ASPECTOS INTRODUCTORIOS
DEL ESTATUTO VASCO

Por JOSE MANUEL CASTELLS ARTECHE

I. EL CONTEXTO CIRCUNDANTE: EL DECLIVE DE LA CENTRALIZACION

Pocas similitudes ofrece Ia situacidn estatutaria que sacude a la geogra-
fia espafiola con ocasidn de la transicidn politica siguiente a la caida del
régimen franquista, con el contexto en que se desarrolld la anterior oleada
autonémica: la que tuve lugar durante el quinquenio de duracidén de la
11 Repablica. En este perfodo se asistié al auge de los totalitarismos, a la
expansidn de los efectos desoladores de la crisis econdmica, & los plantea-
mientos prevalentes de reformas sociales, religiosas o militares, cuestiones
que coalipadas o por separado tendian, de forma inexorable, a una cierta
marginacién del fenémeno autondémico o de la puesta en marcha del Estado
integral.

Circunstancia que dejard paso, en los afios finales de la década de los 70,
a una considerable potenciacién de las aspiraciones terriforiales de base, como
directa consecuencia de un constatado agotamiento de las virtualidades del
Estado-Nacidn clisico, asi como de las técnicas centralizadoras a su servicio.
El Estatuto de Autonomia del Pais Vasco tnicamente adquiere un sentido
imbricado en este novedoso contexto, por mids que se¢ sea consciente de la
limitacidn objetiva del andlisis, simple enmarcamiento de la cuestidon de
fondo a considerar.

Con este dnimo explicativo e introductorio, me parece oportunc apuntar
brevemente unas ideas bdsicas que eavuelven esta nueva época. En el tras-
fondo puede aludirse a las tres ideas gufas (crisis superestructural, agota-
miento de la ceniralizacidn, exigencias autonomistas}) que coadyuvan en
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destacar la importancia del «problema regional» (1), con inusitada prevalen-
cia sobre cualquier otra problematica.

Existe un raro consenso en afirmar que la idea centralizadora parece
efectivamente «haber cumplido su ciclo vital al servicio de los intereses
piiblicos» (2). Las anteriores virtudes del centralismo, en su versién jaco-
bina, se angostaban en sus propias deficiencias y, en suma, en una mani-
fiesta impotencia para afrontar las necesidades soctales (3). En esta situacidn,
y ante esta panordmica que de forma inexorable requeria cambios, es apro-
bada la Constitucién de 1978, cuyo Titulo VIII pretendia proporcionar una
respuesta valida a las exigencias y cuestiones apuntadas. Se instauraba de tal
maneta un Estado compuesto y complejo, de realidades territoriales novedo-
sas, del que puede afirmarse que posee todas las cualidades y defectos deri-
vados de ser fruto de un «compromiso apécrifo», en terminologia de
C. Schmitt (4), que en su expresion constitucional ha sido objeto de muy
diversos enjuiciamientos, en su mayoria de fuerte carga critica.

{1) TomAs RAMON FERNANDEZ destacaba va en 1977 (Las autonomias regionales,
Madrid, pdg. 305): «no creo que sca exagerado comenzar afirmando que el problema
regional (utilizo esta dencminacién, tan convencional como cualquier ofra, para alu-
dir a la necesidad de afrontar el reto histdrico de la articulacidn satisfactoria en ¢l
Estado de las tensiones nacionales que se manifiestan en su seno) es el més imporiante
y al mismo tiempo el mds dificil de resolver de todos los que se plantean en la Espafia
de nuestros dfas... ¢l problema se nos plantea en un momento en el que una de las
grandes canstrucciones juridico-politicas de nuestra historia en la &rbito cultural en la
que nos movemos ha entrado en crisis, Me refiero, naturalmente, al Estado-Nacién
unitario y centralizado, que fue el producto final de la Revolucién francesa v el mo-
deio indiscutible en Furopa hasta hace poco tiempos.

(2) Tal como sefiala Muftoz Machapo en su excelente Derecho piiblico de las Co-
munidades Autdnomas, volumen I, Madrid, 1982, pag. 31.

(3} Muioz MacHapo (Derecho piiblico..., 1, pag. 44) alude a los nocivos efectos
de Ia centralizacién en el conjunto de Administraciones cspafiolas; menciona, en esta
direccidn, la expansidn de la Administracién periférica del Estado, sefialandc asimismo
el intento reciente de «racionalizacidn» de dicha Administractdn en el marco de la
filosofia centralizadora; el progresivo vaciamiento de los campos de las competencias
de las Diputacioncs provinciales; el mantenimiento a ultranza de Ia idea uniformista
en los municipios con la progresiva eliminacién de la participacion municipal en la
gestion de los asuntos pablicos; el sistema de designacidn de cargos locales al servicio
de la centralizacidn; la enorme acumulacién de poder producido en favor de la Ad-
ministracién estatal en la dltima centuria; concluyendo, con toda Iégica, que «las férmu-
las burocrdtico-centralizadas de administrar (sobre haber abatido toda la capacidad
operativa del mundo lecal, lo que en si mismo en un efecto que se ha probado per-
turbador de la eficiente organizacidn del Estado} han devenido incapaces dec dar res-
puesta adecuada a algunos problemas cuva atencién habian asumidos.

(4) En su obra Teoria de la Constitucion (Madrid, 1932, pdg. 37) consideraba como
compromisos apdcrifos, con referencia a la Constitucién de Weimar, «porque no afec-
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Al margen Ia bondad o defectuosidad del producto acabado, cuyo vere-
dicto final lo acordard, en lo esencial, la Historia, se perfilan como finali-
dades inmanentes del Estado de las autonomias, y en cuanto objetivos a
alcanzar, unos determinados pardmetros que paso a enumerar por el orden
de su acuciante presentacidn:

g} Prima, en todo caso, una motivacion de raiz esencialmente politica,
que consistird en propiciar el reconocimiento juridico de comunidades na-
cionalitarias que reclamaban con toda urgencia el autogobierno; de la misma
manera, se presumia gue ¢l acercamiento del poder politico a los adminis-
trados debia suponer una técnica democritica que facilitase la participacion
de éstos en la accidn del poder piblico.

b} En los apremios constituyentes, alcanza un plano subordinado al
anterior la pretensién de conseguir por esta via una racionalizacion de es-
tructuras (%), Razones de eficiencia administrativa en suma, de «un mejor
rendimiento en la gestidn, una atencidén mds diligente a las necesidades rea-
les, una eflicacia mayor en los resultados respecto al régimen burocritico-
centralizado que para nosotros ha venido pasando secularmente por la ima-
gen viva del Estado» ().

¢} Aunque no puede desconocerse que existen fundamentalmente razo-
nes de indole econdmica, para reclamar 1a superacién del Estado burocrético-
centralizado, Se configurardn asi muy diversas posturas, que desde dngulos
puramente econdmicos, defiendan esta superacidn, en tanto exigencia pro-

tan a decisiones objetivas logradas mediante transacciones, sino que precisamente con-
siste su esencta en dejar y aplazar su decisidn. El compromiso estriba, pues, en encon-
trar una férmula gue satisfaga todas las exigencias contradictorias y deje indecisa en
una expresidn anfiboldgica la cuestién litigiosa misma, Sdle coniiene asi una aproxima-
cidn externa, verbal, de contenidos objetivamente inconciliables, Tales compromisos
apderifos son verdaderos compromisos, en cierto sentido, pues no resultarfan posibles
si no hubiera inteligencia entre los partidos. Pera la inteligencia no afecta al fondo;
se estd conforme sdlo en aplazar la decision y dejar abiertas las mds distintas posibili-
dades vy significados».

{3) Tema prioritario, sin embargo, en el supuesto del Estado regional italiano. Asi
lo manifestaba MassiM0O SEVERO GianNmwi (Las regiones en ftalia, Madrid, 1984, pégi-
na 14), quien extiende esta caracteristica a la concepcidn global del propio Estado re-
gional: «la génesis del Estado regional es casi siempre la misma en los distintos paises.
Responde a una voluntad de racionalizacidn de los ordensmientos territoriales, de un
ordenamiento estatal preexistente que se reforma o se transforma. En dicha pénesis
pueden concurrir otros factores, ¥ as{ cabe citar Ios supuestos de concurrencia de fac-
tores internacionales, étnicos, culturales de grupos de grandes &dreas v otros muchos
factores. En todo caso, siempre aparece el elemento de racionalizacidn de las es-
tructurass,

(6) Garcia DE ENTERRIA en el prélogo a la obra colectiva Madrid, Comumidad au-
ténoma metropolitana (Madrid, 1983), pdg. 13.
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pia del desarrollo del capitalismo (7) y con fundamentacidn basada en la
mas estricta y adecuada prestacidn del ciclo de produccion econdmica. So-
bran los ejemplos de semejante doctrina, entre los que escojo, por razén
de su coincidencia de fondo, a pesar de su evidente disparidad de origen,
los juicios de Sdenz de Buruaga (8} o de Alvin Toffeer (9).

Reconociendo que la entidad de este cambio estructural derivado de la
nueva conformacién estatal desborda en gran medida las presentes lineas
introductorias de un concreto Bstatuto de autonomia, si que puede ser per-
tinente aludir, por su innegable incidencia en los nuevos poderes territoriales,

{7} En cste sentido CHEVALLIER-LOSCHAK, Scignce Administrative, Paris, 1972,

(8) Opinidn que expone en su articulo «Las autonomias en Espafia y la crisis del
Estado nacional en Europa. Un enfoque fiscals, en la obra colectiva Estudios sobre el
Proyecto de Constitucion (Madrid, 1978). Parte cste autor de tres sugestivas prope-
siciones:

«1.* El Estado nacional que nacid por totivos fiscales, estd desaparecicndo también
por motivos fiscales.

2* Las autonomfas, sin integracién en um gran espacio econdmico, son un neo-
arcaismo, pero la integracidn econdmica sin autonomias puede convertirse en un neoim-
perialismo,

3» Espafia, que fue pionera en la creacién e imposicidn del Estado nacional, puede
ser asimismo pionera en la superacion del mismo.n

Los indicios para la segunda proposicién los sintetiza €l mismo SAENZ DE BURUAGA
en los siguientes términos:

«qa) Lz utilidad {en sentido econdmico, es decir, la capacidad de on bien o servi-
cio de satisfacer necesidades humanas) del Estado naciomal es decreciente e incluso
negativa; estd frenando el desarrollo social ¥y econdmico de las naciones, la superviven-
cia técnica de las empresas ¥, lo que es mds grave, el progreso humano de sus ciu-
dadanos.

b) Por cncima del Estado nacional, las grandes organizaciones de decisién (espa-
cios econdmicos en integracidn, sociedades multinacionales, organismos de coopetracidn
internacional) socavan creciente e insistentemente sus funciones fiscal-financieras y pul-
verizan su presunta soberania politica,

¢) Por debajo del Estado nacional, un heterogéneo conjunto de entidades subesta-
tales (nacionalidades, regiones, provincias, dreas metropolitanas, comarcas, municipios,
barrios, ete.) insistenn en no tclerar la soberania jerdrquica estatal, exigiendo poderes
compartidos y politicas pactadas, no impuestas.»

(9 En su libro titulado La fercera ola (Barcelona, 1982, pégs. 364 y sigs.) destaca
que «asi como muchos problemas son demasiado pequefios o lacalizados para que los
Gobiernos nacionales puedan encararlos eficazmente, estén surgiendo rdpidamenie otros
nuevos, que son demasiado grandes para gue ninguna nacidn se enfrente por sf sola
a ellos... ningdn Gobierno nacional concreto dirige independientemente su propia
economia o pone en Cuarentena la inflacién... una serie de fuerzas tratan de transfe-
rir el poder politico hacia ahajo, desde 1a Nacién-Estado a regiones y grupos subnacio-
nales. Las otras tratan de desplazar el poder hacia arriba, desde la nacidn a agencias
y organizaciones transnactonales,..»,
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a una serie de las nuevas técnicas que surgen y se desenvuelven como resul-
tado de Ia puesta en accidn del Estado compuesto; partiendo de la realidad,
comto punto de partida, de la subsiguiente pluralidad de ordenamientos juri-
dicos, gque configurardn de tal manera, como ha expuesto Garcia de En-
terrfa (10), una nueva problemdtica que «ha sido elevada a varias potencias
respecto de la situacidn anterior a la Constitucidn..., constituyendo uno de
los problemas bdsicos del sistema juridico enterow.

En cuanto a esios temas-testigo que el proceso autondmico originard o
al menos mostrard piblicamente, puede mencionarse, de entrada, la revalori-
zacidén que ocasiona en el derecho de organizacién administrativa, que desde
una primitiva y discutible cuestionabilidad sobre su «juridicidad», adquiere
prontamente un puesto de primera lirea en el concierto de la misma proble-
mética juridico-politica, con especiales resonancias en este dmbito en el su-
puesto vasco, La temadtica organizativa adquiere de tal modo la importancia
que le suministra la cuestion de interrelacidn de los diversos ordenamientos
jurfdicos intraestatales, que, recogiendo principios y técnicas propias del mé-
dulo relacional intersubjetivo, abarcan un amplio abanico de fdrmulas que
permiten una més adecuada relacién entre los diferentes ordenamientos:
estatal, autonémico, local o, en el caso vasco, foral (11).

Se encuentra de tal modo latente un nuevo sistema organico relacional
de tipo horizontal, en contradiccion con el «verticals precedente. El pie de
igualdad posconstitucional de las diferentes Administraciones piblicas exigird
ese nuevo repettorio de téenicas que permitan un mejor ensamblamiento del
conjunto. Lo que forzaba, y sobre ello recaerd un considerable esfuerzo doc-
trinal, a depurar el concepto juridico de compeiencia como elemento clave
del reparto de potestades, asi como la emergencia desde un terreno difuso
a un méximo de prioridad definitoria, de la téenica de la coordinacién (12).

10y Curso de Derecho administrative, volumen 1, 4.* edicidn, 1983, pag. 281,

{11) Como una evidente demostracidn del grado de complejidad que alcanza el
desarrollo de este sistema de relaciones, la exposicién al respecto de GArcia DE Ente-
rRIa {especialmente en el articulo «El ordenamiento estatal y los ordenamientos auto-
némicos: sisterma de relacionesw, en el ntm. 100 de 1a Reviste de Administracion Pu-
blica v en el Curso..., 1, pdgs. 241 y sigs.). Garcia pE ENTERRIA desarrolla esos grados
de colahoracidn en la articulacién interordinamental fijandose en tres clases de tela-
cién: relaciones de cooperacidm, de interfercncia y de integracién. En el interior de
£stas aparecen técnicas esenciales como la coordinacion, con las directrices y los pla-
nes a su servicio.

{12) Como ha seiialado recientemente ToMAs RamoN FErRNANDEZ RODRIGUEZ (Los
derechos histéricos de los terriforios forales, Madrid, 1985, pag. 231), «el verbo que
debemos conjugar de forma constante y con soltura es “coordinar”. En un Estado
como el nuestro y en ana Comunidad Auténoma como la del Pais Vasco, mandar ya no
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Debe destacarse en toda su dimensidn la nueva funcionalidad que deben
cumplir las propias Administraciones piblicas cn el novedoso también con-
texto (13), reordenacion de sujetos administrativos encaminada a que, junto
con la racionalizacién de la funcién ptblica, se consiga una mds adecuada
prestacion de los servicios piblicos ante Ia emergencia de la Administracién
autondmica y el revitalizado rol que deben desarrollar las Administraciones
locales o forales.

En este plano, la doctrina ha sido particularmente sensible sobre la orien-
tacidn que debe petseguir en tal coyuniura la Administracién central y, de
forma consiguiente y consecuente, el resto de Administraciones piblicas (14).
Se hace asi un llamamiento a un reparto funcional de diverso corte, en el
que s¢ distingue, de manera nitida, entre una Administracién fundamental-
mente planificadora y otras Administraciones, mas de base, encargadas del
«hecho administrativo» en toda su dimensién (15). Luego, biparticidn de
tareas con la subsiguiente reestructuracidn, que permita que la ejecucidn
ordinaria seca realizada con normalidad por las Administraciones autond-
micas (16).

equivale a ordenar. Se puede y se debe mandar, pero mandar shora significa sobre
todo dirigir y coordinars.

{13) Sobre esta materiz el esclarecedor libro de BaeENA DEL ALCAZAR, Curso de
clencia de la Administracion, volumen T, Madrid, 1985,

(14) ¥a en el Informe de la Comisidn de Expertos sobre Autonomias (Madrid,
mayo 1981, pdgs. B8-89), al referirse a la reforma interna de la Administracidn del Es-
tado, se constataba que «Jos servicios centrales de la Administracién estatal van a per-
der la mayor parte de las competencias de gestidn que antes les pertenecian (como en
todas las generaciones, se presenitan también en é&sta excepciones singulares que no
invalidan dicho criterio). Dicha pérdida ha de ir, sin cmbargo, acompafiada de la po-
tenciacion de algunas funciones que estaban algo adormecidas en el marco centrali-
zado v que ahora van a tener una importancia primordial: planificacién, programa-
cién, coordinacidn, cooperacion, etc.».

(15) El propio Garcia pr ENTERRIA (Curse de..., I, pig. 308) describe esta situa-
cidn: «la absoluta necesidad de que los Grganos administrativos estatales cambien
profundamente de concepci6n y acepten pasar de ser una Administracidn gestora de
servicios, 8 ser una Administracidn planificadora y de seguimiento de sus planes, por-
que el grueso de los servicios van a ser gestionados por las Comunidades Auténomas en
adelante».

(16 MuRoz MacHapo, en esta linea (Derecho piblico..., 1, pag. 441), destaca lo
siguiente: «la ténica general en los sistemas comparados es que el grueso de los servi-
cios administrativos quede en manocs de los entes territoriales autdnomos (Estados, pai-
ses o regiones)... las tareas administrativas deben quedar descentralizadas. Es mds,
supuesto el avance creciente de los poderes de las instancias centrales, el mundo de la
gestion, de lo administrativo, se estd presentando en nuestros dias como ¢l nteleo irre-
ductible de los poderes auidnomos a los que se ha podido privar de muchas competen-
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Una nueva consecuencia debe ser citada, en cuanto conexionada con la
posibilidad autonémica de una produccién normativa amplia y pluridireccio-
nal, dado que dichas autonomias, como expresivamente sefiala Giannind, im-
plican «la capacidad que el ente auténomo tiene de orientar y dirigir poli-
tica y administrativamente su propia comunidad, de elegir, por tanto, opcio-
nes y directrices que pueden ser distintas de las adoptadas por los érganos
estateles e incluso divergentess. Capacidad, por lo tanto, de un indirizzo
politico que explica la alteracién de fuentes normativas, dada la adopcidn
de técnicas de desdoblamiento y de srticulacidn entre los diferentes poderes
politicos, con espacios propios v acotados en virtud del principio de sepa-
racidén material de competencias.

Es desde el servicio a esas «pol{ticas propias» y de la instrumnentalizacidén
que exigen de las fuentes normativas, como es posible entender la aparicidn
de determinadas formas legales —como, por ejemplo, los Decretos-leyes—,
que vedadas en principio v con asentimiento pleno en sede doctrinal a las
Comunidades Autdnomas, han sido utilizadas, evidentemente en situaciones
de clara excepcionalidad, por una determinada Comunidad, sin que dicha
utitizacion despierte una particular polémica. Me refiero en concreto a la
Ley 17/1983, de 7 de septiembre, emanada del Parlamento vasco, ley que
ha facultado al Gobierno autondémico para dictar Decretos-leyes con motivo
de las inundaciones catasirdficas, y que ha dado paso a una serje sucesiva
de este tipo de disposiciones, con rasgos que han sido calificados como equi-
parables a un tertium genus entre el Decretoley v la delegacidn legislati-
va (17), suponiendo asi la aparicidn de un supuesto singular, fiel demostra-
cidn de la aludida alteracidén del sistema ordinario de fuentes del Perecho
ocasionada por la también nueva circunstancia,

No puede concluirse esta sucinta linea introductoria sin realizar una
también breve alusidn a la posicidn que despusés de la Constitucién le corres-
ponde a la Administracion local, subsumida en el complejo mundo institu-
cional del Estado de las autonomias. La problematica de esta Administracidén
de base, su dmbito relacional con el resto de Administraciones, el sujeio com-

cias legislativas, pero no ejecutivas... la regla es, en fin, que son los Estados mierabros
en los federalismos los ejecutores ordinarios no séle de sus propias disposiciones, lo
que es obligado, sino también de lus normas federgles. Principio que ha permitido
que el grueso de Ia burocracia esté asentada en sede territorial y dependiente de los
paderes auténomos y que la Administracion federal desconcentrada sea una férmula
organizativa excepcional».

{17) En este sentido el articulo de CoBrEROs MENDAZONA, «<Los Decretosleyes
en el ordenamicnto de la Comunidad Auténoma Vasca», en el ndm, 7 de la Revista
Vasca de Administracion Publica.
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petente para regular bdsica o desarrolladamente la organizacidn, funciona-
miento y demds cuestiones que afectan a esta Administracion, asi como el
tema del funcionamiento de las propias Corporaciones locales, constituyen
indudablemente una de las grandes incdgnitas trazadas por la actual coyun-
tura, cuestién que con mayor profundidad estd haciendo reflexionar a la
docirina, en espera de ese inmediato texto normativo.

Pues bien, partiendo de este complejo entramado y sin hallarse despeja-
das las brumas de las indeterminaciones constitucionales, surgirdn a la luz
pdblica los Estatutos autondmicos. La referencia concreta se hace al primero
de ellos cronolégicamente hablando: al Estatuto vasco.

II. 1A GENESIS PEL GSTATUTO VASCO: UN PARTO DIFICIL

No deja de ser un topicc sefialar que el viento soplaba inequivocamente
en la direccién autondmica cuando se promulga la Constitucién. Si el am-
biente general era fayorable a las futuras normas estatutarias, puede, sin
embargo, preguntarse si el contexto propiciaba una via {dcil en la linea de
la autonomia vasca o el camino se presentaba como particularmente enma-
rafiado.

Ante este interrogante, una primera constatacidon puede formularse ya
de cntrada: el periodo de la fransicién politica se encuentra repleto de en-
faticas declaraciones de apoyo gubernamental hacia el nuevo proceso esta-
tutario del Pafs Vasco, manifestaciones gue contrastaban con la realidad de
una innegable pobreza en los resultados visibles. Tal vez los diferentes ele-
mentos incidentes en esta situacion, en primer lugar una violencia terrorista
creciente, pueden proporcionar respuestas, mds o menos explicativas, del
mencionado hecho; la consecuencia, sin embargo, serd clara: cuando en otros
lugares se detectard un cierto desencanto de iniciales esperanzas, en Euskadi
aparece de forma perceptible y en amplias capas populares una evidente
frustracidn, precisamente cuando se relanza en el bicnio 1978-79 el avance
autondmico.

La contradiccion entie palabras y hechos podia interpretarse desde un
dogulo periférico como la premeditada voluntad de aplacar, mediante el
verbo, reivindicaciones autondmicas profundamente sentidas, sirviéndose
para ello de maniobras de distraccidn, cuando no puramente efectistas; en
este contexto, adquisren sentido normas como el Real Decreto-ley de 30 de
octubre de 1976, que habia derogado el Decreto-ley de 23 de junio de 1937,
disposicién que dejaba a su vez sin efecto el régimen concertado de las pro-
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vincias «traidoras» de Guipdzcoa y Vizcaya; «derogacidn» que no era dbice
para que la citada norma de 1976 declarase «subsistente (en estas provin-
cias) la legalidad comfin vigente para el resto de las provincias espafiolas
que continuard integramente en vigor...».

Un parecido eco puede despertar la creacidn en esta época (18) de una
denominada Comisién para el estudio de las medidas a adoptar para el esta-
blecimiento de un régimen administrativo especial para las provincias de
Guipizeoa y Vizeaya. Los meritorios esfuerzos de esta Comisidn (19) con-
cluirdn concentradamente en el Real Decretodey de 4 de marzo de 1977,
que restablecerd las tradicionales Juntas Generales, adoptando no obstante
un modelo de eleccidén tan obsoleto, que imposibilitard por su propio peso
la puesta en marcha de estas instituciones de tan acendrada raigambre fo-
ral (20). De tal modo, y bajo el manto de una pretendida resurreccién de
organizaciones histéricas, se encubren unos entes que se configuran en enies
inoperantes desde su mismo renacimiento (21).

Méas motivos para la esperanza parecian anunciarse con ocasion de la
aprobacién del régimen preautondémico del Pafs Vasco, por el Real De-
creto-ley de 4 de enero de 1978; disposicidn que si difiere en gran medida
del denominado proyecto de la asamblea de parlamentarios vascos, dirigido

(18) Por Decreto de 7 de noviembre de 1975, sancionade por ¢l principe de Espafia,
a la sazén jefe de Estado en funciones.

(19 Al respecto MarRTIN MaTeo, «La gestion del régimen administrativo especial
para Vizcaya y Guipdzcoa», en el nim. 82 de la Revista de Administracion Puiblica.

(20y Como ha expuesto en ofro trabajo {articulo titulado «La transicion en Ia
autonomia del Pais Vasco: de los repimenes especiales al Estatuto de Guernica», en
el ndm. t de la Revista Vasca de Administracidn Piblica), «cuando 1a mayor parte de
los partidos politicos se encuentran legalizados y afilan sus armas para la inmediata
confrontacidn electoral a celebrar el 15 de junio, el citado Decrctodey se permite hacer
tabla rasa de su existencia y monta un sistema representativo a nivel provincial similai
al que podia existir en ¢l Pafs Vasco en el siglo xvi; se confirma lo anterior en el hecho
que s¢ prosiga una via municipalista a uliranza en la composicién de las Juntas, en
cuanto que sus representantes son nombrados por todos los municipios de la respectiva
provincia. Si bien cada municipio poseia un voto inicial, se ponderaban éstos segiin la
poblacidn, afiadiendo un voto por cada 1.000 habitantes en Guipiizcoa y el mismo voto
cada 10.000 habitantes en Vizcaya; ponderacién que no evitaba las manifiestas desigual-
dades ‘“‘representativas™, ante las grandes diferencias de poblacién entre municipios
rurales e industriales...»,

(21) Martin MaTeO (articulo citado, pdg. 324) hace notar que «posiblemente, de
haberse acometido unos afios atrds {este intento), hubiera sido recibido con alborozo,
cuajando en realizaciones précticas. En [a época en que se intentd aparecia deshordado
por otro tipo de aspiraciones y destacadamente por las dirigidas a un régimen sustan-
tivo para un drea territorial de cardcter supraprovincials,
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a conformar este régimen devenia en el primer paso para la institucionaliza-
cidn de la realidad vasca.

Los pardmetros justificatorios del experimentio preautondmico han sido
expuestos por sus impulsores con toda claridad: definicidon territorial del
Estado, rodaje y reflexidn autondémica para €l futuro, consolidacién demo-
cratica (22). Sin embargo, estos objetivos van a resultar claramente mengua-
dos ¢n el supuesto vasco; en este supuesto, la preautonomia mediante su
norma constitutiva se limitard a prefigurar un drgano politico, el Consejo
General del Pais Vasco, y limitarse a esperar tiempos mejores, aplazado co-
rrelativamente el afrontamiento de la problematica subyacente (23). Es cierto
que cl misme sistemna preautondmico no implicaba transferencia de poderes
normativos, sino mero traspaso de gestion de funciones, aunque también
sea justo indicar que éstas se realizaron en su minima expresion. Paralela-
mente, son, sin embargo, numerosas las comisiones de estudio que se perfi-
lan (asf, la comisién wmixta para adoptar las medidas necesarias para el
restablecimiento de regimenes especiales de cardcter foral de las provincias
de Guipizcoa y Vizeaya; una comisidn inferna para proponer una nueva
forma de eleccidn pata Juntas Generales; una comisidn mixta para propo-
ner acuerdos sobre iransferencias al Consejo General, de funciones, activi-
dades y servicios...).

Cuando en diciembre de 1978 se promulgaba el texto constitucional, la
preautonomia en el Pafs Vasco languidecia sumida en medio de retdricas
declaraciones, carente de contenidos efectivos tal como el propia Consejo
General no podia menos de reconocer (24). Fracaso al gue acompafiard en

€22) Asi, CLaverDo AREVALO en el prélogo de una recopilacién legal sobre los re-
gimenes preavtondmicos (Madrid, 2.° edicidn, 1978, pags. 20-21). Sobre toda csta materia,
Mufioz Macuano, «La experiencia de los regimenes provisionales de autohomifar, en
el niim, 28 de la Revista Espaficla de Derecho Administrativa,

(23) Lo gque no dejaba de ser una de las intenciones de Ia misma preautonomia;
como mencicna MuNoz MaceADO (Lg experiencia..., pag. 141), uno de los rasgos de
este sisterna fue el de su cardcter de compés de espera hasta la clarificacién realizada
por la Constitucidn,

{24) En este sentido, su declaracién a la opinidn pdblica de 18 de diciembre
de 1978 (Boletin Oficial del CGV de 15 de enero): «El balance que el CGVY presenta
ante €l pueblo no es el que se hubiera deseado, puesto que existen Ambitos importan-
tes de autogobierno en los que las competencias logradas son insuficientes ¥ otras, en-
teramente desprovistas dc cllas; Ia Comisién mixta negociadora de los regimenes eco-
némico-administrativos (Conciertos econdmicos), practicamente no se ha reunido; sola-
mente hace escasos dias el Gobierno ha accedido, despuds de maltiples insistencias por
parte del CGV, a crear la Comision mixta negociadora de la policia auténoma. En otro
otrden de cosas, el CGV se ha vista enfrentndo con el Gobierno en materia de orden
piiblico v en ofras cuestiones, tales como las referidas al bilingiiismo...»
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el drea vasca una crispacién popular derivada del entorno circundante y
auspiciada por los nada exitosos avances politicos en la autonomia; et con-
secuencia, no podia ser mis contundente la contradiccidn entre unas aprio-
visticas y firmes voluntades preautondmicas, reiteradamente expuestas desde
el poder central, y la constatacidon, a todas luces visible, de instituciones
recién creadas, carentes de competencias, de funcionarios, de elementos pa-
trimoniales. ..

Serd también en este 1978 y en sus momenitos finales cuando asistimos
a la prdctica formalizacién del proyecto de EHstatuto denominado de Guer-
nica. Una circunstancia mediatizaréd el inicio del proceso, incidiendo incluso
sobre el propio contenido del proyecto, al convertir 1o que exigia una refle-
xion ponderada en una fulminante carrera en la que se trata de Ilegar en
primer lugar. Un precepto constitucional (Ja disposicidn transitoria sexta),
al disponer un orden de prelacidn temporal en el examen parlamentario de
los proyectos estatutarios a medida que entraran en la Comisidén constitu-
cional del Congreso, fuerza los acontecimientos ante la necesidad de situarse
prioritariamente en la correspondiente ventanilla, y constituir de este modo
el objeto primero de una negociacidn que se auguraba larga v dificil.

Objetivo de anticipacién que redundard, ante esta voluntad de quemar
etapas, en una cierta inmadurez del texto resultante, tributario de apresura-
mientos (23), aunque la ventaja final correspondiera al proyecto vasco, lo
que no dejaba de significar una novedad histética en el tetreno compara-
tivo con los catalanes,

No puede olvidarse, en relacién a la valoracién autondmica de este pro-
yecto, que dos fuerzas son mayoritarias en este momento y ademds en tér-
minos muy igualados: PNV y PSOE. Equilibrio que con toda l4gica pre-
senta un reflejo en el espiritu y en la letra del proyecto de Guernica. Equi-
librio de estas dos fuerzas que no existird ya como consecuencia de las elec-
ciones legislativas celebradas el 1 de marzo de 1979 y de las locales, que
tienen lugar el 3 de abril; en esta coyuntura se produce un notorio avance

(25) Tal impronta aparece con toda claridad de la simple enunciacién de las fechas
siguientes: el 14 de noviembre de 1978, el Consejo General ponia en marcha el pro-
ceso; el 20, se designaba una ponencia redactora de la Asamblea de parlamentarios
vascos; ponencia que, teniendo muy presenie un elaborado anteproyecto cataldn, for-
mulard el 28 del mismo mes un texto base; sobre ¢l misme recaen diversas enmiendas
de partidos politicos y de fuerzas sociales, elabordndose el 22 de diciembre un nuevo
anteproyecto que, aprobado al dia siguiente en la Asamblea de parlamentarios vascos,
concluia el periplo el 29 (fecha de promulgacién de la Constitucidn), mediante su so-
lemmne ratificacion en la villa de Guernica y su introduccién en el Congreso de Dipu-
tados, horas antes que su homoénimo cataldn.
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de los partidos politicos de dmbito de actuacion exclusivamente vasco, y un
descenso relativo, pero consistente, del PSOE; circunstancia la primera que
significarda un endurecimiento en la posicién de apoya al proyecto de Guer-
nica cara a la inmediata negociacidn con las instancias centrales, viviéndose
su defensa con el cardcter de un auténtico ultimdtum (26).

La negociacién se presentaba dificil, puesto que ante la apertura en la
Comisidn Constitucional del Congreso de un plazo para la presentacidn de
motivos de desacuerdos en relacidn con el proyecto estatutario, el partido
en el poder, UCD, present6 diferentes motivos, practicamente a todo el ar-
ticulado, generando con esia conducta un estado de tensidon y de prevencién.

Es conocido ¢émo a la estricta discusidn parlamentatia sobte el proyecto
de Estatuto se superpondrd una negociacidn bilateral de instancias guberna-
mentales, dirigidas por los presidentes Sudrez y Garaicoechea y sus corres
pondientes equipos de apoyo. También es notorio gue la negociacidn fue
dura y difictl, pero finalmente llegd a buen puerto alcanzdndose el preten-
dido consenso, acuerdo que admitid correspondencia exacta en la Comisidn
constitucional,

Finalizado el trdmite de negociacién, puede ser oportuno plantear un
interrogante de o que fue argumento controvertido en la campafia del Es-
latuto; asimismo posee entidad suficiente para decidir sobre la cuestion del
respeto © no a la voluntad manifiesta procedente del méximo organismo
representativo vasco, por parte del Parlamento espafiol; me refiero a la iden-
tidad o a las posibles diferencias existentes entre el proyecto de Estatuto de
Guernica y el provecto tal como quedard fras su paso aprobatorio por la
Comisién Constitucional del Congreso. Entre la intransigencia en la defensa
del primer texto (27) y los «desacuerdos» expuestos por los partidos de dm-
bito estatal, parece evidente que s¢ legé al pacto de una férmula de sintesis;
el grado en que tal sintesis afectd al provecto original, cambidndelo formal-
mente o alierdndole de forma sustancial, es precisamente ¢l contenido del
interrogante planteado.

No faltan opiniones doctrinales divergentes sobre este punto. Desde la

(26) Garcia DE ENTERmia (articulo titulado «La consagracion del sistema autond-
mico en Ja Constitucidn de 1978 y sus razones», en la obra colectiva Espafia; un pre-
sente para el futuro, 2. Las instituciones (Madrid, 1984, pédg. 103) indica que «el mo-
mento probablemente més delicado de todo el proceso fue el de Ia nepociacién —ne-
gociacién que la propia Constitucién impone— para los dos primeros Estatutos, el ca-
taldn y €l vasco, elaborados inmediatamente después de la aprobacién del texto cons-
titucional y presentados al Gobierno central con un cierto aire de ultimatums.

{27) Un diputado vasco utilizard en estos momentos €] argumento defensivo del
proyecto, consistente en considerar al mismo como el dltimo vagdn del dltime tren.
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fundada opinidén de Garcia de Enterria, para quien el Gobierno Suirez con-
siguid reconducir el proceso imponiendo «correctivos sustanciales a los tre-
mendos proyectos de Sau y de Guernica» (28), pasando por Garcia-Atance,
para quien las variaciones, si relativamente numerosas, afectaron a aspectos
sectoriales sin que quedaran alterados los pardmetros esenciales del primi-
tiva proyecto (29). En sede partidista, y durante el perfodo del debate del
referéndum estatutario, las posiciones sobre esta cuestién fueron todo lo
contradictorias que obligaba la diferente linea ideolégica.

Desde 1a posicién que proporciona ya el distanciamiento temporal y el
natural deslindamienio de las posturas sectoriales, propias, por otra parte,
de una concreta coyuntura, pienso que puede hacerse referencia a Jas si-
guientes modulaciones generales entre ambos proyectos, que permitan for-
mular una posible conclusidn:

a} Es cierto, como ha indicado Garcia de Enterria, que el proyecto
tal como surge de la Comisién Constitucional del Congreso implica la ma-
siva generalizacién de férmulas del tenor de «sin perjuicio de lo dispuesto en
¢l articulo 149 de la Constitucidn...», «de conformidad...», «de acuerdo
con la ordenacioén general...», etc., referidas todas a competencias declara-
das exclusivas de la Comunidad Auténoma que de este modo se «salvaban»
en cuanto a la igual competencia del Estado. Justo es resefiar que la men-
¢idn al multirrepartido y prototipico «sin perjuicio» aparece citado con esta
intencién y por primera vez, en el texto base de la Asamblea de parlamen-
tarios vascos, haciendo referencia a los articulos 139 y 149 de la Constitu-
cién y en la materia de colegios profesionales, ferrocarriles, transpories y
carreteras (30); pero al margen de quien sea ¢l autor del invento, la utiliza-

(28) «La consagracidn del sistema autondmico en la Constitucidn dc 1978...», pd-
gina 105. Correccidn que este autor la sitiia en tres puntos: «introducir la salvedad
gencralizada de que las competencias autondmicas que se definfan normalmente como
“exclusivas” se entendiesen “sin perjuicio” de los preceptos constitucionales que atri-
buian las mismas competencias a la titularidad también “exclusiva™ del Estado...; en
segundo lugar, excluir de los Estatutos todas las delegaciones del Estado que en su
texto se inclufan en favor de las respectivas comunidades...; finalmente, la reserva
explicita de unas potestades estatales para mantener la unidad del mercado y confi-
gurar una politica econdmica unitaria... Estas tres simples correcciones (mds alguna
otra, por ¢jemplo, la relativa a la reserva estatal plenaria de las relaciones exteriores)
tuvieron un efecto capital y los proyectos de Estatutos quedarom en el texto que
finalmente se aprobd».

(29) Con alusidon a los cambios acaecidos en su «Crdnica patlamentaria. Estatuto
vasco» en el nim, 5 de la Reviste del Departamento de Derecho Politico, pags. 162-164,

(30) Para una comparacién de Jos sucesivos proyectos es imptescindible la con-
sulta a VIRGINIA y CArLOS TaMayo, Fuentes documentales v normativas del Estatuto
de Gernika, Vitoria-Gasteiz, 1981,
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cidn masiva de la férmula tiene una paternidad indudable; ni que decir
tiene, con la consecuencia de la ambigiiedad e indeterminacién de espacios
competenciales y la subsiguiente fuente de conflictos.

b) Existe ostensiblemente en el proyecto final de 1a Comisién una ma-
yor preocupacidn por la salvaguarda de las competencias exclusivas de los
denominados territorios histdricos, realizdndose un considerable aumento de
dichas competencias (régimen municipal, régimen eclectoral, carreteras, etc.)
en relacién a las facultades existentes a favor de las instituciones comunes.
Puede afirmarse que se produce, en congruencia, un asentamienio en las
tendencias foralistas, que se encontraban visiblemente mds encubiertas en
la tramitacidn del proyecto de Guernica. Se aprovecha la nueva correlacidn
de fuerzas para solventar determinadas deudas pendientes en la primera
fase; se produce asi un «ajuste» en esta fase decisiva de la negociacién, retor-
nando determinados aspectos puntuales que no habian conseguido aprobarse
a nivel doméstico vasco.

Foralismo o potenciacidn de las instituciones estrictamente forales que se
potencia en la negociacién bilateral PNV-UCD. Aspectos de menor importan-
cia tnaterial, pero que levantaron graves suspicacias en un momento, consi-
guieron también introducirse por este portillo; asi, por aludir a un supuesto,
la desaparicién en este segundo momento del término /2 al hacer referencia
a la Academia de la Lengua vasca, como «institucién consultiva oficial en
mafteria de euskera» (31).

¢} Por primera vez se presentard en este segundo proyecto, como ale-
gacién formal de cobertura, la disposicién adicional primera de la Consti-
tucién, con referencia a materias de cierta especificidad e indudable tras-
cendencia, como puede mencionarse el régimen de policia auténoma. Cues-
tidn sobre la que insistiré con posterioridad.

d} También es en este segundo momento cuando desaparece, como
poder propio de la Comunidad, ¢! poder judicial, transformado, con toda la
carga reductiva subsiguiente, en la Administracién de Justicia en el Pais
Vasco.

En suma, sin mengua de una mayor matizacidon, es susceptible de redu-
cirse a unas reglas generales la voluntad resultante de todo el proceso de
negociacién: embridamiento de las competencias autonémicas, salvaguarda
de la politica econdmica unitaria del Estado, potenciacidn de las corrientes
foralistas, etc. No puede, sin embargo, afirmarse de forma rotunda que el

(31) Aunque puede resultar extrafio, esta nimia supresién fue la que originé un
acre y dilatado debate en el Congreso de los Diputados, Ver SantaMarfa Pastor,
Trabajos parlamentarios, Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, Madrid, 1984,
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texto estatutario resultd desvirtuado con tales cambios; al menos, los prin-
cipios esenciales del primitivo texto no sufrieron una poda absolita.

El prayecto de Estatuto habia quedade de tal manera précticamente for-
malizado. El 1 de agosto de 1979 se publicaba en el Boletin Oficial del Con-
greso de los Diputados el dictamen de la Comision constitucional, texto que
fue sometido a referéndum provincial en la histérica fecha del 25 de octu-
bre, que proporciond un resultado afirmativo ert un 53 por 100 del censo
electoral, cifra suficiente para legitimarlo en la opinién popular.

Unicamente faltaban los dltimos pasos parlamentarios. El pleno del Con-
greso de Diputados aprobd el proyecto el 29 de noviembre por 298 votos
a favor, 8 en contra (Pifiar, Aizpiin, Carro, Fraga, De la Vallina y Fernandez
Espaifia), asi como 11 abstenciones. El Senado, por su parie, en sesién cele-
brada el 12 de diciembre, ratificaba el proyecto mediante 185 votos a favor,.
4 en contra (Bosque Hita, Matute, Pinilla y Cacharro) v 5 abstenciones. Con
la sancién real del 18 de diciembre y la correspondiente publicacién en el
Boletin Oficial del Estado, el 22 del mismo mes, el Estatuto de Autonomia
de Euskadi devenia en la nueva norma de autoorganizacidn de la Comuni-
dad vasca.

Se alumbraba asi un texto normativo tras un largo afio de formalizacién.
Desde el inicio impulsado por los representantes vascos, pasando por la
dramdtica pegociacién intermedia, hasta el desenlace final del referéndum
v la notificacidn parlamentaria, exisie un fenso camino que es recorrido en
medio de un apasionado debate. Al final del proceso se respira un innega-
ble aire de optimismo. Pocos meses después, una detencién se produce en
el desarrollo estatutario, marcando asi toda esta primera fase. Son ya otfros
tiempos,

1II. CLAVES ESTATUTARIAS

El Estatuto vasgo se inserta, comoe no podia ser menos, en las coordena-
das del contexto exterior, que, en la misma ldgica, lo condicionard en gran
medida. Con la intencién de aportar determinadas explicaciones que permi-
tan una més adecuada y facil profundizacion en los diversos aspectos insti-
tucionales y funcionales de la norma autondmica, indicaré, sin 4nimo exhaus-
tivo alguno, algunos de los aspectos mds reveladores o que presentan, en mi
opinidn, un particular sentido indicative.

Con esta voluntad, una primera afirmacién de tono genérico, en tanto
puente tendido hacia la intencién de entendimiento: el Estatuto vasco, pro-
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mulgado y publicado en las mismas fechas que el cataldn (32), supone la
culminacién normativa del proceso politico-juridico abierto con la transicién
politica iniciada tras la muerte del dictador, asi como el texto normativo
cpigonal del consenso alcanzado por las fuerzas politicas, acuerde que se
habia plasmado bédsicamente cn la Constitucidn. Dos circunstancias externas
que gravitardn, con sus efectos, sobre el contenido v decurso posterior de
la norma estatntaria vasca.

He indicado la intencién de hacer refcrencia a la problemdtica sobre la
que ha gravitado polémicamente el propio Estatuto de Guernica, cuestiones
que abarcan los temas més cruciales del entorno politico. Prosiguiendo con
el mismo dnimo de presentacién de los protagonistas auténticos de esta re-
presentacién, pienso oportuno aludir a estos puntos esenciales aunque el
afrontamiento se limite a un dmbito descriptivo o aproximativo:

A) Puede situarse en primer lugar, en este entramado problemadtico, la
relacidn existente entre la Constitucion espafiola y el Estatuto autondmico
examinado; de implicar este segundo una interpretacién estricta, extensiva,
desmesurada o incluso desbordanie, de los cauces constitucionales, las res-
puestas politicas podian dirigirse en uno u otro sentido, cara a ese Estatuto,
justificar o no futuros embridamientos.

Dentro de una no unanimidad de posturas, existen autores que al hacer
referencia cspecifica al Estatuto vasco lo consideran como una aplicacion
maximalista de las posibilidades que brindaba la Constitucidn (33); desde
otra perspectiva y con diferente fundamentacién, Tomds Ramén Ferndndez
ha mencionado la extraordinaria presién polftica (de vascos y catalanes) gue
hizo prevalecer la razén de Estado frente a la Constitucién (34). Insisto en
que de ser cierto el excese posible en la interpretacién de la Constitucidn,
se legitimaria una vuelta a los cauces de la praxis estatutaria, en la univoca
Jdireccion de acomodarla a la letra y al espiritu del supremo texto normativo.

Se ha hecho notar la «reconduccién» que se produjo en la «segunda
vuelta», ya en los momentos finales de la negociacién, Es igualmente no-
torio que ¢l Estatuto vasco adopta una linea de apurar al méximo las posi-
bilidades que proporciona el titulo VIII de la Constitucidn, ademds de al-

(32) Me parece digno de ser resaltado que mientras el Estatuto cataldn presenta
una corta, pero expresiva exposicidn de motivos, el Estatuto vasco carece absoluta-
menie de predmbulo alguno. Desconozco la razdn, aunque puedo aventurar suposi-
<ciones. .

(33) Asi Marringz ESTERUELAS, DfEz vy SERNA, Estudios juridicos sobre el Esta-
tuto vasco, Madrid, 1980, pég. 41.

{34) En su obra Las leyes orgdnicas y el bloque de Ia constitucionalidad, Madrid,
4981, pdgs, 112 y sigs.
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canzar fuertes cotas de indecisién (35), cuando no de indeterminacion.

A mi juicio, inicamente en el aludido cardcter epigonal del consenso de:
partidos que habian aprobado la Constitucién puede explicar la difusa rea-
lidad de la relacién Constitucidn-Estatuto vasco. Se pretende, de forma pri-
mordial, proporcionar una salida politica a una problemitica ardientemente.
controvertida y se elige para ello la férmula que mejor facilite la salida.

De este modo surge una postura, adoptada con toda premeditacidn, que.
ante un determinado precepto constitucional se decanta en el Estatuto por
la via de no afrontar la cuestion, dejindola indecisa en espera de tiempos.
més adecuados o mejores. No sélo no se contraviene asi normas superiores,.
sino que también se permite un superior margen de actuacién al Parlamento
autonémico, mds libre en la posterior clarificacién de la cuestion, presumi-
blemente realizada en mejores condiciones (36). Por lo tanto, sin vulnerar
la Constitucion, como resultaba obvio, se forzaban al méaximo sus limites, pre-
valiéndose de una buscada indefinicién, En el trasfondo, se utilizaba la propia
ambigiiedad del texto constitucional, para obtener en un terrenc movedizo:
la mejor situacién posible para la aventura autondmica que comenzaba. La:
cuestién de la organizacién interna de la Comunidad vasca presenta un buen
ejemplo de esa cautela estatutaria.

B) Directamente conectado con el punto anterior, se encuentra el dis-
cutido tema del «cierto matiz paccionado» que posee el Estatuto vasco, en
expresion de Garcia de Enterria (37) y de la ya expuesta de Tornos. Natu-~
raleza paccionada que se manifiesta de forma expresa en el predambulo, e
incluso en la parte descriptiva, de la ley orgénica de reintegracion y ame-
joramiento del régimen foral de Navarra; concretamente, se recalca, el ca-
racter paccionado de los convenios econdmicos (38).

(35) Aungue tenga sélo un valor exponencial en este sentido, puede mencionarse
el dato de que preceptudndose por la Constitecidn [art. 147, ©)] que Ios Estatutos
de Autonomia deberian contener la sede de las inmstituciones autSnomas propias, el
Estatuto vasco, dada la conflictividad inherente a esta determinacidn, se limita a re~
mitir tal designacién a una ley del Parlamento vasco (art. 4).

(36) Este premeditado aplazamiento lo sefiala Torwos Mas, en el articulo «Las.
competencias de la Generalitat en el Estatuto de Catalufias en el ndmero 205 de la
Revista de Estudios de la Vida Local, pig. 64, cuando indica que «en el caso de
Catalufia, esta consideracién (del Estatuto como una norma “pactada™), por otra parte
cierta, ha llevado, tal vez, a prescindir del Estatuto para regular con mayor deteni-
miento temas de interés para la propia Generalitat, temas que se han dejado, segu-
ramente, para el efercicio del verdadero pader autonémica...».

(37 Curso de Derecho administrativo, 1, 3.0 edicién, 1980, pag. 263.

(38) Sobre la «sorprendente» via del ameforamiento, véase el Iibro de DEMETRIO
LOPERENA, Aproximacion al Régimen Foral de Navarra (Ofiati, 1984) y LARUMBE.
BrurruN en el articulo «Reflexiones sobre las instituciones navarras» en la obra co-
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Dejando al margen ia construccion del «pacto forals, teoria que fue revi-
vida y aducida con pasién durante el primer debate constitucional (39), es
pertinente volver al matco estricto estatutario, marco en el que ha quedado
puesto de relieve sin duda de ninguna clase, que presentd un cariz cierta-
mente tenso, del mismo modo que ha quedado claro que el resultado final
alcanzd un innegable cardcter pactado. Pacto entre instancias politicas que
ha dado pie para caracterizar el Estatuto como un compromiso histérico que
vinculaba a ambas partes y las comprometia en su desarrollo posterior. Bs
desde esta perspectiva «pactistar que puede entenderse la singular rigidez
de la reforma del Estatuto vasco, segiin aparece recogida en su parte dis-
positiva.

C) En el mas que peliagudo aspecto de la territorialidad del Pafs Vasco
se escogid, con innegable pragmatsmo, el modelo ya utilizado en la preauto-
nomfa: reconocimiento del derecho de pertenencia a la Comunidad por parte
de los cuatro territorios histdricos y libertad para el ejercicio de ese dere-
cho (40); en el proceso parlamentario del Estatuto se habian marcado ya
cclertas distancias con el supuesto navarro («asi como Navarra»), que demos-
traban la intencién de difcrenciar ambas normas; sin que ello significara
consumar la ruptura en la letra estatutaria del territorio navarro, respecto
del resto de los territorfos.

Se estructuraba as{ una organizacidn interna, de matiz federalista, de la
que, sin embargo, se hacia desaparecer la posibilidad de veto por un deter-
minado territorio de las decisiones del drganc comdn, tal como se habfa
dispuesto en la preautonomiz de enero de 1978, Se perfilaba con estas carac-
teristicas un entramado orgénico e institucional en el que resaltaban de forma
ostensible las dificultades de ensamblamiento del conjunto, ante Ia existen-
cia paralela de una potestad legislativa del Parlamento vasco que se halla
contrapuesta a declaraciones estatutarias de competencias exclusivas a favor
de los territorios histéricos; de tal modo, la dificil relacién dialéctica entre
Tectiva Euskal-Herria. Historia y Sociedad (Oiartzun, 1985), especialmente pégs. 990
¥ siguientes.

(39) Al respecto es particularmente esclarecedora la enmienda ntimero 689 al pro-
yecto de Constitucion, presentada por la minoria vasca en el Congreso de los Diputa-
dos. En el punto 3" de la misma s¢ afirmaba: «Se renueva el Pacto Foral con la
Corona, manteniendo ¢l rey en dichos territorios los titules y facultades que tradi-
cionalmente hubieran venido ostentando sus antecesores.» Sobre esta materia, JAVIER
CORCUERA ATIENZA, «La constitucionalizacidon de los derechos histdricos. Fueros y
autonomia» en el nim. 11 de la Revisfu Espafola de Derecho Constitucional, asi
como el libro de TomAs RaMOn FErRNANDEZ sobre los derechos histéricos.

(40) Al respecto, GREGORTO MONREAL en el arifculo titulado «Integracidén territo-

rial ¥ organizacién interna» en el libro Euskadi y el Estatuto de Autonomia, pégi-
anas 71 y sigs.
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las partes y €l todo, si esbozada en la norma autondmica a nivel principal,
quedaba aplazada, en cuanto a su auténtico afrontamiento, a una futura
normativa. La razén no podia ser més evidente: ante la previsién de que
esta cuestidn se constituia en uno de los fundamentales temas-testigo de la
vida autonémica, y ante la problematicidad de su resolucibn, se utilizaba
una vez mas fa fdcil postura de sentar unas gendricas reglas y esperar que
tiempos e instituciones mejores se decidieran por su regulacidn,

D) La premeditada indeterminacién o no definicién del Estatuto en as-
pectos particularmenie complejos (41) repercute en una cierta imprecision
en el propio contenido estatutario; es visible una defectuosidad formal, pro-
ducto de una calidad técnica no sulicientemente centrada; el mero dato de
la prelaci6én en la presentacidn del tema de las competencias con antelacion
a la propia configuracidén de los protagonistas en el ejercicio de las mismas
(los poderes legislativo, ejecutivo v los territorios histéricos), invirtiendo el
orden 16gico de presentacidn, es una prueba de la mencionada inconsistencia
que hahia de merecer una rectificacion inmediata en los signientes Estatutos.

Imperfeccidén téenica (42) que puede achacarse sin agobios a la misma
constatada premura temporal en su formalizacién, asi como a su cardcter
primigenic y a2 la inexistencia consiguienie de modelos consolidados con los
que compararse. De todes modos, la calificacién anterior se realiza basdn-
dose en unas deficiencias fundamentalmente de orden formal, en cuanto aris-
tas o defectos,

E) El Estatuto, si bien compromiso firme de una determinada coyun-
tura, se perfila con un cardcter dindmico y de clara potencialidad extensiva,
como supone una buena prueba la misma disposicién adicional del texto
estatutario (43). Declaracién pragmética, con referencia implicita a la igual
disposicién adicional primera de la Constitucién, que ha servido de modelo,
pricticamente literal, a expresiones de igual sentido existentes en las nor-
mas autonOmicas de Aragén y Navarra.

(41) Sobre ¢l «aplazamiento» en la actualizacidn de los derechos histéricos en el
Estatuto vasco, el articulo de BartoLoME CLAVERO, «Del principio de salvedad cons-
titucional del derecho histérico vascos, en la obhra Primer Congreso de Derecho vasco:
La actualizacidn del Derecho civil (Vitoria, 1983), pags. 173 y sigs.

{42) MitxeL DE UNZUETA (en el prélogo de la obra de VirciNia y CarLOs Ta-
MAYQ, Fuentes documentales..., LXXVI) declard que «las imprecisiones de la esiruc-
tura constitucional influyeron légicamente en ¢l Estatuto. No puedo sentirme orgu-
loso de su redaccién...».

(43) <«La aceptacién del régimen de autonomia que se establece en el presente
Estatuto no implica renuneia del pueblo vasco a los derechos que, como tal, le hu-
bieran podido cotresponder en virtud de su historia, que podrin ser actualizados de
acuerdo con lo que establezca el ordenamiento juridico.s
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Serd, seguramente, objeto de ctros andlisis el impacto que pueda originar
0 esté ya causando el juego combinado de ambas declaraciones (44). Sim-
plemente, destacar en el presente momento el fundamento que en la dispo-
sicién adicional primera de la Constitucidn se presenta en relacién a una
serie de aspectos materiales, a los que si alguna caracteristica posee, es pre-
cisamente su importancia en todos los 6rdenes, en cuantas pautas definido-
ras de la autonomia vasca.

Con la mencionada cobertura pueden mencionarse el régimen de la poli-
cia auténoma (art, 17), la ensefianza (art. 16) (45), el concierto econémico
(articulo 41), o la propia organizacidén de los territorios histdricos. Sin el
cardcter de cita reiterada, que aparece cxplicitamente en la ley del «amejo-
ramienfo» navarro, la especifica referencia a la disposicién constitucional
adquiere toda su virtualidad al centrarse en las materias cualitativas sobre
las que insisic el Estatuto vasco en cuanto superar coberturas de apoyo.

Descartada de raiz cualquier pretensidn de superar de forma contradic-
toria lo dispuesto expresamente en la Constitucién, el basamento menciona-
do (46) tnicamente se explica como la premeditada pretensién de forzar
al maximo el techo de la Constitucién, con el fin de permitir que se asiente
con comodidad la propia autonomia vasca.

Fijadas de esta manera unas someras ideas sobre el entorno y contenido
del Estatuto de Guernica, cuando nos encontramos ya cumplido el primer
quinquenio de su aplicacion y desarrollo, puede concluirse que el anilisis que
se realice, incluso acompafiado de unas notas criticas, no debe impedir el
precisar que el fundamental mérito que acompafia al Estatuto vasco es de
orden politico; nos hallamos ante una disposicién que ha prescindido de
todo énfasis retdrico, para avanzar mds ficilmente en el 4mbito de los he-
chos; es claro que sobre su bondad puede discutirse largo y tendido desde
un prisma técnico, pero, sin embargo, poco puede objetarse sobre su nece-
sidad, asi como sobre su sello de vélida respuesta a la problemdtica de fon-
do. No deja de ser sintomdtico que, al poco de vigencia de esta norma, no
existe en el panorama politico vasco alternativa que pueda oponerse real-
mente al Estatuto de Guernica.

{44) Baste seitalar lo que ha indicado recientemente ToMAs RaMSEN FernApezZ (Los
derechos histéricos..., pg. 113): «los derechos histéricos a partir de ahora ya no son
historia; son instituciones juridicas en marcha hacia el futuros.

(45) He estudiado esta cuestidn en mi trabajo «Aspectos de la ensefianza en €l
Estatuto de Autonomia dcl Pais Vasco» que aparece en el nim. 11 de la Revisia
Vasca de Adwinistracidn Piblica.

(46) Una vez mds, se requiere la cita del libro de TomAs RamMON FErNANDEZ
sobte los derechos histricos, para entender las virtualidades de la citada disposicidn.
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