con ello se
hizo patente nuevamente la vision uniformizadora implementada

por el Estado en busca de una administracion Gnica.

Los vestigios de la foralidad que aun perduraban en la segunda
mitad del siglo XIX, pusieron de manifiesto que era posible la
coexistencia  de estructuras administrativas pretéritas
adecuadamente incardinadas en un nuevo modelo de organizacion
territorial. Pero fue precisamente al final de la guerra carlista de
1876, cuando ésta esperanza se desvanecio definitivamente, ya que
se procedid a la aplicacibn de las medidas de igualacién
administrativa, eufemisticamente Illamadas “medidas de
nivelacion”, que en la préactica supusieron la modificacién del
régimen foral de los territorios vascos y su igualacion con otros
territorios, equiparando asi a los habitantes de estos territorios con

los del resto del estado.
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En 1876, veria la luz la Ley de 21 de julio, a la finalizacion de
la segunda guerra carlista y que significaria la efectiva desaparicion
del régimen foral de las provincias vascas. Posteriormente en 1878,
con motivo de las propias previsiones recogidas en le ley de 1876,
resultarian aprobados los conciertos econémicos de las provincias

vascas.

En relacion con la referida desaparicion del régimen foral,
pasamos a reproducir el contenido literal del texto abolitorio
aprobado, incluido en La Gaceta de Madrid n°® 207, de 25 de julio de
1876, que publica:

“Don Alfonso XllI, por la gracia de Dios Rey constitucional de Espafia:
A todos los que las presentes vieren y entendieren, sabed: que las

Cortes han decretado y Nos sancionado lo siguiente:

Art. 1°. Los deberes que la Constitucion politica ha impuesto
siempre a todos los espafoles de acudir al servicio de las armas
cuando la Ley los llama, de contribuir en proporcion a sus haberes a
los gastos del Estado, se extenderan, como los derechos
constitucionales se extienden, a los habitantes de las provincias de
Vizcaya, Guipuzcoa y Alava, del mismo modo que a las demaés de la

Nacion.

Art. 2°. Por virtud de lo dispuesto, en el articulo anterior, las tres
provincias referidas quedan obligadas (...) a presentar, en los casos
de quintas o reemplazos ordinarios y extraordinarios del Ejército, el

cupo de hombres que les correspondan con arreglo a las Leyes.

136



Art. 3°. Quedan igualmente obligadas (...) las provincias de Vizcaya,
GuipUzcoa y Alava a pagar, en la proporcion que les corresponda y
con destino a los gastos publicos, las contribuciones, rentas e
impuestos ordinarios y extraordinarios que se consignen en los

presupuestos generales del Estado.

Art. 4°. Se autoriza al Gobierno para que, dando en su dia cuenta a
las Cortes y teniendo en cuenta la ley de 19 de septiembre de 1837
y la de 16 de agosto de 1841 y el decreto del 29 de octubre del
mismo afio, proceda a acordar, con anuencia de las provincias de
Alava, Guipuzcoa y Vizcaya, si lo juzga oportuno, todas las reformas
gue en su antiguo régimen foral exijan, asi el bienestar de los
pueblos vascongados como el buen gobierno y la seguridad de la

nacion.

Dado en Palacio a 21 de Julio de 1876.- Yo el Rey.- El Presidente del

Consejo de Ministros, Antonio Canovas del Castillo™.

Obviamente una vez suprimido por obra de la ley el régimen
foral, inicamente queda por evidenciar que de manera efectiva, se
produce la igualacion de derechos y obligaciones de los ciudadanos
de todos los territorios y de facto una igualaciéon o nivelacion
administrativa, es decir la realidad territorial de Espafa se
encuentra claramente configurada por un contexto politico y

juridico de corte centralista, radical y uniformizador.
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4.1.3 CONTRAPOSICION/COMPATIBILIDAD MODELO
CONSTITUCIONAL VERSUS MODELO FORAL.

Vamos a iniciar este apartado afirmando en términos
categoricos que el legado méas destacado que la Revolucion liberal
espafiola, nos ha dejado y que ha sido edificado sobre los restos de
la antigua monarquia hispanica, fue el intento de construccion de
un Estado constitucional y parlamentario, que especialmente en las
Provincias Vascongadas encontré0 una gran resistencia, tanto al
proceso de uniformizacion juridica, como a la centralizacion

administrativa.

Sin duda, la constatacion de una resistencia tanto activa como
pasiva a la imposicion de los principios centralizadores vy
uniformizadores, hundia sus hondas raices en la legitimidad
historica y normativa, resultando ser una situacion manifiestamente
digna de un tratamiento diferenciado, con respecto al resto del
contexto politico estatal, especialmente por lo que respecta al

régimen foral y al régimen administrativo de las provincias.

Como es sabido el proposito del Estado Liberal espafiol de
implantar un sistema unificador y centralista en todo el territorio,
produjo inevitables fricciones y tensiones con los dirigentes de las
provincias vascongadas, precisamente porque durante la vigencia de
la llamada monarquia tradicional, las relaciones con el estado
habian estado fundamentalmente presididas por el principio de
respeto del libre ejercicio y desarrollo de las respectivas
jurisdicciones provinciales, con la consiguiente coexistencia Yy

armonia entre diferentes cédigos normativos.
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Precisamente con el objetivo anteriormente sefialado, fueron
varios los ensayos para lograr la consolidacion definitiva del Estado
Constitucional unitario, mencionaremos en primer lugar el proyecto
de 1812, seguido del proyecto de 1820 y finalmente el que cristalizo
en 1837, y que definitivamente impuso un solo texto para la
administracion de todo el estado y que representaba la definitiva

abolicidon de los fueros vascos.

Desde las Provincias Vascas como contestacion reactiva a tal
atropello y cuando se vieron conminadas a prestar juramento al
codigo constitucional unico, la posicion fue la de expresar que ellas
ya disponian de una <constitucion propia>, su codigo foral, que
resultaba ser de naturaleza y categoria analoga al texto presentado
por el estado y que en consecuencia resultaba un tramite
innecesario, toda vez que su propio cédigo habia posibilitado y
articulado durante siglos una comunidad de personas e intereses,

proporcionando seguridad y bienestar a sus habitantes.

Desde un punto de vista historiografico, podemos situar la
primera contraposicién entre un codigo comun y los fueros vascos,
como motivo de la aprobacién del Estatuto de Bayona impulsado por
Napoleon en 1808, pero realmente fue a partir de 1812, con la
aprobacion de la nueva constitucion cuando realmente asistimos de
la mano de liberalismo, a la obligada contraposicion e integracion
de modelos normativos, que por otra parte hundian sus mas hondas
raices en referentes totalmente antagonicos, de un lado el modelo

constitucional tradicional heredero del espiritu e ideales de la
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revolucion francesa y por otro lado el sistema foral que se remonta

en su origenes a la edad media.

Asi las cosas, de la mano de éste nuevo escenario, con
posiciones claramente marcadas Yy escenificadas con cierta
radicalidad, se ponia claramente de relieve la existencia de un buen
namero de controversias sobre la autentica compatibilidad y
compleja coexistencia entre la constitucion del estado espafiol y la

constitucion particular de los territorios vascos.

En todo caso, podemos sefialar que desde un punto de vista
ontoldgico fue la Junta preparatoria de noviembre de 1809, la que
se pronuncio aseverando que “no habrad en adelante sino una
Constitucion, uUnica y uniforme para todos los dominios que
comprende la Monarquia espafiola, cesando desde el momento de su
sancion todos los fueros particulares de Provincia y reinos” 72, es en
ese momento historico en el que podemos situar el nacimiento de
Espafia como Nacion, como clara expresion de superacion de los
hechos nacionales, configurando una realidad territorial integrada
por diversidad de comunidades politicas sobre las que gravitaba con

intensidad el poder de la Monarquia.

Al respecto del contenido de la Constitucion de 1812, resulta
oportuno e interesante destacar alguna de las conclusiones a las que
llegaron las Juntas Generales de Guipuzkoa, cuando afirmaban que
el régimen foral tenia un perfecto encaje en la organizacion

constitucional del Estado en virtud de una esencia liberal comun, es

72 Clavero, Bartolomé, Derecho Histérico (vasco) y Derecho Constitucional (espafiol), en
Foralismo, Derechos Histéricos y Democracia, Fundacion BBV, Bilbao, 1998, p. 271.
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decir, desde las propias instituciones vascas se apuntaba una
manifestacion de voluntad sobre la viabilidad de convivencia

pacifica y coexistencia de ambas realidades.

En relacion con el estudio sobre la integracion y convivencia de
ambos modelos, nos parece significativo destacar lo apuntado al
respecto por ALONSO OLEA, en opinion del cual “el problema de las
Diputaciones forales, y en general de los Fueros, con la llegada de
la idea-fuerza del liberalismo y sus fundamentos basicos:
Constitucion, igualdad ante la Ley y Camaras representativas no
puede extrafiar. Mantener unos territorios al margen de las
decisiones del Parlamento respecto a elementos tan fundamentales
como la Hacienda o la movilizacion de tropas era dificil. Pero mas si
tenemos en cuenta otros privilegios forales como el pase foral (que
limitaba la soberania nacional por cuanto, en teoria las Provincias
podian negar el cumplimiento de la legislacién emanada de ella),
las aduanas interiores (que limitaban el control sobre el arancel y el
mercado exterior), la justicia propia (que anulaba la unidad de
jurisdiccidn), o la organizacién particular de Ayuntamientos (lo que
limitaba la planta uniforme de la administracion municipal, en cuyo
vértice se situaba el Gobernador civil) alejaban a las provincias
vascongadas del control directo de los poderes constitucionales™ 7s.
Dicho lo cual a juicio del autor sefialado, parece que la coexistencia
de ambos modelos se presentaba como claramente incompatible,

sin posibilidad alguna de encontrar puntos de convergencia real.

73 Alonso Olea, Eduardo “Continuidades y discontinuidades de la Administracion Provincial del
Pais Vasco. 1839-1978. Una esencia de los Derechos Histdéricos, Bilbao; Instituto Vasco de
Administracién Publica. 1999, p.26
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De acuerdo con esto, resulta evidente que la visidn sobre una
situacion historico juridica determinada, logicamente para unos
representa una realidad objetivable y ciertamente tangible,
mientras que para otros representa una realidad mas bien
evanescente. En consecuencia para aquellos que se encuentran
alineados con las tesis de los primeros, se aprecia con viable la
posibilidad de integracion de los titulares de derechos historicos -el
pueblo vasco-, en un proyecto politico comun y mas global como el
personificado por el estado espanol, para los otros se trata de un
ambito bastante indefinido bajo el cual subyace el remoquete de
historico y que en ocasiones se pretende situar y nivelar con otras
instituciones en el marco estatal y europeo, con las cuales no tienen

demasiados elementos comunes.

Singularmente destacable resulta desde el punto de vista del
andlisis temporal, el periodo entre los afios 1800 y 1830, durante el
cual se produce una clara alternancia en las posiciones politicas, con
relevos entre absolutistas y constitucionalistas, que en unos casos
van acompafadas de proclamas abolitorias y en el paso a la
alternancia, otras confirmatorias de la foralidad, que como ya
seflalamos con anterioridad encuentran su apoyo mas notorio en el
campo y zonas rurales, mientras que el liberalismo politico y
econdmico se encuentra residenciado en los nacleos urbanos, donde

se encuentran enclavados los sectores industriales y la burguesia.

Una nueva controversia respecto de la compatibilidad entre
Constitucion y Fueros, se reprodujo nuevamente en 1820, en esta
ocasion debido al posicionamiento representado por las

instituciones Vizcainas, que consideraron que no se apreciaba
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adecuacion y acomodo, entre los fueros y la gran carta, toda vez
gue desde las mas altas instancias de la Monarquia, no se habian

realizado las necesarias adaptaciones a las instituciones vizcainas.

En este marco las clases dirigentes de las provincias vascas,
basicamente constituidas por la nobleza hacendada, elaboraron un
discurso propio para la defensa de la tradicion foral, sirviéndose de
proyectar los fueros como codigos de naturaleza liberal, haciéndolos
compatibles con el discurso del régimen liberal y dejandolos
calculadamente fuera del alcance e influencia de la monarquia

tradicional.

El recurso a la ficcién sobre la existencia de una tradicion
liberal, resulto de uso comun tanto por los foralistas como por los
liberales vascos, los primeros con el propésito definido de conservar
un particularismo juridico y los segundos para justificar el

establecimiento del régimen constitucional en las provincias.

Durante el periodo que transcurrié entre los afios 1808 y 1834,
los defensores del régimen foral, mantuvieron cuando menos una
posicion de naturaleza dual, de una parte y como consecuencia de
la propia flexibilidad e indefinicion del fuero, éste era en ocasiones
presentado segun las circunstancias bien como el baluarte del
régimen jerarquico y en otras ocasiones resultaba calificado como

referente del modelo de codigo liberal.

No obstante y cuando discurria el afio 1837, durante el proceso
de elaboracion de la Constitucion de 1837, la diputacion vizcaina

tuvo conocimiento de que se pretendia la unificacion de cédigos en
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todo el Estado y por eso puso en funcionamiento todos sus resortes
para conseguir su supresion o en su defecto la inclusion de una
clausula que dispusiera que “Las provincias de Vizcaya, Alava y
Guipuzcoa se regiran en lo sucesivo con las mismas Leyes y Fueros

gue siempre se han regido”74.

En consecuencia, podemos apuntar sin temor a equivocarnos
gue en este periodo de alrededor de 1834, comenz0 a tomar cuerpo,
la idea de una especie de recreacion del régimen foral, formula
mediante la cual se posibilitaria la adaptacion e integracion del
régimen foral con el nuevo orden constitucional, realizando algunas
concesiones y cesiones sobre la situacion precedente. La
reformulacion planteada y esbozada giraba en torno a la idea de
presentar el fuero como un instrumento util de administracion
interior, con potencialidad de encaje en el marco constitucional y
compatible con un sistema administrativo general Unico para el
conjunto del Estado. Sin duda, se trataba de una idea audaz en su
formulacion teorica, pero que no obtuvo el respaldo necesario y

deseado.

Finalmente la Constitucion vio la luz, contemplando Ila
unificacion de cadigos, o lo que es lo mismo determinando que unos
mismos codigos debian de regir para todos los territorios de la
monarquia y se instituia un solo fuero para todos los espafoles en
los juicios comunes, civiles y criminales. A la vista de la nueva

normativa las diputaciones vizcaina y guipuzcoana se negaron a

74 Archivo General del Seforio de Vizcaya, Régimen Foral, reg.1, leg.3, carta de Pascual de
Churruca al Gobierno, 6-VI-1837
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promulgarlay jurarla, en tanto que la alavesa consintié con clausula

condicionante de “sin perjuicio de los Fueros7s.

Buena parte de la vicisitudes referidas con anterioridad, ponian
de manifiesto que la convivencia entre Fueros y Constitucion,
resultaba ser un matrimonio de compleja conciliacién, ya que
representaba la coexistencia en un mismo territorio de un orden
constitucional situado en un plano normativo superior, respecto del

régimen foral de rango o fuerza subordinada.

Como un nuevo elemento de apoyo para el analisis de la
contraposicion entre derecho constitucional y derecho foral, nos
referiremos con nuevos matices a la ley de 25 de octubre de 1839,
por ser el exponente mas significativo y relevante, por medio del
cual se intento la construccion de un sistema que pudiera hacer
posible y compatible el nuevo marco constitucional y la foralidad
tradicional. Precisamente la historia se ha encargado de hacernos
saber que precisamente, una salida transaccionada -Fueros y unidad
constitucional- fue la que posibilito poner fin a la primera guerra
carlista, que tenia su origen en la lucha sucesoria entre la hija de

Fernando VIl y su tio Carlos.

En el transcurso del debate parlamentario del proyecto de la
Ley de Fueros en el Congreso de los Diputados, la intervenciéon de
Pedro de Egafa, viene a resumir y evidenciar con claridad, la
posicion que resulta mayoritaria aceptada y compartida entre la
poblacion de las provincias vascas, respecto del encaje de éstas en

el entramado institucional del pais, siendo su contenido literal “La

75 Archivo Provincial de Alava, DH 640-29.
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causa de las Provincias Vascongadas, que hoy es la causa de toda la
Nacion, y de cuantos hombres ilustrados y generosos hay en Europa,
es demasiado noble, es demasiado justa, es demasiado popular,
descansa en fundamentos demasiado solidos, demasiado robustos de
moral y de sana politica para que tema la luz de la mas escrupulosa

investigacions.

El sentido altimo inserto en el alegato realizado por Egafia, se
encuentra cargado de una referencia no explicita a la tradicion
historica de los pueblos antiguos y sus tradiciones y usos normativos,

en virtud de la cual se aboga por su respeto y amparo estatal.

Con respecto a la génesis parlamentaria de la referida ley, se
ofrecen al menos dos versiones contrapuestas sobre las
transacciones que fueron necesarias, por una parte la moderada y
de otro lado la progresista, pero en cualquier caso lo que si resulta
una evidencia incontestable, es que se trataba de una situacion de
dificultosa conciliacion entre la unidad constitucional y los fueros,
ya que se constata la exigencia de una verdadera voluntad de
acordar por ambos lados: por parte de los defensores del régimen

foral y de otro lado los defensores de la unidad constitucional.

En referencia a las versiones que han llegado hasta nuestros
dias destacaremos la primera patrocinada en nombre del gobierno,
gue se asentaba sobre la defensa y garantia de una unidad politica

denominada de minimos, cuyos ejes principales eran: una

76 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, de 5 de Octubre de 1839, n°® 35, pag
624.
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constitucién, un rey, un poder legislativo y una representacion
nacional comun, esto es, un modelo flexible que posibilitara la
construccion de una comunidad plural y heterogénea, sobre la base
de la integracion armoniosa, sustentada en la convivencia entre
personas con diferentes sensibilidades. En segundo lugar
realizaremos una breve resefa a la tesis denominada moderada, que
pretendia de manera enérgica una unidad mas amplia, extensa y
estable, cimentada sobre pilares de uniformes politicas economicas
y fiscales, asi como una nivelacion e igualacion territorial en las

politicas administrativas.

Por tanto, tomando como punto de referencia el contenido de
la Ley de 25 de octubre de 1839, sefialaremos que las diputaciones
de las provincias vascas, consideraron e interpretaron la ley como
adicional a la Constitucion, lo cual contribuida a reforzar la tesis de
gue se trataba de una ley confirmatoria de Fueros. Precisamente un
Decreto de Juntas Generales de Bizkaia de 6 de Agosto de 1844,
decia “La ley de 25 de octubre de 1839 es el complemento de
nuestras franquezas.. es también un acta adicional a la ley
constitutiva del Estado”?”. También para algunos autores de la
época, fue considerada con una ley constitutiva, pero sea como
fuere la realidad es que introdujo de lleno a los fueros en la
corriente del Estado Constitucional y por medio de su
reconocimiento sobre el principio de legalidad los introdujo de facto

en el orden constitucional.

77 Larrea Sagarminaga, Maria Angeles y Mieza Mieg, Rafael, La ley de 25 de octubre: su
planteamiento y algunas consecuencias. Aguirreazkuenaga, J. y Urquijo, J.R. (Edits). Vitoria-
Gazteiz:Parlamento Vasco, 1990, p.96
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Tanto los moderados como los progresistas presentes todos ellos
en las Cortes del 39, se posicionaron a favor de la legalizacion y
confirmacion de los fueros vascos, aunque por diferentes razones. A
este respecto las cuestiones que mas exaltacion y falta de acuerdo
suscitaron en relacion con ello, fue que para los progresistas era
fundamental la incuestionable vigencia del régimen constitucional
en las Provincias, siendo la propuesta expresa, afadir al texto
normativo la clausula <sin perjuicio de la Constitucion del Estado>,
finalmente fue incorporada una adiccion mas indeterminada <sin

perjuicio de la unidad constitucional de la monarquia>.

En este orden de cosas, la construccion y configuracion del
nuevo Estado liberal espafiol, se fraguo de forma paralela con propio
del régimen foral, resultando que ambos buscaron una fuente de
apoyo ideologico que les proporcionara un soporte adecuado, por la
parte vascongada el apoyo en el fuerismo y por parte del estado

liberal en el liberalismo doctrinario de la época.

En este contexto temporal se produjeron algunos cambios
trascendentes para comprender el devenir del régimen foral o nueva
foralidad, dotada de un caracter mucho mas consistente, en virtud
de que la foralidad pasa a ser entendida y proyectada en su
dimension de foralidad vascongada, es decir, se formula e incorpora
la construccion de una identidad territorial supraprovincial y no de
caracter individual. Por medio del lema irurak bat (las tres en una),
se refleja bastante bien la nueva situacién y realidad politica,
auspiciada e impulsada desde la delegacion vascongada que se

encargo de la negociacion de éste téerminos con el Gobierno.
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En todo momento los esfuerzos especialmente de los territorios
vascongados, estuvieron dirigidos y enfocados en mostrar a los
fueros como piezas fundamentales para garantizar el equilibrio de
una sociedad que adoptaba y aceptaba la formula de una monarquia
constitucional, dirigida por el gobierno del Estado. Asi las cosas el
régimen foral, se presenta como un elemento nuclear del modelo
de orden constitucional, integrado en un sistema de administracion
popular, en el cual se disponen de forma equilibrada los principios
de orden y libertad, a la vez que se garantiza la obediencia del
pueblo a sus gobernantes, todo lo cual redundaria en una mejora de
la situacién de bienestar y prosperidad de los habitantes de las

provincias.

Como complemento de desarrollo de la citada Ley de 25 de
Octubre de 1839, se promulgaron al efecto dos normas, a saber, el
Real Decreto de 29 de Octubre de 1841 y la denominada Ley
derogatoria de fueron de 21 de julio de 1876, resultando que éste
periodo es considerado por algunos autores como el “régimen

neoforal™.

Precisamente como consecuencia de la aplicacion de las
referidas normas resultaron revocadas algunas de las instituciones
mas sobresalientes del régimen foral clasico, como son la libertad
de comercio, el sistema municipal foral, el sistema judicial foral,
los pases forales, continuando no obstante algunas otras como, el
sistema militar propio, el sistema fiscal y las instituciones de
Diputaciones y Juntas Generales, que desaparecieron

definitivamente con la entrada en vigor de la ley de 1876.
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Resulta comunmente aceptado por parte de la literatura
historico-juridica, que el denominado régimen neoforal de
autogobierno de las tres provincias vascas, presentaba claras
evidencias de inadaptacion, con el sistema constitucional y esta
situacion sirvio de caldo de cultivo para que las provincias vascas
organizaran sus propios cuerpos militares. En buena media, durante
el primer tercio del siglo XX, como consecuencia de los
acontecimientos geopoliticos, algunas identidades colectivas
experimentaron un proceso de redefinicion, sobre la base del
discurso identitario fraguado en el siglo anterior, especialmente

impulsado por la corriente fuerista.

Precisamente esta situacion favorecio el nacimiento de una
retorica de exaltacion de régimen provincialista cercano al
fuerismo, en base al cual la clase politica provincial formulo una
nueva cultura neoforal, tomando como pilares centrales al fuero y
al mas moderno concierto econémico, arguyendo que estos pilares
posibilitaban de una manera mas real y efectiva la pervivencia,
respeto y asimilacion de un régimen de autonomia provincial foral,

en el seno de un Estado constitucional.

Algunos autores como Tomas Fernandez, han puesto de
manifiesto que en algunas fases de este prolongado conflicto foral
llegaron a coexistir las Diputaciones forales, con las provinciales de
régimen comun sobre los mismos territorios, sefialando que “cuando
las Diputaciones provinciales existieron en solitario fue en periodos
de radical negacion de los foral. Cuando las Diputaciones
provinciales coexistieron con las forales, aquéllas fueron marginales

con respecto a éstas, en las que en tales casos se situaba el centro
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de gravedad de la administracién y gobierno de los territorios

forales™7s,

Con la aprobacion del Real Decreto de 29 de octubre de 1841,
prosiguio6 el proceso uniformizador puesto en marcha por el gobierno
central, a tenor del cual los hasta entonces Corregidores, pasan a
denominarse Jefes superior politicos, teniendo como funcion
principal garantizar el orden publico; los ayuntamientos se
transforman de conformidad con el sistema general del Reino y de
conformidad con el sistema foral; quedan eliminadas las Juntas
Particulares, las Juntas Generales y las Diputaciones Generales, las
funciones desplegadas por éstas son asumidas por las Diputaciones
Provinciales, la funcion recaudatoria de fondos publicos era
encomendada a una Comisién Econdémica en cada provincia, se
instituia un sistema judicial comdn, se abolia el pase foral y las
aduanas interiores eran reubicadas en fronteras y costas. Con todo
ello Unicamente quedaron exentas de abolicién las exenciones

fiscales y militares.

Continuando con las medidas legislativas auspiciadas desde el
gobierno central, se produjo la aprobacion de la Ley de 23 de Abril
de 1842 vy el desarrollo de la misma por medio del Real Decreto de
14 de Julio de 1842, en virtud del cual se instituyeron las
Diputaciones Provinciales de Alava, Gipuzkoa vy Bizkaia,
delimitandose las competencias que le correspondian a cada una de

ellas. Como consecuencia directa del cercenamiento de las

78 Fernandez Rodriguez, T.R., Los derechos histdricos de los territorios forales. Bases
constituciones y estatutarias de la administracion foral vasca. Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales/Ed. Chitas, 1985, pp.109-110.
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competencias de los territorios y el debilitamiento del sistema foral,
se fraguo desde los territorios vascos, una alianza con Espartero,
gue finalmente posibilito que los moderados se hicieran con el poder

liderado por Narvéez.

Como resultado de la alianza referida y bajo el gobierno de los
moderados, se produce un nuevo giro en busca de la recuperacion
de determinados elementos institucionales de los territorios vascos,
lo cual cristalizo en el Real Decreto de 4 de julio de 1844, conocido

como “Decreto Pidal™.

Desgraciadamente en buena medida, las expectativas y parte
de las promesas depositadas en el nuevo gobierno moderado, se
vieron defraudadas y frustradas, ya que los territorios vascos
deseaban y anhelaban la reinstauracion plena del régimen foral
abolido. En primer lugar el Decreto, establecia que las provincias
vascas debian de nombrar comisionados para participar en la
redaccion del proyecto gubernamental para la definicion del modelo
foral, y a tenor de ello se establecia el mantenimiento de las
Diputaciones Provinciales, teniendo encomendada la eleccion de
diputados y senadores, asi se restablecieron las Juntas Generales,
dirigidas por los Jefes politicos con categoria de Corregidores
Politicos, manteniendo la funcion de responsables de la seguridad
publica, ademas el sistema de justicia foral no fue restablecido en
las condiciones anteriores, y se mantuvieron las aduanas en la costa

y en la frontera.

Mediante la aprobacion del Real Decreto de 30 de Diciembre de

1843, en desarrollo de la ley de 14 de Julio de 1840, y por tenor
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literal de la Real Orden de 29 de enero de 1844, se vino a realizar
una homologacion de los municipios forales, consistente en aplicar
a los ayuntamientos vascos la ley general tanto en su organizacion
como en sus atribuciones, a excepcion de lo que se referia al
procedimiento de eleccién y composicion, estando en vigor el
sistema foral de manera transitoria hasta que se llegara a un

acuerdo en relacion a los Fueros.

Cuando transcurria el afio 1845, fueron aprobadas varias normas
que todas ellas vendrian a redundar, en la homologacion de los
territorios y sus instituciones, a saber, la ley de régimen local de 8
de enero, mediante la cual se establecia la estructura y atribuciones
de los Ayuntamientos, asi como la ley de 8 de enero que establecia
la estructura y atribuciones de las Diputaciones Provinciales. Ambas
leyes, municipal y provincial, fueron desarrolladas por la Real Orden
de 18 de febrero de 1845, mediante una Instruccién, que establecia
la formula de aplicacién de las mismas, reconociéndose inicialmente
la posibilidad de que las mismas no fueran aplicadas en su integridad
en las provincias vascas, no obstante lo cual finalmente se acepta la
singularidad de las Diputaciones Forales, sefialando que el
Ayuntamiento no dependia de la Diputacién Foral, ni en su
organizacioén ni en sus funciones mas relevantes. En particular para
los municipios se instaura en materia electoral el respeto del viejo
sistema foral, a excepcion de los municipios de régimen general,
mediante la determinacion del sistema electoral, la composicion del

cuerpo municipal y los requisitos del derecho de sufragio.

Paradojicamente con la aprobacion de la nueva Constitucion de

1845, continuamos con una situacion no exenta de tensiones y
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desencuentros respecto a la vigencia de los fueros de los territorios
vascos, esta situacion fue estudiada y muy bien descrita por el
profesor Monreal, quien sefalo que “es posible que la nueva
Constitucion de 1845 y los avatares politicos del lustro siguiente
influyeran en la paralizacion de las negociaciones y de los contactos
oficiales para el arreglo de Fueros... Cuando ya bien entrado 1850 el
Gobierno efectia la segunda convocatoria para negociar, los vascos
son conscientes tanto de la necesidad de un frente comun y de una
politica unitaria, asi como de las dificultades para definirlay llevarla
a cabo....La convocatoria encuentra al pais dividido: en Bizkaia la
opinion se halla muy excitada, con radicales planteamientos
fueristas de todo o nada, en tanto que en Guipuzkoa y en Alava
existe una voluntad de compromiso, pero sin concrecion de los
términos. En las Juntas de Gernika de mayo de 1850 estuvieron
presentes los comisionados alaveses y guipuzcoanos: salié adelante
el principio de unidad de accion postulado en el discurso por Pedro
de Egafia... pero también se impuso el mismo principialismo politico
de la convocatoria anterior: el 11 de mayo se tomoé el importante
acuerdo de que se debia de restaurar lo no restituido en 1844 y que

mientras tanto no se aceptara ningin cambio™7.

Continuando por la senda historica, resulta necesario destacar
que tras la aprobacion de la Constitucion de 1850, se produce en
1852 bajo el gobierno de Bravo Murillo, un nuevo intento
negociador, establecido con la voluntad de llegar a un arreglo en

relacion con la foralidad.

79 Monreal Zia, Gregorio., “La crisis de las instituciones forales publicas vascas”. Servicio
Central de Publicaciones del Gobierno Vasco, 1988, Tomo Ill. Pag. 22
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En este contexto la posicion auspiciada desde los territorios
vascos no resultaba unanime, mientras que Bizkaia, mantenia una
posicion de radicalidad foral, por su parte Alava y Guipuzcoa, se
mostraban mas proclives a la negociacion y al arreglo.
Indudablemente una vez conocido el proyecto gubernamental
pretendido sobre el nuevo régimen foral, resultaba inevitable la
resistencia y negativa de todos los territorios a negociar al respecto,
ya que sus atribuciones resultaban claramente cercenadas, siendo
incompatibles con el manteniendo de unos minimos del contenido
del tradicional régimen foral, si bien es verdad que se mantenian las
Juntas Generales, sus capacidades se limitaban a la supervision de
cuentas y administracion general del pais, desde la tutela de los

delegados del gobierno y la eleccion de las Diputaciones.

Finalmente en diciembre de 1853, las Cortes pretendieron
aprobar el controvertido proyecto de reforma constitucional y como
consecuencia de la oposicion mayoritaria de los Diputados a la
reforma, se produjo la disolucion de la camara legislativa y la
convocatoria de nuevas elecciones, quedando con ello
definitivamente frustrado el intento de reforma constitucional y por

supuesto de arreglo foral.

Con la conformacion del nuevo gobierno y el nombramiento de
Pedro Egafia como Ministro de la Gobernacion, la materia foral,
tomo un nuevo enfoque, ya que éste aprobo dos Reales Ordenes de
considerable trascendencia para las competencias forales, tanto de

Diputaciones como de Ayuntamientos.
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Por un lado, mediante la aprobacién de la Real Orden de 12 de
septiembre de 1853, se reconocia la devolucion a los ayuntamientos
vascos de las atribuciones de las que disponian, con anterioridad al
Decreto de 29 de octubre de 1841, asi como, la preceptiva
presentacion de las cuentas y presupuestos anuales ante la
Diputacién Foral para su examen y aprobacion, todo ello sin
perjuicio de las medidas que definitivamente se pudieran adoptar

en relacion con el arreglo de los fueros.

Por otro lado, con la aprobacion de la Real Orden de 17 de
agosto de 1854, se dispuso el restablecimiento de las normas
conforme a las cuales segun Vazquez de Prada “las Diputaciones
forales de las Provincias Vascongadas podian seguir desempefiando
las atribuciones que & aquellas corresponden, a excepcién de la
parte relativa a elecciones, en cuyo punto debera tener efecto lo
prevenido en el articulo transitorio de la Ley electoral de 18 de julio
de 183770,

Sin duda estas nuevas disposiciones, venian a representar en la
practica una especie de contrafuero, toda vez que se venia a
transferir de facto la fiscalizacion de los municipios, a las
Diputaciones Provinciales, cuando segun el fuero ésta era una
facultad del poder real y era ejercida por medio del corregidor.
Segun Vazquez de Prada “se conferia asi a las Diputaciones un

amplio bloque de autonomia econémica que en el régimen comun

80 Vazquez de Prada, Mercedes. “Negociaciones sobre los fueros entre Vizcaya y el poder
central, 1839-1877: Caja de Ahorros Vizcaina, 1984, pag. 218
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competia al Gobernador Civil”’é:, resulta destacable que la referida
disposicion representaba un claro antagonismo con la disposicion de
1845, ya que el control municipal se situaba bajo la facultad de las

instituciones forales.

En relacion con el propdsito perseguido por parte del gobierno,
con la aprobacion de las Reales Ordenes, existe bastante
coincidencia entre la literatura cientifica, en considerar que se
buscaba consolidar un determinado statu quo, a favor de las
Diputaciones y en desfavor de las Juntas Generales y en
consecuencia disminuyendo la capacidad de influencia de los
municipios que componian las Juntas Generales, y que a traves de
ella defendian, protegian y salvaguardaban sus intereses, en
definitiva prevalecia una opcién pragmatica sobre la gestion de la
foralidad.

A la luz de estos acontecimientos el gobierno dirigido por
O Donnell, por medio del Real Decreto de 15 de septiembre de
1856, sometio a la aprobacion de la monarquia espafiola el
restablecimiento de la Constitucion promulgada en 1845,
incorporando un Acta Adicional, claramente inconstitucional, por
plantearse sobre la premisa de un procedimiento ilegal.
Paradojicamente este mismo ejecutivo fue el que mediante la
aprobacion del Real Decreto de 16 de Octubre de 1856, vino a
restablecer con toda fuerzay vigor las leyes administrativas las leyes
del régimen foral de enero de 1845, las cuales cercenaban

claramente el sistema foralsz.

81 Vazquez de Prada, Mercedes. “Negociaciones sobre los fueros entre Vizcaya y el poder
central, 1839-1877: Caja de Ahorros Vizcaina, 1984, pag. 218

82 Gaceta de Madrid de 16 de Octubre. Real Decreto de 16 de octubre de 1856.
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Precisamente y como consecuencia de la aprobacion de la
conocida como Ley Moyano, esto es, la Ley de Instruccidon Publica
de 9 de septiembre de 1857, se produjo un nuevo episodio de tension
en relacion con el régimen foral, ya que en la practica significaba la
incapacidad de las instituciones forales para el nombramiento de

maestros.

Destacable resulta igualmente el episodio de enfrentamiento
entre el Gobierno Central y los territorios de regimen foral, ya que
mediante la aprobacién de la conocida como Ley Madoz, por medio
del Real Decreto de 2 de Octubre de 1858, se produjo la
Desamortizacion de los Territorios Forales, pero en esta ocasion
excluyendo del ambito de la misma los bienes afectos a la iglesia,
debido fundamentalmente a que la resistencia a la desamortizacion
de los bienes de la iglesia fue muy tenaz durante su vigencia

anterior.

Puestos en la Ilabor de realizar balance sobre los
acontecimientos histéricos referidos con anterioridad, en relacion
con la consolidacion del sistema foral en el periodo entre 1848 y
1868, debamos de coincidir con Alonso Olea, a cuyo juicio durante
éste periodo “ el edificio foral continud, aunque le hubieran quitado
algunas paredes, sin grandes agobios una vez que los moderados
fueristas locales convencieron a sus colegas de Madrid de que la
mejor manera de mantener el orden publico y la paz, y el control
provincial, era dejar las cosas como estaban... Por lo tanto,

solventados los problemas y clarificadas las posturas desde
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mediados del siglo XIX y una vez que los moderados consolidaron su

poder, la continuidad estuvo garantizada’ss.

No obstante, no acabarian aqui los acontecimientos politicos
gue marcarian el devenir del foralismo, asi las cosas, con el triunfo
de la Revolucion Gloriosa, supuso de la mano de Serrano como jefe
del ejecutivo, la aprobacion de la Ley Municipal de 21 de octubre
de 1968 (Gaceta de Madrid de 22 de octubre) y Ley organica
provincial de 21 de octubre de 1968 (Gaceta de Madrid de 22 de
octubre), por medio de la Orden de 8 de diciembre de 1868, las
provincias de Bizkaia, Alava y Guipuzkoa, eran territorios afectos
por la referida Ley Municipal y por lo tanto las elecciones y la
composicion, eleccion y competencias de los Ayuntamientos
guedaban adscritos al régimen comun, pasando a ser competencia
de la Diputacion Provincial el conocimiento sobre las elecciones

municipales.

Por su parte la nueva Carta Magna aprobada en 1869, venia a
regular en su Titulo VII, las competencias de las Diputaciones
provinciales y de los Ayuntamientos, sefialando los que habian de
ser los principios directores en la gestion de los interés de la
provincia y del municipio, tales como la publicidad de las sesiones,
la publicacion de presupuestos, asi como aquellos mas directamente
relacionados con la composicion y desempeiio de la accion de
gobierno, remitiendo para un desarrollo normativo posterior la

determinacion de la organizacién y las competencias de las

83 Alonso Olea, Eduardo “Continuidades y discontinuidades de la Administracion Provincial del
Pais Vasco. 1839-1978. Una esencia de los Derechos Histdéricos, Bilbao; Instituto Vasco de
Administracién Publica. 1999, p.28-29
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Diputaciones Provinciales y Ayuntamientos. También se
establecieron, las funciones a desarrollar por el Monarca, la
correspondientes a las propias de las Cortes, enmarcadas
fundamentalmente en el ejercicio efectivo de la tutela sobre las
citadas instituciones, todo ello con el objetivo de velar
permanentemente por el buen ejercicio de la labor publica en
salvaguarda de los intereses generales y sobre todo para garantizar
que la imposicion de los impuestos municipales y forales, no
resultaran incompatibles con los propios del sistema tributario

estatal.

Por medio de esta Constitucion impuesta por la Monarquia
Espafiola, que indudablemente resultaba contraria a los intereses de
los territorios forales, se establecian preceptos manifiestamente
antagonicos con los Fueros, eso propicio un posicionamiento
beligerante contra la misma, que se materializo en la presentacion
de un Recurso colectivo de las Diputaciones Vascas al Regente. A
consecuencia de estos acontecimientos finalmente las Diputaciones

se posicionaron frontalmente en contra y no juraron la Constitucion.

La cuestién foral volvié de nuevo con renovada intensidad tras
la insurreccion carlista de 1870, en este contexto fue aprobada la
Ley Municipal y Provincial de 20 de Agosto de 1870, en cuya
Disposicion Adicional Tercera, se recogia que ‘“en atencion a la
organizacion especial de las Provincias Vascongadas, reconocida por

la Ley de 25 de octubre de 1839, el Gobierno, oyendo a las
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Diputaciones Forales, resolvera las dificultades que ocurran sobre la

ejecucion de esta ley”s.

Pese a que el proposito inicial de la nueva ley era, fortalecer
un modelo politico descentralizado, no es menos cierto que de facto
la aplicacion de sus preceptos en los territorios de régimen foral,
representaban una clara limitacion de los fueros, por eso desde las
Diputaciones de las provincias vasca, se fraguo una comision
negociadora para buscar una marco de acuerdo con el Gobierno
Central en virtud de las facultades que posibilitaba la disposicion

adicional aludida.

Con el objetivo definido de negociar una acuerdo marco, la
labor negociadora desarrollada con el poder central resulto
fructifera, toda vez que por medio de la aprobacion de Real Decreto
de 25 de enero de 1871, se produjo un reconocimiento expreso de
cierta especificidad de los territorios vascos, obteniendo ademas
importantes avances, tales como la no aplicacion en los
ayuntamientos el principio de sufragio universal, por ser principio
contrario a los fueros, asi como la determinacion de las disposiciones

de la ley que resultaban incompatibles con el régimen foral.

Cuando discurria el afo 1872, una parte importante de la
poblacion del Pais Vasco, se alineo con una opcidén insureccionista
de corte carlista, y a pesar de que en ese momento no existia
amenaza alguna sobre los fueros y como consecuencia de resultar

derrotada la opcion carlista, la elaboracion de wuna nueva

84 Suplemento de la Gaceta de Madrid de 21 de Agosto.
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constitucion de la restauracion, incorporo en su seno la supresion de
los Fueros vascongados. En este caso nada se pudo hacer para
proteger el sistema tradicional, ya que como respuesta de castigo al
asimilar los conceptos de carlismo y fuerismo, y pese a que se
produjo una situacion de indefension, finalmente se puso fin a un

sistema de autogobierno histdrico.

Como consecuencia de los hechos relatados, el estado de
confusion y convulsion politica nacional era tan agudo que, en la
mafnana del 11 de febrero de 1873, se produjo la abdicacion de
Amadeo de Saboya, y la Asamblea Nacional, reunia conjuntamente
a las dos camaras legislativas, proclamando la instauracion de la |
Republica Espafola, por 258 votos contra 32, aunque sin llegar a
formular un modelo concreto de estado, ya unitario, ya federal,
posponiendo una cuestion tan importante para su toma en
consideracion por las futuras Cortes Constituyentes, quedando
nombrado como presidente del Poder Ejecutivo D. Estanislao

Figueras.

Finalmente el Proyecto de Constitucion Federal de 17 de Julio
de 1873, redactado con el impulso del presidente de gobierno Piy
Margall, no resultaba aceptable ni para los radicales, ni para los
constitucionalistas, ni tampoco resultaba del agrado de los
republicanos federales <intransigentes> que acabarian presentando
otro proyecto constitucional alternativo. El preambulo del proyecto
constitucional enunciaba algunos de los principios que resultaban
desarrollados en su articulado, primero la consolidacién de la
libertad y democracia de los ciudadanos y los poderes del estado,

también recogia en su contenido el desarrollo y vertebracion de los
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territorios atendiendo a su historia, asegurando sobre este esquema

un modelo de corte federal, como garantia de la unidad nacional.

Sin lugar a dudas la gran novedad que incorporaba el proyecto
constitucional, era la configuracion de una organizacion federal,
como resultado de un pacto del cual emergia la Nacién espafiola
integrada por <los antiguos reinos de la monarquia>. Al respecto
del nuevo marco constitucional delineado el historiador Piqueras
sefialo que “los redactores del proyecto admitian la dificultad de
realizar una division territorial que diera satisfaccion a todos y
habian optado por respetar <nuestros recuerdos histéricos y nuestras
diferencias>, punto de partida esencial que, sin embargo, no se
traducia en el reconocimiento de la voluntad soberana de las
entidades federadas, siquiera de manera provisiona o simbolica. El
proyecto habia optado por conformar los nuevos Estados sobre los
antiguos reinos de la Monarquia, dejando a sus poderes internos la
competencia de conservar o regular a su conveniencia las

provincias’es.

Indudablemente, el modelo de estado delineado por el nuevo
proyecto constitucional en base a una estructura federal para
Espafia, pero sobre el principio de ordenacion territorial entorno a
los territorios forales, resultaba enormemente atractivo y sugerente
para cualquier foralista, ya que algunos de los elementos entorno a
los cuales se formulaba el proyecto eran: la autonomia politica y

econdmico-administrativa de los Estados miembros de la

85 piqueras, José Antonio. El federalismo. La libertad protegida, la convivencia pactada. Ed.
Céatedra. Madrid 2014. pag 360.
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Federacion; la formulacion de una organizacion unitaria de los tres
territorios, con la consideracion de las propias Regiones
Vascongadas como Estado; la facultad de los Estados para redactar
su propia Constitucion politica, asi como la disposiciéon de
competencias propias por parte de los estados, no obstante pese a
lo ilusionante del proyecto, la propia coyuntura sociopolitica del
pais y de los propios territorios vascos, hicieron finalmente inviable

su consecucion y aprobacion final.

Respecto del nuevo proyecto que se encontraba en fase de
elaboracion, la posicion de division en los territorios del Pais Vasco
era muy aguda, debido a que éste se encontraba dividido entre los
partidarios de Alfonso Xl y los partidarios del pretendiente Carlos,
asi mientras el pretendiente carlista juraba los fueros de Guernica,
las Diputaciones liberales reconocian a Alfonso Xll. Finalmente con
la llegada de Alfonso XIl a Pamplona y la salida al exilio francés de
Carlos VII, se puso fin a la contienda el 28 de febrero de 1876 y con

ello se dio por concluida la contienda.

El presidente del gobierno a la sazén Antonio Canovas del
Castillo, aprobo la Ley abolitoria de 21 de Julio de 1876,
instituyendo formalmente la unidad constitucional en las tres
provincias vascas. A partir de éste momento las provincias se vieron
obligadas a pagar al Estado las contribuciones, en proporciéon a las
rentas e impuestos ordinarios y extraordinarios consignados en la

Presupuestos Generales del Estado.

Por medio de la aprobacion de la Constitucion de 30 de junio

de 1876, en la cual no se realizaron referencias a la existencia de
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los fueros, se materializo lo que en palabras de Diaz Hernandez fue
calificado como “el silencio fue muy significativo, puesto que la
omision de los derechos histéricos de las provincias vascas supuso
una puerta abierta hacia la abolicion foral’ss. Indudablemente la
ofensiva estatal contra los fueros vascos estaba claramente
explicitada y como prueba de ello, sirva sencillamente referirse a la
aprobacion de la Ley de 21 de Julio de 1876, la cual mediante sus
normas de aplicacion a todos los espafioles, hacia también sujetos
de las mismas a los habitantes de las Provincias Vascongadas,
estableciendo una norma de igualacion y homogeneizacion de los
territorios, o lo que es igual la eliminacién del reconocimiento de

los fueros.

Con la supresion de los fueros en 1876, la referencia en el
ambito politico de la foralidad disminuyo en presencia e intensidad,
pero se mantuvo perenne en la memoria de los habitantes del pueblo
vasco y se encontraba claramente incorporada en los diferentes
discursos identitarios de desigual signo. En los ultimos afios del siglo
XIX, partiendo de una sociedad reconocida como de corte y espiritu
plural, se pasa a segmentacion con adhesiones de caracter
marcadamente territorial. La convivencia y tolerancia dentro del
contexto de las lealtades compartidas, el reconocimiento y
existencia de un doble sentimiento vasco y espafiol, habian
convivido sin grandes tensiones, pero al emerger el nacionalismo
vasco sobrevino una fractura social, sobre la base de sentimientos

contrapuestos. En este contexto la configuracion de la identidad

86 Djaz Hernandez, Onésimo, “En los origenes de la autonomia vasca: la situacion politica y
administrativa de la Diputacion de Alava (1875-1900) , Ofati: Instituto Vasco de
Administracién Publica, 1995, pp. 17-18
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nacional se constituyo en uno de los pilares de referencia de la vida
del pais y resulto determinante en la apertura de una fisura en el

seno de la sociedad.

En los discursos pronunciados por Canovas en aquellas fechas,
éste puso nuevamente de manifiesto su voluntad de consolidar una
autentica unidad politica de la nacion, pero también manifesté estar
dispuesto a buscar algun mecanismo que permitiera la pervivencia
de las peculiaridades administrativas de las provincias, ya que con
ello se posibilitaba la continuidad de las formas tradicionales de

gestion.

En términos generales, la mayor parte de la opinion publica
vasca se posicionaba frontalmente contra la Ley de julio, toda vez
gue se percibia como claramente negativa para el Pais Vasco en
general, esta situacion provoco que desde las propias instituciones
se dificultara el normal funcionamiento de las mismas, mediante el
ejercicio de una resistencia pasiva. En este sentido la posicion mas
rigida era la liderada por los comisionados vizcainos que apostaban
de manera radical por el régimen foral genuino sin recortes,
mientras que Alava y Guipuzkoa, se pronunciaban de manera menos
radical, estando dispuestos a buscar puntos de encuentro y formular

algun tipo de mecanismo transaccional.

Consideracion aparte merece un destacado grupo de lideres
influyentes de la sociedad vasca, que no eran partidarios de admitir
rebaja o recorte alguno del sistema foral. La resistencia activa de
éstos influyentes personajes, se concreto en la obstaculizacion de

todas cuantas medidas fueran necesarias para implementar el nuevo
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entramado institucional, es decir, pese a la fragil posicion de las
provincias vascas, se impuso una dindmica de confrontacion y
tension con el ejecutivo que a la postre reportaria negativas

consecuencias para las provincias vascas.

Como hemos sefialado con anterioridad la resistencia de las
autoridades forales resultaba sobresaliente y manifiesta, y
precisamente como respuesta ante esa situacion de manifiesta
hostilidad, Canovas opto por fortalecer y radicalizar aln mas su
postura, lo cual le condujo a decretar la disoluciéon de las
instituciones forales en 1877, con lo cual el entramado politico-

administrativo quedo definitivamente disuelto.

En vista de los acontecimientos sefialados, todo hacia pensar
gue la cultura constitucional definitivamente se impondria al Fuero,
guedando claramente comprometida la vinculacion de la
legitimidad historica de la autonomia vasca, toda vez que la
continuidad temporal de la misma se veria inexorablemente
interrumpida y con ello quedaba implantado un sistema de gobierno

uniformidad total.

Precisamente esta situacion de tension permanente entre el
gobierno central y la sociedad vasca, motivo que en un movimiento
inesperado Canovas del Castillo, propiciara la busqueda de
encuentros y acuerdos con los sectores influyentes de la sociedad,
precisamente con el fin de disminuir el nivel de enfrentamiento.
Estas negociaciones entre el gobierno y los comisionados vascos
produjeron el Real Decreto de febrero de 1878, conocido como el

primer Concierto economico, es decir, por medio de su aprobacion
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se venia a vertebrar una suerte de nuevo régimen administrativo de
autonomia para las provincias vascas, diferenciandolo del régimen

comun del resto del territorio.

Por lo tanto, en virtud de la aprobacion del régimen del
Concierto Economico, se daba comienzo en el Pais Vasco a un nuevo
periodo para conseguir colmar de contenidos y simbolos propios la
nueva autonomia, y como consecuencia de ello, se verian reforzados
y ampliados los ambitos competencias de los que disfrutaban las

diputaciones.

De acuerdo con esto, se hace necesario precisar que debido a
la controvertida y cuestionada naturaleza juridica del concierto, asi
como al cuestionado soporte legal, se originaron numerosos
enfrentamientos entre las partes que finalmente desembocaron en
el surgimiento de nuevas reivindicaciones, preludio de un anhelo

autonomista mas elaborado.

En este contexto, no resultaba desconocido el hecho de que
mientras que el régimen foral, asentaba los principios de su
legitimidad en su propia existencia de naturaleza historica y
tradicional, el Concierto venia a constituir una especie de convenio
impulsado desde la Administracion central y por tratarse de una
medida de gracia de caracter unilateral, podia verse suprimida por

el mismo procedimiento.

Este clima de incertidumbre alumbro entre diversos sectores
politicamente heterogéneos del pais, la conveniencia de estabilizar

de una manera duradera en el marco del ordenamiento juridico la
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peculiaridad vasca, su indudable caracter excepcional y delimitar
con rigor las facultades y competencias disponibles para las

diputaciones vascas.

Precisamente en esa encrucijada historica, es donde
emergieron algunos timidos e inconsistentes planteamientos en
demanda de unién de las provincias bajo la tutela de una autoridad
Gnica y con un gobierno comudn. Las propuestas mas sobresalientes
en este sentido correspondieron a José de Orueta, quien incluso
esbozo el proyecto y su desarrollo en base a tres periodos
consecutivos con el objetivo final de conseguir la unién de las

provincias.

El primero de los periodos giraba en torno a la constitucién y
conformacion de una liga foral en 1905, el segundo hito seria la
formulacion de un Mensaje autonomista de las diputaciones en 1917
y por ultimo la celebraciéon de un Congreso de la sociedad de
Estudios Vascos en 1924, no obstante en ningun caso se puede
considerar que los sucesivos episodios, representaran en modo
alguno una propuesta seria de proyecto de autogobierno unitario, ya
gue en aquel entonces ni tan siquiera existia acuerdo sobre la

denominacion de la propia comunidad.

Las conferencias celebradas entre las tres Diputaciones en
1918, tuvieron como objetivo nombrar una comision encargada de
elaborar un programa comun para transitar hacia la reivindicacion
autonomica. No obstante se puso de manifiesto que las posiciones
no eran unanimes a favor de la defensa de la reintegracion foral.

Los representantes de Bizkaia y Guipuzkoa impulsaban la devolucion

169



del régimen foral, pero vista la resistencia del gobierno central,
éstos optaron por la presentacion de un proyecto de autonomia
sustentado en la reintegracion foral, respecto del cual la Diputacion
de Alava, se posicionaba con cautelas y reservas respecto del

proyecto de autonomia.

Hasta nuestros dias ha llegado conocimiento de varios proyectos
autonomistas, el primero fue el Proyecto de Estatuto organico de la
autonomia vasca, redactado por el senador J. Horn, Ramén de la
Sota y L. Urrengoechea. El segundo de los proyectos fue el firmado
por el diputado Vicente Fatras, denominado Proyecto de
reorganizacion autonémica de Vizcaya, y el tercero es el que fue
conocido como Proyecto de Reintegracion Foral, impulsado por los
diputados José M2 Garay e Hilario Bilbao, proponiendo Ila

recuperacion de instituciones forales y las Juntas Generales.

Finalmente en 1919 resulto tramitado y aprobado por las
Diputaciones de Bizkaia y Guipuzkoa, el proyecto de Estatuto de las
Regiones de Alava, Guipuzcoa y Vizcaya, en el se planteaba la
formula de reintegracion foral y subsidiariamente en caso de no
prosperar, se planteaba la instauracion y restablecimiento de las
instituciones forales representativas, en definitiva una formula de

resurgimiento de la tradicion foralista.

Ya en 1931, La sociedad de Estudios Vascos, fue la comisionada
por diferentes sectores sociales del pais para redactar el
anteproyecto del Estatuto General del Estado Vasco, coincidiendo
con la proclamacion de la Il Republica. El proposito planteado

consistia en elaborar un texto, que pudiera ser asumido por todas
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las sensibilidades politicas, finalmente se reunié a personalidades
de maximo nivel de la vida cultura y politica, y tras una laboriosa
tarea, vio la luz lo que quedara como paradigma de negociacion y
entendimiento y punto de referencia para los posteriores textos
estatutarios, formulando un nuevo modelo de cultura politica
constitucional, sobre la base de un autonomismo politico insertado

en el seno del modelo de Estado federal.

4.1.4 CONSIDERACIONES SOBRE LOS PROLEGOMENOS DE
LA REDACCION DEL ANTEPROYECTO DEL
ESTATUTO GENERAL DEL ESTADO VASCO.

Los trabajos de redaccion y elaboracién del anteproyecto de
Estatuto General Vasco, estuvieron notablemente condicionados e
influenciados, por el contexto politico e historico en el cual fue
redactado y obviamente no resultaron ajenos a los acontecimientos
que estaban acaeciendo tras la proclamacion de la Segunda

Republica.

Asi las cosas, el Gobierno Provisional de la Segunda Republica,
el 6 de mayo de 1931 mediante la aprobacion de un decreto,
posibilitd la creacion de una Comision Juridica Asesora, encargada
de elaborar los proyectos de ley sobre los cuales debian de deliberar

las futuras Cortes Constituyentes.

El 6 de julio de ese mismo afio, la Comisidon Juridica Asesora,
presentaba al gobierno un anteproyecto de Constitucion, inspirado

en la tradicion constitucional espafiola de 1812, 1837 y 1869, en este
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contexto los asuntos mas controvertidos y complejos de consensuar,

fueron:

e los relacionados con la estructura territorial de Estado,
formulando finalmente el principio de creacion de una entidad
autonoma para fines administrativos o politicos.

e las relaciones Iglesia-Estado, ya que se establecia el laicismo
del Estado, a la vez que se reconocia un status especial a la
Iglesia Catolica.

e el debate sobre la conveniencia de optar por el establecimiento
de un modelo de Cortes Generales de caracter bicameral o
unicameral, se inclino finalmente hacia la opcion de un modelo

bicameral.

En consecuencia los trabajos se iniciaron con la designacién de
las Cortes Constituyentes, que eligieron de entre sus miembros a
aquellos que debian de conformar la comisiéon encargada de
redactar el proyecto Constitucional, tomando como referencia el
trabajo elaborado por la Comision Juridica Asesora, que partia por
aceptar en relacion con la cuestion regional, la formula de la
autonomia y optando por el establecimiento del caracter unicameral

de las Cortes.

Como hemos sefialado con anterioridad, uno de los asuntos mas
controvertidos y polémicos fue el relativo al debate sobre la
organizacion territorial del Estado, resultado que finalmente la
propuesta de la Comision fue la eleccion del denominado “Estado
Integral”, que en palabras del presidente de la comision Jiménez de

Asua, resulto justificado mediante el siguiente pronunciamiento
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“Después del férreo, del inutil Estado unitarista espafiol, queremos
establecer un gran Estado Integral en el que son compatibles, junto
a la gran Espafa, las regiones, y haciendo posible, en ese sistema
integral, que cada una de las regiones reciba la autonomia que
merece por su grado de cultura y progreso. Unas querran quedar
unidas, otras tendran su autodeterminacion en mayor 0 menor

grado’e7.

Como consecuencia de las anteriores consideraciones, la
comision en cuestion adopto como formula operativa de trabajo
considerar que la creacion de la *“region autonoma’”, estuviera
impulsada por la iniciativa de las propias provincias, sobre la
premisa de constituir un nucleo politico-administrativo, en base a
un Estatuto de Autonomia, posibilitando con ello la creacion de sus
propias instituciones, es decir, configurando tanto un poder

ejecutivo como una asamblea legislativa.

Lo verdaderamente cierto es que, merced al disefio autondmico
pergefiado en el texto constitucional, pudieron hacerse realidad las
primeras experiencias de autogobierno, en el caso del Pais Vasco en
1936. En este nuevo contexto, obviamente surgian nuevas
expectativas, que inicialmente simbolizaban y representaban una
profunda reorganizacion del Estado, sobre la base de la distribucion
territorial del poder politico, articulando las instituciones
territoriales en torno a un sistema de autogobierno nacionalitario y

regional.

87 Diario de Sesiones, nim. 28, 27-VII1-1931
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No obstante, la materializaciébn real de esta primera
experiencia de gobierno tuvo una duracion muy corta, ya que el
estallido de la guerra civil provoco su interrupcion y la consiguiente
instauracion del sistema dictatorial, pero una vez concluido éste y
restablecido el régimen constitucional actualmente vigente,
afortunadamente el trabajo desarrollado con anterioridad permitio
la reconquista de las libertades y el avance hacia el camino del
autogobierno, sobre algunas de las solidas bases de la constitucion

republicana.

Por lo que respecta a los aspectos mas sobresalientes que
acontecieron durante la elaboracion y aprobacion del texto
estatutario, indicaremos que se establecio una primera fase en la
cual el proyecto de Estatuto debia de ser aprobado primero en
referendum por los habitantes de la regiéon autonoma y una vez
aprobado éste seria trasladado para su discusion en las Cortes, con
el objeto de confrontar especialmente aquellos preceptos
estatutarios que podrian resultar contrarios a la propia Constitucion
o0 a las leyes organicas que la desarrollan, de todo lo cual se infiere
sin género de dudas la posicion subordinada de los Estatutos

respecto del ordenamiento constitucional

En este contexto se plantea la necesidad y conveniencia de
establecer una regulacion o delimitacion competencial conforme a
la organizacion territorial del estado, por eso la comisidén considero
adecuado e idbéneo realizar una distribucién entre aquellas que
debian de ser las competencias del Estado Central y las

correspondientes a las regiones autonomas.
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El 9 de diciembre de 1931, tuvo lugar después de dos meses de
intensos debates, la votacion final del texto que fue aprobado por
las Cortes Constituyentes, siendo por tanto el primer texto
constitucional republicano que iba a disponer de vigencia efectiva,
convirtiéndose de facto en su legado politico. Buena parte de la
doctrina cientifica, coincide en sefialar que pese a tener una
vigencia temporal precaria de apenas un lustro (Diciembre de 1931
a Julio de 1936), tuvo la virtud de ser calificado como uno de los
textos mas vanguardistas y avanzados de la época y por ello ha
merecido el interés cientifico de buena parte de los

constitucionalista patrios.

En este sentido, es preciso subrayar que la Constitucion de
1931, es reconocida por haber contribuido a la instauracion de un
nuevo marco politico y constitucional, que ponia fin a un tiempo
pretérito en el que la sinergias regresivas, habian conseguido
frustrar y echar por tierra cualquier propuesta o iniciativa de
cambio, que supusiera un avance social, estableciendo de manera
solida los pilares necesarios para la modernizacion y progreso social

del pais, que dicho sea de paso buena falta le hacia.

Finalmente, el proceso politico que desemboco tras
innumerables vicisitudes en la aprobacion del que podriamos
considerar como primer Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, el 1
de octubre de 1936, se inicio con los acontecimientos que tuvieron
lugar en el afio 1931, esto es, tras la proclamacién de la segunda

Republica.
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En el momento de elaborar el proyecto estatutario, se tuvieron
presentes los experiencias precedentes y se encargo la elaboracion
del proyecto de Estatuto a la Sociedad de Estudios Vascos, por varias
razones, entre ellas, podemos resefiar que era comunmente
reconocida por ser una institucion no sospechosa de partidismos, su
prestigio en el ambito de la cultura, su reconocimiento en foros
nacionales e internacionales, su buena reputacion y porque las
personas que habitualmente colaboraban en ella eran intelectuales

de primer nivel.

La propia realidad de momento hizo aconsejable que en la
elaboracion de éste proyecto estatutario, estuviera muy presente
el anteproyecto de Estatuto, cuya elaboraciéon estuvo jalonada por
una serie de etapas repletas de polémicas, controversias y
conmociones, ya que por aquel tiempo comienzan a barruntarse

movimientos y aires de cambio politico-sociales.

Los debates previos al comienzo de los trabajos fueron muy
abiertos, asi como las propuestas examinadas, la primera de ellas
fue <formular una federacion de las regiones historicas sin perjuicio
de su autonomia interior>, la segunda seria la mejor aceptada por
la mayoria, y consistia en <la restauracion foral anterior a 1839, con
la apertura posterior de un periodo constituyente>, la tercera
opcién estaba avalada por aquellos que deseaban <una restauracion

a partir del régimen juridico vigente>.

Pero a finales de 1930 y en cumplimiento de los acuerdos
adoptados en el Congreso de Vergara, la Comision de Autonomia de

la Sociedad de Estudios Vascos, intensifica sus trabajos para obtener
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una lista definitiva de miembros de la citada comisién, entre los que
predominan los de formacidn juridica y ademas con una equilibrada

composicion provincial.

La primera reunion de trabajo de la comision tuvo lugar el 4 de
enero de 1931, coincidiendo con pleno apogeo del estado de guerra.
En este contexto tan convulso se producen numerosas
deliberaciones para decidir cual debe ser la metodologia para la
elaboracion del trabajo y finalmente se propone la creacion de
cuatro subcomisiones regionales sobre unas bases y premisas

determinadas.

Como resultado de las deliberaciones e intercambio de
opiniones entre los miembros de la comisién, se obtienen
aportaciones que resultan enriquecedoras y de gran utilidad
practica para fijar la metodologia y los objetivos a alcanzar, pero
destacaremos algunas de las realizadas por prestigioso abogado
bilbaino Ramén de Madariaga, quien propuso el abordaje del estudio
en base a cuatro ambitos diferenciados, pero interrelacionados
entre si, esto es: Cultura y Economia, Estudios Historicos, Lengua y
Derecho, precisando éste que “las materias no han de ser tratadas
ni desarrolladas en toda la plenitud que indica su hombre sino en
cuanto sea conducente a la demostracion y al reconocimiento de la
personalidad vasca en todos sus aspectos como base en que ha de
asentarse su autonomia y razon determinante a la vez de sus

relaciones y articulacién con la totalidad hispanica’ss.

88 Estornés Zubizarreta, ldoia “La construccién de una nacionalidad vasca” Cuadernos de
Seleccion- Historia-Geografica. 14. Eusko Ikaskuntza. Pag. 278.
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Madariaga propone que paralelamente a los trabajos
anteriormente sefalados, la comision elabore las bases para la
redaccion del Estatuto de Autonomia, asi como la designacion de un
organismo comun para representar y defender la posicion del Pais
Vasco, en el momento en que se produzca la oportunidad de exponer
la razon y el alcance de las aspiraciones autonémicas, en un marco
estable de convivencia en concordancia con los precedentes

historicos.

Una vez fijados los objetivos y limites del trabajo a desarrollar
y una vez concluido éste, se evidencia que el texto definitivo del
Estatuto General del Estado Vasco, incorpora en sus contenidos
tanto el texto elaborado por Ramon de Madariaga, referente al
Consejo General del Pais Vasco, como el perfilado por Francisco de
Basterra, sobre la independencia y libertad de las tres provincias
dentro de un marco comun. Especialmente significativo resulta éste
momento, toda vez que es el primero en la historia en el que
guipuzcoanos, vizcainos y alaveses se ponian de acuerdo para
recomponer el Pais Vasco y recuperar al tiempo la autonomia

perdida.

Tal y con se hemos apuntado con anterioridad, los trabajos de
la comision estuvieron presididos por una voluntad inequivoca de
busqueda de formulas conciliadoras tendentes a la transaccion, lo
cual propicio precisamente una bases solidas para el acuerdo, de
cuyo resultado es fiel reflejo la unidad plena de los comisionados, y

consecuentemente la formulaciéon de una declaracion de unidad
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politica con pleno reconocimiento de la autonomia de los

subestados.

Indudablemente, a este respecto muchos fueron los consensos
y tambien destacados los disensos, entre estos ultimos
especialmente la cuestién referida al uso del nombre de Pais Vasco
(neologismo originario de la Vasconia meridional en el siglo XIX) y la
exigencia de que la aprobacion del Estatuto General del Estado

Vasco, tuviera que producirse por medio del voto proporcional.

Como consecuencia de la convocatoria realizada por el
Gobierno de la Republica para la celebracion de Cortes
Constituyentes, la Comision se vio forzada a acelerar los trabajos
para perfilar y completar la presentacion del proyecto definitivo,
viéendose obligados a convocar con celeridad nuevas sesiones para

debatir y votar el texto definitivo.

El resultado final del trabajo de la comision, fue un articulado
en el que por primera vez en un proyecto estatutario, se afirmaba
la existencia de una identidad colectiva de etnogrupo vasco, se
instituia al Pueblo Vasco como sujeto con capacidad constituyente
y con derecho pleno de autogobierno mediante la recuperacion de

los derechos individuales y colectivos perdidos.

Especialmente sobresaliente desde el punto de vista de la
historia juridica del instituciones del Pais Vasco, resulta que el texto
presentado por la comision, estaba colmado de referencias tanto al
federalismo como a la foralidad, en su dimension interna

(instituciones propias), como en la dimension externa (instituciones
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comunes con el Estado), y pasaria asi a la historia como el primer
<arreglo foral> de la historia del Pais Vasco, posterior a la Ley de 25
de Octubre de 1839.

Como colofon a los trabajos, el proyecto final elaborado por la
Comisidn, fue entregado a los Partidos Politicos, con el propoésito de
someterlo a concienzudos analisis, como resultado de los cuales se
presentaron algunas modificaciones que venian a proponer una
mayor diferenciacion de los elementos etnocéntricos, el sentido de
soberania y la capacidad del Estado auténomo para desarrollar
relaciones no tuteladas con la Santa Sede. El resultado final fue la
aprobacion del texto por parte de todos los Partidos Politicos de

espectro politico.

Tal y como hemos sefialado con anterioridad, con las elecciones
a Cortes Constituyentes en puertas, se convoca a los ayuntamientos
vascos para acudir a una Asamblea Magna en Estella, con el objeto
de celebrar una jornada autonomista. El resultado de la asamblea
resultd decisivo, hasta el punto de enmendar el texto original del
Estatuto General del Estado Vasco, con adicciones que acrecentaban
las facultades de autogobierno en diferentes ambitos. Sobre la base
del texto estatutario original perfilado desde la Sociedad de Estudios
Vascos, cada territorio o provincia elaboro un texto propio,
incorporando sus propias premisas y preferencias, dando lugar a

varias versiones de un mismo tronco.

Resulta obvio que las tensiones y desencuentros existentes en
el seno de la sociedad vasca, tenian su correspondiente influencia

sobre los trabajos de las comisiones y por tanto habian de influir en
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el devenir politico de la misma, a este respecto la problematica mas
sobresaliente estaba relacionada con posicionamientos respecto de
la politica religiosa del Gobierno provisional. Podemos hablar de que
en el seno de la asamblea se establecieron dos bloques claramente
diferenciados y antagonicos, separados por una cuestion tan
fundamental como la autonomia en las cuestiones de la politica
religiosa, asi de un lado se encontraba el bloque republicano-

socialista y de otro el blogue la coalicién catolico-fuerista.

El electorado de la asamblea se encontraba muy dividido y
polarizado pero resulto triunfante la faccion confesional favorable
al Estatuto, pero la propuesta fue recibida con notable antipatia en
las Cortes Constituyentes, ya que la asamblea estaba compuesta por
una mayoria de representantes de izquierdas que desconfiaban de

los principios religiosos incorporados en el estatuto de Estella.

Posteriormente tras la aprobaciéon definitiva en diciembre de
1931 del texto Constitucional, se pusieron de manifiesto dos
consecuencias trascendentales, de una parte se establece que las
relaciones entre Iglesia y Estado son facultad del gobierno de la
Republica y de otro se establecian nuevos mecanismos para el
acceso a la autonomia, constituyéndose ambos en piezas claves para
hacer encallar definitivamente el Estatuto redactado por la

Sociedad de Estudios Vascos.

Hasta el momento hemos realizado un pormenorizado repaso
sobre el contexto historico y las numerosas vicisitudes acaecidas
durante la elaboracion del proyecto de estatuto, asi como los

acontecimientos ocurridos con posterioridad, por eso estamos en
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condiciones de poder aseverar que, la via contenida en el
denominado Estatuto de Estella, representaba una formula que
partiendo de unos planteamientos precedentes de historia de sus
propias instituciones, complementado por un pormenorizado
estudio y analisis de las cuestiones autondmicas y que ademas se
encontraba desprovisto de sesgos partidistas, constituyo el medio
mas adecuado para encauzar y abordar la cuestion estatutaria,
sobre la base de un autonomismo politico insertado en el seno del

modelo de Estado federal.

4.2 CORPUS ARGUMENTAL DE LOS DERECHOS FORALES EN
EL PAIS VASCO.

Vistas las precedente consideraciones, creemos que resulta
inexcusable e imperioso, es decir, absolutamente oportuno y
procedente, realizar un relato sobre los derechos histéricos desde

la perspectiva de las fuentes del Derecho.

Recordaremos a este respecto que, las fuentes del Derecho
estan constituidas por hechos o actos pasados de los cuales deriva
la creacidon, modificacion o extincién de normas juridicas, en otras
palabras, la fuente es el principio u origen de una cosa, el lugar

donde nace o se produce algo.

Se aprecia, en consecuencia que en funcién de las distintas
situaciones historias que se producen, también, los érganos de los
cuales emanan las normas que se integran en el ordenamiento

juridico (conocidos como 6rganos normativos o con facultades
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normativas), junto con multitud de factores de caracter historico,
inciden con diferente intensidad en la creacion del derecho. De lo
anteriormente expresado se desprenden, por un lado, la existencia
de fuentes del derecho en sentido material (fuentes materiales) y
por otro lado fuentes del derecho en sentido formal (fuentes

formales).

Por precisar sefialaremos que en el marco de éste trabajo de
investigacion académico sobre las instituciones politicas del Pais
Vasco, cuando nos referimos a la existencia de derechos historicos,
podemos vincularlo al concepto polivalente de fuero que fue
acufiado por Adrian Celaya Ibarra, “fuero no equivale a ley, porque
lo caracteristico del fuero es precisamente que no esta creada por
un legislador prepotente, ni siquiera impuesta por la mayoria
ocasional, sino norma que nace de repetidas experiencias de ambito
popular”s. Y seguidamente continua afirmando: ”que cuando los
diversos territorios forales se fueron incorporando a castilla, el
sistema foral constituyo la formula de equilibrio que conjugaba la
libertad y autonomia de los pueblos con la unidad necesaria en las

empresas comunes’,

No podemos estar mas de acuerdo con lo expresado por Adrian
Celaya, ya que por todo lo sefialado en el apartado anterior en
relacion con los antecedentes histéricos de las instituciones del Pais

Vasco, resulta manifiestamente cierto que posiblemente sin una

89 Celaya Ibarra, Adrian, Derecho Foral. Publicaciones de la Universidad de Deusto. Bilbao,
1984, 346 pag. 346.

90 Celaya Ibarra, Adrian, Derecho Foral. Publicaciones de la Universidad de Deusto. Bilbao,
1984, 346 pag. 346.
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formula de equilibrio como la incorporada desde el poder central,
no hubiera sido posible la autonomia y unidad del conjunto de los

territorios.

De esta manera, los regimenes juridicos disefiados por los
sistemas denominados historicos, han supuesto en definitiva, un
adelanto de lo que hoy constituyen los cuerpos legislativos
generales. Por eso tanto el legislador constituyente con el legislador
ordinario, son herederos de aquella realidad historica y su
plasmacion normativa en los codigos modernos requiere
necesariamente contemplar parametros exigentes de no vulneracion
de derechos territoriales consolidados y que han contribuido

historicamente a la vertebracion del Estado.

Por lo tanto, podemos aseverar que a la vista de la obra del
poder constituyente, no se aprecian signos ni evidentes, ni ocultos,
en relacién con posibles contradicciones entre nuestro Derecho
historico y las concepciones mas pragmaticas de los juristas del siglo
XXI, sino que el respeto y amparo de los derechos historicos de los
territorios forales, encuentra su acomodo en los ordenamientos
modernos con toda naturalidad y con las mas altas exigencias e

ideales.

Continuando con algunas de las reflexiones de Adrian Celaya,
apuntaremos que a lo largo del desarrollo de su obra, éste ha venido
defendiendo que una vez que lo foral ha quedado suficientemente
consolidado y sustentado, sefialaba lo que a su juicio constituyen
“las caracteristicas de la legislacion foral y que tiene un valor

permanente: 12 Lo foral esta en la antitesis de las posiciones de
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escuela, es el espiritu de los pueblos no contaminados por los
perjuicios de los doctores. 22 El sistema foral no es legalista y su
posicion en antidogmatica. 32 El verdadero sentido de lo foral
consiste en que las normas juridicas son auténticamente populares,
y se acomodan en cada momento a la vida social. 42 Las normas
forales son, casi siempre, de origen consuetudinario, dando
primacia a la costumbre sobre la Ley, pero esto no quita el que se
legislara de forma renovadora, como aparece repetidas veces en el
Fuero Nuevo de Vizcaya. 5% El derecho foral se concilia

perfectamente con las concepciones democraticas™ -

Nuevamente hemos de alinearnos con lo expresado, ya que
muy  acertadamente el profesor Adrian Celaya, apunta un
verdadero realismo natural en los derechos inherentes a los pueblos,
también evidencia una posicion desprovista de visiones
uniformizadoras y sobre todo muy apegadas a la realidad social y
politica del tiempo. Evidentemente el valor esencial que incorpora
el derecho foral, tanto desde el punto de vista material como
formal, es su perfecto encuadre dentro de un sistema de corte
democratico, toda vez que se acomoda con plenitud a los sistemas

de positivizacion constitucional mas avanzados.

Ademas, desde un plano filosofico, podemos referirnos a la
fuente como principio u origen de una cosa, esto es, el lugar donde
nace o se produce algo. Como complemento de lo anterior, se podria

enfatizar aun mas sobre este aspecto, a modo de criterio

91 Celaya Ibarra, Adrian, Derecho Foral. Publicaciones de la Universidad de Deusto. Bilbao,
1987, péags. 473. ISBN 84-7485-056-8.
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hermenéutico, recurriendo o utilizando la interpretacion de fuente
manejada por Claude Du Pasquier, quien mediante la referencia a
una vision metaforica de un rio sefiala “remontarse a las fuentes de
un rio es llegar al lugar en que sus aguas brotan de la tierra; de
manera semejante, inquirir la fuente de una disposicion juridica, es
buscar el sitio en que ha salido de las profundidades de la vida social
a la superficie del derecho”2. Nosotros entendemos que
afortunadamente también desde este enfoque filosofico juridico
encuentran acomodo y sentido los derechos historicos como fuente
de derecho capaz de posibilitar la integracion de los mismos en

estructuras politicas de Estado.

Se aprecia por tanto que de acuerdo con lo sefialado en los
parrafos precedentes, debemos de proponernos el reto de
profundizar si cabe aun mas, en el afianzamiento y busqueda de un
autentico corpus argumental de los derechos histéricos, y para ello
una vez mas acudiremos al auxilio de la foralidad y a través de ella
intentar encontrar una sustanciacion adecuada sobre la misma que,
arroje luz sobre el asunto, evitando el peligro de un debate con

rasgos confusos.

A lo largo del siglo XIX, el debate juridico entorno a la foralidad,
se centra béasicamente en la exégesis de los documentos
historiograficos, dejando aparcadas las interpretaciones mediante
apelaciones a mitos de épocas pretéritas. El debate central giraba
de un lado a favor del origen autdctono de los fueros del cual emana

la independencia de las instituciones vascas y otro antagonico

92 py Pasquier, Claude, citado por Garcia Maynez, Eduardo, Introduccién al estudio del
derecho, México, Ed. Porrua, 1978, pag 51.
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conforme al cual los derechos histéricos tendrian un caracter
otorgado. Ambas corriente interpretativas, conceden un contenido
desigual a la institucion, en virtud de la teoria subyacente que la

inspira.

Asi las cosas, hemos de referirnos obligatoriamente a la tesis
defendida por Pedro Novia de Salcedo, quien plenamente consciente
de la existencia de un relativismo sobre el conocimiento historico-
juridico, abunda con precision en su obra sobre el concepto de
independencia, a tenor del cual considera que “la independencia de
un estado no consiste en no tener superior, no consiste en esta o
aquella forma de gobernarse, sino en que este superior, en que ésta
o aquella forma de gobierno, sea propia y privativa suya, y no

dimanada del gobierno de otro estado’.

Obviamente, en concordancia con la teoria sefialada por Novia
de Salcedo, se puede aceptar sin reservas la posibilidad de
integracion de los diferentes derechos histéricos de los territorios
gue integran un estado, entendiendo y asumiendo la existencia de
un marco normativo superior, que a la vez permita la existencia y
pervivencia de otros codigos normativos de caracter histérico y

tradicional.

Tal y como hemos sefialado en los parrafos precedentes el
fendmeno de la foralidad o lo que viene siendo el corpus argumental

de los derechos histéricos, no ha sido contemplado de igual manera

93 Novia de Salcedo, Pedro; Defensa historica, legislativa y econdmica del Sefiorio de Vizcaya
y Provincias de Alava, Guiplzcoa, Libreria Delmas e Hijo. Bilbao, 1851.Tomo Il. Pags. 397.
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desde el plano politico y desde el punto de vista juridico. Esto se
pone claramente de manifiesto ya que podemos asegurar que en
lineas generales desde la doctrina cientifica, se ha producido una
evolucion del estudio, ya que partiendo de los mitos fundacionales
de la foralidad y su origen ancestral, se ha ido evolucionando hacia
el estudio del ordenamiento juridico politico y la historia de las

instituciones forales, junto con sus distintas visiones del poder.

Tradicionalmente se ha venido defendiendo por algunos autores
la existencia del principio de igualitarismo con eje central del
sistema politico foral instaurado en el Pais Vasco, en virtud de los
derechos forales. No obstante en investigaciones iniciadas en la
déecada de los setenta y en atencidn a la evoluciéon de la estructura
del poder derivado del sistema foral, el principio del igualitarismo
gueda bastante cuestionado, ya que algunos autores aprecian como
a partir del siglo XVIII, ésta estructura de poder presenta rasgos muy
pronunciados de oligarquizacion, es decir, se pone claramente de
manifiesto que los fueros se encuentran al servicio de la clase
economica dominante, asi lo afirma Fernandez de Pinedo, quien
sefialaba que los fueros significaban “social y politicamente, el

dominio de los notables a través de las Juntas Provinciales’ 9.

En cierto modo, la pretendida autonomia atribuible al corpus
foral, se encontraba sustentada en base a que todos los grupos que
conformar el conglomerado social, participan de una u otra manera

en las instituciones, es decir, el fuero se constituia en el pilar

94 Fernandez de Pinedo, Emiliano, Crecimiento econdmico y transformaciones sociales en el
Pais Vasco, 1100-1850, Madrid, 1974, pag 463.
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fundamental del sistema institucional. No obstante los
acontecimientos historicos, han puesto de manifiesto que tuvieron
lugar diversos episodios y pasajes de luchas de clases y luchas de
intereses mas o0 menos instrumentalizados por parte de clase
econdmica dominante, todo ello acomodado a la estrategia

econdmica de los notables como clase dominante.

En relacidon con lo expresado en el parrafo precedente, hemos
de citar a Fernandez Albaladejo, que en concordancia con la linea
argumental expuesta sefala que “De manera creciente... a medida
gue nos adentramos en el siglo XVIII, los fueros empezaron a
convertirse en referente por antonomasia de esta comunidad. A lo
largo de un proceso..., los fueros devinieron en algo mas complejo
gue un simple instrumento de la clase dominante. Si bien
diversamente invocado por los miembros de la comunidad (el
gobierno del fuero) era algo mas en lo que el conjunto de esta
comunidad creia, ya que mas alld de su dimension positiva,
constituian la legitimacion moral de la comunidad”e. Lo indicado
viene a ratificar que la sociedad vasca de la época, vive rodeada de
innumerables tensiones y litigios entre las diferentes clases sociales,
pero a pesar de ello se mantiene un equilibrio y respeto a las
instituciones comunes que pone en valor el caracter supremo del
principio de sumision al fuero en relacion con las normas de

organizacion politica de la sociedad vasca.

95 Fernandez Albaladejo, Pablo, El Pais Vasco, Algunas consideraciones sobre sus mas reciente
historiografia. Espafa en el Siglo XVIII. Barcelona Critica, 1985. Pag. 561
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No obstante, tampoco podemos ignorar que en buena medida
la razon de algunos de estos litigios de clases, radicaba en que los
hombres y mujeres estaban adscritos por vinculos de pertenencia a
formaciones colectivas de diversa indole, algunas de caracter legal.
Asi, es como se vienen a configurar los diferentes cuerpos sociales 0
comunidades territoriales, destacando como cuerpo social por
excelencia, la casa, seguido del pueblo, la ciudad, la provinciay por
ualtimo el reino. O bien las comunidades organizadas alrededor del
trabajo sobre la base de una actividad como los gremios de
artesanos, corporaciones de comerciantes, o las comunidades
religiosas, con parroquias, cofradias, conventos y érdenes religiosas.
Indudablemente cada colectivo tenia intereses diferentes y esa
situacion producia inevitablemente tensiones y enfrentamientos ya
que cada grupo buscaba la situacion mas favorable para sus

intereses.

En efecto, la mayor parte de la literatura cientifica, coincide
en reconocer que por medio de estos cuerpos sociales se impulsaron
activamente tanto individual como colectivamente, el cambio social
y politico, siguiendo cada uno de ellos sus propias estrategias y
adaptandose a los contextos cambiantes que en cada momento iban

apareciendo tanto en el plano juridico, como politico.

Podriamos sefalar por tanto que la cohesion social organizada
en base al fuero, encontraba realmente soporte y sustento sobre el
propio entramado politico foral, precisamente a este respecto se
posicionaba Juan Jose Laborda, seflalando que a su entender “la

cohesion social obedece a la continuidad de sistemas de
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organizacion originariamente anteriores%. Es decir, lo que el autor
refiere basicamente es que, la aceptacion del marco de la foralidad,
no fue sino la respuesta a la necesidad de adaptacion para lograr
mantener sus instituciones, dandose de facto una convivencia y
participacion en la gestion de las instituciones, tanto de las
comunidades campesinas como de las elites de notables, ya que
precisamente la precariedad de los cimientos del sistema, obligaba
a ambos a realizar cesiones y concesiones en relacion con sus

intereses particulares.

En este analisis de la realidad foral en el que se alunan tanto
elementos econdmicos, politicos y sociales, resulta ineludible
reconocer que en algunos momentos criticos se produjo la ruptura
de ese equilibrio del orden tradicional, pero esto no impidié que en
virtud de la aplicacion de los principios, usos y costumbres recogidos
en el Fuero, fuera posible la composicion de las instituciones para
orientar sus objetivos hacia la gobernanza de los intereses comunes

de la sociedad.

Estos aspectos finales resultan de interés ya que ponen de
manifiesto que pese a las diferencias que pudieran emerger sobre
asuntos puntuales, existia un verdadero nexo de union,
representado por un espiritu de empoderamiento impulsado por la
voluntad inequivoca de participar en sus instituciones y tomar de

primera mano decisiones sobre las cuestiones que afectan a la vida

96 Laborda, J.J. El arranque de un largo protagonismo; la recuperacion comercial de Vizcaya
a comienzos del siglo XVIII. Saioak, 2, 1978, pag., 160-163
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de las personas, ya que estas se situaban en un plano por encima de

los disensos.

4.2.1 LA DEFENSA DE LA SINGULARIDAD FORAL DE LOS
DERECHOS HISTORICOS.

Nos vamos a introducir en el analisis de ésta espinosa cuestion,
sefalando lo que pusiera de manifiesto Federico De Castro, quien
consideraba que los Derechos Forales representaban una clara
singularidad dentro del Ordenamiento Juridico Espafiol,
atribuyéndole en consecuencia un caracter de legislacion

excepcional.

Precisamente basandose en la primitiva redaccion del Codigo
Civil, cabe considerar su naturaleza de Derecho local o particular e
incluso provisional ya que se establecia que ‘“en las provincias o
territorios en que subsiste el Derecho Foral lo conservaran por

ahora™.

Sin embargo la doctrina mayoritaria no comparte esta tesis de
Federico de Castro, ya que a la luz de la exposicion de motivos de
la Carta Magna, junto con lo sefiala expresamente en su titulo
preliminar de la reforma del Cédigo Civil de 1974, los derechos
forales en ningun caso se pueden considerar como figuras juridicas
con formas privilegiadas o residuos personalistas de normas

anacronicas y en consecuencia los considera como “el verdadero y
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actual reflejo juridico de realidades perceptibles en nuestro propio

modo de ser y existir colectivos™?".

Superadas por tanto algunas de las posiciones mas radicales
como la expresada anteriormente, resulta ineludible sefalar que
buena parte de la doctrina cientifica entiende que los Derechos
Forales estan instituidos por “el integrado de las diversas normas
de derecho privado que, excluyendo el Codigo Civil, rigen en
determinadas regiones que tuvieron, siglos atras, independencia

legislativa y politica”.

No obstante, la singularidad referida como en cualquier otro
ambito de los estudios de los derechos histéricos, no resulta ser un
asunto libre de puntos de vista divergentes, cuando no antagonicos,
en consecuencia dicha singularidad resulta aceptada y admitida por

algunos y negada vehementemente por otros.

En nuestra opinion, una nota destacable en relacion con el
atributo de la singularidad de los fueros es la seialada por el
profesor Celaya, quien considera que se trata de “una formula de
Gobierno muy compleja, que mantienen un equilibrio dificil y a cada
paso tiene que adaptarse y acomodarse a las circunstancias nuevas”
%, Sin duda se trata de un enfoque muy abierto y con un nivel de
abstraccion amplio, pero que no obstante permite una traslacion

concreta a la realidad institucional de la edad contemporanea,

97 Decreto 1836/1974, de 31 de mayo, por el que se sanciona con fuerza de Ley el texto
articulado del titulo preliminar del Cédigo Civil. Duodécima.

98 castell6 Arreché, J.M. Jornadas de estudios sobre la actualizacién de los Derechos Historicos
Vascos, 1986, pag.54.
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sobre la base del reconocimiento de una realidad juridica de

profundo calado institucional y juridico.

Resulta méas que evidente a través de nuestros textos
normativos y constitucionales que la singularidad de la foralidad
publica de los territorios vacos, se ha mantenido como una
constante historica, segun pone de manifiesto el profesor Monreal
en su obra, cuando sefala refiriendose a las provincias vascas “que
fueron los Unicos territorios peninsulares de la Monarquia Hispanica
gue conservaron las instituciones politico-administrativas propias de

la etapa anterior”.

Precisamente por ello podemos afirmar con bastante
certidumbre, que otro de los elementos que coadyuvaron a la
construccion de la singularidad de los derechos forales, es el hecho
de que los territorios que componian el Pais Vasco, fueron los Unicos
territorios peninsulares de la corona que preservaron las
instituciones politico-administrativas, tal y como hemos sefialado y
en virtud de la redaccién recogida en los Decretos de Nueva Planta
“las Provincias Vascas se convierten en una isla politica en Espafia,

en las llamadas provincias exentas” 10,

No obstante, buena parte de la doctrina cientifica, considera
gue los regimenes forales no representan una singularidad exclusiva

del pais vasco, sino que también otros pueblos de la peninsula

99 Monreal, Gregorio, Entidad y problemas de la cuestiéon de los derechos histéricos vascos,
Bilbao, 1986, pag 52.

100 Monreal, Gregorio, Entidad y problemas de la cuestién de los derechos histéricos vascos,
Bilbao, 1986, pag 59.
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dispusieron de ellos en tiempos pretéritos, y por lo que respecta
particularmente al entramado institucional vasco, un rasgo
distintivo con respecto al resto, es que éstos han sido reivindicados
y defendidos, con mayor intensidad y en consecuencia su
permanencia historica a llegado hasta nuestros dias, inserta aunque

con matices en los respectivos ordenamientos de ambito nacional.

De lo expresado en el parrafo precedente podemos inferir, que
la decidida voluntad de autogobierno de la colectividad de las
provincias vascas, constituyo sin lugar a dudas el nucleo principal
del espiritu de los cuerpos sociales y politicos de la época, que
posibilitaron la supervivencia del sistema a pesar de que las

circunstancias resultaban tan cambiantes como adversas.

A todo ello podemos afadir que, una posible comprension cabal
de los derechos forales, es la que se alumbra tras la idea de que
estos representan en sus diferentes variantes un cualificado
exponente de la dimension constitucional del fuero, en su condicion
de “ancient constitution’t provincial asentada sobre los principios
de costumbre, continuidad y equilibrio, constituyéndose en
verdadera garantia contra los intentos de ruptura de un
ordenamiento tradicional, entendido como una economia moral de
los derechos forales, que se consagra como pilar basico de
empoderamiento politico como garantia para la supervivencia y

equilibrio comunitario.

101 «Ancient constitucion”, es la teoria politica utilizada en el siglo XVII en Inglaterra, para
oponer la vigencia de la Ley Comun, en su condicion de continuidad juridica arraigada en un
territorio, frente a determinadas prerrogativas reales.
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Debemos no obstante relativizar una afirmacion tan profunda e
intensa como la enunciada en el parrafo precedente sefialando que,
la apelacion y aceptacion de una supuesta “ancient constitucion™,
se fundamenta en el intento de proyectar sobre el conjunto del
acervo legislativo y normativo un velo de venerable institucion cuya
naturaleza y rango superior, la sitda en una posicion preeminente y
privilegiada frente al resto, cuando desde un enfoque teleoldgico no
representa sino una costumbre del lugar, originaria de tiempos

inmemoriales.

Consecuentemente todo ello ha de ponerse en relacion con la
idea de vertebracion de una nacidon compuesta por territorios muy
heterogéneos y singularidades histoéricas diferenciadas, por lo cual
se requiere que el legislador plenipotenciario adopte las formulas
de gobernanza adecuadas que hagan posible el ejercicio del poder
en las instituciones mas préximas al ciudadano y que ademas su

participacion en las mismas sea una realidad y no un desideratum.

No podemos obviar que a tenor de lo afirmado, puede con
facilidad deslizarse la sospecha de que las constantes y reiteradas
referencias al pasado sirven para enmascarar narrativas orientadas
a justificar determinados discursos del presente. Es decir, los
acontecimientos y referencias historicas pasan a convertirse en
argumentos en virtud de los cuales edificar un enfoque politico o
juridico concreto, en orden a justificar la implantacion de un
determinado sistema de distribucion del poder territorial,
aceptando el reconocimiento y amparo de instituciones juridicas

pretéritas.
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En obligado sefialar que al margen de las posturas encuadradas
en la linea de pensamiento favorables a considerar la singularidad
de la institucion, destacaremos otras que sefialan puntos de vista
divergentes, asi Tomas Ramon Fernandez, destaca como
excepcional de los fueros que “no ha sido nunca su contenido
concreto, ni sus instituciones, que a veces han cambiado de forma
radical en un determinado momento...Tampoco radica su
singularidad en el origen autonomo de sus normas, muchas de las
cuales son heteronomas en cuanto producidas desde fuera del
sistema...””102, Este autor se posiciona frontalmente en contra de una
realidad histérica, tanto politica como administrativa, con
argumentos amparados en la fuente de produccion de las normas o
en la eventual modificacion que las mismas han tenido a lo largo de
los tiempos, lo cual nos resulta un argumento bastante pobre, ya
gue en muchos casos esa misma consideracion podria ser referida a

los cambios de orden politico en el panorama del Estado.

Con el proposito de analizar en profundidad la existencia o no
de una autentica singularidad de los derecho forales, resulta
ineludible realizar una resefia cronologica, en virtud de la cual
situaremos en nuestro retrovisor la coyuntura politica del siglo XVIII,
momento en el cual la monarquia alcanzo la plenitud de su poder y
de ello deriva, la aprobacion de los Decretos de Nueva Planta, que
significo la puesta en pie de una profunda transformacion politica y
administrativa de los territorios, sobre la base de una estructura

unitaria y centralizada, pero que integraba ademas un régimen

102 Ferpandez Rodriguez, Tomas Ramon, Los derechos historicos de los Territorios Forales.
Bases Constitucionales y Estatutarias de la administracién foral vasca, Madrid, 1985, pag 46.
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peculiar en su entramado institucional, en virtud del cual los
territorios forales pasan a ser catalogados en el @mbito de la Corona
como ““provincias exentas” y convirtiéndose de facto en regimenes

privilegiados.

Resulta incuestionable que las provincias vascongadas gozaban
de peculiaridades politico-administrativas y precisamente estas
notas de singularidad posibilito que el sistema institucional fuera
tildado por algunos como el principio del germen de la
desmembracion del estado, resultando a sazon destacables las
lineas reflejadas por Jose Canga Argielles, en relacion con las
provincias exentas, “este nombre llevan las de Navarra, Vizcaya,
Alava y Guipuzcoa, conocidas con el de vascongadas: porque regidas
por fueros particulares no pagan las contribuciones reales que las
demas... no acuden con soldados al ejército ni con levas a la marina;
no sufre el peso de los multiplicados impuestos que satisfacen los
demas; pagan una cantidad alzada, que ellos acuerdan como
donativo; se imponen los tributos, se los reparten y aplican a los
objetivos que en la junta de provincia reputan convenientes: no

tienen aduanas, ni estanco de sal, ni papel sellado; ni alcabalas™ 103,

Lo cierto es que las relaciones de las provincias vascongadas
con la monarquia se caracterizaron por la dualidad entre la
complejidad e incomodidad y el equilibrio. Como ya hemos sefialado
con anterioridad la interaccion entre el nuevo modelo institucional
formulado y la aceptacion de los privilegios de los territorios forales,

generd una dialéctica institucional de considerable tension, en la

103 Canga Arguelles, José; Diccionario de Hacienda. Tomo Il, Madrid, 1834, pags., 461-462.
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gue esencialmente se respiraba un ambiente de busqueda de
compromisos y colaboraciones entre ambas instancias, no exentos
de tensiones y momentos criticos, con amenazas de ruptura y un
riesgo permanente por la posibilidad de una eventual y subita

imposicion implacable del poder central.

Este contexto fue cuidadosamente rentabilizado y aprovechado
por las elites provinciales para apuntalar la existencia de una cultura
de lo foral, como paradigma y soporte basico para predicar la
intangibilidad del fuero, poniendo con ello limites y obstaculos para

el posible reconocimiento de autoridades ajenas al sistema foral.

4.2.2 LA EVOLUCION Y MADUREZ DE LOS DERECHOQOS
FORALES.

La evolucion de los Derechos Forales discurre de manera
paralela a la contraposicion que parte de la ciencia juridica realiza
entre Derecho comin o General valido para todo el territorio de
Espafia y el Derecho Foral o Particular vinculado con un territorio

concreto.

Sin duda a lo largo del recorrido histérico juridico de la
institucion, nos encontramos con periodos de luces y sombras, con
un ritmo desigual en su observancia y aplicacion, lo cual dificulta la
realizacion de una analisis lineal de la institucion y por ello resulta
mas adecuado su abordaje desde el punto de vista analitico,
mediante la caracterizacion de algunos de los elementos

diferenciales puestos de manifiesto por la literatura cientifica.
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De esta manera, sefialaremos en primer lugar que la foralidad
se encuentra intimamente ensamblada con la temporalidad, ya que
ésta adquiere un contenido disimil, en virtud el tiempo cronoldgico
en el que se encuadra. Por eso partiremos en éste analisis por
indicar lo sefialado por Galindez, para quien el fuero *“viene a
significar en lengua castellana privilegio, franquicia o exencién que
se concede a una determinada localidad o poblacion’04, no obstante
no es ese el sentido que debemos de atribuirle al concepto a la luz

del significado que éste tiene en el Derecho Vasco.

Por lo tanto conforme al significado atribuible desde la visidon
del Derecho Vasco, podemos considerar que el fuero no simboliza
un privilegio, ni una excepcion, sino que adquiere rango y categoria
de norma general. Es decir, desde un punto de vista extenso
representa la maxima expresion de la organizacién juridica de los
territorios vascos, siendo esencialmente un derecho de caracter
consuetudinario, hasta la llegada del siglo Xlll, en que comenzaron
las primeras recopilaciones escritas, esto es, la positivizacion de las

normas juridicas.

Dicho lo cual y una vez evidenciada y constatada la labor de
codificacion del derecho vasco, se abre una nueva etapa que
Galindez, califica como “un murallon que cerca la fuerza juridica
creadora del pueblo, adquiriendo, de esta forma, la costumbre una

rigidez pétrea contraria a la libertad de accion originaria” 105, es

104 Galindez, Jesus, El derecho Vasco, Ekin. Buenos Aires, 1945 pags 25-26.
105 Galindez, Jesus, El derecho Vasco, Ekin. Buenos Aires, 1945 pags 18-19
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decir, de alguna manera vincula la labor codificadora con una
situacion de letargo e inmovilismo, en la cual la Gnica labor de los

organos de gobierno se circunscribe a las recopilaciones.

Otros acreditados autores también han analizado aspectos
relativos a la madurez y solidez de las instituciones forales, asi
Benjamin Gonzalez Alonso, ha llegado a afirmar que los fueros
representan la “incapacidad para ofrecer respuestas validas, asi
como su debilidad”, asi como “la dificultad de cohonestar la
observancia estricta de un régimen medieval con soluciones de

cuestiones insospechadas siglos atras’10s,

El propio Adrian Celaya lIbarra, en alguno de sus estudios, ha
sostenido la idea de que “el extenso patrimonio juridico vasco,
elaborado con esmero durante la Edad Media, experimenta un
declive estrepitoso en los albores de la Edad Moderna, y nos
encontramos con que presenta caracteres de esclerosis y un estado
agonico, debido fundamentalmente a la carencia de actividad
legislativa de las instituciones vascas tras la abolicion foral07.
Precisamente de ésta inactividad aludida por Celaya, nacieron
algunos de los importantes problemas que lastraron el desarrollo del
derecho vasco y que finalmente provoco la falta de actualizacion de
corpus normativo vasco. Consecuentemente en esta coyuntura de
inactividad legislativa y por lo tanto normativa, lastraba la
obtencion de soluciones normativas para atender las necesidades de

los miembros de la colectividad, viéndose necesariamente abocados

106 Gonzalez Alonso, Bejamin, Sobre el Estado y la Administracion de la Corrona de Castilla
en el Antiguo Régimen, Madrid, 1981, pags, 257

107 cCelaya Ibarra, A. Boletin de la Academia Vasca de Derecho. 2005, n°6, pag.73.
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a recurrir de manera supletoria a las disposiciones del derecho

castellano.

Sin duda, son innumerables las dudas e interrogantes que
palpitan y se nos plantean verdaderamente en relacion con la
madurez de los derechos forales de las épocas pretéritas y este
orden de cosas nos fuerza a realizar el analisis de la institucion
desde un enfoque mas dinamico en el tiempo y consecuentemente
cohonestado con la realidad de nuestro derecho patrio y el propio

devenir de los cambios politicos de cada momento.

Para poder contraponer de manera irrefutable la verdadera
naturaleza e identidad de los derechos forales, frente a algunas
opiniones postuladas por los autores anteriormente sefalados, baste
citar el contenido del Fuero Nuevo de 1536, en cuyo preambulo
leemos “autos de la Junta sobre la ordenacién del Fuero, en el Fuero
Viejo de 1452, se escribieron muchas cosas, que la presente no hay
necesidad de ellas, y otras, que de la misma manera segun el curso
del tiempo, y experiencia, estan superfluas, y no se platican; y
otras, que la presente son necesarias para la paz, e sosiego de la
tierra, e buena administracion de la Justicia, se dexaron de escribir

en el dicho Fuero, y se uso, e platica por uso, y costumbre” 108,

En este sentido interpretativo sobre el reconocimiento de la
madurez y vitalidad de los derechos forales, se viene a manifestar

por parte de Tomas Ramén Fernandez, que “los fueros no son ni han

108 celaya, Adrian, Fuero Nuevo de Vizcaya, Durango 1976, pags.18
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sido nunca un cuerpo de normas fijo e inmutable”9, afirmacion con
la que inevitablemente hemos de estar de acuerdo, toda vez que un
elemento distintivo del derecho vasco, ha sido su caracter
cambiante y adaptativo segun las diferentes vicisitudes tanto
politicas como econdmicas del tiempo en el que se inserta, ya que
de lo contrario su supervivencia hubiera resultado inviable, es decir,
lo que se pone de manifiesto es la singular capacidad del derecho
foral, para adaptarse y responder a las necesidades de los habitantes

de sus territorios.

Precisamente con esta misma conclusion de alinea el
pensamiento del profesor Adrian Celaya, quien subraya en algunos
de sus trabajos, la capacidad demostrada en su conjunto por el
sistema foral para acomodarse y acompasarse al ritmo del
funcionamiento real que en cada etapa de la historia ha estado
vigente, contribuyendo de manera inequivoca a la vertebracion

politica e institucional de las comunidades.

Ahora bien, si como hemos dicho, por medio de las diversas
cuestiones planteadas en relacion con la madurez y dinamismo del
derecho foral, nos conducen a sefalar que tanto las sociedades
predecesoras a la nuestra, como la nuestra propiamente dicha, se
desarrollan  rodeadas de  conocimientos que  avanzan
incesantemente y evolucionan con inusitada rapidez, lo cual
favorece el establecimiento de nuevos marcos teéricos de reflexion

cientifica que fomentan el desarrollo constante y divergente del

109 Fernandez Rodriguez, Tomas Ramon, Los derechos histéricos de los Territorios Forales.
Bases Constitucionales y Estatutarias de la administracion foral vasca, Madrid, 1985, pag. 52.
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conocimiento. Por todo ello conforme al repaso realizado respecto
de la madurez de los derechos forales, es importante sefialar que
partiendo de determinados esquemas interpretativos es posible
avanzar hacia un conocimiento mas omnicomprensivo de una

realidad juridica concreta como es el caso del derecho foral.

Posiblemente Gregorio Monreal, sea al autor que con mejor
atino ha sabido observar en toda su extension y transversalidad los
derechos forales, superando por tanto la vision fosilizada y agénica
del fuero, sefialada por otros autores. Frente a esas posturas
cargadas de antagonismos insalvables, éste autor aporta una vision
mas audaz sobre una foralidad mas dinamica y en constante
evolucion, considerando que la foralidad esta integrada por un
conjunto diverso y plural de elementos, que incorporan desde el
derecho escrito del bajo Medievo, pasando por las disposiciones de
la Edad Moderna, al derecho consuetudinario y las propias
actuaciones del gobierno central, en definitiva una amalgama de
inputs, que contribuyen a la revitalizacion del derecho foral, en el

marco general del ordenamiento juridico espafiol.

Con todos estos elementos adecuadamente conjugados, se
ponen unas solidas bases y fundamentos para abandonar esa lectura
restrictiva y maniquea de la foralidad, vinculada y asociada
exclusivamente con el Fuero escrito, aportando una vision mas
actual y abierta de los diversos elementos constitutivos del hecho

foral, pero sin duda el debate continuara abierto.

Situandonos, en la realidad correspondiente a la primera mitad

del siglo XIX, debemos de evidenciar la existencia de una manifiesta
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tension dialéctica e institucional entre el modelo representado por
el Estado Constitucional y el propio del sistema foral, que
finalmente desemboca en la desaparicion de tres de las instituciones
claves representativas de la foralidad (pase foral, la administracion

de justicia y las aduanas).

En ese momento los representantes del fuerismo vasco, se
decantaban por la busqueda de una concepcion del Estado
fundamentado en la pluralidad y el respeto a la identidad de las
distintas partes integrantes del estado, sin plantear
posicionamientos extremos que cuestionaran la unidad
constitucional. Podriamos hablar por tanto de que se produce una
verdadera revolucién y renovacion en la reformulacion de los
argumentos esgrimidos hasta el momento en la salvaguarda de las
peculiaridades vascas, especialmente adaptadas a la vista de las

nuevas realidades politicas y constitucionales.

Las corrientes fueristas obviamente hacian bandera y tragedia
de las libertades perdidas, pese a que algunas de ellas estuvieran
sustentadas en la defensa y mantenimiento de privilegios para
grupos muy exclusivos, razon por la cual una buena parte de la
poblacion vasca no veia con demasiados malos ojos la nueva
situacion, toda vez que de facto representaba una nueva situacion
que, posibilitaba una transformacion socio-politica tendente a
disminuir la brecha de las desigualdades sociales del pais y que con
frecuencia hacia un verdadero ejercicio de autismo frente a los

problemas de una parte importante de la poblacion.
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Paradojicamente y al contrario de lo que pudiera parecer, a
pesar de la adversidad que representaba en primera instancia la
perdida de estas instituciones singulares, el profesor Monreal
considera que las instituciones experimentaron como consecuencia
de esta situacion un desarrollo y progreso importantes que
cristalizaria posteriormente en “la creacion de un Estado vasco

carlista durante la segunda guerra civil110,

A tenor de las anteriores consideraciones, podemos sefalar que
estamos en presencia de un sistema institucional acorde a los
tiempos y que se acomoda al ritmo del momento histérico en el cual
se inserta, toda vez que lejos de representar un recuerdo de un
sistema anterior, se instituye en el germen real de una linea de
continuidad y desarrollo de un régimen foral como expresion

maxima de la voluntad de un pueblo.

En tal sentido podemos apuntar que a finales del siglo XIX,
tienen lugar una suerte de acontecimientos politicos que,
posibilitarian y favorecerian de manera notable lo que podriamos
catalogar como renacimiento de los derechos forales y durante el
cual se producen diversos avances en éste ambito, y que
especialmente con el impulso de los movimientos nacionalistas
culmina en el proceso estatutario de la década de los treinta del

siglo XX.

110 Monreal, Gregorio, Entidad y problemas de la cuestién de los derechos histéricos vascos,
Bilbao, 1986 , pag 66
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4.3  VIGENCIA DE LOS DERECHOS FORALES SEGUN EL
PRINCIPIO PACTICIO.

Ciertamente, desde una consideracion en abstracto se aprecia
que un determinado marco constitucional puede posibilitar la
existencia de los més diversos modelos o sistemas de integracion de
los territorios, incluso pasando por el reconocimiento de los
derechos historicos preexistentes, como elemento de conformacion

de una voluntad de estado plurinacional.

En verdad la vigencia de los derechos forales podemos
considerarla como un atributo accidental, cuya proyeccion se
aprecia mejor cuando nos referimos comunmente a “derecho
vigente”, porque entonces ese caracter adjetivo alusivo a su
vigencia adquiere la relevancia y significacion que le corresponde.
Es cierto, empero, que la vigencia de la norma no es un acto
autonomo, sino que se encuentra vinculada con un acto politico del
gobernante, cuando se trata de leyes, o bien de un conjunto de
fendmenos sociales en el caso de las costumbre juridicas, y en

ocasiones a decisiones preferentemente de cortes supremas.

Ahora bien, el hecho de que un determinado régimen juridico
pierda eventualmente vigencia temporal, no le substrae de su
identidad como derecho; esta situacion solo representa una realidad
de hecho en virtud de la cual no puede ser invocado en el orden
formal y particularmente ante la jurisdiccion respectiva y que por
supuesto no otorga titulo, pero en cualquier caso con ese limitado

alcance procedimental.
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Pero, incluso en el supuesto de que en un determinado régimen
juridico no se encuentre circunstancialmente vigente, no resulta
extrafio que aun resultando contrario o incluso antagonico con el
vigente, pueda desarrollar una funcion hermenéutica en relacion
con un determinado estatuto juridico vigente, ya que por medio de
su analisis se puede comprender de forma mas adecuada éste,

cuando se contrapone con el derecho anterior.

En todo caso, en el supuesto de existencia de un derecho que
no se encuentra vigente, resulta obvio que éste no puede servir
como fundamento para argumentar una intentio en ningun orden
jurisdiccional, pero indudablemente si puede tener virtualidad para
ser utilizado como soporte operativo con el propdésito anteriormente

expuesto.

Bosquejado al menos parte del devenir evolutivo de los
regimenes juridicos historicos y la vigencia de los mismos,
seguramente podemos aventurarnos y realizar un esfuerzo para

extraer alguna conclusion.

De acuerdo con esto, sefialaremos que es comunmente
aceptado por buena parte de la literatura cientifica que no se hace
necesario comenzar un nuevo y probablemente estéril debate en
relacién con la vigencia de pretéritos regimenes juridicos, por ser
un debate doctrinal ampliamente superado, no obstante lo cual, es
prudente apuntar que precisamente esa dogmatica pasada nos

proporciona la perspectiva adecuada para la compresion de los
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ordenes presentes, siendo por tanto absolutamente necesario y

congruente su estudio.

Nos remontaremos a un punto muy remoto, para sefalar el
pueblo romano fue un pueblo excepcionalmente dotado para el
conocimiento y solucién de los problemas de convivencia, relaciones
sociales e institucionales entre los hombres, conocimiento que
elevaron a la categoria de ciencia, fundando un sistema que no
podia menos que pervivir, lo mismo que han pervivido el silogismo
de Aristoteles, la geometria de Euclides o la fisica de Arquimedes,
en consonancia con ésta tradicion romana y aristotélica, los
derechos historicos de los pueblos adquieren relevancia y
protagonismo, precisamente como solucion para articular espacios
de convivencia en las relaciones sociales y juridicas entre los
pueblos que integran parte de un mismo territorio nacional, es
decir, se posibilita la busqueda de puntos de equilibrio y
compromiso entre elementos que consustancialmente han sido
antagonicos a lo largo de la historia de la civilizacion: diversidad y

unidad.

Por lo tanto una consecuencia concordante con lo expresado en
el parrafo anterior, nos lleva a la consideracion de que el Derecho
Foral inserto en el marco constitucional moderno, representa una
formula de pacto entre diferentes que permite la incardinacion de
éste, en virtud de la suscripcion de un contrato en el cual se pone
de manifiesto un compromiso cierto y una unién de voluntades entre
las partes. Este marco de acuerdo representa para una de las partes
una reciprocidad de dar o ceder en algo para recibir algo a cambio,

e incluso entendido como. Esto nos lleva a considerar que las dos
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partes del contrato que intervienen en la negociacion aceptan y
comparten una coincidencia afin en torno a metas comunes y

superiores a las privativas de cada una de las partes contratantes.

Indudablemente es en el inicio mismo de los procesos
constituyentes, donde se puede insertar de forma prudente la
voluntad de llegar a un acuerdo o pacto de partes, ya que la propia
realidad factica nos sitta de forma obligada en el frontispicio de la
nociéon clasica del poder constituyente de sentido unilateral e
incondicionada, como solucion para posibilitar una respuesta
institucional adaptada a la realidad del contexto historico-politico.
Por ello, los derechos forales deben de ser considerados a la luz del
principio pactico, dentro del marco constitucional como resultado
trasunto del proceso de construccion de un nuevo orden de

convivencia plural.

Desde la perspectiva de la integracion de los derechos forales
en el ambito constitucional y la vigencia de los mismos, sefialaremos
gue de la mano del principio pacticio, debemos de poner de
manifiesto una realidad incontestable, como es que necesariamente
este esfuerzo de transaccion y pacto se ha de insertar en el marco
del derecho sustantivo positivizado. En verdad, nos debemos de
esforzar por comprender que unicamente desde la aceptacion de
instrumentos normativos de primer orden, ha sido posible concebir
y vertebrar una sociedad plural y avanzada, que respete las
diferencias y las haga posibles en un marco de convivencia, ya que
gracias a la plataforma que a proporcionado el trampolin

constitucional han sido posibles los hitos y acontecimientos
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historicos en el orden legislativo, para responder y replicar a las

necesidades facticas que cada momento histérico a demandado.

Propiamente la categoria juridica de ley paccionada no resulta
en absoluto extrafia o novedosa en la ciencia juridica, ya que ésta
es una constante desde el Antiguo Régimen hasta nuestros dias, lo
cual pone de relieve de forma simultanea, tanto su vigencia como

la propia naturaleza

A juicio de algunos autores, mediante la articulaciéon de un
determinado marco de autonomia territorial sustentado en una
union de voluntades, se instituye una suerte de pacto, a tenor del
cual se puede combinar una determinada unidad con una
determinada diversidad o pluralismo interno de los ciudadanos. En
efecto como resultado trasunto de los distintos avatares de la
historia, que se han ido modelando con el paso del tiempo emergen
marcos de convivencia y autonomia de poder territorial, en virtud
de acuerdos con el poder central que permiten mantener vivas las
instituciones de autogobierno y con ello favorecen la subsistencia
de un empoderamiento de los ciudadanos en la gestion de los

intereses de caracter colectivo.

En concordancia con ello, debemos afirmar que el conjunto de
derechos fundamentales recogidos y amparados en los textos
constitucionales, se revelan como instituciones que a la propia
Constitucion preceden y en ella se subsumen, estando integradas
por realidades cuya existencia, no puede entenderse
exclusivamente como acto de la voluntad de un poder constituyente

ni tampoco en virtud de una disposicién constitucional. En este
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sentido, también se puede sefialar que los derechos humanos tienen
también una vigencia originariamente anterior y ajena a la propia
Constituciéon, aunque se encuentran contemplados, reconocidos y
garantizados formalmente en su ejercicio por medio del texto de la
ley fundamental.

Ahora bien, podemos considerar tal y como propugnaba parte
de la literatura cientifica que los derechos forales y/o historicos
existen antes y al margen de la Constitucion, puesto que su respeto
y amparo, se produce como consecuencia de su preexistencia en el
ambito normativo. Ese ambito normativo se encuentra
especialmente caracterizado por una incesante adaptacion a las
circunstancias cambiantes, con una novacion permanente de sus
instituciones, organos de autogobierno, competencias, regimenes
politicos y administrativos, contribuyendo en su conjunto a

configurar un sistema institucional con identidad propia.

Ciertamente, la doctrina cientifica también coincide en aceptar
que la utilizacion del vocablo foralidad o régimen foral de las
provincias vascongadas, estricto sensu, debe utilizarse para
referirse a época anterior a 1876. Este aspecto es fundamental
tenerlo muy presente, ya que de lo contrario se produce una
distorsion en el sentido congruente y completo del ordenamiento
juridico constitucional, ya que se habla de actualizacion del
régimen foral, y con ello se despliega una figura a modo de
continuum normativo, cuando en la practica se produjo una
derogacion expresa de orden constitucional. El intenso debate en
relacion con la cuestion foral, evidencia la centralidad de los Fueros

en el conflicto conceptual entre la concepcion de una Espafa plural
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y una Espafia uniforme, fundamentadas ambas desde diferentes

planteamientos politico ideoldgicos.

Tanto operadores juridicos como historiadores se han servido
en este sentido de la diferenciacion de dos concepciones de
pactismo, por una parte el pactismo filosofico y de otro lado el
pactismo historicista que a su vez puede subdividirse entre un
pactismo mitico y un pactismo juridico, siendo éste el que aqui nos
interesa, porque desde una perspectiva de articulacion técnica, es
éste el que se encarga del estudio de las normas paccionadas, la
gestacion, interpretacion y las condiciones de su modificacién, en
definitiva aspectos todos ellos en virtud de los cuales se puede
analizar con rigor cientifico la autentica vigencia de las normas

juridicas.

5 DIMENSION TERRITORIAL Y JURIDICA DE LOS DERECHOS
HISTORICOS.

5.1 SIGNIFICADO DE LAS LEYES FORALES.

Como ya hemos apuntado en otros apartados de este trabajo,
durante la vigencia del régimen foral vasco la capacidad legislativa
recayé en las Juntas Generales de las respectivas provincias. En
aquella época las leyes aparecen con el nombre de provisiones,
normas, etc., lo que ha dado lugar a que algunos autores hayan

negado el caracter legislador de las Juntas Generales.
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A este respecto y con el propdsito de apuntalar con intensidad
el autentico significado de las leyes forales, es interesante tener en
cuenta la opinion expresada y defendida por Adrian Celaya, ya que
si como el mismo sefalaba, si por leyes se entiende Unicamente
aquellas normas que formalmente llevan este nombre, es evidente
qgue las Juntas no dictaron ninguna, pero esta afirmacion también
nos lleva a poner de manifiesto con idéntica objetividad que las
decisiones adoptadas por el Rey, esto es las normas del poder
central, tampoco se denominaban leyes y eran conocidas como
cédulas, provisiones y Reales Pragmaticas y ello no hace poner en
cuestién que su contenido resulta preceptivo y que por tratarse de

una norma superior son auténticas leyes.

En consecuencia cualquiera que sea el vocablo utilizado para
referirse a la “Ley” es una verdadera norma juridica, en atenciéon a
la legitimidad de la que esta investido el 6rgano que la produce,
como puede serlo una Real Orden, pero con la salvedad de que
debido al caracter formal y al propio disefio jerarquico de las
fuentes legislativas o normativas, por encima de la ley no existe otra

regla superior.

Como ha sido abundantemente apuntado por historiadores y
juristas, una peculiaridad destacable a los efectos de éste apartado,
es que durante la época foral no esta perfecta y nitidamente
configurada la distincion entre las distintas categorias de normas,
como sucede en la actualidad en nuestros cédigos y cuerpos

normativos.
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Aunqgue en la practica usual de las instituciones y en particular
de las Juntas Generales nunca se referian a la expresion ley en el
trafico administrativo, aunque en la practica dispusieran de un
elenco de poderes normativos para aprobar reglamentos vy
ordenanzas y estos pudieran ser considerados materialmente como
leyes, porque en la materia a que se aplicaban no establecia su

regulacion por medio de otra norma superior.

Por lo que respecta a estos reglamentos y ordenanzas,
ciertamente podian ser impugnados por el Corregidor, pero
Unicamente en determinadas situaciones, por ejemplo si
guebrantaban las atribuciones propias del poder del rey, del mismo
modo que las disposiciones reales podian impugnarse por el sindico
y las Juntas cuando estas eran manifiestamente contradictorias con

las normas forales.

En la practica podemos decir que se producia la concurrencia
de dos sistemas normativos diferenciados en los territorios vascos,
pero a la vez adecuadamente delimitados: por una parte las Juntas
con el Rey, representado por el Corregidor y por otra parte el Rey

con las Juntas, a través del pase o uso foral.

Si aplicamos al estudio de éste apartado los conocimientos
juridicos y competenciales de la modernidad, podriamos decir que
si en la época se hubiera manejado una figura similar o analoga a
nuestro conocido principio de competencia podriamos afirmar que
los poderes del Rey y de las Juntas, disponian de un &mbito material
y formal adecuadamente regulado y delimitado. De acuerdo con

esta hipoteis, cada poder tenia la capacidad de dictar normas
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dentro de su competencia y siempre que respetaran la distribucion

de poderes que se encontraban acordados y consensuados.

Hemos podido conocer por medio del trabajo de historiadores
y juristas que las Juntas Generales dentro de sus trabajos habituales
se encargaban de aprobar diferentes normativas, que quedaban
reflejadas en las actas de las sesiones celebradas, por ejemplo las
gue regulaban la actividad de mineria, la industria del hierro y otras

dentro del ambito normativo de la institucion

Especialmente relevante por su significacion resulta a efectos
de éste estudio de la institucion histérica, la sesion celebrada por
las Juntas Generales de Bizkaia, el 4 de julio de 1833, por dos
circunstancias especificas, por una parte es la ultima sesion que se
celebra en plenitud foral y porque en esta sesion se aprobaron dos
reglamentos de enorme trascendencia para el territorio, esto es, el
reglamento de funcionamiento de las propias Juntas Generales y el

gue regulaba el regimen de elecciones.

El corregidor, que representa al Rey y que esta presente en las
Juntas, aunque no tuviera facultades de presidente como algunos
autores han apuntado, debia de velar porque las disposiciones de
estas Juntas se ajustasen a Fuero y especialmente que no vulnerasen
los derechos del Rey y su veto tenia por objeto plantear las
objeciones que desde este punto de vista pudieran hacerse sobre los
acuerdos adoptados. De la misma manera, el Rey disponia de todos
los poderes que el Fuero no reserva a la Comunidad vizcaina y que
se comprenden en el Titulo | del Fuero, pero sus disposiciones

guedan sometidas al uso o pase foral, que conforme a lo dispuesto
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en la Ley 11 se decia : Que habia por Fuero, y ley y franqueza y
libertad que cualquier carta o provision real que el dicho Sefior de
Vizcaya diere 0 mandare dar o proveer, que sea o pueda ser contra
las Leyes y Fueros de Vizcaya, directa o indirecta, que sea obedecida
y no cumplida. Algo similar se establecia en Guipuzcoa en el capitulo
Il del titulo XXIX de su Recopilacion, afiadiendo que se dé muerte al
ejecutor que quisiera hacer cumplir alguna disposicion sin el previo
uso foral. Una norma similar estuvo vigente en territorio de Alava

por costumbre reforzada en varios acuerdos, segun Ortiz de Zarate.

Las juntas Generales vascongadas elaboraban textos legislativos
qgue el rey de Castilla promulgaba mediante su sancion. A su vez,
el rey con el Consejo de Castilla emitia Reales Cédulas que las Juntas
Generales examinaban mediante sus Organos competentes
dotandolas o no del correspondiente pase foral. Este material
legislativo era recopilado bajo la forma de cuadernos, Ordenanzas,
Acuerdos, etc., constituyendo los Fueros de cada unidad territorial.
El de Guipuzcoa establecia que las leyes y ordenanzas de la provincia
se habian de guardar y observar por los procuradores de junta, por
los concejos y por otras cualesquiera personas de la provincia so
graves penas, y la misma provincia las habia de hacer guardar u
observar a su costa [Fuero de Guipuzcoa, Titulo. IV, Cap. XIV]. El
de Vizcaya define las leyes forales mas como de “albedrio que de
sotileza” [Fuero de Vizcaya, Ley 3, Titulo. 36] y disponia se habian
de guardar en todas las sentencias de pleitos de vizcaino en
cualquiera parte que litigare, y en su defecto las del reino “sin
admitir interpretacion, habiendo de guardarse al pie de la letra”

[Fuero de Vizcaya, Ley 13, Titulo. 7]
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5.2 ORIGEN Y PRECEDENTES DE LAS JUNTAS GENERALES.

Es durante la segunda mitad del siglo XllI, donde podemos situar
desde el punto de vista cronoldgico, las principales investigaciones
documentadas de las reuniones de caracter asambleario de los
habitantes que integraban las tres tierras vascas, a pesar de que
conocemos datos e informaciones que recogen celebraciones mucho

mas antiguas.

En términos generales podemos decir que las instituciones
juridicas que estamos analizando provienen de nuestra Historia, y
en mayor o menor medida ello instituye una plasmacion actualizada

de las que estuvieron vigentes en tiempos preteéritos.

Obviamente este aserto alcanza categoria de referencia
absoluta, en el caso de las instituciones que integran y conforman
los Territorios Historicos Vascos, maxime si consideramos que
precisamente el abanico de competencias que disponen reconocido
en la actualidad, encuentra su fundamento basico y pilar
fundamental precisamente en el expreso reconocimiento que a nivel

constitucional se hace de los mismos.

Desde una perspectiva historica, resulta especialmente
ilustrativa la posicién adoptada por la monarquia borbdnica, que
tomando como patron de referencia el modelo francés del siglo
XVIII, procuro desde el comienzo el proceso de conformacion de la

monarquia hispénica, la eliminacion de las especialidades regionales
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forales de la Edad Media, una claro ejemplo de lo sefalado es la

aprobacion de los decretos de Nueva Planta de Felipe V.

Precisamente tomando como fundamento las premisas
anteriormente apuntadas, durante el siglo XIX, desaparecen algunas
de las instituciones juridicas mas relevantes de la foralidad, como
consecuencia clara del proceso de asimilacion juridica de los
territorios forales derivado de la construccion de un Estado
constitucional de corte centralista, siguiendo los patrones
decimononicos, que planteaba la superacion de las especificidades

regionales con la intencién de lograr la unidad juridica.

Desde la perspectiva del Derecho publico, historicamente el
interés del Estado central por conseguir la unidad juridica ha sido
siempre un objetivo prioritario, mas destacado incluso que en lo
referido a las instituciones civiles forales se refiere, de ahi que, la
evidente voluntad uniformizadora adquirié unos contornos mucho
mas rotundos en lo referente a la propia organizacion del poder

politico.

6 EL EMPODERAMIENTO DE LOS TERRITORIOS FORALES, COMO
SOPORTE BASICO PARA EL DESARROLLO DEL AUTOGOBIERNO EN
EL PAIS VASCO.

Es pertinente sefalar que durante el denominado proceso
constituyente que culmino con la aprobacién de la Constitucion
actualmente vigente, acompafiada de su correspondiente

Disposicién Adicional Primera, afortunadamente y pesar de la
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complejidad del momento politico, se produjeron numerosos puntos
de encuentro entre las diferentes fuerzas politicas que en él
participaron. Entre todos ellos, uno ocupa una posicién destacada y
gue merece resaltarse sobre todos ellos y es lo concerniente a la
denominada «cuestion autonémica», ya que se conocia a priori que

esta cuestion podia representar un claro desafio

Esta cuestion ha sido analizada de forma recurrente por parte
de la literatura cientifica, sometiéndose a debate y reflexion la
verdadera capacidad del texto constitucional para ofrecer una
solucién aceptable y plausible a esa realidad politica y plurinacional
de Espafia, procurando hacer compatible el poder central del Estado
con el de entidades territoriales de ambito inferior al Estado, por
medio del ejercicio del autogobierno correspondiente.
Precisamente y gracias a las actas de las Cortes Constituyentes
pueden conocerse al respecto algunas opiniones de los portavoces
de todos los grupos parlamentarios de diferente adscripcion

ideologica.

Coincidiendo con algunas de las tesis de la literatura cientifica,
apuntaremos que precisamente ese reconocimiento expreso en la
Carta Magna, del instituto histérico-juridico, en virtud del cual se
articulan los mecanismos normativos y juridicos que se proyectan
hacia el futuro, como nucleo central del empoderamiento legitimo
de la instituciones de Pais Vasco, es el que de facto genera un
aumento de la fortaleza espiritual, politica, social y econémica de
los individuos en los territorios del Pais Vasco, ya que favorece
mediante mecanismos de autogestion competencial, la mejora de

las condiciones de vida de sus gentes, todo ello desde la perspectiva
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de la solidaridad entre comunidades como realidades diferenciadas

integradas en una nacion unica e indisoluble.

A la vista de lo sefialado en los parrafos precedentes resulta
acertado indicar, que una vez aprobada la Constitucion y después
de su puesta en vigor, el analisis efectuado por la doctrina ha sido
plenamente coincidente en valorar positivamente el trabajo
realizado por los miembros del poder constituyente, y en este mismo
sentido se pronuncio un autor muy destacado en este terreno, el
profesor Garcia de Enterria, que seialo que «nuestro pais se juega
literalmente su propia subsistencia sobre la opcion autondmica de
la Constitucion»?ii, lo cual pone claramente de relieve que la opcién
adoptada, aun estando lejos de ser perfecta, posibilito la
formulacién de un novedoso sistema de empoderamiento de los

territorios del estado.

Paradojicamente y pese a ser una cuestion central y decisiva, y
pese a los sefialado en el parrafo precedente, hay que convenir que
el constituyente de 1978, no dejo resuelta la cuestion autonomica
de la mejor forma posible, hasta el punto de que se ha convertido
en una suerte de lugar comun para que la doctrina espafiola, se
ensafie con constantes alusiones sobre la ambigtiedad del Titulo VIII

de la ley fundamental.

Esta situacion ha dado lugar a que algun autor haya afirmado

incluso, que la Constitucion habia operado una

111 Garcia de Enterria, Eduardo, La Constitucién como norma y el Tribunal Constitucional,
Madrid: Civitas, 1985 (3° ed.)
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«desconstitucionalizacion de la forma de Estado»!12, ya que con el
texto en la mano cabian alternativas distintas, es decir a pesar de
los esfuerzos realizados por los constituyentes para lograr una cierta
conciliacion de intereses en el disefio de todo el entramado
territorial subyace una cierta tendencia hacia el desorden,

dificilmente superable a juicio de los analistas méas sectarios.

Y aunque es evidente, como recuerda el magistrado del
Tribunal Constitucional, profesor Tomas y Valiente, “las alternativas
reales, no las imaginables, son mas reducidas y en la propia
Constitucién se apunta ya de manera inequivoca en una determinada
direccion, no lo es menos que esa direccion esta apuntada carece
de la concrecion no ya deseable, sino exigible; que esta abierta a
modelos de Estado notablemente diferentes, aunque todos con un

reconocimiento de la distribucion territorial del poder’:s,

Se puede afirmar, sin riesgo a equivocarse, que la distribucion
territorial del poder y las potestades de autogobierno que de ella se
derivan, es una necesidad para la mayoria de las sociedades
modernas que necesitan democratizar y empoderar el mismo, por
medio de la defensa de los intereses regionales y con ello contribuir
eficazmente a descongestionar los centros de decision politica

estatal.

En palabras del profesor Meilan Gil “es preciso racionalizar el

ejercicio del poder acercandolo a sus destinatarios, no solo en lo

112 Argullol, Eric, Las vias para la construccion de la diversidad de modelos autondmicos,
Instituto de Estudios Autondmicos, Barcelona 1995, pag 417.

113 Tomas y Valiente (VI Conferencia de Tribunales Constitucionales Europeos .Informe
Nacional, Madrid, 1984).
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gue supone el trazado de las grandes lineas politicas, sino también
en una administracion mas proxima y eficiente de los asuntos
publicos“114. A través de estos modelos de descentralizacion politica
y de ejercicio autogobierno de los territorios, se pretende acercar
el poder a los ciudadanos, dandoles una mayor participacion en los
asuntos publicos mas cercanos, teniendo como consecuencia una
mayor satisfaccion de sus necesidades y por consiguiente un mayor

desarrollo regional.

En cualquier caso lo que resulta bastante unanime entre la
doctrina es el caracter atipico de las Comunidades Autonomas y por
otra parte la originalidad del modelo finalmente disefiado. Mientras
que para unos el Estado de las Autonomias es motivo de aplauso,
para otros lo es de censura. Asi, Peces-Barba lo califica de
"aportacion espafola al Derecho Constitucional”, al tiempo que Gil-

Robles lo entiende como una lamentable originalidad.

La realidad de nuestro modelo de Estado, responde a un
esquema de ente complejo integrado por una pluralidad de 6rganos
de produccion legislativa, en la cuspide del sistema se encuentran
las Cortes Generales en el siguiente escalén se sitdan las
Comunidades Auténomas, con distintas funciones tanto legislativas
como ejecutivas atribuidas a las instituciones de cada territorio,
ejerciendo cada cual conforme su nivel competencial y en el

siguiente nivel las Diputaciones Provinciales, con su correspondiente

114 Meilan Gil, J.L. La Ordenacion Juridica de las Autonomias. Ed. Tecnos, Madrid,
1988.pag.11.
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cuota de autogobierno en los asuntos que le son propios, pero todas

ellas bajo el paraguas de la instituciones de la comunidad autonoma.

De esta manera, desde un punto de vista estrictamente
Constitucional, debemos de sefalar tal y como expresa la Carta
Magna, que el derecho a la autonomia de las nacionalidades y
regiones, se fundamenta en la solidaridad entre todas ellas, y que
se sustenta sobre el pilar de la unidad nacional. No cabe discutir,
pues, la posicion de superioridad que constitucionalmente
corresponde al Estado como consecuencia del principio de unidad y
de la supremacia del interés de la Nacion, debiendo hacerse todo
ello compatible todo ello con el sistema de autogobierno y de

gobernanza de los territorios.

Actualmente se encuentra en el centro del debate politico una
posible reforma constitucional, conforme a los procedimientos
constitucionales establecidos, para impulsar tanto por parte de los
partidos hegemonicos como por parte de algunos de los partidos
politicos emergentes, para realizar una reformulacién del modelo
de Estado actualmente vigente, y pode implantar en Espafia un
modelo de corte federalista y con ello dar cabida a algunas
reivindicaciones territoriales que demandan mayores niveles de
autonomia y por consiguiente mayor amplitud de las potestades de

autogobierno y empoderamiento ciudadano.

Dentro de las voces radicalmente discrepantes con el modelo
de Estado disefiado por los padres constituyentes destacaremos a
Letamendia, que se lamentaba de que "no solamente se ha cerrado

el paso a la defensa del derecho de autodeterminacién en esta
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Constitucién, sino que se cierra el paso al federalismo”. Y luego
afade: "El Estado que contempla la Constitucién en su Titulo VIII,
sobre organizacion territorial y en las disposiciones adicionales, no
es un Estado federal, sino centralista regionalizado”:5 . De ello es
expresion clarisima el apartado 1 del articulo 145 en donde se dice
gue "en ningun caso se admitira la federacion de Comunidades

Autdénomas"iie,

Indudablemente si algin rasgo sobresaliente identifica a
nuestra constituciéon es precisamente, que el modelo de Estado
disefiado se realiza de una manera deliberadamente imprecisa, por
ello no podemos conocer con certeza, si lo que se configura
realmente es un Estado unitario o un genero intermedio que
participa de caracteres de ambos. Tampoco ayuda a este proposito
el hecho de que el propio texto constitucional, no se autodefina con
un calificativo univoco y propio que la caracterice de manera
indiscutible definiendo de forma clara la estructura del Estado
espafol, en contraste con la Constitucion de 1931 que opto de

forma inequivoca por la configuracién de un “Estado integral”.

Por ello, la doctrina al no disponer de un sustantivo propio que
singularice 'y caracterice oficialmente una denominacion
inequivoca, ha acufiado al respecto las suyas propias, a saber;
"Estado integral" (Herrero y Rodriguez de Miion), “Estado

autonomico con matices federalistas" (Entrena Cuesta), “Estado de

115 | etamendia Belzunce, Francisco (2003) "La autodeterminacién: evolucién histérica,
tratamiento constitucional y polémicas actuales”. Viento Sur n® 71, pp. 85-93

116 | etamendia Belzunce, Francisco (2003) "La autodeterminacion: evolucidon historica,
tratamiento constitucional y polémicas actuales". Viento Sur n® 71, pp. 85-93
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las Autonomias” (Clavero Arévalo), "Estado federal unitario” (Arifio),
"Estado unitario regional® (Ferndndez Rodriguez), "Estado
semifederal, semirregional o semicentralizado" (Mufioz Machado),
“Estado plural® (Tierno Galvan), "Estado autondmico” (Sanchez
Agesta), "Estado regional” (Peces Barba "Estado federo-regional” (G.
Trujillo), "Estado unitario con espiritu federalista® (Simén
Tobalina),1” precisamente este escenario difuso y confuso coadyuva
a que la opinidn mayoritaria de la Doctrina lo considere como un
modelo de Estado constitucionalmente innominado al que el
Tribunal Constitucional denomina "Estado de las Autonomias"”, sin

aspirar con ello atribuirle una denominacién juridica precisa.

Resulta incuestionable que la Constitucion de 1978, es de corte
autonomico y por ende soportada sobre la base del autogobierno y
el empoderamiento ciudadano, ya que se estructura mediante la
creacion de un nuevo ente dentro de la organizacién territorial, que
es distinto de la provincia y del Municipio, esto es la Comunidad
Autonoma, al que dedica el Capitulo Ill de su Titulo VIII vy
precisamente atendiendo a que el articulo 2 Constitucion Espafiola,
tras hacer mencion expresa a que la Constitucion se fundamenta en
la indisoluble unidad de la Nacién espafiola, reconoce y garantiza la
autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la

solidaridad entre todas ellas.

Por otro lado, el principio de autonomia de los territorios
respecto del poder central, afirma el Tribunal Constitucional es "un

principio general de la organizacion del Estado plasmado en nuestra

117www.congreso.es.constitucion.indice. sinopsis. articulo 137.
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Constitucion”. Y la Sentencia Tribunal Constitucional 32/1981 de 28
de Julio, declara que el principio de autonomia "es uno de los
principios estructurales basicos de nuestra Constitucion”, es decir,
nuestro alto Tribunal viene a concluir precisamente que el
resultado final pergefiado, es la consecuencia logica resultante de
la complementariedad que debe presidir la interpretacién del texto
constitucional, sobre el marco estructural basico sobre el que se

vértebra el ordenamiento constitucional.

Precisamente a través de la redaccion dada al articulo 138 de
la Constitucidén Espafiola, se garantiza le realizacion efectiva del
principio de solidaridad consagrado en el articulo 2, garantizando o
postulando un equilibrio econdmico, adecuado y justo entre las
diversas partes integrantes del territorio espanol, sefialando que las
diferencias entre los Estatutos de las distintas Comunidades
Autéonomas "no podran implicar, en ningun caso, privilegios
econdémicos o sociales”, esto representa la expresion maxima del

principio de equilibrio entre los entes autondmicos constituidos.

De las previsiones realizadas por el constituyente en el texto
constitucional, ademas con las aportaciones de las sucesivas
Sentencias del Tribunal Constitucional hemos podido avanzar en el
conocimiento de la diversidad y compleja realidad del Estado y -a
partir de ésta- poner en marcha los instrumentos posibilitadores
para lograr un funcionamiento normal en las relaciones entre las
partes integrantes del todo, de manera que pueda concluirse, como
ha afirmado S. Mufioz Machado, que ‘“es posible y normalmente

pacifico el funcionamiento autbnomo de las partes del todo, pero
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integradas, asimismo, todas ellas en un sistema global en el que

todas quedan trabadas armonicamente”18 .

En tal sentido cabe destacar muy especialmente que Tribunal
Constitucional en su Sentencia 42/1983, de 20 de mayo de 1983,
viene a sefalar que a través de mecanismos de coordinacion y
gestion trasversal entre los entes territoriales se posibilita la
integracion de la diversidad de las partes o subsistemas dentro del
conjunto, precisamente con la voluntad de evitar contradicciones
y reducir en la medida de lo posible las disfunciones que en caso de
existir, inevitablemente significaria un obstaculo que, impediria o
dificultaria respectivamente la viabilidad misma subyacente en el

modelo disefiado.

Por ello precisamente, si aceptamos imperativamente el
reconocimiento de la indisoluble unidad de la Nacién espafiola, por
una parte, y el reconocimiento de la autonomia de las partes que la
integran, es evidente que ambos principios solo pueden concretarse
mediante la subordinacién de las partes y del todo, al principio de
lealtad institucional que resulta interpretable desde el prisma del
reconocimiento reciproco por parte de todos, sobre la base de la
legitimidad de las partes, situacion ésta que precisamente, ha
posibilitado y legitimado la existencia de todas las partes que lo

integran en condiciones de paridad.

118 MUNOZ MACHADO, S., Derecho Publico de las Comunidades Auténomas I, Civitas, Madrid,
1982, pag. 85.
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Consecuentemente, es inevitable la existencia misma de un
debate dialéctico entre las fuerzas de signo centripetas y las
centrifugas, pero aun con ello debe de prevalecer la voluntad de
convivencia democratica y la legitimidad del conjunto del sistema
y, especialmente, el reconocimiento manifiesto del principio de
solidaridad, por medio de mecanismos de convergencia, como
afirma Santamaria Pastor "que posibiliten el funcionamiento
ordenado del sistema" 19 y con ello el propio sistema se vea
fortalecido, proporcionando congruencia y coherencia, como
elementos que constituyen una amalgama mediante la cual se hace

realidad el principio de supremacia constitucional.

6.1 LA DISTRIBUCION TERRITORIAL DEL PODER POLITICO
COMO FUNDAMENTO DEL AUTOGOBIERNO.

Es reconocida por buena parte de la doctrina cientifica, la
reflexion de Work abogado, diploméatico y politico francés del Siglo
XIX, a quien muchos consideran el padre de las teorias de la
descentralizacion occidental, quien considera que si se acepta que
el binomio centralizacion/descentralizacion no establece un
binomio estrictamente dicotomico, sino mas bien uno en el cual sus
polos representan los extremos de un arco de situaciones en que
cada posible punto intermedio, es una combinacion de ellos que
responde a un determinado contexto historico y que por tanto

resulta aplicable en ese contexto y no a otros.

119 santamaria Pastor, J.A., Principios de Derecho Administrativo I. lustel S.A. Portal de
Derecho 2009. pag. 89.
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Seguramente muchos podamos coincidir en lo afortunado de la
afirmacion realizada por Work?20, para quien en sus propias palabras,
“la descentralizacion no es una alternativa a la centralizacion, ya
gue nos puede servir para entender y justificar lo que para nosotros
representa una realidad patria consolidada, ya que mediante el
reconocimiento constitucional de una realidad juridica pretérita
asentada en unos derechos histéricos, se ha posibilitado un claro

impulso de autogobierno de las instituciones del Pais Vasco.

Por lo tanto, si en alguna medida es compartida la afirmacion
anterior, ello sin duda redundaria en una considerable
desmitificacion de las teorias utdpicas y formulaciones de evidente
sesgo descentralizador propugnadas por algunos: por lo tanto la
situaciéon ante la que nos encontramos es esencialmente un
pensamiento no solo voluntarista como suele ser denominado desde
la izquierda anclada en el pasado, ni deus ex machina de la
democraciay de la participacion, como se argumenta sectariamente
desde el otro extremo ideoldgico. Seguramente la combinacion o
proporcion aurea y equilibrada entre el modelo de centralizacion y
descentralizacion depende del alcance del siempre mutable y ddctil
contrato social pactado entre el Estado y la sociedad civil, o de la
negociacion materializada por los representantes empoderados para

la gestidn de sus intereses.

120 work R., “Decentralization, Governance, and Sustainable Regional Development” en
Decentralization, Governance, and the New Planning for Local-Level Development, New
Regional Development Paradigms, vol. 3, Walter B. Stohr, Josefa Edralin, and Devyani Mani
(eds.), Greenwood Publishers, 2001.
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Por eso, la caracterizacion propia del concepto
descentralizador articulado por medio del autogobierno, debe
entenderse referido a un marco y ambito tanto teleolégico como
instrumental, siendo el instrumental el propio texto constitucional
y el propio estatuto de autonomia del Pais Vasco. Mientras que el
teleoldgico estaria integrado por las mas amplias aspiraciones de
autogobierno de los ciudadanos vascos, en virtud de los derechos
historicos de larga tradicion. Es decir, tal y como sefialaba Boiser,
este concepto descentralizador tiene una naturaleza dual ya que “se
configura simultaneamente en fin y medio, aunque ello
frecuentemente ha contribuido a un cierto nivel de confusion

conceptual en el debate descentralizador2: “.

Todo esto da lugar a que en el marco del debate y analisis
politico, la descentralizacion territorial, sea interpretada
exclusivamente como una nueva arquitectura de la estructura de la
administracion publica. Esta situacion se traduce en la practica en
una mera desconcentracion, incluso territorial, del aparato tecno-
burocratico del ejercicio de poder ejecutivo; en otros supuestos no
obstante la reflexion resulta mas profunda y en consecuencia el
nivel de analisis resulta mas cualificado y se explica la
descentralizacion como una formula novedosa de Estado,
subsumiendo en esta formulaciéon un cambio en la estructura y
vertebracién del Estado, de la mano del empoderamiento de la

propia sociedad civil.

121 Boisier S., Conversaciones sociales y desarrollo regional, Ediciones Universidad de Talca,
Chile 2000.
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Precisamente por eso, sin tener presente algunos pasajes de
nuestro pasado reciente, es complejo poder enfocar
adecuadamente el presente constitucional y tener cierta
sensibilidad sobre la existencia de un autentico sentimiento de
pertenencia arraigado en las instituciones historicas, ya que todo
ello puede llevar a los superlegisladores a poder cometer algunos

errores de calculo.

En la misma linea de pensamiento, podemos indicar que aunque
desde el punto de partida de formulacion del modelo pueda parecer
gue las posturas pueden estar alejadas o pueden ser, todo es posible
en el marco del debate politico desde una vision transversal entre
los partidos democraticos, y por ello se constata en ocasiones que
la situacion es razonablemente mejor que en otros momentos

historicos.

Precisamente partiendo de esas variables y de la propia
Constitucion vigente, se hace necesaria una profundizacion en el
desarrollo de un marco de reconocimiento y convivencia de
identidades diferentes, posibilitando con ello la articulacion de una
idea plausible de Espaia plural, sobre la base de lo que han sido en
el pasado y con proyeccion a lo que aspiran ser para el futuro, los
distintos territorios y comunidades que lo integran, con unas
facultades de autogobierno y empoderamiento acordes con los mas
elevados niveles de descentralizacion que un modelo democratico

pueda contemplar.

Con todo ello y como elemento favorecedor del sistema es por

lo que debemos de impulsar desde un enfoque constitucional
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integrador, a aceptar la concepcién de una Espafia posible,
necesariamente plural, superadora de un concepto decimononico de
nacion que, por principio era excluyente y homogeneizadora y

estaba sustentada en una vision estéril del pasado.

Como contrapunto a lo anterior resefiar que, de cuando en
cuando, surge el aspero discurso nacionalista espafiol, tanto con
argumentos de naturaleza cultural como de matiz mas politico.
Algunos de estos elementos precisamente han llevado a algunos
destacados autores a mencionar el riesgo de involucion
autonomista, asi como referirse a la posibilidad real de realizar
referéndum de autodeterminacion o consultas populares sin poder

vinculante como paso previo al referéndum etc.

6.2 LA FORMULACION DEL PODER POLITICO COMO
FUNDAMENTO DEL AUTOGOBIERNO.

Una constante siempre presente durante los trabajos
constituyentes, fue la busqueda incesante de una férmula que
permitiera lograr configurar un texto fundamental elaborado y
participado por todos los grupos politicos y simultaneamente
aceptado por todos ellos, como muestra de un trabajo participativo;
y adema simultaneamente tuviera la virtud de poder constituirse en
un conjunto armonico, coherente, impregnado de un espiritu
integrador de todas las sensibilidades y realidades politicas de
Espafia, evitando en la medida de lo posible —como ocurrié en otras
ocasiones—, el surgimiento de un punto de discordia vy

desmembracion.
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En consonancia con tal digno objetivo se han enunciado
aproximaciones desde muy distintos enfoques, a saber: Attard lo
evidenciaba como un compromiso de honor, asumido frente al pais,
de buscar y lograr, a todo trance, la concordia: «No habra problema
—decia— que no sea superable para la transaccion y el compromiso
de los espafioles de quienes somos sus mandatarios...»?2. Por su
parte Peces-Barba estimaba que el logro del consenso radicaba en
conseguir que en el texto constitucional «no haya nada que pueda
ser absolutamente inaceptable para cualquiera de los grupos
parlamentarios aqui existentes, porque entendemos que con esta

Constitucion deben gobernar todos...»123,

Por su parte, Fraga entendia que el consenso suponia
«renunciar a imponer unos a otros un tragala constitucional»; en
definitiva lo que se abrazaba es que las palabras y estipulaciones del
texto significasen claramente lo mismo para todos, «huyendo de
toda ambigledad o contradiccion en los términos»; ya que desde
una vision posibilista de definicion del modelo de Estado, el
compromiso no podia llegar a todos los extremos y detalles: «Ahi
reside precisamente —concluia— la verdadera actitud de un
consenso-democratico, en aceptar sin vetos ni reservas, esa parte
inevitable de todo acuerdo parlamentario, que es el respeto a la

regla de la mayoria...»2 |

122 Atardd Alonso, Emilio. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, 5 de mayo de
1978, nimero 59.

123 Diario de Sesiones del Congreso, 5 de mayo de 1978, pag. 2034.
124 Diario de Sesiones del Congreso, 5 de mayo de 1978, pag. 2043

234



Por su parte el discurso planteado y defendido por Roca Junyet
entendia sintéticamente que el consenso simbolizaba la confeccion
de un texto fundamental que «hiciese posible el gobierno de todas
las opciones democraticas sin  abrir  peligrosas  crisis
constitucionales...»?5, es decir la coyuntura politica obligaba a
actuar con inteligencia politica y vision de futuro aprovechando una

excelente oportunidad historica de la cual eran sujetos principales.

Podemos concluir al respecto de las opiniones sefaladas, en
funcion de la situacion politica actual que el consenso ha sido un
autentico desideratum y en cierta medida una humilde realidad;
durante una buena parte de nuestra etapa constitucional ha sido
percibido por muchos como una suerte de realidad intangible y un

recurso verbal en muy diversos temas y ocasiones

En el momento en que vio la luz el texto inicial del primer
anteproyecto de Constituciéon en el Boletin Oficial de las Cortes, el
5 de enero de 1978, Julian Marias redactdé un articulo bastante
critico al respecto sentenciando que: «Se ha cometido —escribia—
el gran rifiuto como decia el Dante, la gran renuncia: a la
originalidad. Espafa tiene ahora que reconstituirse y organizarse;
tiene que conseguir una nueva articulacion politica y social de su
territorio; tiene que inventar creadoramente una forma de
Monarquia... Sobre nada de esto parece haberse reflexionado un
cuarto de hora al preparar el anteproyecto, a no ser para obturar
las posibilidades abiertas, para sustituir la realidad por cualesquiera

ficciones 0 convenciones...»126,

125 Diario de Sesiones del Congreso, 5 de mayo de 1978, pag. 2053
126 Mmarias Aguilera, Julian, La gran renuncia, en El Pais, 14 enero de 1978.
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Afortunadamente con posterioridad a la aprobacion del texto
definitivo se han modulado algunos de los juicios iniciales, pero a
dia de hoy continua siendo un tema recurrente por parte de la
literatura cientifica, la critica sobre la originalidad de la
Constitucion, pero que por otra parte comparte sus lineas esenciales
con buena parte del Derecho Constitucional Europeo.

Ciertamente para poder comprender y enfocar adecuadamente
la situacion actual sobre el reparto politico del poder territorial
diseflado por el poder constituyente, se aprecia como conveniente
realizar una referencia obligada aunque sea breve pero justa y
necesaria al proceso de elaboracion del texto constitucional, es
decir, partiendo como elemento base del contenido del
anteproyecto constitucional, mas concretamente en lo concerniente

al precepto 2 del actual texto constitucional.

En tal sentido debemos recordar que el propio anteproyecto
Constitucional recogia las lineas béasicas del texto finalmente
aprobado del art. 2: "La Constitucion se fundamenta en la unidad de
Espafia y la solidaridad entre sus pueblos y reconoce el derecho a la

autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran".

Pero, fue en la Comision Constitucional del Congreso donde se
introdujeron un conjunto de elementos a favor de una vision
decididamente mas inequivoca y unitaria de la Nacion espafiola:
"indisoluble unidad" y "patria comun e indivisible de todos los
espafnoles”. La votacion del Pleno del Congreso revel6 el caracter
consensuado entre las principales formaciones politicas de la version

finalmente aprobada: 278 votos a favor, 20 en contra y 13
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abstenciones. En el Senado el resultado fue parecido: 140 votos a

favor, 16 en contra y 11 abstenciones.

Incuestionablemente las referencias obligadas, constantes y
necesarias a éste precepto, en este apartado resultan inevitables
para poder avanzar, en orden a conocer la forma y manera en la que
nuestros constituyentes tendieron puentes de entendimiento hacia
la busqueda del consenso en base al eje central sobre el que
pivotaria toda la estructura y contenido de la articulacion del poder

politico territorial.

Consideramos importante realizar una referencia, a la
introduccion de un vocablo directamente vinculado con los derechos
historicos vascos y que con la ayuda de la sistematica utilizada por
el profesor Entrena Cuestal?’, repasaremos algunas de las
reflexiones mas sobresalientes al respecto del término
“nacionalidades” se pueden agrupar en tres blogues con cierta

homogeneidad:

El primero de ellos estaria integrado por aquellos que
mantenian una vision totalmente contraria a la utilizacion del
vocablo “nacionalidades”, concretamente el senador Fernandez-
Miranda, lo catalogo como peligroso, por su parte los senadores
Lorenzo Martin-Retortillo y Cela, lo calificaron como innecesario y
el Senador Julian Marias basicamente lo mismo porque a su entender
constituia un término tendencioso, discriminatorio, peligroso y

ambiguo, esencialmente todos ellos se encuadraban en las tesis

127 Entrena Cuesta, Rafael., Comentarios a la Constitucién, pag. 43-44 22 Ed.

237



auspiciadas por los correligionarios y representantes de Alianza

Popular.

Otro grupo muy relevante, pero minoritario se encontraba
posicionado en las antipodas del anterior, serian los integrantes de
los grupos nacionalistas inmovilistas, alineados con la idea de
eliminacion de los rasgos de naturaleza uniformizadota y unitarios,
siendo a la vez favorables con la eliminacion de término Nacion y en
consecuencia cualquiera de sus sinonimos linguisticos, ya que a su
juicio Espafia no es una Nacion sino que basicamente se trata de un

Estado formado por un conjunto de naciones.

Las posiciones a este respecto mas equilibradas y ecuanimes
resultarian las defendidas por aquellos que en términos mas
complacientes acepto ciertos rasgos nacionales unitarios (la
enmienda 591 del PNV se limitaba a declarar que "la Constitucién se
fundamenta en la union, la solidaridad y el derecho a la autonomia
de las nacionalidades que integran Espafa"); otras se limitaban al
reconocimiento de la unidad nacional (asi la Minoria Catalana, que
en su enmienda 104 propuso el siguiente texto "La Constitucion se
fundamenta en la unidad de Espafia, la solidaridad entre sus pueblos
y el derecho a la autonomia de las nacionalidades que la integran”);
y otras muchas con modificaciones de la redaccion aceptando el

fondo del asunto.

En el debate politico posterior al momento constituyente se
puso enseguida de manifiesto la existencia de diferentes puntos de
vista sobre el concepto y valoracion del término “nacionalidades”,

motivo por el cual éste vocablo a posteriori se convertiria en uno de
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los elementos centrales para la blusqueda de puntos de encuentro y
entendimiento entre las diferentes fuerzas y sensibilidades
politicas, mas en particular las distintas interpretaciones dadas a
éste término tan polémico, sin animo de ser exhaustivos

enunciaremos algunas de ellas:

A juicio de Gregorio Peces Barba "La existencia de diversas
naciones o nacionalidades no excluye, sino todo lo contrario, hace
mucho mas real y mas posible la existencia de esa Nacion que para
nosotros es fundamental, que es el conjunto y la absorcion de todas

las demés y que se llama Espafia“iz.

Para Herrero y Rodriguez de Mifion, se trataba de ‘“hechos
diferenciales con conciencia de su propia, infungible e irreductible

personalidad"2e.

En opinion de Roca Junyent "Nacion sin Estado, con
personalidad cultural, histérica y politica propia....dentro de la

realidad plurinacional de Espafia,....como Nacidén de Naciones":s0,

Siguiendo a Gonzélez Seara se trata de "Niveles que
corresponden a comunidades que tienen unas ciertas peculiaridades
de tipo cultural, linguistico, histérico, etc. que no son exactamente

lo que se puede entender por una region"si,

128 www.congreso.es. Sinopsis articulo 2 de Constitucion Espafiola.
129 www.congreso.es. Sinopsis articulo 2 de Constitucion Espafiola
130 www.congreso.es. Sinopsis articulo 2 de Constitucion Espafiola
131 www.congreso.es. Sinopsis articulo 2 de Constitucién Espafiola
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Segun Solé Tura se trata de "Un estado de conciencia colectivo
gue se fundamenta no solo en la historia, en el pasado comun, en la
lengua, en la cultura o en la realidad econémica sino también en
una forma determinada de concebir su propia realidad frente a las

otras"isz,

Finalmente en opinidn de Arias Salgado su interpretacion es que
se trata de "Comunidades de acusada personalidad cultural o
histérico politica que aspiran al reconocimiento constitucional de

sus singularidades constitutivas"ss.

Precisamente en relacion con la encendida controversia entre
nacion y nacionalidades, el senador por designacion real Julian
Marias, escribié en el periddico El Pais, un articulo de opinion al
respecto, el 15 de Enero de 1978, que debido a su singular interes
pas6 a comentar, la palabra escritas por el autor fueron “Espafia ha
sido la primera nacion que ha existido, en el sentido moderno de
esta palabra; ha sido la creadora de esta nueva forma de comunidad
humana y de estructura politica, hace un poco mas de quinientos
anos -si se quiere dar una fecha representativa, seria 1474- Antes no
habia habido naciones: ni en la Antigiedad, ni en la Edad Media

habian existido; ni fuera de Europa”.

A buen seguro que el autor referido tiene toda la legitimidad
para realizar la afirmacion anterior, ya que la utilizacion cuasi
inveterada de la misma y la propia historia asi lo atestiguan y en

consecuencia su utilizacion en la constitucion “nasciturus”

132 www.congreso.es. Sinopsis articulo 2 de Constitucion Espafiola
133 www.congreso.es. Sinopsis articulo 2 de Constitucién Espafiola
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resultaria perfectamente admisible, pero en igual sentido cabe
entender que precisamente desde una vision plural de las distintas

sensibilidades politicas que componen el estado,

En este contexto por tanto resultaba necesario flexibilizar y
desdramatizar determinados aspectos o términos en favor de la
busqueda de puntos de encuentro y de consenso, toda vez que un
estado que distribuye entre las instituciones territoriales un
determinado quantum de competencia y con ello de capacidades de
autogobierno, bien puede reclamar en base a los derechos
historicos, el reconocimiento de un acepcion identitaria y de

sentimiento de pertenencia que le corresponde como pueblo.

El autor también critica con vehemencia, crudeza y cierto
radicalismo extremo lo que a su juicio constituye, el
reconocimiento de la existencia en Espafia de dos realidades
distintas, a saber, «nacionalidades» y «regiones». Otra de las
memorable afirmaciones de este autor sefialaba que Espafia no es
una «nacionalidad», sino una nacidén. Los espafioles tenemos
«nacionalidad espafiola»; existe la «nacion Espafia», pero no la
«nacionalidad Espafia» -ni ninguna otra-. Con la palabra
«nacionalidad», en el uso de algunos politicos y periodistas en los
ualtimos cuatro o cinco afos, se quiere designar algo asi como
una«subnacionx»; pero esto no lo ha significado nunca esa palabra en
nuestra lengua. El articulo del anteproyecto no s6lo viola la

realidad, sino el uso linguistico”134

134 Marias Aguilera, Julian, La Espafia real. Madrid 1998, pp. 450-457.
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Queda pues claramente de manifiesto, la oposiciéon mas frontal
y radical del autor con la opcion respaldada y consensuada por los
constituyentes respecto del reconocimiento en Espafia de dos

realidades distintas a saber, «nacionalidades» y «regiones».

Pero afortunadamente con la perspectiva temporal que
disponemos actualmente, desde la aprobacion del texto
constitucional, quizd podamos valorar en su justa dimension el
enorme valor que tuvo en aquel momento histérico de cambio de
modelo politico y social, el espiritu de consenso y concordia
protagonizado por los constituyentes para huir de planteamientos
radicales y dogmatismos estériles, para centrarse y concentrarse en
la busqueda de elementos de entendimiento y encuentro para
conseguir la vertebracion de una sociedad plural y democratica, que
posibilitara de manera real y efectiva el empoderamiento de la

ciudadania.

6.3 LA LEGITIMACION EN LA DISTRIBUCION TERRITORIAL
DEL PODER POLITICO COMO FUNDAMENTO DEL
AUTOGOBIERNO.

De una u otra forma, sea apostando por la democracia directa
o por la representativa, lo verdaderamente importante, es que las
sociedades modernas en general muestran una extraordinaria
capacidad para proyectarse como unidad politica por si mismas o
mediante la representacion, sobre la base de la necesidad de
constituir un nuevo régimen politico en el que desaparezcan los

vestigios del antiguo régimen, y en el que exista una orientacion

242



politica sustentada en valores y principios. De lo que se trata a fin
de cuentas, es de reconstruir el sistema y la sociedad misma sobre

la base de la libertad y la igualdad.

En consecuencia podemos afirmar que el germen autentico y
originario insito en cualquier proceso de reparto de poder politico y
territorial, se encuentra precisamente en establecer como punto de
enganche, el espiritu revolucionario contemporaneo por medio de
la elaboracidn de textos fundamentales de caracter democratico y
de inspiracion en ordenamientos finalistas; fundamentalmente
porque a través de ellos los ciudadanos y los pueblos disponen de los
instrumentos para un empoderamiento real y pueden ver colmadas
sus aspiraciones politicas dirigidas a transformar un orden social y
politico, o dicho de otra manera, por medio de las ley fundamental
del Estado se articulan los instrumentos necesarios para que el
pueblo pueda proyectar sus aspiraciones politicas y sentar las bases
para lograr la transformacion del orden social y politico precedente

de signo no democratico.

En este contexto y en esta encrucijada historica, es donde una
sociedad determinada necesita democratizar el ejercicio del poder
politico y trabajar en la busqueda de una identidad propia desde
una vision plural y no uniformizadora de sus integrantes (personas y
territorios), mediante la incorporacion de instrumentos
participativos que garanticen suficientemente una distribucion
territorial del poder, en el que el aparato del Estado reconozca y
garantice los intereses regionales y se produzca simultaneamente
una descongestion de los tradicionales centros de decision politica

centralista, posibilitando de una manera mas adecuada y por medio
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de instituciones propias de los territorios, el ejercicio del
autogobierno de sus habitantes conforme con sus intereses

singulares y particulares.

En palabras del profesor MEILAN GIL “es preciso racionalizar el
ejercicio del poder acercandolo a sus destinatarios, no solo en lo
gue supone el trazado de las grandes lineas politicas, sino también
en una administracion mas proxima y eficiente de los asuntos
publicos™s, lo que refiere el profesor sin mencionarlo es un proceso
de empoderamiento de los ciudadanos por medio de sus
instituciones singulares, gestionando y dirigiendo su propio futuro.

Con caracter general, resulta ser una nota comun a casi la
totalidad de sociedades, la necesidad de articular los mecanismos y
medios necesarios para acercar el poder a los ciudadanos,
otorgandoles un mayor nivel de participacion en los asuntos
publicos, buscando con ello una mayor legitimidad en la toma de
decisiones sobre las cuestiones que les afectan y por ende buscando
una mas adecuada satisfaccion de sus inquietudes sociales y

politicas.

Por descontado que todo ello redunda inequivocamente en una
potenciacion del sentimiento de pertenencia a un grupo regional
determinado y concreto, precisamente por eso la mayor parte de la
doctrina cientifica y las diferentes experiencias de regionalizacion
del ejercicio del poder a través de modelos de descentralizacion
politica, con un elevado de nivel de autogobierno sustentado en un

conjunto de competencias de gestion, redundada frecuentemente

135 Meilan Gil, J.L. La Ordenacién Juridica de las Autonomias. Ed. Tecnos, Madrid,
1988.pag.11.
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en la consolidacion de sistemas democraticos mas estables y dotados

de mayor legitimidad.

Precisamente para subrayar lo apuntado en el parrafo
precedente podemos exponer dos argumentos que justifican la
legitimidad de wun Estado descentralizado, integrado por
instituciones descentralizadas del poder central que desarrollan un
elevado nivel de autogobierno; la primera que podriamos denominar
«auténtica», seria la existencia de un sentimiento de pertenencia a
una comunidad con rasgos identitarios singulares y diferenciados, es
decir de reconocimiento de una identidad particular frente al resto
de territorios del Estado y por ende una reivindicaciéon de cuotas de
autogobierno, que puedan hacer posible y viable la promocion de
determinados valores identitarios de naturaleza no excluyente ni
sectarios y otra que podriamos calificar de «instrumental» que
estaria orientada a colectivizar el ejercicio democratico del poder
y dotar de un caracter proactivo la funcion institucional del Estado,
otorgando a cada region las competencias para gestionar de sus

propios designios en virtud del empoderamiento de la ciudadania.

Por lo tanto, podemos concluir que la suma de ambos
argumentos representan el soporte basico para la construccion de
un Estado descentralizado, con centros de poder territorial, dotados
de autonomia politica y financiera suficiente para el ejercicio del
autogobierno, siendo dos sus presupuestos fundamentales; en
primer lugar como sefialaba Rodriguez Aranda ““ hacer posible la
integracion en una comunidad politica superior de entidades
dotadas de su propia identidad y personalidad politica y cultural, de

modo que queda garantizado tanto esa identidad como la existencia
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del Estado complejo:36 ; y en segundo lugar ““ asegurar una mayor
eficiencia en la consecucion de objetivos generales de toda la
comunidad politica, independientemente de que existan 0 no

personalidades o identidades parciales dentro del Estado™37.

No obstante, estas razones legitimadoras aisladamente
consideradas y valoradas en su justa dimension, no resultan
suficientes por si solas para satisfacer y mucho menos para agotar
la totalidad del argumentario sobre el cual hacer pivotar la
descentralizacion del poder, aunque si constituir su columna
vertebral, toda vez que la consecucién y consolidacién de sistemas
en los que los niveles de autogobierno permiten el funcionamiento
de comunidades compuestas por colectivos de habitantes con
sentimientos y sensibilidades diferenciadas, es a priori razon

suficiente.

Sefialaremos que en un segundo nivel la legitimacién de la
distribuciéon del poder territorial o determinados niveles de
autogobierno, podriamos enunciar los efectos que producen las
economias de escala, las sinergias generadas en forma de
capacidades colectivas para lograr objetivos comunes, el mayor
compromiso Yy vinculacion de los ciudadanos a los centros de
decision, la mayor eficiencia administrativa y normativa, la mejor
planificacidn, asignacion y distribucidon de recursos, la mayor parte

de ellos relacionados o ligados con las estructuras organicas y

136 Rodriguez-Arana Mufioz, J., Estudios sobre la Constitucién, Ed. La Ley, Madrid, 2002.
Pag.103.

137Rodriguez-Arana Mufioz, J., Estudios sobre la Constitucién, Ed. La Ley, Madrid, 2002.
Pag.103.
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funcionales propias de los sistemas de autogobierno, configurados

por instituciones fuertes y estables.

En el desarrollo de los debates constituyentes el profesor
MEILAN GIL explico las razones que a su juicio legitimaban los
procesos de descentralizacion politica y la consecuente
germinacion de un Estado autonomico, arguyendo que aunque “el
sistema resultante sera mas dificil de gobernar, mas complicado1ss,
lo que se reconoce “es el empuje de una comunidad a la que se le
devuelve la confianza en si misma, la posibilidad de gobernar —
riesgo y ventura— sus propios intereses y participar como tal
comunidad en la empresa comun que es el Estado; es la fuerza que
nace de sentirse menos crispados, mas comodos, mas utiles, menos
instrumentalizados™ 1%. El derecho a la autonomia y el ejercicio del
autogobierno de los entes territoriales se configuran asi, como la

plasmacion efectiva de la descentralizacién politica de un Estado.

Sin lugar a dudas, la formulacion realizada por los
constituyentes respecto de la distribucion politica y territorial del
poder en Espafa, no ha pasado inadvertida obviamente para la
doctrina cientifica, ya que en el momento actual y desde su
aprobacion, se ha revelado como una cuestion crucial para el futuro
politico y economico del pais, como verdadero eje vertebrador del

autogobierno de las comunidades autonomas.

138 peilan Gil, J. L. Diario de Sesiones del Congreso, 18 de junio de 1978, num. 12, p. 4377.
139 Vandelli Luciano, El ordenamiento espafiol de las comunidades autbnomas (traduccion), Instituto de

Estudios de Administracion Local, Madrid, 1982.pag.186.

247



Fue precisamente en el seno de la Comision de Asuntos
Constitucionales y Libertades Publicas, durante el desarrollo de los
debates constituyentes, donde FRAGA IRIBARNE, enuncio que la
cuestién principal y de mayor atencion para los constituyentes
pivotaba sobre la busqueda del *“necesario equilibrio entre la
sagrada e indisoluble unidad de Espafia, como nacién y como Estado
nacional, y las autonomias que permitan una mejor integracion de
la variada riqueza de nuestras regiones y comarcas”4 y a
continuacién generando semejanzas con procesos constituyentes
precedentes subrayando sobre manera que “asi como en otros
momentos la gran cuestién polémica fue, como en Cadiz, la libertad
de expresion; o como en 1869 o 1876, la tolerancia de la libertad
religiosa; o en 1931, la forma de Gobierno, en este momento
histérico sera sobre el acierto o el fracaso en esta materia de la
salvaguardia de la unidad nacional y la articulacion efectiva de un
sistema constructivo de autonomias por donde nos juzgara la

Historia™ 141,

Es digno de ser resaltado que en el seno de la propia comision
un buen niimero de sus miembros eran favorables al reconocimiento
de un nivel adecuado y ponderado de descentralizacion,
especialmente a favor de las denominadas <nacionalidades
historicas>, y con tal proposito fueron diversas e incluso divergentes
las propuestas plateadas sobre la formulacion y estructuracion de

un Estado descentralizado.

140 Diario de Sesiones del Congreso, Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades
Publicas, 5 de mayo de 1978, nim. 59, pag. 2043.

141 Dpiario de Sesiones del Congreso, Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades
Publicas, 5 de mayo de 1978, nim.59, pag .2045.
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En el sentido apuntado las propuestas presentadas planteaban
el establecimiento de una suerte de mecanismos confederales, otros
GUnicamente  proyectaban una  simple  descentralizacion
administrativa, es decir, poco que ver con el resultado final que
proporcionaria unas cotas de autogobierno especialmente
relevantes a las nacionalidades historias y que afortunadamente
poco tuvieron que ver con las miserias iniciales que algunos

pretendian.

Quizd4 como posicionamiento antagonico de rechazo con
respecto a la practica precedente del régimen dictatorial de signo
eminentemente centripeto, fue por lo que esencialmente se
apreciaba una marcada vocacion en busca de un modelo
acentuadamente descentralizado de corte democratico autentico,
donde el empoderamiento de las instituciones de los territorios en
general y de los territorios historicos en particular representara una
proposicion de futuro altamente esperanzadora e ilusionante, como
formula de edificacion de un nuevo modelo democratico de
convivencia entre diferentes, pero integrados en un mismo marco

politico juridico.

No obstante, el asunto que origino mas puntos de desencuentro,
fue la fijacion del quantum competencial, es decir, la
determinacion del nivel de descentralizacion que se transferiria a
los territorios, cuyo limite estaria definido y condicionado por el
propio marco establecido por el irrenunciable principio de unidad
del Estado.
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En consecuencia el verdadero reto al que tuvieron que hacer
frente los constituyentes consistia necesariamente en definir con
acierto, que suerte de autonomia o que grado de descentralizacion
era oportuno, para reconocer suficientemente el ejercicio del
derecho de autogobierno de las nacionalidades historicas y
simultaneamente garantizar y mantener adecuadamente la unidad
y cohesion del Estado. Todo ello con el objetivo explicito de
construir y favorecer un funcionamiento armoénico, coordinado,
coherente y congruente del resto de las instituciones de un Estado

plurinacional.

6.4 LA PERSPECTIVA DEL AUTOGOBIERNO CONFORME AL
PRINCIPIO DE UNIDAD TERRITORIAL DEL PODER
POLITICO.

Son innumerables las notas y observaciones que respecto de la
gestacion del texto constitucional podemos realizar con la
perspectiva temporal que hoy tenemos, pero, no podemos dejar de
reconocer el enorme merito y la notable dificultad del reto asumido
por nuestros constituyentes en la encrucijada histérica de
elaboracion del texto fundamental.

En tal sentido es de justicia subrayar la enorme transcendencia
gue al respecto han tenido algunos de los elementos nucleares del
texto, especialmente el principio de unidad sobre el cual se asienta
la autonomia que garantiza y protege los diversos derechos de las
nacionalidades y regiones, en especial el autogobierno de los

territorios del Pais Vasco.
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Indiscutiblemente, la indisoluble unidad de la Nacién es el
principio fundamental y cardinal de todo el ordenamiento juridico,
el cual encuentra su efectiva vigencia, en el reconocimiento
absoluto de aquella unidad. Asi, se reconoce que “el fundamento de
todo el orden juridico-politico establecido por la Constitucion es la
unidad de la Nacion espafiola plasmada juridicamente en la unidad
del Estado, forma institucional organizativa de esa Unica Nacion142
por eso cualquier proceso de descentralizacion de poder politico y
su correspondiente desarrollo institucional y competencial, debe de
estar siempre referenciado al respeto estricto de ese marco

normativo.

Como acabamos de enunciar, nos encontramos frente a un
reconocimiento juridico constitucional de naturaleza bifronte, es
decir, por una parte el que se asienta sobre la titularidad Unica de
la soberania nacional plasmada en el articulo 1.2 de la Constitucién
Espafiola y por otra parte la indisoluble unidad de la nacion
espafola. Es precisamente ésta la que reconoce a la nacién como

realidad anterior y superior a la misma.

En tal sentido resulta oportuno alinearse con la doctrina
recogida en la propia sentencia 4/1981 de 2 de febrero, del Tribunal
Constitucional, en la cual se afirma que “parte de la unidad de la
nacion espafola, que se constituye en Estado social y democratico
de derecho, cuyos poderes emanan del pueblo espafiol, en el que
reside la soberania nacional. Esta unidad se traduce asi en una

organizacion —el Estado— para todo el territorio nacional”.

142 pAlonso, J.A., El Estado Autonémico y el principio de solidaridad. Pag. 519.
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No obstante esta tesis de aceptacion y valoracion positiva no
resulta univoca dentro del pensamiento de nuestra doctrina, ya que
a juicio del algunos autores los redactores de la Constitucion de
1978, no han conseguido conjugar adecuadamente los preceptos y
mecanismos importados de otros paises, o al menos, no lo han
conseguido de manera aceptable; de ahi que su obra globalmente

considerada pueda al menos ser objeto de un analisis critico.

Comenzariamos por sefialar en tono critico una vez mas, lo que
algunos autores han calificado como una cierta pereza intelectual
como consecuencia de la cual los constituyentes, en ocasiones, al
traducir preceptos contenidos en Constituciones extranjeras
(tomadas como referencia), no se tuvo presente tan siquiera la
sensibilidad por expresar la misma idea pero utilizando elementos
de mejora singularizados, con adicciones e incorporaciones

imaginativas, e innovadoras.

Un ejemplo ilustrativo de ésta afirmacion se refleja en el
articulo 3°. 2 de la Constitucién italiana, traducido casi literalmente
en el articulo 9°. 2 de nuestra Constituciéon. Como es sabido la
Constitucion italiana es una norma-principio que sirve de inspiracion
a las demas normas contenidas en aquélla relativas al trabajo, a la
empresa, a los servicios publicos; y confiere a todo el articulado de
la Constitucion una significacion especial por cuanto vincula al
Estado a la progresiva eliminacion de las diferencias de hecho

mediante el desarrollo de una politica econémica y social adecuada.
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La insercion en nuestra Constitucién de un principio analogo
parece estimable y este objetivo se que hubiera visto resuelto
perfectamente con algun tipo de adiccion o mejora de redaccion,

evitando cuando menos una elemental traduccion.

En un segundo grupo de aspectos criticos podriamos referirnos
a la introduccion de instituciones y mecanismos extranjeros cuya
eficacia en los paises de referencia no se encontraban
suficientemente contrastados y experimentados, teniendo
esencialmente mucho que ver con el modelo de Estado de derecho
tomado como referente, en particular la Constitucion italiana en la
incorporacion del Estado regional, y la portuguesa en determinados

puntos relativos a la declaracion de derechos.

Finalmente, la ultima critica general seria que la imitacion
material no obedece a un enfoque ordenado y racional, sino mas
bien a la utilizacién de algunas instituciones y mecanismos que
Unicamente han sido incorporados a tenor de las necesidades
planteadas en funcion de necesidades concretas. Precisamente el
proposito de no quebrantar la conciliacion, la falta de medios o
recursos nacionales para resolver un problema determinado y el
prestigio logrado en el pais de origen o fuera de sus fronteras por un
mecanismo constitucional concreto resulto en muchos casos razon
suficiente, para su incorporacion en nuestro texto constitucional.

Nos encontramos con que nuestros constituyentes se limitaron
a reunir materiales de distinta procedencia sin un criterio de
seleccion claro y a continuacion incorporaron materiales de nuestras

Constituciones monarquicas y también algunos otros de la
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Constitucién de 1931, logrando como resultado una obra de escasa

relevancia y estilo.

Como deciamos, no todas las tesis a este respecto resultan
pacificas y coincidentes, asi por ejemplo J.A. Alonso afirma
precisamente en relacion con el principio de unidad que “se trata,
en suma, de articular la integraciéon de esa pluralidad de entidades
territoriales dotadas de autonomia politica en la unidad de la nacién

y del Estado, de que aquellas entidades forman parte™143.

Como deciamos, no todas las tesis a éste respecto resultan
pacificas y coincidentes, asi por ejemplo J.A. Alonso afirma
precisamente en relacion con el principio de unidad que “se trata,
en suma, de articular la integracién de esa pluralidad de entidades
territoriales dotadas de autonomia politica en la unidad de la nacién

y del Estado, de que aquellas entidades forman parte’14.

Por tanto, no resulta extemporaneo afirmar que este principio
se revela como la expresion por antonomasia de la integracion de
las nacionalidades o regiones de un estado plurinacional que, valga
la redundancia, integran la Nacion espafiola, siendo
simultdneamente garantia de respeto y amparo de los derechos

historicos de los territorios forales.

Resulta incuestionable que el principio de unidad territorial del

Estado, se constituye en el elemento clave y decisorio para

143 ALONSO, J.A., El Estado Autonémico y el principio de solidaridad... op cit, I. pp. 523-524.
144 A ONSO, J.A., El Estado Autondmico y el principio de solidaridad... op cit, I. pp. 523-524.
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acometer el proceso de distribucidn politica del Estado y representa
un punto de referencia obligado, para acometer con garantias la
vertebracion e institucionalizacion politica de los distintos
territorios que componen la nacion espafola, otorgando con ello a
los distintos entes territoriales un haz de competencias para el

desarrollo de su propio autogobierno.

6.4.1 LA INDISOLUBLE UNIDAD DE LA NACION ESPANOLA
VERSUS RECONOCIMIENTO DEL AUTOGOBIERNO
DEL PAIS VASCO.

Si aceptamos imperativamente el reconocimiento de la
indisoluble unidad de la Nacién espafiola, por una parte, y el
reconocimiento de la autonomia del poder territorial de las partes
gue la integran, es evidente que ambos principios solo pueden ser
efectivos si se ponen en valor en funcidn con la subsuncion de las
partes y del todo al principio de lealtad institucional que solo es

entendible desde el reconocimiento reciproco por parte de todos.

Por lo tanto, el principio de lealtad institucional se encuentra
sustentado en la legitima existencia de las partes y del todo a partir
del cual, se ha posibilitado y legitimado la existencia de la
autonomia de todas las partes que lo integran en condiciones que se
pueda hacer efectivo un adecuado reparto del poder politico e

institucional de los territorios que integran el Estado.

Con cierta frecuencia se produce una saludable tension

dialéctica entre las fuerzas de signo centripetas y centrifugas en
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relacién con este debate, pero aun con ello siempre debe prevalecer
sobre todo la convivencia democratica y la incuestionable
legitimidad del conjunto del sistema y, especialmente, desde el
reconocimiento expreso del principio de solidaridad interterritorial,
a traves de férmulas de convergencia, que como afirma Santamaria

Pastor, "posibiliten el funcionamiento ordenado del sistema" 145.

En esencia la propia autonomia de las nacionalidades y
regiones, asi como sus correspondientes cuotas de autogobierno,
resultan mas facilmente asimilables, desde la Optica de la existencia
de una realidad de valor superior en el seno del cual la norma en
virtud de la cual se vertebra el estado, mantiene una posicion de
mayor relieve, sin olvidar que aquellos elementos situados en un
plano inferior y en virtud del cuales se transfiere al territorio el
empoderamiento necesario para el normal funcionamiento de sus
instituciones, todo ello se sustenta esencialmente sobre el
consenso, que representa en definitiva un elemento central de

referencia.

Esta realidad superior se encuentra representada por la
Constitucion Espafiola, ya que es la Nacién espafiola cuya indisoluble
unidad se encuentra reconocida en el art. 2 del texto fundamental.
Por eso nos resultaria muy complejo entender la autonomia del
poder politico territorial sin previamente comprender y aceptar su
presupuesto basico que es el reconocimiento de la unidad de la
Nacion. Lo contrario acarrearia el reconocimiento pura vy

simplemente del derecho de autodeterminacién de alguna de las

145 santamaria Pastor, J.A, Principios de Derecho Administrativo I. lustel S.A. Portal de
Derecho 2009.
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nacionalidades o regiones que integran Espafia, supuesto que

actualmente no resulta viable en nuestra legislacion constitucional.

Por eso las potestades de autogobierno y consecuentemente las
de empoderamiento soOlo seran entendidas en su autentica
dimension y pluralidad, tomando como epicentro de su justificacion

el respeto a un ordenamiento superior y unico en el que se integran.

Sin embargo, es saludable reconocer que este ordenamiento
superior, necesita ser complementado por medio de la vertebracion
institucional respectiva a través del correspondiente ejercicio del
poder politico territorial y de autogobierno. En ese sentido, la ya
célebre Sentencia del Tribunal Constitucional 4/1981, ha sido
enfatica en aclarar que “cada organizacion territorial dotada de
autonomia es una parte del todo, y en ningun caso el principio de
autonomia puede oponerse al de unidad, sino que es precisamente
dentro de éste donde alcanza su verdadero sentido”. Es en
definitiva, en el reconocimiento y respeto pleno de la unidad de la
Nacion espafiola en donde se asienta y cobra efectividad del
principio de empoderamiento de las instituciones territoriales

mediante el autogobierno de los intereses de los ciudadanos.
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6.4.2 LA UNIDAD DEL ESTADO EN COHERENCIA CON EL
DESARROLLO DEL MODELO AUTONOMICO.

Como ya hemos sefalado anteriormente, la unidad del Estado
se proyecta de manera indiscutible en la existencia de un Unico
ordenamiento juridico, que reconoce y ampara el ordenamiento
estatal y autonomico. Asi, la existencia de un unico ordenamiento
juridico del Estado es una derivada de la coherencia y congruencia
de la unidad del Estado, que ademas se explica, por medio de la
constatacion de la existencia de una Unica instancia final de decision

de la jurisdiccién constitucional.

Esta superioridad se concreta en la propia Constitucién
Espafiola, mediante la caracterizacion del puesto que ocupa en la
escala de jerarquia normativa, como una consecuencia del principio
de unidad y de la supremacia del interés de la Nacion, a tenor de la
cual el Estado se encuentra siempre en una posicion preeminente

de superioridad tanto material como formal.

En verdad no podemos obviar los enormes y contrastados
meritos de los constituyentes en el disefio del modelo del estado
autonomico, pero paralelamente no podemos dejar de reconocer la
existencia de numerosas luces y sombras en relacion con los
momentos posteriores y mas concretamente con la notoria
disconformidad derivada del proceso de reformas estatutarias de
1996, que finalizd con el proceso de aprobacion de los seis textos
estatutarios de segunda generacion y mas concretamente con los

cimientos de orden politico sobre los que se asientan esos textos.
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Posiblemente alguna incidencia y no precisamente
despreciable, representa el hecho de que los protagonistas del
momento constituyente, tuvieran una vision de futuro con respecto
a los asuntos de estado, en concordancia con el momento historico
que les correspondid vivir, sin embargo los avances sociales y
politicos de nuestro tiempo seguramente exigen que algunos de los
postulados iniciales tengan que ser sometidos de nuevo a una

profunda revision en relacion con el modelo de estado.

Aquel clima generacional sin lugar a dudas favorecié muchos de
los paradigmas del momento constituyente, pero habiendo
desaparecido eéstos y sus impulsores principales, sus pilares
fundamentales se han visto resquebrajados y la necesidad de
introducir reformas se ha ido implantando de manera imparable,
cuestion esta ultima que por cierto no debe de ser objeto de
reproche de ningun tipo, siempre que se realice dentro del marco

del estado de derecho.

Es cierto que, durante mucho tiempo pudo creerse que las
aspiraciones de autogobierno de las comunidades autonomas mas
inconformistas, esto es Catalufia y Pais Vasco, habian encontrado
cierto acomodo en el modelo de estado autonémico vigente hasta el
momento, con la aprobacién y el posterior desarrollo de su estatuto
de autonomia, e incluso porque su posicién relativa, esto es
presencia, representacion en muchos ambitos en el conjunto del
Estado era suficientemente diferenciada, su influencia por distintos
canales formales e informales suficientemente notable y su

capacidad de autogobierno suficiente y con margen de crecimiento.
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No obstante, el escenario bosquejado no era sino una situacién
de aparente normalidad, ya que el logro atribuido al trabajo
constituyente, asi como el esmero de la transicion, ha resultado
bastante decepcionante, ya que a consecuencia de acontecimientos
posteriores se ha podido evidenciar que esta situacion era

notoriamente fragil.

Asi las cosas, cuando la coyuntura politica y la tension de los
desencuentros entre el poder del estado centralista y el poder
territorial se pusieron de manifiesto con toda intensidad, ambos se
vieron abocados en defensa de sus intereses a confrontar

estrategias, particularmente por parte de Catalufia y el Pais Vasco.

Podemos situar con bastante claridad cuéales eran los elementos
principales en virtud de los cuales se evidenciada el estado de
desencuentro; por una parte los importantes desaciertos en la
gestion de la materia autondémica y en segundo lugar los que
tuvieron que ver con aspectos simbdlicos, sin olvidar una paulatina
percepcion de un trato injusto en el terreno de las cargas
financieras, siendo este un elemento central de maxima

importancia.

Desde algunos sectores se fue retroalimentando, la percepcion
y el convencimiento mas profundo sobre la necesidad, no de una
reforma del Estatuto de Autonomia, sino de la aprobacién de uno
nuevo que modificase incluso con radicalidad los términos de la
presencia de las comunidades autonomas sefialadas dentro del
marco del Estado autonomico y en consecuencia este espiritu calo,

arraigo e impregno el devenir de la agenda politica del momento.
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En este orden de cosas esencialmente se formulaban propuestas
en orden a la consecucidon de un nuevo modelo de relaciones con el
Estado, desde la refundacién del mismo y todo ello aderezado, con
que el impulso final que de ésta propuesta se realizaba desde la
presidencia de la Generalitat, presidida por un socialista y con el
pronunciamiento publico electoral y explicito de J.L. Rodriguez
Zapatero, “sobre el respeto absoluto a cualquier propuesta que

surgiese del Parlamento de Cataluia”.

La mejor compresion de esta paraddjica situacion, se enfoca
mas acertadamente si situamos las posiciones de los actores
principales diciendo que, la reforma del Estatuto catalan no
respondid unicamente a los deseos del territorio, lo cierto es que
fue un proceso con protagonismo, estrategia y complicidad
compartida con el propio Estado central, al menos en lo referente a
la formulacion teorica de sus fundamentos. Precisamente en aquel
momento politico algunos de los actores principales del mismo,
esgrimian como baluarte de su modelo de estado, el paradigma de

la Espafia plural.

Todos estos acontecimientos han dado lugar de un modo
bastante oportunista a un juicio de relativizacion de la transicion y
sus exitos, poniendo en evidencia sus fortalezas y debilidades. En
este contexto, un destacado sector de la clase politica gobernante,
en un intento por reinventar el Estado, arguyendo sin sonrojo como
justificacion la merma de la calidad de la autonomia y para dotarlo

de unos aires de progreso y modernidad, se ha pronunciado a favor
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de la reforma de los textos estatutarios, arguyendo que ya no

cumplen con su funcidn normativa originaria.

Durante éste tiempo politico aprovechando las sinergias
territoriales y politicas generadas, también desde las instituciones
de Euskadi se presentd a debate una propuesta estatutaria
comunmente conocida como Plan Ibarretxe, que abiertamente
cuestionaba no ya los principios del Estado autonomico sino los
cimientos y basamento del propio Estado, incluso con argumentos
gue podriamos calificar de claro desbordamiento del Estado, todo
ello so pretexto de buscar una solucién a lo que denominaban

conflicto vasco.

El conocido como Plan Ibarretxe aunque formalmente
planteaba un debate autonomico general, debido a su manifiesta
inconstitucionalidad en aspectos esenciales, no llego a ser tomado
en consideracion por las Cortes Generales, pero la gran interrogante
sin contestar es, porque en cambio se voto afirmativamente la toma
en consideracion y posterior tramitacion de la propuesta de Estatuto
de Autonomia remitida por el Parlamento de Catalufia, maxime si se
tiene en consideracion que dicho texto contenia igualmente
aspectos esenciales claramente inconstitucionales. No en vano
durante los trabajos de tramitacion buena parte de sus esfuerzos
estuvieron orientados precisamente a la eliminacion de esas
contradicciones con el texto constitucional. Con lo cual la gran
interrogante sin respuesta era, porque éste posicionamiento con

respecto al texto catalan y no respecto a la propuesta vasca.
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Desde luego desde un posicionamiento neutral y desapasionado
del asunto de fondo, con respecto a ésta cuestion de reforma
estatutaria, podemos apuntar que desde el punto de vista politico y
juridico la posicion mas solida e impecable, hubiera sido no tomar
en consideracion ninguno de los textos propuestos, abrir un tiempo
de debate sereno y sosegado sobre el modelo territorial en vigor,
para buscar puntos y elementos de acuerdo para vertebrar un gran
pacto social y politico para la integracion de sensibilidades distintas

dentro de un mismo espacio.

No se puede soslayar que la sociedad espafola y las distintas
sensibilidades que la integran han evolucionado en las ultimas
décadas, especialmente desde la aprobacion de la constitucion y los
primeros estatutos de autonomia, y que aun hoy se encuentran en
el epicentro del debate politico e ideologico de los sentimientos
identitarios de los territorios y en tal sentido la propuesta de nuevos
textos estatutarios obviamente no resultan ajenos a estas

vicisitudes.

Para algunos, el espiritu subyacente en los procesos de debate
y aprobacion de los nuevos estatutos aspiraba que tanto
nacionalistas como independentistas se sintieran comodos con el
modelo de Estado, para otros ademas de un mejor acomodo dentro
del modelo de estado, se trataba de buscar unos mayores niveles de
autogobierno que les permitieran liderar con mayores garantias, el
desarrollo social y politico de los territorios, orientadndose
esencialmente a la busqueda de mayores cotas de bienestar y

progreso solidario interterritorial.
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6.5 LA DISTRIBUCION CONSTITUCIONAL DEL PODER
TERRITORIAL COMO MECANISMO DE AUTOGOBIERNO.

Para concluir de manera adecuada este capitulo que trata sobre
el empoderamiento de las instituciones del Pais Vasco, no podemos
dejar pasar la oportunidad de analizar aunque sea brevemente una
de las cuestiones centrales sobre el asunto, esto es, la formula
utilizada por la ley fundamental para gestionar el reparto del poder
territorial y posibilitar de manera sostenida el autogomiento de los

territorios.

Desde una perspectiva operativa y con esta finalidad
investigadora someteremos a andalisis las circunstancias que han
incidido e influido con intensidad y contumacia -sobre todo en sus
inicios-, en el devenir de la realidad constitucional en relacion con
el nacimiento, evolucion, consolidacion y reconocimiento del estado
autonomico como realidad juridica, politica y social de nuestro pais,
sin el cual no seria posible comprender la situacion actual de

autogobierno de las instituciones.

Posiblemente la realizacion de un juicio, absolutamente
objetivo y certero sobre la eleccion por parte de los constituyentes,
de un modelo de estado autonémico, sobre la base de un espiritu de
integraciéon de los territorios del Estado y la consiguiente
distribucion del poder politico no sea tarea facil, pero quiza para
conseguir ese proposito ultimo, si tomamos como punto de partida

una serie de observaciones de destacados actores de los momentos
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constituyentes, y guiados por ellas nos conduzcan con mayor

facilidad a tener una perspectiva de conjunto.

Comprender el presente del Estado autondémico y entender
mejor sus problemas exige hoy imperiosamente de una lectura
histdrica, una valoracion que debe reflexionar sobre los errores
cometidos, por eso parece oportuno focalizar nuestro interés en la
identificacion de las posibles disfunciones y centrar los esfuerzos en

buscar puntos de acercamiento entre puntos de vista diferenciados.

Existe bastante unanimidad en considerar que el modelo de
estado autondémico disefiado por la Ley Fundamental, respondia a
una clara voluntad de ruptura con el ordenamiento politico
anteriormente vigente. En rigor, se puede afirmar que se ha pasado

de un regimen politico a otro totalmente diferente.

En este sentido, recogemos las palabras de Felipe Gonzalez,
quien sefialaba que “cuando se habla de una Constitucion de
concordia, de una Constitucion de reconciliacion, hay que afadir
qgue la concordia, la reconciliacién se fundamenta, sobre todo, en
esa ruptura y en esa superacion del pasado. Ruptura
afortunadamente no traumética, porque nadie la pretendiamos
traumatica; ruptura en el contenido mas profundo, en el contenido
mas noble de la palabra; ruptura con cualquier sistema que pueda
suponer autoritarismo y creacion de las bases de una convivencia

democratica ““14s,

146 Diario de Sesiones del Congreso, 31 de Octubre de 1978, pag. 5195
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Asi, podemos afirmar que el nuevo texto constitucional brotado
del trabajo de los constituyentes, era un texto con verdadera
voluntad transformadora e integradora, mas si cabe si nos hacemos
eco de las palabras pronunciadas por el presidente Suarez, quien
sefialaba al respecto que la Constitucion “es instrumento que
ordena el futuro, que no pretende tanto describir la realidad como
transformarla. El Estado asume la tarea de remover los obstaculos
para que la libertad y la igualdad de los espafioles dejen de ser
abstracciones retoricas y se conviertan en cotidiana realidad. Por
ello mismo, la Constitucion somete al propio legislador y a los
poderes a unos principios rectores tendentes a expandir en la
economia y en la sociedad una democracia que seria irreal si se

acantonara en las solas instituciones politicas”47.

En definitiva el Estado que la Constitucion delinea, no se limita
a reconocer una democracia y unas libertades simplemente
formales, sino que aspiray pretende efectividad real de los derechos
fundamentales y libertades publica, en un marco de convivencia
comun con una autentica descentralizacion de poder politico,
haciéndolo més accesible para los ciudadanos y facilitando el acceso
de estos al desempefio de funciones en la instituciones publicas con

un empoderamiento real, sobre la base del autogobierno.

En ese sentido, creo oportuno rememorar a alguno de los
intelectuales y politicos del momento constituyente, que con
singular radicalidad y buenas dosis de escepticismo, criticaron la

generalizacion del proceso descentralizador y la instauracion del

147 Diario de Sesiones del Congreso, 31 de Octubre de 1978, pag. 5284.
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Estado de las autonomias, es decir, una posicion de resistencia en
desfavor de la cesion de cuotas de autogobierno a los territorios que

integran el Estado.

Los inicios del proceso descentralizador o autonomista, los
podemos situar preliminarmente con las discusiones sobre el
anteproyecto de Constitucion. Uno de los puntos méas controvertidos
fue, sin duda, la eleccion del modelo de organizacion territorial de
la nacion espafiola, con la generalizacion del denominado modelo
de las autonomias y la inclusion del polémico término
«nacionalidad». Se trataba, en el fondo, no sélo de una
reivindicacion de los nacionalismos catalan y vasco, sino que a juicio
de algunos representaba una insensata estrategia rupturista, como
respuesta al régimen anterior, asi como una posicion de exacerbado
entusiasmo filonacionalista, propugnando, entre otras cosas, la
Republica federal y el derecho de autodeterminacion de las

nacionalidades.

A juicio de Marias, tal y como ya hemos mencionado, se
introducia, con la distincion entre nacionalidades y regiones, una
arbitraria desigualdad entre los distintos territorios. Y en este
sentido no menos grave resultaba, a su juicio, la sustitucion de la
expresion «lengua espafola» por la de «castellano» a la hora de dar
una denominacion al idioma oficial. Todo lo cual ponia de relieve la
existencia de grupos politicos «aquejados de insolidaridad», a los
gue no interesaba nada el conjunto de Espafa salvo para

«desarticular la estructura nacional»14s,

148 Mmarias Aguilera, Julian, La Espafia Real. MADRID. 1998. Pag. 450.
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No fue, sin embargo, el unico intelectual y politico que rechazo6
la inclusion del término «nacionalidad» en el texto constitucional,
lo mismo que el de Estado autondémico. El viejo lider democristiano
José Maria Gil Robles opinaba que el concepto «nacionalidad»
presuponia el reconocimiento de una entidad que podia aspirar a
«constituirse en Estado»; y ello en una época en que «no parece
corresponderle crear nuevas fronteras, sino abrir ain mas las
existentes». Denunciaba la ambivalencia entre los términos
«autonomia» y «autogobierno», «que no son conceptos
intercambiables» y la admisién de los derechos histéricos de los
territorios forales en «desdichada disposicion adicional». Gil Robles
censuro, ademas, la concesion general de preautonomias en vez de
esperar a la aprobacion de la Constitucion o sin elaborar siquiera
una marco»4°,

Por su parte LOpez Rodd era partidario de un cierto grado de
descentralizacion a nivel administrativo, siempre que éste no
implicase «una burocracia paralela que despliegue los organismos e
interfiera sus funciones»; tampoco podia encubrir «un federalismo
vergonzante». Menos aun aproximarse a la construccion de un
«embrion de Estado con la secreta intencion de declararse
independiente en el primer momento en que el debilitamiento del
sentido de unidad de Espafia lo permitiera». Los recelos de Lopez
Rodo se focalizaban en la hipotesis de que el proceso autondémico
frustrara la consolidacion del concepto de Estado y ello contribuyera
al cierre en falso del proceso constituyente y asi éste se mantuviese

indefinidamente abierto.

149 Gil Robles, José Maria, La aventura de las Autonomias, Madrid, 1980, pag. 54.
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Igualmente éste autor consideraba que el proyecto delineado
para determinar la configuracion del Estado autonomico no era
unitario, ni federal, ni tampoco un tipo intermedio constituido por
el Estado regional «como en el caso de Italia». A su juicio en esas
condiciones las autonomias podian conducir a «la ruptura de la
unidad economica, de la unidad de mercado, de la unidad de la
Hacienda Pudblica, de la unidad del ordenamiento juridico, de la
unidad cultural y de la unidad politica de Espafia»® , desde luego
se dibujaba un panorama bastante desolador y apocaliptico con
respecto del modelo autonémico, muestra evidente de su radical

oposicion al mismo.

En el mismo tono critico y desalentador, se encuentran las
afirmaciones realizadas por Gonzalo Fernandez de la Mora
denostando el Titulo VIII de la Constitucién, relativo a las
autonomias, calificAndolas de «una antologia de ambiguedades»,
realizando algunas otras alusiones a las muchas «trampas mortales»
en la que habia caido el grupo de UCD, en su relacion con los
nacionalistas. A su juicio resultaba muy grave que se hubieran
negociado los estatutos con «plenipotenciarios de las comunidades
autonomas», elaborando una legislacién «como si fuera un tratado
internacional», algo que implicaba «escision de soberaniax».
Ademas, a partir del ejemplo catalan y vasco, el proceso se haria
extensivo a otras regiones: «Es evidente que sera imposible

conceder a otras regiones menos autogobierno que el que se otorgue

150 Lopez Rodo, Laureano, Conferencia en el Club Siglo XXI, en el Ciclo de Conferencias 1980-
1981, Madrid 1981, pag.300, Titulo. Las autonomias, encrucijada de Espafia, Madrid 1980,
pag. 125.
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a los vascos; al contrario, el primer estatuto promulgado sera el
techo mismo de los estatutos posteriores; sera la base de partida de
la subasta de cantonalismos». Con todo, el principal error era «la
pretension de inventar el primer Estado autondmico del mundo en
unos meses y con reuniones bilaterales de emergencia... y apenas sin

precedentes internacionales» 152,

Para Fernandez de la Mora, la situacion ideal seria «el racional
fortalecimiento de la unidad nacional para proyectarla sobre una
solucion planetaria». «Desde mi juventud he sido paneuropeista por
razones éticas y pragmaticas, y ahora lo soy mas que nunca. Sean
bienvenidos los nacionalismos culturales, enriquecedores de la
variedad creadora, pero los nacionalismos politicos son factores
negativos en el progreso hacia la imperativa solidaridad humana». A
ese respecto, el camino pasaba por «la unién econémica europea,
realizada con el espiritu generoso y solidario a partir de un minimo
Estado, no mas de los existentes». Lo que implicaba una «accion
reintegradora» a nivel cultural y politico sin la cual «el proceso se
torna menos reversible, salvo que los soberanos del gran Mercado

impongan la inmutabilidad de las anteriores fronteras asociadas»1s2.

Otras voces discordantes ponian de manifiesto que el proceso
autonomico tal y como estaba disefiado no contribuia a la cohesion
nacional a Espafia, porque las autonomias se habian convertido en
un fin en si mismo, en «proyectos regionales y aun locales; pero no

nacionales, y desde el punto de vista de Espafia, estan resultando

151 Fernandez de la Mora, El imparcial, 13/7/1979. Titulo “Trampas mortales”.

152 Fernandez de Mora. Razén Espafiola n® 93 enero-febrero 1999, pag.7-21.Razén Espafiola
n° 65, mayo-junio 1994.pag 309-310. Etica del nacionalismo. Razén Espafiola n°® 118, pag.
160-162.La desnacionalizacién de Espaifia.
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desnacionalizadores». En este marco el separatismo se interpretaba
en clave de «un anti patriotismo y como una involucion historica»;
era una «operacion negativa porque antes de crear va saiiudamente
contra algo, y es reaccionario porque pretende remontar los tiempos
a veces con nostalgias medievales e incluso arcadicas». En ese
sentido, una interpretacion extensiva de la Constitucion podia llevar
a «la balcanizacion de Espafia, 0 sea, al limite de las tensiones

locales»1ss,

En ese momento desde las filas de la socialdemécia, se
apuntaron algunos temores ante la generalizacién del proceso
autonémico. Y es que, denunciaba, «para algunos, la autonomia es
la sala de espera de la independencia». Al mismo tiempo, considero
gue, al menos en parte, la izquierda era culpable de la génesis del
problema, al inventarse «las naciones y los pueblos del Estado
espafol». «La oposicién utilizdé cualquier reivindicacion, cualquier
motivo de descontento, como arma arrojadiza contra el franquismo,
acogiéndose, a veces, al sano principio «destruyamos lo existente y
luego ya veremos». En cualquier caso, a la vista de Ilas
reivindicaciones autonomistas y separatistas, no habia mas remedio
gue abordar el problema territorial, algo que llevaria a los espafioles

a pagar «un precio elevado»1ss.

Por coherencia con el sistema, debemos afirmar enfaticamente
que este modelo de organizacion territorial consagrado en la

Constitucion (es sin duda mejorable), pero que no se configura como

153 ABC, 23/5/1980. Crisis del Destino. ABC. 7/8/1979. Alta Tensién. ABC.17/8/1979. Este
pais.

154 Garcia San Miguel, Luis, Teoria de la Transicién. Un analisis del modelo espafiol 1973-
1978. Madrid 1981. Pag. 171.
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un principio inspirador ininmutable, sino mas bien como un modelo
de arranque que ha de mantenerse frente a las crecientes
tendencias centralizadoras del Estado contemporaneo lo que se
traduce en que las competencias y facultades inherentes a sus
respectivos ambitos y en su propios marcos geograficos se ejercen
sin controles o tutelas desbordantes por parte de las entidades
superiores, mas alla de reconocer que aquellas que tiene su razén
de ser en la proteccion y defensa de garantias constitucionales o

estatutarias.

Es por ello que los niveles de autogobierno de las instituciones
politicas del Pais Vasco, garantiza a las nacionalidades y regiones el
caracter politico de las mismas con las correspondientes
prerrogativas ya que se encuentran directamente amparadas en el
texto constitucional, de ello deriva esencialmente el que los
principios de unidad y autonomia no son de signo contrario o
excluyente sino complementario, es decir, ambos aspectos se
engranan y articular armonicamente en orden a lograr la integracion
de todos los instrumentos e instituciones que componen el sistema
del poder territorial descentralizado, y aunque en momentos
determinados como consecuencia de la tensién politica pueda
aparecer como un referente fragil, su pervivencia durante mas de
30 afios pone de manifiesto lo contrario. En definitiva, la propia
esencia del modelo estatutario sigue vigente, aunque merezca

atencion y seguramente la busqueda de nuevos consensos.

Esa es la razon fundamental por la cual ambos deben de
articularse e integrarse de manera que se constituyan como ejes

fundamentales sobre los cuales se asienta toda la estructura del
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Estado autonOmico. La autonomia sélo puede justificarse en el
respeto absoluto a la unidad territorial del Estado nacional. La
organizacion territorial de un Estado puede hacerse a través del
reconocimiento de regimenes autonomicos con potestad politica sin

la necesidad de que esto menoscabe el caracter unitario del Estado.

Para concluir este apartado hemos de sefialar que en el afio
2011, se celebro en Santander, la | Conferencia de los Gobiernos de
las Comunidades Auténomas, la cual concluyo con una declaracién
conjunta en defensa del Estado autondmico, con respuesta unanime
ante las agresiones que este modelo esta recibiendo desde

determinados sectores politicos y mediaticos

Los gobiernos que integraban el referido foro de cooperacién
autonomica consideraron que el modelo constitucional de Estado
autonoémico, era esencial para la consolidacion de la democracia en
Espafia, ya que se fundamenta esencialmente en el respeto a la
diversidad y sobre la base de la cohesion social y territorial del
Estado.

Ademas, en esta conferencia se puso de relieve lo que ellos
consideran su papel coprotagonista, junto al Estado, en el desarrollo
econdémico y social de Espafia y apostaron por su plena vigencia
como instrumento de futuro, desde la lealtad constitucional y la

necesaria cooperacion entre las CCAA con el Gobierno de la Nacion.

En esta declaracion se afirma consensuadamente que el Estado
de las Autonomias ha permitido una mejora en la distribucion de la

rigueza entre los distintos territorios, mejores servicios publicos y
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de mayor calidad, mayor cohesién social y mas igualdad entre los
espafnoles. Ademas, el documento firmado por sus integrantes
recoge la necesidad de evolucién del modelo autondmico desde el

consenso politico y social.

Dicho lo cual, pocas dudas caben para poder afirmar con rigor
y fundamento que a la vista de la opinidon de los protagonistas
principales del ejercicio del poder territorial en Espafia que,
disponemos de un modelo autonémico que sin lugar a dudas y pese
a la opinion e inconformismo critico de algunos y salvando las
innumerables dificultades y trabas de otros, se ha erigido por
derecho propio en un elemento de integracion social y politico,
posiblemente sin parangon en Europa y que ha sido capaz de

articular sistemas de autogobierno eficientes y eficaces.

En el momento presente, y teniendo en cuenta lo expuesto
hasta aqui, nos encontramos en la necesidad de reconocer que
estamos inmersos en un situacion que podriamos calificar de
dindmica, que implica la adopcion de una serie de decisiones
encaminadas bien a poner final al proceso que significan el articulo
2 y el Titulo VIII de la Constitucién, bien a formalizar alguna
remodelacion o propuesta viable que pueda representar un avance
0 mejora sobre la situacion actual.

Resulta bastante evidente que las proclamas territoriales a
favor de mayores cuotas de autogobierno, no pueden ser
menospreciadas o ignoradas desde el poder central y tampoco
resulta plausible que éste mantenga al respecto una actitud de

inmovilismo incompresible ante la necesaria evolucion que requiere
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el proceso; sin embargo, parece que la mera pasividad o

estancamiento es practicamente imposible, por varias razones:

Porque la norma constitucional deja abierta la puerta a la
ampliacion de competencias en aquellas Comunidades Auténomas
gue no han alcanzado el maximo techo posible y en consecuencia
las presiones de estas entidades territoriales constituyen un
elemento de primer orden a tener en cuenta y que debe de ser

convenientemente gestionado y atendido.

Y en segundo lugar porque las fuerzas politicas vivas y presentes
en estas Comunidades o en algunas de ellas, aun perteneciendo a
partidos de implantacion nacional, constituyen un elemento de
presion sobre los mismos con un objetivo y proposito compartido en
muchas ocasiones incluso con fuerzas politicas de signo nacionalista,
asi como con los partidos regionalistas, aunque en muchos casos sea

desde prismas diferentes.

El reconocimiento de la existencia de movimientos politicos
proclives y favorables a la satisfaccion de los intereses de
autogobierno de los territorios, genera con frecuencia tensiones
ante la posibilidad de un estancamiento del statu quo actual, por lo
cual el fenomeno parece poco menos que imparable, ya que esta
situacién no resulta deseable ni para las fuerzas politicas actuantes
a nivel del Estado, ni para aquellas otras que operan en el ambito

autonomico.

Por lo tanto desechado el estancamiento, por irreal y

retrogrado, basicamente son tres las alternativas que se pueden
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plantear respecto al futuro desarrollo del proceso. En primer lugar
se podria sefalar el intento de finalizacién, segun las previsiones
constitucionales, remodelando, a través de la reforma de los
Estatutos, la vidriosa cuestidén de la distribucion de competencias.
Una segunda hipétesis vendria determinada por la reforma
constitucional, referida exclusivamente a este campo, en las dos
cuestiones en que la norma adolece de lagunas e imprecisiones: en
concreto, la insuficiente participacion de las Comunidades
Autonomas, como tales, en la formacion de la voluntad estatal y
poner orden, claridad, lealtad y transparencia en las transferencias

pendientes.

Constatamos que en el momento actual aflora con inusitada
intensidad una clara tension subyacente en el sistema de reparto
territorial del poder politico del Estado, especialmente por parte de
las denominadas nacionalidades histéricas, ya que éstas consideran
qgue la *“constitucién territorial”, establece de forma nitida y justa
un sistema diferenciado que se encuentra inacabado por el
incumplimiento de sus propios Estatutos, de sus Constituciones ad
intra, que por definicion establecen un autogobierno singularizado,
basado en el reconocimiento de su identidad, articulado a travées de
una relacién de bilateralidad entre el Estado y las instituciones

territoriales.

Coincidiendo con lo apuntado en el parrafo anterior Mufioz
Machado a sefialado que “el estado de las autonomias necesita un
ajuste severo en cuyo marco hay que solucionar las reivindicaciones
de Cataluiia que sean atendibles. Pero todo lo que se invente sin

mediar una reforma constitucional conduce a desplazar a la
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Constitucion vigente y sustituirla por un artificio politico

inestable”1ss,

7 CONCIERTO ECONOMICO PIEZA ANGULAR DE EMPODERAMIENTO
Y AUTOGOBIERNO EN EL PAIS VASCO.

Sin ningun género de dudas, el Concierto Economico como
institucion tanto en el plano material como simbdlico, constituye la
principal peculiaridad de la autonomia vasca y como consecuencia
inherente a este rasgo de singularidad, todo el conglomerado
institucional del Pais Vasco, en sus diferentes niveles de distribucion
del poder politico y territorial, se encuentran indefectiblemente

orientados al pleno ejercicio del autogobierno.

Por lo tanto, no podemos obviar en este trabajo de
investigacion la caracterizacion del concierto econdémico del Pais
Vasco y todos los aspectos antecedentes, como de plena vigencia
del mismo, para comprender y entender en su adecuada dimension
juridica, el autentico papel que le corresponde como instrumento

real de empoderamiento del autogobierno en el Pais Vasco.

Logicamente el establecimiento del nexo de unidn entre esta
institucion y los Derechos Histéricos reconocidos en la Disposicion
Adicional Primera de la Constitucion, como genuino supuesto
habilitante en el plano formal y juridico, resulta fundamental y

absolutamente obligada, toda vez que sin la existencia de este

155 Mufioz Machado, Santiago, La cuarta via. El cronista del Estado Social y Democratico de
Derecho. 2014, pag. 7.
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presupuesto, la realidad institucional y del statu quo del

autogobierno seria muy diferente.

De forma previa, antes de proceder con un analisis de todos los
elementos que circundan alrededor de esta institucién, debemos de
advertir y detenernos en algunos otros aspectos de provecho y para
ello nos resultan de enorme utilidad las palabras de Monreal Zia,
quien sefalaba que “para quien antes de que se consolidase el
absolutismo, sistema en el que el Rey era titular supremo y exclusivo
del poder, existieron otras concepciones sobre la relacion entre el
Rey y la Comunidad, como por ejemplo, el pactista, que se
fundamenta en un sistema bipolar; por un lado se encuentra el Rey
o Seinor (hereditario o electivo) como depositario de un poder
constituido y por el otro, la Colectividad (representada en las
Asambleas de los sectores sociales mas poderosos de la comunidad),
gue tiene a su vez sus propios poderes, que cede, en parte y bajo
condiciones al Monarca”%¢, resultando que lo que subyace en el
mensaje y reflexion del profesor Monreal, no es sino la constatacion
de una filosofia politica sustentada en el pactismo politico de la
foralidad clasica, como férmula de integracion territorial y de

autogobierno de los territorios como es el caso del Pais Vasco.

Debemos de poner de manifiesto que mayor parte de la doctrina
cientifica esta de acuerdo en considerar y reconocer como elemento
nuclear en el sistema de autogobierno del Pais Vasco, el

reconocimiento de la idiosincrasia de un sistema integrado por un

156 Monreal Zia, Gregorio, “Incidencia de las instituciones publicas de Alava del medievo en el
pensamiento politico de los alaveses de la Edad Moderna”, Anuario de Historia del Derecho
Espafiol, LIV, 1984, pag. 618.
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conjunto de instituciones de evolucién historica, que por un aparte
incorpora un sistema foral propio en materia fiscal, representado
por unas Haciendas Forales propias en cada Territorio y que tiene
en la base de su pirdmide la consolidacion de una institucion como

es el Concierto Econémico.

A razon de lo sefialado en el parrafo anterior, podemos aseverar
que precisamente la realidad politica actual del pais vasco y su
estado de autogobierno se encuentra estrechamente vinculado con
la foralidad en primer lugar, seguido de los derechos historicos y
amalgamados todos ellos con el Concierto Econdmico, constituyen
la herramienta en virtud de la cual se posibilita desde un punto

efectivo el ejercicio de las competencias atribuidas.

Antes de adentrarnos en otros terrenos mas procelosos, vamos
a sefialar que concebimos cuando nos referimos a los conciertos
econdmicos y cual es su origen no solo etimologico. Asi, cuando no
referimos al vocablo “concierto”, nos encontramos con la siguiente
definicidn:”ajuste o convenio entre dos o mas personas entidades
sobre algo”. También nos encontramos con otra definicion que dice

asi “buen orden y disposicion de las cosas™.

Simplemente de la combinacion de ambas acepciones
extraemos lo que en esencia constituye una realidad que identifica
conceptualmente la institucion en este ambito del concierto
economico, esto es, un acuerdo de voluntades entre dos instancias
de poder, para un buen gobierno, asi como la correcta disposicion
de cosas en relacion con la gestion de los recursos econémicos y

financieros, en particular referidos a los acuerdos fiscales y
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tributarios entre los Territorios Historicos Vascos que componen la

Comunicad Autonoma del Pais Vasco y el Estado.

A lo largo de la historia de esta institucion son diversas las
aproximaciones conceptuales que se han realizado, todas ellas
vinculadas al momento y realidad histérica en la cual se
enmarcaban, resultando mas que evidente que esta institucion a
experimentado a lo largo de su existencia una considerable
evolucion al ritmo de los tiempos en consonancia con los
acontecimientos de naturaleza tanto politica como juridica. Nos
vemos por tanto obligados a realizar un somero repaso de algunas
de estas vicisitudes de la institucion, para llegar a conocer la
verdadera realidad y naturaleza juridica que se esconde bajo el

término.

7.1 CARACTERIZACION DEL CONCIERTO ECONOMICO DEL
PAIS VASCO.

7.1.1 MARCO CONCEPTUAL.

Como hemos sefialado anteriormente son innumerables los
conceptos sobre esta institucion utilizados tanto por la literatura
juridica como por la doctrina cientifica, nos referiremos a algunos
de ellos para asentar algunas afirmaciones y distanciarnos de otras

que no compartimos.
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Vamos por tanto, a repasar algunas de las definiciones
doctrinales méas destacadas para contribuir si cabe en el analisis de
esta singular institucion y empezaremos por referirnos a las palabras
de un autor clasico que obviamente expone su opinion desde su
Optica particular, y sefiala Alzola y Minondo que “los Conciertos
Econdmicos, resultan unos contratos validamente estipulados por
los representantes respectivos, para regular el modo y forma de
satisfacer a aquel, las contribuciones derivadas de la Ley de 21 de
julio, confiriendo, al propio tiempo, a sus diputaciones las

facultades necesarias para llegar al fin pactado’1s7.

Como sefialabamos con anterioridad el analisis de éste autor se
circunscribe al tiempo en el que fue escrito, esto es, durante la
vigencia del concierto de de 21 de julio y en consecuencia
atendiendo a su particular estructura y contenido, destaca
especialmente la consideracion del concierto como el resultado de
un pacto o acuerdo entre distintas instancias de poder que se

reconocer un poder reciproco.

Recogeremos también otra aportacion en el estudio de esta
institucion cuyo autor también es un autor clasico, como Vicario y
Pefla, a cuyo juicio los Conciertos Econdémicos ‘“‘son contratos
validamente estipulados entre los representantes respectivos, para
regular el modo y forma de satisfacer las contribuciones que en
virtud de la Ley de 21 de julio de 1876 pudieran corresponder al Pais

Vascongado, confiriendo, al propio tiempo, a sus diputaciones las

157 Alzola y Minondo, Pablo, Régimen administrativo antiguo y moderno de Vizcaya y
Guipuzcoa, Coleccion de clasicos de la Hacienda Foral, Bilbao 2008, pag. 218.
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facultades necesarias para llenar el fin propio y el especial objeto

pactado’1ss,

Podemos comprobar con cierta facilidad el importante grado de
convergencia y coincidencia en las definiciones del primero de los
autores referidos, esto es, Alzola y Minondo, con respecto a la
realizada por Vicario y Pefia, ambos participan de la consideracion
de que se trata de un contrato validamente estipulado, con
naturaleza de pacto entre las partes en virtud del cual se generan
obligaciones reciprocas para las partes. Simultaneamente se
reconoce capacidad formal y material a las Diputaciones Forales
para la concrecion y ejecucion de todos los aspectos relacionados
con el cumplimiento de los fines del contrato. Indudablemente esta
sintonia en la conceptualizacion de la institucion tiene mucho que
ver con el hecho de que ambos se refieren a una misma situacion

histérica y a un concierto econémico concreto.

Otro aspecto distintivo y singular que podemos apreciar en las
definiciones de ambos autores clasicos, es que ambos realizan un
analisis de la institucion en plural, refiriéndose a los Conciertos
Econdmicos, con la clara voluntad de englobar los conciertos
econdémicos de cada uno de los tres Territorios de las Provincias

Vascongadas con el Estado.

A continuacion citaremos a un autor contemporaneo como
Jover Laguardia, quien definid el sistema del Concierto Econémico

Vasco como “aquel en virtud del cual se reconoce la plena capacidad

158 vijcario y Pefia, Nicolas, Los Conciertos Econémicos de las Provincias Vascongadas, Clasicos
de la Hacienda Foral, Diputacion Foral de Bizkaia, Bilbao, 1997, pag. 39.
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de los territorios que componen la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco para que cada uno de ellos pueda establecer, regular y
gestionar su propio sistema tributario, constituyéndose a su vez esos
territorios en la obligacién de pagar al Estado la cantidad anual o
Cupo como contribucion a todas las cargas del Estado que no son
asumidas en un principio por los territorios aforados y en estos
momentos por la Comunidad Autonoma del Pais Vasco, que a su vez
recibe una aportacion de los mismos territorios para la financiacion
de sus propias cargas”®. Obviamente la definicion recogida
incorpora todos los elementos formales y materiales del concepto
autentico y actualizado del contenido concreto del concierto
econdémico actualmente vigente.

Este mismo autor también ha venido a destacar que *“el
Concierto es un elemento clave de la autonomia vasca. La supresion
del mismo seria una ficcion politica que ni desde el punto de vista
funcional ni politico seria entendible. No es posible concebir al
Estatuto sin el Concierto. Se trata de un sistema pactado, un
elemento fundamental que, mas alldA de un sistema de
descentralizacion, se produce una sustitucion de la Hacienda del

Estado por las Haciendas Forales’ 160,

Por su parte otro autor contemporaneo como Muguruza Arrese,
seflala que “la esencia del concierto econdémico, su caracter
pactado, el reconocimiento de un ambito de soberania fiscal y

financiera, a las instituciones del Pais Vasco, y la especial del

159 jover Laguardia, Pascual, “Consideraciones sobre el Concierto Econdmico”, Zergak: Gaceta
Tributaria del Pais Vasco, n°® 20, 2001, pag. 67.

160 jover Laguardia, Pascual, “Consideraciones sobre el Concierto Econémico”, Zergak: Gaceta
Tributaria del Pais Vasco, n® 20, 2001, pag. 325.
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sistema tributario estatal en los Territorios Histéricos Vascos, siguen
en el actual sistema de Concierto Economico pautas similares a las

gue tuvieron en el pasado’s1,

A la vista de esta aproximacion conceptual, podemos sefalar
gue el autor se centra especialmente en aspectos de naturaleza mas
descriptiva del conjunto del sistema en el cual se enmarca,
subrayando la existencia de otros precedentes normativos sobre la
materia en virtud de los cuales se produce una suerte de continuidad
temporal y normativa. Resulta especialmente destacable que se
resalte la naturaleza de pacto respecto de los titulares de las
respectivas soberanias, poniendo en valor la capacidad de acuerdo,
transaccion y entendimiento entre los territorios que componen el
Estado, en una materia tan sensible como es la materia financiera y

tributaria.

Después de haber analizado las opiniones de algunos autores
clasicos y poniéndolas en contraposicibn con autores mas
contemporaneos, podemos destacar que éstos ultimos, ademas de
referirse a la institucion en singular, lo que sin duda obedece a un
concepto més actual de la realidad juridica de la institucién, lo cual
pone claramente de manifiesto una evolucién de la propia
institucion hasta nuestros dias. Es decir, la vision de una institucion
desde un enfoque individualizado referido a cada Territorio, hacia
la realidad actualizada de la misma, conforme al diseiio pergefiado

en el articulo 41 del Estatuto de Guernica.

161 Muguruza Arrese, Javier, y Alonso Arce, Eduardo “El Concierto Econémico y la creacion de
un sistema fiscal propio”, Boletin de la Academia Vasca del Derecho, n°1 Bilbao, 2003, pag.
31.
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En su origen el Concierto Economico se definié como una
disposicion gubernamental - con rango normativo de Real Decreto-
por medio del cual se fijaba una cantidad alzada por periodo anual,
que debida de reintegrarse al Ministerio de Hacienda en
equivalencia de las recaudaciones realizadas por las Diputaciones
provinciales, por razén de los impuestos concertados cuya
recaudacion correspondia a las Hacienda de los Territorios Forales.
En definitiva este pacto representaba el acuerdo previo de entrega
de una cantidad fija acordada de las Haciendas Forales hacia la
Hacienda del Estado, como supuesto pago 0 compensacion por
servicios o prestaciones comunes, y el remanente quedaba como
recursos propios para gestionar los intereses del territorio. No
obstante, no podemos olvidar que otro elemento no menos
importante que integra la cantidad del Cupo, es la aportacion al
Estado en concepto de solidaridad interregional y de redistribucion

de recursos entre los territorios del Estado.

Desde un punto de vista bifronte, podemos afirmar que el
Concierto Econdmico representa una institucion fundamental para
explicar el modelo de financiacion de la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco y desde otro punto de vista mas material, constituye la
herramienta legal en virtud de la cual se regulan las dos coordenadas
de referencia del Sistema Tributario Foral, por un lado las relaciones
tributarias y financieras entre el Estado y la Comunidad Autonoma
del Pais Vasco, reguladas en el Concierto Econémico y de otro lado
las relaciones contempladas en el modelo de distribucién de
recursos ente las instituciones que integran la Comunidad Auténoma

del Pais Vasco (Instituciones Comunes de la Comunidad y los Organos
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Forales de los Territorios Histdoricos), siendo su marco normativo el
determinado por la Ley 27/1983 de Relaciones entre las
Instituciones comunes de la Comunidad Auténoma y los Organos
Forales de sus Territorios, acompafnados de la correspondiente Ley
de Aportaciones vigente en cada momento, mediante la cual se
estructuran las diferentes medidas reguladoras de las relaciones

tributarias y financieras entre el estado y la Comunidad Auténoma.

En consonancia con lo sefialado en el parrafo precedente, se
puede afirmar que la filosofia que subyace en el sistema de
concierto estd claramente diferenciada respecto del sistema de
financiacion vigente, para el resto de Comunidades Auténomas, ya
gque mientras que el resto se integra en un régimen comun
gestionado por el Estado y del cual obtienen la mayor parte de sus
ingresos, por medio de transferencias presupuestarias o a través de
la cesion de tributos, el sistema vigente en el Pais Vasco, gravita
sobre el principio de riesgo unilateral, ya que depende de sus
propias fuentes de ingresos autogestionadas y ademas soporta la
contribucion de la financiacién de determinados gastos junto al
Estado.

En el &mbito material esta situacion se sustancia por medio de
la atribucion de competencia normativa autonoma para la
determinacion de los impuestos concertados en cada uno de los
territorios forales y en el orden fiscal se articula por medio del
Concierto Economico, determinando que impuestos concertados
corresponde recaudar a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, asi
como aquellos que corresponde a la administracion titular en cada

uno de los diferentes impuestos y supuestos.
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Seguramente el examen que acabamos de realizar sobre esta
institucion resultaria incompleto o al menos claramente sesgado, si
no hiciéramos mencion a alguna de las teorias antagonicas a cuantas
se han examinado hasta el momento, en especial a aquellas que no
advierten un caracter pactista en el Concierto Econémico. En este
sentido destacaremos alguna de las reflexiones que pueden resumir
estas posiciones, segun palabras de Fernandez Barbadillo, “la
paradoja maxima es que se haya aceptado la expresion de concierto
econdémico como indicativa de la naturaleza pactada de una relacion
tributaria cuando en realidad significaba lo contrario; la
incorporacion de las Vascongadas al sistema fiscal espafiol en

absoluta igualdad con las provincias de régimen comun’162,

Hasta el momento, los diferentes conceptos que hemos
examinado bosquejan un analisis desde un enfoque eminentemente
econdémico de la institucion, por eso consideramos de gran interés
cerrar este apartado trasladando un analisis desde la vertiente mas
politica de institucion. En este sentido se ha pronunciado Ruiz Soroa,
quien ha sefalado al respecto que “el Concierto Economico es una
institucion de naturaleza econdmico fiscal incluida en la garantia
constitucional de la disposicion adicional primera de la Constitucion
Espafiola de 1978. Mediante ella se lleva a cabo la financiacion de
la Comunidad auténoma Vasca, asi como la coordinacion fiscal de

ésta con el Estado’16s,

162 Fernandez Barbadillo, Pedro Maria, “El concierto Econdmico: ¢Pacto entre iguales o
concesion?, Revista de Estudios Politicos, n® 124, Madrid, 2004. Pag. 224.

163 Ruiz Soroa, Jose Maria, “El Concierto Econémico como paradigma politico”. Claves de la
Razén Practica, n® 168, Madrid, 2006, pag. 29.
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Este autor también se ha ocupado en sus trabajos de
investigacion de estudiar el Concierto Econdmico como paradigma
politico, proponiendo su examen conforme a esta premisa
considerando que el Concierto Econémico “se debe examinar como
el modelo politico que mejor expresa la auto comprension de los
vasco como cuerpo social particular y su peculiar entendimiento de
relacién con Espafia como una totalidad en la que se integra aquel

cuerpo’e4,

A la luz de la acertada vision expresada por este autor sobre la
realidad de wuna institucion econdmica, desde un enfoque
estrictamente politico de orden constitucional, nada mas queda por

matizar al respecto.

7.1.2 MARCO NORMATIVO.

Para ubicar correctamente la figura del Concierto Econémico
en el marco de la Legislacion del Estado y mas concretamente en
relacion con el referente constitucional, hemos de indicar con
absoluta seguridad que la referencia basica sobre la cual se sustenta
esta institucion es, la Disposicion Adicional Primera de la
Constitucion Espafiola, que establece que “La Constitucion ampara
y respeta los derechos histéricos de los territorios forales. La
actualizacién general de dicho régimen foral se llevara a cabo, en
su caso, en el marco de la Constitucion y de los Estatutos de

Autonomia”.

164 Ruiz Soroa, Jose Maria, “El Concierto Econémico como paradigma politico”. Claves de la
Razén Préctica, n® 168, Madrid, 2006, pag. 29.

288



Esta identificacion que realiza la norma constitucional de los
derechos histéricos, con el término <régimen foral>, viene a
representar una aproximacion a un sistema juridico-publico peculiar
de los territorios forales, que se encuentra amparado y respetado
por la Constitucion y que basicamente estaria referido a cuestiones
de autoorganizacion. El otro aspecto destacable de la disposicion
adicional, estaria referido a la posible actualizacién del régimen
foral, en relacion con una posible actualizacion del Estatuto de

Autonomia del Pais Vasco de 1979.

El Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco, aprobado por Ley
Organica 3/1979, de 18 de Diciembre, conocido cominmente como
Estatuto de Guernica, viene a refrendar en su Titulo Ill, el vigente
sistema de Concierto Econdmico, mediante el reconocimiento de la
existencia de una Hacienda Aut6onoma, como mecanismo para
garantizar el efectivo desarrollo y financiacion de sus competencias,
junto con la delimitacion de las relaciones tributarias entre el
Estado y el Pais Vasco reguladas en el sistema foral tradicional del
Concierto Econdémico, recogido en el articulo 41 del Estatuto y
refrendado en la Disposicién Adicional Primera de la Ley Organica

de Financiacion de las Comunidades Autonomas.

Debemos de sefialar también que el Articulo 3 de Estatuto de
Autonomia, establece que Alava, GuiplUzcoa y Vizcaya, tienen
derecho a integrar la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, ademas
enuncia de manera expresa que cada uno de los territorios historicos

gue integran el Pais Vasco podran, en el seno del mismo, conservar
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0, en su caso, restablecer y actualizar su organizacién e

instituciones privativas de autogobierno.

En definitiva en virtud de lo dispuesto en el texto estatuario, se
viene a contemplar la capacidad de actualizacion general de los
derechos histéricos de los territorios forales, amparados vy
respetados por la Constitucion, y que se traduce en el
establecimiento de un régimen foral propio, por medio del cual se
organizan y disponen las instituciones privativas de autogobierno
que la ley permite. Esto es, en orden a lo dispuesto en el texto
estatutario aquellos territorios forales o histéricos que tuvieran un
régimen especial en el momento de aprobarse el Estatuto Vasco
estarian en disposicion de poder conservarlo y por el contrario
aquellos que carecieran de este régimen especial podrian
restablecerlo, conforme a los requisitos que la ley establezca para

su ejercicio.

El articulo 41 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, dispone
gue las relaciones de orden tributario entre el Estado y el Pais Vasco
vendran reguladas mediante el sistema foral tradicional del
Concierto Econémico o Convenios, precisamente esta referencia al
sistema foral tradicional nos introduce en la necesidad de tener que
precisar la diferencia entre el sistema comun y el sistema del
concierto economico, a este respecto apuntaremos lo sefialado por
Beldarrain Garin 65, “el Concierto Econdmico no es exclusivamente
un regulador de las relacion de orden tributario entre el Estado y el

Pais Vasco, sino que es un conformador de un verdadero sistema de

165 Beldarrain Garin, Manuel “El Concierto Econémico como conformador de un sistema de
financiacion auténoma” IVAP, n° 15, 1986, pp.50
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financiacién autonoma en el que las diputaciones forales actlan a
modo de “pivot”, ya que al ser competentes en el orden tributario
son ellas fuente principal de recursos de la Hacienda general del
Pais Vasco (...) fuente de recursos a aporta al Estado (...), fuente de
los recursos municipales provenientes de la participacion de

impuestos..”.

Compartiendo linea argumental se situa la reflexion de Zurita
Laguna, quien sefiala que “El Estatuto Vasco denomina el concierto
econdémico como sistema foral tradicional, con independencia que
constituye, en realidad, una férmula provisional que se implant6 una
vez suprimidos los fueros. La subsistencia del sistema de concierto
fue originando, en la practica, un régimen especial economico y
administrativo, de las diputaciones vascas que tradicionalmente se
ha tomado como modelo para potenciar las diputaciones de régimen
comun. En la actualidad, el concierto forma parte de la imagen
caracteristica de la peculiar autonomia del Pais Vasco vy
frecuentemente se asocia con la disposicion adicional primera de la
Constitucion de 1978, quedando dotado de cierta rigidez por estar

incorporado al Estatuto de Autonomia del Pais Vasco de 1979166,

Basicamente el régimen del Concierto, contemplado en el
Estatuto de Autonomia, se estructura sobre dos grandes bloques de
materias, por un lado las relaciones tributarias recogidas en el
articulo 41.22 del Estatuto, que reconoce la capacidad normativa de
las Instituciones competentes de los Territorios Historicos,

disponiendo al efecto que éstas podran mantener, establecer y

166 zyrita Laguna, Ignacio, “Notas al concierto Econdmico” Revista de Estudios Politicos, n°®
47, Madrid, 1985, pag.643.
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regular dentro de su territorio el régimen tributario, atendiendo a
la estructura general impositiva del Estado, asi como a aquellas
otras que al efecto se dispongan por las instituciones del Estado para
la adecuada colaboracién, coordinacion y armonizacion fiscal, junto
con aquellas aprobadas por el Parlamento Vasco con idéntico

proposito.

Por su parte, también dentro de las relaciones tributarias, se
establece en el articulo 41.2.b, la capacidad para que en cada
Territorio Histérico, por medio de sus respectiva Diputacion Foral,
se pueda gestionar, liquidar, recaudar e inspeccionar “todos los
impuestos, salvo los que se integran en la Renta de Aduanas y los
gue actualmente se recaudan a traves de Monopolios Fiscales, sin

perjuicio de la colaboracion con el Estado y su alta inspeccion™.

El segundo blogue de materias seria aquel que disciplina las
relaciones financieras, recogidas en el articulo 41.2.d del Estatuto,
mediante la determinacién del cupo a pagar al Estado, matizando al
respecto que “la aportacién del Pais Vasco al Estado consistira en
un cupo global, integrado por los correspondientes a cada uno de
sus territorios, como contribucion a todas las cargas del Estado que
no asuma la Comunidad Auténoma”. En el orden técnico el estatuto
también establece una serie de requisitos formales, asi para el
sefialamiento y cuantificacidon del cupo correspondiente, se deberéa
de configurar una comision paritaria Estado-Pais Vasco y el cupo
acordado deberda de ser dispuesto por ley habilitante, de
conformidad con la periodicidad que determine el Concierto

(generalmente leyes quinquenales), posibilitantose asi mismo la
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utilizaciéon de mecanismos de actualizacion anual, de conformidad

con lo dispuesto en el Concierto.

No podemos olvidar que el desarrollo del modelo de régimen
del concierto se ha de fraguar y debe de estar en plena concordancia
con las disposiciones de la Constitucion Espafiola, concretamente
con lo dispuesto en su articulo 138, que dice asi “El Estado
garantizara la realizacion efectiva del principio de solidaridad
consagrado en el articulo 2 de la Constitucioén, velando por el
establecimiento de un equilibrio econdmico, adecuado y justo entre
las diversas partes del territorio espafiol”, en su apartado segundo
abunda sefialando que “Las diferencias entre los Estatutos de las
distintas Comunidades Autonomas no podran implicar, en ningun

caso, privilegios econdmicos o sociales™.

Precisamente para hacer efectivas las disposiciones del texto
constitucional, el propio Estatuto de Autonomia del Pais Vasco,
refiere en su articulo 41.2.f, un conjunto de normas de armonizacion
fiscal, que deben de disciplinar toda la actividad normativa,
inspeccidon y ejecucion de las haciendas territoriales, tanto en su
relacion con las instituciones de la comunidad autonoma como las

correspondientes al Estado.

Podemos sefalar que el vigente Concierto Econdmico para la
Comunidad Autonoma del Pais Vasco, fue aprobado por la ley
12/2002, y en su contenido figuran algunas de estas normas de
armonizacion fiscal que configuran el esquema basico en virtud del

cual se organizan las administraciones hacendisticas que son:
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1. Adecuacién a la Ley General Tributaria en cuanto a
terminologia y conceptos, sin perjuicio de las peculiaridades
establecidas en el concierto econémico.

2. Mantenimiento de la presion fiscal efectiva global equivalente
a la existente en el resto del Estado.

3. Respecto y garantia a la libertad de circulacion vy
establecimiento de personas y libre circulacion de bienes,
capitales y servicios en todo el territorio espaol.

4. Utilizacion misma clasificacion de actividades ganaderas,

mineras, industriales y comerciales que en territorio comun.

Como venimos advirtiendo en virtud de todos los elementos que
estamos analizando en este contexto del Concierto Econémico,
consideramos que se trata de una institucion con una clara
configuracion multidimensional, resultado de un proceso de
integracion armonizada, pero en el cual interactuan distintos niveles
0 centros de poder con capacidad para la producciéon de normas

juridicas.

En consecuencia, el modelo regionalista disefiado en la
constitucién espafiola, por un lado favorece la integracion de los
distintos territorios y con ello fortalece la construcciéon regional,
principalmente porque robustece los valores identitarios de la
comunidad politica subyacente, a la cual se transfiere el tanto de
poder sobre determinadas materias por medio de las competencias
normativas y/o de gestién y ejecucién, posibilitando con ello que se
pueda desplegar de manera efectiva un empoderamiento real desde

una institucion descentralizada.
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Sin duda la integracién de estructuras y poderes, cualquiera que
sea el nivel y la intensidad con la que se produzcan, representa un
desafio interno de la maxima dificultad, es especial para el poder
constituyente clasico, pero también representa un desafio externo
pues la distribucion vertical de competencias favorece la busqueda
de formulas de participacion en un sistema de esquema multilateral.
Por eso, la naturaleza dindmica de los vigentes procesos de
integracion, con frecuencia se traducen en la configuracion de
sistemas de distribucion de competencias por territorios, por

materias, por delegacion y otros, extremadamente complejos.
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7.1.2.1 DISTRIBUCION COMPETENCIAL ENTRE LAS
INSTITUCIONES COMUNES DEL PAIS VASCO.

El modelo vigente disefiado por nuestra Constitucién de 1978,
en lo concerniente a la distribucion competencial, en buena medida
tiene su referente en la Constitucion Austriaca de 1920, y se
incorporo por primera vez en nuestra Norma Fundamental por medio

de la agregacion de algunos de sus aspectos fundamentales.

Uno de los rasgos mas sobresalientes del modelo de distribucién
competencial que gravita sobre los pilares de éste sistema, es la
limitacion de poder estatal preexistente y consolidado,
posibilitando la participacion de nuevos actores: las entidades

territoriales.

El eje central de la distribucion de competencias en nuestra
Carta Magna, representa a todas luces una suerte de nueva planta
de organizacion territorial del poder, con reparto de funciones y
materias entre las entidades territoriales. El alcance del reparto de
competencias esta condicionado por diversos factores y variables
tanto de orden politico, como de orden econdémico, pero con
caracter general la atribucién y ejercicio de la competencia se

entiende como indeclinable.

Este nuevo estado de las cosas determina que el propio
ordenamiento establezca si la competencia puede ser basica o de
desarrollo, legislativa o ejecutiva, y a quien corresponde su

titularidad, al Estado o a la Comunidad Auténoma. Como
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consecuencia de ello una vez atribuida la titularidad a una instancia
concreta, solamente ésta podra ejercer y desplegar toda su

capacidad normativa o de ejecucion con respecto a la misma.

En este sentido resulta de interés destacar una peculiaridad de
nuestra propia realidad constitucional que por contraposicién de lo
gue ocurre en otros ordenamientos de nuestro entorno, y en virtud
del principio dispositivo, la Ley Fundamental no completa
totalmente el modelo, ya que realiza una remisién directa para

mayor concrecion a los respectivos Estatutos de Autonomia.

Nuestro modelo de distribucion de competencias parte del
establecimiento de categorias de caracter teorico, referidas a
conceptos tales como competencias exclusivas, compartidas o de
ejecucion, ademas realiza una proyeccion conceptual de las mismas
y las referencias sobre distintos conjuntos de materias. Pero con
inusitada frecuencia nos vemos obligados a reconocer que en
muchos casos la normatividad lo sirve de manera absoluta para
compartimentar todas las materias en categorias estancas, toda vez
gue la realidad es enormemente compleja y una muestra de ello es
el propio escenario del reparto competencial entre las instituciones
comunes del Pais Vasco y los Territorios Histéricos, asunto éste que

pasaremos a analizar en los siguientes apartados.

Hasta el momento hemos podido examinar algunos aspectos
generales sobre las competencias y la heterogeneidad de las
mismas, por lo cual ha llegado el momento de poner el foco, en el
disefio del marco normativo en virtud del cual se disciplina el

complejo modelo de distribucion interna de competencias entre las
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Instituciones comunes de la Comunidad Autéonoma del Pais Vasco y

los correspondientes a sus Territorios Historicos.

Haciamos referencia en el parrafo precedente al disefio del
marco normativo que disciplina el modelo de distribucion de
competencias en el Pais Vasco, por lo cual resulta obligado referirse
a la Ley del Parlamento Vasco 27/1983, de 25 de Noviembre, de
Relaciones entre las Instituciones Comunes de la Comunidad
Auténoma y los Organos Forales de los Territorios Historicos, y que
resulta comunmente conocida como Ley de Territorios Historicos,
siendo hasta la fecha la ley en virtud de la cual se han conducido y
encauzado las competencias de las diferentes instancias

territoriales.

Desde la perspectiva que nos proporciona el tiempo, podemos
afirma que la Ley de Territorios Historicos, ha representado el
nacleo vertebrador del desarrollo legislativo de la Comunidad
Autonoma, por cuanto que ha sistematizado el conjunto de la
organizacion politico-administrativa de las distintas
administraciones concurrentes y convergentes en los diferentes
territorios, con respecto a la administracion que les resulta comun

a todos ellos.

Se hace por tanto necesario realizar un nuevo esfuerzo por
describir algun otro aspecto de gran importancia de ésta ley de
Territorios Historicos, ya que ha sido la norma llamada a regular y
reglamentar el trafico de relaciones entre las Instituciones Comunes
contempladas en el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco y las

correspondientes a los Organos Forales de los Territorios Historicos.
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Esto es, la ley en su exposicion de motivos realiza un conjunto
de referencias de distinta naturaleza, orientadas a fundamentar,
explicar y justificar la existencia de la misma, y dado que
consideramos que para la finalidad del presente estudio resultan de
enorme interés y transcendencia pasamos a reproducir literalmente

algunas de ellas:

“El Estatuto de Autonomia ha dotado a Euskadi de un sistema
institucional nuevo al establecer unos 6rganos de autogobierno
comunes entre los que destaca, particularmente, el Parlamento

cuya supremacia politica e institucional expresa la supremacia que
en todo Estado de Derechos representa la Lay, y politicamente, la

voluntad del Pueblo Vasco167,

“Por otro lado, organizar el presente, garantizar la gobernabilidad
de Euskadi en la actualidad, no es compatible con el
mantenimiento del modelo organizativo existente hasta 1839, o el
sistema excepcional que derivé del primer Concierto Economico de
1878. El respeto a la historia y el compromiso de asumirla debe
enmarcarse y actualizarse en la propia Historia. La revolucion
industrial, el proceso de urbanizacion, la complejidad de la vida
politica, la necesidad de racionalizar los procesos econdémicos,
entrafian cambios evidentes dando lugar a una situacion historica
nueva, que, a su vez debe conjugarse con los regimenes juridicos
privativos de los Territorios Histéricos. Armonizar y equilibrar

ambas exigencias es el objetivo de la presente Ley’16s.

167 poletin Oficial del Pais Vasco, n® 182, de 10 de Diciembre de 1983.
168 pgletin Oficial del Pais Vasco, n® 182, de 10 de Diciembre de 1983.
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“El Titulo Primero esta dedicado a regular el nivel competencial
de las Instituciones Comunes (Capitulo 1°) y el propio de los

Territorios Histéricos (Capitulo 2°)™169,

Ademas de los aspectos sefialados, la ley también establece
mecanismos juridicos para el tratamiento de los desencuentros que
puedan surgir con respecto a las competencias, configurando
mecanismos de coordinacion y discusion para acordar la
transferencia o delegacion de materias, servicios que redundes en
una mas adecuada prestacion de los servicios publicos y que en
definitiva redundan en un empoderamiento real y efectivo de las

instituciones.

Especialmente relevante resulta la mencién dentro de éste
apartado, al contenido del Titulo Il, de la Ley de Territorios
Historicos, ya que sobre la base de aplicacion del principio de
colaboracion y solidaridad interterritorial, realiza regulacion y
distribucién de recursos entre la Hacienda General del Pais Vasco y
las Haciendas Forales de los Territorios Historicos, por medio del

Consejo Vasco de Finanzas.

7.1.2.2 EL ESTATUTO DE AUTONOMIA DEL PAIS VASCO.
DISTRIBUCION COMPETENCIAL.

El Estatuto simboliza el instrumento basico de la autonomia del

Pais Vasco, siendo por definicién la norma institucional fundamental

169 pgletin Oficial del Pais Vasco, n® 182, de 10 de Diciembre de 1983.
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y como norma derivada del poder estatuyente de la comunidad
autonoma, se encuentra delimitada por la propia Constitucion en

virtud de sus pautas de observancia obligatoria.

Precisamente como circunstancia derivada de la capacidad
normativa transferida a las comunidades autonomas, el
ordenamiento juridico espafiol adquiere una semblanza de caracter
complejo, y en definitiva eso genera problemas de delimitacion de

competencias entre las comunidades autonomas y el Estado.

Antes de apuntar cualquier otro aspecto singular del Estatuto
de Autonomia del Pais Vasco, sefalaremos que la Constitucion
Espafiola de 1978, establece en su Disposicién Transitoria Segunda
que “Los territorios que en el pasado hubiese plebiscitado
afirmativamente proyectos de Estatuto de autonomia y cuenten, al
tiempo de promulgarse esta Constitucion, con regimenes
provisionales de autonomia podran proceder inmediatamente en la
forma que se prevé en el apartado 2 del articulo 148, cuando asi lo
acordasen, por mayoria absoluta, sus 6érganos preautondmicos
colegiados superiores, comunicandolo al Gobierno. El proyecto de
Estatuto sera elaborado de acuerdo con lo establecido en el articulo
151, ndmero 2, a convocatoria del oOrgano colegiado

preautonémico”.

Después de aprobada la Constitucion, resultaba obligado
completar el sistema disefiado en la mismay con ello el denominado
“Blogque de Constitucionalidad”, compuesto ademas de por la Carta
Magna, por los Estatutos de Autonomia de los diferentes territorios

en funcion de las especificidades establecidas al efecto.
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Como consecuencia de lo sefialado en la disposicion transcrita,
se deduce que por medio del mecanismo habilitado a travées de la
norma suprema, se posibilitaba una via de acceso directo a la
autonomia maxima, para las entidades territoriales que tuvieran
antecedentes histéricos, asi como voluntad manifiesta de ejercicio
de autogobierno. Para estas entidades a diferencia del plazo general
establecido para el resto de entidades territoriales que debian de
esperar 5 afios, para aquellas que reunieran los requisitos sefialados,
se establecia un mecanismo méas comodo y sencillo, por lo cual se
preveia un mecanismo mas apto para atender la realidad socio
politica de las Instituciones de Pais Vasco. Toda vez que el Pais
Vasco dispuso de régimen autonomico entre octubre de 1936 y junio
de 1937.

Definitivamente el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, fue
aprobado por medio de Ley Organica 3/1979, de 18 de Diciembre,
siendo publicado en el Boletin Oficial del Estado de 22 de diciembre
de 1979, n° 306, asi como en el Boletin Oficial del Consejo General
del Pais Vasco, n° 32, de 12 de enero de 1980.

Con la aprobacion del Estatuto de Autonomia, como
consecuencia del resultado del referéendum popular de 25 de
Octubre de 1979, se pone fin a un largo proceso historico, que
permitio implantar un sistema democratico real y tangible en

nuestro pais.

Por tanto el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, es por

disposicion de la Constitucion la norma encargada de atribuir
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competencias a la respectiva Comunidad Auténoma, y con ello
cumple un innegable papel de desarrollo y ejecucion de la
Constitucion y aquellos aspectos que no se han completado. En
consecuencia el Estatuto desarrolla “una funcion constitucional” de
precision competencial y por tanto de concrecion del alcance
material y funcional de las competencias que asume la Comunidad
Autonoma.

Es rigurosamente cierto que corresponde al Estatuto completar
la distribucion de competencias en lo que se refiere a la
determinacion de las competencias asumidas por la respectiva
Comunidad Auténoma. Sin embargo, esta funcién ha de realizar al
amparo de lo dispuesto en la Constitucion, en aquellos aspectos y
materias que ha dejado abierta, resultando el resto de materias
absolutamente intangibles y que estan configuradas por aquellas

atribuidas al Estado en el articulo 149.1.

Analizadas las circunstancias precedentes, indicaremos que en
el modelo de vertebracion interna implementado por el propio
Estatuto, los Territorios Histéricos se configuran como poderes del
Pais Vasco, reservandoles un conjunto de competencias
indisponibles para el legislador autondmico y que a la vez se

constituyen su medula espinal.

Al respecto de la vertebracion y atribucion de competencias a
los Territorios Historicos, se ha pronunciado el profesor Edorta
Cobreros, sefialando que ’las normas estatutarias que atribuyen
competencias a los Territorios histéricos se encuentran
desperdigadas a lo largo del texto estatutario y que éste no aparezca

prevista ninguna Ley especificamente destinada a establecer con
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caracter general el reparto competencial interno7 por lo tanto y
a pesar de que parece que la voluntad del estatuyente resulta nitida
respecto del reparto competencial, resulta mas que evidente, que
se opto por incorporar en el texto una suerte de formulas no
estancas de reparto de competencias entre las Instituciones
Comunes y los Territorios Historicos, para posibilitar a futuro
mediante los mecanismos oportunos, satisfacer de manera mas
adecuada las necesidades en este orden.

Los aspectos reguladores de competencias recogidos en el
Estatuto, se encuentran dispersos a lo largo de todo el texto y
pasamos a destacar algunos de los que guardan estrecha relacion

con la materia estudiada, que son:

Articulo 3: “Cada uno de los Territorios Histéricos que integran el
Pais Vasco podran, en el sefio del mismo, conservar o, en su caso
restablecer y actualizar su organizacion e instituciones privativas

de autogobierno™.

Articulo 10.34: “En materia de carreteras y caminos, ademas de las
competencias contenidas en el apartado 5, numero 1, del articulo
148 de la Constitucidn, las Diputaciones Forales de los Territorios
Historicos, conservaran integramente el régimen juridico y
competencias que ostenten o que, en caso, hayan de recobrar a

tenor del articulo 3 de este Estatuto™.

Articulo 37: “1. Los 6rganos forales de los Territorios Histéricos

se regiran por el régimen juridico privativo de cada uno de ellos.

170 cobreros Mendazona, Edorta, Revista Vasca de Administracién Publica. N°© 75, 2005
pag.78.
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2. Lo dispuesto en el presente Estatuto no supondra alteracion
alguna de la naturaleza del régimen foral especifico o de las
competencias de los regimenes privativos de cada Territorio
Historico.

3. En todo caso tendran competencias exclusivas, dentro de sus

respectivos territorios, en las siguientes materias”.

Articulo 41: “1. Las relaciones de orden tributario entre el Estado
y el Pais Vasco vendran reguladas mediante el sistema foral

tradicional de Concierto Econdmico o convenios.

2. El contenido del régimen de Concierto respetara y se acomodara

a los siguientes principios y bases:

Las instituciones competentes de los Territorios Historicos podran
mantener, establecer y regular, dentro de su Territorio, el régimen
tributario, atendiendo a la estructura general impositiva del
Estado, a las normas que para la coordinacion, armonizacion fiscal
y colaboracién con el Estado se contengan en el propio Concierto, y
las que dicte el Parlamento Vasco para idénticas finalidades dentro

de la Comunidad Autonoma. El Concierto se aprobara por Ley.

La exaccion, gestion, liquidacion, recaudacion e inspeccion de todos
los impuestos, salvo los que se integran en la Renta de Aduanas y
los que actualmente se recaudan a través de Monopolios Fiscales,
se efectuara, dentro de cada Territorio Histérico, por las
respectivas Diputaciones Forales, sin perjuicio de la colaboracion

con el Estado y su alta inspeccion.
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Las instituciones competentes de los Territorios Histéricos
adoptaran los acuerdos pertinentes con el objeto de aplicar en sus
respectivos territorios las normas fiscales de caracter excepcional
y coyuntural que el Estado decida aplicar al Territorio comun,
estableciéndose igual periodo de vigencia que el sefialado para

estas.

La aportacion del Pais Vasco al Estado consistira en un cupo global,
integrado por los correspondientes a cada uno de sus Territorios,
como contribucion a todas las cargas del Estado que no asuma la

Comunidad Autonoma.

Para el sefialamiento de los cupos correspondientes a cada
Territorio Historico que integran el cupo global antes sefialado se
constituira una Comision Mixta integrada, de una parte, por un
representante de cada Diputacién Foral y otros tantos del Gobierno
Vasco, y de otra, por un numero igual de representantes de la
Administracion del Estado. El cupo asi acordado se aprobara por ley
con la periodicidad que se fije en el Concierto, sin perjuicio de su
actualizacion anual por el procedimiento que se establezca

igualmente en el Concierto.

El régimen de Concierto se aplicara de acuerdo con el principio de
solidaridad a que se refieren los articulos 138 y 156 de la

Constitucion”.

Una vez expuesto un elenco de preceptos recogidos en el
Estatuto, que disciplinan las cuestiones de reparto competencial,

estamos en condiciones de poder afirmar el Texto Estatutario tiene
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capacidad para poder establecer limitacion respecto de los
regimenes forales, asi como respecto de los derechos historicos,
todo ello en el marco de la posible actualizacion de los referidos

derechos.

Por lo tanto en virtud de las disposiciones estatutarias, se
establece un contenido de competencias sobre materias que
resultan indisponibles, para el legislador autondmico y que
constituyen los elementos esenciales de la representacion de la

foralidad en el ambito de las competencias.

Ademas de cuantos aspectos importantes hemos mencionado
hasta el momento en relacién con la distribucion competencial
disefiada por el Estatuto de Autonomia, hemos de poner de relieve
que este complejo sistema multinivel de modelo institucional,
ademas de posibles disfuncionalidades propias de cualquier sistema
organizativo, en ocasiones puede provocar la existencia de
duplicidades o ineficiencias por parte de la actuacion publica y con

ello una insatisfacciéon de la ciudadania.

Como ya hemos sefialado en otros apartados de éste trabajo,
uno de los ejes primordiales sobre el que se asienta la distribucion
de poder entre los diferentes actores publicos de base territorial, es
la distribucién de competencias, y en consecuencia la comprension
de conjunto del sistema constitucional y la forma en la que estas
encuentran estructuradas debe de pasar necesariamente por
considerar a todo el conjunto normativo como un bloque, compuesto

por distintos elementos, coherentemente estructurados.
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Algunos de los enunciados que hemos reproducido en el
presente trabajo, tanto referidos a la Constitucién como al Estatuto
de Autonomia del Pais Vasco e incluso la propia Ley de Territorios
Historicos, en principio parece que expresan con absoluta nitidez y
precision el contenido exacto de las materias que regulan y asi se
menciona la exclusividad de la competencia en determinadas
materias, como si de una obra terminada y absolutamente acotada
se tratara, pero nada mas lejos de la realidad. La realidad del
funcionamiento de las instituciones en sus diferentes niveles o
multiniveles, pone de manifiesto con inusitada frecuencia que mas
bien se trata de una ficcion de la realidad que de una constatacion

empiricamente verificable.

Por eso ya la doctrina muy tempranamente se pronuncio sobre
el equivoco que generaba la taxativa atribucion de la exclusividad
de las competencias, ya que de la diccidn literal de los capitulos de
los textos normativos, parecia deducirse una certeza de conceptos
absolutamente nitidos, en virtud de los cuales se disponia la
atribucién de competencias exclusivas a favor del Estado, de la
comunidad Autonoma o del Territorio Histérico, situacion esta que
se encuentra bastante alejada de la realidad normativa de nuestro

pais.

En este sentido expuesto se pronuncio la mayoria de la doctrina
mayoritaria, destacando especialmente el jurista y magistrado del
Tribunal Constitucional Carles Viver, quien sefalo que “se negaba la
posibilidad de delimitar las materias como ambitos excluyentes,
basandose en la constatacion de que las materias competenciales se

refieren, directa o indirectamente, a realidades sociales que en el
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mundo fisico-natural forman un verdadero continuum y que no
puede exigirse ningun poder que goce de una disponibilidad total
sobre ninguna de las materias. Es decir, no cabe la posibilidad de
realizar una clara distribucion de las materias entre los distintos
entes territoriales, existiendo siempre entre ellos, solapamientos,

interferencias y zonas grises’171,

Podriamos pensar que en este ambito se produce una situacion
de entendimiento y colaboracion entre las instituciones, pero
ciertamente lo que se puede destacar y la incomprensible situacion
de inmovilismo e incumplimiento Estatutario, por parte del
Gobierno Central, en relacién con el traspaso de competencias a la
Instituciones de la Comunidad Autonoma, es decir que después de
mas de treinta afios de vigencia de la propia Constitucion y del
Estatuto de Autonomia del Pais Vasco muchos traspasos aun se

encuentran pendientes.

Por lo tanto del incumplimiento del contenido de la Ley
Organica, del Estatuto del Pais Vasco, se infieren un buen namero
de consecuencias juridico institucionales, entre ellas destacaremos
aquellas que tiene un efecto mas directo en el autogobierno de las
instituciones y que tienen un caracter econémico:

1.- Junto con la determinacion de competencias estatutarias se
realiza la correspondiente reserva para su financiacién, conforme al

meétodo especifico determinado en el Concierto Economico.

171 viver Pi-Sunyer, Carles, Materias Competenciales y Tribunal Constitucional: la
delimitacion de los ambitos materiales de las competencias en la jurisprudencia
constitucional. Ariel. 1989. pag 87.
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2.- Imposibilidad de alcanzar el nivel definitivo de financiacion de
la Comunidad Autonoma, correspondiente a la totalidad de las
trasferencias asignadas en la Constitucion y en el Estatuto de
Autonomia, conforme a las previsiones del Concierto Econémico.

3.- Disfunciones, duplicidades e ineficiencias en la gestion del gasto
publico como consecuencia de la concurrencia de mas de una

administracion publica en una actividad determinada.

7.1.2.3 LA LEY DE TERRITORIOS HISTORICOS DEL PAIS
VASCO. DISTRIBUCION COMPETENCIAL.

Después de haber realizado un somero analisis sobre el reparto
competencial articulado por el Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco, entre los Territorios Historicos y las Instituciones Comunes a
los mismos, podemos sacar varias conclusiones respecto de esta
situacion: en primer lugar el propio Estatuto no prevé ningun
mecanismo o norma de rango especial o de mayoria cualificada para
acordar el reparto de competencias, situacion que si se encuentra
prevista en los Estatutos de Autonomia de otras comunidades

autonomas.

En segundo lugar que como consecuencia de la falta de
definicion de un mecanismo propio e inequivoco, dotado de la
fuerza suficiente, fue necesario acudir como soporte normativo de
tal reparto competencial, a la aprobacion por parte del Parlamento
Vasco de una Ley Ordinaria 27/1983, de 25 de Diciembre, de
Relaciones entre las Instituciones Comunes de la Comunidad

Auténoma y los Organos Forales de sus Territorios Historicos.

310



La concreciéon normativa de la distribucion competencial
llevada a cabo en la conocida como Ley de Territorios Histoéricos, se
materializa a lo largo de todo el texto articulado y responde al
siguiente esquema; en primer lugar en su articulo primero realiza
una atribucion expresa a la ley para realizar la delimitacion de
competencias, determinando a quien corresponde su titularidad, y
asi dice que “la delimitacion de competencias entre las Instituciones
Comunes de la Comunidad Autéonoma y los 6rganos Forales de sus
Territorios Historicos, en su titularidad y ejercicio, se regularan por
la presente, de acuerdo con lo previsto en la Constitucién y en el

Estatuto de Autonomia™.

También se ocupa de la fijacién indubitada de los principios
generales y normas de funcionamiento que han de presidir las
relaciones institucionales entre las Administraciones Vascas, asi
como su actuacion publica, seflalando en su articulo 2, que dice “las
relaciones entre las Instituciones comunes del Pais Vasco y los
Organos Forales de sus Territorios Histéricos se basaran en los
principios de colaboracion y solidaridad. En el ejercicio de sus
respectivas competencias, las Administraciones del Pais Vasco

actuaran de acuerdo con los principios de eficacia y coordinacion”.

Por otra parte se recoge de manera expresa la posibilidad de
gue tanto el Gobierno Vasco como las Diputaciones Forales, o estas
entre si, puedan formalizar convenios de prestacion de servicios en
el ambito de sus respectivas competencias. Por medio de los
apartados 1 y 3, de este articulo 5, se introducen relaciones de

naturaleza horizontal entre las Instituciones Forales y establece la
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obligatoriedad de poner en conocimiento del Gobierno Vasco el
contenido de aquellos convenios que se suscriban, con todo ello se
evidencia y materializa simultaneamente el principio de lealtad
institucional y se pone de manifiesto el caracter de
interdependencia que impregna el sistema institucional vasco en su

conjunto.

Con todo ello se evidencia en términos reales y tangibles, la
materializacion de los principios que inspiran el texto normativo, y
que son los de colaboracion, eficacia y coordinacion, que en
definitiva constituyen los referentes sobre los que se cimentan las
relaciones que han de presidir las relaciones entre las Instituciones
Comunes y que en definitiva subrayan su caracter como herramienta

para la colaboracion interinstitucional.

Con todos los elementos sefialados en los parrafos anteriores,
de nuevo se pone en evidencia la existencia de un complejo
entramado normativo, en el cual se viene a positivizar el principio
de colaboracion interinstitucional como principio rector que ha de
disciplinar las relaciones entre las Administraciones Publicas. Siendo
gue esta positivizacion se determina y se fundamenta en el
establecimiento de mecanismos normativos que favorezcan la
gestion y planificacion en un mismo espacio territorial, dirigido
hacia una actividad o bien sobre un sector concreto, donde
convergen diferentes administraciones publicas de diferente nivel y

con facultades competenciales diferentes.

A este respecto ya se pronuncio el Tribunal Constitucional quien

vino a sefalar en su Sentencia 27/1987, de 27 de febrero que “cada
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uno de los sujetos que integran el Estado autonémico forman parte
de un todo, lo que impide el ejercicio independiente de las

respectivas competencias”.

El ndcleo fuerte del reparto competencial pergeiiado entre las
Instituciones Comunes y los Organos Forales de los Territorios
Historico, se encuentra regulado en el Titulo I, de la Ley de
Territorios Historicos, la cuestionable técnica legislativa utilizada
ha sido establecer un listado de competencias correspondientes a
los Territorios Historicos, recogidas en el articulo 7, donde son
definidas como exclusivas, de desarrollo normativo y ejecucion o
Unicamente de ejecucion. Basicamente este grupo de competencias
serian aquellas que podriamos denominar como competencias del

nacleo intangible de la foralidad.

Es decir, no se establecen listados de competencias asignadas
a cada Ente, por lo cual todas aquellas que en la Ley de Territorios
Historicos, no se encuentran atribuidas a los entes forales, son las
correspondientes a los 6rganos comunes, salvo que estas puedan

resultar transferidas a los Territorios Historicos.

En este sentido se encuentra sefialado en el articulo 6, donde
se sefiala que *““es competencia de las Instituciones Comunes de la
Comunidad Autonoma la legislacion y la ejecucion de todas aquellas
materias que correspondiendo a la Comunidad Auténoma segun el
Estatuto de Autonomia no se reconozcan o atribuyan en dicho
Estatuto a la presente Ley u otras posteriores a los Organos Forales

de los Territorios Historicos”, esta seria por tanto la clausula
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residual que posibilitaria la transferencia de competencias a favor

de la Instituciones Comunes.

Obviamente la estructura de distribucion de competencias
entre las Instituciones Comunes de los Territorios Historicos,
obedece a la voluntad del legislador autonémico con la intensidad y
el alcance que el mismo ha querido y ha expresado. Esta voluntad
se encuentra especialmente presente en la redaccion dada en el
articulo 6.2, donde habla de las competencias de las instituciones
comunes Yy que dice “En todo caso, la facultad de dictar normas con
rango de Ley corresponde en exclusiva al Parlamento” y en clara
conexion con ello se encuentra el debate sobre la verdadera
naturaleza juridica y el rango de las normas aprobadas por las Juntas

Generales de los Territorios Historicos.

Precisamente por cuanto se ha sefalado en el parrafo
precedente, se hace necesario realizar algunas acotaciones en orden
a perfilar algunas cuestiones que resultan polémicas y que son
objeto de reflexion académica. Sefialar, por tanto que lo que
subyace de manera inequivoca bajo la redaccion del referido
articulo 6.2. de L.T.H., es que toda vez que el Parlamento Vasco, es
la Unica instituciéon que dispone de facultad, para poder dictar
disposiciones con rango de ley, resulta ser el unico titular facultado
para plantear la modificacion del actual sistema de reparto
competencial actualmente en vigor. De ello se deriva la posibilidad
de que por medio de una ley autondémica ordinaria, se pueda
modificar unilateralmente el sistema de reparto de competencias

entre las Instituciones Comunes y los Territorios Historicos.
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Indudablemente esta situacion plantea problemas de innegable
inseguridad juridica para los Territorios Historicos, ya que el
Legislador Autonomico podria llevar a cabo modificaciones sin mas
tramite que su presentacion, debate y discusion, con su posterior

votacion por mayoria simple.

Como hemos mencionado, el Unico limite que cabria oponer a
esa hipotética modificacion, seria el que hemos denominado como
nacleo de la foralidad, integrado por un conjunto de materias cuya
competencia en ningun caso podria pasar a titularidad de
Instituciones Comunes, que como se sefiala en la exposicién de
motivos de la Ley 27/1983, se menciona “Zonas de poder exentas
de Ley de Parlamento”. En el supuesto de que se pudiera plantear
al respecto un posible conflicto de competencia habria que recurrir

para su resolucion al mecanismo establecido por el legislador.

Lo cierto es, que al margen del ambito de ndcleo intangible de
la foralidad, en virtud de lo dispuestos en el articulo 37.3 de
Estatuto de Autonomia de Pais Vasco, las demas competencias cuya
titularidad corresponden a los Territorios Historicos, puede
producirse una situacion de solapamiento normativo y por ello la
propia Norma Institucional Vasca, establece los mecanismos
necesarios para su resolucion, mediante la presentacion de la
correspondiente incidencia de solapamiento, ante la Comision
Arbitral.

Precisamente para resolver situaciones como la planteada u
otras de similar naturaleza, el propio Estatuto de Autonomia del Pais

Vasco, realiza una prevision en su articulo 39, donde se establece la
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creacion de una Comision Arbitral para resolver los conflictos de
competencia que se puedan presentar entre las instituciones de la

Comunidad Autonomay las de cada uno de sus Territorios Historicos.

En este sentido resulta oportuno sefialar que la Comision
Arbitral, ha sefialado al respecto del procedimiento para las
reformas de distribucion de competencias establecidas en la Ley de
Territorios Historicos, implementadas por otras leyes del
Parlamento Vasco, deberan de serlo de forma directa, expresa y
fundada. No obstante, la propia Comision Arbitral viene a sefialar
gue se excluyen las derogaciones tacitas o implicitas de la Ley de
Territorios Historicos, aprobadas con posterioridad por el
Parlamento Vasco, que incidan de algun modo en la distribucion de

competencias entre Instituciones Comunes y Territorios Histéricos.

En conclusion, en aras al respeto y defensa del principio de
seguridad juridica, el limite establecido por la Comision Arbitral, se
articula por medio del establecimiento de un mecanismo mediante
el cual la posible alteracion de la actual distribucion de
competencias, estaria supeditada a una modificacion previa de la
Ley de Territorios Histdricos, con un posterior desarrollo normativo
de la misma, o en su caso una ley sectorial que expresamente
establezca una nueva distribucion competencial acorde con una
modificacidn del sistema de reparto competencial a través de la Ley

de Territorios Historicos.

Por todo cuanto hasta aqui hemos sefialado nos alinearemos con
la opinion manifestada por el profesor L. Basafiez, quien sefalaba

gue “la potestad normativa de las Instituciones Comunes debe
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limitarse a regular lo basico, pues de lo contrario, nos
encontrariamos con un vaciamiento de la competencia de los
Territorios Historicos de desarrollo normativo y ejecucion,

convirtiéndose en una competencia de simple ejecucion172,

Ademas, del mecanismo institucional para asuntos de
competencia, tenemos que sefalar la existencia de otro mecanismo
de armonizacion, coordinacion y colaboracion fiscal, inserto en el
modelo institucional vasco, en el marco de las Instituciones
Comunes, y es el aprobado por la Ley 3/1989, de 30 de mayo, de

Armonizacion, Coordinacién y Colaboracién Fiscal.

Precisamente su existencia se debe a las disposiciones
normativas del articulo 14.3 de la Ley de Territorios Historicos, que
como Yya mencionamos, se dispone expresamente que las
disposiciones que dicten los 6rganos forales en el ejercicio de la
potestad normativa regulen de modo homogéneo los elementos
esenciales de los impuestos, con atribucion expresa al Parlamento

vasco para la definicion y aprobaciéon de las normas en este a&mbito.

Por lo tanto, esta Ley constituye el elemento nuclear sobre el
gue deben de pivotar las acciones a desarrollar en este ambito de
armonizacion, coordinacion y colaboracion fiscal, como principios
béasicos del sistema y crea un Organo de Coordinacion Tributaria,
encargado de dirigir todas las actividades inherentes al sistema,

mediante la emisién de un informe preceptivo, que garantice que

172 Basafnez, Santiago, (26 afios no es nada? Luces y sombras en la distribucién de
competencias entre las Instituciones Comunes de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y las
de sus Territorios Histéricos. Revista Vasca de Administracion Publica. N© 87-88. 2010. Pag.
707.
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las disposiciones dictadas por las instituciones forales se ajusten a
las normas armonizadoras. Con todo ello se pone una subespecie de
clausula de cierre, como garantia de la transparencia de las

Administraciones Publicas.

7.1.3  PANORAMICA HISTORICA.

Indudablemente resulta complejo determinar un momento
histérico para dar inicio al relato de la panoramica histérica de esta
institucion, ya que en ello va implicito un sesgo claramente
subjetivo sobre el mismo, no obstante nos parece que lo mas
adecuado es referenciarlo sobre principios del siglo XIX, por no

remontarnos a los antecedentes mas remotos.

Comenzaremos por sefialar que el actual régimen concertista
vasco, representa el ultimo eslabon de la cadena que a lo largo de
la historia ha presidido la realidad hacendistica de las provincias de
los Territorios Forales. La aparicion del precedente normativo mas
antiguo de lo que hoy seria el Concierto Economico Vasco, podemos

situarlo en 1878.

El Concierto Econdmico de 1878, fue aprobado por medio de
Real Decreto de 28 de febrero, estuvo caracterizado por haber
resultado la opcion triunfante en el marco de la discusion que en su
momento se planteo entre los partidarios del mantenimiento de un
sistema uniformizador para todos los territorios, avaladas por el
sector del constitucionalista liberal, frente a los partidarios de

preservar y garantizar algunos particularismos institucionales de los
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territorios de caracter histérico. Mediante la aprobacién del Real
Decreto se producia un reconocimiento implicito de la autonomia
fiscal, toda vez que se otorgaba a las nuevas Diputaciones la
facultad de regular los tributos concertados, asi como la gestion de
las contribuciones en sus respectivos territorios. Por medio de la
Real Orden de 23 de noviembre de 1878, se vino a concretar la forma
en que debian de hacerse efectivas las cantidades fijadas como

cupo.

Gracias a la amplia produccion doctrinal al respecto de la
historia del Concierto Econdmico, hemos podido acceder a algunos
elementos clave para la mejor compresion de los diferentes avatares
historicos de la institucion, en este sentido nos referiremos a lo
apuntado por el profesor Lépez Mendiguren, quien sefialaba que “se
trataba de un sistema provisional, transitorio cuya finalidad era
segun expresa en su Predmbulo integrar a la hasta entonces
<provincias Exentas>, en la unidad constitucional de la Monarquia

en el ambito fiscal y tributario™173.

Consideramos que una vez referido el contenido del preambulo
del Concierto Econémico, no resulta en absoluto ocioso, incorporar
a este estudio el contenido del mismo ya que proporciona una vision
exacta de lo que el legislador pretendia, y en particular porque en
el preambulo texto del decreto, hizo fortuna el peculiar mecanismo
de relacion tributaria entre el Pais Vasco y el Estado, denominado

Concierto Econémico.

173 | 6pez Mendiguren, Alberto “El Concierto Econémico Vasco: del mito a la realidad”, en la
obra colectiva El Concierto Econémico a debate, Diputacion Foral de Alaba, 2006.pa 103.
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Preambulo “ SENOR: Establecida la unidad constitucional en las
Provincias Vascongadas; verificada la primera quinta, y estandose
llevando a cabo los preliminares de la del presente afio con la misma
regularidad que en las demas del Reino, faltaban entrasen aquellas
en el concierto economico; faltaba que, cuantas manifestaciones
tributarias se consignasen en los presupuestos generales del Estado,
y cuantos gravamenes pesasen sobre la propiedad, la industria y el
comercio, afectase de igual modo a los naturales de aquel pais que
al resto de los esparfioles. Y realizada quedara esta aspiracion en un
breve término. Alava, Guiplzcoa y Vizcaya contribuiran al
sostenimiento de las cargas “publicas, desde el venidero afio
economico, por todos los concepto yen idéntica porcion que las
demas de la Monarquia, quedando asi definitivamente plantada la
Ley de 21 de julio de 1876, y cumplido el propédsito del gobierno,
sin vejamenes ni violencias, sin disturbios ni contratiempos, a lo
cual han contribuido, sin duda alguna, la sensatez y prudente
conducta de las actuales diputaciones provinciales, que, aun siendo
sucesoras inmediatas de la antigua Administracion Foral, no han
desmentido a estas circunstancias, para ellos dificilisimas, su
lealtad al Trono de V.M. y su amor a la Patria, circunstancias dignas
de tener en cuenta, que no han pasado inadvertidas por el gobierno
y que le han permitido mucho mas benévola aplicacion de la Ley
dentro de los concretos preceptos, que le hubiera sido imposible

hallar en el caso de una resistencia activa o pasiva”i74.

Como consecuencia de lo sefialado en los parrafos precedentes,

podemos apuntar con bastante precision en base a los datos

174 preambulo del R.D. de 28 de Febrero de 1878. Gaceta de Madrid, 1 de marzo de 1878. N©
60. Pag. 507.

320



historicos, que el Concierto surgié como respuesta y solucion a un
evidente problema que se les planteaba a los gobernantes, esto es,
como articular un sistema por medio del cual las provincias
vascongadas pagaran tributos al igual que el resto del reino, pero
sin tener que por parte de la Hacienda Central del Estado, se
tuvieran que destinar recursos de gestibn por medio de una
administracion propia, teniendo que soportar todas la servidumbres
gue de esa situacion se derivaban. Siendo precisamente en este
contexto de necesidad por un lado e interés reciproco de las partes,
donde se gesto este sistema tributario con inevitables puntos de
paralelismo, como no puede ser de otra manera, con respecto al
sistema general tributario del resto del Estado, aunque con

elementos diferencias.

A mayor abundamiento de la idea precedente, sefialaremos que
la medida adoptada tenia sin duda innumerables aristas, pero aun
con todo prevalecia la necesidad de restafiar una situacion de crisis
en el ambito de la foralidad de los territorios vascos. Esta situacion
fue estratégicamente gestionada por los responsables de las
instituciones forales y asi el acuerdo en base al Concierto
Econdmico, se convirtié en un fin en si mismo, ya que se constituia
en un mecanismo mediante el cual las Diputaciones forales,
desarrollaban casi plenas competencias economico-administrativas
con exigua intervencién de la Administracion Central o de cualquier

otro mecanismo fiscalizador.

Por lo que respecta a los factores que favorecieron la
consolidacion de este primer Concierto Econdmico, sefialaremos

algunas sobre las cuales existe baste unanimidad entre la doctrina
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cientifica, esto es, por un parte el respaldo social que dispuso desde
sus comienzo, resultando ello decisivo para la aceptacion y defensa

de la institucion. La vigencia inicial acordada fue de 8 afios.

Otros aspectos que coadyuvaron en este proceso fueron otros
de caracter mas pragmatico, como el hecho de que especialmente
las elites provinciales, lo consideraron como un resto de afiorada
foralidad perdida, gracias a la cual se disponia de una muy sugerente
autonomia fiscal. Por aguel momento el auge de la industria vasca
disfrutaba de un periodo de amplia expansion lo cual favorecia si
cabe mucho mas los intereses de las elites economicas. No podemos
olvidar que el manifiesto interés por parte de las instituciones
vascas, por continuar renovando el pacto con el Estado y la
creciente juridificacion de su contenido, son elementos que nos
ayudan a valorar con mayor exactitud la cuestion. Finalmente la
constatacion de que el texto del primer Concierto, ha servido de
punto de referencia incuestionable para los que le han sucedido, asi
como para la determinacion de la aportacion o cupo, pone
claramente de manifiesto la importancia del mismo en todos los

ordenes.

Como consecuencia de diferentes vicisitudes el Concierto
Economico estuvo en situacion de peligro entre los afios 1880 y 1882,
ya que por parte del Banco de Espafia se presentaron algunas
observaciones en relacion con el impuesto del sello de guerra.
Finalmente la controversia fue resulta mediante la derogacion de la
Real Orden de 8 de junio de 1878, ya que esta se contraponia al Real
Decreto de 28 de febrero de 1878. Como consecuencia de ello el

Gobierno acordé en abril de 1882, mediante Reales Ordenes,
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confirmo la circular del Ministro de la Gobernacion, de 9 de Octubre
de 1880, en virtud de la cual las Corporacion provinciales no

disponian de potestad para aprobar proyectos de obras.

Fue a traves de la Ley provincial de 29 de agosto de 1882,
mediante la introduccién de una Disposicion transitoria cuarta, en
virtud de la cual se restablecieron las facultades especiales
econdmico-administrativas de las Diputaciones Provinciales
Vascongadas y con ello indirectamente se producia la derogacion de
la circular de 9 de Octubre de 1880 y con ello el restablecimiento
de las facultades contempladas en el Real Decreto de 28 de Febrero
de 1978.

Por parte de las Diputaciones Forales se establecio una suerte
de oOrgano consultivo interprovincial, para trabajar de comun
acuerdo en la armonizacion de las politicas fiscales. El propdsito
final de este Organo era realizar los trabajos preparatorios para la
negociacion de la renovacion del nuevo Concierto Economico y con
ello posibilitar eficazmente un frente comun, en orden a la
consolidacion de la estabilidad y continuidad de una institucion tan

fundamental para el autogobierno de las provincias vascas.

La primera renovacion del Concierto se produce en 1885, en
aquel momento la situacién politica en Espafia era bastante
convulsa, y los negociadores del gobierno central, tenian la voluntad
de aminorar el quantum concertista y con ello hacer que
determinados impuestos volvieran a ser recaudados por el Estado.
Aungue en la préactica supuso una prorroga de concierto anterior,

formalmente se escenifico como una renovacion del Concierto
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Econdmico, para ello las Cortes Generales, mediante la aprobacion
de la Ley de 12 de enero de 1886, autorizaban al Gobierno central
para suscribir y pactar la renovacion con las instituciones de las

Diputaciones Provinciales.

Como es bien sabido en los afios sucesivos la renovacion del
Concierto Econdmico, estuvo jalonado de innumerables obstaculos,
por lo cual pasaremos a ilustrar algunos de los mas sobresalientes.
En el afio 1887, el Gobierno Central propuso la celebracién de
reuniones con las Diputaciones Provinciales Vasca, con el objeto de
tratar y negociar la importante cuestion de determinar los
impuestos y contribuciones, en orden a su incorporacion en los
presupuestos generales del Estado. Definitivamente el acuerdo
alcanzado por los representantes institucionales culmino, con el
acuerdo sobre los cupos de contribuciones e impuestos, a satisfacer
por las Provincias Vascas y su posterior inclusion en el proyecto de
Ley de Presupuestos Generales del Estado, para el periodo
econdémico 1887-1888.

Uno de los rasgos mas relevantes del Concierto Econdmico
pactado en 1887, es que el régimen concertista adquiria un caracter
permanente y asi los cupos establecidos para aportar por parte de
las Corporaciones provinciales tenian un periodo de duracion
indefinido. Otro rasgo destacado es que la determinacion de cupo
no era invariable durante todo el periodo de su vigencia, sino que
se establecieron las clausulas correspondientes en virtud de las
cuales la determinacion del cupo, estaria referenciada a las
variaciones de la riqueza de las provincias o en su defecto conforme

a lo establecido en las disposiciones presupuestarias.
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En los aflos posteriores a su aprobacion, el pais experimento
unos aires reformistas, caracterizados en lo econémico, por buscar
con cierta insistencia el menoscabo de la singularidad fiscal de las
provincias vascas. Precisamente como causa de lo anterior y por
medio de la promulgacion de diferentes resoluciones gubernativas,
se materializan nuevos ataques al Concierto Econémico, el primero
de ellos es la promulgacion de la Real Orden de 1 de septiembre de
1890 y el segundo la Real Orden de 8 de agosto de 1891, ambas
modificaban e imponian nuevas condiciones en facultades de las

Diputaciones provinciales vascongadas en materias impositivas.

El Gobierno Central continuaba con misma voluntad centralista
de aminorar el contenido competencial del Concierto Econémico y
para ello promulgo la Real Orden de 5 de Enero de 1893, mediante
la cual disponia la celebracion de conferencias entre representantes
del Gobierno Central y los representantes de las Diputaciones
provinciales, con el objeto de proceder a la revision de las
condiciones vigentes del Concierto Econémico de 1887, que como
hemos sefialado tenian en principio una duracion indefinida. Fruto
de estas conversaciones fue aprobado el Real Decreto de 16 de
febrero de 1893, que venia a modificar y aumentar las cuotas a

aportar por la Diputaciones provinciales, asi como otros impuestos.

Como consecuencia de la creciente tension entre el las
Instituciones centrales y periféricas, asi como un importante apoyo
tanto social como institucional de las provincias afectadas, se fraguo
la aprobacion de la Ley de Presupuestos de 1893-1894, que

finalmente autorizaba al Gobierno para condonar a las provincias
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aforadas los atrasos correspondientes a determinados impuestos, asi
como para la revision de los Conciertos de las Provincias

Vascongadas.

Asi las cosas, la aprobacion del tercer Concierto Economico,
tuvo lugar mediante la aprobacion del Real Decreto de 1 de Febrero
de 1984, a tenor del cual se modificaron algunos aspectos del
sistema tributario anterior y se disponia una vigencia del mismo de
12 afios, durante los cuales el cupo seria perdurable y después de

ésta fecha podrian ser modificados en determinadas condiciones.

Los afios posteriores a la aprobaciéon del tercer concierto
estuvieron presididos por un afan constante del Gobierno Central
por establecer mecanismos paralelos para obtener ingresos de las
provincias vascas, algunos de los cuales dieron lugar a donaciones

extraordinarias por parte de las Diputaciones.

Una novedad destacable resulta la modificacion operada en el
Concierto Economico por medio del Real Decreto de 25 de octubre
de 1900, mediante el cual se modificaron contribuciones y cupos, ya
concertados pese a que en el concierto vigente, habia una clausula
segun la cual el cupo debia de permanecer inalterable hasta 1906,
no obstante los acontecimientos economicos del pais de alguna
manera precipitaron y justificaron su modificacion. Este concierto
se vio nuevamente modificado, derivado de la Ley de 19 de Julio de
1904, a tenor del cual se establecié un nuevo menoscabo por medio
de modificaciones sobre varios impuestos especiales, con reserva a

favor de la Hacienda del Estado.
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El tercer Concierto Economico debia de ser renovado, discutido
0 negociado el 1 de julio de 1906, la convulsa situacion del momento
con fuertes tensiones territoriales, genero importantes
desencuentros entre las partes negociadoras, que en muchos
momentos hizo pensar en que el acuerdo o acercamiento resultaba
imposible. Esta tensa situacién fue desbloqueada temporalmente
mediante la aprobacion de un Real Decreto de 8 de mayo de 1906,
en virtud del cual materializaba la prorroga del Concierto hasta el
31 de diciembre de 1906.

Este mismo decreto de prérroga, establecia los mecanismos de
encuentro y discusion de los nuevos términos del Concierto
Economico, que dieron comienzo en noviembre de 1906 entre
representantes del Gobierno Central y de las Diputaciones
Provinciales para discutir los nuevos términos del Concierto y cupo.
Estas negociaciones finalizaron con la conformidad para que viera la
luz el conocido como cuarto Concierto Econémico, aprobado por
Real Decreto de 13 de diciembre de 1906, que paraddjicamente
tendria una vigencia de 20 afos, con dos periodos diferenciados,
para el primero de determinaba un cupo concreto y para el segundo

periodo de 10 afios se establecia un aumento fijo.

El 6 de marzo de 1919 fue aprobado por el gobierno un Real
Decreto, de singular importancia historica para los territorios vascos
y que fue conocido como Decreto Cortina, en honor al ministro de
Hacienda, en virtud del cual se vino a reafirmar que el Concierto
Economico, constituia un acuerdo o pacto de naturaleza bilateral

entre las provincias y el Estado, ademas se pronunciaba sobre el
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concepto juridico que la institucion encierra, asi como la

trascendencia o proyeccion politica del mismo.

A tenor de lo dispuesto en los articulo 1 y 2, del Real Decreto
de 1919, se produjo la consolidacion de la teoria segun la cual el
régimen concertista hundia sus raices en el principio pacticio que
subyace en la institucion, en coincidencia con las tesis mantenidas

desde el sector fuerista.

Debido al interés que presenta este hito histérico, pasamos a
reproducir el contenido literal de los articulos referidos “Articulo
11°. Las cuestiones que surjan entre el Gobierno y la legitima
representacion de las Provincias Vascongadas con motivo de la
interpretacion del vigente Concierto econdmico contenido en el
decreto-ley de 13 de Diciembre de 1906 se resolveran siempre de
acuerdo entre el Ministro de Hacienda y la representacion de las
Provincias, y cuando a €l no pudiera llegarse, por expediente en que
habran de ser oidas con la mayor amplitud las representaciones
vascongadas, quienes podran evacuar la audiencia oralmente 6 por

escrito.

En el primer caso se levantaran actas de lo que suceda y
acuerde en las conferencias que celebren los representantes del
Ministerio y de las Provincias, haciendo constar siempre en la Gltima
la determinacion del tramite con 0 sin acuerdo. Cumplidos estos
requisitos y oyendo siempre al Consejo de Estado en pleno, el
Ministro de Hacienda dictara, en definitiva, la resolucién que crea
procedente. Contra ella cabe, en su caso, para las Diputaciones, el

recurso contencioso administrativo.
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Articulo 2°. Ni la Administracion ni las Diputaciones provinciales
vascongadas podran tomar por si validamente iniciativas que se
refieran & la aplicacion del Concierto economico, Yy si las adoptasen
guedaran en suspenso mientras se substancie el expediente por el

procedimiento definitivo en el articulo anterior”.

Para contextualizar adecuadamente los hitos historicos,
consideramos que es importarte referir algunos aspectos de caracter
internacional, como es la coincidencia con la finalizacion de la
primera mundial y la grave crisis economica que atravesaba Europa
como consecuencia de ella, mientras que los sectores pujantes de
la econdmica vasca obtenian cifras historicas, especialmente en los
sectores tradicionalmente industriales, naviero y metalurgico. Esta
coyuntura de bonanza econdémica, puso sobre la mesa el debate en
relacion con el quantum del cupo vigente, en virtud del Real Decreto
de 1906 y que no se habia producido un acomodo o ajuste en
consonancia con la mejora de los ingresos de la hacienda

provenientes de las actividades economicas.

Para regular y modificar esta cuestion se promulgo la Ley de 29
de abril de 1920, que junto con la Real Orden de 30 de agosto de
1920, y una vez cumplido el tramite de audiencia a las Diputaciones,
se produjo un nuevo pacto en virtud del cual se realizo una
adaptacion del Concierto a la nueva situaciéon econodmica, fijando
nuevos tributos y se determinaban las cantidades correspondiente

al aumento del cupo.

Especialmente interesante resulta repasar algunos de los

hechos histéricos durante este periodo, y en particular la situacion
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de descomposicion del sistema impulsado por la Restauracién, con
la consiguiente inestabilidad gubernamental y que
indefectiblemente condujo a Espafia hacia el golpe de Estado del
general Primo de Rivera, el 13 de septiembre de 1923, que provoco
la disolucion de Ayuntamiento y Diputaciones a excepcion de las
Diputaciones Vascongadas. Tanto la cuestion autondémica como la
negociacion para la renovacion del Concierto Econémico, tuvieron

lugar en plena dictadura.

En 1923 las Diputaciones vascas, en repuesta a la solicitud
remitida por Primo de Rivera, remitieron un acuerdo en el cual se
concretaban las aspiraciones autonomicas de los territorios y en la
cual se incorporaba una vez mas la formulacion bipartita de defensa

y proclamacion de la foralidad y la autonomia.

En 1925 por medio del Real Decreto de 9 de junio, se
establecieron las Bases del Concierto Econdmico y tuvo con ello
lugar la cuarta renovacion del mismo que alumbro el quinto
Concierto, y su elaboracion tuvo lugar en pleno desarrollo de la
dictadura de Primo de Rivera, tras arduas e intensas negociaciones.
Al efecto fue conformada una Comisidon mixta entre representantes
de la Diputaciones Forales y el Estado para negociar el contenido
del concierto. Paraddjicamente pese a que los representantes del
Estado no eran precisamente los mas apasionados defensores de la
institucion. No obstante, se logro abordar con considerable éxito la
redaccion de un reglamento mediante Real Decreto de 24 de
diciembre de 1926, que permitio la definicion de algunos elementos
técnicos, la juridificacion de algunas figuras concertadas y el

acomodo con el sistema tributario general.
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Algunas otras singularidades de este Concierto durante el
periodo de la dictadura, fue que la vigencia del mismo fue acordada
por periodo de 25 afos, fraccionados en quinquenios, durante los
cuales iria aumentando progresivamente el cupo. También se
establecid la creacidén a través del reglamento de un mecanismo
para realizar seguimiento de la ejecuciéon del Concierto y que fue
denominado Jurado Mixto de Utilidades, con funciones diversas en

este ambito.

En 1931 tuvo lugar la caida de la monarquia y la proclamacién
de la Il Republica Espafiola, durante la vigencia de ésta se mantuvo
inmutable el régimen econdmico derivado del Concierto, hasta su

derogacién en 1937.

El régimen republicano salvaguardo el régimen del concierto y
lo respetd durante toda la etapa politica, fue mediante la
aprobacion del Decreto de 29 de abril de 1931, se vinieron a ratificar
los Conciertos Econdmicos de las Provincias Vascongadas, habida
cuenta de que el incipiente proceso constituyente, podia conducir a
una eventual constitucionalizacidén de los regimenes especiales de

los territorios vascos.

Como hemos sefialado una de las cuestiones mas espinosas que
tuvieron que abordarse durante el incipiente proceso constituyente,
fue el disefio de un Estado politicamente descentralizado, con
expresa referencia al sistema de financiacion del autogobierno y
para su posterior concrecion por medio de los respectivos Estatutos

de autonomia.
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Con todo ello la generalizacion de la autonomia de los
territorios del estado espafol, en ningun caso podia representar la
generalizacion del modelo del concierto econémico para el conjunto
de los territorios, mas alla de que se pudieran respetar los
regimenes especiales y excepcionales de las regiones vascas,
claramente diferenciadas desde el punto de vista del régimen fiscal

aplicable al resto de regiones.

El 31 de Mayo de 1931, se presenta a las Cortes del
Anteproyecto de Estatuto de la Sociedad de Estudios Vascos y
seguidamente el 14 de junio de 1931, la Asamblea de Municipios
Vascos, presenta su proyecto de Estatuto, ambos textos coincidian
en la necesidad de defender la subsistencia del régimen del
Concierto Econémico, en las mismas condiciones en que se venian
acordando y pactando las relaciones financieras entre el Estado y

las provincias vascas.

El proceso de consolidaciéon del régimen del Concierto
Economico, seguia su curso y en virtud de ello se promovio la
determinante Ley de 9 de septiembre de 1931, que aportaria un plus
de estabilidad y confianza reciproca en las instituciones y con ello
el réegimen republicano se veria mejor respaldado en las provincias
vascos. Definitivamente la Constitucion Republicana vio la luz el 9
de diciembre de 1931, pero paradojicamente silenciaba por
completo cualquier alusiéon a los regimenes fiscales de los
territorios. Sin dada fue una decision cuyo alcance resulta dificil
entender toda vez que el previamente se habia procedido a validar

mediante una norma con rango de ley, la vigencia del Concierto de
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1925. De esta manera se ponia fin a la disputa sobre la
compatibilidad y vigencia del Concierto Economico pero sin
nombrarlo, eludiendo con ello las posibles posiciones criticas
respecto de un posible sistema privilegiado.

Después de innumerable vicisitudes y contratiempos, ya en
plena guerra civil, fue aprobada por las Cortes republicanas la Ley
sobre el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, el 6 de Octubre de
1936, que vino a reconocer de manera inequivoca las facultades y

peculiaridades hacendisticas forales.

Pocos meses después en plena contienda bélica, por medio del
Decreto-Ley de 23 de junio de 1937, se suprimia la vigencia de los
regimenes especiales de los Conciertos Economicos en las provincias
de Bizkaia y Guipuzkoa, manteniéndose las prerrogativas singulares
en Alava, por ser provincia aliada y amiga de la causa franquista.
Que utilizando un argumentario propio de regimenes revolucionarios
y con buenas dosis de hipocresia en su articulo primero decia asi
“Desde el dia primero de julio préximo, la gestion y recaudacion de
todas las contribuciones, rentas e impuestos ordinarios Yy
extraordinarios del Estado, se realizara en las provincias de
Guipulzcoa y Vizcaya, con arreglo al régimen comun vigente y en la
forma que establecen las disposiciones de la Hacienda Publica que
constituye la norma general de la Administracion nacional. Queda,
por tanto, sin efecto en aquellas provincias, desde la indicada fecha,
el régimen concertado con sus Diputaciones que en materia

econdmica estaba vigente en la actualidad™.

El 28 de septiembre de 1951, mediante la aprobacion de un

Decreto-Ley, se sentaban las bases para la conformacion de una
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Comisién Mixta, que debia de trabajar para acordar la revision del

Concierto alavés que expiraba el 31 de diciembre de 1951.

Por decreto de 29 de Febrero de 1952, vio la luz el sexto
Concierto Economico aplicable al ambito territorial de la provincia
de Alava, contemplado para un vigencia de 25 afios, con un periodo
inicial con un cupo liquido fijo y con un sistema de revision

quinquenal.

También con una vigencia de 25 afios, fue aprobado el séptimo

concierto econdmico, por Real Decreto de 26 de noviembre de 1976

A juicio de algunos 40 afios sin poder disponer de concierto
economico en las provincias de Vizcaya y Guipuzcoa, produjo un
perjuicio irreparable y un menoscabo importante en el conjunto de
la sociedad vasca y en la propia desvertebracion de pais, pero hay
gue considerar que el mantenimiento de la institucién en uno de los
territorios del pais vasco, represento un importante elemento de
traccion para el restablecimiento de régimen fiscal durante la
transicion, ya que con algunas mermas esta se encontraba
parcialmente viva. Por eso en la nueva etapa que se abria con la
llegada de un nuevo régimen politico democratico, se disponia de
una institucion que se habia ido adaptando al desarrollo social y

economico general del pais.

Ademas de lo sefialado en los parrafos anteriores respecto del
concierto econdémico vigente solamente para territorio alaves, es
necesario sefialar lo apuntado en la Ley Organica 3/1979. De 18 de

diciembre, mediante la cual se aprueba el Estatuto de Autonomia
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del Pais Vasco, ya que la Disposicion Transitoria octava establece
que “El primer Concierto Econdmico que se celebre con
posterioridad a la aprobacion del presente Estatuto se inspirara en
el contenido material del vigente Concierto Econdmico con la
provincia de Alava, sin que suponga detrimento alguna para la
provincia, y en él no se concertara la imposicion del Estado sobre
alcoholes”, lo cual pone si cabe de mayor relieve la importancia que
ha tenido desde el punto de vista historico y de pais, el

mantenimiento de esta institucion.

7.2 EL EMPODERAMIENTO DE LAS INSTITUCIONES VASCAS
ACORDE CON EL MODELO DE AUTOGOBIERNO.

El vocablo “empoderamiento™, es un término complejo que no
tiene una definicion universal, lo cual ha permitido su utilizacion
con significados diversos segun diferentes contextos tanto en el
ambito sociocultural como politico, por lo que respecta a este
trabajo de investigacion, lo consideraremos como integrado en un
proceso con implicaciones a nivel politico, con un evidente enfoque
hacia la organizacion de las instituciones publicas del Pais Vasco, en
virtud de las cuales se produce la transferencia de poder del Estado
central, hacia las entidades territoriales y de éstas hacia la
ciudadania que las integra, en definitiva acciones que abundan en
el fortalecimiento del papel de los ciudadanos como protagonistas

principales.

En este sentido nos parece acertado traer a estas lineas las

aportaciones de Jo RoWlands, una autora contemporanea que ha
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investigado mucho sobre este tema y que concluye que el
empoderamiento significa “la habilidad de tomar decisiones en
cuestiones que afectan a la vida de una persona”’s, lo cual
trasladado la realidad institucional del Pais Vasco, significa que los
ciudadanos que integran esta comunidad tengan capacidad para
decidir sobre los asuntos que le afectar directamente, conforme a

principios democraticos.

Es por ello que a los efectos de esta investigacion académica,
hemos de considerar que el empoderamiento concerniente a las
instituciones del Pais Vasco, se concreta mediante la utilizacion de
mecanismos constitucionales de transferencia de poder, en virtud
de los cuales se permite trasladar la toma de decisiones a los
ciudadanos mediante su participacion en las instituciones, asi como
el acceso a las estructuras politicas y econdémicas claves para el
ejercicio del autogobierno, en los temimos fijados por las normas

estatales.

Todo esto nos remite a dirigir la mirada en primer lugar al
reconocimiento expreso que la Disposicion Adicional Primera de la
Ley Fundamental realiza, sobre los derechos histéricos de los
Territorios Historicos del Pais Vasco y en segundo lugar al
instrumento normativo contenido en la misma norma fundamental,
en virtud del cual se determinar el ejercicio del derecho a la
autonomia y el acceso al autogobierno, esto es el Estatuto de

Autonomia del Pais Vasco y la Ley de Territorios Historicos.

175 30 RoWlands, Comunidad Virtual de Gobernabilidad y Liderazgo. EI empoderamiento a
examen. Pag. 8
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Dentro de este marco de empoderamiento de las instituciones
del Pais Vasco, en virtud tanto de normas de rango estatal, como de
rango autondémico, debemos de sefialar que en la practica en ellos
subyacen algunos procesos de naturaleza intangible, en virtud de los
cuales las personas toman conciencia de sus intereses, asi como de
los nexos de unidn con los intereses de otros y que de la confluencia
de ambos emerge la toma de decisiones.

Por tanto, las instituciones de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, dentro del marco constitucional y competencial, orientan los
esfuerzos de sus instituciones para construir un marco de accion
estratégica y para consolidar un sistema de buen gobierno que
impulse un modelo institucional basado en las buenas practicas a

todos los niveles y en todos los ordenes.

La herramienta elegida para tan importante empresa no es
casual y responde al modelo de gobernanza o autogobierno, como
soporte que posibilita el diagnostico de los problemas y necesidades
de los ciudadanos e instituye unos objetivos a alcanzar,
implementando un sistema de gestion acorde con esta realidad, que
ademas reconoce el grado de complejidad de las instituciones del
pais, la diversidad del marco competencial sobre el cual debe
desarrollar sus funciones y el grado de interdependencia existente
entre las administraciones que tienen capacidad de decision en el

territorio de la Comunidad Auténoma.

Esto nos lleva a concluir que el modelo de autogobierno y
empoderamiento de las instituciones, se sustenta esencialmente
sobre cinco pilares clave, en primer lugar la coherencia del modelo

institucional vasco, segundo la gestion de la complejidad, tercero la
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defensa de la singularidad, cuarto respeto a la interdependencia,

quinto el ejercicio de responsabilidad politica.

En este proceso de consolidacion de la instituciones vascas, no
podemos ignorar que el fenbmeno de la gobernanza no es exclusivo
de nuestro pais sino que tiene un caracter global, asi recordaremos
que el Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea, realizo una
contribucion al analisis de esta cuestion sefialando que *“la
gobernanza es un sistema de ejercicio del poder en el que hay varios
agentes publicos relevantes, cada uno de los cuales solo representa
una parte de los intereses de los ciudadanos, y en su caso de su
soberania, ademas se caracteriza por la aplicacion de principios que
permiten profundizar en la democracia, incorporando a otros

agentes al disefio de las acciones y a la toma de decisiones™176,

En sintesis, cuando nos referimos a la gobernanza de la
instituciones del Pais Vasco, debemos entender que nos referimos al
nuevo marco institucional disefiado por la Carta Magna, en virtud
del cual se reconocen, amparan y desarrollan instituciones de
autogobierno  multinivel, que permite alcanzar los objetivos
politicos de manera mas eficaz y reconoce el derecho de la
ciudadania en la participacion de los asuntos que le afectan mas

directamente.

Nos interesa destacar especialmente, lo apuntado por Mauricio
Garcia, toda vez que nos ayuda en la compresion de todos los

aspectos que encierra el autogobierno de las instituciones, quien

176 Comisién Europea. Gobernanza Europea: un libro blanco, Bruselas. Oficina de
Publicaciones de la Comision Europea, 2001
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afirmaba que “existen dos tipos de empoderamiento, el primero
basado en la delegacion de poder y segundo en la representacion
politica. Define a este ultimo como “ascendente” porque esta
inspirado en la participacion y discusion de las personas en asuntos
publicos. Esta nocion de empoderamiento tiene intima relacion con

el concepto de ciudadania™.

De lo sefialado por este autor podemos concluir que el sistema
de descentralizacion de poder politico y de organizacion territorial
del Estado, delineado por la Constitucion Espafiola, contiene los dos
tipos de empoderamiento descritos por este autor, ya que en
primera instancia se realiza esa delegacion de poder hacia las
instituciones territoriales y con ello se posibilita la participacion
politica, por medio de la cual se hacen patentes los elementos
identitarios de tradicion historica. En segundo lugar se pone en el
centro del sistema a los ciudadanos con sus intereses, necesidades

y sentimientos de pertenencia o identitarios singularizados.

Es decir, el procedimiento elegido por el constituyente
representa una suerte de reorganizacion del Estado, mediante la
deconstruccion de aquellas instituciones inicialmente concebidas
para funcionar a favor de sectores hegemonicos; dando entrada
mediante mecanismos como el reconocimiento de los derechos
histéricos de las instituciones territoriales a un nivel de
autogobierno, que plantea una nueva concepcion de la

institucionalidad publica al servicio del interés general, pero desde

177 Garcia Moreno, Mauricio, Empoderamiento: ¢Tomar las riendas? ASOCAM, 2005
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la realidad de unas instituciones préximas con las cuales se siente

identificado.

En este sentido, podemos apuntar por su encaje en la realidad
de las Instituciones Vascas, tal y como apunto RoWlands que “el
empoderamiento es, por lo tanto, algo mas que el simple hecho de
abrir el acceso a la toma de decisiones, también debe incluir los
procesos que llevan a las personas a percibirse a si mismas con la
capacidad y el derecho de ocupar ese espacio’7,

En términos generales podriamos sefialar que el modelo
constitucional espafol, que por supuesto tiene amplio margen de
mejora, desarrolla un patrén de gobernanza caracterizado por la
existencia de una pluralidad de agentes y agencias que han de
coordinar sus acciones en favor del progreso social y econémico, de

forma sostenible, generando bienestar social y riqueza.

En el sentido apuntado, obviamente el autogobierno de los
territorios por sus propias instituciones en el marco del
Ordenamiento Juridico espafiol no se corresponde exactamente con
el modelo piramidal y jerarquico de distribucion del poder, mas bien
se caracteriza por la ausencia de un agente principal con poder
absoluto y por la presencia de varios agentes de empoderamiento

como facultades y competencia diferenciadas.

Las buenas praxis en el ambito de la gobernanza, se estructuran

sobre la base de la participaciéon de agentes sociales diversos,

178 30 RoWlands, Comunidad Virtual de Gobernabilidad y Liderazgo. EI empoderamiento a
examen. Pag. 9.
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instituciones multinivel, en los procesos de disefio, de puesta en
funcionamiento, seguimiento y valoracion de las acciones de
gobierno. Por eso corresponde a las instituciones generar esos
cauces y procedimientos que favorezcan esa participacion de los
ciudadanos en los asuntos que le afectan. Por eso las decisiones
politicas deben de acercarse lo mas posible a las personas del
ambito territorial directamente afectado, de esta manera todos los
miembros de la sociedad pueden ser protagonistas de su propio
futuro, siendo estos elementos inseparables del autogobierno y la

democracia participativa.

Los ciudadanos que pertenecen a un Estado, forman parte de
un comunidad politica, que se asienta en cuatro principios
fundamentales, segun Caney “la legalidad, es decir, el estado es una
idea juridica, no simplemente la capacidad de castigar; es un estado
supremo, es decir, es la autoridad ultima y maxima; es territorial,
asociado a un territorio; y por ultimo es omnicomprensivo, 0 sea,
que tiene autoridad sobre todos los asuntos que conciernen al

territorio sobre el que es soberano™ 7.

El modelo descrito por Caney, se corresponde en su mayor parte
con el del Estado espafiol, aunque exactamente nuestra realidad
constitucional no configura un modelo puro de soberania, ya que la
propia organizacion territorial del estado instituye un principio de

co-soberania, sobre el principio de legitimidad de las instituciones

179 Caney, Stephen, Justice Beyond Borders, New York, Oxford Universiy Press, 2005, pag
150
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de los territorios, como entidades sub-estatales reconocidas y

amparadas a través de la Carta Magna.

Como colofon a este capitulo sefialaremos lo que decia Wallace,
para quien “la gobernanza se ha transformado en una actividad de
mualtiples  niveles, intrincadamente  institucionalizada vy
espacialmente dispersa, al tiempo que la representacion, la lealtad
y la identidad siguen estando tercamente ancladas en las

comunidades étnicas, regionales y nacionales’ 10,

Sin animo de agotar por completo el controvertido tema del
reparto territorial del poder territorial en el estado espaiol, si
podemos apuntar que los sistemas de autogobierno méas avanzados
del pais han posibilitado unos buenos niveles de desarrollo y
bienestar social para los ciudadanos, y ha permitido hacer frente a
importantes retos y desafios, lo cual no obsta para que se puedan
explorar nuevas formulas o nuevos estatus politicos, de comun
acuerdo con el Estado, siempre desde la bilateralidad y la lealtad
institucional, asi como del propio ordenamiento juridico

constitucional

7.2.1 NORMAS CONSTITUCIONALES DISPOSITIVAS DE
AUTOGOBIERNO.

Es justo advertir que las constituciones modernas presentan un
mayor grado de complejidad que aquellas aprobadas en los inicios

del constitucionalismo decimonénico. En la actualidad, ademas de

180 wallece, Helen, Policy-Making in the European Unién, Oxford University Press, 2000.
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los contenidos tradicionales de establecimiento de las normas
basicas de organizacién del Estado y sus instituciones, mas 0 menos
complejas segun el modelo, junto con la salvaguarda de derechos
civiles y politicos, también se han incorporado a los textos
fundamentales lo que la doctrina a calificado como derechos de
segunda y tercera generacion, destinados a promover el bienestar
econdémico, social, cultural y de derechos al desarrollo de los
territorios, preservando sus identidades histéricas e impulsando el

ejercicio del autogobierno.

Por lo tanto las constituciones modernas poseen un perfil
nuevo, ya que han adquirido un papel protagonista como mecanismo
de empoderamiento de la sociedad, asumiendo una funcion
transformadora de la colectividad, convirtiéndose en el faro que

ilumina y guia el proceso historico de un pais.

Este nuevo paradigma de constituciones modernas incorporan
un conjunto muy variado y heterogéneo de contenidos, asi por
ejemplo, crean nuevas instituciones, imponen mandatos al
legislador, establecen un régimen econémico de hacienda publica,
organizan la distribucion del poder territorial, todo ello con el
proposito de cumplir con su mision de orientar el progreso del pais,

en parametros del constitucionalismo social.

Ahora bien, aun contemplando la inequivoca fuerza normativa
de la Constitucion en su conjunto, no podemos ignorar que los
derechos y disposiciones que la integran, son de naturaleza muy

heterogénea y con una aplicabilidad diferenciada segun los casos.
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Por lo que respecta a la plasmacion de la Disposicion Adicional
Primera de nuestra Carta Magna, debemos sefialar que representa
una novedosa formula constitucional, que ha simbolizado un gesto
historico de primera magnitud y el nacimiento de un pacto o acuerdo
en base a una relacién histérica y juridica fruto de un iter previo,
con vocacion de proyectarse hacia el futuro como elemento

vertebrador y transformador de convivencia.

Nos encontramos por tanto, en presencia de lo que podriamos
calificar como la plasmacién normativa y manifestacion de la
vocacion pactista tradicional de nuestras instituciones y con su
apoyo la normatividad constitucional se erige en un pacto ex novo y
pro futuro, sobre la base de otro pacto preexistente, que nace con
inequivoca vocacion de proporcionar a través de las instituciones
facultades de autogobierno, transfiriendo el empoderamiento a los

ciudadanos del territorio para decidir sobre su futuro.

Como hemos sefialado anteriormente las normas
constitucionales son muy heterogéneas, pero por lo que respecta a
las de caracter dispositivo, sefialaremos que segun Hermes Lima son
las que “completan otras o ayudan a la voluntad de las partes a
obtener sus propios objetivos legales, porque la naturaleza
imperativa del derecho no se sigue que no se tome en cuenta o

suprima siempre la voluntad individual’:z,

Tras la inmediata aprobaciéon de la Carta Magna, la literatura

juridica se ha ocupado del estudio de la Disposiciéon Adicional

181 Lima, Hermes, Introduccion a la Ciencia del Derecho. Freitas Bastos, 28, 1986. Pag. 122.
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Primera, tomando como enfoque de partida, que los derechos
historicos por si solos pudieran concebirse como titulo autonomo
con sustantividad propia y con capacidad para atribuir

competencias.

En este sentido destacaremos alguna cualificada opinién como
la sefialada por Mufioz Machado, quien sefialaba que “los derechos
historicos respetados y amparados en la Disposicion Adicional
Primera, de la Constitucion de 1978, son un verdadero titulo
competencial que se desprende de la valoracion juridica:82 es decir,
este autor considera que la presencia de este precepto de la parte
dispositiva del texto constitucional, efectivamente realiza una
atribucidon concreta de competencia, estricto sensu y que en ella
subyace de manera efectiva un titulo habilitante para el ejercicio

del autogobierno de las instituciones vascas.

Ciertamente, la afirmacion realizada por Machado tiene que ser
convenientemente replanteada, en relacion con las sentencias que
se han emitido sobre esta materia, si bien es verdad que debemos
de modular la afirmacién del parrafo anterior, cohonestandola con
lo sefialado por el propio Tribunal Constitucional, que en su
sentencia 123/1984, de 18 de diciembre, ha sefialado que “los
derechos histéricos por si mismos no pueden considerarse como
titulo auténomo del que puedan deducirse especificas
competencias, pues la propia Disposicion Adicional Primera

manifiesta con toda claridad que la actualizacion general de dicho

182 Mufioz Machado, Santiago, “La Disposicion Adicional Primera de la Constitucion” en Martin
Retortillo, Sebastian. Derecho Publico Foral de Navarra. El amejoramiento del Fuero, Gobierno
de Navarra, Civitas, Madrid, 1992, pag. 235.
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régimen foral se ha de llevar a cabo en el marco de la Constitucion

y de los Estatutos de Autonomia”.

Dicho lo cual, se puede afirmar coincidiendo con Mufioz
Machado, que efectivamente el Tribunal Constitucional en la
sentencia referida, niega con rotundidad que sea un titulo
competencial autbnomo en si mismo, pero no que pueda ser
considerado como un titulo competencial en conexion y en el marco

propio de la Constitucion.

Para buscar la centralidad en el analisis de esta disposicion, nos
vamos a referir de nuevo a otra Sentencia del Tribunal
Constitucional 94/1985, de 29 de julio de 1985, que dice “en
principio, las competencias que pueden asumir las Comunidades
Autonomas son las que derivan de los articulos 148 y 149 de la
Constitucion, segun la via de acceso a la autonomia seguida por la
Comunidad. Ahora bien, aunque es cierto que tales preceptos
constitucionales constituyen el marco béasico de la distribucion
competencial entre el Estado y las Comunidades Autonomas y, en
consecuencia, el marco de referencia principal que han de tener en
cuenta los Estatutos de Autonomia a la hora de determinar las
competencias que asume cada comunidad, no esta excluido que
algunas de éstas tengan su base en otros preceptos constitucionales.
Por otra parte, nada impide que la atribucion constitucional de una
determinada competencia de alguna Comunidad Autébnoma encierre
también el reconocimiento de uno de los derechos histéricos a que
hace referencia la disposicion adicional primera de la Norma

Fundamental™.
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Con el sano propoésito de aportar mas certidumbre sobre el
asunto analizado, indicaremos que posteriormente en la
sentencia 76/1988, de 26 de abril, el Tribunal Constitucional, se
alinea con la teoria de garantia institucional de la foralidad
patrocinada por Tomas Ramoén Fernandez, al sefialar que “la idea de
derechos histéricos no puede considerarse como un titulo auténomo
del que puedan deducirse especificas competencias. Lo que la
Constitucién ha venido a amparar y respetar no es una suma o
agregado de potestades, facultades o privilegios, ejercidos
historicamente, en forma de derechos subjetivos de corporaciones
territoriales, susceptibles de ser traducidos en otras tantas
competencias de titularidad o ejercicio respaldadas por la Historia,
lo que viene a garantizar es la existencia de un régimen foral, es
decir, de un régimen propio de cada territorio historico de
autogobierno territorial, esto es, de su “foralidad”, pero no de todos
y cada uno de los derechos que historicamente la hayan
caracterizado. La garantia constitucional supone que el contenido
de la foralidad debe preservar tanto los rasgos organizativos como
en su propio ambito de poder la imagen identificable de ese régimen

foral tradicional”.

Es incuestionable que el contenido de la propia Disposicion
Adicional Primera de la Ley Fundamental, establece un buen numero
de dialogos y nexos juridico-materiales con otras disposiciones, pero
especialmente destacables resultan las conexiones o vinculos que se
establecen con las Instituciones de los Territorios Forales y
particularmente, las relacionadas con el nucleo identificable del
tradicional sistema foral de Conciertos Economicos, entendido como

régimen privativo de las provincias aforadas. Este régimen privativo,
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se encuentra limitado en funcion de lo previsto en la propia
disposicion, donde sefiala que la actualizacion se debe producir en

el marco de la propia Constitucion y de los Estatutos de Autonomia.

Esta actualizacion de los derechos historicos, a la que se refiere
el constituyente se ha materializado desde un punto de vista
institucional en los territorios forales de Bizkaia, Alava y Guiptzcoa,
fundamentalmente por medio de las disposiciones contenidas en el
Estatuto de Autonomia del Pais Vasco. Esta suerte de confederacion
de los tres Territorios Historicos, es el mecanismo instrumental
vertebrador y catalizador de las instituciones privativas y comunes,
que para hacer frente a la financiacion de las respectivas
competencias, se sustenta fundamentalmente en los ingresos
procedentes del sistema tributario foral, como proyeccién principal
del empoderamiento de las instituciones y como expresion suprema

del ejercicio de autogobierno.

Por su parte Larrazabal Basafiez, considera que precisamente
en virtud de esa imagen recognoscibles de la conciencia social de la
ciudadania vasca en su conjunto, y en virtud de la interpretacion y
representacion que tiene de los derechos histdricos reconocidos y
amparados constitucionalmente, emana con absoluta nitidez un
conjunto de titulos competenciales, que sirven como soporte para
justificar precisamente una realidad juridica incuestionable, como
es algunas de las competencias especiales de las que disponen tanto
los propios Territorios Vascos, como la Comunidad Auténoma del

Pais Vasco.
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Una vez mas se pone de manifiesto la verdadera naturaleza
juridica de la disposicién estudiada, como un genuino titulo
competencial impregnado de congruencia y que camina de la mano
del resto del ordenamiento juridico, es decir, la disposicion no
atribuye competencias de forma directa sino que se articulan y
sustantivan por medio del Estatuto de Autonomia y el resto de
normativa provincial, siendo de facto un titulo que confiere poderes
de autogobierno a las instituciones del Pais Vasco y empoderamiento

a sus ciudadanos.

Por su parte la doctrina también se ha ocupado de estudiar y
reflexionar sobre la aplicabilidad de las normas constitucionales y
conforme al contenido socioideologico de las Constituciones
modernas, con este proposito ha establecido una clasificacion pura
y simple, diferenciando entre normas autoaplicativas o0 no
autoaplicativas. En verdad, ninguno de los tipos seria netamente
puro, toda vez que aunque todas las normas tienen fuerza
imperativa, ni las llamadas autoaplicativas producen por si mismas
todos los efectos previstos, ni las llamadas no autoaplicativas son de
eficacia nula, pues producen efectos juridicos y tienen eficacia en

el marco general de normas reglamentarias.

En relacion con lo sefialado en el parrafo anterior se ha

pronunciado Crisafulli, quien seflala que “no se sabria
verdaderamente en qué consiste el caracter completo de una
norma; cada norma, en cierto sentido, es incompleta, porque es
general y abstracta, tanto que necesita del trabajo del intérprete
para volverse aplicable concretamente a los casos singulares de la

vida social, comprendidos en la respectiva categoria; existen,
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ademas de eso, normas mas o menos.... Incompletas o en otros
términos lentas y complejas de interpretacion para tomar espacio
que siempre separa la regla abstracta del caso histéricamente
individual que se trata de regular concretamente”8. Conforme a
esta clasificacion seguramente la Disposicion Adicional primera de
nuestra Ley Fundamental, seria una norma no autoaplicativa, que
para su perfeccionamiento como norma material necesita del
auxilio, de los propios Estatutos de Autonomia y legislacion
complementaria, con lo cual llegariamos al mismo punto que el

defendido por el Tribunal Constitucional.

Para cerrar este capitulo y teniendo en consideracion todas las
aportaciones estudiadas, a modo de conclusion sefialaremos que la
disposicion adicional primera no es un titulo auténomo de atribucion
de competencia ratione materiae, sino que es en el marco de
referencia de los Estatutos de Autonomia, donde se encuentra
residenciada la capacidad normativa en virtud de la cual se
transfiere el empoderamiento y las facultades de autogobierno a los

entes territoriales.

183 Crisafulli, Vezio, La Costitutzione e le sue disposizioni di principio., Padua, 1975, pag. 106.
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7.2.2 NORMAS SUSTANTIVAS DE AUTOGOBIERNO.

Las referencias doctrinales vienen a testimoniar que el poder
constituyente en el momento del disefio y definicion de lo que
deberian de ser los elementos esenciales del Estado Autondémico,
estuvo presidido por la voluntad de disefiar un modelo abierto,
donde se reconocerian realidades e identidades diversas y
nacionalidades que se dotaron de una organizacion institucional en

los términos previstos en la constitucion.

Recordemos al respecto que nuestra Carta Magna, es en su
Titulo VII, donde desarrolla y perfila la Organizacién Territorial del
Estado, menciona en su Capitulo Tercero, las Comunidades
Autonomas y dispone su articulo 143 que dice “En el ejercicio del
derecho a la autonomia reconocido en el articulo 2 de la
Constitucion, las provincias limitrofes con caracteristicas historicas,
culturales y econémicas comunes, los territorios insulares y la
provincias con entidad regional historica podran acceder a su
autogobierno y constituirse en Comunidades Autonomas con arreglo
a lo previsto en este titulo y en los respectivos Estatutos™. Por lo
tanto el legislador constituyente establece de forma ordenada y
taxativa que entes territoriales pueden acceder al autogobierno,
regulando los requisitos para acordar la iniciativa del proceso

autonomico.
No obstante no es la primera vez que nuestros textos
fundamentales se ocupan del establecimiento de reglas para el

reconocimiento de regiones autébnomas en el seno de la nacién, ya
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gue la Constitucion de 1931, disponia de dos preceptos, los articulos
11 y 12, en virtud de los cuales se establecia la posibilidad de que
una o varias provincias limitrofes con caracteristicas comunes se
organizaran en region auténomas, asi como un procedimiento comun

de formacion de las regiones autonomas.

Inicialmente por tanto la Constitucion, no determina que
territorios se pueden constituir en Comunidades Auténomas, pero si
establece, como hemos sefialado en la transcripcion del articulo
143, qué condiciones se deben cumplir, esto es, que se trate de
provincias limitrofes con caracteristicas comunes, es decir el
empoderamiento resultante de la nueva Comunidad Autonoma,
estaria vinculado con elementos identitarios de naturaleza

geografica e histérica.

Por su parte el parrafo segundo del articulo 143, dice que “la
iniciativa del proceso Autondmico corresponde a todas las
Diputaciones interesadas o al 6rgano interinsular correspondiente y
a los dos terceras partes cuya poblacion represente, al menos, la
mayoria del censo electoral de cada provincia o isla. Estos requisitos
deberan de ser cumplidos en el plazo de seis meses desde el primer
acuerdo adoptado al respecto por alguna de las Corporacién locales
interesadas”. Por lo tanto el legislador constituyente restringe la
iniciativa para la tramitacion de convertirse en Comunidad

Autonoma, a los organos sefialados Unica y exclusivamente.

Esta rigida regla tenia su excepcion en la Disposicion Transitoria
Primera de la Carta Magna, mediante la cual atribuida la facultad

para que los territorios que estuvieran dotados de cierto régimen
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provisional de autonomia y de empoderamiento secular, pudieran a
través de los dérganos superiores de estos territorios sustituir la
iniciativa de las Diputaciones Provinciales. A la vista de los términos
recogidos en esta Disposicion, tal facultad se encontraba reservada
para Catalufa, Pais Vasco, Galicia, Canarias, Pais Valenciano,
Andalucia, Baleares, Extremadura, Castilla y Leén, Asturias, Murcia

y Region Castellano Manchega.

Ademas se establecia una excepcion a la iniciativa autonémica
prevista en el articulo 151.1, mediante la Disposicién Transitoria
segunda, en la cual se establecia que “los territorios que en el
pasado hubiesen plebiscitado afirmativamente proyectos de
Estatuto de Autonomia y cuentes, al tiempo de promulgarse la
Constitucion, con regimenes provisionales de autonomia podran
proceder inmediatamente en la forma que se prevé en el apartado
2 del articulo 148, cuando asi lo acordaren, por mayoria absoluta,
sus 6rganos preautonomicos colegiados superiores, comunicandolo

al Gobierno.

El proyecto de Estatuto sera elaborado de acuerdo con lo
establecido en el articulo 151, namero 2, mediante convocatoria del
organo colegiado preautonomico”. De esta manera se posibilitaba
un mecanismo singular para permitir el acceso directo a la
autonomia maxima en el marco de la Constitucion, para aquellas
instituciones territoriales que histéricamente habian desarrollado
voluntad de autogobierno, obviando el plazo general de 5 afos, para
los supuestos de los territorios del articulo 148.3 y sin necesidad de

cumplir los requisitos del articulo 151.1 de la Carta Magna.
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Mediante esta disposiciéon que podriamos calificar como ius
singulare, accedieron al régimen autonomico previsto en la
Constitucion las comunidades de Cataluia, Pais Vasco y Galicia,
toda vez que disponian en el momento de aprobarse la Constitucion,
de un régimen preautonémico y ademas Cataluiia disponia de un
Estatuto de Autonomia aprobado en 1932, el Pais Vasco tenia un
Estatuto de Autonomia aprobado en 1936 y en Galicia se plebiscito

uno en 1936, que finalmente no fue aprobado.

En definitiva, los Estatutos de Autonomia, aprobados conforme
a los procedimientos que acabamos de resefiar, instituyen una
Comunidad Autonoma y le transmiten el correspondiente poder y

mandato politico.

Este nuevo sistema organico relacional entre las instituciones
del estado y las nuevas instituciones de la comunidad autébnoma, se
produce en un plano horizontal, en contraposicion el vertical del
tiempo precedente. Loégicamente el plano de igualdad
posconstitucional y postestaturaria entre las instituciones de los
territorios, ha de establecerse sobre la base de un detallado
repertorio de técnicas instrumentales que permitan el

ensamblamiento del conjunto.

De conformidad con todos los aspectos sefialados en los parrafos
precedentes de este apartado, podemos afirmar en consonancia con
lo apuntado en numerosas ocasiones por el Tribunal Constitucional
que las Comunidades Auténomas, constituyen unos entes
territoriales dotados de capacidad de autogobierno, que tienen una

naturaleza politica que deriva esencialmente del hecho de estar
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dotadas de Asambleas Legislativas, con la potestad para aprobar
leyes en sus respectivos ambitos de competencia y con sujecion al

marco constitucional.

En consecuencia, las Comunidades Autonomas disponen de una
verdadera autonomia politica, como ya viene sefialando el Tribunal
Constitucional y ello deriva en que la produccion legislativa,
disponga de wuna pluralidad de instituciones descentralizadas
respecto del poder legislativo central, pero a la vez todas las normas
emanadas de las diferentes instituciones se encuentran integradas

dentro de un Unico ordenamiento juridico.

La tradicional funcion conferida a los Estatutos de Autonomia,
dentro de la Constitucion territorial, es erigirse en la pieza de
encaje para posibilitar la concrecion y puesta en marcha de las
autonomias y permitir a través de su naturaleza flexible adaptar el

contenido de los Estatutos a la estructura territorial del Estado.

Por lo tanto los Estatutos de Autonomia vienen a complementar
la Constitucion, y con la colaboracion de estos se perfila la
organizaciéon institucional y sus Organos de autogobierno, en
consecuencia se ve colmada la denominada funcion constitucional
de los Estatutos, en funciéon de la cual a éstos se les reconoce una
posicion singular en el sistema de fuentes, a consecuencia del

caracter paccionado y su procedimiento de elaboracion y reforma.
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CONCLUSIONES.

Pese al tiempo transcurrido desde la aprobacion de
nuestra Carta Magna, la realidad demuestra que son todavia muchas
las cuestiones relacionadas con la organizacion territorial del Estado
y el reparto del poder politico, que generan un alto grado de interés

por parte de la doctrina y la literatura cientifica.

En este sentido, en el presente estudio hemos
desarrollado un proceso de analisis y reflexion sobre algunos
elementos claves que suscitan todavia notable inquietud academica
y doctrinal en relacion con probleméaticas diversas vinculadas a la
positivizacion de los derechos historicos, como supuesto habilitante
de empoderamiento para el autogobierno de las instituciones del

Pais Vasco.

Nos introduciremos al tratado de las cuestiones
conclusivas, por caminos circundantes, sefialando que son muchas
las culturas que sustentan la creencia de que el mundo fue
concebido a partir de un eje central, un arbol sagrado que sostenia
los cielos y que hundia sus raices en la tierra para darle sostén. Asi
mismo, en muchas civilizaciones los arboles han sido venerados
como sagrados, y generalmente su larga vida les ha conferido una
especial energia y majestuosidad, ya que simbolizaban la
estabilidad y la fijeza. Ademas, una cualidad adicional era que
cumplian con una funcion dentro de los ecosistemas, ya que

proporciona cobijo y proteccién a algunas criaturas.
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Seguramente pocas metaforas como la del solido arbol,
nos pueden prestar apoyo como rica e ilustrativa metafora para
describir lo que en el mundo del Derecho, representa la Constitucion
Espafiola, ya que por medio de ella podemos describir con bastante
acierto nuestra propia realidad constitucional en concordancia con
el reconocimiento y amparo de los derechos histéricos de los
territorios vascos, como supuesto habilitante de autogobierno, como

si de un arbol se tratara.

Podriamos por tanto decir que, las raices del arbol son
los fundamentos y antecedentes histdricos, culturales, identitarios,
usos y costumbres, creencias y realidades sociopoliticas, que se
encuentran anclados a la tierra del territorio como elemento
enraizado que lo sustenta y sobre €l se levanta el resto del edificio,
gue vendria a estar representado por una norma juridica suprema
gue regula las relaciones de convivencia de una nacion integrada
por personas muy diferentes, pero con un denominador comun que

es la pertenencia a una nacion.

Continuando con el paralelismo, diriamos que el tronco
estaria representado por la Constitucién Espafiola como norma de
convivencia y progreso de la cual nos hemos dotado los espafioles,
de la cual brotaran las ramas y de estas sus frutos, que serian las
instituciones que en virtud de sus propias normas juridicas, articulan
las relaciones de convivencia, vecindad y ayuda reciproca ya que
todas ellas tienen un objetivo comuin, que es contribuir a la
subsistencia del arbol. Cada rama contiene un fruto, y de cada rama
brota una institucion, esto es, sin la existencia del tronco comun no

subsistirian las ramas y tampoco brotaria el fruto, y reciprocamente
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si las ramas no proporcionaran al tronco el sustento que necesita
estaria abocado a desaparecer por depauperacion, de la misma
manera las raices le aportar al tronco los nutrientes y el agua que

necesita.

Para finalizar diriamos que los frutos del arbol, estarian
representados por el progreso social y econémico, el bienestar de
los ciudadanos, la calidad de vida, la convivencia en paz y armonia,
el desarrollo sostenible y el empoderamiento como plasmacion

evidenciable de haber logrado el objetivo comun.

Seguramente no de forma casual uno de los simbolos mas
universales de las libertades vascas, es el arbol de Guernica,
antiguamente bajo su sombra se celebraban importantes
ceremonias civiles. Bajo este roble, los que iban a acceder al cargo
e iban a ser nombrados Sefores de Bizkaia, juraban respetar las

libertades vascas y los fueros -derechos pactados con los reyes-.

También bajo su sombra los sefiores debatian y
solucionaban los problemas de los ciudadanos de sus territorios y
todavia actualmente simboliza las libertades tradicionales de todos
los vascos. Es oportuno destacar que el actual Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco, es conocido y reconocido como Estatuto
de Guernica, es decir, se trata de un simbolo que trasciende del
terreno puramente historico al terreno social y politico,
indudablemente enraizado en la cultura y patrimonio del pueblo

vasco.
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PRIMERA.

Prima facie apuntaremos un principio general que debe de
estar siempre presente cuando nos referimos al Derecho normante
con fuerza y rango constitucional, esto es, la exigencia en la
formulacién de soluciones categoricas para atender los mandatos

constituyentes.

Precisamente con este enfoque hemos abordado en el
presente estudio, el analisis del trabajo resultante del poder
constituyente, en virtud del cual nuestra Ley Fundamental emerge
a la realidad juridica y con ella incorpora al acervo constitucional
un conjunto de principios e instituciones, que realizan un expreso
reconocimiento y amparo de los derechos histdricos de las provincias

vascas, como instituto historico juridico con sustantividad propia.

El soporte formal del proceso constituyente esta integrado por
la propia Carta Magna y las normas juridicas que ella contiene tanto
la parte dogmatica como la parte organica, pero ademas también se
incorporan  las denominadas normas del Dbloque de
constitucionalidad, que vienen a completar los mandatos organicos
y funcionales que la Constitucion establece, dotando con ello de

coherencia al sistema.

Nuestra Carta Magna incorpora elementos novedosos como los
derechos histéricos como institucion juridica, en virtud de la cual se
realiza un reconociendo expreso de la preexistencia de la misma,
elevandola a la categoria maxima, incorporando su respeto y

amparo en la Disposicion Adicional Primera de la Constitucion.
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Por tanto el reconocimiento con rango constitucional de los
derechos historicos de los territorios forales, representa el
paradigma de la articulacion de un estado plural, sobre la base de
la diferenciacion entre los territorios, desde la perspectiva de la

solidaridad.

Por tanto, la clave de boveda del régimen constitucional se
cimenta sobre supraprincipios juridicos, esto es estructura unitaria
del Estado y el reconocimiento del derecho de la entidades
territoriales a constituirse en Comunidades Autonomas con

capacidad de autogobierno.

SEGUNDA.

La cualidad mas destacada de nuestro texto constitucional es
gue goza de valor normativo supremo, inmediato y directo, lo cual
pone de manifiesto que las normas que contiene poseen fuerza
normativa vinculante del maximo nivel. Y por tanto, se produce una
subordinacion jerarquica y efectiva del resto del ordenamiento
infraconstitucional, teniendo que acomodarse el resto del

ordenamiento juridico al contenido de la norma suprema.

Se podria decir que el acto de innovaciébn normativa
desarrollado por nuestros constituyentes, en la redaccion de la Ley
Fundamental, ha representado un emblema de politica integradora,
ya que mediante el reconocimiento de los derechos historicos, ha
incorporado un cauce para expresar los diferentes sentimientos de

una comunidad plural y heterogénea, como la mas sublime

361



manifestacion de soberania democratica y contribucién inequivoca

en la formacion de la conciencia social colectiva.

Se constata que solamente desde el reconocimiento de la
Constitucibn como norma suprema por excelencia en la
configuracion del Estado Democratico, es posible sustentar el
conjunto del ordenamiento juridico, como autentica alma del
ordenamiento juridico, en virtud del cual se establece un sistema
capaz de ordenar la convivencia social entre los diferentes

territorios del Estado.

Entre otros avances atribuibles al texto constitucional,
seflalaremos que ha tenido la virtualidad de configurar una
distribucién vertical del poder politico conformando un entramado
de entidades e instituciones de distinto nivel, en el nivel superior
estaria situado el Estado como unico titular la soberania; seguido de
las Comunidades Auténomas, identificadas por su autonomia
politica; las provincias con capacidad normativa y administrativa y
de gestion; y el municipio con capacidad reglamentaria,

administrativa y de gestion.

El nexo de unién formal ente el poder politico de maximo nivel
y el resto de instituciones recogidas en los textos fundamentales,
precisan necesariamente del respaldo y la legitimidad politica
necesaria, para que la consolidacién del Estado como institucion
suprema sea realmente capaz de vertebrar el orden social y politico

general desde las coordenadas de la estabilidad y el pluralismo.
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Es decir, la legitimidad del estado constitucional, necesita
estar fundamentada en la existencia de instrumentos vy
procedimientos, que permitan el mantenimiento de un determinado
orden social y politico con normas perdurables que estructuren las
instituciones de gobierno en sus diferentes niveles y reconozca la
capacidad de las instituciones para el desarrollo del autogobierno y
la gobernanza territorial, conforme a sus propias norma

constitutivas.

En este sentido, precisamente debemos de apuntar de manera
categorica que, el soporte nuclear del sistema juridico
constitucional, ademas de la legitimidad, es el que se proyecta a
través del pluralismo politico de sus normas que posibilita la
coexistencia de diversos sistemas juridicos en el marco de un mismo
espacio geopolitico, y el reconocimiento de sus propias
instituciones, siendo este el supuesto particular el contemplado
respecto de las instituciones de los territorios historicos vascos,

mediante la Disposicion Adicional Primera de la Constitucion.

Ciertamente nuestro derecho estatal, representa un bien de
patrimonio cultural que no hace sino reflejar una realidad compleja
mediante, el reconocimiento de otros ordenamientos o realidades
historicas e institucionales preexistentes, precisamente porque en
el momento constituyente se valoro positivamente su respeto y
amparo, como pilar fundamental sobre el cual edificar una suerte
de convivencia de sistemas que hiciera posible y viable una

comunidad social y politica para todos los pueblos
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Se constata, que nuestro sistema constitucional en general y en
especial la disposicion en la que se regula el reconocimiento de los
derechos histéricos de los pueblos, estos encuentran su fundamento
en diferentes elementos, siendo el mas destacado el propio espiritu
del pueblo, interconectado a su vez con los elementos histéricos y

de orden estructural.

La supremacia normativa de la Constitucion y el principio
democratico que en ella subyace, determinan con absoluto valor
normativo que, la vigencia de los derechos historicos reside en la
propia Disposicion Adicional Primera y no en su legitimidad
historica, aunque si atestigua la continuidad de parte de unas
instituciones politicas territoriales preexistentes. Precisamente en
concordancia con lo sefialado apuntaremos que uno de los principios
inspiradores en el &mbito de debate sobre los derechos historicos
del régimen foral, es que esta institucion representaba la

Constitucion sustancial de los vascos.

Podemos pensar por tanto que el Estado como nacién
plurinacional, desde un punto de vista estructural y organico,
formula una serie de principios en virtud de los cuales se hace
realidad la necesaria homogeneidad institucional del territorio como
expresion maxima de la igualdad juridica de los ciudadanos, sin
soslayar el necesario reconocimiento y garantia del pluralismo que
nuestra propia Norma Fundamental, en base a la vertebracion de

diferentes instituciones.

En el sentido apuntado, resulta adecuado afirmar que, el

reconocimiento con rango constitucional del régimen foral, como
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simbolo de aceptacion de la existencia de un derecho de identidad
singular y el ejercicio de un determinado nivel de autogobierno en
un momento histérico, han posibilitado y viabilizado la
consolidacion de los presupuestos béasicos para conferir
posteriormente reconocimiento y amparo a la autonomia politica de
los territorios forales, instituyendo con ello la legitimidad a dicha
autonomia fundamentada por una parte en Disposicion Adicional
primera de la Constitucion, y por otra parte en el Estatuto de

Autonomia del Pais Vasco.

Debemos de enmarcar en este punto, un rasgo especialmente
sobresaliente del proceso constituyente es su caracter bilateral,
como instrumento de negociacion y entendimiento, encontrandose
de un lado expresada la voluntad del pueblo vasco por mantener un
sistema politico propio y de otro el pueblo espafiol como sujeto
constituyente, que asume la realidad foral integrandola en su texto

fundamental.

Con relativa frecuencia nos encontramos con que se produce
una suerte de identificacion entre los derechos historicos y los
fueros, situacion que resulta de todo orden admisible vy
comprensible ya que éstos hunden sus raices en la realidad foral,
entendida como una realidad mutante y flexible, que ha sido capaz
de adaptarse a los acontecimientos historicos y politicos de cada

momento.

TERCERA.
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El denominador comun del proceso constituyente fue la
consecucion de unos valores fundamentales y unas reglas de juego
conocidas y determinadas, siendo todos ellos conscientes de que la
elaboracion de proyecto constitucional que se les habia
encomendado afectaba a la dramatica existencia del momento
histérico y que habia de condicionar, marcar e influir de manera

decisiva en la definiciéon y formulacion del proyecto de futuro.

Resultaria ingenuo pensar que el encaje en el orden
constitucional de la Disposicion Adicional Primera, mediante el
reconocimiento de derechos histéricos como verdadera piedra
angular y su contribucién a la delimitaciéon territorial del poder
politico, resulto una tarea sencilla. Mas bien al contrario,
precisamente el esfuerzo de lucidez, altura de miras, finura de
analisis, ingenio e incluso lo que podriamos calificar como ingenieria
en la construccién juridica constitucional, resulto decisivo para
reconducir las diferentes posiciones politicas y orientarlas hacia un

objetivo y proposito comun compartido por todos ellos.

Pero también debemos sefalar la practica unanimidad por parte
de la doctrina cientifica, al considerar que el reconocimiento de la
Disposicion Adicional Primera, resulto ser uno de los preceptos mas
dificiles de consensuar en los trabajos parlamentarios, toda vez que
la materia, no contaba con antecedentes en el derecho historico
espafiol ni en el derecho comparado y ademas algunos grupos
politicos apreciaban con cierto temor la posibilidad de normativizar
el germen de un modelo politico y territorial llamado a ser

absolutamente asimétrico.
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En definitiva, la plasmacion constitucional de la Disposicién
Adicional Primera, ha simbolizado un gesto historico de primera
magnitud, como resultado de un acuerdo bilateral entre el Estado y
los representantes de los territorios, que como sucesion a un iter
previo, ha dado lugar al reconocimiento y amparo de una realidad
institucional histérica. Es decir, se instituye un pacto ex novo y pro
futuro, como pilar solido sobre el cual edificar un proyecto de pais

con capacidad de integracion de todas las sensibilidades.

Resulta especialmente interesante apuntar algun aspecto
coyuntural para conocer como se produjo en el marco de los debates
constitucionales la formulacion de ésta Disposicion y asi podemos
sefialar que una vez que resulto frustrado del intento del grupo
parlamentario vasco para obtener el reconocimiento de la Nacion
vasca, éstos pivotaron hacia el argumento de los derechos
histéricos, para obtener el reconocimiento por via alternativa de
determinados contenidos de autogobierno, resultando de todo ello
una novedosa formula de relacion e integracion pactada de la

organizacion territorial del Estado.

Al margen de otras consideraciones, una opinion bastante
generaliza y que por supuesto compartimos en este trabajo, es que
la institucionalizacion de la foralidad, mediante la aceptacion de un
precepto constitucional ex novo, ha tenido la virtualidad de poner
en valor los potenciales de autogobierno contenidos en la propia
norma, y precisamente ésta situacién ha hecho realidad el encaje

juridico positivo de las distintas regiones.
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Sin duda, a nuestro entender la tesis que considera la
Disposicion Adicional Primera, como garantia institucional resulta
ser bastante centrada y equilibrada, desde el punto de vista tanto
I6gico sistematico como juridico formal, toda vez que posibilita de
manera efectiva y real, el acomodo del régimen foral a parametros
de constitucionalidad, proporcionando certeza y seguridad juridica
a las instituciones legitimas con sus correspondientes sistemas de
autogobierno. No obstante, no podemos obviar que en el
reconocimiento como garantia institucional de la disposicidén
subyace el reconocimiento de su preconstitucionalidad y ello en si
mismo puede proyectar una cierta imagen debilitadores y reductora

del propio concepto de Estado.

Mencion especial merecen, la consideraciones en relacion con
la verdadera naturaleza juridica de la Disposicion Adicional Primero
y por tanto debemos de afirmar con determinacién que en ningun
caso representa un titulo competencial autonomo, sino en conexion
con el propio texto constitucional y resto de ordenamiento juridico,
especialmente el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco y la Ley de

Territorios Historicos.

En este sentido, debemos de rubricar que con caracter general
existe una imagen socialmente recognoscible de los derechos
historicos amparados y respetados en la Disposiciéon Adicional
Primera, ya que en su contenido podemos encontrar por un lado una
concreta organizacion de la colectividad de la que deriva un
autogobierno, junto con un determinado componente competencial
de ese autogobierno y finalmente una determinada interrelacion y

jerarquizacién en relacion con el conjunto del ordenamiento
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juridico, es decir, se dibuja y pergefia un modelo completo e

integrado.

Podriamos considerar que los derechos histéricos, representan
las facultades en virtud de las cuales se produce el empoderamiento
de autogobierno de los Territorios Forales de Bizkaia, Guipuzcoa y
Alava, que la Constitucion Espafiola ampara y respeta
expresamente, cuya actualizacion debe realizarse al amparo del
marco constitucional y estatutario, con un nexo de unién claro y
directo con las instituciones territoriales de autogobierno del

régimen foral de tiempo pretéritos.

Ciertamente los derechos historicos mantienen un vinculo y
traen causa del régimen foral pretérito, aunque no se identifican
plenamente con el contenido que el régimen foral poseia en su

época de vigencia hasta su derogacion a finales del siglo XIX.

La integracion y vigencia de los derechos historicos en el ambito
constitucional, debemos de realizarla de la mano del principio
pacticio, admitiendo y aceptando que para lograr el pacto o acuerdo
entre las partes Estado y territorios, es necesario que ese esfuerzo
de transaccion y pacto sea insertado en el marco del derecho
sustantivo positivizado. En verdad, nos debemos de esforzar por
comprender que Unicamente desde la aceptacion de instrumentos
normativos de primer orden, ha sido posible vertebrar una sociedad
plural y avanzada, que respete las diferencias en un marco de
convivencia, como plataforma gracias a la cual el trampolin

constitucional sean producido acontecimientos histéricos en el
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orden legislativo, para responder y replicar a las necesidades

facticas que cada momento historico a demandado.

CUARTA

Con toda seguridad que resulta de interés en éste punto de las
conclusiones, realizar una referencia sobre los antecedentes
historicos remotos de las instituciones del Pais Vasco, no para
afirmar la naturaleza juridica o la propia vigencia de los derechos
historicos, aspecto este que ya ha sido tratado y analizado, sino para

poner de manifiesto y en valor la presencia de un hecho diferencial.

Podemos afirmar que el Pueblo Vasco se caracteriza por ser
reconocido como uno de los pueblos mas antiguos del Continente
Europeo, siendo descendientes directos de la civilizacion
prehistérica franco-cantabrica, que abarco todo el tercio norte de

la peninsula ibérica y mitad sur de Francia.

Sin duda, son diversos los avatares y conflictos de todo orden
gue han presidido las relaciones entre el gobierno de la corona y los
poderes territoriales de las provincias vascas, pero a pesar de los
acontecimientos historicos de varios siglos, se puede afirmar que en
términos globales las relaciones entre las administraciones forales
vascas y la administracion de la corona, discurrieron por la senda
del entendimiento y la colaboracion, con todo ello se asentaron unas
bases solidas que en la practica posibilitaron que, el sistema foral
se instituyera hasta el siglo XIX, en un elemento altamente

satisfactorio para el conjunto de la sociedad vasca, consiguiendo
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con todo ello una armoniosa integracion de la realidad vasca en el

seno del estado espariol.

Sin duda, es adecuado destacar la vision geoestratégica de los
dirigentes del reino, como verdaderos artifices en el mantenimiento
de los fueros por parte de las regiones vascas, ya que sin ellos
hubiera resultado imposible su encaje y permanencia en Castilla. En
definitiva por haber tenido la vision y la audacia suficiente para
entender y apreciar el fuerte arraigo foral de los territorios,
consintiendo la subsistencia y desarrollo de estos fueros,
permitiendo e impulsando los propios fueros y el ejercicio de un
determinado nivel subsidiario de autogobierno en el seno del propio

reino

Merced a la singularidad del conocido como “Sistema foral
Vasco”, integrado por la foralidad publica vasca se ha mantenido
una constancia historica y comun mas que patente en los textos
normativos y constitucionales, siendo una de sus evidencias mas
destacadas, el denominado “pase foral”’, como figura singular propia
del Derecho Publico en el Pais Vasco, que representa la
manifestacién mas inequivoca de la existencia de los Derechos

Historicos.

Esta institucion de pase foral estaba representada por la
facultad de las provincias vascas en el ambito del derecho foral,
consistente en la exencion del cumplimiento de las Ordenes
emanadas desde el poder Monarquico espafiol, y en consecuencia

tales drdenes se interpretaban como disposiciones nulas, cuando
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colisionaban expresamente con las normas recogidas en los fueros

de las respectivas provincias.

El sistema foral vasco, estaria caracterizado por ser uno de los
primeros sistemas politicos democraticos de Europa, en virtud del
cual se disponia de un ordenamiento juridico capaz de tutelar
diferentes regiones, cuyo principio legitimidad estaba cimentado
en la propia historia, estando constituido por un entramado de usos
y costumbres que, desde tiempos remotos y con el paso del tiempo
fueron consolidandose como normas de convivencia y relacion
social. Y por ello se proyecta en al &mbito normativo, en condicién
de elemento catalizador del Derecho vigente en cada territorio
foral, posibilitando y facultando el ejercicio del recurso contra
cualquier disposicion que resultaré contraria al Derecho de las
provincias vascas, ya que contribuida eficazmente a garantizar el
equilibrio entre el poder del monarca y los territorios sobre los

cuales ejercia su influencia.

Sin embargo, pese a la clara naturaleza de la institucion, en
alguna ocasion la literatura cientifica ha utilizado maniqueamente
un andlisis reduccionista de la misma, que ha convertido al
ordenamiento foral en algo accesorio, llegando a correlacionar la
existencia de revueltas sociales, como signo de contestacion o
reaccion de las clases populares a las enormes desigualdades
existentes, obviando de manera interesada que en muchas ocasiones
el espiritu que impulsaba las revueltas era precisamente el valor y
caracter singularizado de la foralidad. Precisamente la foralidad
representaba para las clases populares un instrumento de

empoderamiento en el entramado politico foral.
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Ademas el ordenamiento foral desplegaba una clara funcion
como fuente catalizadora de los intereses en el territorio tradicional
con el cual se identificaba, siendo en la vertiente politica donde
resultaba si cabe mas util, ya que por medio de su labor se
canalizaban las relaciones con los territorios proximos y se dirimian

algunos conflictos internos.

Durante el siglo XIX, asistimos al nacimiento y desarrollo del
constitucionalismo espafiol, periodo en el cual precisamente las
provincias vascas progresivamente veran cercenadas y limitadas sus
facultades de autonomia foral y se produce una actividad
recentralizadora por el Estado, desde una clara vision unificadora y
gue reflejo el ejercicio de una politica territorial presidida por una
idea fuerza caracterizada por la defensa a ultranza de la unidad

territorial del estado.

En la segunda mitad del siglo XIX, los vestigios de la foralidad
gue perduraban constataron que era posible la coexistencia de
estructuras administrativas pretéritas adecuadamente incardinadas
en un nuevo modelo de organizacion territorial. Pero
desgraciadamente la esperanza se desvanecio definitivamente, ya
que se procedido a la aplicacion de las medidas de igualacion
administrativa, eufemisticamente Illamadas “medidas de
nivelacion”, que en la préactica supusieron la modificacion del
régimen foral de los territorios vascos y su igualacion con otros
territorios, equiparando asi a los habitantes de estos territorios con

los del resto del estado.
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Al respecto, se constata desde los territorios vascos una
evidente resistencia a la imposicion de los principios centralizadores
y uniformizadores, fundamentada en sus hondas raices en la
legitimidad historica y normativa, ya se consideraba que era una
realidad digna de tratamiento diferenciado, con respecto al resto
del contexto politico estatal, especialmente por lo que respecta al

régimen foral y al régimen administrativo de las provincias.

En consecuencia, en el proceso de elaboracién de textos
constitucionales, comenzo6 a tomar cuerpo la idea de una especie de
recreacion del régimen foral, que posibilitaria la adaptacion e
integracion del régimen foral con el nuevo orden constitucional,
realizando algunas concesiones y cesiones sobre la situacion
precedente. La reformulacion planteada y esbozada giraba en torno
a la idea de presentar el fuero como un instrumento util de
administracion interior, con potencialidad de encaje en el marco

constitucional.

En aguel momento durante la construccion y configuracion del
nuevo Estado liberal espafiol, se fraguo de forma paralela con propio
del régimen foral, la busqueda de formulas de entendimiento y
apoyo ideolégico en base a un interés reciproco, por la parte
vascongada el apoyo en el fuerismo y por parte del estado liberal en

el liberalismo doctrinario de la época.

Los esfuerzos desplegados desde los territorios vascongados,
estuvieron dirigidos y enfocados en mostrar a los fueros como piezas
fundamentales para garantizar el equilibrio de una sociedad que

aceptaba la monarquia constitucional y el gobierno del Estado. Asi
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las cosas el régimen foral, se presenta como un elemento nuclear
del modelo de orden constitucional, integrado en un sistema de
administracion popular, en el cual se disponen de forma equilibrada
los principios de orden y libertad, a la vez que se garantiza la
obediencia del pueblo a sus gobernantes, todo lo cual redundaria en
una mejora de la situacién de bienestar y prosperidad de los

habitantes de las provincias.

En este sentido, podemos afirmar con bastante certidumbre,
gue uno de los elementos que coadyuvaron a la construccion de la
singularidad de los derechos forales, es el hecho de que los
territorios que componian el Pais Vasco, fueron los Unicos territorios
peninsulares de la corona que preservaron las instituciones politico-

administrativas

De esta manera, los regimenes juridicos disefiados por los
sistemas denominados historicos, han supuesto en definitiva, un
adelanto de lo que hoy constituyen los cuerpos legislativos
generales. Por eso tanto el legislador constituyente con el legislador
ordinario, son herederos de aquella realidad historica y su
plasmacion normativa en los codigos modernos requiere
necesariamente contemplar parametros exigentes de no vulneracion
de derechos territoriales consolidados y que han contribuido

historicamente a la vertebracion del Estado.

Desde un enfoque riguroso podemos aseverar que en la obra del
poder constituyente, no se aprecian signos ni evidentes, ni ocultos,
en relacion con posibles contradicciones entre nuestro Derecho

historico y las concepciones mas pragmaticas de los juristas del siglo
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XXI, sino que el respeto y amparo de los derechos historicos de los
territorios forales, encuentra su acomodo en los ordenamientos
modernos con toda naturalidad y con las mas altas exigencias e

ideales.

En definitiva, muy probablemente la decidida voluntad de
autogobierno puesta de manifiesto de forma contumaz por la
colectividad de las provincias vascas, constituyo sin lugar a dudas el
nucleo principal del espiritu de los cuerpos sociales y politicos de la
época, que posibilitaron la supervivencia del sistema a pesar de que

las circunstancias resultaban tan cambiantes como adversas.

Todo ello, ha de ser ponderado convenientemente vy
contextualizado en relacion con la idea de vertebracion de una
nacion compuesta por territorios muy heterogéneos y singularidades
historicas diferenciadas, por lo cual se requiere que el legislador
plenipotenciario adopte las formulas de gobernanza adecuadas que
hagan posible el ejercicio del poder en las instituciones mas
proximas al ciudadano y que ademas su participacion en las mismas

sea una realidad y no un desideratum.

376



QUINTA

El hecho de analizar el principio de territorialidad y la
utilizacion de la técnica de los nexos de union, desde el
reconocimiento de los derechos historicos, pasando por los origenes
del estado autonomico, hasta llegar al momento actual, nos ha
llevado a establecer determinadas conclusiones generales vy
particulares. En este apartado final de conclusiones incidiremos mas
en los aspectos de caracter general puesto que las particulares se

han ido explicitando a lo largo de la monografia.

Por ello, desglosaremos en este apartado de conclusiones
aquellos ejes tematicos que, mayoritariamente, han contribuido a
la vertebracién del pais desde el punto de vista institucional y

politico.

Apuntaremos que precisamente el reconocimiento expreso en
la Carta Magna, del instituto histérico-juridico, en virtud del cual se
articulan los mecanismos normativos y juridicos que se proyectan
hacia el futuro, como nucleo central del empoderamiento legitimo
de la instituciones de Pais Vasco, es el que de facto genera un
aumento de la fortaleza espiritual, politica, social y econémica de
los individuos en los territorios del Pais Vasco, ya que favorece
mediante mecanismos de autogestién competencial, la mejora de

las condiciones de vida de sus ciudadanos.

Entre otras virtudes de nuestra Ley Fundamental, destacaremos
la formulacion realizada respecto de la distribucion territorial del

poder y las potestades de autogobierno que de ella se derivan, ya
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gue constituye una autentica necesidad para la mayoria de las
sociedades modernas que anhelan democratizar y empoderar el
mismo, por medio de la defensa de los intereses regionales y con
ello contribuir eficazmente a descongestionar los centros de

decision politica estatal.

Nuestro modelo constitucional de Estado, responde a un
esquema de ente complejo integrado por una pluralidad de 6rganos
de produccion legislativa, en la cuspide del sistema se encuentran
las Cortes Generales en el siguiente escalon se sitdan las
Comunidades Auténomas, con distintas funciones tanto legislativas
como ejecutivas atribuidas a las instituciones de cada territorio,
ejerciendo cada cual conforme su nivel competencial y en el
siguiente nivel las Diputaciones Provinciales, con su correspondiente

cuota de autogobierno.

Resulta incuestionable que nuestra Carta Magna, es de corte
autonomico y se encuentra sustentada sobre el pilar del
autogobierno y el empoderamiento ciudadano, ya que se estructura
mediante la creacion de un nuevo ente dentro de la organizacion
territorial, que es distinto de la provincia y del Municipio, esto es la

Comunidad Auténoma, al que dedica el Capitulo Il de su Titulo VIII.

Se constata que la propia Constitucion vigente, apunta la
necesidad de profundizar en el desarrollo de un marco de
reconocimiento y convivencia de identidades diferentes,
posibilitando con ello la articulaciéon de una idea plausible de Espafia
plural, sobre la base de lo que han sido en el pasado y con

proyeccion a lo que aspiran ser para el futuro, los distintos
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territorios y comunidades que lo integran, con unas facultades de
autogobierno y empoderamiento acordes con los mas elevados
niveles de descentralizacion de un modelo democratico
participativo.

Al respecto de la encrucijada histérica con la finalizacion de un
régimen autoritario, es donde una sociedad instituye los
instrumentos e instituciones para democratizar el ejercicio del
poder politico en busca de una identidad propia, desde una vision
plural y no uniformizadora de sus integrantes (personas Yy
territorios), incorporando al modelo instrumentos participativos
mediante distribucidn territorial del poder, en el que el aparato del
Estado reconozca y garantice los intereses regionales y se produzca
simultdneamente una descongestion de los tradicionales centros de
decision politica centralista, posibilitando de una manera mas
adecuada y por medio de instituciones propias de los territorios, el
ejercicio del autogobierno de sus habitantes conforme con sus

intereses singulares y particulares.

Diferentes experiencias de regionalizacion del ejercicio del
poder con modelos consolidados de descentralizacion politica, con
un elevado de nivel de autogobierno sustentado en un conjunto de
competencias de gestion, influye positivamente en la consolidacion
de sistemas democraticos mas estables y dotados de mayor
legitimidad. Obviamente estas condiciones inequivocamente en una
potenciacion del sentimiento de pertenencia a un grupo regional
determinado, reforzandose el sentimiento identitario singular y

diferenciado.
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Generalmente cuando nos referimos a la distribucién del poder
territorial o niveles de autogobierno, con frecuencia se ignoren los
efectos que produce en las economias de escala y en las sinergias
generadas en forma de capacidades colectivas para lograr objetivos
comunes, el mayor compromiso y vinculacién de los ciudadanos a los
centros de decision, la mayor eficiencia administrativa y normativa,
la mejor planificacion, asignacion y distribucion de recursos, la
mayor parte de ellos relacionados o ligados con las estructuras

organicas y funcionales propias de los sistemas de autogobierno.

Esencialmente la autonomia de las nacionalidades y regiones, y
sus cuotas de autogobierno, resultan mas facilmente asimilables,
desde la Optica de la existencia de una realidad de valor superior en
el seno del cual la norma en virtud de la cual se vertebra el estado,
mantiene una posicion de mayor relieve, sin olvidar que aquellos
elementos situados en un plano inferior y en virtud del cuales se
transfiere al territorio el empoderamiento necesario para el normal

funcionamiento de sus instituciones, se sustenta sobre el consenso.

Es justo reconocer que camino recorrido hasta la fecha por el
Estado de las Autonomias ha permitido una mejora en la distribucion
de la riqueza entre los distintos territorios, mejores servicios
publicos y de mayor calidad, mayor cohesion social y mas igualdad
entre los esparioles, lo cual por si solo y aisladamente considerado

es razon suficiente para su reconocimiento publico.

No obstante, constatamos que en el momento actual aflora con
inusitada intensidad una clara tension subyacente en el sistema de

reparto territorial del poder politico del Estado, especialmente por
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parte de las denominadas nacionalidades historicas, ya que éstas
consideran que la “constitucion territorial”, establece de forma
nitida y justa un sistema diferenciado que se encuentra inacabado
por el incumplimiento de sus propios Estatutos, articulado en una
relacion de bilateralidad entre el Estado y las instituciones

territoriales.

No se puede soslayar que la sociedad espafiola y las distintas
sensibilidades que la integran han evolucionado en las ultimas
décadas, especialmente desde la aprobacion de la constitucion y los
primeros estatutos de autonomia, y que aun hoy se encuentran en
el epicentro del debate politico e ideologico de los sentimientos
identitarios de los territorios y en tal sentido la propuesta de nuevos
textos estatutarios obviamente no resultan ajenos a estas

vicisitudes.

SEXTA

Comenzaremos por situar la figura del Concierto Econdmico en
el marco de la Legislacion del Estado y mas concretamente en
relacion con el referente constitucional, hemos de indicar con
absoluta seguridad que la referencia basica sobre la cual se sustenta
esta institucion es, la Disposicion Adicional Primera de la

Constitucion Espafiola.

Son muy diversas las acepciones atribuidas al concepto de
concierto, pero nos quedaremos con aquella que considera que se

trata un contrato validamente estipulado, con naturaleza de pacto
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entre las partes en virtud del cual se generan obligaciones

reciprocas para las partes.

También nos interesa destacar otro concepto de esta institucion
desde una vertiente mas politica, segun la cual el Concierto
EconOmico estaria incluido en la garantia constitucional de la
Disposicion Adicional Primera de la Constitucion, enfoque éste que
consideramos muy oportuno toda vez que solo en el marco de la
norma suprema y de los derechos histéricos que ésta respeta y

ampara cabe concebir su encaje en el ordenamiento juridico.

Por Ley Organica 3/1979, de 18 de Diciembre, se aprobd el
Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco, conocido comunmente
como Estatuto de Guernica, que viene a refrendar en su Titulo I,
el vigente sistema de Concierto Econdémico, mediante el
reconocimiento de la existencia de una Hacienda Autonoma, como
mecanismo para garantizar el efectivo desarrollo y financiacion de
sus competencias, junto con la delimitacion de las relaciones
tributarias entre el Estado y el Pais Vasco reguladas en el sistema
foral tradicional del Concierto Econémico, recogido en el articulo 41
del Estatuto y refrendado en la Disposicion Adicional Primera de la

Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Autonomas.

El instrumento de autogobierno por excelencia del Pais Vasco,
esta integrado entre otros por la institucion de Concierto Econémico
gue representa una figura fundamental para explicar el modelo de
financiacion de la Comunidad Autonoma del Pais Vasco y desde otro
punto de vista mas material, constituye la herramienta legal en

virtud de la cual se regulan las dos coordenadas de referencia del
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Sistema Tributario Foral, por un lado las relaciones tributarias y
financieras entre el Estado y la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
y de otro lado las relaciones contempladas en el modelo de
distribucion de recursos ente las instituciones que integran la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco (Instituciones Comunes de la
Comunidad y los Organos Forales de los Territorios Historicos),
siendo su marco normativo el determinado por la Ley 27/1983 de
Relaciones entre las Instituciones comunes de la Comunidad
Auténoma y los Organos Forales de sus Territorios, acompafiados de
la correspondiente Ley de Aportaciones vigente en cada momento,
mediante la cual se estructuran las diferentes medidas reguladoras
de las relaciones tributarias y financieras entre el estado y la

Comunidad Auténoma.

Tanto en el plano material como simbdlico, el Concierto
Econ6mico como institucién, constituye la principal peculiaridad de
la autonomia vasca y como consecuencia inherente a este rasgo de
singularidad, todo el conglomerado institucional del Pais Vasco, en
sus diferentes niveles de distribucion del poder politico y territorial,
se encuentran indefectiblemente orientados al pleno ejercicio del
autogobierno, como instrumento real de empoderamiento del

autogobierno en el Pais Vasco.

Es necesario establecer como coordenada del sistema de
autogobierno, el obligado nexo de union entre el Concierto
Econdémico y los Derechos Historicos reconocidos en la Disposicion
Adicional Primera de la Constitucion como realidad subyacente vy

genuino supuesto habilitante en el plano formal y juridico, ya que
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sin la existencia de este presupuesto, la realidad institucional y el

statu quo del autogobierno seria muy diferente.

Como no puede ser de otra manera debemos de considerar que
el elemento nuclear del sistema de autogobierno del Pais Vasco, con
reconocimiento de un sistema integrado por un conjunto de
instituciones de evolucion historica, que incorpora un sistema foral
propio en materia fiscal, tiene en la base de su piramide una

institucion como es el Concierto Econémico.

Como venimos advirtiendo en virtud de todos los elementos que
estamos analizando en este contexto del Concierto Econdmico,
consideramos que se trata de una institucion con una clara
configuracion multidimensional, resultado de un proceso de
integracion armonizada, pero en el cual interacttan distintos niveles
0 centros de poder con capacidad para la produccién de normas

juridicas.

En consecuencia, el modelo regionalista disefiado en la
constitucion espafiola, por un lado favorece la integracion de los
distintos territorios y con ello fortalece la construccién regional,
principalmente porque robustece los valores identitarios de la
comunidad politica subyacente, a la cual se transfiere el tanto de
poder sobre determinadas materias por medio de las competencias
normativas y/o de gestion y ejecucion, posibilitando con ello que se
pueda desplegar de manera efectiva un empoderamiento real desde

una institucion descentralizada.
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SEPTIMA

El eje central de la distribucion de competencias en nuestra
Carta Magna, representa a todas luces una suerte de nueva planta
de organizacion territorial del poder, con reparto de funciones y
materias entre las entidades territoriales. El alcance del reparto de
competencias esta condicionado por diversos factores y variables
tanto de orden politico, como de orden econdémico, pero con
caracter general la atribucién y ejercicio de la competencia se

entiende como indeclinable.

No obstante, hemos de poder especial énfasis en subrayar que
disposicion adicional primera de la Constitucion, no es un titulo
autonomo de atribucién de competencia ratione materiae, sino que
es en el marco de referencia de los Estatutos de Autonomia, donde
se encuentra residenciada la capacidad normativa en virtud de la
cual se transfiere el empoderamiento y las facultades de

autogobierno a los entes territoriales.

En la Ley Fundamental, se establece una distribucién de
competencias utilizando categorias de caracter teodrico, ademas
realiza una proyeccion conceptual de las mismas y las referencias
sobre distintos conjuntos de materias. Pero con inusitada frecuencia
nos vemos obligados a reconocer que en muchos casos la
normatividad lo sirve de manera absoluta para compartimentar
todas las materias en categorias estancas, toda vez que la realidad
es enormemente compleja y una muestra de ello es el propio
escenario del reparto competencial entre las instituciones comunes

del Pais Vasco y los Territorios Histéricos.
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Por tanto, el disefio de cuadro normativo que sistematiza el
modelo de distribucion de competencias en el Pais Vasco, estaria
integrado por la Ley del Parlamento Vasco 27/1983, de 25 de
Noviembre, de Relaciones entre las Instituciones Comunes de la
Comunidad Auténoma y los Organos Forales de los Territorios
Historicos, usualmente conocida como Ley de Territorios Histoéricos,
siendo hasta la fecha la ley en virtud de la cual se han conducido y
encauzado las competencias de las diferentes instancias

territoriales.

La concreciéon normativa de la distribucion competencial
llevada a cabo en la conocida como Ley de Territorios Histoéricos, se
materializa a lo largo de todo el texto articulado y responde al
siguiente esquema; en primer lugar en su articulo primero realiza
una atribucion expresa a la ley para realizar la delimitacion de
competencias, determinando a quien corresponde su titularidad, y
asi dice que “la delimitacion de competencias entre las Instituciones
Comunes de la Comunidad Autonoma y los 6rganos Forales de sus
Territorios Historicos, en su titularidad y ejercicio, se regularan por
la presente, de acuerdo con lo previsto en la Constitucién y en el

Estatuto de Autonomia™.

El ejercicio de las competencias derivadas del Concierto
Economico en materia de regulacion, gestion, inspeccion, revision y
recaudacion corresponde a los Territorios Historicos Vascos. Por
tanto corresponde a los Territorios Historicos y no a las Instituciones
Comunidad de la Comunidad Autonoma Vasca la titularidad

competencial sobre la materia.
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La defensa juridica de las Normas Forales frente a las leyes de
la Comunidad Autonoma del Pais Vasco, en relacion con la
distribucion de competencias entre las Instituciones Comunes de la
Comunidad Autonoma Vasca y los Territorios Histéricos, se
encuentran tuteladas por medio de un instrumento especifico, como
la Comision Arbitral Vasca, prevista en el articulo 39 del Estatuto de

Autonomia y desarrollada por Ley 13/1994 del Parlamento Vasco.

Por consiguiente, en aras al respeto y defensa del principio de
seguridad juridica, el limite establecido por la Comisién Arbitral, se
articula por medio del establecimiento de un mecanismo mediante
el cual la posible alteracion de la actual distribucion de
competencias, estaria supeditada a una modificacion previa de la
Ley de Territorios Historicos, con un posterior desarrollo normativo
de la misma, o en su caso una ley sectorial que expresamente
establezca una nueva distribucion competencial acorde con una
modificacion del sistema de reparto competencial a traves de la Ley

de Territorios Historicos.

Con todo ello contemplamos que la materializacion de los
principios que inspiran el texto normativo, son los de colaboracion,
eficacia y coordinacion, que en definitiva constituyen los referentes
sobre los que se cimentan las relaciones que han de presidir las
relaciones entre las Instituciones Comunes y que en definitiva
subrayan su caracter como herramienta para la colaboracién

interinstitucional.
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A la vista del planteamiento realizado bien podria pensarse que
todos los aspectos relacionados con el cumplimiento Estatutario se
encuentran perfectamente resultas y encauzadas, en las relaciones
entre el Estado y la Comunidad Autonoma Vasca, pero nada mas
lejos de la realidad, ya que actualmente se denuncia desde las
instituciones vascas un evidente inmovilismo en el cumplimiento
estatutario, sobre todo en relacion con el traspaso de competencias
titularidad de las instituciones vascas y que forma inexplicable
todavia se encuentran pendientes de transferencia. De esta
denuncia por tanto el incumplimiento del contenido de la propia Ley
Organica del Estatuto de autonomia y ello ocasiona un grave
guebranto a la administracion vasca y por ende a sus ciudadanos, ya

gue no pueden realizar un pleno desarrollo de su autogobierno.

OCTAVA

En el marco de este trabajo académico, hemos de considerar
gue el empoderamiento concerniente a las instituciones del Pais
Vasco, se concreta mediante la manejo de mecanismos
constitucionales de transferencia de poder, en virtud de los cuales
se permite trasladar la toma de decisiones a los ciudadanos
mediante su participacion en las instituciones y con ello se
institucionaliza formalmente el acceso a las estructuras politicas y
econdmicas claves para el ejercicio del autogobierno, en los

temimos fijados por las normas estatales.

En el sentido sefialado, es obligado dirigir la mirada al
reconocimiento expreso que la Disposicion Adicional Primera de la

Ley Fundamental realiza, sobre los derechos histéricos de los
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Territorios Histéricos del Pais Vasco y al instrumento normativo, en
virtud del cual se determinar el ejercicio del derecho a la autonomia
y el acceso al autogobierno, esto es el Estatuto de Autonomia del
Pais Vasco y la Ley de Territorios Histéricos, resultando todos ellos
esenciales para la concrecion del empoderamiento de la ciudadania

vasca.

Asi, las instituciones de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco,
estan obligadas a orientan los esfuerzos de sus instituciones para
consolidar un sistema de buen gobierno que coadyuve en la
consolidacion un modelo institucional que cuente con la

legitimacion de la ciudadania.

Ciertamente el modelo de las instituciones del Pais Vasco,
representa un paradigma del modelo de gobernanza o autogobierno,
como instrumento de diagnostico de los problemas y necesidades de
los ciudadanos, y en base a ellos construye un sistema con un
entramado institucional complejo, pero sobre la base de un alto

grado de interdependencia entre las administraciones.

Por consiguiente los elementos clave de este modelo de
autogobierno y empoderamiento de las instituciones, son por un
lado y como valor fundamental la coherencia, por otro lado la
gestion de la complejidad, continuamos con la defensa de la
singularidad, subrayamos el respeto a la interdependencia y
concluimos con el ejercicio de responsabilidad politica y la

participacion ciudadana en los asuntos de interés.

389



Conforme a lo sefalado, indicaremos que en la referencia a la
gobernanza de la instituciones del Pais Vasco, debemos entender la
formulacidén de un nuevo marco institucional perfilado por la Carta
Magna, en virtud del cual se reconocen, amparan y desarrollan
instituciones de autogobierno multinivel, que reconoce a la
ciudadania el derecho de participacion en los asuntos que le son

propios.

Lejos por tanto de pretender agotar y cerrar el discutido tema
de reparto del poder territorial en el estado espafol, es justo
reconocer que gracias a la implantacién de sistemas de autogobierno
avanzados en el pais, disponemos actualmente de unos aceptables
niveles de desarrollo y bienestar social para los ciudadanos y gracias
ello se han enfrentado importantes retos y desafios, lo cual no obsta
para que se puedan explorar nuevas formulas o nuevos estatus
politicos, de comun acuerdo con el Estado, siempre desde la
bilateralidad y la lealtad institucional, desde el mas estricto respeto

al ordenamiento juridico constitucional.

En el marco de la Constitucion del Estado moderno, los
Estatutos de Autonomia, en su condicién de Constitucion territorial,
vienen a perfilar la organizacion institucional y sus 6rganos de
autogobierno, y con ello se instituyen en pieza de encaje
fundamental para las autonomias que a través de su naturaleza
flexible acomodan el contenido de los Estatutos a la estructura

territorial del Estado.

No obstante lo cual, no podemos sino afirmar una realidad

juridico constitucional incuestionable, tal y como ha quedado de
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manifiesto en la presente investigacion, constatando de manera
inequivoca que la positivizacion constitucional de los Derechos
Historicos de los territorios forales, mediante su respecto y amparo
en la Disposicion Adicional Primera de la Constitucion Espafiola,
representa el punto de referencia clave del bloque de
constitucionalidad, en virtud del cual se produce en el marco
constitucional el supuesto habilitante en virtud del cual se produce
el empoderamiento de las Instituciones del Pais Vasco, a través de
las cuales se articula la gobernanza y el autogobierno de sus

ciudadanos.

Seguramente los temas de reflexion y de debate académico
relacionados con todo lo referido en el presente trabajo resultan
altamente apasionantes y a buen seguro que la extension de este
trabajo y la profundidad del mismo hubiera podido ser mayor, pero
las rigidas exigencias académicas de este programa de doctorado,
nos obligan a poner fin a la presente investigacion en este
apasionante momento de la vida de nuestro pais, en el que las
cuestiones planteadas y analizadas se encuentran en el epicentro de

la actualidad.

A buen seguro que a la finalizacion de este trabajo subsistiran
las mismas innumerables cuestiones sin respuesta, otras cuantas
habran quedado tenuemente planteadas o bosquejadas, y las
muchas otras ignoradas o seguramente ni tan siquiera vislumbradas.
Se puede sugerir por tanto, que algunas de ellas puedan constituir
retos de reflexiéon futura, ya que en todo caso el presente estudio

habra apuntado alguna modesta y humilde aportacion cientifica.
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