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1.1.  La construccion democratica del pueblo y de la nacion
en la Constitucion espaiola

Creo que se puede afirmar que los espafioles constituiamos un pueblo
en la época del franquismo, lo que ocurre es que carcciamos de los elemen-
tos que adornan a un pueblo democraticamente construido, o sea, de la so-
berania para decidir sobre nosotros mismos, sobre nuestra organizacion
politica.
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La ley para la Reforma Politica configurd, sin duda, otro pueblo distinto
al anterior, dotado de soberania, como se decia en la propia Ley y, por tanto,
con posibilidad de decidir sobre si mismo.

Postcriormente, cuando el pueblo surgido de la Ley para la Reforma Po-
litica ratifica la Constitucion, se organiza a si mismo dc una mancra precisa
y pensando en dotarse de wuna estructura a largo plazo,

El pueblo espafiol que surge de la Constitucion es la organizacion politi-
ca de todos los ciudadanos espafiolcs. Y la Constitucion se convierte en la
norma fundamental porque justamente ha sido ratificada por ese pueblo es-
pafiol que se constituye de una nueva mancra, de una manera democrética, al
aprobar la Constitucién misma.

Una muestra clara de todo ello nos la proporciona la propia Constitucion
en su Preambulo («el pueblo espafiol ratifica la siguiente Constituciony») y en
su articule 1.1: «Espaiia se constituye en un Estado social y democratico de
Derecho..». Y en su parrafo 2 donde se dice que la soberania reside en cl
pueblo cspafiol del quc emanan los poderes del Estado.

Todo lo que se acaba decir es elemental en un mundo ¢n el que predomi-
na ¢l valor cultural de la democracia. Es decir, cuando la soberania procede
del pueblo o, lo que es lo mismo, que el pueblo tiene la ultima palabra sobre
su propia organizacion politica e incluso sobre su propia configuracion
como pueblo. Es decir, en democracia no caben pueblos que no hayan deci-
dido sobre su propia existencia. Y, asimismo, su decision supone el naci-
miento de los lazos juridicos entre todos los ciudadanos que el propio consti-
tuyente haya decidido mediante la Constitucion,

El constituyente espafiol construyd también otro ente colectivo que es la
Nacion espaiiola. No ¢s una nacion que se pueda definir étnicamente. Es
simplemente una creacion intelectual, a la que se atribuyen unos caracteres
concretos. Entre estos caracteres esta el de la pluralidad ya que esta integra-
da, ademas de por nacionalcs espafoles, por nacionalidades y rcgiones.
Cuande digo que la Nacidn espanola cs una creacion intelectual no por clio
quiero decir que las naciones pretendidamente étnicas no dejen de ser tam-
bién puras creacioncs intelectuales. Lo que ocurre es que micntras que las
naciones civicas nacen sustentadas en la voluntad ciudadana, ias pretendida-
mente étnicas, ademds de ser imposibles desde el punte de vista democrati-
co, se pretende que nazcan con el estigma de la exclusion de algunos de sus
logicos miembros y de la inclusién de otros que no ticnen nada que ver en
esa aventura. Es decir, sin el apoyo democratico de la voluntad de sus miem-
bros pretendidos v de los cxcluidos.

O sea, en el mundo juridico, s6lo existen los pueblos en el sentido demo-
cratico de la palabra, cuando se han organizado a si mismos como tales. Y
hoy, en el ambito cultural y juridico en que nos toca vivir, su creacion tiene
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lugar mediante ¢l acto de la constitucidn juridica que cs la Unica téenica que
da fe de la existencia de un pueblo. Ese pueblo es soberano y es capaz de
proporcionar legitimidad a los representantes del mismo y a sus decisiones.

No estamos hablando, por tanto, de! pueblo tal como lo puede ver un et-
ndgrafo. Puede resultar una visioén apasionante, la del etnografo, pero no tie-
ne ninguna eficacia juridica sobre la organizacion de las personas concretas.
Sélo esas mismas personas concretas disponen de la capacidad de organizar-
se a si mismas como pueblo, insisto, en democracia.

Finalmente, como se ha puesto de relieve, el hecho de que la «soberania
nacional» resida en ¢l pueblo espafiol supone la indivisibilidad de la sobera-
nia, o sea, la imposibilidad de que e{ poder constituyente pueda ser atribuido
a una fraccion del pueblo espafiol, de modo que queda por tanto excluida
cualquier pretensién de un planteamiento juridico de la secesion, Es decir,
cualquier paso en ese sentido debe partir de la reforma del Titulo preliminar
de la Constitucion, del articulo 1.1 y 2.Y cllo porque el compromiso adqui-
rido por todo el pueblo espafiol, el pacto social llevado a cabo por todos los
gspanoles, no puede scr alterado sino a través de las vias previstas por ¢l
conjunto del pueble en la Constituciéon misma.

V.2, El principio dispositivo y la creacion de los pueblos de Espada, de
las nacionalidades v de las regiones

Creo que para abordar mejor el presente cpigrafc resulta conveniente tra-
tar de responder a la siguiente pregunta metodologica: ; Preexisten los pue-
blos de Espaiia, las nacionalidades y regiones a la Constitucién y a los Esta-
tutos?

El Preambulo de la Constitucion habla de los pueblos de Espafia... Y en
¢larticulo 2, de las nacionalidades v regiones, como dos de los elementos in-
tegrantes de la Nacion espaiola.

Tanto la formula del Preambulo (Protcger a todos los espaficles y pue-
blos de Espafia...) como la del articulo 2 CI {(«reconoce y garantiza ¢l dere-
cho a la autonomia de las nacionalidades v regioncs que la intcgran») parc-
cen dar a entender que tanto los pueblos de Espaiia como las nacionalidades
y regiones preexisten a la Constitucion.

Sin duda, ello puede ser quiza cierto desde un punto de vista sociologico
y para un sector concreto de la poblacion que participa de un posible ideal
colectivo de pertenecer a una nacionalidad o region. Pero, como sabemos,
desde un punto de vista juridico lo determinante para la existencia de una de
estas entidades es su plasmacién en ¢l Estatuto de Autonomia. O sca, ¢l
Estatuto es el que determina la existencia juridica de un pueblo, de una na-
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cionalidad o regidn. Y esos posibles ideales de constituir un pueble han po-
dido hacerse realidades juridicas sélo cuando la mayoria de la poblacion de
un territorio ha decidido con el concurse de las Cortes, mediante el Estatuto,
constituirse en pueblo y quizas en nacionalidad o region al mismo tiempo
que en Comunidad Autdénoma.

De hecho, ha habido Estatutos de Autonomia que desde el principio han
calificado a su base social como nacionalidad o como regién migntras que en
otros casos la decision de calificar a esa base social como nacionalidad sélo
se ha incorporado al Estatuto tras la reforma de éste. Es decir, la calificacion
de una u otra categoria va unida a la declaracion que de la misma se hace en
el Estatuto de Autonomia. De modo que, aunque pudieran haber existido na-
cionalidades y regiones sociologicas con anterioridad a la Constitucidn, in-
cluso con el apoyo mayoritario de la poblacion que tras ¢l Estatuto iba a scr
considerada nacionalidad o regién, hemos debido esperar a su configuracion
como Comunidades Auténomas y a una manifestacion expresa en sus pro-
pios Estatutos para saber quiénes podian ser calificadas de una u otra
manera.

Por tanto, cuando hoy vemos que un Estatuto se refiere a su base social
como a una nacionalidad o regidén, sabemos que actualmente estamos real-
mente ante una nacionalidad o region y que tal entidad ha nacido con la cer-
teza que da el Derecho, en el momento de aprobar el Estatuto de Autonomia
correspondiente.

Tras esta reflexidn, cabe incluso pensar que la Constitucion, cuando dice
en el articulo 2 que «reconoce vy garantiza el derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones que la integranw» no se esta refiriendo al pasado
sino al tiempo posterior a cuando determinados grupos asentados en un terri-
torio se configuran como nacionalidades o regiones al aprobarse el Estatuto.
Es en ese momento, cuando la Nacion espaiicla comicnza a cstar integrada
por nacionalidades y regiones que antes no existian. Y lo mismo cabria decir
en relacion con los pueblos de las Comunidades auténomas. Es decir, consi-
derada en un momento anterior a la existencia de las Comunidades Autdno-
mas, se trata de una prevision hacia el futuro, y hoy, aprobados los Estatutos
de Autonomia, es también una afirmacion referida al presente en la medida
en que la prevision se ha hecho realidad.

Esta discusion no es un mero juego académico. Detras de ella esta el sig-
nificado ultimo del principio dispositivo de nuestra Constitucion. Este prin-
cipio, que constituye una férmula técnica de construccion del Estado auto-
noémico es, sobre todo, una consecuencia del principie democratico. Solo
cuando la mayoria de una poblacién decide constituirse directamente o por
medio de representantes en Comunidad Autonoma, puede nacer ésta tras la
accidn del legislador nactonal. Y lo mismo se puede decir de la constitucion
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de un pueblo, una nacionalidad o region. Estos no existen juridicamente has-
ta que la mayoria de una poblacion decide constituirse en una entidad, nacio-
nalidad o regién, que hasta ese momento no era més que una pretensién poli-
tica de un sector especifico mas o menos amplio de esa poblacidn. Por tanto,
solo cnando esa pretension ha sido aceptada por la mayoria de esa pobla-
ciom, o de sus representantes y por las Cortes, pasa a existir realmente.

De todas formas, no podemos pasar por alto las excepciones que se dan a
esta regla. Se trata de pueblos de Espafia que existian con anterioridad a la
Constitucion. Es e} caso de Navarra y de Alava, que conservaban y ejercian
su foralidad, lo que implica forzosamente la existencia de dos sujetos politi-
cos que mantienen una relacién, la foral.

1.3.  El marco constitucional para la construccion de los pueblos,
nacionalidades y regiones

Los pucblos de Espafia y las cventuales nacionalidades y regiones son
creaciones juridicas y, por tanto, producto de la voluntad de los ciudadanos
democraticamente expresada.

De todas formas, las nacionalidades y regiones, tal como estdn recogidas
en nuestra Constitucion, tienen encomendado un papel simbolico. De ahi
quec haya habido quienes han optado por una calificacién o por otra. Incluso,
como s el caso de Navarra y de varias otras Comunidades Autdénomas, sus
Estatutos no contemplan este tipo de calificacién. No han optado por ningu-
no de los dos calificativos.

En cambio, todos los Estatutos de autonomia contienen el ¢lemento del
pueblo. El pueblo, tal como es concebido por todos los estatutos sin excep-
cidn constituye el elemento activo y democritico de la Comunidad.

Esta construccion juridica es, hasta cierto punto, paralela a la de la Na-
¢ién espafiola, concepto en el que predominan los elementos simbélicos, v el
pueblo espafiol, que es ¢l que actda y, ademas, sobcranamente,

Sin embargo, a pesar dc cstas similitudes en las férmulas empleadas por
la Constitucion y os Estatutos, a pesar de estos paralelismos, no cabe, como
es obvio, trasladar todo lo que pueda decirse del pueblo espaiiol a los pue-
blos de Espafia.

Mientras que la soberania reside en et pucblo espafiol es evidente que no
sucede lo mismo con los pueblos de Espafia que estan en la base de cada Co-
munidad Auténoma.

A partir de esta afirmacidén podrian sacarse facilmente una serie de con-
secuencias fundamentales. Solo quiero sehalar una de esas consccuencias,
evidente, por lo demds. Mientras que el pueblo espafiol, cuando se organiza
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en Estado, actda como poder constituyente, o sea, legibus solutus o sobera-
namente, los pueblos de Espafia, en cambio, cuando se organizan en Comu-
nidades Autdénomas, 1o hacen en el marco definido previamente por ¢l pue-
blo espaiiol en la Constitucion.

Asi pues, ¢l pueble espaiiol, cuandoe ratifica la Constitucidn, establece
los cauces y habilitaciones necesarios para que puedan surgir los distintos
pueblos de Espafia y, con ¢llos, las Comunidades Autdénomas. Pero no acaba
ahi la tarea del pueblo espafiol en relacién con las Comunidades Auténomas
ya que los Estatutos de Autonomia, ¢n tanto que leyes organicas singulares,
deben ser aprobadas por las Cortes que, a su vez, representan al pueblo
espafiol.

Es decir, el Estatuto de Autonomia no es obra Gnicamente del pueblo de
la Comunidad Autdénoma, sino que lo es también del pueblo espariol a través
de las Cortes. Y de ahi, también, que la Comunidad Auténoma obtenga su
legitimidad de la decision de su propio pueblo, ciertamente, pero también de
las dos decistones del pueblo espafiol, una constituyente v otra de caracter
legislativo.

1.4,  Los pueblos de Espufia en la Constitucion y su credacion

Cuando se acude a los preceptos constitucionales que establecen los pro-
cedimientos para ¢l acceso a la autonomia, encontramos los sujetos concre-
10s que pueden poner en marcha estos procedimientos.

Dc acuerdo con ¢l articulo 143.1 CFE, son las provincias dotadas de unas
clertas caracteristicas las que pucden poner en movimiento ¢l procedimien-
to. Mas en concreto, de acuerdo con el articulo 143.2 CE, la miciativa del
proceso corresponde a las Diputaciones provinciales interesadas u Organo
interinsular correspondiente ademas de las dos terceras partes de los munici-
pios cuya poblacidn represente, al menos, la mayoria del censo electoral de
cada provincia o isla.

Segiin el articulo 151.1 también son las Diputaciones u drgano interinsu-
lar correspondiente, ademas de un ntimere determinado de municipios, quie-
nes ticnen la iniciativa del proceso que debera ser ratificado por la mayoria
del censo electoral de las provincias afcetadas, En esic caso, una vez aproba-
do ¢l proyecto de Estatuto por las Cortes, debera ser sometido a referéndum
del cuerpo electoral de las provincias afectadas (fue la via scguida por
Andalucia).

Finalmente, las Disposiciones Transitorias 1. y 2.7 CE, cncomicndan la
iniciativa del proceso autondmico a los érganos colegiados superiores de los
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rcgimenes provisionales de autonomia (via seguida por el Pais Vasco, Cata-
lufia y Galicia).

Creo que cuando la Constitucion se refiere en todos estos preceptos a las
provincias, municipios o regimenes provisionales de autonomia, hay que en-
tender que no se alude a meras demarcaciones territoriales sino a colectivi-
dades humanas capaces de adoptar decisioncs por medio de representantes o
por si mismos directamente. Por eso, a continuacion, la Constitucion se re-
fiere en concreto a las Diputlaciones provinciales, a los drganos superiores de
los regimenes provisionales de autonomia, organos representativos de los
ciudadanos, o a éstos directamente, cuando se alude a la poblacidn de los
municipios, al censo electoral o al cuerpo electoral.

Es decir, de acuerdo con el articulo 2 CE, las nacionalidades y regiones
son portadoras del derecho a la autonomia, pero son estos drganos concretos
de representacion popular o los elementos personales incluidos dentro de los
conceplos «poblaciény, «censo electoral de las provincias afectadas» o
«cuerpo electoral de las provincias afectadas» quicncs ticnen la iniciativa del
proceso que puede desembocar en la constitucion de un pueblo de Espafia,
de una Comunidad Auténoma vy, quizd, de una nacionalidad o regién.

Cabe preguntarse ahora qué caracter tienen estos ¢lementos personales
come la poblacion de ciertos municipios o el censo o cuerpo electoral de las
provincias afectadas. Creo que la Constitucién ha tenido muche cuidado en
no llamar pueblo a ninguno de estos elementos personales. Y ello, porque
creo que no estamos ante pueblos en el sentido de los «pueblos de Espafia» a
que se reficre el Preambulo de la Constitucion. Estamos mas bien ante «ele-
mentos personales dispersos» que pueden llegar a ser un pueblo cuando se
constituyan como tal a través de la operacion de establecer un Estatuto de
Autonomia. Una vez aprobado el Estatuto de Autonomia, esos elementos
personalcs dispersos constituiran ya el pueblo de la Comunidad Autonoma y
uno de los «pueblos de Espana».

Por ¢so, dado este mecanismo concreto de formacidn de una Comunidad
Autdnoma a partir del principio dispositivo que la Constitucion pone en ma-
nos de Organos representalivos o de elementos personales concretos, es 16gi-
¢o que la Constitucion no hable de pueblos de Espafia mas alla de su mera
evocacion en el Preambulo. Esos pueblos han de constituirse tras la emision
cxpresa de su propia voluniad en ese sentido. La Constitucion, con un crite-
rio realmente democratico, no parte de una definicion aprioristica dc la na-
cionalidad, la regidn o e! pueblo. Seran estos clemenios «prepopularesy a
que se ha hecho referencia, cada una de las personas concrctas ¢n su papel
de votante o elector, en definitiva, quien, con el concurso indispensable de
las Cortes Generales, decidira si se constituye csa nacionalidad, esa region y,
en ultima instancia, ese pueblo.
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Es eésta la interpretacidn que ha sido recogida en la practica estatutaria.

A mi juicio esta construccion democratica de los pueblos de Espafia v,
con ellos, de las Comunidades Auténomas ha sido la manera mas inteligente
de solucionar problemas que desde un hipotético centro de mando hubieran
sido muy dificiles de resolver v, al mismo tiempo, el modo mas democratico
de construir la planta territorial del Estado autondmico o federal espafiol.

2. EL PUEBLO VASCO EN LA PROPUESTA DE ESTATUTO POLITICO
DE LA COMUNIDAD DE EUSKADI

Frente al modelo constitucional y democratico que se acaba de esbozar,
se nos presentd hace un afio una propuesta de Estatuto politico de la Co-
munidad de Euskadi claramente antidemocratica, como veremos a conti-
nuacion.

2.1. El punto de partida del nacionalismo vasco: un concepto
aprioristico de pueblo

Parece conveniente recordar en estos momentos un texto de un libro pu-
blicado hace ya bastantes afios (M. Escudero: Euskadi: dos comunidades,
San Sebastian, 1978) en el que nos da, a mi juicio con exactitud, la idea que
de la nacién vasca tenian entonces y siguen teniendo los nacionalistas vas-
cos. A este respecto convienc advertir que la basc social de una posible enti-
dad politica vasca puede ser denominada por los nacionalistas vascos de di-
ferentes formas, por ejemplo: «nacién vasca» o, como se hace hoy en la Pro-
puesta que se comenta «pueblo vasco» o «euskal herrian.

«Hoy, seglin decla M. Escudero, la comunidad nacionalista, después de
haber abandonado los clementos de la rehigion y la raza como condiciones
para poder ser participe de la comunidad nacionalista, o sea vasco, presenta-
ria los elementos de la lengua y cultura nacional vasca, de la remtegracion
foral, del antiespanolismo, etc.» Y afiade M. Escudero que, «desde sus co-
mienzos hasta hoy mismo, pucde decirse que ¢l nacionalismo vasco, o si se
prefiere, la comunidad nacionalista, ha definido a la nacion vasca de acuerdo
con moldes exclusivistas, esto es, sus opciongs politicas o ideologicas no sc-
ran las opciones de un partido sino la expresion de lo vasco; la lengua que
defienden, el euskera, no serd la lengua originaria, sino la vasca —lo que im-
plica que la castellana, aunque sea usada por la mayoria de los vascos, serd
una lengua cxtranjera ¢ ilegitimo su uso—; la cultura no scra rural, sino vas-
ca», etc. (M. Escudero, ob. cit., pags. 69 ss.)
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En definitiva, segln este autor, 1a nacién vasca se define de tal manera
que muchos dc los individuos que conforman la sociedad vasca quedan ex-
cluidos de la misma. Fundamentalmente a partir de su contenido exclusivista
deduce M. Escudero lo que denomina «el caracter antidemocratico del na-
cionalismo vasco» (Ibidem pag. 76.)

Javier Corcuera, en su libro Origenes, ideologia y organizacion del na-
cionalismo vasco (1876-1904), Madrid, 1979, pag. 591, describe magistral-
mente esta realidad desde sus comienzos en el propio fundador del Partido
Nacionalista Vasco, Sabino Arana Goirt. Recientemente se ha publicado la
segunda edicién del libro de J. Corcuera aunque yo cito la primera.

De todas formas, después veremos como [a afirmacién de M. Escudero
se queda corta porque sélo contempla una de las consecuencias de esta vi-
sion, la que excluye de la nacion vasca a individuos que conforman la socie-
dad vasca, y olvida otra, como es la inclusion en la nacion vasca de quienes
de ninguna manera tienen esa condicién de acuerdo con una concepeion de-
mocratica del pueblo.

A la concepcion del pueblo o nacion vasca, propia de los nacionalistas
vascos, s¢ anuda la ideca de que la legitimidad va unida a la nacién asi con-
cebida.

Esto produce que en el seno de la sociedad vasca tenga lugar una oposi-
¢16n entre dos concepeiones antagdnicas de esa misma sociedad o, si se pre-
fiere, entre dos fuentes de legitimidad: la legitimidad nacionalista, es decir,
la que nace de la nacidn vasca, tal como es concebida por los propios nacio-
nalistas; v la legitimidad democratica, que ¢s la que nace a partir de la fuente
que se estima en democracia como tal, o sea, el pueblo integrado por todos
los ciudadanos que conforman csa socicdad, en este caso, la voluntad mayo-
ritaria del pueblo vasco expresada libremente. Hoy esta voluntad mayorita-
ria se¢ plasma en las reglas y principios politicos recogidos cn el Estatuto de
Autonomia para el Pals Vasco que, a su vez, se enmarca en la Constitucion
espafiola de 1978 que es el producto de otra voluntad mayoritana, la del pue-
blo espafiol.

La existencia dc csa oposicion entre dos fuentes de legitimidad v, en con-
creto, la antidemocratica creencia en una legitimidad nacionalista, como la
descrita, supone para los nacionalistas una constante tentacion de caer en el
pecado de la intolerancia y negacion de la legitimidad para actuar en politica
como ciudadanos vascos a todos aquellos que, aun reuniendo los requisitos
exigidos por el Estatuto para ser tales ciudadanos, no comparten ¢l ideal na-
clonalista vasco. Es, por ejemplo, el uso del despectivo de «sucursalistas»
para calificar a los partidos dc ambito nacional con la intencion de descalifi-
carlos, de negarles la legitimidad para actuar politicamente en el Pais Vasco.
Después veremas algiin gjemplo de ello.
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2.2, Algunas consecuencias de esta concepcion

2.2.1.  FEl concepio aprioristico o antidemocrdtico de pueblo:
la inclusion de pueblos en contra de su voluntad

El cardcter antidemocratico de algunas expresiones del Preambulo del
Proyecto de la Comunidad de Euskadi asociada es tan claro que su lectura
produce senrojo tanto por la gravedad de algunas de sus afirmaciones como
por la aparentemente ingenua naturalidad con la que s¢ hacen.

Comienza asi: «El pueblo vasco o Euskal Hermia es un pueblo con identi-
dad propia en ¢l conjunto de los pueblos de Europa, depositario de un patri-
monio historico, social y cultural singular, que se asienta geograficamente
en siete territorios actualmente articulados en tres dmbitos juridico-politicos
diferentes ubicados cn dos estados».

De la anterior afimmacion se ve claramente que, ademds de los que han
decidido constituirse como pueblo vasco al aprobar el actual Estatuto del
Pais Vasco, sc¢ incluyen otros que no tienen nada que ver politicamente con
esc pueblo vasco: son los ciudadanos de Navarra y del Pais Vasco francés,
como se especifica expresamente en el propio predmbulo.

A partir de esta afirmacion inicial, el texto conticne un gran niimero de
manifestaciones en el mismo sentido. Por ejemplo, en varias ocasiones para
referirse al actual y finico pueblo vasco que cxiste en democracia, s¢ habla
de ¢l como «los ciudadanos y ctudadanas de la actual comunidad Autonoma
de Euskadi, como parte integrante del pueblo vascown. En otras ocasiones,
como en ¢l articulo 1.° del texto se dice: «Como parte integrante del pueblo
vasco o Fuskal Herria, los territorios vascos de Alava, Vizcaya y Guipuzcoa,
asi como los ciudadanos y ciudadanas que lo integran,..»

Por otra parte, debe cacrse en la cuenta que, aunque el proyeeto parece
dirigidoe s6lo a los actuales ciudadanos del Pals Vasco, la realidad es distinta.
Es cierto que la mayoria de los preceptos regulan cuestiones relacionadas
con esos ciudadanos. Pero el proyecto contiene también un segundo Estatuto
oculto que pretende regular sitwaciones de los demas ciudadanos de otros
pueblos que ¢l proyecto considera vascos, especialmente el de Navarra pero
también los del Pais Vasco francés.

He aqui algunos cjemplos de lo que acabe de afirmar:

a} FEl parrafo tercero del Preaimbulo dice: «El ejercicio del derecho del
pueblo vasco a decidir su propio futuro sc materializa desde el respeto al de-
recho que tienen los ciudadanos y ciudadanas de los diferentes ambitos juri-
dico-politicos en los que actualmente se articula a ser consultados para deci-
dir su propio futuro. Esto es, respetando la decisidn de los ciudadanos v ciu-
dadanas de la actual Comunidad Autdnoma vasca [...] de la Comunidad
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Foral de Navaira, asi como [...] de los territorios vascos de Iparralde (Sur de
Francia) —Lapurdi, Behenafarroa y Zuberoa—.»

Lo primero que cabe objetar al texto es que, una vez mas, se da por su-
puesto que los ciudadanos de Navarra y del Pais Vasco francés forman parte
de ese pueblo vasco aprioristico, lo que supone un desprecio a la voluntad de
esos ciudadanos, o sea, una declaracidn antidemocratica. En segundo lugar,
se incluye a esos ciudadanos en ese supuesto pueblo vasco en relacion con
algo lan importante como el de decidir su propio futuro, que es, en definiti-
va, la decision fundamental que puede adoptar un pueblo sobre si mismo. En
tercer lugar, s¢ reconoce a los cindadanos de esas pretendidas partes del pue-
blo vasco el «derecho a ser consultados para decidir su propio futuro».

Por otra parte, ¢l texto estd redactado de tal manera que podria llevar a
una interpretacion benigna del mismo.

Aparentemente se respeta la voluntad de los ciudadanos del Pais Vasco,
de Navarra y del Pais Vasco francés scgin la expresion contenida cn ¢l mis-
mo: «respetando la decision de...». Sin embargo, con independencia del res-
peto o no a esa dectsion, desde el primer momento se ha definido al pucblo
vasco sin respetar la decision de navarros y vasco-franceses.

Igualmente, en una interpretacion aislada del texto, se podria cnicnder
que el derecho a ser consultados que tienen los «vascos» de los diferentes te-
rritorios, deberia ser interpretado con arregle al ordenamiento juridico vi-
gente en cada uno de ellos. Si fuera asi, lendriamos que esa consulta solo se-
ria posible en Francia después de una reforma sustancial de ese ordenamien-
to. En cuanto al Pais Vasco, siguicndo los pasos previstos en la Constitucion
y en el propio Estatuto vasco. Y en cuanto a Navarra, de acuerdo con la
Constitucion {Disposicién Transitoria Cuarta, sobre la posibilidad de incor-
poracidén de Navarra al Pais Vasco) v la propia Ley Orgénica de Amejora-
miento del Fuero. Aunque esta interpretacion benigna fuera posible, ello no
impediria que se pudiera tachar de fuera de lugar la postura de quienes han
redactado la propucsia por entrar en terrenos cn que no deben. Pero, ademas,
esta interpretacion benigna tampoco es posible ya que en ¢l parrafo scgundo
del Preambulo, el anterior al que ahora vemos, se declara que corresponde al
pucblo vasco el derecho de autodeterminacion. De modo que todo el parrafo
tercero deja de ser aparentemente benigno y confuso cuando se lee junto con
el parrafo antenor del que no cs mas que una derivacion para haccrlo
efectivo.

b) El articulo 6, en general, plantea el problema de las relaciones entre
Navarra y el Pais Vasco. Estas son concebidas sin ningiin tipo de limitacion
nacida por su pertenencia tanto de Navarra como del Pais Vasco al pueblo
espafiol. Incluso ¢l texto deja sin aplicacion el articulo 145 CE en la medida
en que pueda afectar a las relaciones entre Navarra y el Pais Vasco. Y este
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precepto es el que prohibe la federaciéon de Comunidades Auténomas y esta-
blece unas reglas relativas a convenios entre Comunidades.

Entre otras graves y evidentes irregularidades en las que no entro, apare-
ce clara la injerencia en los asuntos de Navarra. Incluso, por esta via puede
guedar vacia de contenido la Disposicion Transitoria 4. prevista especifica-
mente para una posible incorporacién de Navarra al Pais Vasco. La supre-
sién de la prohibicion de una federacion entre estas Comunidades, prevista
en el articulo 145.1 CE con cardcter general, podria dar lugar a un proceso
de integracién de Navarra en el Pais Vasco similar al que podria obtenerse
por la via de la Disposicion Transitoria 4.* pero sin las garantias contenidas
en ésta. De nuevo estamos ante una intolerable decision en relacién con la
Comunidad Foral.

¢) Ademas, la practica del Gobierno vasco en relacion con Navarra es
paradigmadtica en cuanto a la falta de lealtad y de respeto a la autonomia de
Navarra e ilustra el hecho de que estas declaraciones no se quedan ¢n meras
palabras.

Para comprobarlo, veames primero brevemente el marco juridico pasado
y presente para una posible incorporacion de Navarra a la Comunidad Autd-
noma vasca. Después aludiré a la ignorancia sistematica de la realidad juri-
dica por parte del Gobierno vasco.

El primer paso que se dio antes de aprobarse la Constitucién para confor-
mar una entidad politica vasca fue el Real Decreto-ley 1/1978, de 4 de enero,
que instituyd el Consejo General del Pais Vasco. Mientras que la generalidad
de los Reales Decretos-leyes que en su dia instituyeron los regimenes provi-
sionales d¢ autonomia determinaban taxativamente ¢l ambito geografico de
los distintos entes preautonémicos creados, en el caso del Real Decreto-ley
que se comenta, y comao se sefiala en su Expasicion de Motivos, «no se pre-
juzga cudl sea ¢l territorio del Pais Vasco, sino que se deja su determinacion
a la voluntad de las provincias que se mencionan para que decidan libre y
democraticamente su incorporacion». Y, ¢n efecto, el articulo 1 del citado
Real Dcereto-ley establece que «las provineias o territorios de Alava, Gui-
puzcoa, Navarra y Vizcaya decidiran libremente su plena incorporacién al
Consejo General a través dc sus Juntas Generales o, en el caso de Navarra,
del Organismo Foral competente».

De esta manera, a diferencia de lo que sucedia en la generalidad de los
demas entes preautonomicos, en ¢l caso comentado, para que ¢l Consejo Ge-
neral Vasco pudiera extender su ambito de competencias a las distintas pro-
vincias a las que podria hacerlo, era nccesario que previamente ¢stas siguie-
ran un procedimiento de incorporacion voluntaria.

Como es notorio, Alava, Guiplizcoa y Vizcaya decidieron su incorpora-
cion al Consejo General Vasco, mientras que €l Parlamento Foral de Navarra
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que s¢ cred en 1979, que resultd ser el Organismo Foral Competente a4 que
aludia el Real Decreto-ley mencionado, optd por la via abierta en la Disposi-
cién Adicional Primera de la Constitucion a fin de actualizar de modo auto-
nomo ¢l Régimen Foral de Navarra.

Tras la puesta en marcha del Consejo General Vasco sin Navarra, se in-
trodujo cn la Constitucién la Disposicion Transitoria Cuarta, que deja la
puerta abierta a Navarra para su posible incorporacion en cualquier momen-
to al Consejo General Vasco, cuando éste existia o, ahora, a la propia Comu-
nidad Auténoma Vasca.

Por altimo, el definitivo paso hacia la construccion de la Comunidad Au-
tonoma del Pais Vasco, el Estatuto de Autonomia, contien¢ en su articulo 2
una expresion de apertura del siguiente tenor: «Alava, Guiplizcoa y Vizcaya,
asi como Navarra, tienen derecho a formar parte de la Comunidad Auténo-
ma del Pais Vascow.

Lo cierto ¢5 que los navarros hicieron case omiso de esta posibilidad y,
en cambio, culminaron su proyecto de actualizacion de su Régimen foral
que dio como resultado la Ley Orgdnica de Reintegracion y Amejoramicnto
del Régimen Foral de Navamra, de 1982,

A pesar de la claridad de este marco juridico, Navarra ha sido y sigue sien-
do objeto de constantes injerencias por parte del Gobiemo vasco que resultan
injustificables juridicamente. Probablemente hay mas manifestaciones de es-
tas injerencias (en los medios oficiales de comunicacién de 1a Comunidad Au-
ténoma vasca, en general) pero solo doy cuenta de las mas notorias.

Quizas ¢l caso més significativo haya sido la utilizacién por ¢l Consejo
General Vasco del escudo de armas de Navarra. Ante este hecho, la Diputa-
cion Foral de Navarra planieé el 25 de enero de 1982 ante el Tribunal Cons-
titucional un conflicto de competencia pidiendo la eliminacion de su escudo
del Pais Vasco; la STC 94/1985, de 29 de julio, estimé la pretension de la
Comunidad Foral de Navarra. Pero siete meses después de esta sentencia,
una Orden del Departamento de Interior de! Gobierno Vasco de 27 de febre-
ro de 1986 incorporaba de nuevo el Escudo de Navarra al del Pais Vasco en
una Medalla al reconocimiento policial. La Comunidad Foral interpuso un
nuevo conflicto de competencias al que el Tribunal Constitucional respondid
con ¢l Auto de 18 de septiembre de1986, recordando la doctrina sentada al
respecto en la Sentencia ya citada. El 25 de marzo de 1986 ¢l Gobierno vas-
co adoptd un acuerdo para dar cumplimiento a la sentencia del Tribunal
Constitucional al respecto. El acuerdo dice lo signiente: «1.° Como conse-
cuencia de la imposicion derivada de la sentencia 94/1985..., quedan supri-
midas las cadenas contenidas en el cuarto cuarte! del Escudo... 2.° Por los
Consejeros Titulares de los Departamentos del Gobierno se dispondri lo ne-
cesario para el cumplimiento del presente Acuerdo». Destacan en este acuer-
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do la impropia e irrespetuosa palabra «imposictony utilizada para designar
los efectos derivados de una sentencia pronunciada con justo titulo por el
Tribunal Constitucional asi como la utilizacién de la palabra «cadenas» para
eludir la denominacion justa del objeto de la discusion que es «Escudo de
Armas de Navarra» o simplemente Escudo de Navarra. Por otra parte, es
chocante el modo en que se ha cumplido la sentencia en cuanto que el cuar-
tel que estaba ocupado por el escudo de Navarra queda vacio, a la espera,
como se dijo entonces, de la incorporacion de Navarra a la Comunidad vas-
ca. Por (ltimo, lo que supene algo mas que una anécdota curiosa, una foto-
grafia publicada hace unos afos en un periddico, mostraba que la bandera
del Pais Vasco que ¢l Conscjero de Interior mantenia en su despacho oficial
continuaba ostentando el escudo de Navarra en contra de 1a sentencia men-
cionada.

También son flagrantes las constantes inclusiones de hecho de la Comu-
nidad Foral de Navarra cn la dcl Pais Vasco en todo tipo de manifestaciones
televisivas de Euskal Telebista —Television Vasca—, organismo dependien-
te de la Comunidad Auténoma Vasca, radio, publicaciones diversas,...

Uno de los casos mas claros es el «mapa del tiempo» que integra dentro
de si, ademas dcl territorio de la Comunidad Auténoma vasca, el de Navarra
y el del Hlamado Pais Vasco francés. O también, libros de texto supervisados
por la Consejeria correspondiente en los que se enseiia que el Pais Vasco tie-
ne cinco aeropucrtos, el de Bilbao, Fucnterrabia (Guiptzeoa), Foronda (Ala-
va), Biarritz y Pamplona.

La actitud continuada del Gobierno vasco en relacidon con Navarra cons-
tituye un asunte grave. Y lo es porque detras de csta conducta se esconde la
extraordinaria dificultad que experimenta para respetar la democracia, o sca,
por decirlo en términos mas concretos, la voluntad del pueblo de Navarra.

2.2.2. La tendencia a la exclusion de ciudadanos vascos
de la calidad de tales

Como ya se ha visto antes, ¢l uso del apelativo «sucursalistas» para de-
nominar a las formaciones politicas de Ambito espafiol indicaba el intento de
monopolizar la legitimidad politica y de mostrar la ausencia de legitimidad
para actuar en el Pais Vasco de tales partidos. Todo ello, porque en el Pais
Vasco, de acuerdo con la concepcion nacionalista, la legitimidad sélo surge
del propioe pueblo vasco concebido scgun sus esquemas. De este modo, si se
interpretan las afirmaciones anteriores en clave politica pucde decirse que se
trata, en verdad, de un intento del nacionalismo por acaparar la representati-
vidad de la sociedad vasca o, si se prefiere, de monopolizar la legitimidad
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politica para actuar en nombre del puchic ¢ nacion vascos. Lo que se traduce
en que solo los que participan de la comunidad nacionalista estan legitima-
dos para actuar politicamente en el Pais Vasco, mientras que los llamados
«espafolistasy no lo estan.

Ese ha sido un tipico comportamiento nacionalista vasco. Ahora bien,
Jhay algin rastro de esta actitud en el texto del proyecto comentado? Parecc
que si. Se trata del articulo 4.3 referido a la ciudadania y nacionalidad vasca.
Dice estc precepto que «Nadie podra ser discriminado en razon de su nacio-
nalidad, ni privado arbitrariamente de la misma». Aqui lo que intcresa es el
trozo que afirma que nadie podrd ser privado arbitrariamente de su naciona-
lidad. Aunque el texto esta de acucrdo con ¢l minimo que recoge 1a Declara-
cidn Universal de Derechos Humanos en su articulo 15, rebaja la proteccion
dada por la Constitucidn cspafiola que declara tajantemente que «Ningiin es-
pafiol de origen podra ser privado de su nacionalidad». Desde el punto de
vista nacionalista, ¢l actual texto compensa probablemente el hecho de que
cualquier espaiiol que tenga vecindad administrativa en alguno de los muni-
cipios de Euskadi tiene la nacionalidad y ciudadania vasca, lo cual cs heren-
cia del actual Estatuto de autonomia que constituye la solucion mas demo-
cratica que cabe en ¢l marco de un Estado federal y 1a mas acorde con los de-
rechos fundamentales de libertad de residencia y circulacion por el territorio
nacional de los espafioles (art. 19 CE). Conviene recordar que la redaccion
del actual Estatuto dejé a un lado las previsiones del llamado Estatuto de
Estella (Estatuto General del Estado vasco, aprobado en la Magna Asamblca
de Municipios vascos, ¢clebrada en Estella el dia 14 de junio de 1931), que
constituyd la opcidn cstatutaria nacionalista al comienzo del periodo repu-
blicano y que en su articulo 3 exigia un periodo de residencia en el Pais Vas-
co de, al menos, diez afios para que los ciudadanos no naturales del Pais Vas-
co ¢ hiyjos de padres no naturales del mismo pudieran disfrutar de los dere-
chos y obligaciones politicos establecidos en el Estatuto.

2.2.3. La pretension de la soberania del Pueblo Vasco

Finalmente, quiero referirme ahora a la tendencta expresada més o me-
nos veladamente durante afios por ¢l nacionalismo vasco y que ahora s¢ ma-
nifiesta a la luz: 1a soberania que pertenece a la nacion o al pucblo vasce.

En un estado democritico, como el nuestro, el Derecho refleja por hipo-
tesis la voluntad del pucblo. O bien dircctamente a través de la Constitucion.
O bien indirectamentc, a través de las normas elaboradas por los represen-
tantes del pueblo en el marco de esa Constitucion,
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Se trata de un axioma basico de nuestra civilizacién occidental que per-
mite el mejor de los sistemas politicos y el {inico admitide hoy como legiti-
mo con caracter general.

A partir de este axioma basico de civilizacion s¢ puede decir que el pue-
blo vasco es una realidad para el Derecho una vez que, ratificado el Proyecto
de estatuto por los ciudadanos de Alava, Guiplizcoa y Vizcaya, aquél entrd
en vigor. En ese momento surgié el pueblo vasco con los caracteres que tie-
nen los demds pueblos de Espaiia y que ya he sefialado anteriormente y entre
los que no se encuentra el atributo de la soberania.

Sin embargo, quienes mantienen una concepcion del pueblo vasco
aprioristica y sustentada en el caricter inmanente del propic pueblo, o sea,
en el «derecho natural», pueden deducir las consecuencias que en un mo-
mento dado consideren oportunas. Y pueden hacer esta deduccion sin tener
por qué atenerse a la realidad juridica vigente durante varios siglos o, si
miramos a la realidad actual, a los compromisos adquiridos mediante los
instrumentos democraticos, o sea, la Constitucién y el Estatuto, es decir,
simples reglas de un Derecho quc no es natural sino artificial. No tiencn ¢n
cuenta que ¢l derecho natural jugd un papel revolucionario frente al Anti-
guo Régimen al no tener vigencia el concepto de democracia al que todavia
le faltaban mucheos afios para imponerse como valor cultural y politico do-
minante. Hoy, seria antidemocratica cualquicr afirmacidn que se hicicra en
nombre del Derecho natural frente a otra adoptada democraticamente. (Las
consideraciones referidas a la convivencia durante siglos y al pacto consti-
tucional actual estan perfectamente explicadas en el Dictamen de 20 de
agosto de 1998, relativo a la secesion de Quebec, del Tribunal Supremo de
Canada.)

El proyecto aludido es una muestra de cste proceder.

Asi, la propia existencia inmanente del pueblo vasco aparece en el pri-
mer parrafo del preambulo, es decir, alli donde se quiere expresar la base
fundamental en la que se apoya todo el proyecto politico contenido en el tex-
to. Merece la pena crlar de nuevo el parrafo:

«El pueblo vasco e Euskal Herria es un pueblo con identidad propia en el
conjunto de los pueblos de Europa, depositario de un patrimonio histérico,
social y cultural singular, que se asienta geograficamente cn siete territorios
actualmente articulados cn tres dmbitos juridico-politicos diferentes ubicados
en dos estados.s

Esta definicion no tiene ninguna relacion con las posibilidades que ofre-
ce la Constitucidn y el Estatuto de Autonomia. Incluye antidemocraticamen-
te a sociedades cuya adscripcion politica libremente expresada va en otra di-
reccién completamenic distinta. Ademés, la expresion «en el conjunto de los
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pueblos de Europay, de los que no sabemos quicnes son, parece indicar, no
obstante que o bien el pueblo vasco se sita a la par que los Estados sobera-
nos europeos, en cuya base hay indudablemente un pueblo, o bien, rompien-
do con los actuales y artificiales Estados, se refiere a los demas «pueblos na-
turales» de Europa. En ambos casos, aparece la inmanencia y caracter pre-
tendidamente natural del «pueblo vasconr.

A partir de ahi, los autores del proyecto pucden navegar con entera liber-
tad a merced de los vientos de su conveniencia politica.

Asi, en primer lugar, segin los autores del texto, el pucblo vasco tiene
en sus manos ¢l derecho de autodeterminacion que invocan en el predmbu-
lo basandolo en la Declaracidon aprobada por el Parlamento vasco el 15 de
febrero de 1990 asi como en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos y en el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales.

Y en segundo lugar, invocan en ¢l mismo preambulo «el respeto y actua-
lizacion de nuestros derechos historicos recogidos en el Estatuto de Guerni-
ca y en la Constitucion espaitolay.

Ninguna de las vias invocadas podria servir al Pais Vasco para modificar
su actual estatus.

El derecho d¢ autodeterminacion no puede servir a este proposito por-
que, como ¢s bien sabido, la doctrina imperante en las Naciones Unidas
respecto de la autodeterminacion de los pueblos se limita a los pueblos bajo
dominio colonial o a pueblos bajo dictaduras en las que no se respetan las
garantias democraticas acerca de los Derechos fundamentales y la participa-
cion en las tareas de gobierno. Obviamente, ninguna de las dos situaciones
se da en Espafia. (De nuevo remito al lector al Dictamen de 20 de agosto de
1998, relativo a la secesion de Quebec, del Tribunal Supremo de Canada que
rechaza sin ambigiledades este derecho para Quebec.)

Por otra parte, la Disposicion Adicional primera de la Constituciéon am-
para importantes derechos, ya incorporados al Estatuto de Autonomia del
Pais Vasco, pero de ninguna manera permite que la inica fuente de legitimi-
dad y por tanto dc soberania en ¢l Pais Vasco surja exclusivamente del pro-
pio pueble vasco. La Disposicidn Adicional primera dice:

«La Constitucion ampara y respeta los derechos histdricos de los territo-
rios forales.

La actualizacidn general de dicho régimen foral se llevara a cabo, en su
caso, en el marco de la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia.»

Evidentemente, la Disposicion citada debe leerse completa, incluyendo
su parrafo segundo que indica el procedimiento y marco del amparo y respe-
to a los derechos historicos. Y también, como es cbvio, teniendo en cuenta
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toda la Constitucion, incluide su anrticulo 2. Por lo demas, la foralidad,
stempre supone el pacto de dos partes en €] marco de la Constitucion. Adc-
mas, el pueblo vasco no es depositario de ningin derecho foral. Si que lo
son, en cambio, los pueblos de Alava, Guiptizcoa y Vizecaya.

Es decir, nos encontramos con un texto que choca frontalmente con el
nicleo esencial de la Constitucion espafiela: el de la democracia.

En resumen, la propuesta aludida esta llena de apelaciones a la democra-
c¢ia bien de forma expresa o mediante frases que llevan al principio democra-
tico. Eso significa que sus autores pretenden hacer pasar el texto como legi-
timo desde el punto de vista democratico. Pero ha bastado con analizar algu-
no de los contenidos materiales de la propuesta para que ese pretendido
caracter democratico haya quedado desmontado.
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