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OS estudios sobre el Estatuto de Autonomia del Pais

Vasco son bastante numerosos, tanto dentro de Euska-

di como en el resto de Espafia. En los manuales de
Derecho constitucional espafiol hay referencias, aunque no
muy extensas, a sus preceptos. También se mencionan algunas
sentencias del Tribunal Constitucional que sirven para preci-
sar su posicién dentro del ordenamiento fundamental del
actual Estado autonémico. Aqui no vamos a exponer la
estructura y contenido del EAPV porque nos interesa mas
subrayar algunas caracteristicas singulares suyas que, salvo
en Navarra, no aparecen en otros Estatutos. Son tan
relevantes que su desconocimiento, u olvido, impiden, o
difuminan, su cabal comprension.

Es claro que el EAPV a tenor del articulo 81.1 de la
Constitucion Espafiola (CE) es una ley organica. Estamos
ante una consideracion técnico-formal introducida en nuestro
ordenamiento fundamental, que aparte de sus implicaciones y
consecuencias juridicas hay que combinar con contenidos
histdrico-politicos especificos. Euskadi, o Pais Vasco, es uno
de los territorios que en el pasado plebiscito, afirmativamente,
un Estatuto Autonémico, lo cual implicé su acceso rapido a la
autonomia (Disposicion Transitoria Segunda CE). Por otro
lado, la integracion de Euskadi en el Estado autonémico
espafiol, determind la derogacion, "... en tanto en cuanto
pudiera conservar alguna vigencia"”, de la Ley de 25 de
octubre de 1839 "en lo que pudiera afectar a las provincias de
Alava, Guipuzcoa y Vizcaya" y "en los mismos términos se
considera definitivamente derogada la Ley de 21 de julio de
1876" (Disposicién Derogatoria 2 CE). Tratase de las disposi-
ciones abolitorias de los Fueros Vascos en el campo del
derecho publico, porque en el caso de los derechos civiles
forales o especiales no se produjeron efectos derogatorios
después de la derrota carlista y, ademas, el articulo 149,1, 82
CE sefala la competencia exclusiva del Estado en legislacion
civil, pero "sin perjuicio de la conservacion, modificacion y
desarrollo por las Comunidades Autonomas de los derechos



civiles o especiales, alli donde existan". Lo mismo ocurre
respecto a la determinacion de las fuentes del Derecho, "con
respecto, en este Ultimo caso, a las normas de derecho foral o
especial”.

Late en todos estos preceptos una preocupacion clara por
preservar elementos histéricos importantes en el origen,
desarrollo y actualizacion de la CA del Pais Vasco.

Pero lo que he llamado "penetracion historicista en el
ordenamiento constitucional espafiol” se advierte-, con mayor
intensidad y relevancia, en la famosa Disposicion Adicional
Primera CE que establece lo siguiente:

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

Auln mas significativa es la Disposicion Adicional del
EAPV que dice asi:

"La aceptacion del régimen de autonomia que se establece
en el presente Estatuto no implica renuncia del Pueblo
Vasco a los derechos que como tal le hubieran podido
corresponder en virtud de su historia, que podran ser
actualizados de acuerdo con lo que establezca el ordena-
miento juridico".

De todo lo anterior se infiere que los factores historicos
han incidido, por razones obvias, en la configuracion del
EAPV y aun antes en la misma CE.

Por consiguiente, el Pueblo Vasco, o Euskal-Herria, en-
cuentra en estos preceptos, constitucionales y estatutarios, la
especificacion historica, actualizada, de su nacionalidad v,
sobre todo, los derechos histéricos, en virtud de las Disposi-
ciones Adicionales mencionadas, que expresan, rotundamen-
te, en especial la Adicional Estatutaria Vasca, su nacionali-
dad, de modo sustancial. Tal expresion se indica en términos
técnico-juridicos, aunque no exentos de contenido politico,
en el articulo 1 del EAPV.

Hace tiempo que una doctrina autorizada sostiene que
una Consitucion no consiste solo en su texto escrito, codifica-
do y sistematizado, articulado y: por lo general, mas dificil de
reformar que una ley ordinaria. Emerge, asi, el concepto de
Constitucion sustancial.

Prescindiendo de antecedentes reaccionarios, que no
compartimos pese a su interés, se encuentran ideas semejantes
en los escritos del conde de Maistre y del vizconde de Bonald.
De modo mas ponderado el concepto aparece en el pensa-
miento de Jovellanos y en otros mas cercanos a nuestra
época, en Canovas del Castillo (Constitucion interna de la
Monarquia espafola), lo cual contrasta con sus medidas
abolitorias de los Fueros.

El gran precursor de la sociologia, Lorenz von Stein, en
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sus estudios sobre los movimientos sociales en Francia,
subrayaréa los condicionantes socioldgicos del orden constitu-
cional al tiempo que sostendra la tesis de la Monarquia de la
reforma social, para que esta forma de gobierno y la
institucion que la encarna puedan subsistir.

Por su parte, el agitador social, fundador de Ila
socialde-mocracia alemana e inteligente pensador, Ferdinand
Lassalle, en su famosa conferencia pronunciada en Berlin,
abril de 1886, ante un auditorio de obreros e intelectuales,
sobre la esencia de la Constitucion, sostuvo que ciertamente
era una "hoja de papel" (aludiendo, irdbnicamente, a la solemne
y despectiva frase del Rey de Prusia: "No consentiré que entre
la Divina Providencia y mi real persona se interponga un
pedazo de papel™).

Ahora bien, esa hoja de papel transcribia los factores
reales de poder de su tiempo, los llamados "fragmentos de
Constitucion™. Ya tenemos, pues, un concepto progresista de
Constitucion en cuanto regulacion de la situacion politica
real de un pais. No es menester subrayar la exageracion de
esta posicion que relativiza, excesivamente, la normatividad
constitucional a la realidad politica-social.

Correspondera al eximio constitucionalista italiano,
Cos-tantino Mortati, trasladar al campo académico el
concepto sustancial, o material, de Constitucion. En una
clasica y densa monografia suya sobre el tema, escrita
durante el fascismo, aunque conviene aclarar que dicho autor
mantuvo siempre su ideario democristiano, considerd que la
Constitucion material estriba en la fuerza politica que la
sostiene y en el fin politico a que se orienta. Restablecida la
democracia en su pais, bastaba sustituir el elemento monista,
fuerza politica, por el pluralista correspondiente.

Su tesis fue seguida por numerosos discipulos y sigue
hasta nuestros dias. Asi, pues, la Constitucion sustancial
fundamenta al ordenamiento fundamental, le inspira y sirve
de fuente, en ella debe basarse, como udltima razén la
interpretacion constitucional y, ademas, constituye un limite
infranqueable para la reforma del texto fundamental.

Esta argumentacion cabe aplicarla al Pais Vasco aunque,
naturalmente, precisando que en puridad no puede hablarse
de Constitucion Vasca sino de Estatuto Vasco, que en
términos de derecho positivo es una Ley Organica. ;Entonces?
parece licito utilizar el término Constitucion en este caso de
modo analdgico.

Conforme a la CE (articulo 147,1) y del EAPV (articulo 1)
el Estatuto es norma institucional basica. Esta definicién le
aproxima al concepto y caracteres de una Constitucion por
su rigidez en cuanto a su reforma (articulos 46, 47 EAPV),
por la facultad de fijar la orientacién politica del Pais VVasco
dentro de su territorio y con arreglo a las competencias que se
le reconocen conforme a la CE y al EAPV, v, sobre todo,
porque el Estatuto expresa su nacionalidad especificada
historicamente, por los derechos amparados y respetados por



la CE (Disposicion Adicional primera) y corroborados, mas
rotundamente, por la Adicional del EAPV.

En este sentido, las citadas Disposiciones contienen la
naturaleza sustancial de una "Constitucion"”, rectius de
Norma institucional basica de la Comunidad Auténoma
Vasca. El contenido de tales Disposiciones, es originario y
previo a la CE aunque, adviértase bien, no anticonstitucional,
dada la convergencia pacifica y practica entre dos ordena-
mientos, el histdrico vasco y el espafiol configurado por la CE
que engloba al anterior. Tampoco es supraconstitucional
pues por encima de la Constitucién sélo estan los valores
superiores del ordenamiento juridico (articulo 1,1 CE), la
dignidad de la persona humana y los derechos inviolables que
le son inherentes (articulo 10,1). No hay que olvidar que el
fundamento de la CE es la indisoluble unidad de la Nacion
espafiola, patria comun e indivisible de todos los espafioles y
que, al mismo tiempo, se reconoce, por la Constitucién, y
garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y
regiones (articulo 2 CE). Por ultimo, los derechos historicos
de los territorios forales se actualizan en el marco de la
Constitucién y de los Estatutos de Autonomia.

José Antonio Asiain Ayala y Francisco Salinas Quijada
también han subrayado los caracteres orginarios Yy
preconsti-tuyentes del régimen foral navarro que se
manifiestan en la Disposicion Adicional Primera de la Ley
Organica de Reintegracion y Amejoramiento 13/1982, de 10
de agosto, que dice lo siguiente:

"La aceptacion del régimen establecido en la presente Ley
Organica no implica renuncia a cualesquiera otros dere-
chos originarios e histdricos que pudieran corresponder a
Navarra, cuya incorporacion al ordenamiento juridico se
llevara a cabo, en su caso, conforme a lo establecido en el
articulo 71".

Este articulo 71 de la Ley Organica de Reintegracion y
Amejoramiento  foral de  Navarra proclama la
inmodificabili-dad unilateral del Amejoramiento como
consecuencia de la naturaleza juridica del régimen foral, es
decir, de su caracter paccionado (Asiain Ayala).

Segun Salinas Quijada, el Amejoramiento, dado su
caracter de constitucion interna, es de mayor categoria que
un simple Estatuto.

Volviendo al EAPV es su Disposicién Adicional la que
expresa la Constitucion interna del Pueblo Vasco en cuanto
origen, fundamento, fuente inspiradora y orientadora para
interpretar sus preceptos y limite infranqueable para la
reforma estatutaria.

Naturalmente, estas consideraciones no son aceptadas
por el positivismo juridico. Empero, éste es incapaz de
comprender esta naturaleza de las Disposiciones Adicionales
contra lo cual esgrime las siguientes objeciones:

Ante todo, las Disposiciones Adicionales (primera de la
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CE vy Disposicion EAPV) son simples declaraciones progra-
maticas, cuyo origen y finalidad consistiria en satisfacer, mas o
menos retorica y emocionalmente, al nacionalismo vasco.
Ahora bien, esta objecion es insostenible. Es doctrina pacifica
en ltalia, desde que Vezio Crisafulli la establecio y en nuestro
pais la recogieron nuestros constitucionalistas, que todos los
preceptos constitucionales, incluidos, por supuesto, la Dispo-
sicion Adicional primera CE y la estatutaria, enuncian
normas juridicas, aunque su alcance y significacion sean
diferentes. La posicion contraria choca con el articulo 9,1
(sumision a la Constitucién y al resto del ordenamiento
juridico). A mayor abundamiento, el Tribunal Constitucional
ha proclamado la misma tesis en diversas sentencias y en
particular en la del 20 del XII de 1982: "... la Constitucion es
precisamente nuestra norma suprema y no una declaracion
programatica”.

Otro reparo, de raiz positivista, manejado en sede doctri-
nal, estriba en el caracter evanescente de dichas Disposiciones
en la medida que no son reductibles a las categorias de la
dogmatica juridica: ;cual es la naturaleza juridica de tales
Disposiciones? ;Qué son los derechos historicos? ¢Como
pueden condicionar —y mucho menos anteponerse— tales
pretendidos derechos histéricos al instrumento constitucio-
nal? ¢Es que acaso son derechos naturales de los vascos que se
imponen al poder constituyente?

Late en esta posicion la eterna disputa entre positivistas,
formalistas e historicistas sustancialistas (Paul Laband versus
Otto von Gierke) sobre la cual y acerca de sus replanteamien-
tos actuales no voy a entrar dado el escaso espacio de que
dispongo.

So6lo me interesa decir que no se trata de una superposi-
cion de un ordenamiento originario y preexistente vasco y/o
navarro al constitucional espafiol, sino de una convergencia y
no yuxtaposicién. Por otro lado, el Tribunal Constitucional
se ha referido en varias ocasiones a la Disposicién Adicional
primera de la CE. Baste este ejemplo:

"Los territorios forales son titulares de "derechos histori-
cos" respetados, amparados y sujetos a actualizacién en el
marco de la Constitucion espafiola y de los Estatutos de
Autonomia, en virtud de los dispuesto por la Disposicién
Adicional primera de la Constitucion Espafiola, por lo
que la determinacidn de las competencias de tales territo-
rios podra exigir una investigacion historica acerca de
cuales sean tales derechos™. (STC de 2 de febrero de
1984).

No hay que olvidar la penetracion historicista en nuestro
ordenamiento constitucional a la que antes aludi, porque
configura conjuntamente con \afundamentacion estimativa
(valores superiores del ordenamiento juridico: libertad, justi-
cia, igualdad, pluralismo politico (articulo 1,1 de la CE), la
inspiracion demoliberal susceptible de socializacién vy el



condicionamiento socioeconémico (articulo 9,2 CE y otros)
el marco constitucional.

La doctrina actual se ha esforzado en explicar la naturaleza
juridica de las Disposiciones Adicionales. Asi, Tomas
Ramén Ferndndez les aplica la categoria schmittiana de
garantia institucional. A mi juicio se trata de una ingeniosa
solucion, pero ganaria vigor siempre que se subraye, mucho
mas, el contenido institucional (originario, preexistente e
histérico), que el meramente garantista por sus connotaciones
formalistas. En definitiva, como considera otro sector de la
doctrina administrativista aplicada al Derecho constitucional
(Cfr. la opinién de Ramdén Martin Mateo referida al EAPV),
reina entre los seguidores actuales del positivismo juridico,
version técnico-juridica, cierta perplejidad para comprender
estas Disposiciones, si bien se reconoce, honestamente, las
ventajas indudables de un conjunto normativo que permite la
innovacion del ordenamiento de acuerdo con el decurso
histérico y el progresivo decantamiento de las fuerzas politi-
cas. Estos dos ultimos elementos corrigen —a mi juicio—
intensamente cualquier posicion formalista.

Convergencia entre el ordenamiento constitucional vigente
y los derechos historicos de vascos y navarros, 0 Ssea,
penetracion historicista en el ordenamiento hispano.

Naturaleza originaria, previa y completadora, respecto a
elementos tradicionales (régimen foral), sentidos por el
pueblo, configuran una especie de "Constitucion”, del modo
antes precisado, cuya sustancia es fundamental para el EAPV
y para la Reintegracion y Amejoramiento foral de Navarra.
Constituyen el meollo de cuanto he querido expresar. Me
parece que son cuestiones a meditar sine ira et studio. Mi
larga estancia en el Pais Vasco y la lectura de historiadores
competentes sobre historia de Euskal-Herria (Gregorio
Mon-real, Fernando Garcia de Cortdzar, M. Montero,
Maria Angeles Larrea), por citar sélo a quienes conozco
hace tiempo, me han ayudado a reflexionar.

Casa de Juntas de Guernica

CONCLUSION



