Revista de Derecho Histérico y Autonémico de Vasconia
Euskal Herriko Zuzenbide Historikorako eta Autonomikorako Aldizkaria

( I
FEDHAV

1

Fundacion para el Estudio del Derecho Histérico y Autonémico de Vasconia

Euskal Herriko Zuzenbide Historiko eta Autonomikoa Aztertzeko Fundazioa

Donostia-San Sebastian, 2010



Director
Gregorio MONREAL ZIA. Universidad Publica de Navarra/Nafarroako Unibertsitate Publikoa.

Secretaria
M: Rosa AYERBE IRIBAR. Universidad del Pais Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea.

Secretario Técnico
Rolddn IMENO ARANGUREN. Universidad Publica de Navarra/Nafarroako Unibertsitate Publikoa.

Consejo de Redaccion

Jon ARRIETA ALBERDI. Universidad del Pais Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea.

José Manuel CASTELLS ARTECHE. Universidad del Pais Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea.
Bartolomé CLAVERO SALVADOR. Universidad de Sevilla.

Santos Manuel CORONAS GONZALEZ. Universidad de Oviedo.

Ricardo GOMEZ RIVERO. Universidad de Alicante.

Maité LAFOURCADE. Université de Pau et des Pays 1’ Adour (France).

Jacques POUMAREDE. Université Toulouse I (France).

Margarita SERNA VALLEJO. Universidad de Cantabria.

FICHA BIBLIOGRAFICA RECOMENDADA

Iura Vasconiae: Revista de Derecho Histérico y Autonémico de Vasconia = Euskal Herriko Zuzenbide His-
toriko eta Autonomikorako Aldizkaria. — N. 7 (2010) —. — Donostia-San Sebastidn : Fundacién para el Estudio
del Derecho Histérico y Autonémico de Vasconia = Euskal Herriko Zuzenbide Historiko eta Autonomikoa
Aztertzeko Fundazioa, 2010.

Anual
D.L.: SS-511/05. — ISSN: 1699-5376

I Fundacién para el Estudio del Derecho Histérico y Autonémico de Vasconia 1. Derecho — Historia —
Publicaciones Periddicas

34 (091) (05)

Los articulos recibidos son revisados por evaluadores externos de reconocido prestigio en la materia.
La FEDHAV no se solidariza con las opiniones sostenidas por los autores de los textos originales publicados.

© Fundacién para el Estudio del Derecho Histérico y Autonémico de Vasconia/Euskal Herriko Zuzenbide His-
toriko eta Autonomikoa Aztertzeko Fundazioa. Creada por Orden de 20 de Noviembre de 2003 del Consejero de
Justicia, Empleo y Seguridad Social del Gobierno Vasco e inscrita en el Registro de Fundaciones del Pais Vasco
(B.O.P.V. N° 14, de 22 de enero de 2004, pp. 1265-1269, ambas inclusive). Direccién: Zorroagagaina, 11, 1° piso
(oficina FEDHAV). 20014. Donostia-San Sebastidn (Gipuzkoa).

ISSN: 1699-5376
Depdsito Legal: SS-511/05
Portada: Nova et accvratissima totivs terrarvm orbis tabvla, Joan Blaeu (1664).

Distribuye: Bitarte. Pol. Ind. Berriozar, C/B, Nave 44, 31012 Berriozar (Navarra). Telf. 948302400; Fax: 948302708;
E-mail: info @bitarte.net

Reservados todos los derechos. Ni la totalidad ni parte de esta publicacién, incluido el disefio de cubierta, puede ser
reproducida, almacenada o transmitida en manera alguna ni por ningtin medio, ya sea eléctrico, quimico, mecanico,
dptico, de grabacion o de fotocopia, sin la debida autorizacién por escrito del editor.

FEDHAV, en su deseo de mejorar las publicaciones, agradecerd cualquier sugerencia que los lectores hagan por co-
rreo electronico: fedhav @fedhav.org

Web FEDHAV: http://www.fedhav.eu



SUMARIO

Pégs.

L. VIII SIMPOSIO DE DERECHO HISTORICO Y AUTONOMICO
DE VASCONIA: SOCIEDADES PLURINACIONALES Y CAMBIO
CONSTITUCIONAL

EUSKAL HERRIKO ZUZENBIDE HISTORIKOARI ETA AUTO-
NOMIKOARI BURUZKO VIII. SINPOSIOA: GIZARTE PLURINA-
ZIONALAK ETA ALDAKETA KONSTITUZIONALA

S8TH SYMPOSIUM ON HISTORICAL AND AUTONOMY LAW OF
VASCONIA: PLURINATIONAL SOCIETIES AND CONSTITUTIO-
NAL CHANGE

1. Ponencias introductorias

CANO BUESO, Juan
La reforma de los Estatutos y el acomodo de las nacionalidades a la
Constitucion del EStado ........c.coveveeiiiniinienieiiiicicnecceeeeeeee 13

HERRERO DE MINON, Miguel

El Derecho constitucional de la plurinacionalidad .............c.ccccuee... 35
2. Cataluiia
APARICIO PEREZ, Miguel Angel

Reforma estatutaria y mutacién constitucional...........ccocceevieenieenee. 55
3. Vasconia

AIERDI URRAZA, Xabier

RETORTILLO PANIAGUA, Alfredo
Estatica y dindmica en las actitudes politicas y los resultados
electorales de la Comunidad Auténoma Vasca desde 1977 .............. 99

AYERDI ECHEVERRI, Peio
Actitudes politicas y resultados electorales de Navarra desde 1977 ... 117

JAUREGUIBERRY, Francis

Désir d’identité et revendication institutionnelle en Pays Basque
FTANCAIS ...ttt 161

Tura Vasconiae, 6/2009, 5-7 5



SUMARIO FEDHAV

ITCAINA, Xabier
La construction politique du territoire en Pays Basque nord : vers
un agenda de 1echerche...........cocoveiiiiiiiiiiiiee 175

GALLASTEGUI ZULAICA, M* Carmen
GALLASTEGUI ZULAICA, Inmaculada
Del hierro a la burbuja pasando por el titanio ..........cccceveverererennene 203

LOS ARCOS LEON, Blas
Evolucion de la economia de Navarra en el periodo 1960-2007 ...... 231

LARRAZABAL BASANEZ, Santiago
Propuestas de cambio del marco normativo en la Comunidad
AULONOMA VASCA vttt 257

ALLI ARANGUREN, Juan Cruz
Propuestas de cambio normativo en la Comunidad Foral de
INAVAITA .ottt ettt 283

4. Reino Unido (Escocia)

EDWARD, John
Plurinational societies and constitutional change. Scotland — socio-
economic and socio-political aSPEeCtS........ccveerveeveeriieenieenieeieenen, 339

EZEIZABARRENA SAENZ, Xabier
Scottish devolution & Basque Historical titles ...........cooceeviieneennen. 355

5. Italia (Sicilia)

ROMANO, Andrea
Lo Statuto Regionale Siciliano di autonomia speciale nel contesto
dell’evoluzione politico-istituzionale dello Stato italiano ................ 387

6. Canada (Quebec)

BROUILLET, Eugénie
Le fédéralisme canadien d’hier a aujourd’hui : quelle reconnais-
sance de la nation qUEDECOISE 7 .......eevvereiriiriieniieiinieseesieeeeee e 407

GAGNON, Alain-G.
Analyse du Fédéralisme canadien d’une perspective politologique.... 429

6 Tura Vasconiae, 6/2009, 5-7



FEDHAV SUMARIO

SAUCA CANO, José Maria
Aportaciones de la comisiéon Bouchard-Taylor al modelo inter-
cultural de QUEDEC .......oecuiiiiiieiieeieee e 449

7. Ponencia de clausura

BENGOETXEA CABALLERO, Joxerramon
Las Regiones Constitucionales Auténomas. Un estatus especial en
1a Union BUTOPEa .....ccueeviiiiiieiieiieiccecceeeesteeee e 479

I1. VARIA
CHURRUCA ARELLANO, Juan de

Estrabon y el Pais Vasco, II: El valle medio del Ebro y los Pirineos
Occidentales, y la administracion romana ............ceceeeeveeneeeuenneenne 511

ITI. CURRICULA

CUITICULA ..ottt 579
IV.ANALYTIC SUMMARY
ANAlYtic SUMMATY ..co.veiiiiiiiiiiieieeee e 589

V.NORMAS PARA LA PRESENTACION DE TEXTOS ORIGINALES
Normas de uniformidad para la presentacion de textos originales en
TUra VASCONIAE. ...t 601

Tura Vasconiae, 6/2009, 5-7 7






I. VIII SIMPOSIO DE DERECHO HISTORICO Y
AUTONOMICO DE VASCONIA: SOCIEDADES
PLURINACIONALES Y CAMBIO CONSTITUCIONAL

I. EUSKAL HERRIKO ZUZENBIDE HISTORIKOARI
ETA AUTONOMIKOARI BURUZKO VIII. SINPOSIOA:
GIZARTE PLURINAZIONALAK ETA ALDAKETA

I. STH SYMPOSIUM ON HISTORICAL AND
AUTONOMY LAW OF VASCONIA: PLURINATIONAL
SOCIETIES AND CONSTITUTIONAL CHANGE

Comité cientifico

Director: Prof. Dr. Gregorio Monreal Zia. Universidad Publica de Navarra/Nafarroako
Unibertsitate Publikoa

Secretario: Roldan Jimeno Aranguren. Universidad Publica de Navarra/Nafarroako
Unibertsitate Publikoa

Joxerramon Bengoetxea Caballero. Universidad del Pais Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea
José Manuel Castells Arteche. Universidad del Pais Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea
Santiago Larrazabal Basafiez. Universidad de Deusto
José Maria Sauca Cano. Universidad Carlos III

Jaume Vernet i Llobet. Universitat Rovira i Virgili de Tarragona

Donostia/San Sebastian
26y 27 de noviembre de 2009

2009ko azaroak 26 eta 27






1. PONENCIAS INTRODUCTORIAS






LA REFORMA DE LOS ESTATUTOS Y EL ACOMODO
DE LAS NACIONALIDADES A LA CONSTITUCION
DEL ESTADO

Estatutuen erreforma eta nazionalitateak Estatuko Konstituziora egokitzea

The reformation of the Statutes and the adaptation of nationalities
to the State Constitution

Juan CANO BUESO
Universidad de Almeria

Fecha de recepcion / Jasotze-data: 16-09-2010
Fecha de aceptacion / Onartze-data: 10-10-2010

Tura Vasconiae, 7/2010, 13-33 13



JUAN CANO BUESO FEDHAV

La VIII Legislatura de las Cortes Generales ha propiciado una reforma territorial
de la Constitucién del Estado desde filosofias politicas bien diferentes. Mien-
tras que Catalufia, Andalucia, Aragén, Baleares, Castilla-Ledn y Valencia han
actualizado sus Estatutos de Autonomia dando la palabra al Poder Estatuyente,
Euskadi ha debido valerse para la progresion de su autogobierno con fundamen-
to en la Disposicién Adicional I de la Constitucion. La racionalidad normativa
y la legitimacion histérica, entendimientos bien distintos en la cultura politica,
sirven en la prictica constitucional a los fines de profundizar el autogobierno
y, con €l, a propiciar la acomodacioén de las nacionalidades a la Constitucion
democritica del Estado.

Palabras clave: Constitucién espafiola. Reformas de los Estatutos de Autonomia.
Autogobierno. Nacionalidades. Catalufia. Andalucia. Aragén. Baleares. Casti-
lla-Le6n. Valencia. Euskadi.

Gorte Nagusien zortzigarren legegintzaldiak Estatuko Konstituzioaren lurralde
erreforma eragin du filosofia politiko erabat ezberdinetan oinarrituta. Kataluniak,
Andaluziak, Aragoik, Balear Uharteek, Gaztela eta Leonek eta Valentziak beren
Autonomia Estatutuak Estatutu Egileen botereari hitza emanez eguneratu
dituzten bitartean, Euskadi Konstituzioaren lehenengo xedapen gehigarrian
oinarritu da bere autogobernuan sakontzeko. Arrazionaltasun arauemailea eta
legitimazio historikoa bi gauza oso desberdin dira kultura politikoan, eta praktika
konstituzionalean autogobernuan sakontzeko balio dute, eta haren bitartez,
nazionalitateak Estatuaren Konstituzio demokratikora egokitzeko.

Giltza hitzak: Espainiako Konstituzioa. Autonomi-estatutuen erreformak.
Autogobernua. Nazionalidadeak. Katalunia. Andaluzia. Aragoi. Balear Uharteak.
Gaztela eta Leon. Valentzia. Euskadi.

The Board of the Eight Legislature of the Parliament has led to regional reform
of the Constitution of the State from very different political philosophies. Whilst
Catalonia, Andalusia, Aragon, the Balearic Islands, Castile-Leon and Valencia
have updated their Statutes of Autonomy by handing over to Legislative Power,
Euskadi has had to fend for the progression of its self-government on the basis
of the Additional Provision I of the Constitution. Regulatory rationality and
historical legitimacy, very different understandings in political culture, serve, in
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constitutional practice, for the purposes of studying self-government in depth,
and with that, to facilitate the accommodation of nationalities to the democratic
Constitution of the State.

Keywords: Constitution of Spain. The reformation of the Statutes of Autonomy.
Self-government. Nationalities. Catalonia. Andalusia. Aragon. Balearic Islands.
Castile-Leon. Valencia. Euskadi.

* Este texto responde fielmente a las opiniones expresadas por el autor en su intervencion en el
VIII Simposio «Estado multinacional y cambios constitucionales», celebrado en San Sebastian los dias
26y 27 de noviembre de 2009. Por tanto, no se tienen en cuenta en el texto eventuales acontecimientos
posteriores, como la STC sobre el Estatuto de Catalufia o acuerdos parlamentarios sobre el «blindaje»
del Concierto Vasco.
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I. LA FILOSOFIA POLITICA DE LAS REFORMAS ESTATUTARIAS

La pasada Legislatura de las Cortes generales (VIII Legislatura) estuvo
inmersa en debates sobre proyectos de reforma constitucional y estatutaria. Se
trataba de activar procesos juridico-politicos de actualizacién de normas, bien
para corregir disfunciones, obsolescencias e insuficiencias de la vigente Cons-
titucién, bien para profundizar en los mecanismos de autogobierno y actualizar
los subsistemas politicos de las Comunidades Auténomas tras XXX afios de
vigencia de nuestra suprema norma.

Pero las reformas emprendidas en unos y otros lugares respondieron a una
filosoffa politica bien diferente. El Proyecto de Estatuto Politico de la Comuni-
dad de Euskadi, con anclaje en la Disposicién Adicional 1* de la Constitucion,
pretendia un nuevo pacto politico para la convivencia que plasmaria en un nue-
vo modelo de relacion con el Estado espariol, basado en la libre asociacion. En
el caso de Catalufia, Andalucia y Aragén s6lo impropiamente podia hablarse de
reforma de los Estatutos, pues en estos casos se trataba de textos integros de nue-
va planta que incorporaban una Disposicién Derogatoria expresa del precedente
texto estatutario. En el caso de Catalufa se plante6 desde el primer momento la
discusion de un nuevo texto mediante la apertura de un proceso estatuyente para
renovar la legitimidad de la norma y la propia posicion de la Comunidad catalana
en el conjunto del Estado. El caso de Andalucia fue inicialmente diferente, pero

16 Tura Vasconiae, 7/2010, 13-33
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el decurso de los acontecimientos la llevaron a igualar sustancialmente —a salvo
ciertas peculiaridades propias- la profundidad y alcance de la reforma catalana
y a bordear el limite maximo permitido para cualquier operacion estatuyente
comun que se pretenda aprobar en el marco de la vigente Constitucion.

Podriamos concluir, entonces, que mientras las instituciones vascas en-
cendieron en el Estado el debate en torno a la ruptura de la Constitucion, la Co-
munidad Auténoma de Valencia apostaba por una reforma limitada y tranquila
en el marco de la suprema norma; distinta, por cierto, a la propuesta del Parla-
mento de Cataluiia que ha situado la reforma en unos limites que hace que, al dia
de la fecha, todos estemos pendientes y con la mirada vuelta hacia el Tribunal
Constitucional. No es el caso de Andalucia, donde ciertas reiteraciones y sin
perjuicios consiguieron tranquilizar al principal partido de la oposicién, sin que
ello le haya servido al Estatuto para librarse de un recurso de inconstitucionali-
dad directo planteado sobre una concreta cuestion: la asuncién de competencias
sobre la Cuenca Hidrografica del Guadalquivir.

En el contexto general de las reformas se respira un razonable clima de
comprension hacia los hechos diferenciales protegidos por la Constitucién y una
radical oposicién a que el reconocimiento de tales peculiaridades implique cual-
quier tipo de privilegio. En general, las reformas estatutarias se plantean, de una
parte, como aspiracion para el incremento del autogobierno y, de otra, en orden
a la reactualizacién del pacto estatuyente que permita elevar a norma institucio-
nal bésica los avances, de todo tipo, alcanzados en el desarrollo autonémico de
los ultimos XXX afios. El ajuste entre realidad politica y preceptividad juridica,
entre normalidad y normatividad, permitird dar un salto adelante en la conso-
lidacién del Estado autondmico y ganar en seguridad juridica de cara a limitar
los conflictos institucionales y propiciar entre todos que el Estado funcione ar-
moénicamente.

II. BALANCE PROVISIONAL SOBRE LOS OBSTACULOS ENCON-
TRADOS

La observacion de los entornos politicos y juridicos de la tramitacion y
aprobacion de las iniciativas hasta ahora emprendidas nos ponen de manifiesto
diversos niveles sobre el estado de la cuestion:

- Un primer nivel, planteado en términos de conflicto y, de momento,
interrumpido, que incorporaba una pretension de nueva acomodacion a la Cons-
titucién y que resulté inasumible para la inmensa mayoria del espectro politico
de las Cortes Generales. Nos referimos al Proyecto de Estatuto Politico de la
Comunidad de Euskadi (popularmente conocido como Plan Ibarretxe), publica-
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do en el Boletin Oficial de las Cortes Generales (Congreso de los Diputados)
el 4 de febrero de 2005. En €l se partia del ejercicio del derecho de autodeter-
minacion de los pueblos, del derecho de la ciudadania vasca de la Comunidad
Auténoma actualmente existente a decidir su futuro, y también del respeto a la
decision de la ciudadania de la Comunidad foral de Navarra y la de los territorios
vascos de Iparralde —Lapurdi, Nafarroa Beherea y Zuberoa—, ubicados en suelo
vasco-francés, mas la incorporacion de los enclaves de Trebifiu y de Villaverde
de Turzioz.

Se trataba de formalizar un nuevo pacto politico basado en la reactualiza-
cién de los derechos histéricos que comportaba, segtn el Predmbulo, un nuevo
modelo de relacion con el estado espaiiol, basado en la libre asociacion y com-
patible con las posibilidades de desarrollo de un estado compuesto, plurinacio-
nal y asimétrico. El Proyecto partia de la existencia de la nacién vasca y conferia
ciudadania y nacionalidad vasca, compatible con la nacionalidad espafiola, ori-
llaba el art. 145 CE para permitir formalizar acuerdos y convenios de coopera-
cion con Navarra («a la espera de un marco politico comtn»), y a los mismos
efectos se amparaba en la normativa de la Unién Europea para potenciar la co-
operacion transfronteriza con los territorios situados en suelo vasco-francés.

El Estatuto de Libre Asociacién configuraba una serie de instrumentos
de resolucion de conflictos, entre los cuales destacaban la Comision bilateral
Euskadi-Estado y una nueva Sala en el Tribunal Constitucional a modo de Tri-
bunal de conflictos Euskadi-Estado, la mitad de sus miembros nombrados por el
Parlamento Vasco. La fuente de legitimacion del poder nacia del pueblo vasco,
el Tribunal Superior de Justicia de Euskadi agotaba todas las instancias, incluida
la casacién (salvo para una muy acotada unificacién de doctrina «inequivoca-
mente contradictoria»), y se creaba el Consejo Judicial Vasco como érgano de
autogobierno de los Jueces en Euskadi, («que ejercerd sus competencias y fun-
ciones en estrecha colaboracién con el Consejo General del Poder Judicial») y al
que corresponderd el nombramiento del Presidente y del Fiscal Jefe del Tribunal
Superior de Justicia.

En cuanto a Economia y Hacienda se ratificaba el régimen de concierto
y cupo, dado que el Estado conservaba un nicleo (minimo) de competencias
(defensa y fuerzas armadas, control de explosivos, sistema monetario, régimen
aduanero y arancelario, marina mercante y relaciones internacionales sin perjui-
cio de la accién exterior de Euskadi). Finalmente, se declaraban competencias
exclusivas de Euskadi la ordenacion y planificacion de la economia, asi como la
regulacion y supervision del sistema financiero.

- Un segundo nivel, todavia propuesto con caracter conflictual, lo consti-
tuyo el texto de la Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia
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aprobada por el Parlamento y publicada en el Boletin Oficial de las Cortes Ge-
nerales (Congreso de los Diputados) el 21 de octubre de 2005. En aquel texto el
Preambulo cualificaba a Catalufia como una nacién capaz de determinar libre-
mente su futuro como pueblo y avanzar en la construccion nacional, en virtud
de los derechos histdricos que en el decurso del tiempo ha representado la insti-
tucién de la Generalitat y que por esta reforma se actualizan y desarrollan. Ello
no obstante, una disposicidn adicional recordaba que la aceptacion del régimen
de autonomia que establecia la propuesta de Estatuto no implica la renuncia del
pueblo cataldn a los derechos que, como tal, le correspondan en virtud de su
historia.

En consecuencia con lo anterior, la fuente de legitimacion del poder ema-
naba del pueblo de Catalufa que ejercia su autogobierno en el marco de un
Estado plurinacional. Comoquiera que la catalanidad traspasaba las fronteras
del Estado, se estatuia el deber de promover el intercambio y la cooperacién con
las comunidades y los territorios, pertenecientes o no al Estado, que mantienen
vinculos histéricos, lingiifsticos o culturales con Catalufa.

El derecho a morir con dignidad, la declaracién de la laicidad de la ense-
flanza publica o los derechos lingiiisticos, entre otros, aparecian tutelados por el
Consejo de Garantias Estatutarias cuyos dictimenes tenian caricter vinculante
en relacidn a los proyectos o proposiciones de ley que desarrollen o afecten a los
derechos estatutarios.

En materia de organizacién territorial interna se introducia la institucién
de las veguerias que sustituyen a las diputaciones provinciales, se garantizaban
un minimo de competencias a los Municipios, se creaba el Consejo de Gobier-
nos Locales como drgano de representacion de municipios y veguerias ante la
Generalitat y se estatuia un régimen especial para la ciudad de Barcelona.

En el ambito del Poder Judicial se regulaban las competencias y funciones
del Tribunal Superior de Justicia y de la Fiscalia Superior de Catalufia, a la vez
que se creaba el Consejo de Justicia de Catalufia como 6rgano desconcentrado
del Consejo General del Poder Judicial, organizando su composicion y atribu-
ciones. En materia de Administracion del Poder Judicial en Catalufia se regu-
laban las oposiciones y concursos, los requisitos que debia cumplir el personal
judicial y no judicial (conocimiento suficiente de la lengua), se creaba la oficina
judicial y se regulaba la justicia de paz y de proximidad, entre otras cuestiones.

La regulacién de las competencias proponia una tipologia que preten-
dia definir con precision y exhaustividad el alcance de las exclusivas, de las
compartidas y de las ejecutivas, tratando de impedir, mediante la descripciéon
pormenorizada del alcance de las submaterias, la penetracién de los titulos de
intervencion horizontal del Estado (el llamado blindaje).

Tura Vasconiae, 7/2010, 13-33 19
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Por lo que se referia a las relaciones de la Generalitat con el Estado se
articulaba un marco general y permanente a través de la Comisién Bilateral, sin
que la Generalitat quedase vinculada por decisiones adoptadas en érganos mul-
tilaterales respecto de los cuales no hubiere mostrado su acuerdo. Por lo demas,
la Generalitat debia participar en la designacién de magistrados del Tribunal
Constitucional y de vocales del Consejo general del Poder Judicial a través del
Senado, y designaria a representantes en los érganos de direccién del Banco
de Espaia, la Comision Nacional del Mercado de Valores y en la Comision
del Mercado de Telecomunicaciones asi como en ciertos 6rganos, organismos e
instituciones estatales, en particular en el Tribunal de Cuentas, el Consejo Eco-
némico y Social, la Agencia Tributaria, la Comision Nacional de Energia, la
Agencia de Proteccion de Datos y el Consejo de Radio y Television, entre otros.
El Estado, ademds, venia obligado a crear sedes territoriales de estos organismos
en Cataluia, si la naturaleza del ente lo requeria.

En lo que concierne a la financiacién de Catalufia que el texto contenia,
hay que destacar la competencia de la Generalitat para determinar el volumen
y la composicién de sus ingresos en el dmbito de sus atribuciones financieras,
la capacidad normativa y la responsabilidad fiscal sobre los impuestos estatales
soportados en Cataluiia (IRPF, IVA, sociedades, etc.), la atribucion a la Agen-
cia Tributaria de Catalufia de la gestion e inspeccion de todos los impuestos
recaudados en Cataluifia, la definicién de la aportacion catalana a los gastos del
Estado (similar al sistema de cupo), la aportacién a la solidaridad y a los me-
canismos de nivelacién definiendo desde el propio Proyecto de Estatuto crite-
rios para constrefiir esa aportacién y limitando la solidaridad de manera que la
aplicacion de esos mecanismos de nivelacion garanticen el mantenimiento de la
posicién de Cataluiia en el nivel de renta per cdpita entre Comunidades Auténo-
mas, postergando la LOFCA como instrumento de ordenacién y armonizacién
de la financiacién de las Comunidades Auténomas, que queda sustituida por la
relacién bilateral. Por dltimo, el Estatuto comprometia al Estado a realizar pro-
gresivamente inversiones en infraestructuras en proporcion a la participacion de
Catalufia en el PIB del Estado.

Para terminar este intento inicial del Parlament de acomodar a Catalufia
en el Estado autonémico, la disposicion adicional tercera establecia la asuncién
directa, a través del art. 150.2 CE, de diez nuevas competencias (puertos y ae-
ropuertos de interés general, referéndum, extranjeria, etc.) tan pronto como las
Cortes Generales hubiesen aprobado las correspondientes leyes orgdnicas de
transferencias o delegacion.

La tramitacién en las Cortes Generales de estos contenidos supuso la
aceptacion de un grupo de enmiendas que corrigieron o eliminaron algunos de
los aspectos claramente situados fuera de la Constitucidn, sin que ello signifique
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que no hayan pervivido regulaciones y determinaciones que puedan ser objeta-
das de inconstitucionalidad en el momento en que el Tribunal se pronuncie en
virtud de los recursos presentados.

Asi, la referencia a la nacién catalana se ha trasladado al Predmbulo y
Cataluiia queda definida como nacionalidad, al tiempo que se suprime el ca-
racter plurinacional del Estado; se atenda el discurso del valor fundante de los
derechos histéricos, que ahora encuentran también su anclaje en la Constitu-
cion espaiola; se corrige parcialmente la cuestion lingiifstica; se refuerzan los
mecanismos multilaterales de relacién con el Estado o con otras Comunidades
Auténomas; el derecho a la muerte digna se convierte en una actividad presta-
cional ordenada a recibir cuidados paliativos y se elimina la Sala de Garantias
Estatutarias del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia.

Sin embargo, se mantienen preceptos de dudoso encaje constitucional.
Asi, por ejemplo, la regulacion de la organizacién territorial local, que debe
ponerse en consonancia con los titulos competenciales estatales referidos a las
bases del régimen local y a la garantia institucional de la autonomia local; y lo
mismo sucede en el Titulo dedicado al Poder Judicial en Catalufia, a pesar de
haber introducido, en ocasiones, la apelacion a la posicion de la Ley Orgénica
del Poder Judicial en el sistema de fuentes. En la tipologia de las competencias
se ha suprimido el caracter excluyente respecto del Estado para las denominadas
exclusivas, la «integridad» de la potestad reglamentaria y ejecutiva respecto de
las «compartidas» en el marco de las bases que fije el Estado (y no —como de-
cia— en el marco de los principios, objetivos y estdandares minimos) y se acota el
campo de las competencias ejecutivas al eliminar la potestad de dictar los regla-
mentos de desarrollo de la normativa estatal lo que podria conducir directamente
a una extralimitacién competencial.

Por lo demads, en las concretas materias se han reconducido a pardmetros
de constitucionalidad algunas regulaciones del primitivo texto (por ejemplo, en
materia de aguas, asociaciones y fundaciones, crédito, banca y seguros, educa-
cion, trabajo y relaciones laborales, universidades, consultas populares, inmi-
gracidn, juego y espectdculos, etc.). A pesar de este notable esfuerzo, siguen
existiendo zonas de rozamiento que precisardn en el fututo de un pronuncia-
miento del Tribunal Constitucional.

De otra parte, la configuracién de la Comision Bilateral Generalitat-Esta-
do ha sido escasamente retocada y plantea serias dudas de constitucionalidad el
hecho de elevar a rango de principio bdsico la bilateralidad cuando se trata del
ejercicio de competencias exclusivas del Estado.

En el ambito de las relaciones de la Generalitat con la Unién Europea
se ha suprimido por las Cortes Generales la pretension de que la posicién de la
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Generalitat sea determinante en la reforma de los tratados de la Unién cuando
afecte a sus competencias exclusivas y se ha diluido la participacion directa en
instituciones y organismos europeos que conformaban una nueva suerte de bi-
lateralidad. El acceso al Tribunal de Justicia y el estatuto de los miembros de la
Delegacion de la Generalitat ante la Unién Europea han sido corregidos y se ha
eliminado el establecimiento de Catalufia como circunscripcion electoral para
las elecciones al Parlamento Europeo. Esta misma bilateralidad también ha sido
enmendada en materia de tratados y convenios internacionales y, en general, en
la llamada Accién exterior de la Generalitat.

Contra los preceptos contenidos en la Ley Orgédnica 6/2006, de 19 de
julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufa, se han interpuesto
siete recursos de inconstitucionalidad por parte del Defensor del Pueblo, las
Comunidades Auténomas de Valencia, Aragén, Baleares, Murcia, La Rioja y
el Partido Popular. El Defensor del Pueblo ha impugnado 69 articulos y cuatro
disposiciones adicionales que afectan a las mds diversas cuestiones (legitima-
cion del poder, nuevos derechos, principios rectores de las politicas publicas,
aspectos lingiifsticos, funciones del Sindic de Greuges, organizacion del Poder
Judicial, competencias, participacion en la designacién de miembros del Tribu-
nal Constitucional, del Consejo General del Poder Judicial y de otros 6rganos u
organismos del Estado, las funciones y composicién de la Comisién bilateral,
la participacion de la Generalitat en la formacion de la voluntad del Estado de
forma bilateral y el cardcter determinante de la posicion de la Generalitat en la
formacion de esa voluntad cuando afecte a competencias exclusivas o intereses
de Catalufia, la Comisién Mixta de Asuntos Econdmicos y Fiscales y, en ma-
teria de disposiciones adicionales, la relacion de tributos cedidos, la cesion del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y otros impuestos). Las Comu-
nidades Auténomas de Valencia, Murcia y La Rioja impugnan la regulacién de
los recursos hidricos. Valencia recurre, ademas, el sistema de financiacion de
La Generalitat y de las haciendas locales y la forma de gestion consorciada del
catastro. La integracién en los Archivos de Cataluiia de los fondos propios situa-
dos en la Corona de Aragén es impugnada por las Comunidades Auténomas de
Valencia, Aragén y Baleares. La Rioja impugna las competencias sobre regula-
cion de las denominaciones de origen e indicaciones geograficas y de calidad de
los productos, las competencias en materia de transporte maritimo y fluvial que
transcurran integramente por Catalufia, la Comisién bilateral Generalitat-Estado
y el sistema de financiacién. Por su parte, en fin, el Partido Popular impugna la
practica totalidad de los preceptos del nuevo Estatuto.

- Un tercer nivel lo constituiria la Reforma del Estatuto de Autonomia
para Andalucia, aprobado mediante Ley Orgénica 2/2007, de 19 de marzo. Nos
encontramos ante un texto de aparente potencialidad a la del Estatuto de Cata-
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lufia, pero con importantes diferencias de filosofia y concepcién. Se trata de una
reforma planteada desde la acomodacidon constitucional y el respeto debido a los
limites y posibilidades constitucionales e inspirada por el deseo de profundizar
el sistema de autogobierno propio y actualizar el desarrollo del Estado autono-
mico en su conjunto.

Tampoco es menor el dato de que se trata de un Estatuto pactado y con-
sensuado con la practica totalidad de las fuerzas politicas del arco parlamentario,
al obtener 306 votos favorables de los 308 diputados presentes y un apoyo del
99°35 % de los votos emitidos. Es, por tanto, una norma dotada de una altisima
legitimacién politico-parlamentaria.

Es un Estatuto pensado desde las posibilidades y limites que permite la
vigente Constitucion. Por ello la asuncién competencial se efectiia teniendo pre-
sente el respeto a los titulos de intervencion estatal, a las bases que deba dictar
el Estado sobre las distintas materias, a las leyes orgdnicas como fuentes de de-
recho estatal (LOPJ, LOREG, etc.) y a las resoluciones que durante veintisiete
afios ha ido adoptando el Tribunal Constitucional por via de recursos de incons-
titucionalidad o conflictos de competencias sobre las mas diversas materias.

Las cuestiones que mds disenso originaron inicialmente han sido en buena
medida corregidas. Asi, la configuracién de Andalucia como nacionalidad histo-
rica y la referencia en el Predmbulo a la realidad nacional, que queda deprecia-
da a modo de simple alusion contenida en el Manifiesto andalucista de Cérdoba
de 1919. Por otra parte, la asuncién de competencias pseudos-exclusivas sobre
la aguas de la Cuenca Hidrogréfica del Guadalquivir que transcurran por su
territorio y no afecten a otra Comunidad Auténoma; esta regulacién salvaguar-
da todos los titulos de intervencion estatal (planificacion del ciclo hidrolégico,
normas medioambientales, obras hidrdulicas de interés general) y termina por
invocar el propio art. 149.1, 22* CE que en buena medida desactiva el alcance
general de la asuncién competencial.

A la hora de enjuiciar la reforma autondmica en Andalucia es necesario
destacar varios elementos. En primer lugar, el hecho de que nos encontramos ante
la tnica Comunidad Auténoma que conquisté su nivel de maximo autogobierno
a través de la figura del referéndum y que con su peculiar proceso autondémico
reconfigurd el Estado asimétrico basado en la distincion entre nacionalidades y
regiones. Por otra parte, habida cuenta del peso politico, geografico y demogra-
fico de Andalucia en el conjunto del Estado es bastante plausible que el modelo
estatutario que Andalucia ha adoptado termine por elevarse a pauta general en la
reforma territorial del Estado para el primer tercio del siglo XXI.

- Un cuarto nivel 1o constituyen los tres Estatutos de otras tantas Comu-
nidades Auténomas que en su dia accedieron a la autonomia por la llamada via
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lenta del art. 143 CE. Se trata de Valencia, Baleares y Aragén. Las tres normas
tienen en comun el importante hecho de haber sido consensuadas entre los dos
grandes partidos del arco parlamentario a nivel estatal, aunque todas hayan re-
cibido votos contrarios de fuerzas nacionalistas (Valencia) o la abstencién de
alguna de ellas (Baleares y Aragén).

Por lo que se refiere a la reforma del Estatuto de Valencia hay que consi-
derar que, tal vez porque fue la primera en tramitarse, se ha concebido con un
alcance limitado y es, en rigor, la tinica reforma tramitada. El idioma valenciano
y la barrera electoral para acceder a las Cortes Valencianas fueron los aspectos
mds controvertidos.

En relacién con el Estatuto de Baleares los debates se centraron, sobre
todo, en el titulo de derechos y deberes, en la regulacion de los Consejos Insula-
res y en el nuevo sistema de financiacion y de inversiones estatales. Aunque no
contiene una disposicién derogatoria expresa, se trata de un Estatuto de nueva
planta que sustituye integramente al anterior.

Por lo que concierne, en fin, al Estatuto de Aragdn, es un texto mas breve
pero que incorpora una disposicién derogatoria del anterior. El plurilingiiismo,
los recursos hidricos y el Archivo de la Corona de Aragén fueron los aspectos
mds debatidos.

III. LA REFORMA CONSTITUCIONAL COMO MECANISMO DE
PRESERVACION DE LA PROPIA CONSTITUCION

Desde hace varios afios se viene mostrando con claridad la necesidad y
conveniencia de la reforma constitucional y estatutaria. Por lo que se refiere a la
primera no existe el necesario consenso politico. Por lo que respecta a la segun-
da, aunque en el momento actual se presenta como una cuestioén relativamente
pacifica, no lo fue en el origen del proceso donde no en todas las Comunidades
Auténomas las mismas fuerzas politicas estuvieron de acuerdo en la pertinencia
de propiciar una reflexion sobre el grado de actualizacién de las normas estatu-
tarias.

Ello no significa que no debamos afirmar con caricter general que las
Comunidades Auténomas que han emprendido reformas han dispuesto de unos
Estatutos de Autonomia que han producido una acelerada descentralizacion po-
litica que ha debido compatibilizarse con una importante transformacién del
Estado en muy diversos érdenes. Durante este tiempo, las respectivas normas
institucionales bdsicas han posibilitado en los distintos territorios la profundi-
zacion y participacion democrética, la legitimacion del subsistema politico, un
amplio despliegue institucional autéctono y la impulsién de un abanico de po-
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liticas publicas cuya caracteristica esencial ha sido una determinante vocacion
social unida a una preocupacioén por la dotacién de infraestructuras orientadas al
despegue econémico, en armonia con un desarrollo rural sostenible.

Pues bien, han transcurrido treinta afios desde la aprobacién de la Cons-
titucidn; casi otro tanto desde la promulgacién de los primeros Estatutos. Y el
hecho cierto es que la realidad politica, social, econémica y cultural, tanto desde
la perspectiva interna como desde la internacional, poco se parecen hoy a aque-
1las condiciones reales y ambientales a las que hubo que hacer frente a finales de
los afos setenta del siglo pasado. En el entreacto, han sucedido muchos eventos
e importantes transformaciones que no pueden ser obviadas desde el plano de
las supremas normas. Asi, el ingreso en la Unién Europea, la generalizacion de
la descentralizacion politica, la construccion del Estado social de Derechos y
prestaciones publicas, la globalizacién y mundializacién, la sociedad de la in-
formacion, la inmigracion, etc.

En suma, el escenario mundial nos depara el fendmeno de la crisis de los
mercados, el surgimiento de un Gobierno invisible supraestatal que gestiona los
flujos monetarios, que interfiere las bolsas, y que no tiene formalizacién poli-
tica, ni personalidad juridica, ni control democratico. Todos estos fenémenos
necesitan una respuesta politica, auspiciada desde la reflexion intelectual y el
impulso popular procedente de los espacios mds cercanos al ciudadano, sobre
todo desde la esfera municipal y desde el contexto regional, entendidos como
microespacios politicos donde hombres y mujeres pueden practicar la democra-
cia y adquirir la condicién plena de ciudadanfa.

Y asi podriamos continuar relatando las profundas diferencias derivadas
de los acontecimientos surgidos en los tltimos treinta afios, a los que ni Espana
ni sus Comunidades Auténomas han permanecido ajenas. Y asi hasta llegar a
preguntarnos, desde criterios de oportunidad politica y de adecuacién juridica:
(Responden estas normas estatutarias, aprobadas hace casi treinta afios, a la rea-
lidad actual? A mi modo de ver, la respuesta es claramente negativa. Cierto que
en lo esencial los distintos subsistemas podrian seguir funcionando sin acudir al
mecanismo de reforma. Pero ello serfa tanto como mantener una maquinaria en
activo que no por seguir en funcionamiento se comporta con manifiesta obso-
lescencia.

Por todo ello hay que considerar un acierto el proceso conducente a la
revision y actualizacion de los Estatutos de Autonomia para ajustar la tensién
entre la normalidad y la normatividad. Cuando tal desajuste existe, la reforma
estatutaria se convierte en la forma primaria de preservar la normatividad, la
imperatividad y la eficacia de las supremas normas. Porque cuando se produ-
ce esta discordancia entre normalidad y normatividad, entre realidad politica y
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formalidad juridica, no es peor para la realidad sino que se resiente el cardcter
preceptivo de la norma y la fuerza y vigencia de la misma. Y es entonces cuando
encontramos el terreno abonado para detectar sin esfuerzo todo un catalogo de
prescripciones virtuales, una suerte de preceptos carentes de operatividad y vi-
gencia, letra muerta desconectada por completo de la realidad social.

Durante demasiado tiempo se ha mantenido desde ciertos sectores de
opinién una suerte de ideologia de la no reforma, de la sacralizacién de los tex-
tos vigentes, de la intangibilidad de la Constitucion y de los propios Estatutos.
Ahora bien, si es un principio esencial del Derecho que las normas deben res-
ponder a la realidad de su tiempo, es evidente que hemos ingresado en la Unién
Europea sin que los Estatutos hagan la menor referencia a la fase ascendente de
toma de decisiones y a la participacion de las Comunidades Auténomas en la
conformacion de las politicas comunitarias. La consolidacién de las libertades
y la tolerancia social han hecho emerger nuevos derechos de libertad, a la par
que nuestra plena incorporacién a la sociedad del bienestar demanda nuevas
prestaciones publicas, plena igualdad real y efectiva entre hombres y mujeres,
presencia de criterios medioambientales en las politicas publicas para hacer
compatible la economia y la ecologia. Nuevas respuestas a las nuevas necesida-
des de nuevos tiempos.

Es lo cierto que en la ordenacion del proceso de cambios debid preceder
la reforma de la Constitucion a la de los Estatutos. Si la Constitucion territorial
es un fragmento capital (en la terminologia de Lassalle) de la Constitucion real
del Estado, es mds que conveniente que el modelo se juridifique en la Constitu-
cion formal. Sélo asi las normas contenidas en la Constitucion territorial ope-
rardn como garantia, a la vez que limite, del ejercicio de la autonomia politica.
De otra forma, se corre el peligro de que algunas propuestas de actualizacién
puedan impactar, cuando no contradecir, la literalidad de la Constitucion vigen-
te. No es necesario insistir en que la conversion del guardidn de la Constitucion
en instancia resolutoria de irresueltos problemas politicos es una actitud nada
conveniente que debe evitarse a toda costa.

Ello no obstante, es lo cierto que la inexistencia de consensus bdsico entre
las dos grandes fuerzas politicas estatales, en orden a la reforma constitucional,
ha impedido el necesario y sosegado debate sobre la conveniencia de dar la
palabra al Poder Constituyente. Y esta sacralizacién de la intangibilidad de la
Constitucion y de la bondad intrinseca de la suprema norma vigente, este exceso
de idolatria hacia el espiritu de la transicion ha sido, a mi juicio, la causa desen-
cadenante de la tramitacion traumatica de las reformas emprendidas en el Pais
Vasco y en Cataluia, que debieron encontrar una solucién dialogada y previa a
su formalizacion parlamentaria.
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Es evidente que la reforma estatutaria es una reactualizacion del pacto
estatuyente, incidente en el pacto constituyente: por ello, la reforma debe surgir
siempre del didlogo y de un amplio consenso en lo fundamental que permita en
lo no esencial salvar las posiciones contrapuestas o diferenciadas. Ello llama de
inmediato a acotar aquellas materias que se deben entender como fundamenta-
les, y que en mi opinién serian los derechos de los ciudadanos, las medidas de
profundizacién democrdtica del sistema politico, las garantias para el ejercicio
del autogobierno (competencias garantizadas y suficiencia financiera) y la ver-
tebracion territorial interna (tanto en sus aspectos simbdlicos y culturales cuanto
en el establecimiento de las estructuras institucionales).

El consenso, en mi opinién, no es la unanimidad ni la uniformidad. Tam-
poco la absoluta incidencia en los mismos puntos y con la misma perspectiva,
por parte de todas las fuerzas politicas; el consenso estribaria en que las re-
glas generales del marco de juego del sistema, flexiblemente entendidas, estén
aceptadas por las principales fuerzas politicas en sus aspectos nucleares y, muy
particularmente, por aquellas que tienen capacidad para producir el efecto de al-
ternancia de gobierno, bien en el conjunto del Estado, bien en cada Comunidad
Auténoma.

IV. LA ACOMODACION DE EUSKADI A LA CONSTITUCION TERRI-
TORIAL DEL ESTADO: UNA CUESTION PENDIENTE

En el momento presente podriamos decir que la realidad politica y la
practica constitucional nos ponen de manifiesto que la acomodacién de Cata-
lufia y Euskadi a la Constitucién han seguido caminos diferentes. Sin perjui-
cio de importantes y puntuales traspasos de competencias del Estado a ambas
Comunidades Auténomas, creo que puede convenirse en lo siguiente: mientras
que Cataluiia ha profundizado su autogobierno en virtud del proceso racional-
normativo consistente en dar la palabra al poder estatuyente, el Pais Vasco esta
actualizando su régimen foral con fundamento, también en la racionalidad cons-
titucional que se abre a la penetracion historicista, compatible con la Constitu-
cién, que se contiene en la Disposicion Adicional 1°.

En efecto, deciamos antes que la Propuesta de Estatuto Politico de la Co-
munidad de Euskadi tenfa su anclaje constitucional en la norma que ampara y
respeta los derechos historicos de los territorios forales. En la amplia literatura
que esta Disposicién ha producido, la cldusula constitucional ha sido calificada
como principio constitucional (J. Corcuera), garantia institucional de los dere-
chos histéricos (T. Ramén Fernandez), irrupcion de la historicidad en la norma-
tividad (M. Herrero de Mifion), reconocimiento de un derecho de determinacion
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propia (B. Clavero), norma permisiva (F. Laporta), junto a las posiciones criti-
cas de Garcia Pelayo, Sosa Wagner o Tudela Aranda.

El intento de institucionalizacién del régimen foral, por utilizar las pala-
bras de J. J. Solozabal, ha recibido las mas diversas valoraciones. Desde quienes
piensan que se ha ido mucho més all4 de lo que los proponentes de la famosa
enmienda nim. 689 pudieron soflar hasta quienes consideran agotadas las posi-
bilidades de una Disposicién que no reconoce derechos originarios ni propone
un pacto foral con la Corona. Sea como fuere, lo cierto es que treinta afios des-
pués de la entrada en vigor de la Constitucion no existe una solucién estable para
el particularismo politico e institucional vasco dentro de Espaiia (G. Monreal
Zia), y se sigue discutiendo acerca de la dindmica potencial que propicia el blo-
que de la Constitucionalidad.

En todo caso es cierto que la penetracion historicista en la racionalidad
normativa de la Constitucidn, pensada para dar respuestas abstractas e impre-
cisas a problemas concretos de acomodacién consensuada, ha tenido un efecto
mimético en la segunda oleada de reformas estatutarias. De esta manera, los
nuevos Predmbulos de los textos reformados han recepcionado apelaciones his-
tdricas sobre hechos, singularidades y peculiaridades del pasado. Y los Titulos
Preliminares acogen elementos identitarios y dobles legitimidades. Asi, la rein-
tegracion foral luce en el Estatuto de Valencia, derechos originarios fundantes
aparecen en el de Aragén y se han reforzado notablemente los elementos identi-
tarios de los nuevos Estatutos de Andalucia, Baleares y Castilla-Ledn.

Es palpable la falta de virtualidad practica de muchas de estas apelacio-
nes histdricas en aquellos territorios donde no existe fractura social ni conflicto
politico, pero es también evidente el efecto mimético en torno a los elementos
potenciales que, al parecer, contiene la legitimacién histérica, aunque carezca de
fundamento constitucional en estos otros lugares.

La verdad es que la Disposicién Adicional 1* constituye un hecho singular
positivizado por cuanto nos encontramos ante el uinico caso del Derecho Cons-
titucional comparado en que una Constitucion moderna viene a dar un trata-
miento de tamaiia diferencia a derechos forales historicos (O. Alzaga).

Si se lee detenidamente el alumbramiento de esta Disposicion en el pro-
ceso constituyente pueden alcanzarse algunas conclusiones:

1°) Los derechos histéricos de los territorios forales sélo son predicables
de Alava, Guipuzcoa, Vizcaya y Navarra.

2°) El art. 150. 2 CE esta inicialmente conectado con la Disposicién Adi-
cional 17 para transferir especialmente a estos territorios facultades correspon-
dientes a materias de titularidad estatal. Otra cuestion es el uso que después se
ha hecho de €l a partir de los Pactos Autonémicos de 1992 para la ampliacion
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de competencias de las Comunidades Auténomas que accedieron por la via del
art. 143 CE.

3°) Se ha sostenido y criticado que la Constitucién produzca una novacion
de los derechos histéricos. Lo que parece deducirse, a la luz del debate constitu-
yente, es que la suprema norma desconoce el cardcter originario de los mismos.
La Constitucién no reconoce y garantiza sino que ampara y respeta los dere-
chos histéricos de los territorios forales. Por tanto, para el constituyente estos
derechos no preceden a la Constitucion ni tienen una legitimacién distinta de la
soberania popular expresada a través del Poder constituyente y estatuyente.

4°) Se ha dicho que actualizar es acomodar el pasado a una realidad (1.
M. Lojendio). Tal vez por ello, en el estatus juridico-politico de los territorios
forales el bloque de la Constitucionalidad ha producido una mutacién en el suje-
to que, sin perjuicio de la organizacién territorial interna, hoy es la Comunidad
Auténoma.

5°) Asf las cosas, la tinica norma apta para llevar adelante la actualizacién
de los derechos histdricos es el bloque de la constitucionalidad, y a partir de la
Disposicién Adicional 1%, pues, en todo caso, como dice el Consejo de Estado,
este precepto forma parte, guste o no, de la «apertura» que caracteriza a nues-
tro sistema de distribucion territorial del poder.

Se trata de un intento dificil de conciliacion entre la legitimidad histérica
y la legitimidad democrética para dar entrada a la diversidad en la diversidad
(F. Tomads y Valiente), quebrando el sindrome de emulacién entre Comunidades
Auténomas que el principio dispositivo previsto en la Constitucién ha propi-
ciado hasta la fecha. Tal vez la solucion esté en caminar como, ha sefialado G.
Jauregui, hacia una

sociedad fuertemente democratica y participativa que esté marcada por una for-
ma de asociacion mds rica y mds fuerte que las relaciones contractuales de los
mercados y que, sin embargo, no sea tan vinculante como las relaciones identi-
tarias exigidas por el comunitarismo constitutivo.

En auxilio de preservar la diversidad vienen los hechos diferenciales
constitucionalmente protegidos, como son las lenguas cooficiales, el derecho
civil foral o especial, el hecho insular, el régimen econémico y fiscal propio
de determinados territorios y la foralidad. Frente a las concreciones materiales
o reales de las cuatro primeras, la foralidad es la que mds contenido potencial
posee respecto de un régimen especial de competencias y una singular capaci-
dad de autoorganizacién interna, segin han puesto ya de manifiesto los propios
Estatutos de Autonomia.

Por lo demas, la reforma de los Estatutos de autonomia ha difuminado la
distincidén constitucional entre nacionalidades y regiones, desde el punto y hora
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en que son varias y diversas las Comunidades Auténomas que en sus Estatutos
se han autocalificado como nacionalidad histérica. La posicidon de que no cabe
fundamentar en la distincion constitucional entre nacionalidades y regiones
asimetria alguna, al margen de algunos hechos diferenciales, la lengua y el
derecho civil especial como acervo cultural (J. Tajadura) es compartida por un
amplio sector de la doctrina, pero parece estdtica y reduccionista a la luz de la
practica constitucional seguida hasta la fecha.

El decurso histérico ha propiciado la transformacion de territorios en pue-
blos y de régimen foral en derechos originarios, en un salto de la racionalidad
normativa de la Constitucién a la vision historicista de los Estatutos (Laporta).
Ahora bien, dificilmente los pueblos pueden ser titulares de derechos ni el dere-
cho de autodeterminacion se predica —en Derecho, valga la redundancia— de las
entidades territoriales internas de un Estado constituido.

Seguramente nadie pretende hoy una restauracion foral de instituciones
incompatibles con el constitucionalismo democratico, siquiera sea por la radical
oposicién entre fuero y constitucion normativa. Si consideramos —como hace
Laporta— que la Disposicion Adicional 1% es una norma permisiva o, mejor, una
norma facultativa, es decir una norma que habilita a hacer o no hacer deter-
minada cosa, mas alld del reconocimiento constitucional, competencial y fiscal
alcanzado, el agotamiento o, por el contrario, la activacién de sus hipotéticas
posibilidades tendrdn que venir conectadas a la voluntad de los ciudadanos, al
principio democrético, a la expresién de las urnas en cada momento, que seré el
escrutinio inapelable que mida el grado de satisfaccién ciudadana con los nive-
les de autogobierno.

V. UN EJEMPLO RECIENTE DE LA APERTURA CONSTITUCIO-
NAL: EL LLAMADO BLINDAJE DEL CONCIERTO ECONOMICO

El pasado 13 de octubre de 2009 se ha procedido a la toma en conside-
racién de la Proposicion de Ley, presentada por el Parlamento Vasco ante el
Congreso de los Diputados, de modificacién de las leyes organicas del Tribu-
nal Constitucional y del Poder Judicial. Esta iniciativa persigue que las normas
tributarias aprobadas por las Juntas Generales de Alava, Vizcaya y Guiptzcoa,
estén dotadas, a efectos de su control judicial, del mismo rango jerarquico que
las leyes aprobadas en materia tributaria por las Cortes Generales o por los Par-
lamentos autonémicos. La mencionada Proposicién habia sido aprobada por
unanimidad en el Parlamento Vasco el 29 de junio de 2007 y reiterada como con-
secuencia de su decaimiento por el fin de la Legislatura el 12 de junio de 2009.

Interesa sefialar a nuestro efectos que los propios proponentes del Parla-
mento Vasco, en su defensa de la iniciativa ante el Congreso de los Diputados,
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fundamentan el blindaje en la Disposicion Adicional 1* de la Constitucién, en
el Estatuto de Autonomia de Gernika y en la Ley de Concierto Econémico, es
decir, en el bloque de la constitucionalidad de la potestad tributaria en Euskadi.
Segtin los representantes del Parlamento Vasco, la iniciativa trata de dotar de
seguridad juridica a las normas fiscales vascas, impidiendo la competencia de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa sobre esta materia y residenciando
la revision judicial de estas normas s6lo ante el Tribunal Constitucional. Nada
tiene que ver, segin los proponentes, esta iniciativa con circunstancias de opor-
tunidad, pues se trata de una cuestion que estd en la misma raiz del acuerdo
constitucional y expresamente recogida en nuestra Carta Magna. Se pretende,
pues, conseguir la paz fiscal aceptando el principio de presion global equivalen-
te con las Comunidades Auténomas vecinas.

Los argumentos esgrimidos han conseguido que el Tribunal de Luxem-
burgo avale que la capacidad normativa de las instituciones vascas tiene pleno
encaje en el marco comunitario, dentro del respeto que la Unién Europea debe
profesar a la autonomia constitucional de sus Estados miembros y a los derechos
histéricos que los mismos amparen y respeten. De esta manera, el Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas, mediante sentencia de 11 de septiembre
de 2008, valida el sistema tributario de los territorios forales al entender que el
Derecho Comunitario afirma la existencia de sistemas fiscales infraestatales,
como el derivado del Concierto econémico, siempre que las autoridades regio-
nales dispongan de autonomia suficiente.
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El tema de nuestro tiempo es la revalorizacion de las identidades como a priori
de los derechos fundamentales. Si bien existen miltiples polos de identificacion,
el principal de todos ellos es en la actualidad la comunidad nacional que cabe
definir como la voluntad de vivir juntos porque hay razones objetivas para ello.
Esto es, las naciones no pueden inventarse. El fermento de su versiéon moderna,
el principio de las nacionalidades consiste en la progresiva toma de conciencia
de esos factores objetivos, constitutivos de la identidad. Dicho principio tiene dos
formulaciones. Una radical que identifica nacién y Estado y otra, favorable a los
estados plurinacionales. Atendiendo exclusivamente a esta segunda se examinan
tres pares de categorias: universitas ordinata e inordinata, segin se componga la
sociedad de cuerpos sociales o de individuos; magnitudes extensas, susceptibles
de medida y divisién, e intensas, susceptibles de ser sentidas; reconocimiento
(de una existencia diferenciada) y autonomia, relativa a la descentralizacién de
las decisiones. A partir de tales categorias se analizan tres modelos de tratamien-
to de la plurinacionalidad: el federalismo, simétrico o asimétrico; los fragmentos
de estado y las vias de colaboracion entre las partes de una nacién dividida.

Palabras clave: Derecho constitucional. Constitucién espafiola. Estatutos de Au-
tonomia. Plurinacionalidad. Nacionalidades. Identidad.

Egungo gaia identitateen birbalorazioa da eta baita hasiera batean oinarrizko
eskubideak ere. Nahiz eta identifikazioaren polo anizkunak existitu, gaur egun
guztietan nagusia komunitate nazionala da, zeina arrazoi objektiboetan oina-
rrituta elkarrekin bizitzeko borondateari deitzen zaio. Hau da, nazioek ezin
dute bere burua asmatu ahal. Haren bertsio berriaren hartzigarria, identitarearen
osagarriak diren nazionalitateen printzipioa faktore objektibo horien ezaguera
progresiboan datza. Printzipio horrek bi formulazio ditu. Bata erradikala, na-
zioa eta estatua identifikatzen duena, eta bestea estatu plurinazionalen aldekoa.
Bigarren horretan erreparatuz hiru kategoria aztertzen dira: universitas ordinata
eta inordinata, gizartea gorputz sozialean edo norbanakoetan oinarritzen den
arabera; magnitude zabalak, neurriaren eta zatitzerako gaiak, eta biziak, sen-
titzeko gaiak; aintzatespena (ezberdintasuneko existentziarena) eta autonomia,
erabakien deszentralizazioari buruzkoa. Horrelako kategorietatik abiatuta plu-
rinazionalidadearen tratamenduaren hiru eredu aztertzen dira: federalismoa, si-
metrikoa edo asimetrikoa; estatuaren zatiak eta nazio zatitu baten zatien arteko
lankidetza bideak.

Giltza hitzak: Zuzenbide konstituzionala. Espainiako Konstituzioa. Autonomi-
estatutuak. Nazio-aniztasuna. Nazionalidadeak. Identidadea.
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The theme of our time is the appreciation of identity as a priori fundamental
rights. While there are multiple poles of identification, the chief of these is now-
adays, the national community that can be defined as the will to live together
because there are objective reasons for this. That is nations can not be invented.
The ferment of the modern version, the principle of nationalities is the grow-
ing awareness of these objective factors establishing identity. This principle has
two formulations. A radical one that identify nation and state, and another one
which is for pro-multinational states. Solely with this second it examines three
pairs of categories: universitas ordinata and inordinata, as society is composed
of social bodies or individuals; large quantities, capable of measurement and
division, and intense, likely to be felt, recognition (of a life differentiated) and
autonomy on the decentralization of decisions. From these categories we ana-
lyze three models of treatment of plurinationality: federalism, symmetrical or
asymmetrical; state’s fragments and ways of collaboration between the parts of
a divided nation.

Keywords: Constitutional Law. Constitution of Spain. Statutes of Autonomy.
Plurinationality. Nationalities. Identity.
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Lo que les voy a contar es, en gran medida, un alegato juridico y no po-
drian Vds. esperar de mi otra cosa, al menos por tres razones. Una. Por el mis-
mo titulo de mi intervencién. Otra, porque soy un jurista y ello supone muchas
limitaciones y alguna que otra habilidad. Lo unico que puedo intentar hacer
relativamente bien es eso, un alegato que implica una construccion juridica. Y,
en fin, porque, aunque la cuestién de la plurinacionalidad excede con mucho
al derecho, el derecho es imprescindible a la hora de encauzarla y resolver los
problemas que plantea. Solo la forma da el ser a la cosa y si la plurinacionalidad
es vida y vida palpitante, el derecho es vida en forma. Y, como tal forma, es un
instrumento tanto de conservacién como de innovacién. El jurista debe saber
compatibilizar ambas dimensiones, no para negar la realidad de la vida —la plu-
rinacionalidad—, sino para resolver los problemas que la vida real plantea.

I. IDENTIDAD NACIONAL

Parto de constatar un hecho: el tema de nuestro tiempo es la revaloriza-
cién de las identidades. Si la modernidad se caracterizé por la hegemonia del
sujeto, lo que viene después, llamese como se quiera, postmodernidad o de otra
manera menos prostituida, se caracteriza porque el individuo quiere autoiden-
tificarse mediante su pertenencia a algo que le trasciende: la colectividad. La
practica comparada y la concrecién del derecho internacional de los derechos
humanos asi lo demuestran'. Los derechos del hombre tienen, como a priori fun-
damental, el derecho a la identidad fuera de cuyo horizonte carecen de realidad.
(Qué es, en efecto, la libertad de conciencia sin la posibilidad de identificarse
con una confesion religiosa o la de expresion y ensefianza si no pueden ejercerse
en la lengua propia, no conservada como reliquia, sino como medio normal de

' HERRERO DE MINON, Miguel, Seis décadas después. En LX aniversario de la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, Madrid: Instituto de Espafia, 2009.
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comunicacion en una comunidad determinada, o la de participacion efectiva en
la cosa publica mds alla del propio demos?

La experiencia demuestra que los polos de identificacion son multiples,
desde la etnia al género pasando por la religion, la lengua, la orientacién sexual y
tantos mds. Pero, entre todos ellos, reviste especial importancia la identificacion
nacional que es preciso distinguir de otras parcialmente similares como el grupo
étnico, sea este histérico o producto de la inmigracién reciente y, por supuesto,
de las denominadas nuevas minorias o grupos sociales trasversales?.

La cuestion que Renan formulara en 1882 —;Qué es una nacién?— no ha
recibido todavia una respuesta definitiva y pacificamente aceptada. Pero tras-
cendiendo planteamientos subjetivistas a los que basta la voluntad de vivir jun-
tos, y objetivistas que atienden a los factores materiales de integracion de la
comunidad, creo poder esbozar, sobre la base del propio Renan, la siguiente
definicién. Nacidn es la voluntad de vivir juntos porque hay razones objetivas
para ello. El plebiscito secular en que dicha voluntad se expresa, se basa en
multiples recuerdos y proyectos comunes. Se trata de una comunidad histérica,
mds o menos completa institucionalmente, que ocupa (o aspira a) un territorio
0 una tierra natal determinada y que comparte una cierta cultura. La nacién
es el cuerpo politico por excelencia, pero cuya identidad no tiene porque ser
exclusiva ni, por lo tanto, excluyente, tesis clave para comprender lo que diré a
continuacion. Para poner un ejemplo concreto, hay vascos que sélo se sienten
vascos, vascos que, por vascos, se sienten espafioles e incluso vascos que sélo
se sienten espafioles.

Las naciones no se inventan. Por ello, si tiene razén el Informe Kilbrandom
(1973, 1, pagina 101) al afirmar que, cuando un conjunto de gentes se considera
a si mismo como una nacién diferente, ello es la mejor prueba de la existencia de
tal nacién, no debe olvidarse que ningtin pueblo lo afirma gratuitamente y si no,
siempre es a costa de sangre, siempre lo hace con ldgrimas y sudor. Las reivindi-
caciones nacionales son profundamente democraticas y si no lo son, como de la
hierba dice la Escritura, por la mafiana florecen y al atardecer ya no existen.

Asi concebidas, tengo por cierto que las naciones son los grandes po-
los de identificacién de nuestro tiempo, hasta el punto de que cuando resultan
predominantes otros factores de identificacién, estos se convierten en versiones
anormales y sustitutorias de la Nacién. De modo que, a la vista de fendmenos
de integracién politica que han puesto el acento, por ejemplo, en el raza o en la

2 HERRERO DE MINON, Miguel, Minorities and historical titles: The search of identity. En Ezei-
zabarrena, Xabier y Mac Clancy, Jeremy (eds.), Sub-State entities and co-sovereignity within the EU.
RIEV, Cuadernos 3 (2008), pp. 189 y siguientes.
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religiéon como alternativas a la construccién nacional, cabe, parafraseando a Ja-
vier Conde?, plantear la disyuntiva entre nacionalizacion y totalizacién. Porque
la Nacion, categoria de la cultura occidental y por ella expandida al mundo ente-
ro, es un orden por comunién suficientemente abierto y poroso —esponjoso dird
Diez del Corral- como para permitir la floracién del individualismo y del orden
por concurrencia al individualismo inherente. Algo que la comunidad racial o la
Umma islamica parecen excluir.

Es evidente que Nacion y Estado raramente coinciden. Hay numerosas
naciones sin Estado y la mayoria de los Estados de la comunidad internacional
cobijan u oprimen en su seno, segun los casos y lo reconozcan o no, una plura-
lidad de naciones. Y una de las mas importantes cuestiones del Estado contem-
pordneo es como dar una respuesta a la realidad plurinacional que en muchos
casos le subyace®.

El problema se plantea en sus términos actuales a partir del Principio de
la nacionalidades, formulable en tres proposiciones: Primera, la toma de con-
ciencia por parte de un pueblo de su identidad nacional es la constitutiva de la
nacion. Segunda, la correspondiente exigencia de la tutela, esto es, de la conser-
vacién y desarrollo de dicha identidad. Tercera, la exigencia del autogobierno
como instrumento para ello.

El principio asi formulado puede revestir dos modalidades: una radical
que propugna una opcién general en pro de la estatalidad de las naciones. A
cada nacién su Estado y cada Estado para una nacién dird Mancini. Es claro que
semejante tesis tiene efectos revolucionarios en el orden internacional y asi se
demostrd a partir del siglo XIX. Pero no es menos cierto que, junto a sus efectos
revolucionarios, la radicalizacién del principio de las nacionalidades ha tenido
un efecto sumamente reaccionario al fomentar la ficcién de la homogeneidad
nacional del Estado. Puesto que sélo la unidad nacional legitimaba la estatal,
el Estado afirmaba e imponia dicha unidad a su realidad plurinacional. No es el
tradicionalismo el artifice de las carceles de naciones, sino la radicalizacion del
propio principio de las nacionalidades.

Pero hay otra version de dicho principio que no identifica el autogobierno
con el Estado soberano y esta versién no subvierte el orden internacional sino
que lo flexibiliza, ni disuelve al propio Estado, al hacer compatible la forma es-
tatal con un cosmos de identidades nacionales, con su autogobierno a la medida
de sus aspiraciones, necesidades y posibilidades, tan diversas como, tomando

3 CONDE, Javier, Las dos vias fundamentales de la modernizacién politica: constitucionalizacién
y totalizacion. En Escritos y fragmentos politicos, Madrid, 1974, 11, pp. 329 y siguientes.
4 HABERLE, Peter, Retos actuales del Estado Constitucional, Ofiati, 1996, pp. 47 y siguientes.
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los casos britanico, canadiense, espafiol y belga, ha inventariado M. Keating’.
Un autogobierno que no tiene por qué ser soberano, puesto que es la idea misma
de soberania la que ha de someterse a profunda revision identificindola con
la tutela de la propia identidad®. Es, 16gicamente, desde esta perspectiva desde
la que tiene sentido abordar el problema del tratamiento constitucional de la
plurinacionalidad. Para reproducir mediante la secesion el modelo ficticio del
Estado uninacional, mediante un interminable proceso de secesiones al que la
comunidad internacional y los propios Estados afectados son capaces de oponer
resistencias nada féciles de superar, basta con lo que ya se sabe..., con lo poco
que ya se sabe quiero decir.

En mi planteamiento, a fuer de conservador y de realista, no considero la
secesion. Antes al contrario, trato de evitarla ofreciendo alternativas a la pluri-
nacionalidad dentro del Estado global ya existente. Esto es, con respeto al statu
quo; pero tratando de extraer del mismo todas las posibilidades para ajustar el
derecho del Estado a la realidad de las naciones como la epidermis al misculo
de un cuerpo sano y vigoroso. ;Qué mas cabe hacer en pro de la salud del propio
Estado?

II. UN POCO DE DOGMATICA

Abordar el tratamiento constitucional de la plurinacionalidad requiere
atender a tres parejas de oposiciones: la universitas ordinata a la in-ordinata; la
magnitud intensiva a la magnitud extensiva; el reconocimiento a la autonomia.

La primera tiene sus raices en el pensamiento cldsico que, a través de
Platéon y de Aristoteles, influye en el organicismo, desde Althusio a Gierke’. La
universitas in-ordinata es aquella que sélo se compone de individuas, en tanto
que tales, unidades numéricas homogéneas. Lo que algtin exegeta ha denomi-
nado los singulos frente a los individuos. Es la primera concepcion aristotélica
de la Ciudad como un numero determinado de ciudadanos (Politica, 3,1, 1274,
b). Por el contrario, la universitas ordinata es aquella que integra en su seno,
esto es se compone, de entidades sociales diferentes. A ella responde la propia
concepcidn platénica que habia de hacer fortuna en el organicismo postmedieval
y que se basa en el antropomorfismo de la sociedad. Esta es como un individuo
humano, en grande, argumento de toda La Repiiblica y como tal individuo esta

> KEATING, Michael, Plurinational democracy. Stateless Nations in a Post-Sovereignity Era,
Oxford, 2001.

¢ HERRERO DE MINON, Miguel, A vueltas con la Soberania, Anales de la Real Academia de
Ciencias Morales y Politicas, LIX, nim. 84 (2006-2007), pp. 311-336.

" GIERKE, Otto, Das deutsche Genossenschaftsrecht, Berlin, 1881, 111, pp. 11 y siguientes.
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integrada por una multiplicidad de 6rganos adscritos a diferentes funciones. El
texto paulino de I Corintios 12, 12 ss., no dejé de apuntalar tal concepcion. Pero
también la concepcidn aristotélica que rechaza el antropomorfismo de Platén
para afirmar la complejidad de la ciudad (Politica, 1252-b, 1253-b y 1261-ay
siguientes), distinguiendo la armonia frente a la monotonia, el tono arménico
del tono unisono.

La opcién entre uno y otro tipo de sociedad tiene trascendentales conse-
cuencias. Una y muy importante en el campo de los derechos humanos y su re-
conocimiento y tutela, porque en la universitas in-ordinata basta con reconocer
los derechos individuales y la igualdad ante la ley. Todo lo demds sobra. Mien-
tras que en la universitas ordinata emergen los derechos colectivos y las politi-
cas de reconocimiento. La concepcién misma del Estado pende de esta opcion.
En el primer supuesto el Estado trata a los hombres por lo que tienen de general;
la ley ignora las diferencias. En el segundo, la igualdad ante la ley se entiende
como el reconocimiento de la diferencia. Pero es claro que una consecuencia
mayor se da en cuanto al problema que nos ocupa. El reconocimiento constitu-
cional de la plurinacionalidad exige una universitas ordinata cuyos diferentes
elementos, aunque integrados, han de mantener su individualidad y coparticipar
en el conjunto.

La segunda oposicion utiliza categorias kantianas que, en lo que yo sé,
los juristas no han utilizado hasta ahora, privandose con ello de conceptua-
lizar factores politicos de gran importancia para una correcta construccion e
interpretacion constitucional. La magnitud extensa es aquella en la cual la re-
presentacion de las partes permite la representacion de la totalidad y, en con-
secuencia, la precede necesariamente. Por lo tanto, se puede medir, contar vy,
por ello mismo, dividir. Es una magnitud aritmética. La magnitud intensa afiade
algo mds. Para utilizar las mismas palabras de Kant, si el primer principio a
priori de la fisica es que todas las intuiciones son magnitudes extensivas, el
segundo principio a priori es que en todos los fenomenos, lo real que es un
objeto de la sensacion, tiene magnitud intensiva, es decir un grado (Kr. M. Ver.
L%, I1,2,3%). Ahora bien estas categorias formuladas respecto de la fisica, hay
que completarlas, llenarlas, con lo expuesto por el propio Kant en su tercera
Critica al referirse a la dimension existencial de las categorias que enfrentan al
hombre con lo sublime. Con lo sublime que puede ser no s6lo matematico, esto
es, referido a la ilimitacion de lo extenso, sino dinamico, esto es, relativo a la
inconmensurabilidad de lo intenso, aquello que da sentido a la propia vida por
referencia a la trascendencia. Y el pacifista Kant, a la hora de dar un ejemplo
practico de ello recurre a la guerra (Kr. Urt., parrafo. 28). Es dulce y honroso
morir por la patria, decia Horacio y cuando en tan suaves palabras nos hiere el
acento de los sublime es porque atisbamos la libertad suprema de disponer con
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sentido, con referencia a la trascendencia, de la propia vida. La patria es asfi el
trasDEScendente por excelencia®.

Es evidente que la identidad nacional es una magnitud eminentemente
intensiva imposible de medir y, en consecuencia de dividir o intercambiar y la
historia de las relaciones internacionales antes y después de la emergencia de la
conciencia nacional da suficientes testimonios de ello. Sélo se puede sentir. Y
sentirse con pasion.

De ello deriva la tercera de las oposiciones antes enunciadas. La politica de
reconocimiento supone la asuncién de la diferencia y de su historicidad. Esto es
de su decantacién temporal, que elimina la improvisacion, de su infungible sin-
gularidad, de la afectividad en ella invertida. La autonomia se refiere a la descen-
tralizacion de las decisiones politicas, esto es a una distribucién de competencias.
De lo primero, el reconocimiento del derecho a ser, a ser distinto, deriva necesa-
riamente lo segundo, la autonomia. Pero lo segundo no supone necesariamente
lo primero. Es dificil concebir un reconocimiento sin autonomia, pero no lo es
concebir amplias autonomias sin reconocimiento, como demuestran las diversas
férmulas, dicho de paso siempre frustradas, de federalismo racionalizado que
propugnaran desde la primera postguerra europea Kelsen o Mirkine Guetzevitch.

Es claro que las naciones exigen reconocimiento y s6lo como consecuen-
cia de ello autogobierno. Cuando se procede a la inversa, y Espafia es buen
ejemplo de ello, se pueden transferir numerosas competencias sin llegar nunca
a satisfacer las aspiraciones, a ser reconocidas como diferentes de las diversas
identidades nacionales que en ella hay.

III. VIAS DE RECONOCIMIENTO

Es a partir de estas categorias, en apariencia un tanto abstrusas, como
puede esbozarse un derecho constitucional idéneo para encajar a la plurinacio-
nalidad de nuestros Estados.

1. Federalismo

Sin duda, la primera de las opciones es el federalismo del cual el Estado
de las autonomias es, por su evolucion, un palido reflejo. No es esta la ocasién
de esbozar siquiera una dogmdtica del federalismo que ha hecho correr rios de
tinta entre juristas y politélogos de toda época’. Baste sefalar que el federalismo

8 WAHL, Jean, Trascendance et condition humaine, Paris, 1944.
® EARLE, Valerie, Federalism. Infinite Variety in theory and practice, Illinois, 1968.
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moderno, el que se inicia con la Constitucién de los Estados Unidos, se carac-
teriza por tres rasgos fundamentales: la dualidad de estructuras estatales, la dis-
tribucién de competencias y el principio de participacién de los federados en la
direccion de la federacion. Es la disolucion factica de tales rasgos lo que muestra
en nuestro tiempo la crisis del federalismo cldsico que evoluciona hacia nuevas
férmulas de federalismo cooperativo —frente al federalismo dual— o, incluso has-
ta la aparicion de formulas tales como la de Estado federal unitario®.

Lo que importa destacar aqui es que, en todo caso, el federalismo supone
la manipulacién de magnitudes extensivas, superponiéndolas y distribuyéndo-
las: es decir, es apto para aquello que puede, como es propio de lo extenso,
prolongarse, dividirse y distribuirse. De ahi que el federalismo haya sido exitoso
cuando se trataba, no de reconocer magnitudes intensivas diferentes, sino de
articular sobre la misma magnitud intensiva, diferentes magnitudes extensivas.
Esto es, de articular diferentes unidades estatales de una misma nacidn, sea esta
Nosotros el pueblo de los Estados Unidos o El pueblo alemdn en los Paises de...
o Nosotros el pueblo de la India. Por el contrario, no ha resultado satisfactorio
a la hora de articular naciones diversas, esto es, magnitudes intensivas, porque
estas no pueden superponerse ni prolongarse ni dividirse.

El federalismo plurinacional se intent6 sin éxito a la hora de liquidar los
imperios coloniales, fracaso en la URSS, Yugoslavia y Checoslovaquia, donde
la férrea dictadura comunista fue incapaz de crear un nuevo pueblo soviético,
esto es de generar una nacién y sufre tensiones permanentes en Canada, por-
que Quebec es una nacién y no una mera provincia. El federalismo responde
a la categoria de autonomia y no de reconocimiento y, por ello, resultan con-
tradictorias las férmulas de federalismo asimétrico, en expresion de Tarlton,
mera especulacion tedrica'!, cuya esencia consiste en que una de las unidades
federadas sea tratada de manera diferente a las demds porque se la reconoce
distinta'. El federalismo asimétrico, pese a los meritorios esfuerzos de muy au-
torizada doctrina'?, si es verdaderamente asimétrico deja de ser federal, porque

10 HESSE, Konrad, Der unitarische Bundesstaat, Karlsruhe, 1962.

" TARLTON, Charles D., Simetria y asimetria como elementos del federalismo: una especulacién
teérica. En Fossas, Enric y Requejo, Ferrdn, Asimetria federal y Estado plurinacional. El debate sobre
la acomodacion de la diversidad en Canadd, Bélgica y Espaiia, Madrid, 1999, p. 21.

2WEBBER, Jeremy, Una Constitucién asimétrica. En Fossas, Enric y Requejo, Ferrdn, Asimetria
federal y Estado plurinacional. El debate sobre la acomodacion de la diversidad en Canadd, Bélgica y
Esparia, Madrid, 1999, p. 99.

13 FOSSAS, Enric y REQUEJO, Ferran, Asimetria federal y Estado plurinacional. El debate so-
bre la acomodacion de la diversidad en Canadd, Bélgica y Esparia, Madrid, 1999. REQUEJO, Ferran
y CAMINAL, Miguel (eds.), Liberalisme politic, democracies plurinacionals, Barcelona: Institut de
Estudis Autonomics, 2009.
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o bien oculta unas relaciones de yuxtaposicién bilateral como las analizadas
mads adelante o bien deriva hacia la patologia del federalismo hegemonico, ya
sea en el I Reich alemadn, ya sea en la Yugoslavia posterior a Tito, ya sea en la
URSS.

El sugestivo alegato de Miquel Caminal en pro del denominado federalis-
mo plurinacional'¥, aunque mantiene tesis contrarias a las aqui defendidas, creo
que viene a confirmarlas en la medida que, con razén, condiciona la posibilidad
de una estructura federal a una cultura federal. Pero esa cultura federal supone,
afirma el autor, poner el acento en los otros y no en el nosotros y si la afirmaciéon
de la propia identidad no tiene porque excluir la de los demas, si ha de enfatizar
la propia. Y en el mundo de nuestros dias, ello supone insistir en la base terri-
torial de la comunidad y requiere medidas de restriccién interna y proteccién
externa de la misma identidad para evitar su distorsién y erosién. Por ejemplo,
exigencia en la lealtad a determinados valores o procesos de normalizacién e
inmersion lingiiistica. Primar el factor personal, en la linea austromarxista de
Bauer y Renner es valido para la tutela de minorias, pero no para la de las nacio-
nes, salvo que se pretenda reducir estas a aquellas. Si a esto se afiade el fermento
de la subsidiaridad como principio emergente, el resultado es la disolucién del
cuerpo politico cuya identidad se trataba de proteger'.

Por ello, el federalismo requiere para funcionar ser la epidermis de una
sociedad federal, esto es, aquella universitas ordinata integrada por elementos
cualitativamente homogéneos —como lo son pese a su diferente geografia y de-
mografia California y Vermont— opcién inadecuada cuando lo que se trata de
organizar es una sociedad diferencial cuyos integrantes son heterogéneos —como
Escocia y las regiones inglesas, como Catalufia o Euskadi y la Comunidad Au-
ténoma de Madrid—. Ante los proyectos federalistas de Almirall esta fue la gran
objecion de Prat de la Riba.

En hipétesis podria concebirse un Estado plurinacional de mdltiples na-
ciones homogéneas entre si. Pero la experiencia demuestra la irrealidad de tal
supuesto. Los Estados plurinacionales se compone de una nacién cuantitativa-
mente mayor (Rusia, Serbia, Inglaterra) y de otras (Ukrania, Croacia, Escocia)
que si han de compartir Estado con aquella (URSS, Yugoslavia, Reino Unido),
han de afirmar y defender su propia identidad.

¥ CAMINAL, Miguel, El Federalismo pluralista. Del federalismo nacional al federalismo pluri-
nacional, Barcelona, 2002.

5> HERRERO DE MIN()N, Miguel, El valor de la Constitucion, Barcelona, 2003, pp. 281 y si-
guientes.
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2. Los fragmentos

Por el contrario, el denominado federalismo antiguo, desde las anfictio-
nias griegas a las Provincias Unidas, ofrece como alternativa a la superposicion
de estructuras la de su yuxtaposicion y ello permite engarzar con otra linea doc-
trinal a mi juicio, mucho més fecunda. Las identidades nacionales, por su propia
infungible individualidad no tienen todas las mismas caracteristicas. Hay iden-
tidades en que predomina un rasgo, v.g.r. territorial, lingiiistico, institucional, y
que carecen de otros. Como sefiala Carens, un planteamiento realista no puede
desconocer que la mayor parte de las naciones carecen como propias y exclu-
sivas de todas las instituciones econdémicas, sociales y politicas. Esto permite
utilizar para su reconocimiento constitucional la categoria de fragmentos de Es-
tado acunada por Jellinek y que yo mismo rescaté en los dias de la transicion
espafiola'®. Asi lo propone el ya citado M. Keating'”.

No es esta la ocasion de trazar la teoria ni la fenomenologia de los frag-
mentos de Estado que ya he abordado en otros lugares a los que ahora me remi-
to'®. Baste sefalar que, frente al concepto clasico del Estado, integrado por tres
elementos indisociables —territorio, poblacion, poder organizado—, la realidad po-
litica y aun juridica ha ofrecido y aun ofrece ejemplos de configuraciones que, sin
reunir todos los elementos de la estatalidad, si tienen alguno o algunos de ellos. A
los efectos que aqui interesan es claro que una nacién sin Estado puede encontrar
un acomodo satisfactorio en un fragmento de Estado que garantice la identidad
de su base territorial, de su poblacién y cuente con las instituciones de gobierno
necesarias para garantizar dichas identidades. Asf el Pais Vasco o Catalufia, por
poner dos ejemplos hispdnicos, cuentan con un territorio propio, pero no con una
ciudadania exclusiva y excluyente, (como tampoco los diversos Lander alema-
nes) e instituciones propias legislativas, ejecutivas y, en cierta medida judiciales.

(Qué les falta para ser Estados? La competencia sobre la propia com-
petencia que denominamos soberania ;Quién la tiene? Los legistas de Corte
responderdn que el Estado que podria llegar incluso a suprimirlos mediante una
revision de la Constitucién. Yo mds bien creo que semejante revision supondria
una destruccién de la Constitucién por ser un quebrantamiento unilateral del
pacto constituyente. Un pacto politico sin duda, pero que un derecho realista
deberia sacar a luz con todas sus consecuencias, por ejemplo la indisponibilidad

16 JELLINEK, Georg, Uber Staatsfragmente, Heidelberg, 1896, traduccién espafiola y estudio pre-
liminar de Miguel Herrero de Mifién, Madrid, 1978.

7 KEATING, Michael, Plurinational democracy. Stateless Nations in a Post-Sovereignity Era,
Oxford, 2001, p. 21.

18 JELLINEK, Georg, Uber Staatsfragmente, op. cit., pp. 13-51, de la versién espafiola HERRERO
DE MINON, Miguel, Derechos Histéricos y Constitucion, Madrid, 1998, pp. 159 y siguientes.
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unilateral de lo pactado. Para eso sirve la categoria de fragmento de Estado su-
jeto de un fragmento de soberania. Fragmento material porque ha de tener las
competencias soberanas para el mantenimiento y promocién de su identidad.
Fragmento formal porque la competencia sobre la propia competencia es una
competencia compartida, es decir que ha de ejercerse de acuerdo con el titu-
lar estatal del otro fragmento de soberanfa. La soberania asi fragmentada, la
cosoberania, es, a la vez, limitacién y garantfa. Es limitacién porque impide la
decision unilateral y obliga a la negociacién y al acuerdo con la otra parte. Es
garantia, porque elimina el riesgo de verse sometido a la decision unilateral del
otro. La soberania del fragmento de Estado es una soberania pactada.

Lo importante del pacto es su indisponibilidad unilateral. Su objeto va-
riard segin los casos, desde un minimo de reconocimiento y garantia de la iden-
tidad nacional en cuestion, hasta un mdximo de coparticipacién de las diversas
naciones en la direccion del Estado comiin. El resultado formal siempre sera la
configuracion de las naciones como «anexae partes» del Estado global, bilate-
ralmente vinculadas con é€l.

La emergencia del principio pacticio asi formulado' plantea el problema
de su encaje constitucional y no tanto por lo que la soberania supone como por la
unicidad o pluralidad de su titular. La soberania se ha demostrado en la préctica
una voluntad capaz de pactar que dispone de un acerbo competencial exfoliable.
La creacion y desarrollo de la Unién Europea asi lo demuestra respecto de todos
sus Estados miembros. Sin embargo, por ejemplo, la letra de la Constitucién fran-
cesa y la interpretacién que de ella ha dado el Conseil Constitutionnel al negar
la existencia del «pueblo corso» por afirmar la unidad y uncidad en la Reptblica
del «pueblo francés» (91-29-DC de 9 de mayo de 1991) impide reconocer una
alteridad de sujetos en el Estado. Creo, por el contrario, que el reconocimiento de
los «derechos histéricos» en el bloque de constitucionalidad espafiola (Adicional
primera CE y Adicional unica del EAPV) abre la via al reconocimiento de dicha
alteridad y, en consecuencia al pactismo que ya conoce el propio bloque de cons-
titucionalidad (LORAFNA). Falta, solamente, la voluntad de enterarme de ello.

3. Las naciones divididas

La tercera dimension a explorar se refiere a aquellos pueblos con una iden-
tidad nacional divididos entre dos o mds Estados de los cuales vascos y catalanes
son cercanos y elocuentes ejemplos. Ante tales casos no se trata de alterar las

¥ HERRERO DE MINON, Miguel, Los derechos Histdricos y el Principio Pacticio, Jus fugit. Re-
vista de Estudios Historico-Juridicos de la Corona de Aragon, 15 (2009), pp. 35 y siguientes.

Tura Vasconiae, 7/2010, 35-51 47



MIGUEL HERRERO DE MINON FEDHAV

fronteras ni poner en cuestion la lealtad ciudadana al respectivo Estado, sino de
identificar los rasgos identitarios de la nacién dividida y de crear vinculos de so-
lidaridad a través de toda ella. Los casos flamenco-holandés, fino-sueco y austro-
italiano muestran la viabilidad de la formula. Lo demas se dard de aiiadidura.

Para abordar la cuestién en los términos mds politicamente correctos, uti-
lizaré un lenguaje que tal vez a alguno de Vds. les suene a ya oido, pero que es
irreprochable. Se propone la utilizacion mas amplia y flexible de la normativa
comunitaria y de los tratados que posibilitan la cooperacion transfronteriza
entre territorios pertenecientes a distintos Estados de la Union Europea.Y digo
que es irreprochable, al menos en el caso espafiol, porque se trata, simplemente,
de aplicar las previsiones de los articulos 93 y 96 de la Constitucion. El primero
sirve de base para la recepcion de la normativa comunitaria de aplicacion directa
y preferente y el segundo prevé la recepcién en nuestro ordenamiento de los
tratados debidamente celebrados por Espaiia.

Desde ambas perspectivas, la internacional y la comunitaria, es clara la
tendencia a flexibilizar las fronteras hasta convertirlas en zonas de buena ve-
cindad. En ello abunda, desde hace tiempo, la dogmatica iusinternacionalista y
en el campo europeo ello coincide con un amplio movimiento regionalizador,
pilotado desde el Consejo de Europa y desde la hoy Unién Europea, que, sin
embargo no es siempre favorable al protagonismo de las naciones sin Estado.

Cifnéndonos a los instrumentos internacionales baste destacar el Convenio
Marco de Cooperacién Transfronteriza de 1980, del que Espaia es parte desde
1990, cabeza de un grupo normativo internacional sobre la cooperacion trans-
fronteriza de autoridades y entidades territoriales, del que son fruto, entre otros,
el Protocolo de Cooperacién entre Aquitania, Euskadi y Navarra de 1992y, sobre
todo, el Tratado franco-espafiol de Bayona de 1995 que abre la posibilidad de
cooperacion transfronteriza en materias de competencia regional y cuyas virtua-
lidades aun no estdn desarrollada, a mds de otros instrumentos internacionales
en andloga situaciéon. No cabe duda de que factores identitarios como la lengua,
la ensefnanza y la cultura podrian ser materias de intensa cooperacioén sobre la
base de tales instrumentos, a parte de la organizacién de servicios infraestruc-
turales y asistenciales que generan solidaridad entre ambos lados de la frontera.
No es esta la ocasion de abundar en algo que ya he afirmado muchas veces. A la
politica exterior de Espafia conviene el fomento de dichas solidaridades, por la
sencilla razén que los centros neurdlgicos de los pueblos de un lado y otro de los
Pirineos son, por imperativo de la geografia, la historia, la economia y la lengua,
hispanicos®.

20 HERRERO DE MINON, Miguel, Espaiia y la Comunidad Econémica Europea, Barcelona,
1986, pp. 189 y siguientes.
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Consideracion aparte y, por cierto final, merece la politica llamada regio-
nal de la Unién Europea, excesivamente compleja para ser expuesta aqui y que,
para muchos, es la via hacia una Europa de los Pueblos. Tres son las objeciones
que, a mi juicio cabe formular a dicha politica desde la perspectiva de las nacio-
nes sin Estado.

Primera, porque como en tantas otras materias, en la politica regional de
la Unién ha predominado y predomina el espiritu de geometria. De nuevo lo ex-
tenso sobre lo intenso, equiparando meras circunscripciones administrativas con
fragmentos de regiones histdricas y todo ello con verdaderos pueblos de clara
identidad nacional. Que el Gran Paris, la Toscana y Cataluiia reciban el mismo
tratamiento en el denominado Comité de las Regiones muestra una significativa
carencia de lo que, para seguir utilizando los términos de Pascal, llamaremos
finura de espiritu.

Segunda, porque la politica regional de la Unién no tiene como finalidad
potenciar las identidades nacionales sino debilitar a los Estados miembros y
estos han reaccionado fomentando las autonomias locales para debilitar las re-
gionales. Ello ha llevado en paralelo a politicas domesticas —en Espafia desde el
articulo 137 de la Constitucién a los intentos de nueva descentralizacién a favor
de los municipios—, a introducir a las corporaciones locales en los érganos co-
munitarios de representacion regional. Con ello se acentda la degradacién ante-
riormente sefialada de las naciones y aun de las regiones, al colocarlas al mismo
nivel que los poderes locales. Ninguna megépolis, por relevante que sea desde
cualquier punto de vista, tiene entidad ni identidad nacional y ponerlas en pie de
igualdad en los 6rganos de la Unién es equiparlas al nivel més inferior.

Tercera, porque si en todo ello incide el Principio de Subsidiariedad, al
que ya he dedicado largas paginas a las que me remito?!, se disuelven no solo los
Estados sino las naciones que se encuentren en su seno. Tan 16gico como que las
competencias de la Union sean subsidiarias del Estado, seria que el Estado espa-
flol fuera subsidiario de Euskadi, aunque ello supondria la reforma del articulo
149,3 de la Constitucion. Y probablemente pudiera defenderse que Euskadi fue-
ra subsidiario de sus Territorios Histéricos, aunque ello contravendria el art. 6 de
la dificilmente gestada LTH. Pero seria absurdo que Catalufia fuera subsidiaria
de Gerona y esta de Peratallada, Guiptizcoa de Ondarribia o Navarra de Tudela.
Pero esta y no otra es la 16gica conclusién de la subsidiaridad como principio
emergente de la organizacion territorial. Y asf ha sido interpretado por el Parla-
mento Europeo y configurado en la Carta Europea de la Autonomia Local. La
subsidiaridad disuelve el cuerpo politico.

2l HERRERO DE MINON, Miguel, El valor de la Constitucion, Barcelona, 2003, pp. 281 y si-
guientes.
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Existe modelo constitucional originario de descentralizacién politica con dos
tipos de territorios auténomos: los denominados territorios histdricos reconoci-
dos por la disposicién transitoria segunda de la Constitucion (Catalufia, Galicia
y Pais Vasco) junto con aquellos otros constituidos segin el articulo 151 de la
misma; y los creados de acuerdo con sus articulos 143 y 144. Dicho modelo fue
eliminado por los pactos politicos de 1981 y 1992. La reforma estatutaria catala-
na actual ha perseguido, sin éxito, acercarse a ese modelo original.

Palabras clave: Catalufia. Reformas estatutarias. Estatuto de Autonomia. Consti-
tucion espafiola. Territorios histéricos. Autogobierno.

Jatorrizko eredu konstituzionalean aurreikusita dago deszentralizazio politikoa,
bi lurralde autonomo mota bereizten dituena: Konstituzioaren bigarren
xedapen iragankorrean aitortutako lurralde historikoak (Katalunia, Galizia
eta Euskal Herria) eta Konstituzioaren 151. artikuluaren arabera eratutakoak,
eta Konstituzioaren 143. eta 144. artikuluen arabera sortutakoak. Eredu hori
1981eko eta 1992ko akordio politikoen ondorioz bertan behera geratu zen.
Kataluniako egungo estatu erreformaren helburua oinarrizko eredura hurbiltzea
izan da, baina ez du arrakastarik izan.

Giltza hitzak: Katalunia. Autonomi-estatutuen erreformak. Autonomi-estatutua.
Espainiako Konstituzioa. lurralde historikoak. Autogobernua.

There is a constitutional model originating from political decentralization with
two types of autonomous territories: the so-called historical territories recognised
by the second transitional provision of the Constitution (Catalonia, Galicia and
the Basque Country) along with those established in accordance with Article
151 of the same; and those set up in accordance with Articles 143 and 144.
Said model was eliminated by the 1981 and 1992 political agreements. Current
Catalan statutory reform has pursued, unsuccessfully, to steer itself towards this
original model.

Keywords: Catalonia. The reformation of the Statutes of Autonomy. Statute of
Autonomy. Constitution of Spain. Historical territories. Self-government.
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L. PLANTEAMIENTO

1. Los puntos basicos de interpretacion constitucional

Al modo de los relatos clasicos, la narracién de la aventura estatutaria
podria también encuadrarse mediante su planteamiento, su nudo y su aparente
desenlace. Esos tres momentos del relato, sin embargo, poseen tantas versio-
nes como cuenta-cuentos lo interpretan. La mas comun y general dentro de la
doctrina constitucionalista que sigue de la mano a la mds primigenia doctrina
administrativista (siendo tanto una como otra exponentes de la mejor ortodoxia)
es aquella que viene a convenir en que la construccién del Estado autonémico ha
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supuesto la configuracién constitucional de un tipo de Estado sui generis que se
inserta dentro de la amplia gama de los modelos politicamente descentralizados
cercanos a las muy diversas figuras que en el dia de hoy ofrece el federalis-
mo cooperativo. De acuerdo con esa visién, el modelo, tan s6lo prefigurado en
la Constitucion pero desarrollado mediante la puesta en practica del principio
dispositivo! a través de los estatutos de autonomia, ya ha alcanzado suficiente
madurez y consistencia y, por ello, procede, consecuentemente, finalizar su di-
sefo y anclar su resultado. Ese cierre, segtin tal postura, acaece o debe acaecer
mediante la aminoracién o eliminacién de ese llamado principio dispositivo en
cuya virtud, al parecer, se han disparado las inconsistencias del llamado Estado
de las Autonomias?.

' Vid. VIVER-PI SUNYER, C., Por favor, no disparen contra el pianista. Mito y realidad del (mal
Ilamado) principio dispositivo, REDC, nim. 84, Madrid, 2008, pp. 339-358.

2Vid. Informe del Consejo de Estado. Este informe realiza una completa diagnosis politica de 1o
que es el Estado autonémico y, sobre todo, de lo que debe ser. La holgura literaria con que efectta sus
aseveraciones mas parece debida a una preconcepcion cultural que a un analisis medianamente neutro
(y, por tanto, serio) del texto constitucional. En tal direccién, cuando atiende a la propuesta del Gobierno
central sobre la introduccion de las denominaciones de las Comunidades Auténomas en el texto consti-
tucional se despacha con lo siguiente: «Aunque basta lo dicho para descartar la conveniencia de utilizar
la caracterizacion que los Estatutos hacen de la base social como parte del nombre, conviene afiadir
que, dada la irrelevancia juridica que en el Texto del Titulo Preliminar de la Constitucion tiene hoy la
distincion entre nacionalidades y regiones, el traslado de esa distincion a otras partes de la Constitucion
s6lo tendria sentido si se pretendiera con ello atribuirle consecuencias juridicas, una pretension que
excede del dmbito de la reforma» (pp. 155 y 156 del texto original y 139 de la edicién que aqui se ha
utilizado). Se trata de una afirmacidn realizada como mera peticién de principio que no llega a indicar
en ningdin momento por qué una distincién constitucional evidente es acompanada de una, al parecer
evidente también, irrelevancia juridica. Tal irrelevancia, sin embargo, viene explicada por su concepcion
de lo que, a su parecer, la Constitucion consagra como sistema autonémico. Vale la pena reproducir todo
el texto: «Aunque es indudable que en el origen de la descentralizacién politica del Estado instaurada
en 1978 esta el proposito de dar respuesta al anhelo de autonomia politica, que de modo muy vivo se
experimentaba, sobre todo, en determinadas partes del territorio nacional, también es notorio que, a
diferencia de la solucién adoptada en 1931, la Constitucién de 1978, tal como ha sido aplicada en la
prdctica, no ha querido satisfacer esa aspiracion concediendo un régimen de autonomia tnicamente a
esas partes del territorio nacional» (pp. 169 y 170 del texto original y 147 de la edicién utilizada. En
ambos casos las cursivas son nuestras).

En estos dos parrafos se pueden observar las graves consecuencias de dos afirmaciones dichas
como de pasada y que rigurosamente no sélo son discutibles y discutidas sino que solo con mucha
dificultad pueden trasladarse al terreno de los hechos sin consecuencias para poder afirmarse como
se afirma la veracidad (en términos de verdadero-falso) de que en la Constitucion espafiola carece de
relevancia juridica la distincién entre nacionalidades y regiones y que, en la prdctica, la Constitucién
no ha querido conceder esa aspiracion diferenciadora. Los dos parrafos formulan una falacia intelectual
y juridica s6lo aceptable por quienes se sienten muy iniciados en esa minivision constitucional: frente
a ello se ha de afirmar que la diferenciacion constitucional (nacionalidades y regiones) alude a un
status diferencial que cualquier jurista tiene la obligacién de descubrir e interpretar y que legitimar la
aplicacion prdctica de la Constitucion como pardmetro de legitimidad constitucional sélo quiere decir
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Segtin se tendrd ocasién de comprobar, no es ésta la orientacién inter-
pretativa que se seguird en las siguientes paginas. Nuestra postura es que, volis
nolis, la Constitucion en su sentido primigenio contenia un modelo de estado
muy distinto al actual y que s6lo mediante pactos politicos extraconstituciona-
les ha devenido en lo que ahora es con la carga de provisionalidad que todavia
posee. Desde la perspectiva que aqui se va a seguir y en la particular version de
quien esto escribe las lineas explicativas del proceso podrian resumirse en las
siguientes:

- El pacto constituyente de 1978, reflejado en el texto constitucional, es-
bozé dos tipos de organizaciones regionales autonomas: las politicas (Cataluiia,
Galicia y el Pais Vasco) y las indefinidas (el resto), conteniendo importantes
franjas de ambigiiedad para su configuracién futura.

- La evolucion posterior, producto de una mutacidn constitucional, modi-
ficd ese primer pacto constituyente con la generalizacién de un modelo hibrido
aunque desigual en el reparto o articulacion territorial del poder politico.

- Esta mutacién constitucional se ha producido fuera de la Constitucién
mediante una combinacién de instrumentos juridicos y politicos de diversa natu-
raleza que (a) han pretendido la homogeneizacion formal de ese modelo a la par
que (b) le han dotado de segmentaciones materiales diferentes.

- Uno de los efectos mds llamativos de todo ese proceso ha sido el de que
se ha instaurado una autonomia politica para territorios que en el pacto consti-
tucional no la tenfan especificamente reservada en la forma en que finalmente

que la Constitucion material (que tanto rechazo intelectual causa a la mayoria de escuelas juridicas)
—ese aplicada en la prdctica— se impone al pacto constituyente y a la propuesta normativa del texto
constitucional.

La coda final viene representada por la propuesta de suprimir el mal llamado principio dispositivo.
Cuando el Consejo de Estado comenta el encargo del Gobierno central sobre las Comunidades Auténo-
mas efecttia un colorista retablo de lo que considera que son consecuencias del principio dispositivo (el
mantener siempre abierto el modelo autonémico) por cuya causa se hace preciso el eliminarlo: «Como
en el imaginario colectivo de los espafioles las ventajas temporales que la Constitucion atribuyd inicial-
mente a Catalufia, Galicia y el Pais Vasco se asociaron con la distincién entre nacionalidades y regiones
que la propia Constitucion habia establecido, aunque sin derivarse de ella consecuencia explicita alguna
[afirmacién que, como se ha dicho, carece de cualquier consistencia, al parecer de quien efectia estos
comentarios] [...] nuestras Comunidades Auténomas tienden por lo comun a considerar que no deben
existir entre los ambitos competenciales respectivos mas diferencias que aquellas que, como la lengua,
los derechos forales o la insularidad, tienen reconocimiento explicito en la Constitucién [...] Como
consecuencia de todo ello, la eficacia del principio dispositivo para crear un sistema de distribucion
territorial del poder mas diferenciado que el que cabria instaurar mediante la decision directa del poder
constituyente ha sido mas bien escasa [...]».

Por eso, lisa y llanamente, considera que la mejor opcidn es hacerlo desaparecer través de la res-
triccién de las férmulas de reforma de los propios Estatutos.
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ha tomado cuerpo, mientras que en los territorios a quienes si se destinaba una
especifica solucién de autonomia politica se ha ido produciendo un progresivo
desajuste entre sus pretensiones autonomicas y la realidad constitucional y es-
tatutaria. Con ello se ha dado cuerpo a un sistema de descentralizacién politica,
tendencialmente homogéneo para todos los territorios auténomos, que es con-
testado por aquellas Comunidades que originalmente se hallaban en una posi-
cion constitucional diferenciada de la posicién que la Constitucién atribuia al
posible resto de territorios.

- Por lo que respecta a Cataluifia, el dltimo intento de lograr una mayor
adecuacion entre esas pretensiones y su capacidad de autogobierno ha residido
en la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia con los resultados que
mads tarde se comentardn.

Pero tanto las posturas mayoritarias que abogan por la homogeneizacion
como la que aqui se defiende que ancla su sentido en el pacto constituyente ini-
cial han de ser situadas en los acontecimientos por los que ha discurrido todo el
proceso siguiendo, eso si, el planteamiento juridico que, al menos formalmente,
dicen mantener los distintos glosadores del fendmeno y que no es otro que el de
partir de la supremacia normativa del texto constitucional.

2. La descentralizacion politica en el proceso constituyente
2.1. Las preautonomias

Como es sabido, en la fase preconstitucional de la transicion politica, ade-
mds de la reimplantacion del régimen econémico administrativo de Guiptizcoa
y Vizcaya en octubre de 1976, se procedi6 a poner en marcha el llamado régi-
men de preautonomias, primero mediante el Decreto-ley de 29 de septiembre de
1977 para Cataluia y extendido posteriormente a diversos territorios: de hecho,
cuando, finalmente, se aprobd la Constitucion ya estaban en dicho régimen to-
dos los territorios que después se constituirian en comunidades auténomas, con
las unicas excepciones de Cantabria, La Rioja y Madrid.

El ya mencionado Decreto-ley de 29 de septiembre de 1977 restablecid
provisionalmente la Generalidad de Catalufia y ratific6 como presidente de la
misma a Josep Tarradellas. No obstante, inicamente dot6 a la nueva entidad de
competencias que ya poseian las diputaciones provinciales de las cuatro provin-
cias catalanas y las que le transfiriera el Estado, sin que, en cualquier caso, se
le confiriera capacidad de legislar. Y lo mismo se hizo con el Pais Vasco un mes
después (Decreto-ley de 30 de diciembre de 1977), seguido en 1978 con una dis-
tribucion generosa por el resto del territorio (por Decreto-ley de 11 de marzo de
ese afio se establecieron las preautonomias en Galicia, Valencia, Aragén y Ca-
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narias; por la misma via el 19 de abril siguiente se extendieron a Andalucfa, las
Baleares, Extremadura y Castilla y Ledn, y el Decreto-ley de 27 de septiembre
abarc6 Murcia; y habria que esperar hasta después de la aprobacién de la Cons-
titucién para que el 25 de agosto de 1979 se otorgara dicho régimen a Asturias
y Castilla - La Mancha).

Este sistema influyd, como se ha dicho, en la propia formulacién cons-
titucional de la determinacion de las marcas de identidad para que unos deter-
minados territorios pudieran constituirse posteriormente en comunidades auté-
nomas. Se quiere decir con ello que, aunque el texto de la Constitucion, segtin
se verd, continuaba las lineas de lo que se habia marcado en la Constitucién de
la Segunda Reptblica en esta materia, sus disposiciones en orden a regular la
identidad de los territorios ya estaban delineadas por la realidad de la extensién
del sistema preautonémico.

De forma paralela a esta acciéon gubernamental, las principales contes-
taciones al Estado centralista hasta entonces vigente seguian procediendo de
Catalufia y del Pais Vasco. No sélo porque en ambos habian reaparecido las
respectivas formaciones nacionalistas sino también porque en ambos territorios
las demas fuerzas politicas, sin prictica excepcion, abogaban también por una
nueva articulacién del Estado basada en el logro de altos grados de autonomia
politica. Fue ese el momento en que estas reivindicaciones adquirieron una muy
amplia generalizacion al sumarse a ellas la mayoria de las fuerzas politicas re-
presentativas de Andalucia, Aragdn, Valencia y Canarias.

En dicho contexto, uno de los elementos esenciales de cambio en el pro-
ceso de transicion politica fue la toma de conciencia colectiva sobre la necesidad
de modificar la forma territorial de Estado. Sobre ese aspecto se vertieron los
mas diversos y confusos proyectos que basculaban entre una suave descentra-
lizacién administrativa hasta una poderosa descentralizacion politica: y el pro-
blema se complicaba, ademds, porque casi todos los partidos, a pesar de haberse
pronunciado en sus respectivos programas sobre la cuestion, se veian cruzados
internamente por posiciones que, al introducir matices, llegaban a hacer irreco-
nocible el modelo de Estado que cada uno de ellos defendia.

2.2. Los anteproyectos de Constitucion

Por ello no es dificil el entender que el punto de mayor desacuerdo en la
discusioén del texto constitucional, tanto primero en la ponencia, como después
en las respectivas comisiones, como, finalmente, en los plenos de las cdmaras,
fuera el relativo a la «organizacion territorial del Estado», que serfa la denomi-
nacién ultima con que la Constitucién designé el tratamiento de esta cuestion
en su titulo VIIL
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En una sintesis muy concisa, puede afirmarse que en el horizonte de la
discusion constitucional, al margen de reivindicaciones marginales de alguna
que otra independencia territorial, las Cortes Constituyentes procuraron, ante
todo, determinar dos elementos: qué niveles de poder politico debian seguir
necesariamente en manos del Estado central y como y qué territorios podian
asumir el poder politico que aquel dejaba de mantener. Por lo tanto, no en-
traron seriamente en escena ni posiciones federalistas, ni posiciones confede-
ralistas, ni posiciones de centralismo a ultranza®. Lo que se debati6 fue algo
mucho mds concreto: qué poderes debian corresponder al Estado central (lo
que, en cierta forma, es igual a saber de qué poderes podia desprenderse) y
qué posibles territorios podrian sustituirle en el ejercicio de los que ya no iba
a poseer.

Sin embargo, la primera propuesta contenida en el anteproyecto de Cons-
titucién, segin es sabido, preveia una autonomia politica general para todos los
territorios*. De alguna forma, esta proposicion (en la que estaban de acuerdo
todas las fuerzas politicas representadas en la Ponencia con la tinica excepcion
de AP) suponia la entrada en escena de un sistema que procuraba culminar el
modelo de doble velocidad o de velocidad voluntaria (de la no autonomia a la
autonomia) en la conformacién del Estado compuesto pretendido, en mi opi-
nioén, por la Constitucion de la segunda Republica espaiola. Es dificil entrar en
el comentario de esta parte del anteproyecto constitucional que fue publicado

* Son frecuentes las alusiones al desiderdtum de la forma federal de estado tanto por parte del grupo
socialista como por parte del grupo comunista. Pero en ambos casos se plantea como un proyecto de
futuro que no tenia por qué plasmarse directamente en la Constitucion que se estaba discutiendo. Véase
al respecto las intervenciones de Peces-Barba por el grupo socialista y de Solé Tura por el comunista en
pp. 3262-65 del Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nim. 88 de la sesién celebrada el
14 de junio de 1978. Es interesante también la intervencion del Sr. Pérez Llorca que resume la posicion
del grupos mayoritario de UCD y cuyas afirmaciones mds importantes, en nuestra opinién, fueron las
siguientes porque, en cierta forma, exponian su programa de politica constitucional:

«Entendemos que una cosa es defender una concepcion determinada de la organizacion del Esta-
do, y que es licito y perfectamente legitimo defender el modelo federal, contra el que nosotros estamos
en este momento, y otra cosa es manejar determinados conceptos sin rigor, e incluso sin una minima
informacion de lo que se establece».

«Estamos previendo para nuestro pais una organizacion autonomica suficiente, flexible y abierta,
con la intencion y el espiritu de que se pacifiquen los problemas existentes en este momento 'y que no se
cierren las puertas al futuro, y que preservando la unidad nacional se puedan ir solucionando gradual-
mente, a partir de la Constitucion, los viejos problemas historicos que nuestro pais tiene planteados».
Ibidem, pp. 3263-64, las cursivas son nuestras.

* Sus articulos 128 a 137 regulaban iguales condiciones de acceso a la autonomia e igual también
era la naturaleza juridica de sus estatutos y la naturaleza politica de su autonomia que se ejercia a través
de una asamblea legislativa, un Presidente y un Consejo de gobierno (arts. 132. 3, 133 y 134).
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el 5 de enero de 1978 y que poco antes se habia conocido por filtraciones de
Cuadernos para el Didlogo y El Pais®, porque en el pequefio transcurso de
tiempo que se produjo hasta el 17 de abril siguiente (fecha de la publicacién
del segundo anteproyecto) su transformacién fue tan fulminante como, valga
la expresion, fastasmal: sin saber por qué si o por qué no el modelo territorial
de estado cambi6 de manera radical. En el primer anteproyecto se planteaba
un estado compuesto con autonomias politicas territoriales generales y, en el
segundo, éstas se transformaron en un estado en el que deberia haber algunas
autonomias politicas territoriales y un resto de espacios territoriales (predefi-
nidos por las circunscripciones provinciales) de una mas que dudosa configu-
racion politica®.

En efecto, tras el alud de enmiendas presentadas y el pacto entre los
representantes de UCD y el de AP, la propia Ponencia modificé de manera
radical la anterior propuesta y en su Informe final ya se pergefié el modelo que
finalmente apareceria en la redaccion definitiva de la Constitucién: una ma-
yoria de territorios con autonomia indefinida y una minoria, en funcién de su
disposicion adicional, con una autonomia politica muy determinada’. Por eso,
el ndcleo duro del debate gird en torno a cémo solventar los problemas histori-

> Existe un apunte del ponente constitucional, G. Peces-Barba, que atribuye la filtracién del primer
anteproyecto a un compaiero, que no querido, militante de su propio partido, Pablo Castellano. El co-
mentario es algo largo y desahogado, pero no explica por qué su propio partido rompié con la regla de
confidencialidad que presidia el funcionamiento de la Ponencia constitucional: «Desde el principio tuve
la impresion de que la filtracion habia salido de nuestro propio partido [...] e incluso sospeché que habia
sido Pablo Castellano. Nunca lo dije porque no tenia pruebas, aunque era bastante plausible que fuera
asi. Al cabo del tiempo el propio Castellano, en un acto con los periodistas, en los premios que estos
daban a los parlamentarios, siendo yo Presidente del Congreso y estando presente confesé orgulloso
su autoria». Vid. PECES-BARBA MARTINEZ, G., La elaboracién de la Constitucién de 1978, CEC,
Madrid, 1988, pp. 88-89.

6Vid. PEREZ ROYO, J., Una asignatura pendiente: la reforma de la Constitucién, REDC, nim. 69,
Madrid, 2003. El autor compara el trabajo de la Comisién Juridica Asesora en el proceso de constitu-
yente de 1931 con el de la Ponencia constitucional de 1978.Y, en el fondo, llega a equipararlas porque
indica, a mi juicio de manera correcta, que ambas se quedaron cortas al no ser capaces de formular un
verdadero proyecto territorial de estado. Ello no obsta para que se pueda comprender el proyecto cons-
tituyente de los dos proyectos de cambio y, a la vez, los vacios que tales proyectos siguieron arrastrando
y atin arrastran si se quiere con mayor lastre todavia.

7 Aunque en su articulo 2 se mantenia la diferenciacién entre nacionalidades y regiones, el Anexo
al informe de la Ponencia donde se articulaba sistematicamente el texto del anteproyecto que se seguia
manteniendo después de incorporar las correspondientes enmiendas, se cambiaba la denominacién del
Titulo VIII en la linea que habia propuesto AP («De la organizacion territorial del Estado») y se introdu-
cia abiertamente el doble sistema de Comunidades Auténomas de régimen comun (arts. 136-138) y de
régimen especial (Disposicion Adicional) para quienes, ademads se preveia un cuadro institucional que
giraba en torno a su Asamblea legislativa.
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cos de desajuste entre el Estado y los dos territorios, por decirlo asi, disidentes:
Catalufia y el Pais Vasco®.

Precisamente, por la concrecidn con que se abordé el problema, fue el de
mads dificil solucién y el de mds tardia consagracion constitucional. Porque, en
efecto, todo el debate sobre la «organizacion territorial del Estado» y su culmi-
nacion de cierre en el articulo 2 de la Constitucion hubo de posponerse al tramo
final del proceso constituyente cuando ya el resto de cuestiones habian sido
pactadas: sobre €sta, en cambio, no se pudo llegar finalmente a un acuerdo e, in-
cluso, del acuerdo final sobre este punto se descolgd la derecha mds tradicional
representada entonces por Alianza Popular.

Puede afirmarse que sobre el relato que se acaba de efectuar, con diversos
matices, existe una practica unanimidad doctrinal. Asi, Rubio Llorente lo indi-
caba hace no mucho tiempo y con mayor cautela en fecha algo anterior lo habia
interpretado también su discipulo, M. Aragén Reyes’. Estas formulaciones, se-
gtn puede verse en las notas al pie, unen con intensidades diversas las presiones
de descentralizacion politica y de descentralizacién meramente administrativa,

8 «Siempre el deus ex machina de la division territorial del poder estd en Cataluiia y el Pais Vasco,
poquisimo en Galicia, cuyo nombre se introdujo (en) la Disposicion Adicional simplemente porque
habia que recurrir a una férmula retérica que no mencionase directamente a Catalufia y al Pais Vasco».
Vid. RUBIO LLORENTE, FE., Debate sobre las ponencias. En La reforma constitucional: hacia un
nuevo pacto constituyente?, Actas de las XIV Jornadas de la Asociacion de Letrados del Tribunal Cons-
titucional, Madrid: CEPC-TC, 2009, p. 145.

? Segtin Rubio, «el sistema de distribucion territorial de poder que la Constitucién instaura pretende
[...] dos finalidades, una satisfacer las aspiraciones autonomistas de determinadas partes del territorio
nacional, entre las cuales estdn esas dos partes que se llaman nacionalidades historicas, pero no con
menor fuerza también la Comunidad Foral de Navarra [...]. De otra parte la Constitucion pretende lle-
var a cabo una descentralizacién de la Administracién del Estado [...]. Lo que explica esta division (la
division territorial del poder politico) es inicamente la primera de las dos finalidades pretendidas basada
en razones que en la II Republica expuso Ortega y Gasset: la Gnica manera de hacer tolerable para el
resto de los espafoles una autonomia politica otorgada o reconocida a vascos y catalanes es ofrecer a los
demas la posibilidad de gozar también de ella.» Obra y pagina citada en nota anterior.

Por su lado, M. ARAGON REYES, sefialaba sin citar nombres lo siguiente: «Es cierto que la auto-
nomia era exigida entonces de manera mds enérgica en ciertas partes de Espafia y, en tal sentido, se pre-
sentaba como una férmula capaz de resolver esas cualificadas demandas y provocar, respecto de ellas,
una mejor integracion territorial. Pero también lo es que la opcidn por la autonomia no se tomo con el
unico objetivo de dar respuesta a aquellas concretas reivindicaciones (que esgrimian titulos histdricos o
culturales), ni tampoco en su funcién exclusiva de su utilidad para producir aquella mejor integracion.
Estas fueron razones de mucho peso, desde luego, muy importantes, pero no las tnicas. Junto a ellas,
como dije mas atrds, estaba también la idea, casi indiscutible en aquellos afios, de que la descentrali-
zacion territorial era una forma de organizacién estatal mas democrdtica y eficaz que la centralizacion
y, en consecuencia, que la autonomia deberia generalizarse (aunque no necesariamente con la misma
intensidad) en todo el territorio del Estado. Sefialar esto me parece importante para comprender mejor
lo que vendria después». Vid. La construccion del Estado autondmico, Rev. Cuadernos constitucionales
de la Cdtedra Fadrique Furio, nim. 54-55 (2006), Valencia, p. 77.
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factores ambos que son puestos de relieve por casi todos los comentaristas y que
sirven, en sus diversas interpretaciones, para generar un continuum discursivo
mediante el cual se llega al resultado de que la Constitucion no previé dos tipos
de Comunidades Auténomas de naturaleza juridica y politica diversa sino un
solo tipo con dos subespecies Gnicamente separadas por el factor tiempo: las que
podian asumir de forma inmediata el maximo de carga competencial y quienes
debian esperar algtin que otro plazo para poder alcanzarla, soportarla y ejercerla.
En otras palabras, en la gran mayoria de estos planteamientos, lo que sus autores
vienen a afirmar a continuacién es que dicho modelo, aunque contenia dos mo-
dalidades basicas de acceso a la autonomia, tales modalidades no creaban dos ti-
pos de descentralizacién politica sino solamente dos tipos de asuncién temporal
de competencias que habrian de desembocar en una estructura descentralizadora
homogénea'®.

10 Existen otras interpretaciones marcadas por un realismo dificil de contestar pero escasamente
asumibles si se utilizan los pardmetros juridicos dominantes. Asi, Portero Molina viene a admitir dos
cuestiones de fondo: en primer lugar, segiin su entender —que también es el nuestro— no existe ninguna
duda en el hecho de que nuestros constituyentes dibujaran un sistema autondmico con dos tipos de terri-
torios, de los cuales el primero debia ejercer una autonomia politica y el segundo debia limitarse a ejer-
cerla en un horizonte de mera descentralizacion administrativa. Y, en segundo lugar, contrapuesto a lo
anterior, viene a afirmar y asegura que esa primera voluntad constituyente fue legitimamente modificada
por la voluntad-soberania popular ejercida por los dos grandes partidos estatales que llevaron la volun-
tad del pueblo a la conformacion de la voluntad constitucional (y, en este segundo aspecto, disentimos
en lo que tal posicion pudiera tener de legitimacion constitucional a los cambios introducidos).

Segtin el autor mencionado, «Ninguna especulacién constituye, en cambio, la afirmacién de que
el disefio o proyecto de Estado de las Autonomias que los constituyentes tuvieron en su mente estaba
encaminado a configurar dos clases de Comunidades, con diferentes niveles de autogobierno. Pero es
evidente que aquel disefio muy poco tiene que ver con la que hoy es la realidad consolidada de un Estado
autondmico, presidido por los principios de unidad, diversidad, solidaridad e igualdad de las posiciones
juridicas de las Comunidades Auténomas».

Hasta aqui manifestamos nuestra total conformidad tanto con la primera afirmaciéon como con
la segunda. Pero es a partir de ahi donde comienzan (y terminan) las discrepancias de fondo: el men-
cionado autor, al margen de otros calificativos, describe el proceso de construccion del Estado de las
autonomias como «un proceso eminentemente democratico»:

«Ha sido un proceso eminentemente democratico tanto por lo que respecta al fondo como por lo
que hace a las formas y al ritmo seguido. Lo primero significa que el Estado de las autonomias es una
decision tomada por el titular, tinico y legitimo del poder constituyente, por el soberano, por el pueblo
espaiol, en el mismo momento en que se aprueba la Constitucion».

Hasta aqui, como es 16gico, nada que objetar: el poder constituyente se expresa a través de la Cons-
titucion que declara normativamente que Espafia se constituye en un Estado social y democratico de
derecho. Pero, a partir de aqui, se cambia de tercio y comienzan a realizarse una serie de afirmaciones,
asertos o transposiciones de claro origen politolégico en las que mayorias politicas nacionales y poder
constituyente parecen identificarse:

«Y lo segundo, porque no solo estuvo la voluntad del poder constituyente impulsando y legiti-
mando democriticamente en su origen todo este proceso descentralizador, sino que, por medio de sus
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2.3. El modelo autonémico resultante

Sin embargo, ni es esa la conclusion a la que se puede llegar después de la
lectura de los debates parlamentarios ni mucho menos atin es la conclusién a la
que se llega con una interpretacion directa del texto definitivo constitucional.

La lectura de los debates que constan en el proceso constituyente nos
informa de manera inmediata que lo que la mayoria politica que lo dirige desea
conseguir es un modelo modernizado de lo que se habia proyectado en la Cons-
titucion de la Segunda Republica espafiola'!.

El modelo republicano se basaba, por un lado, en la expresion de la volun-
tad de la poblacion de cada territorio (lo que después se ha denominado impro-
piamente «principio dispositivo»), que debian aceptar en referéndum al menos
dos terceras partes de los electores inscritos en el correspondiente censo para
que una o varias provincias limitrofes entre si pudieran convertirse en region
auténoma (art. 12.b, Constitucién de 1931), y, por otro, en la concurrencia final
de la voluntad de las Cortes que debian aprobar esa autonomia mediante ley. De
hecho, el proyecto republicano descansaba sobre esa exigencia de una muy am-
plia voluntad popular para llegar a adquirir la autonomia de forma que lo que se
preveia era la existencia de dos tipos de comunidades territoriales: las regiones
auténomas y un importante resto de provincias que seguirian dependiendo de
la organizacién central del Estado. Esto era asi hasta el punto, incluso, que se
previé la posibilidad de que provincias pertenecientes a regiones auténomas ya
constituidas pudieran volver al régimen de vinculacién con el poder central por
el mismo sistema de referéndum con que se habia constituido la regién corres-
pondiente (art. 22, Constitucién de 1931).

representantes democraticos y expresdndose por medio de las reglas de las mayorias de modo constante,
también se debe afirmar que todo el proceso de construccién del Estado de las Autonomias ha sido po-
sible porque el soberano lo ha querido, prestando su conformidad a los dos grandes partidos politicos
de ambito estatal que, desde las elecciones de 1979 hasta hoy, lo han venido representando mayoritaria-
mente como lo prueba el haber obtenido siempre el respaldo de mas del ochenta por ciento del electora-
do. Dicho de otro modo, el soberano ha apoyado con formas democraticas el ritmo de construccién del
Estado de las Autonomias para que todo se haya desarrollado tal y como lo hemos conocido».

Estas citas corresponden a las paginas 252 y 256 de la aportacion de PORTERO MOLINA, J.A.,
El Estado de las Autonomias en tiempos de reformas. En Terol, M.J. (coord.), El Estado autonomico «in
fieri», Sevilla: Instituto Andaluz de Administracion Publica, 2005. Como se hace evidente, el confundir
sin mas la soberania popular con el poder constituyente y ambos conceptos con los resultados electora-
les nos lleva, en sus consecuencias mas débiles, a entender que la Constitucién se puede modificar sin
reforma alguna por la mera presencia de tales mayorfas. En sus consecuencias mds fuertes llevaria a la
declaracion de la inutilidad funcional de la rigidez de una Constitucién normativa.

"'Vid. la intervencion del diputado Sr. Pérez Llorca transcrita en la nota 2 donde evidencia la co-
nexion entre el modelo territorial que se propone y el aventurado por la segunda reptiblica.
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Se planteaba, de esta forma, un sistema mixto en el que unas provincias
mancomunadas podian llegar a poseer autonomia propia y las demds provincias,
en cambio, podian seguir adscritas al poder central, dada la evidente dificultad en
obtener la mayoria de dos tercios de los electores inscritos en cada una de ellas.

Pues bien, en gran medida, éste fue también el esquema seguido por el
constituyente de 1978 aunque adaptado a las nuevas realidades con una percep-
cion muy directa del modelo regional italiano, en el que se combinaban regiones
con estatutos ordinarios y regiones con estatutos especiales con un grado ma-
yor de autonomia. Si, por otro lado, se tiene en cuenta que el sistema italiano
habia sido claramente inspirado por la Constitucién republicana espaiiola, se
puede llegar a la razonable conclusién de que la Constitucion de 1978 reedito,
en cierta forma, el inicial modelo republicano con la voluntad de crear un Estado
politicamente descentralizado de acuerdo con las necesidades que en aquellos
momentos mayoritariamente se sentian. Por eso, lo que se deja plasmado en el
texto constitucional de 1978, al margen de lo que después lleg6 a resultar, es una
estructura bifronte o claramente mixta con territorios unos dotados de autonomia
politica especial y otros a los que se podria dotar o bien de esa misma autonomia
politica o bien de unos meros poderes administrativos descentralizados. De he-
cho esa fue la percepcion que inmediatamente obtuvo T. R. Fernandez atn antes
de la promulgacion de la Constitucién cuando indicaba que:

las Comunidades especiales (es decir, las del art. 151 y disposicion transitoria
segunda) son entidades politicas strictu sensu, dotadas de un auténtico poder
legislativo en el dmbito de sus competencias especificas [...]. Las Comuni-
dades de Derecho comtn carecen, por el contrario, de ese poder legislativo
propio, al que ningin pasaje del texto constitucional da apoyo directa o indi-
rectamente [...]. La Constitucién ha organizado, pues, dos tipos de regiones
cualitativamente diferentes, una de cardcter o nivel politico y otras simplemente
administrativas'?.

II. NUDO
1. Una aproximacion textual al modelo constitucional de Estado
1.1. Caracteres generales
Y asi fue. De lo que resulta escrito, en el Titulo Preliminar de la Cons-

titucién se combinan dos principios que simbolizan la sintesis de lo que es su

12 FERNANDEZ, T. R., Lecturas sobre la Constitucion espariola, vol. I, Madrid: UNED, 1978, p.
351. El autor por esas fechas ya era discipulo directo de E. Garcia de Enterria y, en consecuencia, ha de
presumirse que esa era también la visién del maestro que tanto incidié después en la reorientacion del
modelo autonémico.

Tura Vasconiae, 7/2010, 55-96 67



MIGUEL ANGEL APARICIO PEREZ FEDHAV

proyecto politico territorial: la unidad de la Nacion espanola y el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones (articulo 2). Este precepto que,
como se ha indicado, fue aprobado al final del proceso constituyente plantea-
ba la existencia de un estado-nacién en el que conviven unas nacionalidades y
regiones con un derecho preexistente a constituirse como entes auténomos. El
reconocimiento del derecho a la autonomia formalizaba algo que, segtn la dic-
cidén del texto constitucional, ya existia anteriormente. Dicho en otros términos:
la Constitucién no crea ex novo la autonomia sino que la reconoce. Y ésta es
una idea que surge en varios preceptos constitucionales entre los que destaca su
disposicion transitoria segunda cuando concede validez retroactiva, a los efectos
de alcanzar el mayor grado de autonomia constitucionalmente permitida, a los
plebiscitos autonémicos celebrados durante la Segunda Reptblica por Cataluiia,
Galicia y el Pais Vasco en que se aprobaron sus respectivos estatutos.

Pero, si en el titulo preliminar se manifiesta el juego de esos dos princi-
pios, la interaccion entre ambos se concreta en el titulo VIII, sobre la organiza-
cion territorial del Estado; y ahi es donde se manifiestan todas las variantes, a
veces contradictorias, sobre la estructura autonémica. En esas variantes apare-
cen lineas de trazo débil y lineas de trazo fuerte, como después se tendrd oca-
sién de comprobar. Pero, en su conjunto, desde la dptica que aqui se mantiene,
parece bastante claro, como deciamos, que la Constitucién contiene un modelo
territorial de Estado de cardcter mixto —en parte en la direccién seguida por la
Constitucion republicana, en parte atendiendo al modelo italiano de autonomias
diferenciadas y en parte como proyecto especifico del momento, segin se ha
indicado— que se fundamenta, por un lado, en el principio de voluntariedad en el
ejercicio de la iniciativa autonémica'® y, por otro, en la separacion de dos tipos
de autonomia: la autonomia de régimen especial y la autonomia de régimen
comun en la que no tenia por qué existir asamblea legislativa, segin viene a
reconocer de forma expresa el propio texto constitucional .

13 Esta capacidad de iniciativa, de cardcter local y provincial en el sistema de régimen comun y
de cardcter parlamentario territorial en las de régimen especial, ha sido calificada posteriormente como
«principio dispositivo» para dar a entender que el motor de la construccién de las autonomias territo-
riales se hallaba en la activacién de dicho principio. Nada menos exacto que esa forma de entender las
facultades de impulso autondmico (vid. el comentario de C. Viver-Pi Sunyer mencionado en nota 1),
sobre todo, como luego se indicard, si se tiene en cuenta que la estructura politica territorial no se mueve
por la presencia del principio dispositivo sino porque, por su propia naturaleza constitucional, es una
estructura permanentemente abierta (Vid. VERNET I LLOBET, J., La apertura del sistema autonémico,
Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, nim. 14 (2002), Murcia, pp. 127-169).

14 En el articulo 69 5. CE, al hablar de la composicion del Senado se indica de forma bien evidente
esa posibilidad de existencia de comunidades autonomas sin asamblea legislativa: «Las Comunidades
Auténomas designardan ademas un Senador y otro mas por cada millén de habitantes de su respectivo
territorio. La designacion corresponderd a la Asamblea legislativa o, en su defecto, al organo colegiado
superior de la Comunidad Autonoma» (la cursiva es nuestra).
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Ya se ha sefialado que el articulo 2 contiene la diferenciacién entre na-
cionalidades y regiones. Como es obvio, son dos conceptos que procuran hacer
mencién a realidades diferentes y que se puso de manifiesto de manera trans-
parente en los debates constitucionales en los cuales la posicién mayoritaria
integrada por las llamadas fuerzas de consenso entendié que dentro de la unidad
de la Nacién espafiola existian dos tipos de configuraciones territoriales: las
regiones y las nacionalidades. Y también entendié que estas ultimas debian coin-
cidir, en resumidas cuentas, con aquellas colectividades territoriales que o bien
habfan plebiscitado histéricamente su estatuto de autonomia (Catalufia, Galicia
y el Pais Vasco) o bien pudieran manifestar una especial y reforzada voluntad
autonomista.

Pero estas cuestiones conviene analizarlas con un mejor detalle porque
los elementos negativos de ese modelo también son evidentes: el articulo 2 de
la Constitucién no determina ni qué son las nacionalidades, ni qué son las re-
giones, ni en qué consiste el derecho a la autonomia. Por su parte, el titulo VIII,
a estos efectos, lo Unico que viene a determinar es qué nivel de competencias
pueden alcanzar las comunidades auténomas constituidas por el sistema comun
o por el sistema especial (que luego se describiran) y durante cudnto tiempo, sin
tampoco determinar si todo el territorio del Estado se deberia ordenar en comu-
nidades auténomas o podrian quedar restos del mismo (al modo en que se previd
en la Constitucion republicana) sometidos a la disciplina del Estado central.

Lo primero que se debe destacar del sistema territorial de reparto del po-
der politico ideado por la Constitucidn es que se trata de un sistema hibrido en
el que se produce una definicién en negativo: ese modelo supone, ante todo, la
negacion del tipo de Estado centralista que habia sido llevado por el franquismo
hasta sus udltimas consecuencias. La voluntad constitucional, en este sentido,
es muy evidente: ordena reorganizar el Estado y sustentarlo sobre unas bases
de descentralizacién adecuada a las necesidades de cada uno de los territorios
auténomos. Pero, como se ha indicado, las carencias constitucionales también
son evidentes: se desconoce el grado de voluntad autondmica de los territorios
y, por eso, no se realiza un mapa de las comunidades auténomas; se acepta
la voluntad autonémica de los territorios histéricamente autonomistas pero se
duda de que otros (cual fue el caso de Andalucia) irrumpieran en la absorcién de
competencias estatales; se ponen trabas de muy diverso tipo para generalizar el
modelo de autonomias de régimen especial, y, finalmente, el texto constitucional
se muestra vacio a la hora de sefializar la naturaleza politica de las autonomias
que se habian de constituir siguiendo el modelo de régimen comin. En todo
este complejo de aspectos inconcretos sobresale, sin duda, un elemento impor-
tante: el texto constitucional parece apostar de manera directa por la estructura
autondmica de todos los territorios del Estado, a diferencia del de la Segunda
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Reptiblica, ya que, de no existir voluntad propia, las Cortes Generales podian,
por asi decirlo, sustituir su voluntad y obligarles a pertenecer a esa estructura de
descentralizacion (como, de hecho, ocurrié tanto en el caso de la provincia de
Segovia como en la determinacidn final de las provincias que habian de pertene-
cer a la comunidad auténoma de Castilla y Ledn).

Con todo, a pesar de todos los vacios existentes en el texto constitucional,
no puede afirmarse la inexistencia de un modelo que determinara la estructura
territorial del Estado. Lo que sucede es que la Constitucion contiene un modelo
con tres intensidades normativas diferentes: la proyectada sobre los territorios
que histéricamente habian plebiscitado sus respectivos estatutos, la que acom-
pafiaba a los territorios que ejercieran la iniciativa autonémica por la via del arti-
culo 151 y la destinada al restante grupo de territorios que habian de organizarse
de acuerdo con el articulo 143 y 144.

Este sistema es un auténtico modelo territorial de Estado con suficientes
rasgos definitorios como para poder entender que la Constitucidon no derivo su
estructura territorial a las leyes de desarrollo sino que se encuentra de forma
suficientemente desarrollada en el ya repetido titulo VIII. En una primera apa-
riencia, en ese titulo se sitdan en el mismo plano el principio de autonomia de
las provincias y los municipios y el principio de autonomia de las comunidades
auténomas: el articulo 137 de la Constitucion comienza por decir que «el Estado
se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las comunidades
auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para
la gestién de sus respectivos intereses». Pero, en el contexto del propio titulo,
ello no es asi porque, una vez realizada esa afirmacion, tanto la autonomia mu-
nicipal como la provincial quedan como garantias institucionales genéricas sin
definicién de contenido (art. 140 y 141.2 CE) mientras que todo su articulado
posterior se destina a la regulacién de las comunidades auténomas (arts. 143 a
158, ademas de las disposiciones adicionales primera y cuarta y las siete prime-
ras disposiciones transitorias).

1.2. La conformacion de los dos tipos de Comunidades Auténomas

Con tan extensa regulacion parece razonable defender que el constituyen-
te si contemplaba un determinado modelo territorial de Estado. Y, en efecto, tal
modelo aparece cuando se analizan los preceptos destinados a la configuracién
de las diversas comunidades auténomas tanto en su faceta procesal como en su
contenido sustantivo.

Desde el punto de vista del procedimiento, la Constitucién distingue esen-
cialmente dos vias para que los territorios se conviertan en comunidad auténo-
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ma: la via comin o general y la via especial, ambas reguladas con detalle tanto
en el articulo 143 y 144, para la primera de ellas, como en el articulo 151 y la
disposicion transitoria segunda para la via especial.

En la primera de las vias, las provincias limitrofes con caracteristicas co-
munes podian asociarse en comunidad auténoma si las respectivas diputaciones
provinciales, 6rganos interinsulares (en los casos de las Islas Baleares y Ca-
narias) y las dos terceras partes del nimero de sus municipios que, al menos,
representasen la mayoria absoluta de la poblacion de tales territorios, tomaran la
iniciativa de dar comienzo a ese proceso. A continuacién (art. 146.1 CE) habia
de elaborarse un proyecto de estatuto de autonomia por una asamblea compuesta
por los miembros de las respectivas diputaciones provinciales u 6rganos interin-
sulares y por los diputados y senadores elegidos en las provincias que habian de
asociarse. Dicho proyecto habia de ser remitido a las Cortes y tramitarse como
ley organica, pudiendo, en consecuencia, ser modificado o rechazado por la vo-
luntad del Parlamento estatal.

La via especial, en cambio, era del todo diferente y sefialaba con gran
evidencia la distinta calificacién o posicién constitucional que se otorga a las
comunidades auténomas creadas por este sistema. El procedimiento suponia una
sintesis de lo establecido en el articulo 151 de la Constitucién y en su dispo-
sicion transitoria segunda. De acuerdo con ambos preceptos, para alcanzar de
forma inmediata el mayor grado de autonomia, la iniciativa para el comienzo
del proceso autonémico se daba por realizada para los tres territorios que habian
plebiscitado histéricamente sus respectivos estatutos (Cataluiia, el Pais Vasco y
Galicia); o, si algunas otras provincias con afinidades histéricas y culturales lo
decidian, debia efectuarse por acuerdo de todas las diputaciones provinciales,
tres cuartas partes de los municipios que representasen la mayoria absoluta del
censo electoral de esas provincias y, ademas, ser ratificado dicho acuerdo me-
diante referéndum por la mayoria del censo electoral de cada una de ellas. Y, si
en este segundo supuesto no se obtuviesen las mayorias precisadas, el proceso
no podria reiniciarse hasta transcurridos cinco afios.

La Constitucién, por tanto, sefialaba dos direcciones para obtener la co-
rrespondiente autonomia territorial con importantes diferencias en la voluntad
constitucional y politica de cada una de ellas, o lo que es lo mismo, con impor-
tantes diferencias sobre la posicion o jerarquia constitucional de cada tipo de
territorio. En la via comun u ordinaria lo que prevalece es la voluntad politica
de las instituciones estatales centrales y, especialmente, de las Cortes Genera-
les, que son las que definitivamente modulan, mediante la ley orgdnica corres-
pondiente, el contenido de poder de la comunidad auténoma asi creada. Por el
contrario, en la via especial, lo que la Constitucién prioriza es la voluntad del
territorio, que no solamente se consagra en el momento de la iniciativa (convali-
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dada en el caso de las comunidades histdricas y agravada en las que pretendieran
seguir la via del articulo 151), sino también en el resto del procedimiento de
aprobacién y reforma de sus estatutos: en este segundo supuesto, los estatutos
deben ser redactados directamente por los diputados y senadores representantes
parlamentarios del territorio (sin intervencion, pues, de las diputaciones provin-
ciales) y ser enviados al Congreso de los Diputados para que sean discutidos por
una comision mixta, formada de forma paritaria por miembros de dicho Congre-
so y miembros de la asamblea que redact6 el Estatuto.

Siguen las previsiones constitucionales marcando las diversas variantes
en que podia desembocar el problema: no alcanzarse el acuerdo en la comisién
mixta de los diputados del Congreso y de los representantes de la asamblea de
parlamentarios autonémica, en cuyo caso se habria de proseguir la tramitacién
de la ley ante las Cortes sin que siguiera presente la voluntad del territorio;
no obtenerse la aprobacién del texto acordado mediante referéndum provincial,
quedédndose descolgada del proceso la provincia en la que no hubiera una ma-
yoria favorable a ese proyecto, y, finalmente, en el supuesto de que hubiera
un acuerdo conjunto de la comisién mixta antes indicada y de que las provin-
cias aprobaran mediante referéndum el texto propuesto, las Cortes debian no
aprobarlo sino ratificarlo mediante ley organica. Es decir, la Constitucion, en el
fondo, ni contempla la posibilidad de disidencia entre el proyecto de estatuto y
la comisién mixta, ni prevé la posibilidad de que una provincia no apruebe por
referéndum el proyecto de estatuto, ni tampoco deja margen de maniobra a las
Cortes Generales para que disientan de un documento asi acordado.

Los dos tipos de autonomia son, pues, constitucionalmente muy distintos.
Y lo son no tanto por el tipo de competencias que pueden asumir, segtin se verd
mads adelante, sino por la fuerza constitucional de sus respectivos estatutos y de
la configuracién de las instituciones que, respectivamente, los conforman. Por
eso puede afirmarse que la Constitucién consagra un sistema mixto en el cual
unos determinados territorios debian poseer una posiciéon claramente subordi-
nada a la del Estado central (que era el que disponia y graduaba sus niveles de
autonomia), mientras que otros (los que se crearan por el sistema agravado del
articulo 151 de la Constitucion y las llamadas comunidades histéricas contem-
pladas en su disposicién transitoria segunda) adquirian una posicién derivada de
una especie de pacto federal reflejado en el proceso de creacion de sus respec-
tivos estatutos.

La dualidad de sistemas que se acaba de apuntar se evidencia atin mas por
el hecho de que la Constitucién ordena de manera directa el sistema politico de
las comunidades auténomas aqui denominadas como de régimen especial y deja
de hacerlo en las que también se han calificado como de régimen comun. En las
primeras, segin determina el articulo 152 de la Constitucién:
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la organizacion institucional autondmica se basard en una asamblea legislati-
va elegida por sufragio universal con arreglo a un sistema de representacion
proporcional que asegure, ademds, la representacion de las diversas zonas del
territorio; un consejo de gobierno con funciones ejecutivas y administrativas,
y un presidente, elegido por la asamblea de entre sus miembros, y nombrado
por el rey, al que corresponde la direccidn del consejo de gobierno, la suprema
representacion de la respectiva comunidad y la ordinaria del Estado en aquélla.
El presidente y los miembros del consejo de gobierno seran politicamente res-
ponsables ante la asamblea.

En adecuado contraste, las demds comunidades autonomas formadas por
el procedimiento destinado a las comunidades de régimen comun o general no
contienen prevision constitucional alguna sobre cudl habia de ser su estructu-
ra orgdnica o institucional. Unicamente, el articulo 147.2.c de la Constitucién
sefala que todos los estatutos de autonomia deben contener «la denominacidn,
organizacion y sede de las instituciones auténomas propias». Como es obvio,
ello no implica que tales estatutos pudieran establecer las instituciones parla-
mentarias o ejecutivas que creyeran oportunas sino que, de acuerdo con una in-
terpretacion sistemdtica de la Constitucidn, habrian de poner en funcionamiento
aquellas instituciones que resultaran funcionalmente adecuadas para ejercer las
competencias que les podian ser atribuidas a partir de la Constitucién.

1.3. La atribucién competencial

Es decir, la diferenciacion constitucional se muestra suficientemente clara
sobre la perspectiva de existencia de comunidades auténomas sin poder legisla-
tivo y otras, en cambio, con poder legislativo ordenado de manera directa por el
propio texto constitucional. No se manifiesta esa claridad, sin embargo como se
advertia anteriormente, en cuanto a la distribucién competencial, pues su siste-
ma se fundamento en criterios mas temporales que materiales: de acuerdo con la
regulacion contenida en sus articulos 148 y 149, a los que después se hard una
referencia mds detenida, la Constitucién determinaba qué materias podian pasar
a ser objeto de la competencia de uno y otro tipo de comunidades auténomas. El
grado mas bajo se encuentra detallado en el articulo 148 y el mds alto, e inme-
diato en términos temporales, en el articulo 149. Pero, en términos cualitativos,
tanto las comunidades de régimen especial como las de régimen comtn podrian
obtener los mismos niveles competenciales: segiin declara el articulo 148.2 de la
Constitucion, «transcurridos cinco afios, y mediante la reforma de sus estatutos,
las comunidades auténomas podrdn ampliar sucesivamente sus competencias
dentro del marco establecido en el articulo 149».

Con ello, el texto constitucional parece ofrecer competencias bdsicamen-
te de orden administrativo o ejecutivo a las comunidades de régimen comitin y
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competencias de mayor contenido politico a las de régimen especial. No obs-
tante, se trata de una falsa impresién por lo ya indicado. Es evidente que las
competencias que se contienen en el articulo 148 todas ellas, las que podrian ser
asumidas por los estatutos de régimen comun, poseen un caricter evidentemente
administrativo. Basta una breve referencia: alteracion de términos municipales;
ordenacioén del territorio, urbanismo y vivienda; obras publicas propias; ferro-
carriles y carreteras interiores; puertos de refugio, puertos y aeropuertos depor-
tivos; agricultura y ganaderia; montes; artesania; museos y bibliotecas; cultura;
promocién del turismo y del deporte; asistencia social; sanidad e higiene, y al-
gunas otras de menor entidad. Todo este conjunto de materias responde a una
clédsica visién de la descentralizacién administrativa. Y, otra vez en contraste,
las competencias que, ademds de las que se acaban de citar, podrian obtener de
inmediato las comunidades auténomas de régimen especial venian determinadas
en el articulo 149 siguiente cuando fijaba un sistema especial de competencias
compartidas entre el Estado central y las comunidades auténomas al establecer
uno de los grandes mecanismos de colaboracién (y de conflicto) entre ambos:
la adscripcion de la competencia sobre la regulacion de las bases o principios
generales sobre materias como, por ejemplo, las bases de la ordenacién de cré-
dito, banca o seguros o la planificacién general de la actividad econémica al
Estado, y el desarrollo legislativo y la ejecucién de esas bases a las comunidades
auténomas. Todas estas materias podian ser asumidas de forma inmediata por
las comunidades auténomas de régimen especial pero también podrian serlo,
transcurridos los cinco afios a que antes se aludian, por las de régimen comun si
se hubiera procedido a modificar el correspondiente estatuto.

Este sistema apuntaba en todos sus aspectos a que habrian de existir dos
tipos de comunidades auténomas: unas derivadas directamente de la Constitu-
cién y otras que deberian, por delegacion constitucional, ser desarrolladas a lo
largo del tiempo por la voluntad legislativa del Estado central. Con lo cual, se
debian instaurar dos grandes tipos de comunidades auténomas: unas de caracter
constitucional directo, y otras derivadas de la voluntad de las instituciones esta-
tales centrales con posibles contenidos competenciales diferentes. No obstante,
la Constitucién dejaba sin regular (y no era poca cosa) el paso, mediante las
correspondientes reformas estatutarias, desde una situaciéon de descentralizacién
administrativa a una situacion de descentralizacion politica.

Con este escenario de dos grandes tipos de territorios autdbnomos cobra
sentido el mecanismo de origen italiano denominado «ley marco», mediante
el cual, segun el articulo 150.1 de la Constitucién, las Cortes podian atribuir a
todas o a algunas de las comunidades auténomas la facultad de dictar normas
legislativas de acuerdo con los principios, bases y directrices fijados por una ley
estatal. Dicho instrumento —que no ha sido practicamente utilizado— lo que pre-
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tendia era dotar puntualmente de capacidad legislativa a aquellas comunidades
que sdlo tuvieran competencias de indole administrativa. Y también parecido
significado podia tener el apartado 2 del mismo articulo quien, ademds de con-
tener unas cldusulas permanentes de apertura, advertia que el Estado, mediante
ley orgdnica, podria transferir o delegar facultades correspondientes a materia
de titularidad estatal, reservandose los mecanismos de control que se estimasen
convenientes.

La utilizacién que a este precepto se ha dado posteriormente ha cambia-
do de manera radical su inicial significado a la par que se cambiaba, segtin se
defiende en estas lineas, el sentido constitucional que se habia dado al propio
sistema autonémico®.

2. Los pactos politicos

2.1. Los pactos de 1981

Pero todo el complejo sistémico constitucional se vio trastocado por la
alteracion del proceso politico. Alrededor del intento del golpe de Estado del 23
de febrero de 1981 se fraguaron una serie de pactos politicos con la pretension
de armonizar el proceso de configuracién autonémica del Estado. Tales pactos
culminaron en los llamados «acuerdos autondémicos» del 31 de julio de 1981,
firmados por los entonces dos principales partidos politicos de dmbito estatal
(UCD y PSOE) y condujeron a reformular el modelo constitucional de Estado.
Segun tales pactos, se habia de dirigir desde el centro del Estado todo el proceso
autonémico, y se habia de generalizar un modelo autonémico comun para los
distintos territorios. Para ello se fij6 el definitivo mapa autonémico y se dispu-
sieron férmulas originales de lo que se ha denominado «ingenieria constitucio-

15 La utilizacién de las leyes orgdnicas de transferencia y delegacion ha puesto de relieve desde
el primer momento postconstitucional la manipulacién mds burda del proceso autondémico previsto
en la Constitucion: primero se utilizaron para adherirse, con evidente desmesura de todo tipo, a los
estatutos de la Comunidad Valenciana y de Canarias (LOTRAVA y LOTRACA) y, después, tras los
pactos de 1992, para fijar de manera uniforme los techos competenciales de las distintas Comunidades
Auténomas. Utilizacién que, segin RUBIO LLORENTE, «hizo no poco dafio a la Constitucién» (en
La reforma..., op. cit., p. 147), con lo que podria aparecer una nueva categoria conceptual (la Cons-
tituciéon como cuerpo organico sensible, me atrevo a apuntar) pero a las que no califica de contrarias
a la Constitucion: la categoria conceptual de una Constitucion dafiada parece mds bien referirse a una
falta de respeto intelectual antes que a una verdadera vulneracién juridica. Pero se mire como se mire,
desde esa perspectiva juridica, esa ley organica general de transferencia a las Comunidades Auténomas
de régimen comin o era constitucional o no lo era. Y, en la opinién que aqui se mantiene, después de
haberse desvirtuado la Constitucion en sus propios origenes, tanto daba que esa segunda reconstruccion
fuera constitucional como que no lo fuera.
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nal», como fue la de determinar que las comunidades de Valencia y Canarias
adquirieran una especial naturaleza, pese a formalizarse por el procedimiento
de acceso comiin a la autonomia, mediante el utensilio de adjuntar al respectivo
estatuto de autonomia una ley orgdnica de transferencia por la que, transcurridos
los cinco afios que mds arriba se mencionaban, cada una de estas dos comuni-
dades adquiririan el pleno de las facultades competenciales otorgadas por el
articulo 149 de la Constitucion. También se acord6 que la provincia de Madrid
seria una comunidad auténoma y que Navarra lo seria, aplicdndole la disposi-
cidén adicional primera de la Constitucion, con lo que después seria denominada
Ley orgénica de reintegracién y amejoramiento del régimen foral de Navarra.
Pero, ademds de estas particularidades, en los acuerdos de fondo, se dispuso que
todas las comunidades auténomas tendrian naturaleza politica y dispondrian de
asamblea legislativa y que, en definitiva, no habria una posicién constitucional
diferente entre unas comunidades y otras.

Estos acuerdos se formalizaron posteriormente mediante la Ley orgédnica
de armonizacion del proceso autondmico, de 30 de junio de 1982 (LOAPA),
impugnada ante el Tribunal Constitucional y declarada inconstitucional en sus
términos formales (STC 79/1983) pero aceptada en sus elementos esenciales de
contenido.

Asi sucedid: tras eliminarse su naturaleza orgédnica y su naturaleza de ley
de armonizacién, se mantuvo la voluntad normativa de proceder a una rectifi-
cacion del sentido marcado por la Constitucion. Pervivieron de esta forma los
acuerdos politicos y, mediante ellos, se cambié el modelo constitucional de Es-
tado, produciéndose, como sefial6 L. Vandelli y lo acept6 E. Garcia de Enterria,
una verdadera mutacion de la constitucion territorial; es decir, un cambio de
sentido en lo que se habia proclamado en el texto de la Constitucién sin modifi-
cacion de su contenido literal.

Se ha de entender que en aquellos momentos de implantacion del texto
constitucional las relaciones territoriales y politicas eran especialmente tensas.
Valga un mero recordatorio: el Gobierno de UCD habia decidido que ningtn
territorio, a excepcidn de los histéricos ya contemplados de manera expresa en
la Constitucién, podria acceder al sistema especial de autonomia previsto en el
articulo 151 de la Constitucién al que anteriormente se hizo referencia. Pero, en
su contra, diversos territorios (Andalucia, Valencia, Aragén, Canarias) ya habian
iniciado sus procedimientos de acceso a la autonomia por esa via especial. Y, en
el caso especifico de Andalucia, sus ocho provincias habian podido pronunciarse
mediante referéndum sobre la iniciativa de acceder por la via especial de dicho
precepto al sistema autonémico. En tal pronunciamiento todas las provincias,
con excepcion de la de Almeria, contaron con la mayoria absoluta favorable
que exigia el mencionado articulo constitucional. Todo ello sucedia en 1981 y
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se rompia de esta forma la voluntad politica del Gobierno central mientras se
preparaba el golpe de Estado antes aludido.

Pues bien, fracasado ese intento de golpe y consagrado el referido acuer-
do entre los dos grandes partidos, el desarrollo del proceso autonémico adquirid
una rapidez extrema: los estatutos de autonomia de Andalucia, Asturias y Can-
tabria se aprobaron en diciembre de 1981; los de La Rioja, Murcia, la Comu-
nidad Valencia, Aragén, Castilla-La Mancha, Canarias y Navarra, entre julio y
agosto de 1982, y, finalmente, en febrero de 1983, se aprobaron los de Extrema-
dura, Madrid y Castilla y Ledn. Y, mientras tanto, todavia hubo que realizar otros
experimentos de ingenieria constitucional: sustituir la voluntad de la provincia
de Almeria mediante un acuerdo de las Cortes Generales, tras reformarse la Ley
orgdnica del referéndum, y por la misma via de ley orgdnica sustituir la voluntad
de las provincias de Segovia y Ledn que no habfan deseado incorporarse a la
Comunidad Auténoma de Castilla y Le6n.

La conclusién, por tanto, es la de que, a la par que el proceso autonémico
se habia implantado en todo el territorio estatal, esa implantacién se habfa reali-
zado, por asi decirlo, al margen de las determinaciones constitucionales. Y dicha
extension o implantacién posefa un sentido unitario conjunto: el distribuir pa-
recidos margenes de poder politico a cada uno de los territorios constituidos en
comunidad auténoma, con independencia de la forma de acceso a la autonomia
o del calado histdrico de su propia identidad territorial.

2.2. Los pactos de 1992

Y asi, después de haberse cubierto esa primera etapa de generalizacion
del sistema comun, con las excepciones ya mencionadas, al entrar su vigor la
prevision constitucional de que las Comunidades Auténomas podrian, transcu-
rridos cinco afios, ampliar sus competencias dentro del marco del art. 149 me-
diante la reforma de sus respectivos estatutos (art. 148.2. CE), la opinién comuin
de todos los territorios y de las instancias centrales de poder fue la de entender
que el sistema autondmico general se regia por pautas de homogeneizacién y de
paridad intercomunitaria y que se debfan conformar definitivamente de acuerdo
con el parametro de la autonomia de Catalufia. Como describe E. Aja, lo que se
debatia a partir del cumplimiento de ese plazo de cinco afios era si procedia tal
reforma estatutaria o bastaba con proceder a la modalidad de la aprobacién de
leyes orgdnicas de transferencia y delegacion'®. Al final se opt6 por simultanear

'© AJA, E., El Estado autondmico. Federalismo y hechos diferenciales, 2* ed., Madrid: Alianza,
2003, pp. 82y 83.
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ambas vias, tras los nuevos acuerdos entre PSOE y PP en 1992, y aprobar una
Ley Orgéanica de Transferencias (la LO 9/92) y proceder a partir de 1994 a la
reforma de los Estatutos. Con ello se aseguraba la igualdad de niveles de com-
petencias no sélo en las Comunidades Auténomas con los estatutos reformados,
sino también el de éstas con el resto que hasta ese momento disponian de un
nivel superior.

Puede decirse, pues, que, en términos juridicos, a partir de ese momento
(y con la agregacion posterior de la reforma del Estatuto de Canarias) no sélo
se habia completado el sistema autondémico sino que, ademads, sus componentes
habian sido igualados por un parecido rasero normativo sobre su identidad poli-
tica y constitucional. En cierta forma, podria parecer que el proceso autondmico
habfa finalizado en su conformacién definitiva a la espera tinicamente de que se
completaran los traspasos de los correspondientes servicios'”.

2.3. La primera crisis del sistema

Sin embargo, ni ello era asi ni tampoco podia serlo. Por un lado, porque
las autonomias originarias (especificamente Catalufia y el Pais Vasco) que ha-
bian funcionado como elementos de traccion y de atraccion de todo ese proceso
habian quedado marginadas y, en ocasiones, automarginadas del mismo. Si, en
un primer momento, Catalufia se present6 como factor de reestructuracion del
Estado, a lo largo de los casi veinte afios de sucesiva implantacién autonémica,
sus instituciones e incluso sus fuerzas politicas carecieron de canales de parti-
cipacién para poder incidir en ese cambio. Por otro lado, la cohesién interterri-
torial no existfa mas que por imposicion directa del gobierno central, duefio no
s6lo de la direccion del proceso autonémico sino también de las posibles rela-
ciones intercomunitarias. En tercer lugar, la capacidad real para el ejercicio de
las competencias otorgadas por los Estatutos diferia ostensiblemente de unas a
otras Comunidades Auténomas. Y, finalmente —entre otras concausas— no existia
un sistema o engranaje constitucionalmente garantizado y politicamente con-
sensuado que permitiera el funcionamiento arménico del Estado asi compuesto;
ademds de existir la prevision constitucional, siempre abierta, sobre las posibi-
lidades de transferencia o delegacion de las competencias estatales o las propias
previsiones de los Estatutos sobre su propia reforma (Articulo 150 CE).

'7En los pactos suscritos por el PSOE y el PP el 28 de febrero de 1992 afirmaban de manera expre-
sa su intencion de «ultimar, de acuerdo con las previsiones constitucionales, la definicion concreta del
desarrollo del Titulo VIII de la Constitucion». Véanse Acuerdos Autonomicos de 28 de febrero de 1992,
Madrid: MAP, 1992, p. 20.
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En cualquier caso, desde la ptica de las fuerzas politicamente organiza-
das en cada territorio y, esencialmente desde la perspectiva nacionalista, el pro-
ceso de generalizacién del modelo autonémico se habia vivido como un proceso
de sustraccion y devaluacion de la identidad histérica, lingiiistica, cultural y
politica de las Comunidades de Catalufia y el Pais Vasco. Mas en la primera que
en la segunda dadas las profundas diferencias de las conformaciones sociales y
politicas correspondientes y, sobre todo, porque al Pais Vasco se le habia reco-
nocido un sistema de Gobierno y financiacién de contenido singular y, en cierta
forma, privilegiado.

En esta tesitura, el anuncio de la necesidad de modificaciones en los Esta-
tutos de las Comunidades Auténomas de régimen especial llegé con los prime-
ros acuerdos adoptados por fuerzas nacionalistas periféricas en el mes de julio
de 1998 (Declaracion de Barcelona, firmada por el Partido Nacionalista Vasco,
Convergencia i Uni6 y el Bloque Nacionalista Galego), en los que se exigia una
nueva redistribucion del poder politico entre las diferentes instancias y niveles.
Hay que hacer notar que estos partidos tenian un peso decisorio en el funciona-
miento de las respectivas autonomias territoriales porque los dos primeros eran
mayoritarios y ejercian el gobierno en sus propias Comunidades Auténomas del
Pais Vasco y Cataluiia, respectivamente, mientras que el tercero siempre habia
sido en Galicia una pieza importante de su funcionamiento institucional.

Posiblemente tal declaracién no fue determinante de los acontecimien-
tos posteriores pero reflej6 con cierta agudeza una situacion politica que hacia
aflorar dos cuestiones importantes: por un lado, que la generalizacién y homo-
geneizacion del sistema autondémico estaba socavando la legitimidad de las as-
piraciones nacionalistas de cada una de esas tres formaciones politicas; y, por
otro, como base objetiva de sus planteamientos, que el Estado central se venia
comportando de manera excesiva en el concreto apoderamiento y ejercicio de
sus competencias y, en cuanto referido especificamente a Cataluiia, el que exis-
tiera un sistema de financiacién que se consideraba notoriamente injusto.

IIL. ;DESENLACE?
1. El nuevo proceso de reforma en Cataluiia: las iniciativas institucionales
1.1. La Comision de Estudio sobre el autogobierno de Cataluiia

Todo lo anterior no obstaba para que esos mismos partidos nacionalistas
llevaran una politica de apoyo al Gobierno central durante la legislatura que se
inici6 en 1996. Esta contradiccién interna, propia de todo el desarrollo autoné-
mico y nada inusual en las politicas de los partidos nacionalistas periféricos, se
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fue diluyendo en la legislatura siguiente: cuando en las elecciones generales del
mes de marzo del afio 2000 el Partido Popular obtuvo la mayoria absoluta en
la representacion parlamentaria del Estado se mantuvo durante un largo trecho
la alianza con CiU (casi hasta llegar al término de la legislatura catalana en
noviembre de 2003), aunque paulatinamente fue cobrando cuerpo un escenario
de enfrentamiento entre el Gobierno central y el resto de las fuerzas politicas
cualquiera que fuese su filiacién particular. Pese a ello, la coyuntura politica de
ese periodo hizo indispensable que CiU, sin mayoria parlamentaria suficiente,
se apoyara en el PP si queria seguir gobernando en Cataluiia. Y, desde luego, lo
queria. Pero, esa alianza iba resultando cada vez mds insoportable por la contra-
diccidn radical de dos nacionalismos conservadores antagénicos: el espafiolista
del PP y el catalanista de CiU.

Ese ctimulo de cosas obligaba a mantener una politica de compensaciones
muy inestables y también de muy corto plazo. En tales términos, en el mes de
octubre del afio 2000, dentro de ese peculiar contexto de dependencia de CiU
respecto del PP, se presento una iniciativa de acuerdo parlamentario que no que-
ria decir nada pero que lo decia todo: cuatro grupos parlamentarios (CiU, PSC,
ERC e ICV) plantearon la creaciéon de una Comision de estudio sobre la profun-
dizacion del autogobierno con el fin de que evaluara:

los resultados de la aplicacion del Estatuto de Autonomia y de otras disposi-
ciones reguladoras del autogobierno, asi como (procediera a) la consideracién
y la propuesta de las lineas de reforma y despliegue de la legislacion estatal y
autonémica para la profundizacion del autogobierno.

Esta iniciativa, presentada por los grupos parlamentarios anteriormente
enunciados con la evidente ausencia del Partido Popular, fue aprobada por el
Pleno del Parlamento cataldn, el dia 14 del mes de noviembre siguiente, por 116
votos a favor y 12 en contra.

Con ello se dio comienzo a un proceso que, a la postre, conduciria a la
modificacién del Estatuto de Autonomia de Catalufia y, mientras, a arrastrar a
una serie de Comunidades Auténomas a recorrer la misma peripecia reformista.

En apariencia, se traté de un acuerdo circunstancial, ya que nada exigia
de inmediato y permitia salvar la honorabilidad nacionalista de CiU preocupada
de que no existiera urgencia alguna en la terminacién del estudio-informe que
se habia acordado y con medios suficientes para poder alargar el procedimiento
hasta donde llegara la necesidad de esa concreta legislatura.

En efecto, la referida Comision de estudio tardé afio y medio en entregar
su informe (comienzos del mes de marzo del afio 2002) y en €l se intentaron
concretar los problemas de los que adolecia, en su opinién, el autogobierno de
Cataluiia. La lista de problemas era muy variada: se ponia de manifiesto el abuso
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gubernamental central en la utilizacion de las normas basicas como mecanismo
de invasion competencial (una regulacién tan minuciosa de la materia que sobre-
pasaba con creces el caracter basico de la competencia), la aprobacion de leyes
orgdnicas con fines de apoderamiento competencial, la excesiva invocacion de
titulos competenciales transversales con el mismo fin, la interpretacién exten-
siva de las posibilidades de intervencién que podia ofrecer el art. 149.1.1% de la
Constitucion o el abuso en la invocacion de los principios de interés general,
inter-territorial o supra-autonémico; se aludia a la debilidad de los instrumentos
de articulacion entre el Estado central y las Comunidades Auténomas y a la
deficiente participacién autondmica en las cuestiones europeas; y se ponia de re-
lieve, en fin, la falta de acomodacion institucional del caracter plurinacional del
Estado. Ante esta serie de carencias y de desajustes, el estudio proponia la acti-
vacion y ampliacion de las competencias de la Generalidad, analizando en deta-
lle cada una de ellas, y reivindicando el pleno reconocimiento de los principios
de autonomia territorial, plurinacionalidad y plurilingiiismo y la institucionali-
zacion de la participacion de la Generalidad en la Unién Europea; también, por
ultimo, planteaba la necesidad de mejorar el funcionamiento de las instituciones
de la Generalidad y la de reconocer un conjunto de derechos y deberes propios
de los catalanes. En definitiva, reivindicaba su especifica posicion constitucional
dentro del Estado autonémico en el sentido mds apegado al sentido normativo
que en su dia ofreci6 el primigenio texto constitucional.

En el intermedio de ese afio y medio entre la primera propuesta y la entre-
ga del estudio mencionado, las plataformas politicas de Catalufia y los medios
de comunicacién insistieron en el trato vejatorio que estaba recibiendo Cataluna
tanto en materia financiera como en reconocimiento institucional. Y aunque tan-
to unas (con excepcion de Esquerra Republicana de Catalunya, con programa
politico independentista) como otros presuponian la necesaria pertenencia de
Catalufia al disefio constitucional del Estado espaiiol, todos ellos subrayaban la
necesidad de que aparecieran nuevos marcos de integracion con evocaciones de
un cierto soberanismo de fondo.

Con esa textura politica interna, el estudio de esa Comisién venia a pre-
sentarse no sélo como un programa de gobierno autondémico de unidad sino
también como una propuesta de modificacién del marco normativo de la propia
autonomia. Y en esa no tan extrafia coyuntura politica, donde los nacionalistas
conservadores catalanes dependian de la buena voluntad de los nacionalistas
conservadores espaiioles del PP, esta propuesta de modificacion fue finalmente
asumida con motivo del debate sobre politica general que tuvo lugar en el mes
de octubre del mismo afio de 2002; y en su resolucidn final se acordé que proce-
dia modificar el marco estatutario en la siguiente legislatura para, segin rezaba
de manera textual, garantizar la salvaguarda de los derechos de Cataluiia como
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nacion y superar el actual estancamiento del autogobierno. Es obvio que se
trataba de un aplazamiento de conveniencia pero que no pudo detener todo el
proceso ya puesto en marcha: en marzo de 2003 se constituy6 la Ponencia par-
lamentaria para elaborar el Informe sobre la propuesta de Reforma del Estatuto
e inicid sus trabajos en abril.

El proceso, en esos términos, ya no se podia paralizar. Los diferentes
grupos parlamentarios, con excepcién del PP, hicieron llegar sus respectivas pro-
puestas a la Ponencia y sus trabajos se interrumpieron y caducaron por el cambio
de legislatura de noviembre siguiente, segin la programaciéon mantenida y pre-
viamente asumida por el Gobierno de la Generalitat.

En medio de todo este escenario parlamentario, es 16gico que la coyuntura
electoral se proyectara sobre la modificacion del Estatuto de Autonomia, aunque
la rara unanimidad parlamentaria al respecto, con la excepcion del PP ya repe-
tida, mantuvo la correlacién de fuerzas sin apenas excesivas variaciones en las
cantidades de votos recibidos por cada una de los grupos politicos contendientes.
Si hubo, en cambio, una modificacidn cualitativa: se fragué un nuevo Gobierno
de la Generalitat con el acuerdo de los tres grupos hasta entonces en la oposicién
(PSC, ERC y ICV) articulado en torno a dos alas confluyentes basadas, una, en
el eje de reformismo social progresista y de reforzamiento del autogobierno vy,
otra, en la propuesta de una reforma estatutaria en profundidad. De esta guisa,
los grupos politicos que pactaron el Gobierno consiguieron desbancar al partido
ganador en las elecciones (CiU) y abrir una nueva etapa en la configuracion de
la autonomia en Catalufia bajo la evidente hegemonia del PSC ganador, si no en
escafios, si en votos.

1.2. La consolidacion institucional de la alternativa de reforma estatutaria
1.2.1. El contexto de la decision politica sobre la reforma

Pues bien, dejando para mds adelante el describir el concreto proceso de
reforma, tal vez procede ahora el avanzar alguna interpretacién politica del por-
qué se llevd a cabo la reforma estatutaria en Catalufia. A decir de algtn autor:

El origen del proceso de reforma estatutaria se halla en una decisién fun-
damental del Partido de los Socialistas de Cataluiia (PSC) sobre la politica de
alianzas necesaria para disponer de mayoria suficiente en el Parlamento de Ca-
talufia que permitiera a su candidato acceder a la presidencia de la Generalidad
y formar gobierno, dejando de ser oposicion por primera vez desde las eleccio-
nes autonomicas de 1980'%.

8 MONREAL FERRER, A., La reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluiia. En Modelo de
Estado y Reforma de los Estatutos, Valencia: Fundacién P. Manuel Broseta, 2007, p. 289.
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Y, sin duda, esta incitacion era indispensable para que el proceso de re-
forma se iniciara, pero no era suficiente. Por razones diversas, otro partido po-
litico importante en Catalufia (Esquerra Republicana de Catalunya) siempre se
habia mostrado favorable a la reforma del Estatuto cataldn de 1979 por entender
que no expresaba adecuadamente las aspiraciones catalanas de autogobierno. En
otro segmento, Convergencia i Uni6, nunca habia sido partidaria de esa reforma
porque entendia que tales aspiraciones podian alcanzarse por otros medios me-
nos formalizados y mds basados en acuerdos politicos coyunturales (una nueva
lectura del Estatuto de 1979 y de la Constitucion, una nueva interpretacion del
reparto de soberania, una mayor utilizacién de las leyes de transferencia y dele-
gacion prevista por el art. 150 CE., etc.).

1.2.2. El contexto juridico constitucional

Por eso, al margen de las razonables aspiraciones del PSC de acceder al
gobierno de la Generalidad, es indudable que debia existir un cimulo de cir-
cunstancias de diverso tipo que también beneficiaran ese proyecto de reforma.
Sin duda, el propio contexto internacional invitaba al cambio: los procesos de Ir-
landa, Escocia y Gales y las modificaciones constitucionales italianas marcaban
una linea de reestructuracion estatal politica favorable a los deseos de cambio
constitucional interno. Por su lado, Convergencia i Unid, antes de llegar a finales
del afio 2002, necesitaba compatibilizar el inicio de ese aparente proceso refor-
mista con su constante apoyo politico al PP, de cuya fuerza, a su vez y segin ya
se apuntd, se beneficiaba por estar gobernando en minoria dentro de Catalufa.
Para Esquerra Republicana, por lo demas, aparecia una ocasién histérica para
forzar un proyecto de ampliacion del autogobierno en Catalufia y en el terreno
de los hechos fue la fuerza politica que mas presencia tuvo en la primera parte
del proceso de reforma. Finalmente, el partido de mayor impronta izquierdista y
de menor peso social, ICV, siempre habia sido partidario de ampliar los dmbitos
de poder autonémicos.

Ademads, no debe olvidarse, que estas iniciativas de reforma estatutaria se
producian en un momento en el que las fuerzas mayoritarias estatales parecian
ya, segin indicaba antes, haber ultimado todo el proceso de renovacién autond-
mica del Estado sin posibilidad de afiadirle otras modificaciones.

No parece, pues, por muy decisiva que fuese la aspiracién del PSC, que
ella fuera causa bastante para explicar el porqué del proceso reformista estatuta-
rio. Segun otro autor, que opina en la misma obra acabada de citar', la reforma

Y CARRERAS SERRA, F. de, El proyecto de nuevo Estatuto de Catalufia. En Modelo de Estado y
Reforma de los Estatutos, Valencia: Fundacién P. Manuel Broseta, 2007, p. 276.
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se llevo a cabo, ademads de por los intereses del PSC, por la voluntad de CiU
que se vio obligada por circunstancias internas del propio grupo a acentuar su
discurso nacionalista «con la intencién de restar votos a los republicanos. Se
emprende entonces una alocada carrera entre estos dos partidos (CiU y Esquerra
Republicana de Catalunya) para intentar demostrar quién es mas nacionalista,
carrera que durard hasta el pacto estatutario de 21 de enero de 2006 entre Zapa-
tero y Mas» (en cuanto Presidente del Gobierno central y Secretario General de
CiU, respectivamente).

Con ello, en apariencia, ya se tiene el cuadro explicativo completo: por
razones diversas, a todos los partidos catalanes les interesaba proceder a la re-
forma estatutaria. Un cuadro explicativo poco convincente porque nos permite
volver a lo que deciamos mds arriba: si a todos los partidos, excepto al PP, les
interesaba la reforma estatutaria, por definicién —como, en realidad, asi ocurrié—
ninguno de ellos habia de resultar especialmente beneficiado por esa reforma.

Por eso, ha de descartarse como tnica causa el interés electoral directo y
el discurso ha de dirigirse hacia otros derroteros y plantear la cuestién objetiva
del estado de cosas autonémico. Y, en la éptica de Catalufia en general, hasta
cierto punto era perceptible un alto grado de agotamiento del modelo tanto des-
de las comprensiones de los partidos nacionalistas como desde los planteamien-
tos de los partidos no alineados en ese nacionalismo periférico. Al percibirse
socialmente la capacidad de autogobierno como un objetivo politico a alcanzar
0, si se quiere, como un bien de interés comun que servia para delimitar y re-
saltar las sefias colectivas de identidad, parece bastante facil el comprender que
cualquier generalizacion de las formas particulares de autogobierno a territorios
ajenos implicaba una pérdida de esas mismas sefas de identidad y que, por otra
parte, cualquier sensacion de estancamiento en las facultades de gobierno propio
podian constituir bases suficientes para apoyar una reforma estatutaria.

Y eso es lo que percibian todos los partidos politicos catalanes con excep-
cién del Partido Popular. Con ello, el discurso identitario mostraba la necesidad de
resaltar los perfiles propios y acogia un tipo de lenguaje en el que, sobre todo, des-
tacaban dos elementos mutuamente complementarios: los agravios sufridos en el
autogobierno y el insuficiente reconocimiento de la propia singularidad. Y ambos
elementos se daban suficientemente en los momentos que estamos analizando.

Frente a este conjunto de factores, como ya se ha indicado de pasada, los
tiempos politicos del Estado central parecian orientarse con otros derroteros. Lo
habian anunciado tiempo antes los acuerdos politicos de 1992 entre PP y PSOE
en los que textualmente se hacia constar el propdsito de finalizar el proceso de
implantaciéon de las Autonomias; y en la legislatura iniciada en 1996, bajo el
Gobierno del PP, se habian traspasado a las Comunidades Auténomas de régi-
men comun la mayor parte de las competencias y sus correspondientes servicios
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mediante la aprobacién de los oportunos Decretos de traspaso. Por otro lado, en
la praxis del Partido Popular, a la sazén en el Gobierno del Estado, su programa
politico lo mantenia en pautas cerradamente estatalistas y contrarias a facilitar
cualquier estructura asimétrica en materia de autonomias territoriales. Como
sefalaba el programa de gobierno para las elecciones del afio 2000, sin perjuicio
de respetar los hechos singulares:

Mantendremos la linea de equiparacion de los niveles de autogobierno entre

todas las Comunidades Auténomas [...]. Asi, profundizaremos en la equipara-

cién competencial basica entre todas las Comunidades Auténomas?®.

Se habia creado, por tanto, un clima de cierre autonémico y un contra-
clima de rebeldia institucional en el 4mbito de Cataluiia, de forma que se fue
consolidando un factor emocional colectivo en el que aparecian como antago-
nistas tinicamente dos realidades politicas: Catalufia contra el Estado y el Estado
contra Catalufia. Ese clima antagénico cobrd cuerpo a través de los medios de
comunicacioén y desde 2004 a 2006 se planted una lucha virtual entre dos con-
cepciones de la estructura politica de Espafia con efectos materiales, intelectua-
les y afectivos altamente destructivos.

Al margen de que este no puede ser el lugar para ponderar y ni tan solo
el describir ese enfrentamiento que llegé a esquemas de boicot comercial, con
campaiias encabezadas por el propio Partido Popular, el rememorar unos sucesos
cuyas secuelas todavia se hallan presentes en forma de recursos ante el Tribunal
Constitucional puede ayudar a hacer comprender las connotaciones politicas del
proceso de reforma y, como consecuencia, la escasa fuerza que han podido co-
brar los argumentos puramente juridicos en favor o en contra de los resultados
de ese proceso. En tal sentido, conviene insistir en el peculiar hecho (y con ello
adelantamos cuestiones sobre las que después se tendra ocasién de volver) de
que habiéndose aprobado una gran variedad de Estatutos de Autonomia, con
contenidos normativos asimilables en muchos aspectos, Unicamente ha sido el
Estatuto de Autonomia de Cataluiia el que ha recibido el ataque frontal de nada
menos que cinco recursos de inconstitucionalidad.

1.2.3. La reforma estatutaria como proyecto de oposicion politica y de con-
solidacion del autogobierno

Pues bien, ese proceso de reforma estatutaria iniciada en Catalufia se de-
sarroll6 a lo largo de dos momentos politicos estatales muy diferentes entre si

2 Programa Politico del PP para las elecciones de marzo de 2000. Vid. en www.pp.es/uploads/
docs/general/ PROGRAMA...

Tura Vasconiae, 7/2010, 55-96 85



MIGUEL ANGEL APARICIO PEREZ FEDHAV

y, como consecuencia de ello, desempeiid, en cada una de esas fases, unos ro-
les, si no contradictorios, si claramente distinguibles. En el primer momento, al
haberse adoptado la decision de iniciar el proceso de reforma durante el man-
dato del Partido Popular en el Gobierno central, tenia el sentido de significar
la formacién de un frente comun de oposicién ante un Gobierno radicalmente
contrario a cualquier reforma constitucional o estatutaria en unas circunstancias
en que parecia muy probable que podria continuar en el poder tras las siguientes
elecciones generales. Sin embargo, el cambio de mayoria gubernamental como
consecuencia de las elecciones de marzo de 2004 le hizo desaparecer ese sentido
[frentista-autonomista y adquirir, en cambio, en la segunda fase, un componente
de afirmacién identitaria que exigia, por un lado, una negociacién con el nuevo
partido gubernamental (PSOE) a cambio del apoyo politico en el Parlamento
espaiiol y, por otro, mantener una dificil unidad entre las fuerzas politicas de Ca-
taluna (incluido el PSC, como federacion del PSOE a escala estatal) no solo den-
tro del Gobierno autonémico tripartito sino también con Convergencia i Unid,
ahora en la oposicion al Gobierno de Catalufia pero circunstancialmente aliado
con el gobierno del PSOE en Madrid.

Como resultado de toda esta peripecia, de ser instrumento de ataque, el
Estatuto se convirtié en un objetivo de la agresion opositora del Partido Popular
y en la piedra de toque en que parecian confluir todos los males de la patria. Al
grito de ;Espaiia se rompe! esa estrategia de oposicion no dejo resquicio alguno
para que pudiera aparecer un clima de discusion relativamente objetivada sobre
las nuevas pretensiones que se iban incorporando al texto del Estatuto y llevd
hasta la extenuacién mutua una politica de ruptura y de crispacion guerracivilis-
ta que produjo dafios de muy dificil compensacion.

En resumidas cuentas, cuando en noviembre de 2003 se celebran en Cata-
luiia elecciones parlamentarias autondémicas y como resultado de los correspon-
dientes pactos politicos se iniciaba el gobierno tripartito a que antes se ha hecho
referencia, compuesto por el PSC, ERC e ICV, las fuerzas politicas mayoritarias
estaban todavia lejos de imaginar la variedad de problemas que surgirian en
la trayectoria de reforma hasta llegar a la aprobacién del texto final en agosto
de 2006. Incluso daria tiempo a que esas mismas fuerzas politicas (las del Go-
bierno tripartito y la de la oposiciéon de CiU) profundizaran las desavenencias
y llegaran a la fase final estatutaria en medio de un clima de mas que notable
discordancia interna.

2. El proceso constitucional de reforma del Estatuto de Cataluiia

Ya se han indicado los movimientos iniciales que dieron lugar al arranque
de la discusion estatutaria. Tras los resultados de las mencionadas elecciones
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autonémicas a cuyo respaldo se fragu6 el denominado Pacto del Tinell, del lla-
mado Gobierno tripartito de PSC, ERC e ICV, el 14 de diciembre de 2003 se
recupero la iniciativa reformista:

el gobierno impulsara de manera inmediata un Acuerdo Nacional sobre el au-
togobierno y la financiacién que incorpore a todas las fuerzas politicas para la
preparacion de las acciones necesarias para ampliar el alcance del autogobier-
no, elaborar un nuevo Estatuto y adoptar un nuevo sistema de financiacion.

Con ello, en el mes de enero de 2004, a través de la Mesa del Parlamento,
se acord6 promover la iniciativa legislativa de reforma por todos los grupos y en
el mes siguiente se nombraron los miembros de la Ponencia, aunque, de hecho,
sus trabajos de discusion (ademas de recibir las propuestas de los diferentes gru-
pos) no se iniciaron hasta el mes de septiembre siguiente. Mientras tanto (mes
de marzo anterior) se habian producido las elecciones generales, el PSOE habia
conseguido hacerse con el Gobierno central, el PP habia perdido la mayoria
parlamentaria y, ya en la oposicion, habia desatado la ofensiva furibunda a que
se ha aludido anteriormente.

Con o sin el nuevo panorama, en Cataluia existia, como ya se ha visto,
una entente comun para redactar las nuevas bases del Estatuto de Autonomia (en
esos momentos todos los grupos parlamentarios, incluido el PP, estaban integra-
dos en la Ponencia) pero no existia un proyecto o una proposicion articulada.
De hecho, las discusiones parlamentarias giraron esencialmente en torno a los
documentos que iba suministrando el Institut d’Estudis Autonomics que consta-
ban de un texto articulado y una memoria explicativa sobre las directrices que en
términos generales le iba suministrando el Gobierno de la Generalidad. Puede
decirse que se trat6 de un proyecto de ley atipico, sin formalizacién guberna-
mental, entregado a plazos y con la direccidn politica preestablecida de plantear
el méximo posible de autogobierno dentro de los cauces constitucionales: de
esta manera, cada grupo parlamentario pudo introducir todo aquello que estimé
pertinente. Con estos elementos, el primer texto oficial, con claro contenido de
aluvidn, fue aprobado, el 8 de julio de 2005, por los miembros del tripartito gu-
bernamental aunque CiU se abstuvo y el PP vot6 en contra.

Aparecia asi un Proyecto de nuevo Estatuto extraordinariamente extenso
(218 articulos, siete disposiciones adicionales, cuatro transitorias y cinco fina-
les) en el que, como novedades, se habian introducido un Titulo nuevo sobre
derechos, deberes y principios rectores, y otro sobre el Poder Judicial que no
figuraban en el anterior Estatuto de 1979. Pero, ademds, otras modificaciones
de fondo eran también notables: el articulo 1.1. definia a Catalufia como nacidn,
se invocaban los derechos histéricos como fundamento de su autogobierno, se
creaba el Consejo de Garantias Estatutarias, se especificaban al maximo las com-
petencias asumidas, se establecia el principio de bilateralidad en las relaciones
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Estado-Generalidad y se pretendia un sistema financiero bastante similar al del
concierto mantenido con el Pais Vasco. No es el momento de especificar la infini-
dad de variaciones establecidas por este proyecto porque todavia tuvo que pasar
por diversas instancias y circunstancias hasta llegar a su modulacién final.

Entre esas instancias, el tramite siguiente fue el de presentacion de en-
miendas y el de elaboracion del informe de la Ponencia que tuvo lugar el 28 de
julio de 2005 y el inmediato dia posterior fue aprobado en términos sustancial-
mente iguales, en forma de Dictamen, por la Comisién parlamentaria junto con
el gran numero de enmiendas presentadas por todos los grupos para ser defendi-
das ante el Pleno de la Camara (mdas de 400 enmiendas, incluida una enmienda
a la totalidad del PP).

A estas alturas del debate, ya habian pasado casi dos afios desde el cambio
de gobierno de la Generalidad y afio y medio desde que se habia iniciado el tra-
mite de reforma estatutario en esa legislatura (con lo que, con toda evidencia, se
estaba en trance de superar el iter histdrico de la aprobacion de la Constitucién
espaifiola de 1978); y a estas alturas del debate, también, las posturas mantenidas
por cada grupo politicos eran extraordinariamente distintas y distantes entre si.

Con tal complicacidn, los grupos politicos parlamentarios acordaron soli-
citar Dictamen al Consejo Consultivo de la Generalidad para que expresamente
se pronunciara sobre la constitucionalidad de los distintos preceptos constituti-
vos del texto aprobado por la Comisién y de las enmiendas que lo acompafiaban.
Este Dictamen, aprobado en algunas de sus partes con mayorias muy ajustadas,
declar6 que 19 preceptos eran inconstitucionales y mas de una cincuentena no
lo era si se interpretaban en el sentido manifestado por el Consejo. En general
las propuestas de este Dictamen fueron acogidas por los grupos politicos que
estaban en el Gobierno y negociaron una serie de enmiendas consensuadas al
respecto; no lo fueron, en cambio, por la oposicién de CiU ni tampoco modifi-
caron el rechazo frontal del PP. Finalmente y tras diversos avatares, introducidas
las modificaciones oportunas, el texto fue probado el 30 de septiembre por todos
los grupos con excepcioén del PP, es decir, por una mayoria superior al 90 % de
los parlamentarios catalanes.

La fase siguiente de tramitacion se realizé ante el Congreso de los Diputa-
dos de las Cortes Generales, primero, y ante el Senado después. La tramitacion
ante el Congreso fue notablemente laboriosa y accidentada por diversas causas:
el primer paso debia consistir en el debate de totalidad ante el Pleno de la Cama-
ray la votacién de admision del Proyecto de reforma de Estatuto presentado por
el Parlamento cataldn para su ulterior discusién, tras las enmiendas correspon-
dientes, por la comisién mixta formada por los miembros de la Comisién Cons-
titucional del Congreso y un nimero igual de parlamentarios catalanes. Pero
frente a este tramite y antes que se produjera, el PP interpuso un recurso de am-
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paro ante el Tribunal Constitucional contra la decision de la Mesa del Congreso
por haber ésta calificado, a efectos de su tramitacion, el Proyecto de reforma de
Estatuto como Proyecto de reforma de Estatuto y no, segtin defendia el PP, como
reforma de la Constitucién. Sin entrar en el contenido de esta accion claramente
obstruccionista, ni en el Auto del Tribunal Constitucional inadmitiendo el recur-
so, lo cierto es que finalmente se produjo el debate de totalidad, tras el cual la
propuesta de reforma, a efectos de su posterior tramitacion, fue admitida por 197
votos a favor, 146 en contra y una abstencion el dia 2 de noviembre de 2005.

A partir de aqui se inici6 una etapa complicada ya que, en el tramite de
presentacién de enmiendas, el grupo socialista del Congreso, como expresion
del partido en el Gobierno, present un elevado nimero de enmiendas sobre
todos y cada uno de los titulos del proyecto de Estatuto y en las que se cues-
tionaba desde el tratamiento estatutario del concepto de Nacidn, al principio
de bilateralidad en las relaciones con el Estado central, pasando por cuestiones
competenciales, institucionales y de relacion interlegislativa.

Reunida la mencionada comisién mixta en funciones de Ponencia Con-
junta, sin haber llegado a un acuerdo inmediato, tuvo lugar un encuentro secreto
entre el Presidente del Gobierno central y el Secretario General de CiU en el que
pactaron los términos finales del Estatuto. Ese pacto incidié directamente en la
propuesta definitiva de la Ponencia a través de enmiendas transaccionales y de
cambios sustanciales del proyecto: la desaparicién del significado normativo
del concepto de Nacién y del cardcter fundamentador de los derechos histéricos,
debilitamiento o desaparicion de algunos derechos, modificaciones de la regula-
cién del poder judicial, de los contenidos competenciales, de las relaciones insti-
tucionales y del sistema de financiacién. Se procedid, de esta forma, a pactar un
texto mermado en sus aspectos mds identitarios y en definitiva en su capacidad
de autogobierno. Pero quedd, no obstante, un nuevo Estatuto con grandes po-
sibilidades de realizacién y con expectativas de muy variadas proyecciones de
aplicacion y desarrollo.

Las fases posteriores en la tramitacién no aportaron nada nuevo al conte-
nido juridico del Estatuto, pese a que todavia se introdujeron algunas reformas.
Pusieron de relieve, eso si, la pérdida de la unidad entre las fuerzas politicas de
Catalufia después de ese pacto secreto y escenificaron en el debate de la Comi-
sion Constitucional la ruptura que se habia producido entre Esquerra Republica-
nay Convergencia i Uni6 con lo que se llegé a la votacién en Comisién primero
y después en el Pleno del Congreso (30 de marzo de 2006) con un resultado de
189 votos a favor, 154 en contra y dos abstenciones. La posterior discusion en el
Senado tampoco aiadié nada nuevo salvo el elevar la tensién de radicalidad en
la posturas anti-estatuto y llegar a una aprobacién por estrecho margen de 128
votos a favor, 125 en contra y las abstenciones de Esquerra Republicana, Euska-
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diko Ezkerra y Partido Aragonesista. Finalmente, el referéndum, con escasisima
participacién ciudadana y con la posicién politica de Esquerra Republicana fa-
vorable al No, se celebr6 el 18 de junio de 2006 con los siguientes resultados:
50,59 % de abstencién, 49,41 % de participacion; 73,90 % a favor; 20,76 % en
contra; 5,34 % en blanco y 0,90 % nulos.

3. El nuevo modelo autonéomico a partir del Estatuto de Cataluia

3.1. Las expectativas del cambio de modelo

El caos conceptual provocado por la aprobacion del nuevo Estatuto de
Catalufia y el alud de reformas introducido a socaire suyo por los mas variados
entes autondmicos lo reflejaba con linea delicada el que fue Presidente del Tri-
bunal Constitucional P. Cruz:

Formulada en estos términos (La reforma del Estado de las Autonomias), tro-
pezaria enseguida con la paradoja de que se intente hablar de reforma cuando
ésta es referida a un fenémeno tan proteico como desde siempre ha apareci-
do el Estado de las Autonomias; considerado asi, dificilmente puede hablarse
de reforma de lo que en si mismo, ya es reforma, proceso. La respuesta seria
que esta cualidad mutante de nuestro modelo de Estado no ha impedido que el
impulso fundacional de los afios 1979-1983 abocase en la plasmacién de una
determinada estructura territorial del Estado, la cual se encontraria camino de
ser sustituida, mds o menos nitidamente, por otra, todo ello sin abandonar la
categoria de Estado de las Autonomias?'.

Qué sea esa nueva estructura o cudl sea la fase de la cualidad mutante que
pueda dar lugar a no se sabe qué nuevo espécimen en nuestra forma de Estado,
por desgracia, no lo aventura nuestro autor. El autor avanza aquello que le su-
giere una buena lectura de la Constitucién (que no es otra cosa que alguna de las
modalidades posibles del federalismo asimétrico) y, tal vez, lo que, a su juicio,
seria politicamente adecuado a la actual correlacién internormativa e interinsti-
tucional. Pero, es obvio que eso interrumpe nuestro propio relato si, en la linea
que estamos siguiendo, procuramos ofrecer un panorama general de la situacién
a partir primero de las innovaciones introducidas por el Estatuto de Cataluiia y,
después, de las que se han ido introduciendo en los demds Estatutos.

Por eso debemos proceder a una lectura de las normas estatutarias para
poder entender las voluntades de una nueva conformacién politica estatal y, de
paso, también, si esa conformacion se ha llegado o no a producir.

2l CRUZ VILLALON, P., La reforma del Estado de las Autonomias. En Un Estatuto para el siglo
XXI, Revista valenciana d’estudis autonomics, nam. 47-48 (2° Trimestre 2005), vol. I, Generalitat Va-
lenciana, pp. 45 y sigs.

90 Iura Vasconiae, 7/2010, 55-96



FEDHAV REFORMA ESTATUTARIA

En este punto aparecen varias cuestiones que deben ser analizadas: en
primer término, se debe ofrecer un esquema de los puntos fundamentales de
inflexion respecto del modelo autondmico anterior; en segundo término ha de
verse, como forma de contrarrestar ese impulso, la generalizacion parcial del
modelo cataldn a otros Estatutos de Autonomia; y, en tercer lugar, ha de con-
cluirse sobre si, necesariamente, el modelo ha cambiado y en qué puntos se
resiste a hacerlo: se debe concluir, en dltimo extremo, si el cambio estatutario
sin reforma constitucional conduce a alguna parte en la configuracién de la es-
tructura del Estado.

3.2. El contraste entre el Estatuto de Catalufia de 2006 y el de 1979

Los dos textos estatutarios son por completo distintos ademds de poseer
sistemadticas diferentes. Distintos en su extension (57 articulos el primero y 223,
el segundo) y con sistemadticas diferentes ya que existe un cambio de orden en
la regulacién de las materias, se afiaden titulos nuevos y existe, en el segundo,
una evidente voluntad de aparecer como originario en si mismo respecto del pri-
mero. Pero distintos son también los principios que proclama el nuevo Estatuto,
en la forma de plasmarlos, en el cuadro dogmatico e institucional y en el cuadro
competencial.

Desde la perspectiva de los principios, existe una proclamacion, directriz
del resto del Estatuto y del propio tono lingiiistico estatutario, contenida en el
articulo 3.1 del nuevo texto que procura fijar la identidad politica de la Genera-
lidad:

Las relaciones de la Generalidad con el Estado se fundamentan en el princi-
pio de lealtad institucional mutua y se rigen por el principio general segtn el
cual la Generalidad es Estado, por el principio de autonomia, por el bilaterali-
dad y también por el de multilateralidad.

Cada uno de estos términos requerirfa una explicacién complementaria
pero, al margen de ello, lo que mds destaca es la introduccién de la bilateralidad
como principio derivado, al parecer, del otro mds plural de que la Generalidad
es Estado, es decir, que es parte estructural del Estado. Y ese principio es el que
puede explicar el tono general del Estatuto que se conforma plenamente en tér-
minos reivindicativos, es decir, en términos de no dejar ningin aspecto al albur
de principios generales que puedan ser objeto de apropiaciéon por la entidad
estatal®.

22 La opinién de Francisco RUBIO LLORENTE sobre estos principios no puede ser mds clara
ni mas contraria tampoco: «Son obstdculos politicos muy serios con los que tropieza el buen funcio-
namiento del Estado de las Autonomias. Obstaculos politicos de primera magnitud que no se pueden
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De alguna forma, también la declaracién de derechos y principios rectores
que introduce el nuevo Estatuto (remitidos en buena parte al desarrollo legisla-
tivo posterior) y que no se encontraba en el Estatuto anterior estd en sintonia
con este inicial principio de bilateralidad, puesto que, sin duda, la introduccién
de una parte dogmatica, por lo demds extensa, en un texto de esta clase es cla-
ro fendmeno de autoasimilacién constitucional estatal. No es cuestion aqui de
realizar un andlisis ni siquiera somero sobre este contenido estatutario y que ya
ha sido objeto de una abundante doctrina®. Si que hay que decir, en cambio,
que hasta cierto punto responde a una corriente muy general en estos momentos
caracterizada por utilizar las declaraciones de derechos como un elemento de
legitimacion del propio sistema; e, incluso, podria afiadirse (en la forma en que
en su dia lo entendid el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas) por
entender que el reconocimiento de derechos propios consolida y perfecciona el
ordenamiento juridico al que se imputan.

Por otra parte, al margen del cambio competencial al que se aludird inme-
diatamente, también se ha producido una interesante modificacion institucional
de fondo: por un lado, aparece un nuevo Titulo (el III) que regula el Poder Judi-
cial en Catalufia atiin a sabiendas que la administracion de justicia es una com-
petencia exclusiva del Estado; y, por otro, aparecen instituciones nuevas como
es, dentro de ese Poder Judicial, el Consell de Justicia de Catalufa, o, fuera de
él, el Consell de garantias estatutarias, que escenifican la pretensién de ofrecer
un cuadro completo de las instituciones a través de las cuales pueden ejercerse
los tres poderes cldsicos: el legislativo por el Parlamento y el ejecutivo por el
Gobierno, como ya constaba en el Estatuto anterior; pero el judicial y hasta la
justicia constitucional, algo més dificiles por el juego competencial, si no pue-
den ejercerse de manera directa si que se procura representarlos, en el sentido
mds escénico, mediante una simbiosis entre competencias bdsicamente ejecuti-
vas en materia de administracion de justicia, coparticipacién en el gobierno de
los miembros del Poder Judicial (Consejo de Justicia) y creacion de un 6rgano

salvar con juegos de palabras. Decir que la Generalitat es Estado y se relaciona con el Estado de acuerdo
con los principios de bilateralidad y multilateralidad es una broma. Es decir, la multilateralidad no es
una sucesion de bilateralidades [...]». Vid. Debate sobre las ponencias. En La reforma Constitucional:
¢(hacia un nuevo pacto constituyente», op. cit., p. 148.

% Vid., entre otros, FARRERES, V., BIGLINO, P. y CARRILLO, M., Derechos, deberes y prin-
cipios en el nuevo Estatuto de Autonomia de Cataluiia, CEPC, Madrid, 2006; DIEZ PICAZO, L. M?,
(Pueden los Estatutos de Autonomia declarar derechos, deberes y principios?, REDC, nim. 78, Madrid,
2006; CAAMANO, F., Si pueden, RDC, nim.79, Madrid, 2007; y otros muy variados trabajos sueltos.
La obra que, hasta el momento, intenta resumir con pretensién mds global el estado de la cuestién es la
editada bajo mi direccién y coordinada por CASTELLA, J. M?, y EXPOSITO, E., Derechos y principios
rectores en los Estatutos de Autonomia, Barcelona: Atelier, 2008.
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de control no jurisdiccional, pero de control al fin y al cabo, sobre la constitucio-
nalidad de las leyes autonémicas (Consejo de garantias estatutarias).

En esa misma direccién toma cuerpo la regulacién en materia de compe-
tencias que consta de dos grandes aglomerados normativos: uno primero dedi-
cado a la determinacion conceptual sobre los tipos de competencias (Capitulo I
del Titulo IV, articulos 110 a 115) y el segundo ocupado en definir y desglosar
con detalle las materias de cada tipo competencial (Capitulo II, de igual Titulo,
articulos 116 a 173). Si se tiene en cuenta que en el Estatuto anterior el conjunto
de preceptos sobre competencias giraba alrededor de la veintena, el cambio que
se ha producido, al igual que en los casos anteriores, también llama la atencion
no sélo por su nimero sino también por el tipo de regulacion que se ha llevado
a cabo. La finalidad de esta regulacion, segin términos acufiado en los medios
de comunicacién, ha sido la de blindar las competencias de la Generalidad de
manera que el Estado no pueda apropiarse o disponer de ellas ni mediante la
utilizacién de titulos horizontales o transversales ni mediante el abuso de la nor-
mativa bdsica. Para conseguirlo se han utilizado una serie de técnicas que, en
resumen, podrian circunscribirse a las siguientes: en primer término ofrecer una
definicién conceptual del alcance de los diversos tipos de competencias segtin
la cual se pretende llevar a su mds estricta consecuencia el principio dualista,
es decir, el principio segun el cual las competencias, sean del tipo que san, o
pertenecen al Estado o pertenecen a la Comunidad Auténoma; en segundo lugar,
se han intentado fijar el alcance general de las competencias del Estado sobre lo
bdsico al definirlo como principios o minimo comiin normativo en normas con
rango de ley (art.111 EAC), con lo que parecen quedar excluidas otros tipos de
normas y otros tipos de contenidos; en tercer lugar, se ha atribuido a la Genera-
lidad la competencia reglamentaria en el ambito de sus competencias ejecutivas;
y, por ultimo —y tal vez sea lo mds importante— se ha procedido a desmenuzar
los contenidos y sub-contenidos de las materias competenciales especificando
en cada caso el tipo de funcién y el &mbito material concreto sobre el que esa
funcién se proyecta.

Todo este conjunto de elementos y otras varias cuestiones de indole me-
nor nos llevan a concluir que, aplicando las denominaciones que la Constitucion
utiliza (reforma y revision), el Estatuto de Autonomia ha sufrido una completa
revision estatutaria puesto que se ha visto modificado en aspectos esenciales de
su anterior estructura.

3.3. La extension del modelo a otros Estatutos de Autonomia

Como era facilmente previsible (y siguiendo el rastro de lo sucedido des-
pués de la aprobacién de la Constitucion) el mero inicio del proceso de reforma
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del Estatuto de Catalufia volvié a despertar las ansias reformistas de otra serie
de Comunidades Auténomas: Andalucia, Valencia, Baleares, las dos Castillas,
Aragon... Alguna, como Valencia, se dio mds prisa y aprob6 su Estatuto antes
de que lo hiciera Catalufia. Se produjo lo que con indudable superficialidad se
ha denominado efecto emulacion en virtud del cual parece producirse una corre-
lacion mecanica entre los contenidos de la autonomia de Catalufia y los conte-
nidos del resto de las comunidades auténomas, de manera que si Catalufia varia
al alza en su posicion institucional o competencial las demds inmediatamente
se ponen en movimiento para ponerse a su mismo nivel. Es indudable que este
efecto (que ocupaba un cierto espacio conceptual en las consideraciones del ulti-
mo Informe del Consejo de Estado sobre la reforma de la Constitucién®*) carece
de razén mecdnica alguna: responde a una concepcion unitarista, por un lado, y,
por otro de forma correlativa, a la existencia y voluntad de unas fuerzas politicas
que siguen observando la realidad estatal con ese prisma.

Pero esa es una cuestion lateral a los comentarios que ahora se efectdan.
Porque lo importante es el observar si, con esta generalizacion de las reformas
estatutarias, se ha diluido la reforma catalana o més bien se estd produciendo un
cambio en la forma de Estado sin reforma de la Constitucion.

IV. MODIFICACIONES ESTATUTARIAS Y MODIFICACIONES DEL
MODELO DE ESTADO

Ya en el inicio de esta aportacion se planteaban las conclusiones, enten-
diendo en ellas que el desdibuje del esquema constitucional ha sido el responsa-
ble de una buena parte de la complicacién estructural en que en estos momentos
se halla el modelo territorial de estado en Espafia. Pero, en esta interaccién entre
hechos constitucionales, hechos formalmente constitucionales y hechos para-
constitucionales, puede darse la impresién de que se camina, dando unos rodeos
muy inseguros, hacia una nueva forma de Estado que no puede ser otros que el
propiciado por un federalismo asimétrico. Como se ha intentado demostrar, el
modelo de Estado autonémico anterior a las dltimas reformas estatutarias se ha
ido creando en forma paralela a la Constitucion y, segin se dejé antes apunta-
do, haciendo caso omiso a las prescripciones originales en ella contenidas. Este
tipo de Estado ha sido sobre todo resultado de toda clase de pactos politicos
que lo han ido haciendo evolucionar en el sentido que actualmente posee. Por
eso, no puede negarse la posibilidad de que ese modelo o forma estatal pueda

2 Vid. El Informe del Consejo de Estado sobre la reforma constitucional. Texto del informe y de-
bates académicos, edicién a cargo de F. Rubio Llorente y J. Alvarez Junco, Madrid: Consejo de Estado
y CEPC, 2006. Op. cit.
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seguir evolucionando e incluso transformdndose tanto que se convierta en una
nueva forma de Estado con estructura federal completa (aunque seria necesaria
la reforma constitucional, al menos, para introducir modificaciones de fondo
en la estructura judicial) y respetando los contornos propios de cada territorio
politicamente diferenciado.

Sin embargo, eso no se ha producido con las reformas estatutarias co-
mentadas por varias razones. La primera de ellas es que, al margen del lenguaje
utilizado, los principios de relacién entre el Estado central y las Comunidades
Auténomas siguen siendo los mismos y, en ellos, la primacia relacional y de
poder del Estado central sobre los entes auténomos sigue siendo indiscutible:
pactos politicos aparte, quien sigue decidiendo el sistema de financiacién, la
transferencia y delegacién de competencias, la adecuacion de las instituciones
centrales a las necesidades autonémicas, la politica con la Unién Europea, las
relaciones internacionales y comerciales, etc., etc., es el Estado central. La se-
gunda es que mientras no haya reforma constitucional la posicién institucional
de las Comunidades Auténomas seguird estando subordinada en todos los érde-
nes a la que ocupan los poderes institucionales centrales legislativo, ejecutivo y
judicial. Y, finalmente, que mientras el statu quo autonémico actual siga siendo
blogque de la constitucionalidad sin ser Constitucién querrd decir que la forma
territorial del Estado seguird sin estar constitucionalizada.

V. BIBLIOGRAFIA

AlJA, E., El Estado autonomico. Federalismo y hechos diferenciales, 2* ed. Ma-
drid: Alianza, 2003.

ARAGON REYES, M., La construccion del Estado autonémico, Rev. Cuader-
nos constitucionales de la Cdtedra Fadrique Furio, nim. 54-55 (2006), Va-
lencia, pp. 75-95.

CAAMANO, F., Si pueden, REDC, niim. 79 (2007), Madrid, pp. 33-46.

CARRERAS SERRA, F. de, El proyecto de nuevo Estatuto de Cataluiia. En

Modelo de Estado y Reforma de los Estatutos, Valencia: Fundacién P. Manuel
Broseta, 2007.

CASTELLA, J. My EXP()SITO, E., Derechos y principios rectores en los
Estatutos de Autonomia, Barcelona: Atelier, 2008.

CRUZ VILLALON, P., La reforma del Estado de las Autonomias. En Un Esta-
tuto para el siglo XXI, Revista valenciana d’estudis autonomics, nim. 47-48
(2° Trimestre 2005), vol. I, Generalitat Valenciana.

DIEZ PICAZO, L. M?, (Pueden los Estatutos de Autonomia declarar derechos,
deberes y principios?, REDC, ntim. 78 (2006), Madrid, pp. 63-75.

Tura Vasconiae, 7/2010, 55-96 95



MIGUEL ANGEL APARICIO PEREZ FEDHAV

FARRERES, V., BIGLINO, P. y CARRILLO, M., Derechos, deberes y principi-
os en el nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia, CEPC, Madrid, 2006.

FERNANDEZ, T. R., Lecturas sobre la Constitucion espaiiola, vol. I, Madrid:
UNED, 1978.

MONREAL FERRER, A., La reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluna.
En Modelo de Estado y Reforma de los Estatutos, Valencia: Fundacién P. Ma-
nuel Broseta, 2007.

PECES-BARBA MARTINEZ, G., La elaboracién de la Constitucién de 1978,
CEC, Madrid, 1988, pp. 88-89.

PEREZ ROYO, J., Una asignatura pendiente: la reforma de la Constitucion,
REDC, nim. 69 (2003), Madrid, pp. 215-235.

PORTERO MOLINA, J. A., El Estado de las Autonomias en tiempos de refor-
mas. En Terol, M. J. (coord.), El Estado autonomico «in fieri», Sevilla: Insti-
tuto Andaluz de Administracién Publica, 2005.

RUBIO LLORENTE, F., Debate sobre las ponencias. En La reforma constitu-
cional: hacia un nuevo pacto constituyente?, Actas de las XIV Jornadas de
la Asociacion de Letrados del Tribunal Constitucional, Madrid: CEPC-TC,
2009.

VERNET I LLOBET, J., La apertura del sistema autonémico, Anuario de Dere-
cho Constitucional y Parlamentario, nim. 14 (2002), Murcia, pp. 127-169.
VIVER-PI SUNYER, C., Por favor, no disparen contra el pianista. Mito y reali-
dad del (mal llamado) principio dispositivo, REDC, nim. 84 (2008), Madrid,

pp- 339-358.

96 Iura Vasconiae, 7/2010, 55-96



3. VASCONIA






ESTATICA Y DINAMICA EN LAS ACTITUDES
POLITICAS Y LOS RESULTADOS ELECTORALES DE
LA COMUNIDAD AUTONOMA VASCA DESDE 1977

Euskal Autonomia Erkidegoaren egonkortasuna eta dinamika 1977az geroztik
izandako jarrera politiko eta hauteskundeetako emaitzetan

Statics and dynamics political attitudes and the electoral results in the Basque
Autonomous Community since 1977

Xabier AIERDI URRAZA y Alfredo RETORTILLO PANIAGUA
Universidad del Pais Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea

Fecha de recepcion / Jasotze-data: 11-11-2010
Fecha de aceptacion / Onartze-data: 07-12-2010

Tura Vasconiae, 7/2010, 99-116 99



XABIER AIERDI « ALFREDO RETORTILLO FEDHAV

Con datos de prospecciones sociales y electorales, asi como con los provenien-
tes de consultas electorales se elucidard cudles son los nichos electorales, qué
relacién mantienen con los sociales, politicos e identitarios, para concluir que
como dijo un buen analista social «Euskadi puede ser un pais por construir, pero
no por descubrir» y «que no quedan territorios politicos por conquistar».

Palabras clave: Comunidad Auténoma Vasca. Actitudes politicas. Resultados
electorales. 1977-2010. Sociologia. Identidad.

Gizartearen eta hauteskundeen inguruko datuen azterketak esku artean hartuta,
baita hauteskunde kontsultetakoak ere, ikusiko dugu zeinizango diren hauteskunde
nitxoak eta nitxo horiek zer harreman duten nitxo sozialekin, politikoekin eta
nortasunaren ingurukoekin. Horiek aztertu ostean, ondorioztatuko dugu, garai
batean analista sozial bikain batek esan zuen moduan, «Litekeena da Euskadi
eraiki beharreko herria izatea, baina ez ezagutzeke duguna», eta ez dagoela
«lurralde politikorik konkistatzeke».

Giltzahitzak: Euskal AutonomiaErkidegoa. Jarrera politikoak. Hauteskundeetako
emaitzak. 1977-2010. Soziologia. Identidadea.

Data from social and electoral surveys and polls, as well as data from electoral
research will throw light upon those which are the electoral niches, the relation-
ship they maintain with the social, political and identity niches, to conclude as
a good social analyst said «Euskadi could be a country to build but not to be
discovered» and «there are no political regions to be conquered».

Keywords: Autonomous Community of the Basque Country. Political attitudes.
Electoral results. 1977-2010. Sociology. Identity.
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Este texto se subdivide en dos partes. En la primera analizamos la estatica,
lo invariante, y la dindmica en las actitudes politicas y los resultados electorales
de la CAPV desde que se inici6 el periodo democratico en el Pais Vasco. En
la segunda, sobre esta base apuntamos algunos aspectos a tener en cuenta para
afrontar lo que puede ser un futuro inclusivo en el que acomodar razonable-
mente las diferencias identitarias que subsisten, y probablemente subsistiran,
durante largo tiempo en la sociedad vasca.

PRIMERA PARTE

Muy probablemente sea igual de obsesivo hablar de la permanencia del
conflicto de identidades en el Pais Vasco como caracterizar a Euskadi como pais
de ciudadanos'. Los que hablan de esta tltima manera suelen decir ; Conflicto?,
cqué conflicto? jHablemos de lo que les interesa a los vascos! Estamos pues
donde estdbamos; unos, sobrepreocupados por mantener la marca étnica de la
diferencia como dirfa Frederick Barth, que afiadiria que lo importante no es en
qué radica la diferencia nosotros-ellos, sino que se tenga capacidad para mante-
nerla en el tiempo o en diferentes coyunturas; otros igual de atareados borrando
insistentemente la linea que consideran inexistente, a la vez que presentan como
normalizacién y como a-nacionalismo la restauracién de simbolos que otrora lo
fueron de anormalizacién y que ahora desean presentar como neutrales y des-
nacionalizados.

' El Viceconsejero de Cultura del Gobierno Vasco, Antonio Rivera, en entrevista de 14 de noviem-
bre de 2010, ante la pregunta de la periodista Eva Larrauri: El Contrato Ciudadano por las Culturas,
el plan estratégico que impulsa el departamento, va camino de no alcanzar el consenso, declaraba:
Nuestra intencion es que el Contrato salga adelante. El problema no es si de partida debe alcanzar un
acuerdo mayoritario o no. Sabemos cudl es la posicion de las Diputaciones, una postura estrictamente
politica, pero lo importante es que el documento se mejore con las aportaciones de los sectores, de la
ciudadania, del futuro Consejo Vasco de la Cultura, y que se ponga a funcionar. Discutimos y perdemos
mucho tiempo en debates parapoliticos que no tienen esencia y retrasamos las oportunidades de desa-
rrollo. El punto de confrontacion es de referencias: nosotros hablamos de ciudadanos, y la palabra
produce urticaria a los nacionalistas, que prefieren hablar de comunidad, palabra que a los que no
somos nacionalistas nos genera cierta zozobra. ;El que hace una pelicula o edita libros tiene que estar
dependiendo de si el Gobierno y la Diputacion son partidarios de una cosa o de la otra?, El Pais del
Pais Vasco, p. 6 (la negrita es nuestra).
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Bien, y ;qué les interesa a los vascos? Pues mover la linea, cada uno para
su lado, porque seguimos en un soterrado conflicto simbdlico, entre un nacio-
nalismo vasco que sobrelleva con cierto susto un proceso de implosién y un
nacionalismo espafiol que tras muchos afios de espera desea presentarse con una
propuesta inconfesada de post-nacionalismo, como si el discurso sobre los ciu-
dadanos fuera a-ideoldgico. Me contaban recientemente que un cargo del nuevo
gobierno socialista baso todo su discurso en una loa al Pais Vasco como sociedad
de ciudadanos y, tras terminar, se dirigi6 al publico diciendo como veis, no he
hecho un discurso ideoldgico, como si el discurso sobre la ciudadania fuera un
discurso neutro. Y es que no hay mayor dificultad que descubrir la evidencia
sobre la que se basa nuestro discurso evidente.

En suma, mientras movemos la linea desoimos el eco de la sociedad. Mu-
chas veces parece que en Euskadi existe una conspiracién de la politica contra la
sociedad, que hay una cierta obstinacién en no querer trasladar al ordenamien-
to politico lo que la sociedad vasca viene diciendo desde hace tiempo. Bueno,
desde siempre. Si analizamos la evolucion y las tendencias desde hace 30 afios,
observaremos que ha fracasado absolutamente la misién evangélica orientada a
desequilibrar el peso porcentual de los bloques.

TaBLA 1

Autoidentidad nacional declarada y escalas ideologica, nacionalista y de satisfaccion
con la situacion econémica y distancias entre extremos (Medias)

Izquierda- Satisfaccion con la  Abertzalismo-

Derecha situacion economica  espaiiolismo
Sélo vasco 3,26 5,46 2,14
Mas vasco que espaiiol 3,83 5,18 3,36
Identidad dual 4,30 5,34 4,98
Mas espaiiol que vasco 4,67 5,01 6,29
Sélo espaiiol 4,38 5,09 7,34
Media CAPV 3,94 5,32 4,08
Distancia entre extremos 1,52 0,45 5,20

Fuente: Barémetro Ikuspegi, 2009.

Comenzando con los datos, si cruzamos los de la identidad subjetiva ele-
gida por la poblacién vasca con la media que confiesan en la escala izquierda de-
recha, en la de satisfaccion con la situacién econdémica y en la de abertzalismo-
espafiolismo podemos ver que hay muy poca variabilidad en la primera, muy
poca en la segunda y una notable polarizacién en la tercera. Asi,

* en la primera hay un 1,52 puntos de diferencia de un extremo a otro,
e en la segunda 0,45 puntos, y
e en la tercera 5,20 puntos.
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Ahora bien esta escasa polarizacion ideoldgica y la mayor polarizacién
identitaria se mantiene a lo largo de los afios, de forma que si aportamos datos
de 2007 veremos que la primera tiene un margen de variabilidad de 1,5 puntos

y la segunda de 5.
GrAFICO 1
Autoidentidad nacional declarada y escalas ideoldgica y nacionalista (Medias)
2007

+ M p Escala ideolégica

\Y +E E ———— Escala nacionalista

35 4041 4750

\ +V M D +E E

20 33 39 49 6,770

Fuente: Barémetro Ikuspegi, 2007.
Los datos de 2008 nos muestran una imagen similar con unas variabilida-
des de 1,8 y 6,1 puntos.

GRAFICO 2
Autoidentidad nacional declarada y escalas ideolégica y nacionalista (Medias)

2008
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Fuente: Barémetro Ikuspegi, 2008.

Estas constantes en las puntuaciones de las dos distintas escalas a lo largo
del tiempo nos estan indicando que frente a la pretensién de aminoracioén del
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conflicto identitario y nacionalista a favor de una visién que se centraria en
conflictos de recursos y de bienes econdmicos no ha lugar en el Pais Vasco.
Dicho de otra manera, independientemente de que las diferencias sociales y de
posiciones sean objetivamente mayores en el espacio social vasco? en términos
de Bourdieu, las luchas simbdlicas no se centran alrededor de disputas sobre
estas posiciones o diferencias. Por el contrario, es la distancia recurrente que
se encuentra en la escala nacionalista la que monopoliza no sélo las agendas
politica y medidtica sino también la que opera socialmente. Es decir, social-
mente pueden no darse conflictos sociales relevantes, porque en el fondo las
posiciones sociales nos indican que estamos en una sociedad econémicamente
cohesionada y en donde las distancias sociales no tienen plasmacion ideolégica,
ni probablemente pueden dar lugar a posiciones sociales e ideoldgicas polari-
zadas, pero si subsiste la pretensién porque el Pais Vasco se organice nacio-
nalmente de acuerdo con su propia identidad nacional. Desde una perspectiva
estructural no estdn muy alejadas las poblaciones nacionalista vasca y nacio-
nalista espafiola, aunque la primera tenga globalmente una mejor posiciéon de
status. Ahora bien, las distancias econémicas y de recursos no dan margen a que
surja un conflicto ideoldgico porque son facilmente subsumibles en el marco
del actual arco parlamentario. Es mds, la divisién electoral nos indica que no
es la escala ideoldgica la que més condiciona sus opciones, sino que todavia
subsiste una eleccién previa, en términos nacionalistas, vascos o espafioles, que
funciona a modo de filtro, y que demarca unos territorios de porosidad limitada.
Como también dice Bourdieu, aunque las diferencias de clase no se manifiesten
en términos de clase, las clases siguen existiendo tanto sobre el papel como en
la préctica, pero no son las clases, en el caso vasco, las determinantes en las
opciones politicas. Son los conflictos de identidad los que generan grupos, no
los conflictos sociales.

Ahora bien, este conflicto de identidad que estd en la base de los resul-
tados electorales encuentra una dificil plasmacién politica, por lo que parece
adecuado recurrir a la evolucién de actitudes y posicionamientos politicos. Para
ello hemos recurrido a las series del Euskobarémetro. En primer lugar, hemos

2 El espacio social es el espacio de posiciones sociales resultante con base en los diferentes capita-
les (econdmico, cultural, social y politico) de los que son portadores los diferentes segmentos sociales
de poblacién. Para Bourdieu, el espacio social es el espacio jerarquico de posiciones en un momento
dado y el espacio simbdlico, o conjunto de intentos discursivos dedicados a transformarlo en la direc-
cion deseada por cada grupo. El efecto teoria o la labor de movilizacion politica (hacer cosas con pala-
bras) del que nos habla Bourdieu es la pretension de imponer una vision del mundo social, o, mejor atin,
una manera de construirlo, en la percepcion y en la realidad, y de construir las clases seguin las cuales
puede ser distribuido. BOURDIEU, Pierre, Razones prdcticas. Sobre la teoria de la accion, Barcelona:
Anagrama, 1997.
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recurrido a los datos de autoidentidad subjetiva, que nos indican que més del 50
% afirma de forma sostenida que es predominantemente vasco, entre el 35 %
y el 40 % afirma tener una identidad doble (vasca y espaiiola) y menos del 10
% afirma ser predominantemente espafiol. A grandes rasgos puede verse como
la identidad predominantemente espafiola va decreciendo y quizds volviéndose
marginal y subsumiéndose en la identidad doble.

GRAFICO 3
Evolucion de la autoidentidad nacional subjetiva 1981-2010 (%)
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Fuente: Series del Euskobarémetro

Si preguntamos por la forma de estado deseada por la poblacién vasca
observamos que también hay grandes continuidades, aunque no pueden des-
cartarse momentos de mayor o menor volubilidad. De todas formas, la opcién
centralista se ha vuelto absolutamente marginal y el juego se establece en primar
o la forma autonomista o la federalista, porque la independencia es adoptada
de forma relativamente estable por el 30 % de la poblacion, otro 30 % opta por
formas federalistas y alrededor del 35 % de forma igualmente constante por la
autonomia. Si de alguna forma habria que buscar un punto virtuoso pareceria
que deberia establecerse en lo que podriamos considerar como forma federa-
lista. Incluso a pesar de que es muy dificil de concretar qué pueda ser la forma
federal, y que incluso se tienda a equiparar el actual estado autonémico con el
federalismo, si parece que en las opciones realizadas por la poblacién vasca no
es ésta la lectura que se hace. De hecho, estimamos que tal equiparacion actia
como dique de contencién ante la reclamacién independentista.

Tura Vasconiae, 7/2010, 99-116 105



XABIER AIERDI « ALFREDO RETORTILLO FEDHAV

La reclamacién independentista tiene un suelo firme en alrededor del
30 % como puede verse en el siguiente grafico. Evidentemente sufre altibajos
pero estimamos que alrededor de este porcentaje declara sentir tales deseos. Es
una cifra relativamente consolidada.

GrAFICO 4
Evolucion del deseo de independencia 1979-2010 (%)
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Fuente: Series del Euskobarémetro.

GRAFICO 5
Evolucion del deseo de independencia 1979-2010 (%)
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Fuente: Series del Euskobarémetro.
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Junto a estos deseos de independencia alrededor o mas del 40 % de la
poblacién afirma sentirse nacionalista vasca y alrededor del 50 % dice no serlo.
Que sea, si nacionalista espafiola o no, es un sentimiento mas inconcreto y no
nos atreveriamos a plantear una hipétesis definitiva. Es evidente que parte de
esta poblacion si se sentird nacionalista espafiola y otra aparcard tal decision
en ausencia de situaciones limite, conviviendo su no nacionaliSmo vasco con
una identidad subjetiva doble sin por ello sentirse directamente espafiolista.
El posicionamiento en el sentimiento nacionalista debe adquirir por necesidad
distintos gradientes, de forma que tampoco es cierto que todos los no nacio-
nalistas vascos deben ser por negacidén nacionalistas espafioles, como a veces
se pretende desde las posiciones nacionalistas vascas, como tampoco es cierto
que todos los que se declaran no nacionalistas vascos sean auténticos cosmo-
politas desarraigados®. De todas formas, los datos de la evolucién del senti-
miento nacionalista vasco y del no nacionalista vasco son los que aparecen a
continuacion.

GRAFICO 6
Poblacion vasca con respecto al sentimiento nacionalista vasco 1987-2010 (%)
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Fuente: Series del Euskobarémetro.

3 Confieso que comparto su postura [la de Michael Ignatieff]: soy escéptico frente a las conce-
siones excesivas a los grupos subnacionales; incluso soy, como él, escéptico, respecto al derecho de
autodeterminacion, que supuestamente estd integrado en el derecho internacional; también, como él,
soy un entusiasta moderado del Estado-nacion y de los derechos civiles asociados al lugar mds que
a los ancestros. Y creo que es muy fdcil descubrir por qué no nos son atractivos estos puntos de vista.
Michael Ignatieff es un canadiense de ascendencia europeo-occidental, educado en Harvard y que vive
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Evidentemente todos estos datos son muestra de que estamos ante una
situacion mas compleja de la que habitualmente tiende a reconocerse y suele dar
como consecuencia una serie de suelos y techos electorales que en el caso de
los dos grandes partidos del Pais Vasco, PNV y PSE, son los que veremos en los
siguientes graficos.

GRAFICO 7

Techo y suelo electoral del PNV en elecciones a los Parlamentos espaiiol
y autonémico 1977-2009 (votos absolutos)
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Fuente: Series del Euskobarometro.

en Londres. En breve discutiré la obra de un intelectual ugandés de ascendencia asidtica que fue su
compariiero de habitacion en Harvard: un hombre que se ha trasladado recientemente de la Universidad
de Ciudad del Cabo a la Universidad de Columbia. Yo mismo soy angloghanés; nacido en Londres y
educado en Ghana, actualmente vivo en Boston. La semana anterior a la conferencia en la que se basa
este ensayo viajé desde Kumasi, en Ghana, hasta la capital, Acra, en un coche en el que los idiomas
que se empleaban eran el japonés, el inglés y el asante-twi, con un hombre que conocia desde la niiiez,
porque crecimos en la misma calle, y que ahora vive con su mujer japonesa en las afueras de Tokio. La
iltima vez que Michael y yo nos encontramos fue en una universidad catélica de Brabante, en Holanda,
un pais que aqui consideramos la sociedad protestante por antonomasia. Somos del tipo de viajeros
internacionales que nuestros enemigos califican de «cosmopolitas desarraigados», que carecen de las
auténticas identidades de grupo que permiten demandar derechos colectivos: somos personas iniitiles
para los intereses de los propios grupos porque nuestros propios movimientos a través de las fronte-
ras de los Estados requiere de la proteccion de nuestras individualidades, no del reconocimiento de
nuestros grupos. APPIAH, Kwane Anthony, Los fundamentos de los derechos humanos. En Ignatieff,
Michael, Los derechos humanos como politica e idolatria, Paidés, 2003.
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GRAFICO 8

Techo y suelo electoral del PSE-PSOE en elecciones a los Parlamentos espaiiol
y autonémico 1977-2009 (votos absolutos)
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Fuente: Series del Euskobarémetro.

A grandes rasgos, podemos concluir que hasta la actualidad, y mads alla
de los votos prestados, las coaliciones, los momentos estelares o las situacio-
nes de polarizacién, etc., el techo electoral del PNV se sitda en alrededor de
400.000 votos, el del PSOE en alrededor de 300.000 votos, el del PP en menos
de 200.000 votos, el de Batasuna en 200.000 y el del resto de partidos (extinta
EE, EA, Aralar, IU-EB) en 100.000. Estos son los datos constantes, aunque una
hipétesis mas que previsible es que el bloque nacionalista vasco estd siendo
crecientemente mds vulnerable. El grafico 9 recoge este recorte de distancias
producido en los dltimos comicios, e indica que el nacionalismo vasco estd ex-
perimentando un proceso de erosion o implosién en su representacion electoral
y en su presencia social.

Como puede verse, el proceso de erosién comienza a partir de los afios
90. A nuestro juicio en ello influyen tres dindmicas complementarias. En primer
lugar, el arrastre de la légica espafiola de la alternancia posible cuando el PP
comienza a disputar de forma creible la hegemonia del PSOE. Si hasta entonces
Euskadi parecia una isla electoral poco influida por el tempo electoral espafiol
(el voto dual, por ejemplo, era residual en comparacién con el caso cataldn), la
creciente pugna entre el PSOE y el PP (que llevaria finalmente a la victoria a
este ultimo en 1996) provoco una inercia en el contexto vasco que mejoro las
posiciones electorales de ambos. En segundo lugar, al atractivo de la reivindi-
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GRAFICO 9

Diferencia entre el voto nacionalista vasco y el no nacionalista en los comicios
celebrados entre 1977 y 2008 (% votos sobre censo)
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Fuente: Series del Euskobarometro.

cacion nacional vasca durante los 80 (envuelta también en una épica antifran-
quista), sucedi6é un paulatino cansancio en los sectores menos comprometidos
emocionalmente con el nacionalismo vasco, que empez6 a verse mas como una
eterna queja insatisfecha (el llamado victimismo nacionalista). Por ultimo, la
presién del MLNV sobre la sociedad con su apuesta por la socializacion del
sufrimiento, y el momento algido del asesinato por parte de ETA de Miguel
Angel Blanco, contribuy6 a dar cohesién politica y mayores incentivos de mo-
vilizacion electoral a los sectores sociales no nacionalistas o decididamente na-
cionalistas espafioles. Es previsible también, que a este proceso de desgaste se
aflada a corto plazo una encarnizada lucha por la hegemonia en el espacio social
del nacionalismo.

Asimismo, son interesantes de observar cudles son los espacios geogra-
ficos de cada una de las distintas corrientes y de los diferentes partidos, de for-
ma que si el censo estd compuesto en un 14 % por la representacion alavesa, el
54 % por la vizcaina y el 32 % restante, no se da esta misma proporcionalidad
por territorios de los partidos.

Con base en el grafico 10, podemos ver como si el 32 % de los votos sobre
el censo corresponde a Gipuzkoa, por encima de este porcentaje obtienen sus
votos en este territorio Aralar (el 50 %), Batasuna (47 %) y EA (42 %), asi como
el 34 % del nacionalismo/soberanismo. Por debajo de este porcentaje y en el
polo nacionalista encontramos al PNV con un 28 %. El PNV evidentemente ob-
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tiene seis de sus diez votos en Bizkaia. El constitucionalismo/espafiolismo tiene
mayor presencia que la del censo en Alava y Bizkaia y menor en Gipuzkoa. Esta
tendencia se agudiza en el caso del PP y UPD. El PSOE se reparte practicamente
como el censo y tiene una ligera menor presencia en Gipuzkoa, asi como una
mayor en Alava y Bizkaia.

GrAriCo 10

Geografia del voto por partidos y corrientes y territorios histéricos, 2008 (%)
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Fuente: Series del Euskobarometro.

SEGUNDA PARTE

En definitiva, la combinaciéon de datos actitudinales y electorales nos
muestra un juego de equilibrios en donde los datos de identidad no tienen una
plasmacion equivalente en las opciones politicas, ni en la articulacion politico-
institucional. La sociedad vasca no sélo es plural, sino también compleja, dado
el conjunto de afiliaciones que se superponen social e individualmente. En cam-
bio, los discursos politicos e intelectuales nos quieren segin su légica, no segin
nuestras practicas ni segtin nuestros deseos y se establece lo que Charles Taylor
denomind la alianza de neuréticos, mecanismo seguin el cual cada parte tiene
tendencia a actuar inconscientemente sobre los temores del otro*. Este mecanis-

4 Para los anglocanadienses, que son profundamente conscientes de la diversidad del pais, de la
débil e indefinible naturaleza de los lazos que unen a los habitantes, la cuestion de la unidad es de vital
importancia. Que una parte de la sociedad canadiense demuestre su arraigo particular en detrimento
del conjunto tiene para ellos un tufo a traicion. El anglocanadiense es de la opinion de que, si ese senti-
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mo hace posible que hoy por hoy todos se perciban como asediados en el Pais
Vasco, tanto los nacionalistas como los no nacionalistas, los soberanistas como
los constitucionalistas. Y muy cansados aquellos que no se adscriben a ninguna
de estas clasificaciones.

Ademds, en la desatencidn que profesa la sociedad politica a la sociedad
social, hay dos actitudes igualmente lamentables:

1. A los nacionalistas no les interesa la sociedad vasca real, porque les
gustaria imaginar una realidad homogénea en la que anclar el pluralis-
mo. Les gustaria la pluralidad si tuvieran resuelto el tema del Estado-
nacion, porque el pluralismo siempre es mucho més ficil de sobrellevar
e incluso aceptar cuando se posee un Estado nacién (y en eso llevan ra-
z6n). Asi, el soberanismo en su version soft parece pretender una lectu-
ra al alza de la autonomia realmente existente como via de integracion
de sus aspiraciones sin romper el recipiente. En su versién hard enlaza
con la tradicién nacionalista vasca de la secesion y la constitucién de
un Estado-nacién propio, porque en todo esto los nacionalistas sin Es-
tado piden lo que hay y lo que hay es Estado-nacion.

2. A los no nacionalistas/constitucionalistas o espafiolistas no les gusta la
sociedad vasca real, la de la boina dicen ellos, porque la creen arcaica
y, sobre todo, porque bisicamente problematiza su situacion cotidiana,
razonablemente integrada en el Estado-nacién realmente existente. Y
tienen su razon, para qué cambiar lo que es suficientemente cémodo.
Siempre es més estable un matrimonio aburrido que una aventura in-
deseada. Para evadirse de esta incertidumbre, la peticién del Estado-
nacion de los otros les parece innecesaria y afirman que hoy por hoy el
Estado es inadecuado por anémico y bulimico (anémico para lo grande
y bulimico para lo pequefio) y porque los constitucionalistas tras un
proceso alquimico fascinante han transformado el etni(ci)smo impli-
cito en el Estado-nacidn realmente existente en una seductora melodia
patridtica.

miento se generaliza, llevard a la confrontacion. Asi, toda manifestacion que presente a la ‘nacion fran-
cocanadiense’ como la receptora de la lealtad fundamental de los francocanadienses le pone nervioso.
Apela con todas su fuerzas a la unidad. Por su parte, el francocanadiense tiene una larga experiencia,
ha sido a menudo arrastrado a una guerra o a algo similar por un socio mds poderoso. Asi que, cuando
al anglocanadiense le da por reunirse e insistir sobre la unidad, los francocanadienses se inquietan.
Un Canadd inglés sobreexcitado y decidido a hacer marcar el paso a todo el mundo despierta pésimos
recuerdos. Los reflejos autonomistas se manifiestan. Lo que suscita, a su vez, la cdlera de los anglo-
canadienses. Volvemos entonces al punto de partida. En TAYLOR, Charles, Acercar las soledades.
Federalismo y nacionalismo en Canadd, San Sebastian: Gakoa, 1999, p. 70.
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Este disgusto con lo existente da lugar al centrifugismo como légica po-
litica, a la minusvaloracion de las l6gicas de estabilidad y a la busqueda mds o
menos explicita, mas o menos desesperada, del suefio de la pureza: constitucio-
nalismo vs. soberanismo. Frente a esta pretension seria mejor sacar conclusiones
de los datos aportados, de su complejidad, y convenir con Imanol Zubero cuan-
do afirmé que Euskadi es un pais por construir, pero no por descubrir, puesto
que ya no quedan territorios politicos por conquistar’.

Hace afios, Walker Connor afirmaba que el ciudadano tipico de una mi-
noria nacional en el interior de un estado democritico moderno con base na-
cional mayoritaria diferente desea la etnocracia, pero no la independencia, y
presentaba un modelo de trece actitudes. De ese modelo, entresacamos sola-
mente las que nos parecen mds relevantes y que pueden explicar lo que en parte
sucede en nuestra sociedad (la numeracién corresponde al orden establecido
por Connor):

1. Los miembros de las minorias etnonacionales manifiestan sustancial-
mente menos afecto por el estado que los miembros del grupo domi-
nante.

3. La mayoria de las personas, sin embargo, no perciben el asunto en
términos de si o no. Lazos afectivos hacia el estado coexisten con la
conciencia etnonacional.

4. En muchos casos en que un movimiento separatista es activo, muchas
personas, normalmente la mayoria del grupo implicado, no estan a fa-
vor de la secesion.

6. Sin tener en cuenta su postura hacia la secesion, hay un nimero pre-
dominante que si estdn a favor de cambios importantes en el sistema
politico que llevarian a una mayor autonomia.

7. En donde se permite a los partidos separatistas presentarse a elecciones,
su voto no es un indicativo adecuado del sentimiento separatista.

Si este listado de actitudes es cierto, es probable que la sociedad vasca
esté practicando un vasquismo inconsciente, pero que no termina de conseguir
su reflejo en el plano politico, porque a simple vista parece que las actitudes
tipo, opiniones y sistema de partidos, se acomodan como guante a la mano. Con-
trariamente a la fecundacién de lo politico por lo social, la situacién se asemeja
mds a una contaminacién o determinacién de lo social por lo politico, lo que
explica lo que afirmdbamos mds arriba: que todos los sectores se perciben a si
mismos como asediados.

> ZUBERO, Imanol, Paisaje después de la batalla, Sal Terrae, Santander, 1999, pp. 243-256.
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No le faltaba razén a Linz, eminente politélogo y poco proclive al nacio-
nalismo sub-estatal, cuando decia que:

A. Todo sistema politico democrdtico que funcione parte del supuesto de
que la lealtad de los ciudadanos hacia el Estado, independientemente
del régimen o gobierno que esté en el poder, tiene que ser mayor que
su lealtad a otro Estado ya existente o en proceso de crearse.

B. Lo que pasa es que el ambito en el que se establecen las instituciones
democrdticas no se decide democrdticamente. Es una realidad que
viene impuesta por la historia, las circunstancias.

C. La legitimidad del Estado dentro de sus limites territoriales es una
condicion previa a la legitimidad de cualquier régimen y es especial-
mente importante en el caso de una democracia que tiene que ga-
rantizar las libertades civiles a todos los ciudadanos... Un sistema
politico estable asume que los ciudadanos en todas las partes del pais
deberian sentirse obligados por las decisiones de las autoridades y no
sentir lealtad a otro Estado®.

Todo este conjunto de posiciones, actitudes y bloques electorales, se man-
tendrd mientras no se acepte la existencia de un doble conflicto: el interior que
tiende a no reconocerlo o lo minusvalora el nacionalismo vasco, y el exterior
que tiende a negarlo el no nacionalismo.

Las précticas politica e intelectual dominantes de la actualidad nos alejan
del pluralismo complejo y nos mantienen en una pluralidad comunitarizada muy
alejada del pluralismo y que no permite articular el vasquismo como objeto pre-
politico de consenso. Deseamos creer en la posibilidad del vasquismo, pero cada
sociedad tiene su propia historia, que permite o impide construir determinados
objetos politicos. La historia vasca y las 16gicas étnicas y politicas impidieron la
confeccion del vasquismo a principios de la transicién y a lo largo del dltimo si-
glo de historia. De hecho, quien lo ha promovido ha terminado siendo engullido
por ésta. Lo que en Catalufia es probablemente una obviedad, el catalanismo, es
un objeto politico deseado en el Pais Vasco por parte de algunos sectores, pero
es hoy por hoy imposible. Fuera de €1, no hay futuro razonable, y éste s6lo puede
ser transversal.

El vasquismo socio-cultural y prepolitico y el nacionalismo civico vasco
s6lo serdn posibles en un estado que como maximo aspire a un patriotismo po-
litico en el marco de una identidad superior, la europea. El nacionalismo vasco
debe repensar su estatonacionalismo y el estatal su modalidad de patriotismo,

6 LINZ, Juan José, La quiebra de las democracias, Alianza: Madrid, 1993, pp. 111-118.
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porque frente a quienes gustan distinguir entre nacionalismo cultural —el vas-
co—y el politico —el espafiol—, hay que afirmar que en este caso el cultural es
eminentemente politico y el estatal sélo obtendra semi-lealtad por parte de los
partidarios del cultural en la medida en que se restrinja a una interpretacion
literal del patriotismo constitucional. Espaiia tiene futuro en la medida en que
sea un Estado de naciones, no una nacion de naciones. No se debe olvidar la
primera opinidn recogida de Linz, segun la cual la lealtad es previa a la forma
de gobernarse. En consecuencia, y sabiendo que todo Estado desea ser nacién y
toda nacidn desea ser Estado:

1. El nacionalismo vasco debe abandonar
* su marcada tendencia a buscar salidas a-legales,
* su légica étnica,
e su tendencia a afrontar la ineludible construccion nacional mediante
lo que no es sino restauracion de un pasado inservible para tal fin,

* la nocién de nacién hecha a favor de nacién por hacer y, mas concre-
tamente,

* ¢l nacionalismo institucional debe abandonar su permanentemente
Sindrome de Penélope, despreciando los fines de semana lo que ha
gestionado durante muchos afios los dias laborables.

2. El no nacionalismo y el espafolismo deben abandonar su tendencia
a obviar la carga étnica incorporada en el Estado-nacién (espaiiol).
Muchas veces o en gran parte la formulacién del patriotismo esconde
mucho nacionalismo previo. En suma, debe abandonar su arrogancia,
que no es sino un préstamo o una prolongacion del poder emanado del
Estado.

3. Un consenso bdasico exige al menos un acuerdo de minimos entre PNV,
PSOE e izquierdas abertzales.

4. Es mas, si el nacionalismo vasco toma el criterio de la territorialidad
en serio, es decir, la inclusién de Navarra, el consenso bésico exige el
concurso ineludible del PP-UPN.

5. En términos ideales el concurso del PP es imprescindible, pero estd en
sus manos participar o no en este fin.

6. Este acuerdo-consenso exige la suspension parcial de la competicion
partidaria, porque es precisa al menos la lealtad de dos actores, uno por
cada campo, aunque mejor de los cuatro.

7. Otra mecénica posible es que se lleguen a pactos previos dentro de cada
campo y luego entre campos.
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8. Pero no se debe minusvalorar la lucha brutal por la hegemonia que
se estd experimentando dentro de cada campo y en cada polo de cada
campo.

En fin, los datos electorales y de actitudes nos indican que no hay atajos,
que al menos hay cuatro actores fundamentales en este escenario y que en sus
manos estd contribuir o no politicamente a la demanda que la sociedad ha expre-
sado con peticiones casi invariadas desde hace casi tres décadas.
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El objetivo de este trabajo es presentar informacién socioldgica sobre la evolu-
cion de la vida politica navarra en las dltimas décadas, asi como de sus espacios
sociopoliticos y de su sistema de partidos. En primer lugar se consideraran las
elecciones generales y a continuacion se considerardn mds detenidamente las
elecciones propiamente navarras o lo que es lo mismo, las elecciones al Parla-
mento de Navarra. A continuacion se describird la institucionalizacién de la vida
politica navarra en su Parlamento y Gobierno. Seguidamente entraremos en el
andlisis de la geografia electoral de las dltimas elecciones de 2007. Mas tarde
analizaremos las bases sociales de los diferentes electorados como, la Marca de
navarridad, la religiosidad, los grupos de edad, la clase social, la autoubicacién
ideoldgica y por ultimo el sentimiento identitario. Para terminar se interpretan
diversos sondeos y se adelantan algunas predicciones para las elecciones del
2011.

Palabras clave: Comunidad Foral de Navarra. Actitudes politicas. Resultados
electorales. 1977-2007. Sociologia. Identidad.

Lan honen helburua Nafarroako bizitza politikoak azken hamarkadetan izan duen
bilakaeraren gaineko informazio soziologikoa aurkeztea da, baita Nafarroako
espazio soziopolitikoak eta alderdi sistema aztertzea ere. Lehenik eta behin,
hauteskunde orokorrak izango ditugu kontuan eta, jarraian, Nafarroako bertako
hauteskundeak aztertuko ditugu zehatzago, hau da, Nafarroako Parlamenturako
hauteskundeak. Ondoren, Nafarroako bizitza politikoaren instituzionalizazioa
deskribatuko dugu bertako parlamentua eta gobernua ardatz hartuta. Ostean,
2007ko hauteskundeek utzitako hauteskunde geografiaren azterketa egingo dugu.
Ondoren, hautesleria ezberdinen oinarri sozialak aztertuko ditugu, adibidez,
nafartasun marka erlijioa, adin taldeak, klase soziala, autokokapen ideologikoa
eta identitate sentimendua. Amaitzeko, hainbat inkestaren interpretazioa egingo
dugu eta 2011. urteko hauteskundeetarako aurreikuspenak emango ditugu.

Giltza hitzak: Nafarroako Foru Erkidegoa. Jarrera politikoak. Hauteskundeetako
emaitzak. 1977-2007. Soziologia. Identidadea.

The aim of this paper is to present sociological information on the evolution of
Navarre political life in recent decades, in addition to their socio-political spac-
es and their party systems. Firstly, general elections will be discussed and then
the local Navarre elections will be considered more thoroughly or what are in
fact the elections to the Parliament of Navarre. Next, the institutionalization of
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Navarre political life in its Parliament and Government. Then, we will enter into
the analysis of electoral geography in the last 2007 elections. Later, we shall
analyse the social basis of the various electorates such as the Mark of being from
Navarre, religiousness, age groups, social class, ideological self-placement and
lastly the feeling of identity. To finish various polls are interpreted and some
advance predictions for the 2011 elections are put forward.

Keywords: Autonomous Community of Navarre. Political attitudes. Electoral
results. 1977-2007. Sociology. Identity.

* Gran parte de este trabajo no hubiera salido adelante sin el trabajo desinteresado y colaboracion
de Josetxo Herrero, profesional del Instituto de Estadistica de Navarra, a quien doy mi mds sincero
agradecimiento.

Tura Vasconiae, 7/2010, 117-159 119



SUMARIO

I. INTRODUCCION. II. NAVARRA EN LAS CORTES GENERALES.
III. NAVARRA EN SU PARLAMENTO DESDE 1979 A 2007. IV. LA
INSTITUCIONALIZACION DE LA VIDA POLITICA DE NAVARRA.
V. LA GEOGRAFIA ELECTORAL DE LAS ELECCIONES AL PAR-
LAMENTO DE NAVARRA DE 2007. VI. BASES SOCIALES DE LOS
ELECTORADOS DE CADA PARTIDO. VII. ALGUNAS PROSPEC-
CIONES ELECTORALES Y DE GOBIERNO PARA LAS ELECCIO-
NES DEL 2011. VIIL. ANEXO. IX. BIBLIOGRAFIA.

L. INTRODUCCION

Navarra ha producido abundante informacion en los tltimos tiempos. Re-
sulta recurrente la Comunidad Foral de Navarra (CFN) como ejemplo de comu-
nidad auténoma espafiola, quizd no tanto cono nacionalidad identitaria como
por comunidad histérica. Un territorio al que se le atribuye una larga historia
de instituciones particularistas (Los Fueros), con cotas de autogobierno, entre
otras, la de hacienda y fiscalidad propia. La singularidad de Navarra no se acaba
con el hecho de ser una comunidad auténoma uniprovincial. Encontramos en
ella rasgos propios. Una sociedad localista con algunos rasgos nativistas, con
geografias humanas muy diversas y en donde las costumbres y las tradiciones
no acaban de ser apartadas por los medios de comunicacién electrénicos y atin
gozan de importante confianza social con las limitaciones de reflexividad social
que dichas orientaciones al pasado no pocas veces conllevan. En las dltimas dé-
cadas, la sociedad navarra ha sufrido cambios importantes que la han convertido
en una sociedad homologada a las del mundo occidental. Hoy en dia Navarra
es una sociedad opulenta, tecnolégicamente avanzada, de clases medias, con un
potente sector industrial y también ptiblico, ademds de secularizada sobre todo
en sus grupos de jovenes y adultos'. También, en los dltimos afos, se ha con-

" AYERDI, Peio, Algunas observaciones sobre la religiosidad en una sociedad secularizada. El caso
navarro. En Diaz de Rada, Vidal (Dir.) Los valores de la sociedad navarra en el umbral del siglo XXI,
Pamplona: Institucién Futuro, 2005, pp. 185-210.
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vertido en una ociedad cada vez mas post-patriarcal. Una sociedad que tampoco
estd exenta de los riesgos derivados de nuestro propio desarrollo social cienti-
fico y tecnolégico. Una sociedad con importantes rasgos posmodernos como
su gran pluralismo y diversidad cultural respecto a normas e ideologias. Final-
mente, la sociedad navarra cada vez cuenta con mayor presencia de poblacién
inmigrante.

Y sin embargo, a no poca gente le sorprende que una de las sociedades
mas ricas y desarrolladas de nuestro entorno contenga un mapa politico y electo-
ral complejo y una vida politica singular, no siempre ajena a divisiones y contro-
versias. Todo ello llama atin més la atencién por el reducido tamafio demografi-
co de una «sociedad» que entra al aflo 2010 con no mds de 636.038 habitantes?.

Lo que hemos hecho no es propiamente nuevo y hay antecedentes en ese
sentido®. Asi, el objetivo de este trabajo es presentar informacion sociolégica

2 Padrén de Navarra a 1 de enero de 2010. Instituto de Estadistica de Navarra.

3 DIAZ LOPEZ, C. E., The Politicization of Galician Cleavages. En Rokkan, S. y Urwin, D. W.
(ed.) The Politics of Territorial Identity. Studies in European Regionalism, London: Sage, 1982, pp.
389-424.

PORRAS, Antonio J., Geografia electoral de Andalucia, REIS, 28 (1984), pp. 151-169.

LLERA, Francisco J., El sistema de partidos vasco: Distancia ideoldgica y legitimacion politica,
REIS, num. 28 (1984), pp. 171-206.

-Continuidad y cambio en el sistema de partidos navarro: 1977-1987, Revista Internacional de
Sociologia, nim. 47 (1989), pp. 503-560.

-Los rendimientos de los sistemas electorales de las Comunidades Auténomas: el predominio del
bipartidismo imperfecto, REIS, 82 (1998), pp. 127-157.
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121-170.
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PALLARES, Francesc; SERRA, J.; GARRIDO, S., Las elecciones autonémicas de 1999 en Nava-
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sobre la evolucidn de la vida politica navarra en las dltimas décadas, asi como de
sus espacios sociopoliticos y de su sistema de partidos. En primer lugar se consi-
deraran las elecciones generales y a continuacion se considerardn mas detenida-
mente las elecciones propiamente navarras o lo que es lo mismo, las elecciones
al Parlamento de Navarra. A continuacién se describird la institucionalizacién
de la vida politica navarra en su Parlamento y Gobierno. Seguidamente entra-
remos en el andlisis de la geografia electoral de las dltimas elecciones de 2007.
Mas tarde analizaremos las bases sociales de los diferentes electorados, como
la Marca de navarridad, la religiosidad, los grupos de edad, la clase social, la
autoubicacién ideoldgica y, por dltimo, el sentimiento identitario. Para terminar
se interpretan diversos sondeos y se adelantan algunas predicciones electorales
y de gobierno para las elecciones de 2011.

II. NAVARRA EN LAS CORTES GENERALES

Ya en el referéndum constitucional de 1978 (Si: 68 %) se puso de mani-
fiesto la profunda division politica de Navarra al tenor de los contrastes entre la
abstencion y las apegos o desapegos a las cuestiones sometidas a plebiscito. A
pesar de una gran dispersion del voto, en las elecciones de 1977 se fueron esta-
bleciendo dos fuerzas predominantes en torno a las cuales acabarian por articu-
larse dos alternativas de gobierno: una derecha representada por UCD (46 % en
1977), que desde 1982 seria ocupada por UPN y un centro-izquierda socialista
que en 1982 experiment6 un fuerte estirén y se convirtio en el primer partido de
Navarra, alcanzando el 38 % de los votos en las elecciones de 1982.

GRrAFICO 1

Escanos Elecciones Generales 1977-2008

HE n NdBdi NdBdi
o 1 {1
| |2 UPN |, 2|12 2;
PSQE_1-UPNMP) | —pSOE-PSQE— e s

2 2 212
1 || [UPNcP | | | | psoE | | PSOE—| ||
333 —{ —3|—3—{ 3 | H
Ueb 9P RSOE |21 dnbp VPN 12 LN 2] 12
M 1 scrEﬂ — P —UP PN

Bodmlnsma

1977 1979 1982 1986 1989 1993 1996 2000 2004 2008

122 Tura Vasconiae, 7/2010, 117-159



FEDHAV ACTITUDES POLITICAS

Los partidos nacionalistas comparecieron en 1977 agrupados en la Unién
Autonomista Navarra (PNV+ESB+ANV) consiguieron el 5° puesto y un senador
por el Frente Autonémico (Manuel Irujo); pero seria HB la que con el tiempo se
implantarfa hasta conseguir el tercer puesto en 1986 con un diputado. En general
en los afios 80 el mapa politico de Navarra estaba muy influido por la dindmi-
ca politica espafiola. Donde existen unos partidos predominantes, UCD hasta
que desaparece en 1983 y después el PSOE, hasta que a partir de 1989 entra
fuertemente en escena UPN consiguiendo ser el partido mas votado hasta nues-
tros dias. Ya desde las primeras elecciones fueron configurdndose tres espacios
sociopoliticos: el de la derecha (UCD, AP, PDP, UDF y CDS, PP) liderado por
UPN; el de la izquierda (PCE, ORT, ANIZ, 1U) liderado por el PSOE; y el del
Nacionalismo Vasco liderado por HB (PNV, EE, EA, UNAI, Batzarre, Auzolan)
hasta el afio 2003 cuando se configura la formaciéon NaBai (Aralar+EA+PNV+
Batzarre+Independientes).

En cuanto al sistema de partidos, si bien la primera mirada a los resul-
tados de las diez convocatorias consideradas denota una dindmica mds bien
bipartidista, un andlisis mds detenido de los votos no confirma la idea de bi-
partidismo. O sea, que la realidad socioelectoral de Navarra no es similar a las
de otras regiones con un bipartidismo bastante acabado. Claro que mirando
estas distribuciones de escafios tampoco podemos decir que —para el caso de
las Elecciones Generales— estemos ante las mismas realidades tridimensionales
que en Galicia, Catalufia y la CAV. Que esto es asi lo avalan los 20 diputados
conseguidos por el regionalismo navarrista y conservador, la UPN. Por otro
lado, el PSOE obtendria otros 20 diputados. Y ya en magnitudes bastante mas
bajas tenemos un escafio para HB y otro para IU, y uno para NaBai en cada una
de las dos ultimas convocatorias.

Si los agrupamos por espacios sociopoliticos resulta que el nacionalismo
vasco s6lo obtiene 3 escafios (7 %), la izquierda navarra 21 escafios (42 %) y
la derecha navarra 26 escafios (52 %), del total de 50 escafios en juego para las
10 convocatorias consideradas. Con todo, y en la medida en que no pocas veces
la influencia de nuestros diputados navarros en Cortes no ha podido menos que
diluirse en el amplio océano parlamentario de los dos grandes partidos nacional-
espafioles (PSOE y PP), han resultado muy significativas las labores de IU y
aun mas tarde la de NaBai, quien hasta cierto punto ha puesto en escena la voz
de Navarra. Esto ha tenido efectos en la recomposicion del sistema de partidos
navarro y hasta cierto punto ha llevado a UPN a separarse del PP y a redisefiar
su estrategia en el Congreso de los Diputados.
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GRAFICO 2

Escafios segun espacios sociopoliticos
(1977-2008)
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Para terminar este apartado diremos que la informacién sobre las eleccio-
nes generales de Navarra es del mayor interés desde una dptica espaiiola, pero
quizas insuficiente si queremos conocer en profundidad el sistema de partidos,
principios, imdgenes y actitudes sociopoliticas de la poblacién navarra. Por eso
si me permiten me gustaria saltar a donde yo considero que residen muchas de
las claves de la vida politica navarra, y mds en concreto a la esfera publica en
donde se debaten los asuntos de interés general y de la que se deriva quién estara
al mando de las instituciones navarras: el Parlamento de Navarra.

I1I. NAVARRA EN SU PARLAMENTO DESDE 1979 A 2007

La transicién politica de Navarra fue peculiar respecto a la espafiola y
no ajena a lo que ocurria en la comunidad vecina, a la que en su momento al-
gunos consideraron periferia de otra periferia: Navarra<Pais Vasco<Espaiia®.
El sistema de partidos navarro se puede describir como un sistema pluralista
polarizado extremado, aunque ya atenuado en la actualidad®. Su pluralismo se
deriva de la fragmentacion por la existencia de un elevado nimero de partidos
relevantes: 5 partidos en 1979; 4 en 1983; 5 en 1987; 3 en 1991; 5 en 1995; 3 en
1999; 6 en 2003 y 3 en 2007. La polarizacion existe en la distancia ideoldgica
que separa al conjunto de partidos del grupo mas extremo —que seria un partido
antisistema, HB— y en donde la distancia ideol6gica mdxima es la existente
entre UPN y HB.

4 LLERA, Francisco J., Continuidad y cambio, op. cit., pp. 503-560. LINZ, Juan, Conflicto en
Euskadi, Madrid: Espasa Calpe, 1986.

> SARTORI, Giovanni, Partidos y sistemas de partidos, Madrid: Alianza, 1980.
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En las cinco elecciones anteriores al afio 2003 se presentaron mas de 10
formaciones a cada convocatoria autonémica, que se redujeron a siete en las dos
ultimas (2003 y 2007). Ninguno de los ocho Parlamentos de Navarra ha tenido
menos de 5 formaciones politicas con representacion parlamentaria. Ademas,
s6lo a partir de las elecciones de 1999 nos encontramos con algin partido que
logra pasar del 40 % de los votos a candidaturas (Unién del Pueblo Navarro, en
adelante UPN). Por otro lado, casi siempre nos encontramos con oposiciones
bilaterales, mutuamente excluyentes. En primer lugar la oposicién de los par-
tidos de derecha navarrista y la de los nacionalistas vascos a los gobiernos del
Partido Socialista de Navarra (en adelante PSN). Y posteriormente, la oposicién
del PSN y la de los nacionalistas vascos a los gobiernos de UPN.

GRAFICO 3

Evolucion de las proporciones de votos al
Parlamento de Navarra de 1979-2007; y votos nulos

| 7
i

or 125 b 23 22 7

1979 1983 1987 1991 1995 1999 2003 2007
| mDERECHAS mIZQUIERDAS mNACIONALISMO VASCO OVOTOS NULOS|

Fuente: Elaboracion propia. Datos del Instituto de Estadistica de Navarra.

En este apartado vamos a considerar la evolucién del voto a tres espacios
sociopoliticos: Derechas®, Izquierdas’ y Nacionalismo vasco (NV)%. Que duda
cabe que esta propuesta de tres espacios sociopoliticos puede llevar a una cierta

®Derechas. 1979: UCD; UPN; IFN; AETE; AEPM; ANAI 1983: UPN; AP-PDP-UL. 1987: UPN;
CDS; UDF; FAP. 1991: UPN; CDS;PAG. 1995: UPN; CDN; PIE. 1999: UPN; CDN; IN. 2003: UPN;
CDN; PH. 2007: UPN; CDN.

"Izquierdas. 1979: PSOE; PCE; PTE; AETE. 1983: PSOE; PCE; LC. 1987: PSN-PSOE; IU; PTE-
UCE. 1991: PSN-PSOE; IU. 1995: PSN-PSOE; IU-EB. 1999: PSN-PSOE; IU-EB. 2003: PSN-PSOE;
IUN-NEB; 2007: PSN-PSOE; IUN-NEB.

8 Nacionalistas Vascos-Vasquistas (NV): 1979: HB; NV; P. Carl; UNAI; ORHI-MENDI. 1983:
HB; PNV; EE; AUZOLAN; P.Carl. 1987: HB; EA; EE; Batzarre; EAJ-PNV. 1991: HB ;EA; Batzarre;
EE; EAJ-PNV; P. Carl. 1995: HB; EA; Batzarre; NA; P. Carl. 1999: EH; EA/EAJ-PNV; EKA. 2003:
EA/EAJ-PNV; Batzarre; EKA; Aralar. 2007:Na-bai; EKA.
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simplificaciéon y reduccion de la realidad, pero dado el grado de multipartidis-
mo encontrado consideramos clarificador presentar la evolucidn en estos tres
espacios, ya que apunta importantes rasgos significativos. A nadie se le escapa
que algunos partidos que forman el tercer bloque (NV) son y se declaran como
formaciones de izquierdas (Aralar, Batzarre e incluso EA). Pero sus précticas
politicas, la homologacién con lo que ocurre en otras sociedades y, sobre todo,
la exigua combinacién entre los espacios de izquierda y el espacio de los nacio-
nalistas vascos en Navarra, ha aconsejado definir a estos tltimos tan singulares
como para ubicarlos més allé del eje izquierda-derecha; considerandolos de esta
forma por su caracteristica mas significativa: nacionalistas vascos.

De la informacién del Gréfico 3 se pueden extraer una serie de conclu-
siones. Una primera conclusion es que después de casi tres décadas de grandes
cambios sociales, la proporcionalidad de los tres espacios sociopoliticos viene
a ser bastante similar si al espacio nacionalista le afiadimos los votos nulos del
MLNV (HB) una vez restado el promedio de votos nulos hasta las elecciones
del 2003 (aprox. 1 %). Una segunda y obvia conclusién es la fortaleza de la
derecha navarra frente a sus espacios en competencia; con un promedio del 44,6
% del voto en ocho convocatorias. Como veremos mds adelante (apartado sobre
la institucionalizacién politica), eso es lo que explica que haya gobernado en
seis ocasiones de los nueve gobiernos autondmicos considerados. Detrds de la
importante magnitud de voto a la derecha estd el plano normativo e ideoldgico
del ser de derechas, que en Navarra adquiere importantes rasgos de comunita-
rismo conservador, con unos formidables efectos de socializacién ideoldgica en
cuestiones tematicas como: la importancia de la religion, el orden y la seguridad,
el rigor moral y el esfuerzo, la autoridad, la tradicién y las jerarquias sociales.
En Navarra, como en casi todas partes, esa cultura politica estd intimamente
conectada y se reproduce via agencias de socializacién como las tradiciones
familiares, la educacién (colegios religiosos) y el mundo relacional. Asuntos to-
dos estos significativos en el caso de una sociedad tan localista como la navarra.
Asimismo, hay cuestiones temadticas que son de interés, como la desconfianza
respecto a los efectos sociales de la secularizacion, el antiabortismo y el familia-
rismo de corte conservador.

En este terreno resultan de especial interés las disposiciones navarristas
de lo que en este milieux sociopolitico se entiende como la defensa de la Identi-
dad de Navarra. Bajo esta postulacion estd la defensa del grupo de pertenencia
(Nosotros los navarros), asi como la salvaguardia de su foralidad, navarridad y
espafiolidad frente a lo que interpretan como la impostora estrategia de movili-
zacion social y adoctrinamiento exégeno del nacionalismo vasco o grupo de no
pertenencia (Ellos los vascos), para escindir la sociedad navarra con el fin de que
Navarra deje de ser Navarra. Esta cuestién se sustancia en unas disposiciones
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electivas, prejuicios, opiniones y précticas distintivas respecto al valor publi-
co otorgado a dos de los elementos principales del grupo de no-pertenencia,
como son la cultura y la lengua vasca. O sea, que estamos ante un proceso de
conversion de las virtudes del grupo de pertenencia en defectos del grupo de no
pertenencia en un juego de exclusivismo y de negacion de la pluralidad de las
diferentes formas de ser navarro’.

Milieux

Derecha
Navarra

“FORALIDAD,
—%‘31};’;’,{32{,3;‘: SOCIALIZACION NAVARRIDAD
RELIGIGN' ORDEN OLEGIOS RELIGIOSOS. Y ESPANOLIDAD.
7 2 MUNDO RELACIONAL INADMISION DEL
RIGOR MORAL, R
ESFUERZO, TRADICION TIRICO. PLURALISMO
Y JERARQUIAS FAMILIARISMO DE IDENTIDADES.
CONSERVADOR. NOSOTROS (Navarros)

SOCIALES. vs. ELLOS (Vascos).

Asi las cosas, y en la medida en que los partidos de la derecha navarra
llevan gobernando desde 1991, no hay duda alguna de que un gran niimero de
electores navarros (en torno a 150.000) tienen un dptimo balance retrospectivo
de los sucesivos gobiernos forales. Esto supone una formidable cantidad de vo-
tantes satisfechos con la gestion publica de UPN. Votantes que vuelven, una y
otra vez, a votar a la exitosa formacién regionalista y con ello refuerzan en el
tiempo su identificacion con dicho partido. Unido a lo anterior hay que afadir
los votos sensibles a lo que algunos consideran un buen desempefio de la gestién
econdmica, y una razonable contencion del gasto publico y de los impuestos.
Todo esto ha supuesto un proceso que con el paso del tiempo ha derivado en un
partido predominante y hegemonico en la sociedad navarra: UPN. Este asunto
se ha venido a problematizar con la separacién de UPN y PPN. Sobre todo esto
entraremos mds adelante.

Otro espacio sociopolitico es el de la izquierda navarra. Esta configurado
principalmente (desde 1987) por los votos obtenidos en primer lugar por el PSN-
PSOE y también por IU-EB de Navarra. Con un promedio comparativamente
bajo en relacién a otras comunidades auténomas (30 %), sé6lo llega a igualar a

® MERTON, Robert K., Funciones de la orientacién positiva hacia grupos a los que no se pertenece:
socializacion anticipatorio. En Teoria y estructura sociales, Madrid: FCE, 1980, pp. 345 y ss.
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la derecha en las elecciones de 1995. Si lo comparamos con el volumen del voto
de izquierdas de otras autonomias espafolas (a excepcion de Ceuta y Melilla)
esta proporcion resulta de las mas bajas. Estos votos tienen que ver con la iden-
tificacion de partido, con el PSOE, principalmente y también con Izquierda Uni-
da. Identificacién que, igualmente en Navarra, tiene que ver con determinadas
tradiciones y antecedentes familiares'®, y también con ciertos origenes sociales
tipicos. Este espacio sociopolitico y socioelectoral se caracteriza por la defensa
del valor de la igualdad por medio de politicas ptiblicas redistributivas, por la
igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres, por la igualdad de oportu-
nidades de salud y de sanidad y también respecto a las oportunidades educativas.
En el orden tematico sobresale el valor otorgado a la ensefianza laica, el aprecio
conferido al pluralismo normativo y cultural y al respeto a la identidad sexual.
Una mayoria de los electores navarros dan por buenas todas estas cosas, pero
s6lo los navarros de izquierdas inciden en el hecho de quiénes son los que con
mayor éxito forjardn sus deseos politicos: sus representantes del PSN-PSOE y
IU-EB.

Milieux

Izquierda
Navarra

1
APOYOS DE LA

LAICISMO, MUNDO RELACIONAL CLASE OBRERA
FEMINISMO Y TiPICO. UGT y CC. 00.
DERECHOS CIVILES. ANTECEDENTES RESERVA
IGUALDAD DE FAMILIARES Y CON
OPORTUNIDADES ORIGENES EL NACIONALISMO
EN EDUCACION SOCIALES TiPICOS. VASCO.
Y SALUD. IDENTIFICACION
CON ESPANA.

El tercer espacio sociopolitico considerado es el de los Nacionalistas vas-
cos (NV), que con un promedio de apoyo en § convocatorias del 22,6 %, hasta
ahora ha sido el menor de los tres espacios considerados. La defensa del re-
conocimiento, pervivencia de la identidad vasca de Navarra y de los derechos
socioculturales que de ello piensan que se derivan, es algo substancial para el
discurso de este electorado. Asi mismo, apuestan por las maximas cuotas de
autogobierno para Navarra, incluida la reforma del Amejoramiento del Fuero.

10 Me refiero a la memoria histdrica de la gran catéstrofe que supuso la Guerra de 1936 en Navarra.
A pesar de haber pasado mds de 70 afios, los datos siguen hablando por sf solos: 4.484 navarros muertos
en el ejército de Franco y 2.857 navarros asesinados en la retaguardia navarra. De cualquier forma, estos
sentimientos enfrentados van claramente a menos con la llegada de las tltimas generaciones navarras.
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Como en los anteriores casos, la tradicion familiar, la socializacion del mundo
relacional y el tipo de socializacidn educativa recibida (ikastolas) son elementos
a tener en cuenta; asi como una representacion colectiva de una cierta identidad
en la derrota.

La famosa, por comentada, «anexion a Euzkadi» nunca ha dejado de estar
presente en este espacio sociopolitico. Ahora bien, en los dltimos tiempos y dada
la rotunda institucionalizacién politica de Navarra en su Parlamento, Gobierno
y sistema de partidos, por decadencia y también por realismo, esta cuestion va
perdiendo presencia en la opinién de no pocos postuladores de este espacio so-
ciopolitico. En la actualidad sélo los sectores mas radicales del nacionalismo
vasco en Navarra son los que, desde sus ya enraizadas posturas irredentas y casi
proféticas, consideran la unién como algo innegociable. Viendo el extraordina-
rio realce electoral que la temida anexién de Navarra a Euzkadi ha dado a la for-
macioén con més carisma y exclusividad navarrista (UPN), las nuevas posiciones
del nacionalismo vasco en Navarra van asumiendo poco a poco las nuevas reglas
de juego, admitiendo el sujeto colectivo en cuestién (sociedad navarra: pueblo
navarro) y su plasmacion politica (Parlamento de Navarra) e institucional (Go-
bierno de Navarra).

mo Vasco

LA CUESTION VASCA MUNDO RELACIONAL LA IDEA DE
EN NAVARRA:
TiPICO. EUSKAL HERRIA.
RECUPERACION SOCIALIZACION EN
Y FUTURO
DEL EUSKARA IKASTOLAS. ESPACIO
EL DESGASTE DE UNA RELACIONES SOCIOPOLITICO
o LA CAV DE MAS DE IZQUIERDAS.
IDENTIDAD EN LA DENSIDAD SOCIAL.
DERROTA”. .

Por otra parte, habida cuenta de que la mayoria de los partidos de este blo-
que nacionalista se declara de izquierdas, podemos afiadir las preferencias del
electorado de izquierdas comentadas anteriormente para el caso de la izquierda
navarra. Circunstancia ésta que no es balad{ ya que se retinen votos vasquistas y
votos de izquierda. Si en el otro extremo (UPN) también sucede lo reciproco, es
decir, se confirma una reunién de votos navarristas y votos de derechas; esto fija
una seria limitacién de la magnitud de votos para la izquierda navarra. Lo que
quizé explicarfa el menor rendimiento electoral de los partidos de izquierdas,
PSN e IUN.
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GRrAFICO 4

Evolucion de los votos al Parlamento de Navarra en 8
convocatorias (1979-2007), segun tres espacios sociopoliticos; y
votos nulos.
1979 1983 1987 1991 1995 1999 2003 2007
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Fuente: Elaboracion propia. Datos del Instituto de Estadistica de Navarra.

Aqui también se consideran los votos nulos, entre otras cosas por deno-
tar un problema de ajuste politico. Como se aprecia en el Gréfico 2, la magni-
tud de votos nulos se dispara en las elecciones al Parlamento de Navarra del
2003 (21.292) y, también aunque en menor medida, en las elecciones del 2007
(18.285). La significacion de tales cantidades viene dada por el reducido ta-
mafio poblacional de Navarra y su contexto sociopolitico. Dichos votos nulos
forman la cuantia de votos asignable a la ilegalizada Batasuna, una formacién
que hasta el 2003 era la marca principal de los partidos nacionalistas vascos en
Navarra. Estos votos nulos suponen en si mismos seis (2003) y cuatro (2007)
puntos porcentuales por encima de los de las elecciones anteriores, en donde
nos encontramos un promedio de 1979 a 1999 de 2.810 votos nulos. Y dado que
el coeficiente electoral simple o Hare es de 9.296 para el 2003 y 9.165 para el
2007; esto supone que, de haberse presentado una lista de Batasuna y de haber
permanecido constante el reparto de votos del resto de los partidos, Batasuna
hubiera sacado al menos 2 escafios de representacién en cada uno de los dos
parlamentos (2003-2007). Cualquiera que sea la realidad e importancia de todo
esto, lo cierto es que todas las formaciones politicas navarras establecen sus
estrategias considerando la magnitud, la distribucién espacial y atin mds, la evo-
lucién o no de esos votos nulos.

En otro orden de cosas, se observa que no todas las elecciones al Par-
lamento de Navarra han sido del mismo perfil. Una mirada al Grifico 2 nos
presenta unas elecciones mas competitivas que otras (1983, 1991), algunas no
muy competitivas (1995, 1999 y 2007) en las que la lista mds votada arrolla a
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sus adversarios. Como veremos mds adelante las elecciones del 2007 tuvieran el
caracter de criticas' por la situacion electoral de UPN cerca de la mayoria abso-
luta; asi como por la siempre dramética posibilidad de formacién de alianzas de
gobierno entre la izquierda navarra y el nacionalismo vasco.

Llegados aqui concluiremos con que a pesar de los grandes cambios econ6-
micos, culturales y sociales sobrellevados por la sociedad navarra, nos encontra-
mos ante tres culturas politicas diferenciadas —relativamente estables— a lo largo
de tres décadas. Un espacio sociopolitico preponderante de derechas, un sélido
espacio de izquierdas pero —quizds— estancado, y un espacio nacionalista vasco
mads inestable y contingente que los anteriores, pero que de acuerdo a los datos
ultimamente goza de no mala salud electoral y quiza esté en alza. Tres espacios
sociopoliticos segmentados, bien definidos y delimitados y que permanecen rela-
tivamente estables en su proporcionalidad electoral. O sea, que al igual que en la
CAV, Cataluna, Canarias, Galicia y Canarias, la realidad socioelectoral de Nava-
rra es tridimensional: conservadores, progresistas y partidos de identidad nacio-
nalista. Un escenario en el que ninguno de los tres sectores considerados alcanza
la cifra magica del 50 % o més. Lo que, como veremos mds adelante va mds alla
del eje izquierda-derecha y establece el juego de estrategias interpartidarias y en
su caso origina un cierto cierre sociopolitico al tercer sector o nacionalismo vasco.

Cualquier anélisis del voto electoral no es completo si no se tiene en cuen-
ta el comportamiento alternativo de la gente que «no vota». En cualquier elec-
cién siempre nos encontramos con una proporcién de personas no registradas
y otras que deciden no votar. La proporcién gira en torno al 5 % en los paises
donde el voto es obligatorio (Austria, Bélgica) y al 40 % o mds en Suiza o en
los EE. UU. Y es que la estabilidad de participacion no guarda relacion con el
progreso econdémico y educativo, sino con la particular historia de cada pais y la
combinacién unica de factores histéricos, culturales, politicos e institucionales.
Ademads existen un sinfin de factores microsociolégicos que dividen a la pobla-
cion entre los mds propensos 0 menos propensos a votar.

TaBra 1
Censo electoral y participacion en 8 elecciones al Parlamento de Navarra (1979-2007)

1979 1983 1987 1991 1995 1999 2003 2007
Censo electoral 365.080 379.692 393.326 414.922 437.776 461.729 464.807 458.288

Participacion 70,8 70,9 72,8 66,7 68,4 66,2 70,7 75,3
Part. Media en
13 autonomias 69,7 71,8 65 72,9 65,8 71,2 69,6

'KEY, Vladimer Orlando, A theory of Critical Elections, Journal of Politics, vol. 17 (1955), pp.
3-18.

Tura Vasconiae, 7/2010, 117-159 131



PEIO AYERDI ECHEVERRI FEDHAV

En general, en Navarra los votantes con mds afios de educacion, los de
ingresos altos y medios participan mds que los de menor instruccién y con ingre-
sos bajos; asi mismo, los votantes de mediana edad participan mas que los mds
jovenes y los mds viejos. Estas pautas también son validas para toda la sociedad
espanolal?.

Los datos de la Tabla 1 confirman unos grados de participacion bastante
parecidos a las medias de participacién de las elecciones autonémicas de las 13
autonomias espafiolas de convocatoria conjunta. De modo que en Navarra nos
encontramos con un nivel de participacion similar al espafiol, es decir, propor-
ciones muy bajas respecto a la mayoria de las sociedades europeas. El promedio
de participacién en las elecciones autondmicas navarras es del 70,2 %; 3,31
puntos mas bajo que el promedio de participacién en las elecciones generales
espaifiolas (73,51 %).

A lo largo de veintiocho afos la abstencién del cuerpo electoral navarro
no sigue una tendencia lineal de aumento o disminucion sistemadtica, y mds bien
parece que los altibajos se configuran en ciertos flujos ciclicos. Durante los afios
90 bajo la participacion. Esto puede que se explique por cierto grado de desen-
canto y critica con los tiempos democraticos. En el caso de las elecciones de
1995 es posible que los escandalos que afectaron al PSN pudieran explicar esa
caida de hasta 4,5 puntos del promedio espaiol para esa convocatoria. Es muy
posible que parte del electorado, sobre todo de tipo socialista, no se animara a
votar en lo que considerd como tiempos de crisis politica.

En las dos ultimas elecciones, en cambio, ha aumentado el ndmero de
votantes. Llama la atencidén la gran participacion en las dltimas elecciones del
2007. En ellas se decidia si UPN convalidaba o no sus 16 aiios al frente del go-
bierno foral, que con cuatro aflos mds hardn en el 2011 veinte afios de gobierno.
Por otro lado, las continuas controversias y divisiones entre los espacios socio-
politicos navarrista y vasquista han pulsado emotivamente al electorado, hasta
el punto de que casi ocho electores de cada diez acudieron a votar el 27 de mayo
del 2007, en unas elecciones que podemos calificar de masivas para el contexto
electoral navarro.

Hasta aqui hemos analizado el sistema de partidos navarro a lo largo de
tres décadas. Se ha comentado su composicién, sus dimensiones, sus apoyos e
ideologias y sus formas de interaccion. Pero el andlisis no acaba aqui, y es ne-
cesario considerar también su institucionalizacidn politica. A continuacién nos
centramos en este importante asunto.

12 D[EZ NICOLAS, Juan, El abstencionismo electoral, Dédalo, nim. 2 (1981). LOPEZ PINTOR,
Rafael, La opinion publica espaiiola del Franquismo a la Democracia, Madrid: CIS, 1982.
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IV. LA INSTITUCIONALIZACION DE LA VIDA POLITICA DE NAVARRA

A diferencia de las siguientes elecciones autondmicas, las primeras elec-
ciones autonémicas, las de 1979, no tenian una tnica circunscripcién (Navarra)
sino seis demarcaciones electorales'. El cabeza de lista mds votado en cada
una de las cinco merindades era elegido Diputado de merindad, mas Pamplona
capital que aportaba dos diputados. El resultado no fue un Gobierno de Navarra,
tal como lo fue a partir de las elecciones de 1983, sino una Diputacién Foral
de Navarra'®, Este tipo de circunscripciones derivaba en una representatividad
electoral (cinco merindades) que quiza sobrerrepresentaba el peso especifico del
espacio sociopolitico vasquista, respecto a la que desde 1983 seria una circuns-
cripcién tnica para toda Navarra. Sobre este asunto hay quienes opinan que con
las circunscripciones de merindad, hasta cierto punto, estarian mejor expresados
los intereses mas locales y regionales, y también las diferentes representaciones
de la geografia humana de Navarra.

Para nosotros, mds alld de la regionalizacién histérica de Navarra, lo que
importa democraticamente hablando es el peso demografico. Este se ecualiza
perfectamente con una sola circunscripcién para toda Navarra, tal como se es-
tablece a partir de las elecciones de 1983. De cualquier forma, las elecciones de
1979 supusieron una fragmentacion partidista (15 candidaturas) extrema y hasta
cierto punto un riesgo para lo que se consideraba como la necesaria estabilidad
gubernamental después de largos afos de régimen autdcrata. En adelante deja-
remos al margen las elecciones de 1979 por no ser perfectamente comparables y
nos referiremos a las siete elecciones al Parlamento de Navarra.

Dado el sistema multipartidista, a excepcion del gobierno del 2003, todos
los gobiernos navarros restantes han gobernado en minoria. Algunos gobiernos,
incluso, con escafios y apoyos electorales bajos (p. ej. 1987). Esto se explica por
el ya caduco procedimiento automdtico de eleccion del Presidente de Gobierno.
Una reglamentacion que adjudicaba la presidencia al primer candidato de la lista
mads votada. A partir de 1993, en cambio, los sucesivos presidentes serdn elegi-
dos por la mayoria absoluta del Parlamento. El efecto de esto tltimo es lo que ha
llevado a gobiernos de acuerdo interpartidario en las dos tltimas convocatorias

13 Segiin el Real Decreto de 1979 sobre elecciones locales y ordenacién de Instituciones Forales de
Navarra, que fijaba en setenta los miembros del Parlamento Foral: Pamplona capital (2 diputados) y las
tradicionales 5 merindades navarras cada una con 1 diputado: Pamplona (Noroeste); Sangiiesa (Noreste
y Este); Olite (Navarra media central); Estella (Navarra media y Oeste) y Tudela (Sur).

14 La composicién de la Diputacion Foral, presidida por J. I. del Burgo (UCD), fue la siguiente: 3
diputados de UCD, 1 diputado del PSE, 1 diputado de Orhi Mendi y 1 diputado de Herri Batasuna. Aqui
hay que apuntar que hasta 1982 el PSOE se presentaba en Navarra como el Partido Socialista de Euskadi
(PSE), y como tal era partidario de la integracién de Navarra con las tres provincias vascas.
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(igualmente en la del efimero gobierno de 1995). Lo contrario, es decir un go-
bierno de una sola formacién, ya es muy dificil y cada vez lo serd mas, dado el
caracter multipartidista del actual sistema de partidos navarro. Es decir, una sola
formacidén para gobernar sola deberia obtener un escafio mds que el resto de can-
didaturas juntas, lo que por fuerza obliga a obtener proporciones de votos muy
aproximadas al 50 % o mds por una sola candidatura. Dadas las condiciones de
reparto del apoyo electoral en los nuevos votantes —tal como veremos mas ade-
lante— y en condiciones normalizadas (es decir en elecciones no plebiscitarias)
este hecho no tiene ninguna probabilidad de cumplirse.

Considerando los datos que se presentan en la Tabla 2, podemos hablar
de un partido preponderante y en cierta manera un partido institucional: UPN.
Formacion que durante 17 afos y desde el pacto de 1991 hasta octubre de 2008
recogid y administré los votos al Partido Popular en las elecciones autonémicas
de la CFN. Reciprocamente, el peso electoral de UPN en las Elecciones Gene-
rales en Navarra vendria a estar representado en los votos al Partido Popular en
Navarra.

Este pacto entre las dos derechas navarras hasta el momento de la sepa-
racion en la votacion a los PGE para 2009, resulté en una 6ptima inversién de
rendimiento electoral, ya que garantizaba la mayor proporcién de votos obtenida
por una sola formacién'>. Bien es verdad que desde que decliné el procedimiento
automadtico de asignar la presidencia de gobierno navarro a la lista mds votada,
eligiéndose el presidente por mayoria absoluta (1993), su oportunidad empez6 a
estar en declive y ya se visualizé que en un futuro préximo no serian tan impro-
bables ciertas bifurcaciones entre los dos partidos coaligados. Dos partidos que
habian logrado mantener una mutua y beneficiosa cohesiéon, amén de algunas
pequeias controversias sobre el papel de Espafia en politica exterior, y mis en
concreto respecto a la pertinencia o no de la invasién de Irak del 20 de marzo del
2003 y lo que después se ha derivado como la guerra de Irak. Posteriormente, en
el verano del 2007, UPN solicit6 al PP una importante diferenciacion, como es
la potestad de poder disponer de grupo parlamentario navarro en el Congreso de
los Diputados. Finalmente, no llegé a cristalizarse dicha demanda en el Parla-
mento espafiol derivado de las elecciones generales del 9-M del 2008.

Este proceso de desencuentros culminé en septiembre de 2008 cuando el
Comité Politico de UPN de manera calculada decidi6 abstenerse en la votacion

15 En las Elecciones Generales el rendimiento del pacto entre UPN y PP no fue desde luego menor,
ya que facilité no pocas veces (1989, 1993 y 2000) el tan preciado tercer parlamentario de los 5 que
corresponden a Navarra en el Congreso de los Diputados. En este caso la ley de d’Hont favorece a la
lista mas votada (PP) hasta el punto que podriamos decir que las Elecciones Generales en Navarra, atin
siendo de cardcter proporcional, también tienen un sensible componente mayoritario.
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de las enmiendas a la totalidad de los PGE del 2009'¢. Con esta decision, UPN
rompi6 el pacto con su socio de la calle Génova, tratando con ello de preservar su
acuerdo de gobernabilidad con el PSN para la legislatura foral de las elecciones
de 2007. E incluso preparar la antesala de un pacto de gobierno o en su defecto
de gobernabilidad con el PSN para las elecciones del 2011; y con ello blindar la
consecucion de su primordial objetivo desde su misma fundacién como partido
hace ya 30 afios: apartar a los nacionalistas vascos de la gobernabilidad de Nava-
rra. En el momento en que se redacta este documento la opinidn publica navarra
da por hecho un pacto entre UPN y PSN para la futura legislatura del 2011. En
el dltimo apartado entraremos en este importante asunto.

Respecto al segundo espacio sociopolitico de las izquierdas navarras, a
partir de 1995 sus logros en asientos parlamentarios son sustancialmente meno-
res. El nimero de escafios se ha estabilizado en torno a 15 parlamentarios. En
las elecciones del 2003 el PSN obtuvo 11 escafios e Izquierda Unida, 4. En las
elecciones del 2007, el PSN subi6 a 12 escaiios, pero Izquierda Unida bajé a 2,
en total 14 escafios. Muy lejos de los 22 que obtuvo UPN. En el apartado de las
elecciones del 2007 volveremos a tratar éste y otros asuntos de interés; pero tal
y como hemos comentado mas arriba, el hecho de que el espacio sociopolitico
de NaBai sea un espacio nacionalista de izquierdas supone un serio obstdculo
al crecimiento del apoyo electoral de la izquierda navarra. Lo cual, para el caso
del propio PSE, lejos de allanar el camino supone un motivo més de desdnimo
al establecimiento de pactos con el nacionalismo vasco de Navarra.

El espacio sociopolitico aqui denominado como nacionalistas vascos ocu-
pa el tercer puesto en todas y cada una de las convocatorias. Resumiendo, y en
relacion con los espacios de identidades (navarristas-vasquistas), diremos que
los datos son muy claros. Una abrumadora mayoria de navarros apoya a parti-
dos navarristas. Ello quizd ayude a explicar el hecho de que los partidos vasco-
navarros s6lo hayan conseguido tocar poder de gobierno en una ocasion, con
una sola consejeria y con una duracién de un afio. Bien es verdad que la linea
de tendencia de las dltimas elecciones del 2007 apunta a un realce electoral en
el apoyo obtenido por el nacionalismo vasco. En esta convocatoria los partidos
Aralar (escision de Batasuna), Batzarre, EA, PNV e independientes decidieron
presentarse como coalicion en la candidatura NaBai. Un buen negocio tictico
que ha supuesto un mayor rendimiento electoral al agrupar los votos de los cua-
tro partidos en una sola lista'’, e incluso han sido recompensados con un extra

' En realidad, finalmente solo uno de dos diputados de UPN en el Congreso de los Diputados se
abstuvo. El otro diputado vot6 en linea con el PP a favor de las enmiendas contra las cuentas publicas.
El resultado de todo lo anterior fue la suspension del pacto UPN-PP.

17 Presentados como cuatro partidos aislados en conjunto obtendrian en torno a nueve escafos o
quizds un décimo escafio, pero con bastante improbabilidad.
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de votos sustraidos a otros partidos, principalmente a [IUN y también PSN. Es
de esperar, entonces, que se mantenga a corto plazo esta candidatura. Lo que
no impide tener presente que se trata de una candidatura de cuatro partidos y
no un partido. Si dentro de un partido ocurren numerosos desacuerdos y tensio-
nes; dentro de una formacion interpartidaria no tienen por qué ocurrir menos.
Ademds la siempre posible entrada a la coaliciéon NaBai de la autodenominada
Izquierda Abertzale supondria en si mismo la salida del PNV, de Batzarre y de
una porcion importante de independientes. Este es un dato que pensamos serd
significativo al menos a corto y medio plazo.

GRAFICO 5

Escafios conseguidos en 7 convocatorias al Parlamento de
Navarra (1983-2007), segun espacios sociopoliticos.
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Fuente: Elaboracion propia. Datos del Instituto de Estadistica de Navarra.

Habré que esperar a las elecciones del 2011 para confirmar o no lo que
puede ser una continuada tendencia de voto al alza de este espacio sociopolitico,
en el caso de que no se llegue a la ruptura entre los partidos que componen la
coalicién. De cualquier forma la obtencion del poder ejecutivo en sistemas par-
lamentarios no se logra indefectiblemente ni completamente en las elecciones.
En unas elecciones muy competidas y con resultados tan ajustados que a nadie
permitan obtener la ansiada mayoria absoluta, no es nada extrafio que surjan
plausibles posibilidades de acuerdos parlamentarios de gobierno compartido
entre espacios sociopoliticos segmentados y alternativos. Aqui, desde el obliga-
do pragmatismo surgen los consabidos pactos de gobierno y de gobernabilidad
entre partidos. Sea UPN con PPN o UPN con PSN. Y por otra parte, PSN con
UPN, o PSN con NaBai e IU. La cifra magica para llegar a estos pactos en
posicién privilegiada estd en torno a 16-17 parlamentarios (el 33 % de votos
validos).
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A este asunto también daremos entrada en el Gltimo apartado del docu-
mento. A continuacién nos centraremos en el andlisis de las tltimas elecciones
de 2007 en su configuracién geografica.

V. LA GEOGRAFIA ELECTORAL DE LAS ELECCIONES AL PARLA-
MENTO DE NAVARRA DE 2007

La geografia electoral proporciona una perspectiva espacial de los resulta-
dos electorales. Aqui son de principal importancia las variaciones espaciales en
el apoyo que reciben los diferentes partidos y candidatos, asi como la geografia
de la representacion politica y también la geografia del poder politico navarro.

También en Navarra los partidos obtienen sus apoyos en diferentes mi-
lieux espaciales. No hay que olvidar que Navarra es una sociedad muy diversa.
La diferenciacion sociogeografica y humana es importante, pero la diferencia-
cién en comportamiento politico segin zonas no es menor.

Para el caso de UPN diremos que la geografia de sus votos es la mas exten-
siva. Estamos ante una fuerza politica preponderante en las capitales (histéricas)
de merindad navarras; o sea, Pamplona, Sangiiesa, Estella, Olite y Tudela. En
las cuencas prepirenaicas, Tierra Estella y Navarra Media Oriental su presencia
también es hegemodnica. Ademads tiene fuerte presencia en las dos Riberas Nava-
rras. Por otra parte, UPN recibe importantes apoyos tanto en entornos urbanos
(Pamplona y comarca) como en entornos rurales. Este color politico es el tnico
con un apoyo significativo en todas las zonas geograficas de Navarra, pero su
peso disminuye a medida que nos acercamos a la muga con Guipuzcoa. El par-
tido regionalista es la lista més votada en 179 de los 272 municipios de Navarra.

El apoyo del PSN se presenta en la Ribera Estellesa y en la Ribera Tu-
delana, (muga con La Rioja) y en torno al rio Ebro en general. También tiene
apoyos en la Zona Media coincidente con la Merindad de Olite. Su presencia no
es tan importante en Pamplona capital (3" fuerza), pero si en municipios de su
comarca, con fuerte presencia de la clase obrera como son Antsoain, Berriozar y
Burlada, aunque en ninguno de ellos ocupa el primer lugar.

Sin embargo, a diferencia de su gran competidor (UPN), el PSN carece
practicamente de apoyo electoral en el norte de Navarra (excepto Altsasu). Al-
gunas poblaciones con predominio socialista son: Azagra, Cabanillas, Castejon,
Ribaforada y Valtierra, todos ellas ubicadas en la Ribera de Navarra.

Por su parte, la plataforma socioelectoral nacionalista de NaBai estd im-
plantada en lo que es la Merindad de Pamplona (Navarra «Himeda» o Noroeste),
pero su mayor peso electoral lo encontramos en el ambito urbano de la Comarca
de Pamplona. La influencia de este espacio sociopolitico se va desdibujando
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FiGura 1
Elecciones Autonomicas de 2007 seglin municipios
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| SN

conforme nos introducimos en los Valles Pirenaicos, donde surge con mds fuer-
za el sector electoral de UPN. Al sur de Pamplona su presencia es claramente
menor y en la Ribera de Navarra es muy minoritaria donde el nacionalismo no
cuenta con el suficiente poder simbdlico de atraccién y legitimacion. La coali-
cién de partidos nacionalistas (NaBai) es la lista mds votada en 81 de los 272
municipios de Navarra.

El problema del enfoque ecoldgico como el aqui empleado es que, en tan-
to que opera con indicadores sociales y politicos no muy precisos, las motivacio-
nes y actitudes electorales de los grupos descritos espacialmente estdn rodeadas
de ambigiiedades'®. Con todo, la influencia simbdlica que tiene en Navarra ganar
en ciertas zonas y pueblos es socialmente significativa ya que, en cierta manera,
nos muestra también una geografia del poder y del contrapoder. Por otra parte,
la polarizacién de la representacion existente entre la Ribera navarra pro-UPN y
la merindad de Pamplona pro-NaBai, puede que también refleje cierta geografia
de las politicas publicas del Gobierno de Navarra.

A continuacién nos ocuparemos del voto urbano navarro y en concreto de
los votos al Parlamento de Navarra del 2007 en la Comarca de Pamplona. En un
eje de centro/periferia la comarca de Pamplona seria el centro y las zonas rurales

'8 STOKES, Donald E., Comportamiento electoral. En Enciclopedia de las Ciencias Sociales, Ma-
drid: Aguilar, 1973, pp. 537-545.
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FiGura 2
Elecciones Autonémicas de 2007 segiin zonas Navarra-2000
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de Navarra la periferia. Evitamos aqui comentar la gran diferenciacién social
entre estas, hasta cierto punto, dos sociedades navarras. La conurbacién de Pam-
plona recoge casi la mitad de la poblacién navarra y sus votos a candidaturas
suponen el 49,6 % de todos los votos a candidaturas. Ateniéndonos al Gréfico
4 resalta la sobrerrepresentacion del voto de NaBai en la comarca de Pamplona
(+8 puntos) respecto a sus resultados en la Navarra no-urbana. Justamente al
revés de lo que ocurre con los votos del PSN, con una infrarrepresentacion (-8
puntos) en la comarca de Pamplona respecto a lo que obtiene en el resto de Na-
varra o Navarra no-urbana. En la Navarra urbana UPN también obtiene impor-
tantes réditos electorales, aunque en menor medida que en la Navarra rural.

En la Comarca de Pamplona (Irufierria) estamos ante una conurbacién
con subpoblaciones bastante diferenciadas en sus composiciones ocupacionales
y en sus posiciones socioecondémicas. En algunos municipios —como se ha di-
cho—, residen importantes contingentes de personas de clase obrera, como Bur-
lada, Antsoain, Beridin y Berriozar. En otros encontramos una gran presencia de
las nuevas clases medias altas como Egii€s y Zizur Mayor con directivos, altos
profesionales y empresarios (clase de servicio). La composicién demografica de
la poblacién tampoco es similar en todos los municipios. Pamplona presenta la
poblacién mds envejecida de la comarca, y Zizur Mayor la menos envejecida.
Maés adelante se analizard la relacion entre edad e intencién de voto en el apar-
tado de las bases sociales de apoyo a los partidos.
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Si bien en nuestras sociedades de hoy en dia se difumina un poco la divi-
sion entre campo y ciudad por la mejora de las comunicaciones y el surgimiento
de la sociedad de la informacidn; conviene insistir en la importancia sociolégica
de la vida social en ciudades y espacios urbanos con unos hébitos, formas de
conducta y pautas de pensamiento que representan una fuente de dinamismo,
de creatividad cultural y donde surgen muchas modas, innovaciones sociales
y corrientes de opinién. Es ahi donde residen la mayoria de los servicios tec-
noldgicos, de investigacidn, asistenciales, politicos, financieros, educativos, y
culturales. Ademads en el entorno urbano es donde transcurre la gran parte de la
actividad formativa, laboral, del consumo y del uso del tiempo libre en una vida
comparativamente mas impersonal, mas industriosa y animada que el ritmo mas
lento, m4s tradicional, mds apacible y menos individualista de los entornos rura-
les. Es en este entorno urbano en donde va cuajdndose con la mayor normalidad
el pluralismo politico navarro en donde conviven los tres espacios sociopoliticos
considerados: conservadores, progresistas y nacionalimo vasco. Pero no con-
viene olvidar las diferentes proporciones de cada uno de estos espacios y sus
posibles futuros efectos en cuanto al grado de arraigo e influencia en la sociedad
navarra.

GRAFICO 6

Proporcion de votos a candidaturas en la Comarca de
Pamplona y en la Navarra "no-urbana" (%)
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FUENTE: Elaboracién propia. Datos del Instituto de Estadistica de Navarra.

Llegados aqui, el desenlace al que llegamos es que la interaccién entre
las personas de la misma drea geografica o entorno social refuerza el punto de
vista predominante en ella. Esto es asi porque la mayoria de los contactos de
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una persona comparten un mismo punto de vista. [gualmente, en los espacios en
los que el apoyo a un punto de vista (identificacién de partido) es débil, existen
incentivos decrecientes para aquellos que estdn en minoria por no votar a los
partidos de mds arraigo.

FiGura 3
Elecciones Autonémicas del 2007 en la Comarca de Pamplona
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Fuente: Elaboracién propia. Datos del Instituto de Estadistica de Navarra.

Hasta aqui hemos descrito la geografia de la representacion al Parlamento
de Navarra del 2007, es decir sus votos, sus variaciones e influencias locales en
las decisiones del voto. Posteriormente analizaremos el mapa electoral foral de
la capital navarra.

Pamplona, como la sociedad navarra en su conjunto, posee un sistema
de partidos pluralista. Y en ambos espacios socioelectorales nos encontramos
con una formacién predominante, UPN, con més del 40 % de los votos a candi-
datura. De igual forma son tres la candidaturas mas importantes que inducen a
considerar también Pamplona como un pluripartidismo tridimensional bastante
asimétrico: UPN (44 %), NaBai (27 %) y PSN-PSOE (18 %). En ese sentido lla-
ma la atencion la diferencia de 5 puntos entre la proporcién de votos socialistas
en Pamplona y la proporcion de votos socialistas en Navarra. A la consideracion
simbolica de ser la capital del viejo Reino de Navarra, le podriamos afiadir el
hecho de que la distribucién de votos en Pamplona es muy aproximada a la
distribucién de votos en Navarra. Esto es asi principalmente por el gran peso
demografico de Pamplona en Navarra.
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GRAFICOS 7 Y 8

Proporcién de votos a candidaturas para el Proporcién de votos a candidaturas para el
Parlamento de Navarra (2007) en Pamplona Parlamento de Navarra (2007) en Navarra
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Fuente: Elaboracién propia. Datos del Instituto de Estadistica de Navarra.

Y, sin embargo, la sociedad pamplonesa es diferente a la sociedad navarra
en general. O lo que es lo mismo, los votos pamploneses son votos urbanos y
nos encontramos con votos de personas con mayor formacién educativa, y con
votos de personas con mas diferenciacion respecto a grupos de edad. Son votos
de diferentes grupos ocupacionales y, en consecuencia, son votos de diferentes
posiciones de clase y entre ellas de importantes magnitudes de votos de las nue-
vas clases medias navarras. Dicho de otra forma, la mejor manera de ganar las
elecciones forales es no perderlas en Pamplona.

Detras de todas estas diferenciaciones de comportamiento politico por
barrios (ver Grafico 9) estan algunos factores hasta cierto punto un poco difusos
pero significativos, como el efecto de la edad (barrios viejos y barrios nuevos),
o la composicién socioecondémica de los barrios (barrios altos y barrios bajos).
Simplificando las cosas podriamos decir que UPN es la fuerza politica que gana
en 8 de los 12 barrios pamploneses (Segundo Ensanche, Iturrama, San Juan,
Ermitagafia, Azpilagafia, Arrosadia, Echavacoiz y San Jorge). O lo que es lo
mismo UPN se impone en barrios altos, viejos y bajos. La coalicién nacionalis-
ta NaBai, en cambio, gana en 4 de los 12 barrios considerados (Casco viejo y
Primer Ensanche, Txantrea, Rotxapea y Mendillorri). O sea, que NaBai vence
sobretodo en barrios bajos, viejos y nuevos.

Esto es asi porque Pamplona es la sintesis de Navarra, donde hay gente de
todas las regiones navarras como resultado de continuos procesos migratorios de
concentracion de poblacidon urbana como consecuencia del éxodo rural navarro.
Y en donde, curiosamente, no pocos inmigrantes pamploneses de origen navarro
tienen tendencia a residir en barrios orientados en tanto que mejor conectados
con sus pueblos de origen a los que no pocos vuelven (segunda residencia y
poblacién itinerante: jubilados), y en todo caso para los que subsiste potentes
significados en torno a su distintiva procedencia navarra.
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GRAFICO 9
Votos a candidaturas y votos nulos segun barrios
(Pto. de Navarra 2007)
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Fuente: Elaboracion propia. Datos del Instituto de Estadistica de Navarra.

Como conclusién a este apartado de la geografia electoral de Navarra
quiero destacar un asunto de especial significacion es la sobrerrepresentacion
del nacionalismo vasco en la Navarra urbana, o sea en Pamplona y su comarca.
Este factor puede que tenga que ver con la diferente composicion demografica
de la Navarra urbana (menos envejecida) respecto de la Navarra rural en la
medida en que el voto nacionalista no es un voto de mayores de 55 afios pero si
de jovenes, tal como veremos més adelante en el apartado de bases sociales de
los electorados de los partidos. Otra variable a considerar es la implantacién del
modelo D (s6lo euskera con una asignatura de castellano) como resultado de la
gran capacidad organizativa del movimiento euskaltzale en una zona lingiiistica
considerada como mixta y a la que significativos componentes de las clases
medias urbanas han dado buena acogida. Otro factor explicativo pudiera ser el
hecho de que el grueso de la inmigracién del noroeste navarro y de los valles
pirenaicos se concentre histéricamente en Pamplona y su comarca. O simple-
mente porque en Iruflerria la identidad vasca siempre ha estado mucho mas
representada que en otras muchas zonas de Navarra a excepcion del noroeste
navarro, al que por cierto se le ha denotado histéricamente como la Merindad
de Pamplona.

Particular consideracion tiene también el hecho de que el nacionalismo
vasco en Navarra de las ultimas décadas y atn el actual es un nacionalismo gi-
rado a la izquierda. Esta caracteristica creemos que es significativa a la hora de
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explicar el casi flojo apoyo electoral que tiene la izquierda en el noroeste navarro
y en los valles pirenaicos; y por los mismos motivos que estamos comentando
hasta cierto punto tambi€n en la propia comarca de Pamplona, donde la izquier-
da no vasca obtiene sus mejores resultados en los grupos de clase obrera de
emigracion espaiiola.

VI. BASES SOCIALES DE LOS ELECTORADOS DE CADA PARTIDO

Con el paso del tiempo toda una serie de factores, desde los mensajes de
los partidos a las corrientes de opinidn publica politicamente mediatizada y sus
temas estrella (dentro y fuera de Navarra), pasando por el sistema de partidos
navarro y la institucionalizacién de la politica en tareas de Gobierno durante 18
aflos (asi como las sucesivas decisiones y gestiones publicas), han dado como
resultado un partido predominante en Navarra: la UPN. Lo cual resulta un buen
ejemplo de como la competicién y el ejercicio del poder puede tener importan-
tes efectos sobre la estructura politica de las oportunidades, es decir, de como
ideologia, partidos e instituciones se influyen mutuamente en un proceso de
construccion de las reglas de gobierno.

Y es que la trayectoria de apoyo a UPN estd intimamente asociada a la
de un partido considerado con la favorable etiqueta del exclusivo, el propio de
Navarra. Un partido identificado con el sello de, por y para Navarra. Las venta-
jas electorales del énfasis navarro son importantes, y no pocas veces funcionan
como la autoprofecia que se cumple a si misma. Para las otras opciones politicas
y aun mds para el PSN este monopolio de la navarridad supone serias limita-
ciones electorales, ya que dificilmente pueden competir con la marca navarra
de UPN, un partido donde muchos de sus afiliados afirman que el navarrismo
no existe, solo existe Navarra. O lo que es lo mismo, gran parte del electorado
sensible a la unicidad de Navarra y la gran postulacién del pleonasmo Nava-
rra es Navarra, pudiendo elegir el original (UPN), hasta cierto punto prescinde
del valor de lo que no pocas veces se considera una copia (PSN). Esto lleva a
unos escenarios electorales donde de entrada el partido de gobierno es UPN y
el partido de la responsabilidad institucional es el PSN, a quien una y otra vez
la adjudicacién de estas etiquetas le aleja de la imagen de partido de alternativa
de gobierno. Nadie sabe mejor esto que los propios lideres de ambos partidos
navarros. Y una y otra vez UPN gestiona estratégicamente este asunto como la
diferencia electoral definitiva. Quiza también por eso, en la dltima década UPN
es el ganador de todas las elecciones navarras (forales, municipales, generales).
En relacién a sus competidores es el partido mds aventajado. Y desde 1991 go-
bierna Navarra o lo que es lo mismo, es el partido institucional.
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Respecto a la relacion entre religiosidad y el voto a cada partido, de acuer-
do a los datos de la Encuesta Postelectoral 2718 del CIS, los creyentes apoyan
en mucho mayor grado a UPN; y los no creyentes sobretodo a NaBai y también
a [U. El PSN-PSOE, en cambio, recibe apoyos de creyentes y no creyentes en
magnitudes similares. Dicho de otra manera, en Navarra gran parte del electo-
rado de UPN estd asociado con las disposiciones y motivaciones del hecho de
ser creyente.

Para la mayoria del comunitarismo conservador del navarrismo la reli-
gién es uno de los rasgos propios de Navarra. Hay que tener en cuenta la for-
midable influencia social de la Iglesia Catdlica, hasta un pasado relativamente
reciente en una sociedad poco abierta y plural como la Navarra de afios atrds. Un
vestigio de todo ello son el sinfin de romerias y costumbres religiosas populares
y simbdlicamente exitosas procesiones con las virgenes o los santos y santas de
la localidad, como auténticas demostraciones civico-festivas y fuente de iden-
tidad social y prestigio comunitario. Quiza resulte sorprendente esta singular
pervivencia de estos rasgos simbdlicos-comunitarios tradicionales en una socie-
dad avanzada, occidental y europea. Navarra se estd secularizando desde hace
décadas y dltimamente cada vez mds aceleradamente. Eso no quiere decir que la
religiosidad (comportamiento religioso) tenga una fecha de caducidad cierta. El
sentimiento religioso sigue teniendo interés para no pocos navarros y navarras
de derechas. La sociedad navarra, en cambio, ya es una sociedad secularizada
y en su organizacién y cambio social no influye la religién tanto como antafio.
Esta tendencia, hasta cierto punto, es irreversible'.

En el caso del nacionalismo vasco en Navarra, por el contrario, se confia
menos en los predicamentos de la Iglesia y no atraen tanto las pricticas reli-
giosas, con la excepcién de las personas de mds edad. Con lo que todo parece
indicar que estamos ante una desafeccion del vasquismo navarro con la religion
que ya no seria referente significativo de los postuladores de la identidad vasca
de Navarra en el siglo XXI. O sea, que un punto en comun que histéricamente
compartian el navarrismo conservador y el nacionalismo vasco en Navarra, tam-
bién se ha ido evaporando poco a poco hasta dejar de existir.

Los grupos de edad de las personas que componen las diferentes etapas
del ciclo vital no pocas veces se derivan en diferenciaciones generacionales. De
acuerdo a nuestros datos, existe una importante relacidn entre grupos de edad y
apoyo partidario en Navarra, en la que incide el efecto cohorte o comtinmente

1 AYERDI, Peio, Algunas observaciones sobre la religiosidad en una sociedad secularizada. El
caso navarro. En Diaz de Rada, Vidal (Dir.) Los valores de la sociedad navarra en el umbral del siglo
XX1, Pamplona: Institucion Futuro, 2005, pp. 185-210.
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conocido como quinta, el efecto biografico y —como decimos— el relativo a las
influencias sociales de las diversas etapas del ciclo de vida como juventud, adul-
tez y tercera edad.

Vayamos al andlisis del voto por grupos de edad (Grifico 10). Si bien
todos los partidos reciben votos de todos los grupos de edad, las proporciones
son diferentes. El caso de UPN es muy llamativo, ya que obtiene altas propor-
ciones de votos en todos los grupos de edad pero sélo este partido recibe un
fuerte apoyo de las generaciones mds veteranas de mas de 55 afios, fuertemente
socializadas en el bastion del catolicismo que era la Navarra del régimen fran-
quista al que el navarrismo politico nunca se opuso de forma significativa?. En
cambio, los mas jovenes (18-24 afios), los que no han conocido otros gobiernos
que los de UPN, se identifican en mayor grado con el nacionalismo vasco que
representa NaBai. Otro dato curioso es la menor adhesion que tienen con UPN
las personas que vivieron la transicién politica en edad juvenil, los nacidos entre
1953 y 19622

El voto al PSN es principalmente un voto de personas de mds de 45 afios.
En las generaciones mds jovenes nos encontramos con mayor apoyo a NaBai,
quien a su vez pierde mucho respaldo en la gente mayor de 55 afios. A la luz de
estos datos bien pudiéramos pensar que la edad pueda suponer un factor de cam-
bio sociopolitico a medio y largo plazo en Navarra?. O lo que es lo mismo, en el
autobus del electorado navarro viajan votantes muy variopintos y, sin embargo,
los que se bajan del autobus y los que suben a €l se diferencian en sus proporcio-
nes de voto a los partidos: salen més votantes de UPN de los que entran.

El efecto de todo lo anterior aun siendo significativo no es tan evidente
como puede parecer a simple vista, pues no pocos nuevos votantes con poste-
rioridad cambian su voto o se abstienen. O en su caso, siempre hay personas
que conforme van haciéndose mayores se hacen mds conservadoras. Si a esto le
unimos la creciente esperanza de vida, el efecto electoral en el tiempo de la di-

2 DE BLAS, Andrés, Navarrismo. En Enciclopedia del Nacionalismo, Madrid: Tecnos, 1997, pp.
353-356.

21 ; Una generacién més critica que quizds no ha borrado de su memoria histérica la singular transi-
cién navarra? Veamos: (1) El asesinato de German Rodriguez el 8 de julio de 1978; (2) La expulsion por
parte del presidente de la Diputacién Foral de 18 parlamentarios nacionalistas a cuenta del caso Fasa-
Del Burgo en diciembre de 1980; (3) La aprobacion de la Ikurrifia como una bandera del ayuntamiento
de Pamplona con los votos del grupo del propio alcalde (PSE) en 1979 y su posterior desaparicion con
los votos de UCD, UPN (partido que postulé el No a la Constitucion de 1978) y de nuevo por el propio
Partido Socialista en diciembre de 1981, el afio del Tejerazo; (4) El estatuto de autonomia de Navarra
nunca consensuado con el nacionalismo vasco ni tampoco refrendado como Amejoramiento del Fuero
aprobado en agosto de 1982.

22 GONZALEZ, Juan Jesiis, Las bases sociales de la politica espafiola, RES, ndm. 4 (2004), p.
119.
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GrAFICO 10
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ferenciacion por grupos de edad se desdibuja un poco®. Con todo, ningin grupo
de edad vota a UPN con la pujanza que lo hacen las personas mayores, con lo
que en un contexto de elecciones ajustadas, este factor siempre se deberd consi-
derar en alguna medida, aunque sea por el hecho cierto de que la participacién
electoral de este grupo de edad es muchisimo mads alta de lo que a simple vista
pudiéramos pensar que se deriva de su edad cronoldgica.

La relacion del voto y la clase de pertenencia en sociedades como las
nuestras cada vez es mds problemadtica pero no hasta el punto de no ser expli-
cativa*. Las tres clases consideradas estan construidas de acuerdo al sistema
ocupacional. En ese sentido, constituyen un buen resumen del nivel de ingresos,
prestigio y poder que tienen las personas y del que a su vez se deriva una estra-
tificacion o jerarquia de ventajas y desventajas en oportunidades vitales®. Aqui
lo que podemos afirmar es que si bien todas las formaciones politicas obtienen
votos de todas las clases, las proporciones a cada partido, si embargo, son sen-
siblemente diferentes. Asi, UPN obtiene un gran apoyo de la clase de servicio

2 De acuerdo a los datos referidos al 1/01/2008, en Navarra tendriamos 107.019 electores de mds
de 65 afios, lo que supone un 22,6 % del censo electoral de 2008 (474.058 en marzo). Esta proporcién
ird creciendo cada vez mds hasta configurarse en torno a un tercio del censo electoral de sociedades
occidentales como EE. UU., Japdn, Alemania, Reino Unido, Italia, Francia.

2* AYERDI, Peio, El debate sobre la desigualdad en las sociedades avanzadas: actuales controver-
sias sobre el analisis de clases, Inguruak, 2000, pp. 7-31.

3 GOLDTHORPE, John H., Class and politics in advanced industrials societies. En Lee D. J. y
Turner, B. S., Conflicts about Class, London: Longman, 1996, pp. 196-208.
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(directivos, altos profesionales y empresarios). En cambio, la identificacién de
las clases intermedias (técnicos y cuadros medios y empleados de oficinas) con
el partido regionalista es muy reducida. Por dltimo, el apoyo que concede la
clase obrera (trabajadores manuales con y sin cualificacién) a UPN, aun siendo
significativo, tal como se podia esperar es de cardcter menor.

GrAFICO 11

INTENCION DE VOTO Y CLASE SOCIAL.
IKERFEL, Julio 2009 (%)

UPN PSN NaBai PPN U
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El perfil de apoyos segtn clases del PSN es hasta cierto punto el anverso
al de UPN. Los socialistas navarros obtienen sus principales activos electorales
de la clase obrera, y ya en grado menor de las clases intermedias y un apoyo
ciertamente bajo de la clase de servicio. La tipologia de NaBai tampoco es igual
a la de los anteriores, pues consigue apoyos de las tres clases consideradas, pero
mucho més de las clases intermedias. En ese sentido, las proporciones de las
bases socioeconémicas de NaBai son las mds ecualizadas o, por decirlo de otra
manera, el voto que recibe la coalicién nacionalista es el mds interclasista de las
tres formaciones aqui consideradas.

A continuacién nos ocupamos de otra base social importante a la hora de
explicar el voto interpartidario: la auto-ubicacién ideoldgica de los votantes de
cada partido. A la luz de los datos presentados en el Grafico 12, la poblacién na-
varra se ubica en un punto promedio del 4,5 del centro/centro-izquierda; donde
1 seria la extrema izquierda y 10 seria la extrema derecha. A la derecha de ese
promedio estd UPN con un 5,8 y atin mds alld el PPN con un 6,2. Por la izquier-
da y por orden de mas proximidad a este hipotético centro ideoldgico, tenemos
al PSN en el valor 4; y a NaBai y a IU ambos en el valor 3,6.
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GRAFICO 12

ESCALA DE IDEOLOGIA (1-10) DE LOS
VOTANTES DE CADA PARTIDO.
Promedios de 2 sondeos en 2009.

Julio:IKERFEL; Octubre:CIES.
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NOTA: La poblaciéon navarra se ubica en un punto
promedio de 4.5 de la escala.

Como en todas las sociedades de nuestro entorno aqui también nos en-
contramos con una casi nula identificacién con los dos extremos ideoldgicos de
la escala (1-2 y 9-10). Los electorados de IU y de NaBai serian los mds izquier-
distas, seguidos del electorado del PSN. Estas tres formaciones acaparan todo
el centro izquierda que suponen los valores 3-4. Esto, hasta cierto punto, puede
que no impida sino que facilite posibles pactos de gobierno entre las tres forma-
ciones. Pero s6lo UPN acapara el centro (5-6), con una puntuacion promediada
de 5,8. A nadie se le escapa que este es el perfil de partido més beneficiado de
votos y el que puede pactar a su izquierda y a su derecha, que es donde se sitian
los votantes del PPN.

En este apartado de las bases sociales de apoyo partidario también con-
sideramos los activos electorales que obtienen las formaciones consideradas
respecto a los diferentes sentimientos identitarios de la poblacién navarra. En
nuestro caso las identidades colectivas estin muy conectadas con los entrama-
dos sociopoliticos. El método que las encuestas establecen para medirlos es seg-
mentar en un continuo de cinco tramos: principalmente vasco, principalmente
vasco-navarro, principalmente navarro, principalmente navarro-espafol y prin-
cipalmente espafol; en funcién de la ubicacién expresada por los encuestados.
De acuerdo al Grafico 13, el 30 % se siente vasco o vasco-navarro, €l 25 % nava-
rro y el 41 % navarro-espaiiol y espafiol. Vemos entonces como atn con grandes
cambios sociales la identificacién con la propia tierra no decae y el sentimiento
de navarridad estd muy arraigado. Esto es asi hasta el punto de que 8 de cada 10
personas consultadas se sienten, de alguna manera o de otra, navarras.

Esto coincide con los sentimientos predominantes en las diversas zonas
de Navarra: el vasco-navarro predomina en el noroeste y Pirineo; el navarro-es-
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GrAFICOS 13 Y 14

SENTIMIENTO IDENTITARIO PREDOMINANTE DE ESCALA DEL SENTIMIENTO IDENTITARIO (1-5)
LA POB. NAVARRA (IKERFEL, Julio 2009) PREDOMINANTE EN LOS VOTANTES DE CADA
PARTIDO (IKERFEL, Julio 2009)
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ESPANOL NOTA: La i6n navarra se ubica en un punto promedio del 2.7.

panol en la zona de Tudela, la Ribera alta y Estella; el sentimiento predominante
de sentirse sélo y principalmente navarro, lo encontramos en mayor medida en
la Navarra media oriental. Y en Pamplona, como sintesis de toda Navarra, nos
encontramos con una segmentacion e incluso cierta divisiéon de identidades.

A la hora de ubicar a los electores de cada formacion (Grafico 14) en
esa distribucién de 1 a 5; donde 1 seria espaiiol y 5 vasco, llama la atencién
la dispersién que de un punto promedio imaginado 2,7 tienen los dos partidos
con mds peso electoral. En primer lugar la UPN que parece desviarse de este
imaginario centro de identidades (2,7) con una puntuacién del 2,2 (-0,5), pero la
formacion nacionalista NaBai atin se aleja mucho mas del promedio (+1) con un
3,7. Sélo U se acerca a este punto imaginario.

Puestas asf las cosas es posible que por pragmatismo o por las propias re-
glas de la mera necesidad todos los partidos vayan lanzando mensajes hacia las

GRrAFICO 15

SENTIMIENTO IDENTITARIO PREDOMINANTE E
INTENCION DE VOTO. IKERFEL, Julio 2009 (%)
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zonas mds templadas de esta distribucién identitaria, donde la autolimitacion de
expectativas, la tolerancia y el valor otorgado a las coincidencias obliguen a un
respeto entre identidades y a un mutuo reconocimiento también en sus diferen-
cias; entre otras cosas porque el pluralismo de identidades en Navarra, tal como
saben sus habitantes, persistird durante muchos afios®.

Como conclusion a este apartado sobre las bases sociales de los partidos
diremos que aun siendo significativas, ninguna de ellas es definitiva por si mis-
ma, entre otras cosas porque tampoco lo son consideradas en su conjunto. Esto
es asi por las pequefas distancias electorales que actualmente se llevan las tres
opciones mas importantes, UPN, NaBai y PSN, tal como veremos en el siguien-
te apartado. Y sin embargo, justamente en esa tan alta competencia electoral es
donde mads atencion hay que prestar a la proporcion de votos-grupo conseguidos
respecto a las proporciones de votos-grupo de los demds partidos. Esto obliga a
desplegar la mayor atencidn a las expectativas y deseos de la ciudadania navarra
plasmados en unas bases sociales que no pocas veces en su forma mas acabada
se configuran también como grupos con ideologias e intereses tipicos?’.

VII. ALGUNAS PROSPECCIONES ELECTORALES Y DE GOBIERNO
PARA LAS ELECCIONES DEL 2011

A diferencia de elecciones y sistemas de partidos de corte bipartidista,
dada la fragmentacién del voto en candidaturas en la CFN, no es precisamente
sencillo el establecimiento de prondsticos via sondeos. A pesar de eso y habida
cuenta de que el electorado aun con cambios también tiene tendencias sosteni-
das o permanencias, si que se puede pronosticar aproximaciones relativamente
certeras. De hecho, los anteriores sondeos preelectorales de las elecciones del
2007 acertaron en su conjunto. La prueba de este hecho se evidencia en la con-
firmacién de los promedios de los prondsticos de los siete sondeos con la distri-
bucioén real de los escafios.

Para el caso de las ultimas elecciones al Parlamento de Navarra de 2007,
en ninguno de los de los 7 sondeos considerados (Tabla 3) se apuntaba la menor
probabilidad de una mayoria absoluta para cualquiera de las formaciones en liza.
Esto no debe de sorprendernos pues en ninguna de las 7 convocatorias autond-
micas (1983-2007) nunca partido alguno alcanzé la mayoria absoluta, tal como
se describe en el anterior apartado de la Institucionalizacion politica navarra.

2 AYERDI, Peio, Identidades en Navarra, Hermes, Sabino Arana Fundazioa, 2009, pp. 40-46.

2 GRANADOS, Francisco J. y KNOKE, David, Organized Interest Groups and Policy Networks.
En Janoski, Thomas et al. (ed.) The Handbook of Political Sociology, Cambridge: Cambridge University
Press, 2005, pp. 287-309.
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Con todo, s6lo el sondeo del CIES apuntaba hacia una muy improbable mayoria
absoluta (> 25 escafios) en la suma de los escafios obtenidos por los anteriores
socios de gobierno del 2003: UPN: 21-23 y CDN: 2-3.

Al final los resultados corroboraron las predicciones de los sondeos y
UPN obtuvo 22 escafios y CDN 2 escafios, quedandose ambos a 2 escafios de la
mayoria absoluta. La coalicién nacionalista NaBai entr6 en arena parlamenta-
ria con 12 escafios y se convirtié en segunda fuerza electoral. E1 PSN tuvo que
aceptar la no muy estupenda tercera posicion electoral a cuenta del resultado de
las nuevas reglas del sistema de partidos navarro (Aralar+EA+PNV+Batzarre+
Independientes=NaBai). Y por ultimo, se confirmo la tendencia a la baja de dos
formaciones, CDN (2) y IUN (2), que en sus mejores tiempos alcanzaron 10y 5
escafios respectivamente en las elecciones de 1995.

Finalmente, después de un montén de turbulencias en el verano del 2007,
entr6 a gobernar UPN con CDN después que el PSN se abstuviera en la investi-
dura en la eleccion del presidente del gobierno y llegara a un pacto de goberna-
bilidad con UPN. M4s tarde, en septiembre de 2008, al objeto de allanar el apoyo
del PSN, la UPN rompi0 el pacto que tenia con el PP desde hacia 17 afios. Un afio
mas tarde, el presidente Sanz aprovechd un desencuentro en temas de la zonifi-
cacion mixta del euskera para evacuar del Gobierno de Navarra a los dos con-
sejeros de CDN. Curiosamente, todo ello en un momento en el que los sondeos
pronostican la desaparicién del CDN del futuro parlamento navarro del 2011.

Asi las cosas, todo parece indicar que UPN estd pensando en gobernar
con un pacto de gobierno o, lo que es mds probable, con un pacto de goberna-
bilidad con el PSN o con el PPN. Esto es cada vez mds plausible y lo vienen
a confirmar los tres sondeos apuntados en el cuadro de abajo, en los que UPN
obtendria 17/18 escaios (-5/-4), NaBai 13 (+1); PSN 12 (=); PPN 5; IU 2 (=) y
CDN 0 (-2). Todavia es muy pronto para esclarecer prondsticos, pero ya pode-
mos apuntar algunos bosquejos de la nueva situacién de la vida politica navarra
de mayo de 2011: (1) que la derecha no sale mas fuerte de su divorcio politico;
(2) que NaBai se estabiliza a pesar de las serias controversias entre los partidos
que la componen, con la més seria amenaza de una ruptura de la coalicion; (3)
asunto éste ultimo que el PSN no acaba de aprovechar asi como tampoco la
ruptura de la derecha navarra, con lo que los activos electorales del socialismo
navarro se estancan y poco a poco se va desdibujando su imagen de alternativa
de cambio; (4) el PPN entra en escena con 5 escafios y si dura el contexto de
crisis econdmica hasta mayo del 2011 es posible que cuando se active la cam-
pafia medidtico-electoral incluso suba algtin escafio més; (5) IU aguanta el tirén
a la baja y homologa sus dos escafios; y (6) CDN, el partido del centro navarro,
después de 16 afos, quizds desaparezca del Parlamento de Navarra.
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Para terminar y como conclusion diremos que, a pesar de grandes e impor-
tantes cambios sociales, si nos atenemos al actual escenario y clima de opinién
publica navarra, y de acuerdo a los antecedentes electorales e institucionaliza-
cionales hasta aqui considerados; todo lleva a pensar que en mayo de 2011 si no
se alcanza la cifra de 26 parlamentarios entre UPN y PPN, casi seguro estaremos
una vez mds ante la nueva edicion de los viejos y ventajosos compromisos entre
UPN-PSN (Aizpun-Urralburu, ver Anexo); con pactos de gobernabilidad no pu-
blicitados y con pactos presupuestarios tan bien calculados como perfectamente
dramatizados ante la opinién publica navarra. Por otra parte, dado el desgaste
electoral sufrido por PSOE por los dramaticos efectos de la crisis econdmica, asi
como sus severas medidas de ajuste, su reforma laboral antisindical y la impo-
pular alteracion del sistema del computo de las pensiones; nada invita a pensar
que el PSN-PSOE cuente con mucho mds apoyo electoral que en las elecciones
del 2007. Asimismo de continuar la coalicién electoral NaBai en las mismas
condiciones que en el 2007 (Aralar+EA+Batzarre+PNV+Independientes), dado
los extremos desencuentros entre por un lado Aralar y EA y por otro PNV, Bat-
zarre e Independientes; no es probable que sea la primera fuerza electoral. Seria
UPN quien obtendria, entonces, la lista mas votada y por ello ganaria el gobierno
resultante de las elecciones forales de 2011. Antecedentes de esto los tenemos
en todas las elecciones forales menos en las de 2003 (ver Tabla 2 y Anexo). Y
aun mds claro en las elecciones de 1987, con un gobierno del PSN con 15 parla-
mentarios, y también en el afio 1996 cuando, después de la ruptura del gobierno
tripartito de 1995 como consecuencia de la dimisién del Presidente del Gobierno
(ver Tabla 2 y Anexo), UPN gobern6 hasta 1999 con sélo 17 parlamentarios.

Esta estrategia de cierre ha dado histéricamente un resultado éptimo para
los dos grandes partidos navarros; formaciones que curiosamente no dejan de
ser méximas competidoras electorales e incluso representan fielmente a la de-
recha y a la izquierda socioldgicas de Navarra. Un modelo que seria ain mas
refinado y efectivo si la UPN llegara a gobernar con el PSN (Barcina-Jiménez),
asunto éste demasiado problematico pero no imposible. Con lo que una vez
mads, estarfamos ante un cierre institucional que evita que el nacionalismo vasco
entre en la gobernanza navarra. Este cierre o exclusion lo podemos describir
como un proceso mediante el cual la lista mds votada (UPN/PSN) se asegura
una posicion privilegiada —monopolizar oportunidades de gobierno— a expensas
de subordinar a otros —nacionalismo vasco—, limitando su acceso al poder social
institucionalizado de la CFN.

Este serfa, al final, uno de los contrastes més caracteristicos de como se
genera, mantiene, transforma y se reproduce el particular sistema de partidos
de la que por otra parte se ha venido a denotar oficialmente como «Reyno de
Navarra. Tierra de Diversidad».
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VIII. ANEXO
Afo 1983 Ano 1987
GOBIERNO
GOBIERNO PSN
PSN (Minoria:
(Minoria: 28,1% v. c))
35,9% v.c.)
OPOSICION
OPOSICION
Ao 1991 Afo 1995
GOBIERN
O UPN GOBIERNO
(Minoria: PSN+CDN+
35,4% v. EA.
c.) / (Minoria:
44,9%v.c.)
OPOSICION OPOSICION
Anho 1996 Afio 1999
GOBIERNO
UPN
(Minoria: GOBIERNO
32%v.c.) UPN
(Minoria:
42,4%v.c.)
OPOSICIO
N
OPOSICION
Afo 2003 Afo 2007
GOBIERNO GOBIERNO
UPN+CDN UPN+CDN.
(Mayoria Hasta Sep.
Absoluta: 2009
OPOSICIO 50,3% v. c.) (Minoria:
OPOSICIO 47,2%v.c.)
N
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Diario de Navarra

" Director. Juho Martinez Torres

El Parlmento Foral aprobo el

érgano comin con el Pais Vasco | o

Landaben que
estudie una posil
reduccion de
plantilla

W La propuesta del
Gobiemo tripartito
sumé 27 votos de sus
grupos e 1U, frente a
los 17 de UPN (no
voto HB)

W Exdmenes
| de Selectividi
| Comienzan hoy

estudiantes navar
B El debate registro |

(Pég.
momentos de tensidn y —
¢l poriavoz de UPN | .IMP'-"".‘:: il

pidi6 la dimisién del
presidente Otano

La Cémars de

Volkswagen Nv
Bonduelle y Hor
Artesano,

(Pég.

Otano presento la d1m1s1on

W Abandons ¢l
cargo de presidente de [
Navarra y también |
los de secretario del

| Alli anuncia que}
se abre el proces
de investidura y
puede acabar an|
PSN y parlamentario de Sanfermines
foral

B Reconocio la
existencia en Suiza de

una cuenta a la que {
incorpord su nombre
en el 91, a peticin de
lburu

El entendimiento UPN-PSOE «ha garantizado la gobernabili-

dad de Navarra» (lit.) (Anuario Diario de Navarra, 1991, p. 7).

En la imagen, Urralburu y Aizpin caminando juntos por una
calle de Elizondo.
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La vida hipermoderna del hombre denota hoy un sentimiento de curiosidad y de
amplitud de miras, a través del cual se plantea vivir lo mds intensamente posible
en un mundo globalizado. Con la confluencia de multiples redes, proliferan sus
pertenencias, conocimientos, experiencia y visitas. Sin embargo, en un mundo en
el que todo se desparrama, se fragmenta y se acelera, el hombre también necesita
un punto de arraigamiento, una identidad intangible y una fidelidad social e his-
torica. Los comportamientos identitarios del Pais Vasco francés nacen de dicha
16gica de arraigamiento asi como de una simple 16gica de reproduccién natural.

Palabras clave: Pais Vasco-francés. Hipermodernidad. Globalizaciéon. Identidad.
Sociologfa.

Gizakiaren bizitza hipermodernoak jakin-mina eta ikuspegiak zabaltzeko nahia
erakusten ditu, eta, haien bitartez, mundu globalizatuan ahalik eta modurik
gogotsuenean bizitzeko nahia azaleratzen da. Hainbat sareren bidez, gizakiak
jabetza, ezagutza, esperientzia eta bisitatutako tokiak biderkatu egin ditu.
Nolanahi ere, guztiak gainez egiten digun mundu honetan, guztia apurtu eta
bizkortu egiten den honetan, gizakiak erroak ere beharrezkoak ditu; nortasun
ukiezin bat eta fideltasun soziala eta historikoa, hain justu ere. Ipar Euskal Herriko
nortasun portaerak errotze-logika horren ondorioz sortuak dira, logikaren eta
erreprodukzio naturalaren logika hutsaz.

Giltza hitzak: Ipar Euskal Herria. Hipermodernitatea. Globalizazioa. Identida-
dea. Soziologia.

Man’s hypermodern life nowadays denotes a sense of curiosity and open-min-
dedness, through which man contemplates living life as intensely as possible in
a globalized world. With the convergence of multiple networks, their members-
hips, knowledge, experience and visits proliferate. However, in a world in which
everything is scattered, fragmented and accelerated, man also requires a point
to which he is rooted, an intangible identity and a social and historical fidelity.
Identity behaviours in the French-Basque Country arise from said logic of roo-
tedness in addition to a simple logic of natural reproduction.

Keywords: French-Basque Country. Identity. Hypermodernity. Globalization.
Identity. Sociology.
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Dans quelle mesure le titre de ce colloque « sociétés plurinationales et
changement constitutionnel » s’applique-t-il au Pays Basque francais ? La ré-
ponse est : tres peu. En effet, si I'idée de nation renvoie bien a un sentiment
identificatoire de type différentiateur dont la traduction politique vise a faire de
la nation un sujet historique, alors force est de reconnaitre que I’'idée de nation
basque rencontre peu d’écho en Pays Basque francgais!. Jamais les nationalistes
basques n’y ont dépassé 15 % des votes exprimés lors des différentes élections.
De méme, la réforme de la constitution frangaise a partir d’une revendication na-
tionale basque ne suscite aucune mobilisation en dehors, bien évidemment, des
nationalistes basques eux-mémes. Pourtant, et nous verrons que ceci ne consti-
tue pas un paradoxe, nous assistons, depuis une quinzaine d’années, a une mul-
tiplication de pratiques identitaires basques et de mobilisations visant la recon-
naissance institutionnelle du Pays Basque en France. De méme, la revendication
d’une reconnaissance institutionnelle de la langue basque dans la constitution
francaise rencontre un indéniable succes.

La situation du Pays basque francais est en cela bien différente de celle
qui caractérise le Pays Basque espagnol ou une partie importante de la popula-
tion ne s’identifie pas a I’ensemble « Espagne ». Et c’est parce que cette partie
de la population est suffisamment nombreuse, si ce n’est majoritaire, que le
probléme se pose en termes de rupture, ¢’est-a-dire d’autodétermination. Tandis
qu’en Pays Basque frangais, I’identification au Pays Basque est trés majoritaire-

! Certains parlent de « Pays Basque nord », de « Pays Basque continental », de « Pays Basque de
France ». En plus du fait qu’elle est de tres loin la plus employée, I’appellation « Pays Basque frangais »
semble la mieux correspondre a la réalité : I’adjectif « francais » indique le simple fait que cette partie
du Pays Basque est sous juridiction francaise.
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ment non exclusive de celle a la France. Le probléme est plutdt de concilier les
deux appartenances, 1’identité basque devenant une revendication démocratique
a I’intérieur de I’ensemble France.

I. LE RENOUVEAU IDENTITAIRE BASQUE

L’essentiel des mobilisations identitaires basques actuelles ne relévent ni
du folklore, ni du nationalisme. Le folklore renvoie plutdt aux traditions, us et
coutumes et a leur reproduction. Il s’agit de conserver une singularité populaire
par la préservation de chants, danses, contes, récits, musique et croyances. Le
folklore vise plus au maintien d’une originalité et a la perpétuation de parti-
cularités qu’a la création culturelle et a I’innovation. Il n’est pas étonnant que
le seul espace laissé a la culture basque dans le discours officiel frangais ait
été, précisément, celui du folklore. Le folklore ne dérange pas, il distrait. Il est
d’entrée considéré comme marque du passé. Au mieux il se maintient, au pire
il disparait. Dans tous les cas, il est inoffensif et la plupart du temps traité avec
condescendance.

Le folklore mérite pourtant tout le respect. Sans aller jusqu’au qualificatif
de « génie du peuple » que lui donnait Herder, on peut en parler comme d’un
héritage qui peut €tre vécu comme une richesse. Le travail souvent remarquable
de ténacité et d’abnégation de ceux qui ont répertorié et continu€ a faire vivre le
folklore doit &tre souligné. Mais c’est moins de ce folklore-1a, profond et quasi
ethnographique, dont il a été question durant tout le XX° siecle en Pays Bas-
que (jusqu’aux années 1970 et sauf exception) que d’un folklore de peccadille
tournant autour de quelques clichés percus comme touristiquement porteurs. Le
béret, les espadrilles, la pelote, le fandango, la force et les chceurs basques, voila
a quoi était réduite la culture basque ! Les Basques eux-mémes, longtemps en-
fermés dans ce cliché rétrograde qui faisait d’eux « un petit peuple original qui
chantait et dansait au pied des Pyrénées », n’ont pas su s’en défaire. Non pas en
rejetant leur passé, mais en montrant, par leurs pratiques et créations, que leur
culture ne saurait s’y résumer.

Pas plus que folkloriques, les mobilisations identitaires basques actuelles
ne sont nationales. Les nationalistes, bien que tres actifs dans la société civile
basque, sont, on I’a indiqué plus haut, tout a fait minoritaires. S’il n’y avait que
les nationalistes pour agiter des drapeaux basques lors de matchs de rugby, pour
mettre leurs enfants dans des filieres bilingues, pour apprendre la langue ou les
danses basques, alors on ne pourrait en aucun cas parler de renouveau identitaire
basque, parce qu’il serait négligeable.

Ni simple folklore comme reproduction culturelle du passé, ni pure ex-
pression nationale comme production politique du futur, ces pratiques renvoient
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majoritairement a quelque chose de beaucoup plus vaste, volontaire et serein :
un désir de basquitude qui n’oblige pas mais permet d’étre.

Nous pourrions définir la basquitude comme 1’ensemble des marqueurs
de la singularité basque. Il ne servirait a rien de vouloir établir trop précisément
une liste de ces marqueurs dans le but de cerner la nature méme de la basquitude.
Ce qui importe n’est en effet pas tant son contenu précis que 1’acte d’énoncia-
tion et d’assignation dont elle est 1’objet. Individuellement, elle renvoie a la
perception et a la volonté d’étre basque quelque part en soi et, collectivement,
au constat et au sentiment d’étre basque dans le monde. La basquitude est la
réponse qui est donnée a la question de savoir de quoi est faite cette part de soi
et cette originalité au monde. On comprend que le contenu de la basquitude
puisse étre tres différent selon les individus. Pour certains, leur basquitude peut
se résumer a afficher un drapeau basque sur leur voiture, tandis pour d’autres la
connaissance de la langue basque leur parait indispensable. De la méme facon,
les contours de la basquitude peuvent historiquement changer. En quelques dé-
cennies, la filiation a ainsi perdu beaucoup de poids dans la définition collective
de la singularité basque alors que I’expression symbolique en a gagné.

La basquitude peut renvoyer directement aux mémes contenus que le
folklore : par exemple au répertoire de chants traditionnels ou a certains pas de
danses typiquement basques. Mais elle n’en recouvre jamais la surface : ses mar-
queurs peuvent étre tres en dega (agiter un drapeau basque durant un match de
rugby ne fait pas vraiment partie du capital folklorique basque...) ou au-dela par
la création de marqueurs identitaires sui generis (par exemple, en quelques an-
nées seulement, le rock basque). La basquitude peut de la méme facon renvoyer
directement au nationalisme. Mais elle ne saurait s’y conformer. Le drapeau
basque est par exemple une pure création du nationalisme, mais tous ceux qui
I’arborent aujourd’hui sont loin d’étre nationalistes ! Inversement, tous les na-
tionalistes sont tres loin de savoir la langue basque qu’ils revendiquent pourtant
comme |’un des marqueurs centraux de la nation. On le voit, la basquitude croise
le folklore et le nationalisme mais son parcours en excede de loin les limites.
Elle est toujours liée a un vouloir étre basque qui peut certes se concrétiser par
des pratiques directement empruntées au folklore, ou conduire au nationalisme,
mais elle ne saurait s’y résumer.

II. REVENDICATION INSTITUTIONNELLE

En I’espace de vingt ans, la majorité de la population du Pays Basque
frangais est passée d’un désintérét plutot négatif envers la revendication dépar-
tementaliste, jusqu’alors assimilée a du lobbying économique, du folklorisme
ou du nationalisme basque, a un désintérét plutot positif, puis, dernierement, a
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une attitude ouvertement positive. Ainsi, le pourcentage de la population qui se
déclare favorable a la création d’un département Pays Basque passe-t-il de 21 %
en 1993 a 64 % en 1997 et a 66 % en 2000, tandis que les sans opinion passent
de 40 % en 1993 4 10 % en 1997 et 5 % en 2000)>.

La revendication départementaliste basque n’est pas nouvelle®. Ses pro-
moteurs se sont a maintes reprises mobilisés pour en faire partager I’idée par la
majorité de la population basque, mais... toujours en vain. Les positions politi-
ques minoritaires de certains (et en particulier des nationalistes basques) ou les
arguments économiquement orientés de quelques autres (et en particulier de la
Chambre de Commerce et d’Industrie de Bayonne) ne se sont jamais convertis
en opinion publique majoritaire. L’explication du changement récent a d’abord
été cherchée dans I’organisation du mouvement méme, dans sa capacité de mo-
bilisation et dans 1’originalité de ses arguments. Il y a comme une obsession a
penser que les raisons du succes d’'un mouvement résident dans son organisa-
tion : c’est parce que I’organisation est plus forte ou mieux structurée que le
mouvement est plus vaste. Ceci est évidemment en partie vrai, et une bonne
connaissance des rouages internes du mouvement est sans doute nécessaire.
Mais elle apparait singulierement insuffisante en la matiere : les départemen-
talistes d’aujourd’hui ne sont pas plus intelligents, politiquement plus habiles
ou mieux structurés que ceux d’hier. Pour la plupart, il s’agit au demeurant des
mémes et leurs organisations n’ont que peu changé. De fait, I’analyse interne du
mouvement ne fait qu’amplifier la question de départ en la précisant : pourquoi
un méme message, délivré régulicrement depuis des décennies, rencontre-t-il,
depuis quelque temps, un tel écho avec de tels effets ?

L’explication « interne » ne suffisant pas, la prise en compte de deux phé-
nomenes externes a 1’organisation méme du mouvement, les deux considérables
a leur échelle respective, semble indispensable. Le premier est d’ordre général
et dépasse de loin le Pays Basque. Il renvoie a un réinvestissement récent de la
« chose locale » par toute une partie de la population et doit étre rapporté a une
problématique de I’identité dans nos sociétés ces dernieres années. Le second est
par contre spécifique a la société basque bien que pouvant etre mutatis mutandis
appliqués a d’autres régions de France. Il a trait au dépassement d’un trauma-
tisme produit par un vécu négatif du fait différenciateur basque, en particulier

2Enquéte CODI-Ikas-bi pour 1993, CSA-La semaine du Pays Basque pour avril 1997 et septembre
2000. 11 faut rester prudent sur les chiffres du sondage de 1993 : I’échantillon n’était pas représentatif
de ’ensemble de la population du Pays Basque mais composé de parents d’éleves a la sortie des classes
(184 hommes et 614 femmes). Les deux autres ont, par contre, été menées selon les régles de I’art.

3L ouvrage de Jean-Daniel CHAUSSIER (Quel territoire pour le Pays Basque ?, Paris: I’Harmattan,
2000) présente trés bien son histoire.
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linguistique. En I’espace de vingt ans (1970-1990), un phénomene d’inversion
s’est produit : les symboles basques, folklorisés ou négativement pergus ont été
réinvestis selon une nouvelle logique de valorisation et de gratification. C’est la
réunion de la capacité interne forte du mouvement avec ces deux phénomenes
qui explique en grande partie le développement de la revendication départemen-
taliste et le succes des marqueurs identitaires basques (a partir de 1990).

III. UN DESIR D’ANCRAGE DANS UNE SOCIETE DE MOBILITE

Dans un monde ou le mouvement et le changement sont hyper valori-
sés, la conscience de ’aléatoire et de 1I’éphémere qu’ils provoquent n’est pas
toujours grisante et jouissive : elle donne aussi le vertige et la chute n’est pas
exclue. Dans un environnement ou tout s’éparpille, se fragmente et s’accélere,
I’individu en ce début de siécle hésite. Dans son doute, il cherche un élément
stable sur lequel il puisse s’appuyer pour se construire en tant que personne.
Pour lui, le local peut jouer ce rdle. Bien siir, d’autres poles identificatoires (en
particulier non spatialisés) existent, mais le désir d’ancrage territorial est tres
fort dans le discours de ceux qui subissent cette accélération. Le local est alors
pensé (toujours avec une charge émotive) comme lieu unique (territoire géo-
graphiquement restreint : quartier, canton, vallée) censé incarner une forme de
vérité, d’authenticité et de sensibilité. Le local est pressenti ou, selon, présenté,
dans sa capacité de résister au « tout équivalent territorial » produit par la sorte
de zapping universel que les technologies de I’information et de la communica-
tion, en particulier la télévision et I’Internet, symbolisent bien.

Cet appel au local est avant tout un désir de paix, de stabilité, de sincérité
et d’authenticité. Il faut y lire comme une réaction a la forme de société infor-
mationnelle que Jacques Attali, méme s’il ne la souhaite pas, prévoit : une so-
ciété ol « ’homme, comme 1’objet, sera nomade, sans adresse ni famille stable,
porteur sur lui, en lui, de tout ce qui fera sa valeur sociale » et ou « I’éphémere
sera le rythme de la loi (et) le narcissisme la source majeure du désir »*. Le
local auquel aspirent ceux qui désirent le réinvestir est au contraire construit
contre cet éphémere et ce nomadisme, contre 1’urgence, le stress et le zapping.
La préposition « contre » renvoyant ici tout autant a son acception « a coté de »
qu’a celle de « opposée a ». Il s’agit souvent d’un contrepoids face aux exces
ressentis de notre société de mobilités accélérées. L' appel au local renvoie a un
désir de permanence, a ce qui fut avant et sera apres soi : ce ne sont pas les lieux
qui sont éphémeres, mais ceux qui y passent. Ici, I’aune de la réflexion n’est pas

4+ ATTALI, Jacques, Lignes d’horizon, Paris: Fayard, 1990, p. 50.
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I’heure, le jour ou la semaine mais la vie ou, en tout cas, une grande partie de
celle-ci. Partout, une sorte d’équivalence universelle, dictée par un pragmatis-
me fonctionnel est vérifiable. Dictée par la loi du marché, la mondialisation est
plus souvent synonyme d’uniformisation identitaire que d’ouverture a 1’ altérité.
Contre ce nivellement, le local fantasmé est au contraire unique et incomparable.
C’est un lieu qui respire et qui vit dans son originalité. Il renvoie a la sensibi-
lité et non a I’efficacité, a I’appartenance et non a I’errance. Le local est alors,
selon les cas, pensé comme « refuge », transcendance identitaire ou métaphore
spatiale de la stabilité a coté de ’agitation et de la possible dispersion dans les
réseaux. Ce n’est pas le « village mondial » cher a Marshall Mc Luhan qui est
ici recherché, mais bien plutdt le monde du village, c’est-a-dire, en définitive,
celui de I'interconnaissance.

Rien ne permet pour I’instant d’imaginer les retombées d’un tel désir
d’ancrage que les sociologues commencent a bien percevoir. Il est toutefois
possible d’emprunter deux pistes prospectives. La premicre conduit a une si-
tuation défensive et d’enfermement : la traduction par I’individu de désir d’an-
crage en une action visant a projeter en un seul lieu toute sa subjectivité laissée
pour compte par son activité de zappeur. Ce lieu serait pour lui une sorte d’ile
d’authenticité ou il pourrait laisser libre cours a sa spontanéité, a son affect et
méme a ses penchants d’irrationalité. Une telle conception insulaire du local a
de quoi effrayer. Sa réalisation signifierait en effet la dissociation réussie entre,
d’une part un lieu central de subjectivité, ou le seul mode de communication se-
rait la communion : avec la nature, avec son « étre profond », avec sa famille ou
ses égaux (la communauté, I’ethnie) et, d’autre part, des lieux éclatés d’instru-
mentalité (en particulier professionnels) vécus comme espaces d’affrontements
civilisés entre intéréts particuliers (la société comme pur marché). L’actuelle
sectorisation spatiale de grandes métropoles selon les appartenances ethniques,
les niveaux de vie ou les échelles de gotits s’accommoderait parfaitement d’un
tel néo-communautarisme doublé d’un utilitarisme cynique. De méme, la facon
dont certains investissent le Pays Basque le temps d’un week-end ou d’une se-
maine de vacances ou encore en y achetant une résidence secondaire va dans
cette direction. On peut cependant entretenir quelque espoir quant a la non-
réalisation — ou tout au moins a la non-extension — d’une telle perspective.
Celle-ci implique en effet que I’individu trouve entierement son compte affectif
dans le vécu d’un tel local insularisé. Or I’expérience concrete de ce local risque
fort de lui faire apparaitre I’écart entre le local désiré (auquel il est demandé
d’étre authentique et unique) et le local réel (qui est toujours un mélange de
particularisme et d’universalisme) : la réification de 1’authenticité ne peut que
décevoir. La prise de conscience de cet écart pourrait alors s’ avérer positive car
elle permettrait de rompre la dichotomisation trop bien pensée entre vie privée,
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locale, affective et authentique d’un co6té et vie publique, zappée, rationnelle et
instrumentale de I’ autre.

La seconde piste conduit a la possibilité d’une nouvelle solidarité locale.
Alors que la mobilité a tendance a produire un désengagement, un refus de par-
ticiper aux choses locales autrement que sur le mode éphémere de la consom-
mation (« nous usons les lieux et nous nous en débarrassons tout comme nous
jetons kleenex et canettes de biere » écrivait Alvin Toffler il y a quelques an-
nées)’, ’appel au local pourrait aussi se traduire par un attachement producteur
d’une réelle implication. Se sentir affectivement, poétiquement, avec émotion,
bref subjectivement lié a un territoire, définit une situation en quelque sorte
asociale mais vitale sur laquelle 1’acteur peut s’ancrer pour penser le social qui
s’y déroule autrement que de fagon rentabiliste. Se sentir ainsi étre d’un terri-
toire, c’est la possibilité de s’en considérer responsable, ce qui veut dire aussi
a I’écoute et solidaire de ceux qui y vivent. On voit que cette seconde piste va
dans une direction opposée a celle de la premiere (vision insulaire du local).
Il ne s’agit pas de revenir au local pour y vivre un enfermement individuel ou
communautaire concomitant d’une utilisation rentabiliste de réseaux universels,
mais de vivre le local comme élément de renforcement de la personnalité per-
mettant a I’individu de se concevoir comme acteur. Ce qui renvoie en définitive
a la figure d’un sujet capable de penser et de vivre sa particularité face au « sys-
teéme global » tout en étant un acteur de ce systéme : attitude qui politiquement
renvoie a une citoyenneté active.

IV. LE SENTIMENT D’APPARTENANCE BASQUE

Le désir d’ancrage dont il vient d’étre question conduit ceux qui le vi-
vent a subjectivement investir des lieux presque toujours spatialement restreints
(maison, quartier, village). Si 1’on se place du point de vue de la premiere logi-
que d’ancrage local, le Pays Basque peut n’étre vécu que comme réceptacle de
ces lieux particuliers. Il n’est alors que 1’appellation de la région dans laquelle
leur domicile se trouve et envers laquelle ils se positionnent avant tout comme
des consommateurs (d’infrastructures, de services, de paysages ou d’images
de marque). Toutes choses égales par ailleurs, ils pourraient habiter n’importe
quelle autre région pourvu que celle-ci leur soit tout aussi pratique, agréable ou
distinguante. Mais I’immense majorité des habitants du Pays Basque dépassent
cette simple approche instrumentale pour y superposer une dimension affective
et symbolique forte. Celle-ci ne renvoie pas automatiquement a la seconde logi-

> TOFFLER, Alvin, Le choc du futur, Paris: Denoél, 1971, p. 90.
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que (celle de la citoyenneté), mais alimente le sentiment partagé d’appartenance
basque. Le fait méme d’habiter le Pays Basque offre la possibilité de se charger
d’une part (tout a fait variable) de sa singularité : voila peut-&tre la principale
originalité du Pays Basque en ce début du XX¢siecle !

Celui-ci possede en effet tout un ensemble de marqueurs identitaires forts
et dans lequel chacun (qu’il soit d’ascendance basque ou pas) peut puiser pour se
dire ou en tout cas (et ¢’est ce qui importe ici) se sentir basque. La particularité du
Pays Basque est d’offrir, sous forme d’évidence positive, un pdle identificatoire
fort et tres accessible. Le Pays Basque n’est alors plus une simple dénomination
géographique, mais un ensemble territorial d’identification. Il cristallise les ap-
pels au local et les focalise sur son nom. Et, en retour, le nom « Pays Basque »
offre a ceux qui s’y identifient tout un ensemble de symboles pour marquer, dire
et vivre leur différence. Il joue un rdle de ressources identitaires. Chacun peut
y puiser selon son désir et ses besoins, et signifier ainsi sa basquitude. L’action
qui en découle peut se faire sans effort (coller un petit drapeau basque sur la car-
rosserie de sa voiture ou en agiter un plus grand lors d’un match de rugby), avec
un peu plus de volonté (apprendre des chansons en basque, connaitre certaines
coutumes) ou avec persévérance (étudier la langue basque ou I’utiliser lorsqu’on
la sait). De folklorique ou trace d’un passé désuet il y a encore trois décennies,
ces symboles se sont convertis en une ressource identitaire positive, non exclu-
sive et ouverte, que chacun peut investir pour se penser dans son originalité avec
la sensation d’avoir une identité partagée.

La particularité de cette identité est d’étre tres élastique, « a la carte »
pourrait-on dire. Certains nationalistes basques regardent avec quelque condes-
cendance ce type d’identification : la conscience politique envers la patrie y est
en effet a peu pres nulle, et le fait d’agiter un drapeau basque durant un match
de rugby frise pour eux le blasphéme... Mais c’est pourtant 1a, dans ces petites
identifications symboliques, que se joue pour beaucoup le sentiment d’apparte-
nance au Pays Basque. Celui-ci n’est en rien exclusif d’autres appartenances, et
c’est pour cela que les reproches d’enfermement ou communautarisme sont tout
a fait déplacés. Car, précis€ment, si les marqueurs basques étaient synonymes
d’enfermement et de choix communautariste, ils ne seraient pas investis de la
sorte. C’est au contraire dans la mesure ou ils permettent d’étre a la fois basque
et autres choses qu’ils ont du succes.

V. UNE NOUVELLE SITUATION HISTORIQUE

La grande nouveauté de ces dernieres années est que cette dimension
symbolique et cet €élan identificatoire alimentent une revendication institution-
nelle ou, en tout cas, une attitude favorable envers elle : celle du département
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Pays Basque. Bien sir, pour certains promoteurs du département, il s’agit avant
tout de mettre en place un dispositif de gestion et de développement territorial.
Pour d’autres, il s’agit d’une étape vers 1’autonomie, voire I’indépendance. Des
arguments économiques, démographiques et méme culturels sont avancés, des
scénarios de développement et des outils de gestion proposés. Une démarche
rationnelle est empruntée et une logique instrumentale et parfois technicienne
anime les acteurs du projet. Mais, pour la majorité de la population, ce ne sont
pas ces arguments et ces moyens qui motivent son adhésion au projet dépar-
tementaliste (m&me si, en un second temps, il n’est pas exclu qu’elle les juge
opportuns). Ainsi, si I’on regarde en détail le sondage de 1997, on s’apercoit que
seulement 3 % des personnes interrogées se déclarent « trés bien informées »
sur le projet d’un département Pays Basque (27 % « assez bien », 48 % « pas
trés bien » et 22 % « pas bien du tout ») et que seulement 8 % se sont « beau-
coup intéressés » au débat d’opinion sur ce projet (31 % « un peu », 27 % « pas
tellement » et 34 % « pas du tout »). L’adhésion a I’'idée d’un département Pays
basque semble donc beaucoup plus subjective que rationnelle, identitaire que
pratique, affective que politique. La revendication départementaliste est avant
tout une exigence de reconnaissance de quelque chose qui est désormais majori-
tairement vécu : un sentiment d’appartenance différenciateur.

Or, la seule réponse 2 ce souci identitaire apporté par I’Etat est celle d’un
non-recevoir. Si I’on suit une pure logique d’efficacité, on comprend mal un tel
refus. En effet, les départements sont en France les outils de la gestion territoria-
le de I’Etat. En créant un département réclamé par les habitants d’un territoire,
I’Etat n’en serait que plus proche. Et 1’on peut penser qu’en retour, ses citoyens
auraient le sentiment d’étre a la fois mieux entendus et mieux représentés. La
raison du refus semble avant tout symbolique. Pour la République, les départe-
ments ne sont pas des territoires identitaires. Méme si leurs limites recoupent
finalement assez bien celles des anciennes provinces, la priorité n’était pas, lors
de leur création, de les définir a partir d’identités déja existantes, mais de la
nécessité pratique de controler et de gérer le territoire de la République en le
morcelant de fagon pratique®. Le seul territoire identitaire reconnu est celui qui a
pour frontieres celles de la République. A I’intérieur de celles-ci la nation se doit
d’étre homogene et solidaire. Il ne saurait y avoir de frontieres internes. Certes,
les différences et particularités, par exemple linguistiques, sont autorisées mais
a condition qu’elles demeurent privées.

¢ LVidée de géométriquement partager le territoire en carrés identiques a méme été un moment
envisagé. A 1’Assemblée constituante (septembre 1789), Thouret s’opposa sur ce point a Mirabeau.
Le premier proposait de découper la France en 80 départements carrés de 80 Km de coté chacun. Le
second, sans doute plus réaliste et soucieux de pas heurter de front I’héritage géographique du passé,
partait des anciennes provinces et I’emporta.
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D’un point de vue politique, ces principes étaient justes car leur but était
d’arracher des populations entieres a des dépendances et féodalités locales sou-
vent synonymes d’enfermement et d’exploitation pour les plonger dans un mi-
lieu inédit de liberté et d’égalité. Mais, d’un point de vue culturel, il s agissait
d’une négation, d’un refus radical de I’altérité, et donc de I’incapacité a dissocier
identité culturelle et participation politique. L’enthousiasme révolutionnaire a
confondu privileges locaux et cultures locales, archaismes et traditions. La tra-
duction des lois et décrets de la République en basque (breton, corse, etc.) a vite
cessé devant le constat jacobin selon lequel ce n’était pas a I’Etat de faire 1’ effort
pour se faire comprendre des populations mais bien le contraire. Ceux qui ne
parlaient pas le francais devaient I’apprendre et se fondre ainsi dans le corps de
la nation pour accéder a la liberté et a I’égalité. La facilité de ’homogene I’a em-
porté sur la difficulté de la complexité. Et I’histoire de la France est aussi celle du
recouvrement des principes démocratiques par I’idéologie nationale francaise,
moins soucieuse de la formation de citoyens libres et égaux que de la loyauté de
sujets fideles et conformes. Cette idéologie a d’entrée visé I’homogénéisation du
corps de la nation et n’a cessé de s’alimenter d’un désir d’unité et de puissance.
Le couple Etat-citoyens constitutif de la nation politique s’est souvent effacé
devant I’unité Etat-patriotes a la recherche de la nation empirique. Dans cette
célébration de la nation et de la grandeur de la France, il n’y a plus d’espace pour
I’altérité autre que folklorique.

Ce ne sont donc pas les Basques qui doivent changer dans leur revendica-
tion identitaire et institutionnelle, mais I’Etat francais. Il y a comme une incapa-
cité chez lui a admettre que I’on puisse se sentir a la fois basque et frangais. Tou-
tes les recherches sociologiques de ces vingt dernieres années montrent pourtant
que nos contemporains ne relevent plus d’une seule identité ou seul d’un milieu,
et qu’il est donc inutile de vouloir les enfermer dans des appartenances exclu-
sives. Au contraire, leur vie est faite d’expériences hétérogenes, de diversités et
d’éclats identitaires auxquels ils s’efforcent de donner une forme praticable. I1
n’y a donc pas de raison de penser I’identité en termes d’exclusivité. Les formes
mémes de la basquitude en sont la démonstration et en Pays Basque, le plus
grand nombre des habitants se considerent sans grandes contradictions a la fois
basques et frangais’. L’ impératif devrait donc étre de donner a chacun le droit
de vivre selon sa propre subjectivité ces deux identités. A procéder autrement,
il y a toute chance de voir apparaitre une résistance et une crispation autour
des problemes identitaires. Le danger serait alors que cette réaction conduise

745 % se considerent a la fois basque et frangais, 11 % uniquement basque, 36 % uniquement fran-
cais, 7 % autres et 1 % sans réponse (enquéte Enquéte Stat’ Adour - Institut culturel basque, novembre
2004).
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a une fermeture identitaire 1a ol la recherche de 1’'unité et de 1’homogénéité
I’emporterait sur la complexité et la diversité. Afin d’éviter de telles situations
de confrontation qui déboucheraient sans doute sur des conduites de séparation
et d’opposition ol chacun serait sommé de choisir, il convient d’inlassablement
proner 1’ouverture et le respect identitaire.
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En esta ponencia se estudiardn las dindmicas territoriales contempordneas del
Pafis Vasco francés y se tratardn dos puntos de vista complementarios. El primer
punto sera el proceso de institucionalizacién del territorio que se manifiesta des-
de principios de los 90 a través de un proceso original basado en la representa-
cién y la mediacién entre actores de la sociedad civil, electos y representantes de
la administracion. El segundo se centra en algunas de las movilizaciones que se
originan en la sociedad civil (en especial en el sector agricola); movilizaciones
que persiguen intereses sectoriales y territoriales.

Palabras clave: Pais Vasco Norte. Territorio. Sociedad civil. Agricultores.

Hitzaldi honetan Ipar Euskal Herrian bizi diren lurralde dinamikak aztertuko
ditugu, eta bi ikuspuntu osagarri jorratuko. Lehenik eta behin, 90eko
hamarkadaren hasieratik nabari den lurraldearen instituzionalizatze prozesuari
helduko diogu; instituzionalizazio prozesu horrek gizarte zibileko eragileen,
hautetsien eta administrazioko ordezkarien ordezkaritza eta bitartekotza du
oinarri. Bigarrenik, gizarte zibilak bizi dituen mobilizazioak izango ditugu
ardatz (batez ere nekazaritza sektorean bizi dituztenak). Mugimendu horiek
interes sektorialak eta lurraldekoak dituzte.

Giltza hitzak: Ipar Euskal Herria. Lurraldea. Gizarte zibila. Nekazariak.

This paper will deal with contemporary regional dynamics in the French Basque
Country and two complementary points of view will be discussed. The first po-
int shall be the institutionalization of the region which has manifested from the
early 90’s through a unique process based on the representation and mediation
between civil society actors, elected officials and administration representatives.
The second focuses on some of the mobilizations originating in the civil society
(especially in the agricultural sector); mobilizations pursuing sectorial and re-
gional interests.

Keywords: French-Basque Country. Territory. Civil society. Farmers.
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Traiter' d’une étude de cas située en France dans un congrés consacré
aux « Sociétés plurinationales et changement constitutionnel » reléve tou-
jours de la gageure. Il est en effet classiquement postulé que le modele stato-
national francais se singularise a I’échelle européenne par ’homogénéité de
sa construction historique et la puissance du modele d’intégration républicai-
ne. A titre de comparaison récurrente, le contraste avec une construction sta-
tonationale espagnole plus heurtée a été souligné a plusieurs reprises par les
observateurs®. Le contraste entre les deux pays a d’ailleurs pu servir a Juan
Linz pour appuyer sa these de la distinction entre les processus de construc-
tion étatique et nationale®. Le cas d’identités territoriales transfrontaliéres,
comme en Pays Basque* ou en Catalogne, permet tout aussi classiquement
de faire contraster deux trajectoires politiques fortement influencées par
I’évolution de leurs Etats respectifs. De fait, selon cette logique centrée sur
la capacité politique formelle des institutions territoriales, les dynamiques
politiques du Pays Basque sud seraient davantage « comparables » aux dy-

! Ce texte développe une analyse présentée a 1’occasion du VII Simposio de Derecho Histdrico y
Autonomico de Vasconia, Donostia, 26-27/11/2009 « Sociedades plurinacionales y cambio constitucio-
nal ». Je remercie les organisateurs et tout particulierement Gregorio Monreal et Rolddn Jimeno pour
leur invitation.

2 PERES, H., DARVICHE, M.-S., Comparing the dynamics of identity: the cases of Spain and
France, in Darviche M.-S., Genieys W. (eds.), Multinational state-building. Considering and continuing
the work of Juan Linz, Montpellier: Pdle Sud, 2008, pp. 61-89.

*LINZJ. J., State building and Nation building, European Review, 1 (4) (1993), pp. 355-369.

4LINZ . 1., Conflicto en Euskadi, Madrid: Espasa Calpe, 1986.
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namiques observables en Ecosse, Québec ou Flandres, qu’a celles du Pays
Basque francais®. L’approche comparative permet ainsi de mettre a jour les
grands contrastes entre cas. Elle court cependant le risque de schématiser
les parties comparées en les réduisant a leurs caractéristiques les plus visi-
bles. En I’occurrence, les données d’une enquéte transfrontaliere importante
menée en 2005° ont pu conduire certains commentateurs a faire contraster
une appartenance identitaire basque plus « volontariste » coté Sud et plus
« primordialiste » c6té Nord. Or, ces données non contextualisées informent
peu quant a la construction historique des appartenances et des dynamiques
sociopolitiques. En ce sens, il serait réducteur de vouloir analyser les dy-
namiques territoriales observables en Pays Basque francgais ou Iparralde au
prisme des seules théories du nationalisme. Les dynamiques territoriales ont
leur logique propre, qui renvoie tout autant a des jeux d’échelles complexes
entre le local, le régional, le national et I’européen qu’a une lecture univoque
en termes de rapports centre/périphérie. La variable identitaire basque ne
constitue que I’un des facteurs parmi d’autres contribuant a la construction
des problemes publics territoriaux. L’identité peut informer sur des mobilisa-
tions territoriales généralistes, elle peut ne constituer qu’un facteur marginal
pour d’autres types d’action collective’. Se pencher sur des mobilisations
sectorielles permet, du méme coup, de relativiser I’impression de singula-
rité fréquemment accolée a ce territoire. En ce sens, nous proposons dans
ce texte de réfléchir a ce que pourrait étre un agenda de recherche sur les
dynamiques de construction politique du territoire d’Iparralde. Un examen
(non exhaustif®) de quelques travaux de sociologie politique® consacrés au
Pays Basque frangais met a jour deux directions de recherche. Un premier

° On utilisera dans cet article indifféremment les expressions « Pays Basque francais », « Pays
Basque nord », « Iparralde ».

®BAXOK, E., ETXEGOIN, P, LEKUMBERRI, T., MARTINEZ DE LUNA, 1., MENDIZABAL,
L., AHEDO, L., ITCAINA, X., JIMENO, R., Euskal nortasuna eta kultura XXI. mendearen hasieran.
Identidad y cultura vascas a comienzos del siglo XXI. Identité et culture basques au début du XXI. sie-
cle, Saint-Sébastien: Eusko Ikaskuntza, 2006.

TITCAINA, X., L’identité au travail. Mobilisations économiques et territoire en Pays Basque fran-
¢ais, dans D.-C. Martin (dir.), Identités en jeux Pouvoirs, identifications, mobilisations, Paris: Karthala,
2010, pp. 379-399.

8 DG notamment au fait que bon nombre d’excellents mémoires de recherche menés sur le cas bas-
que frangais restent tributaires d’une éventuelle publication, et restent a ce titre peu visibles.

? Les travaux de sociologie politique sur le Pays Basque frangais restent moins fournis que les ap-
proches ethnologiques et anthropologiques, non recensées ici. Les approches ethnologiques classiques
du Pays basque nord, questionnées des la thése en sociologie de Pierre Bidart sur le pouvoir politique a
Baigorry (BIDART, P., Le pouvoir politique a Baigorri, village basque, Bayonne : Ipar, 1977), se sont lar-
gement renouvelées depuis. Voir entre autres, les travaux de Terexa Lekumberr, Denis Laborde et Zoé Bray.
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ensemble concerne les approches de la construction politique du territoire,
au croisement entre approche institutionnaliste du développement territorial
et analyse des mobilisations sociétales. Une deuxieme série de recherches
quitte le niveau d’observation généraliste du territoire pour se pencher sur
des dynamiques sectorielles. Les jeux d’échelles qui s’y jouent renvoient
du méme coup a des analyses plus complexes, qui nécessitent de prendre en
compte a la fois les territoires infra - et supra - « basques » pour saisir les
logiques a I’ceuvre. On illustrera ce dernier point avec le cas de mobilisations
propres au milieu agricole.

I. UNE PERSPECTIVE TERRITORIALE : UN PROCESSUS ORIGINAL
DE CONSTRUCTION TERRITORIALE

Nul ne saurait dénier au processus de construction sociopolitique du
territoire basque francais son caractere singulier, du moins a 1’échelle fran-
caise. La facon dont s’articulent ici des mobilisations « par le bas » (bottom
up) et la réception/traduction de politiques de décentralisation « descendan-
tes » (top down) a produit une dynamique territoriale originale et, partant,
difficilement reproductible.

1. Une société civile mobilisée

Dans la lignée des travaux sur le nationalisme, bon nombre d’obser-
vateurs ont souligné, d’une part, la vigueur des mobilisations sociétales en
Pays Basque francais. Depuis les années 1960 en particulier, se déploie sur
ce territoire un faisceau d’initiatives politiques, socio-économiques et cultu-
relles portées par des mouvements sociaux a la fois généralistes et spécia-
lisés.

La traduction proprement politique de ces mouvements sous 1’étiquet-
te abertzale' a été tres largement étudiée dans ses diverses séquences his-
toriques. L’historien Jean-Claude Larronde, en particulier, a souligné le role
fondateur du personnalisme chrétien dans les années 1930, et notamment du
mouvement Aintzina, dans la structuration de ce qui deviendrait plus tard le

10 La traduction frangaise d’ « abertzale » pose probleme. La traduction par « nationaliste basque »
est récusée par les abertzale, qui se réferent plutdt a I’étymologie de ce néologisme de la fin du XIXe
siecle (« patriote » de aberria : patrie). Pour éviter tout effet d’assignation, nous conserverons le terme
abertzale dans le reste du texte pour désigner I’ensemble des mouvements politiques basant leurs reven-
dications généralistes et sectorielles sur la demande de reconnaissance politique d’un fait différentiel
basque.
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mouvement abertzale proprement dit''. L’émergence et le développement
d’Enbata a partir de 1960, puis le fourmillement d’organisations et de partis
abertzale dans les années 1980-2000 ont été analysées dans le détail par bon
nombre de travaux, notamment dans les théses de Jean-Paul Malherbe!? et
de James E. Jacob'. S’inspirant des approches en termes de centre-périphé-
rie, des travaux plus récents sont venus interroger non seulement le poids
politique des abertzale, mais aussi les débats internes au mouvement, les
scissions, réorganisations et éclatement des formes du militantisme'*, 1’im-
plantation transfrontaliere de certains partis abertzale", analyse de 1’agenda
politique et institutionnel des formations abertzale'®, etc.

La mobilisation territoriale ne se réduit pas a sa dimension propre-
ment politique, au sens restreint du terme. Le virage a gauche du mouvement
abertzale, et du mouvement Enbata en particulier, a la fin des années 1960
s’est également traduit par des mobilisations sociétales diffuses, dans des
secteurs aussi différents que la culture, le développement économique, voire
au sein de I’Eglise catholique. Le renouveau des mobilisations sociétales
sectorielles depuis les années 1970 a également été souligné par bon nom-
bre de travaux. La longue histoire des mobilisations en faveur de 1’euskera
et de la culture basque est désormais bien documentée, notamment grace
aux acteurs eux-mémes'’. L'influence croisée du politique et du religieux
a également fait 1’objet de recherches, en particulier sur la période troublée

" LARRONDE, J.-C., Le mouvement Eskualerriste (1932-1937), Eskualerri-zaleen biltzarra, El
movimiento Eskualerrista, Bilbao: Fondation Sabino Arana, 1994.

2MALHERBE, J.-P., Le nationalisme basque en France (1933-1976), These de 3e cycle en scien-
ce politique, Université des sciences sociales, Toulouse, 1977.

3 JACOB, I. E., Hills of conflict. Basque nationalism in France, Reno: University of Nevada Press,
1994.

4 TZQUIERDO, J.-M., Le Pays Basque de France, Paris: L’'Harmattan, 2001. AHEDO, 1., El viaje
de la identidad y el nacionalismo vasco en Iparralde (1789-2005), Vitoria-Gasteiz: Eusko Jaurlaritza-
Gobierno Vasco, 2006. LACROIX, 1., Actions militantes et identités basques. Trajectoires d’engage-
ment, socialisations militantes et constructions identitaires dans les organisations nationalistes (et non
nationalistes) au Pays Basque frangais, these pour le doctorat en sociologie, Université Versailles-Saint-
Quentin-en-Yvelines, UFR Sciences sociales et humanités, Laboratoire Printemps, 2009.

S TZQUIERDO, J.-M., Role(s) et statut(s) du Parti nationaliste basque en Pays Basque francais et
espagnol. L’incarnation du paradoxe régionaliste des trajectoires francaises et espagnoles, in Delwit P.
(dir.), Les partis régionalistes en Europe. Des acteurs en développement?, Bruxelles: Editions de 1’Uni-
versité de Bruxelles, 2005, pp. 197-218.

1 MASSIAS, J.-P., Reflexiones sobre el estatuto juridico del Pafs Vasco Norte. Las propuestas
institucionales de los partidos abertzales, in Letamendia, F., Ahedo, 1., Zelaia, M. (coord.), Democracia,
ciudadania y territorialidad, Bilbao: IVAP, 2008, pp. 408-431, pp. 359-390.

"BORTAYROU, J., ETCHEVERRY-AINCHART, P., GARAT, M. and al. Le mouvement culturel
basque. 1951-2001, t. 2 : filieres bilingues, Seaska, AEK, Bayonne: Elkar, 2005. ORONOS, M., Le
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pour I’Eglise basque s’ouvrant a la fin des années 1960'%. Sur le plan des
mobilisations économiques, la genese du clivage syndical en milieu agricole
a été étudiée dans le détail”. D’autres milieux économiques ont été innervés
par cette dynamique de mobilisation. C’est le cas en particulier des expé-
riences hétérogenes mais répondant a un impératif éthique commun, dites
d’ « économie sociale et solidaire », depuis le mouvement des coopératives
de production dans les années 1970-1980 jusqu’aux expériences contempo-
raines de micro-finance, de commerce équitable ou de certains dispositifs
d’aides a la création d’entreprises®. En dépit de leur apparent éclatement
sectoriel, ces mobilisations présentent quatre caractéristiques communes : a)
elles sont souvent portées par des militants a la fois spécialisés et généralis-
tes, dont I’engagement porte sur plusieurs « fronts » (il n’est pas rare, dans
les années 1980, de retrouver par exemple tel militant comme enseignant
dans une ikastola, fondateur d’une coopérative agricole, et animateur d’un
groupe de chrétiens engagés) ; b) elles se fondent sur une idéologie autoges-
tionnaire, qui fonde autant les premieres coopératives que les ikastola (qui
se développent a partir de 1969) ; c) elles tirent leur inspiration a la fois de
modeles basques du Sud et de courants et doctrines politiques et socio-éco-
nomiques frangais et transnationaux ; d) cette capacité a I’auto-organisation
sociétale renvoie en creux a un rapport conflictuel a I’Etat et aux institutions
publiques. On a pu développer I’hypothese selon laquelle cette capacité po-
litique a 1’auto-structuration, loin d’avoir surgi ex nihilo avec le tournant
autogestionnaire et socialiste du nationalisme basque, plongeait aussi dans
des racines historiques plus profondes. Un certain catholicisme intransigeant
remontant a la Ille République (1870-1940) avait pu d’ores et déja doter le
Pays Basque francais d’un habitus de I’auto-structuration ayant abouti a la
mise en place de cadres sociaux alternatifs a la matrice étatique®'. L’histoire
du role de I’ Action catholique rurale dans la modernisation de I’agriculture,

mouvement culturel basque. 1951-2001, Bayonne: Elkar, 2002. GARAT, M., AIRE X., Seaska 40 urte
euskararen alde, Bayonne: Elkar, 2009.

8 ORONOS, M., Jalons pour une histoire de I’Eglise catholique en Pays Basque Nord de 1965 a
1977, Bayonne, non publié, 1982. ELGOYHEN, M., Le clergé du diocése de Bayonne face a la question
basque (1964-1998), Toulouse: G.R.H.I, 2001. ITCAINA, X., Les virtuoses de I’identité. Religion et
politique en Pays Basque, Rennes: Presses universitaires de Rennes, 2007.

19 SISTIAGUE, M., ELB, Ipar Euskal Herriko laborarien oihartzuna, Baiona: Gatuzain, 1999.
MAYTE, P., L’Eskualdun gazteria (JAC-JACF-MRJC) des années 1930 a la fin des années 1970, Mé-
moire de maitrise d’histoire, Université de Bordeaux III, 1992.

2 ITCAINA X., Les régimes territoriaux de I’économie sociale et solidaire : le cas du Pays Basque
frangais, Géographie, économie et société, 12 (1) (2010), pp. 71-87.

2 ITCAINA, X., Les virtuoses de l’identité..., op. cit.
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dans le développement du coopérativisme et du syndicalisme agricoles, en
dit long a ce sujet®.

Ce mouvement qui présente indéniablement une forte unité en dépit
de son positionnement multi-sectoriel, ne représente pas [’ensemble de la
société basque francaise. Loin s’en faut pour que I’image d’une société
collectivement mobilisée traduise la réalité d’une fragmentation sociale et
politique. On a pu dresser ailleurs* 1’hypothése d’un pluralisme des figu-
res de la citoyenneté en Iparralde, dont I’origine remonte aussi a la Ille
république?!. Coexistent ainsi sur ce territoire au moins quatre figures ci-
toyennes. La figure abertzale en constitue I’une des variantes, électorale-
ment subordonnée mais certainement la plus étudiée par les observateurs.
La figure conservatrice catholique constituerait la seconde de ses figures.
Largement dominante en Pays Basque dit « intérieur », les articulations
entre le catholicisme et les droites, dans toutes leurs variantes (bonapara-
tisme, orléanisme, démocratie chrétienne, extréme-droite,...) ont été assez
peu considérées en dépit de leur poids politique essentiel®. Viendrait en-
suite une figure républicaine francgaise, dans ses deux variantes : celle s’ex-
primant par un « nationalisme banal » (sport, culture, langue, école, sym-
boles nationaux, etc.)* tellement intériorisé qu’il en devient invisible, et
celle d’un jacobinisme a nouveau militant depuis quelques années comme
réaction a I’amorce d’institutionnalisation territoriale du Pays Basque fran-
cais?’. Enfin, la figure « dissidente », empruntée a I’historien Jean-Frangois

2MAYTE, P., L’Eskualdun gazteria..., op. cit.

ZITCAINA, X., Ciudadanias, sociedad civil y movilizaciones colectivas en Iparralde, in Francisco
Letamendia, Igor Ahedo, Maite Zelaia (coord.), Democracia, ciudadania y territorialidad, Bilbao:
IVAP, 2008, pp. 408-431.

24 Sur la cristallisation historique du clivage entre cléricaux et anticléricaux sous la IIle République
dans le domaine de la culture basque, voir. BIDART, P., La singularité basque. Généalogie et usages,
Paris: Presses universitaires de France, 2001.

» Le dossier a été largement entamé par plusieurs biographies de leaders politiques de la droite
traditionnaliste (comme le député Jean Ybarnégaray. MENOU, J., Jean Ybarnégaray, Mémoire de re-
cherche, Bordeaux: Institut d’études politiques de Bordeaux, 1972) ou démocrate-chrétiennes (Jean
Errecart —- DARRETCHE, B., Jean Errecart, Mémoire de recherche, Bordeaux: Institut d’Etudes Politi-
ques de Bordeaux, 1975 — ou Michel Labéguerie — ITZAINA, M., Mixel Labeguerie. Kantu berritzaile
eta politika gizona, Bayonne: Elkar, 1999 —), mais manque a I’appel une synthese sur les droites et sur
le centrisme basques.

% BILLIG, M., Banal Nationalism, London: Sage, 2005.

*” THOMAS, P., Usage et dénonciation de la notion d’ethnie basque par 1’anti-départementalisme
en Pays Basque nord, Lapurdum, 10 (2005), pp. 233-246; Controverses institutionnelles en Pays Basque
de France. Usages politiques et déconstructions des préjugés socioculturels, Paris: L’Harmattan, 2010.
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Soulet®, renvoie a la fraction de la population ayant résisté passivement ou
activement aux manifestations concretes de la pénétration de 1’Etat et du
droit tout au long du XIXe et au début du XXe siecle, soit le code forestier,
le code civil en matiere successorale, la conscription, le régime frontalier
ou la fiscalité unifiée. Dissidence n’équivaut pas a résistance, ni a une né-
cessaire politisation, a la différence des figures précédentes. Ces quatre
figures ont coexisté — et coexistent toujours en partie — sur un territoire dé-
finitivement pluriel. Les mobilisations repérées plus haut, plutot reliées a la
nébuleuse abertzale® ne représentent donc qu’une partie, fiit-elle active et
structurée, de la société locale. Enfin, comme 1’a souligné Francis Jaurégui-
berry*, ces mobilisations sociales structurées autour d’enjeux précis et en-
cadrées par des appareils militants ne doivent pas étre confondues avec un
climat sociétal tendant ces dernieres années a la récupération d’une identité
basque désormais délestée de ses anciens stigmates. Ce « désir » de langue
et d’identité, porté par des milieux trés hétérogenes — sportifs, culturels,
commerciaux... —n’est pas a confondre avec des constructions proprement
militantes de I’identité, elles-mémes plurielles, notamment parmi les mou-
vements de jeunesse?®'.

2. Le tournant territorial des politiques publiques

Il serait réducteur de se représenter des pouvoirs publics uniquement
hostiles ou inertes face a ces mobilisations de la société civile. Les expé-
riences d’économie sociale, et le mouvement coopératif au premier chef,
tout en se posant en postures alternatives, ont bénéficié du soutien étatique
au coopérativisme, un soutien réaffirmé avec la loi sur les SCOP?? de 1978
puis I’arrivée de la gauche au pouvoir en 1981. De méme, I’engagement des
pouvoirs publics locaux en matiere de développement territorial ne date-t-il
pas d’hier. Des les années 1970, plusieurs dynamiques contractuelles territo-
riales parviennent & mobiliser, au-dela des seuls cercles d’élus et d’experts,

8 SOULET, J.-E,, Les Pyrénées au XIXe siecle. L’éveil d’une société civile, Bordeaux: Sud-Ouest,
2004.

¥ LACROIX, 1., Actions militantes et identités basques, op. cit.

3 JAUREGUIBERRY, F., Democracia y sentimiento de pertenencia en el Pais Vasco Norte, in F.
Letamendia, I. Ahedo, M. Zelaia (coords.), Democracia, ciudadania y territorialidad, Bilbao: IVAP,
Gobierno Vasco, 2008, pp. 391-406.

3 BRAY, Z., Basque militant youths in France: new experiences of ethnonational identity in the
European context, Nationalism and ethnic politics, 12 (2006), pp. 533-553. LACROIX, L., op. cit.

32 Sociétés coopératives ouvrieres de production.
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représentants des milieux socioprofessionnels et acteurs associatifs. Singu-
lierement, la province de Soule est particulierement innovante en matiere de
modele participatif de développement, avec un premier « contrat de pays »
des le milieu des années 1970%. Une identité infrabasque, renforcée par une
différenciation linguistique, contribue ici a instaurer la base de confiance
entre acteurs, nécessaire a toute démarche territoriale®. L’ imaginaire écono-
mique des anciennes solidarités collectives, notamment en matiere de pas-
toralisme est symboliquement mobilisé dans les représentations des déve-
loppeurs souletins®. Des démarches du méme ordre ont lieu en pays de Mixe
et Ostabarret a la fin des années 1970 et début des années 1980. Il faudra
cependant attendre la fin des années 1980 pour que s’initie, a I’initiative
de I’Etat, une véritable démarche prospective a 1’échelle du Pays Basque
frangais, avec les travaux des assises « Pays Basque 2010 ». Ceux-ci met-
tront en branle une dynamique territoriale originale, associant sphere poli-
tico-administrative et représentants de la société civile. De cette démarche
naitront des institutions spécifiques, le Conseil de développement du Pays
Basque en 1994 et le Conseil des élus du Pays Basque I’année suivante.
En 1997, le territoire est reconnu comme un « pays » au sens de la loi de
1995. Le travail de ces institutions débouchera sur la signature en 1997 d’une
premiére Convention de développement avec I’Etat, puis en 2000 d’une
Convention spécifique pour 2001-2006, marquant ’engagement de 1’Etat
et des collectivités locales en faveur du développement local. La démarche
connait un renouveau au début des années 2000, avec une nouvelle démar-
che prospective Pays Basque 2020 a partir de 2005, qui débouche en sep-
tembre 2008 sur un nouveau contrat territorial a 1’échelle du Pays Basque.

Plusieurs travaux de science politique se sont penchés sur la « produc-
tion du territoire » qui s’est alors incarnée en Pays Basque. Dans sa these
consacrée aux mobilisations en faveur d’un département « Pays Basque »,
Jean-Daniel Chaussier a qualifié de « territoire objet » la nouvelle représen-
tation de I’espace basque qui transparait dans la nouvelle institutionnalisation
territoriale’®. Le territoire, ici, est avant tout objet de politiques de développe-
ment et d’une démarche stratégique encadrée par le discours de 1’expertise.

3 DALLA, Rosa G., La Soule : entre exemple et exception, in Palard (Jacques), Gagnon (Bernard)
(dir.), La Région et ses territoires. Stratégies et développement en Aquitaine, Bordeaux: Confluences,
Sciences Po Bordeaux, 2006, pp. 223-247.

3 PALARD, J., SORBETS, C., Evaluation du film : au fond de la vallée... Contrats en pays de
Soule, Bordeaux: CERVL/IEP Bordeaux, 1992.

3 DALLA, Rosa G., La Soule..., op. cit., p. 228.

% CHAUSSIER, J.-D., Quel territoire pour le Pays Basque ? Les cartes de identité, Paris: L' Har-
mattan, 1996.
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Le « territoire objet » succede et s’agrege aux discours du « territoire sujet »
de la culture et de I’identité (dans le discours abertzale), au « territoire agent »
du politique (dans les programmes €lectoraux des partis nationaux), enfin au
« territoire acteur » de I’économie (la revendication départementaliste telle
qu’elle avait été portée depuis 1836 par la Chambre de commerce et d’indus-
trie de Bayonne). Dans sa nouvelle mouture, la référence territoriale se veut
dépolitisée et technicisée. Dans la these qu’il consacre a I’émergence des
« pays » en France, Sébastien Ségas a souligné comment I’émergence d’un
« pays Pays Basque » avait consisté pour une grande part en un processus
d’articulation des discours experts et politiques sur le territoire, en aspirant
précisément a minimiser les fractures identitaires héritées?’.

Le rapport a I’identité qui est préconis€ par ces nouvelles institutions
participatives a vocation de rassemblement reste empreint d’une grande
prudence. Le terme d’identité en tant que tel n’est que peu employé dans
les expertises. Les rédacteurs des diagnostics territoriaux recourent plutot
a la notion de « capital territorial », soit a un lexique emprunté au mar-
keting territorial. Dans le rapport prospectif Pays Basque 2020, le capital
territorial est un facteur de différenciation et de compétitivité, qui « vaut
beaucoup pour le Pays Basque, tant en termes d’identité que comme levier
économique (savoir-faire, ressources, compétences, image) »*%. Par capital
territorial, le discours d’expert désigne alors les leviers de développement
suivants : patrimoine naturel, ressources et paysages, patrimoine linguis-
tique et culturel, vie sociale riche, qualité de vie, diversité d’activités et
de compétences, savoir-faire, position transfrontaliere au cceur d’une Euro-
région et de 1I’Arc atlantique. Ce capital territorial ne devient positif que
s’il est territorialement équilibré, d’ou les trois chantiers majoritaires du
nouveau projet de territoire : le développement durable, la concrétisation
de la réciprocité territoriale (entre cote et intérieur), le renforcement de la
coopération transfrontaliere.

Le Contrat territorial Pays Basque 2007-2013 signé le 8 septembre
2008 par les trois partenaires institutionnels (Etat, Région, Département)
vient consacrer a la fois le tournant territorial des politiques publiques et un
usage instrumental de la référence identitaire dans le développement éco-
nomique. Méme si, contrairement a la Convention spécifique 2001-2006, le

3 SEGAS, S., La grammaire du territoire : action publique de développement et lutte politique
dans les «pays», These pour le doctorat en science politique, Pessac: Université Montesquieu Bordeaux
1V, 2004.

3% Pays Basque 2020, programme opérationnel validé par 1’assemblée pléniere le 9 décembre
2006.
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Contrat territorial n’integre pas des investissements lourds comme les routes
et I’assainissement, il apparait plus ambitieux sur le plan financier et plus
axé sur les questions de développement que d’équipement®. La présence
du Premier ministre Francois Fillon lors de la signature du contrat territo-
rial témoigne de la singularité du processus a 1’échelle nationale. Découlant
de I’ensemble de la démarche prospective menée depuis 1992, le nouveau
Contrat territorial ne mobilise pas la référence identitaire en tant que telle
mais conforte, dans ses applications sectorielles, la mise sur agenda de plu-
sieurs thématiques autrefois portées par des mobilisations sociales, passées
au tamis de la construction du consensus territorial. La mise en place d’un
Office public de la langue basque en janvier 2005 répondait a une demande
récurrente d’institutionnalisation d’une politique linguistique. La création
d’un Etablissement public foncier local du Pays Basque en décembre 2005
entend également saisir a bras-le-corps 1’enjeu crucial de I’usage partagé du
foncier. L’usage instrumental d’une image basque se retrouve en revanche
dans I’annonce d’une étude d’opportunité pour une « marque Pays Basque ».
L’identité, ici, devient produit d’appel et se greffe a une politique de déve-
loppement territorial pensée sur le registre de la compétitivité et de la res-
ponsabilité.

Emerge ainsi un discours d’expert sur la part de ’identité dans le dé-
veloppement économique, non réductible a un discours militant ni a une ap-
proche technocratique. Cette complexité ne fait que refléter la facon dont les
institutions traduisent les transformations profondes que traverse I’économie
territoriale basque, et en particulier le risque d’une dissociation entre lieux
de production et licux de consommation*. La base productive doit désor-
mais composer avec les autres sources de revenus que sont devenus les sa-
laires associés aux emplois publics, les pensions de retraite, les prestations
sociales ou le revenu des résidents non recensés. L’enjeu du développement
du territoire ne consiste pas uniquement a créer, mais également a capter le
plus de richesses possibles. En retour, les pouvoirs publics doivent gérer la
transformation de la ruralité, en particulier dans une zone intermédiaire entre
cote et intérieur ou les résidents entendent a la fois bénéficier du caractere
rural tout en souhaitant un niveau d’équipement équivalent a celui de la ville.
On mesure des lors la difficulté des acteurs du développement territorial a
allier la priorité€ des activités productives et le constat d’une transformation

¥ Lurraldea, Signature du Contrat territorial Pays Basque, lundi 8 septembre 2008, a Bayonne,
Dossier de presse, Lurraldea, Bayonne, 2008.

“ODAVEZIES, L., Développement local : le déménagement des Francais. La dissociation des lieux
de production et de consommation, Futuribles, 295 (2004), pp. 43-56.
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profonde du territoire. L une des réponses institutionnelles provient de la re-
composition des alliances territoriales, sous la forme des intercommunalités
et des projets collectifs qui, de fait, génerent ou régénerent des affiliations
territoriales a I’échelle du canton, de la vallée ou de la province, a 'image
du « projet collectif de développement » bas-navarrais. La nouvelle gouver-
nance territoriale basque ne peut ainsi se comprendre qu’en alliant plusieurs
échelles : le « Pays Basque », la vallée, le bassin d’emploi, I’intercommuna-
lité, et les différentes collectivités territoriales, jusqu’a I’échelon européen.
De facon significative, les études sur I'institutionnalisation progressive des
relations transfrontalieres entre le Nord et le Sud du Pays Basque mettent ce
croisement des « échelles » au cceur de leur analyse®!.

La consolidation du discours expert sur I’identité territoriale bénéficie
d’un fort soutien d’acteurs publics, privés et associatifs. Sans doute a-t-elle
constitué autant une sortie pragmatique pour un discours autonomiste en queé-
te de réactualisation qu’une source de légitimation pour un Etat animateur
sur un territoire réputé réfractaire. Paradoxalement, I’absence de la mainmise
d’un leader politique sur I’ensemble du processus aura certainement favorisé
le caractere collectif d’une telle dynamique territoriale*’, tout en générant de
nouvelles stratégies de cumuls de la part d’acteurs politiques et associatifs®.
La nouvelle gouvernance suscite néanmoins sur ses marges des positions
critiques, exprimées entre autres par les tenants des formulations les plus ex-
clusives des appartenances. Les abertzale les plus critiques reprocheront aux
nouvelles institutions territoriales un caractére, selon eux, essentiellement
consultatif. Sans doute est-ce 12 minimiser 1I’impact effectif des travaux du
Conseil de développement sur les contrats territoriaux. A 1’inverse, 1’institu-
tionnalisation a généré la réactivation d’une identité républicaine et jacobine

4 BRAY, Z., Living Boundaries. Frontiers and Identity in the Basque Country, Bruxelles: P.LE.
Peter Lang, 2004. HARGUINDEGUY, J.-B. L’Europe par les frontiéres : la mise en ceuvre de l’initia-
tive communautaire INTERREG 11l A en faveur de la coopération transfrontaliére franco-espagnole,
These de doctorat en science politique, Florence: IUE, 2005. IDEM, Cross-border policy in Europe. Im-
plementing INTERREG III-A France-Spain, Regional and Federal Studies, 17(3) (2007), pp. 317-334.
LETAMENDIA, F. Basque Nationalism and Cross-Border Co-operation between the Southern and
Northern Basque Countries, Regional and Federal Studies, 17 (2) (1997), pp. 25-41. IDEM, Sindicatos
y organizaciones agrarias: relaciones Hegoalde / Iparralde, in Letamendia F. (Coord.), Accion colectiva
Hegoalde-Iparralde, Madrid: Fundamentos, 2006, pp. 201-243.

“ HOURCADE, R., Le Pays Basque en représentations, ou les effets sur I’action publique et le ter-
ritoire d’un instrument de «gouvernance» locale : le Conseil de développement du Pays Basque, Master
recherche Action et Espaces Publics en Europe, Rennes : Institut d’Etudes Politiques de Rennes, 2007.

“ ETCHEVERRY, M., Du bon usage de la gouvernance en Pays Basque, Mémoire « politiques
d’aménagement », Master 2 Economie de I’aménagement et du développement local, Université Paris
1 - Panthéon Sorbonne, 2008.
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militante. En ce sens, le probleme public du développement territorial basque
est devenu un probleme politique, au sens ol la mobilisation est parvenue
« a produire une visibilité suffisante et a acquérir une capacité d’interpella-
tion telle que des acteurs qui n’étaient pas initialement concernés par 1’enjeu
prennent des positions et argumentent en sa faveur ou contre lui »*.

Au final, I’instauration d’une nouvelle gouvernance territoriale basque
présente trois caractéristiques : a) elle est une innovation a 1’échelle fran-
caise, I’expérience basque ayant servi de référence pour la généralisation des
« pays » comme nouveaux territoires de concertation ; b) elle est avant tout
un processus d’expertise du développement local (cette expertise pouvant
conduire a dépolitiser certains enjeux, comme I’officialisation de la langue
basque, ou la demande d’une institutionnalisation séparée pour I’agriculture
basque) ; c) c’est un processus participatif, auquel les représentants de la
société civile ont été fortement associés. En I’espece, 1’objectif de ces institu-
tions, et singulierement du Conseil de développement, consiste a générer des
espaces institutionnels ol diverses positions puissent s’exprimer, avec pour
objectif la production d’accords a minima pour préparer la décision prise par
les autorités compétentes. Ces espaces constituent davantage des espaces de
débats (forums) que des lieux de décision (arénes). Reste que la dimension
participative contribue a diffuser I’idée d’un apprentissage progressif d’une
démocratie davantage délibérative — au sens de Thomas Risse* — que pro-
prement majoritaire.

Plusieurs incertitudes pesent sur ce processus original d’institution-
nalisation territoriale. La premiere est liée au devenir de la décentralisation
en France. Conseil des Elus et Conseil de développement du Pays Basque
suivent ainsi de pres le processus de réforme des collectivités territoriales
engagée en France depuis octobre 2008, visant a simplifier la structure exis-
tante. Le Pays Basque court le double risque de perte de cadre juridique pour
le territoire basque (avec le coup d’arrét de la politique des « pays ») et d’af-
faiblissement de son dispositif d’action publique reposant sur la mobilisation
de financements croisés entre Etat et collectivités territoriales, capacité qui
risque d’étre amoindrie par I’attribution éventuelle de compétences exclusi-
ves aux régions et départements*. Reste a savoir si, étant donné son caractére
exemplaire et singulier, le tissu institutionnel basque serait maintenu sous

“ LASCOUMES, P.,, LE GALES, P., Sociologie de I’action publique, Paris: Armand Colin, 2007.

“ RISSE, T., ‘Let’s argue !” : communicative action in world politics, International Organization,
54 (1) (2000), pp. 1-39.

‘ LURRALDEA, Réforme des collectivités territoriales, http://www.lurraldea.net/fr/travaux-en-
cours/reforme-des-collectivites-territoriales.html, consulté le 17 septembre 2010.
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une forme ou sous une autre. La deuxieme incertitude provient du processus
d’institutionnalisation territorial lui-méme. Les nouvelles politiques publi-
ques qui se sont progressivement mises en place depuis les années 1990 ont
généré un découpage sectoriel dans des domaines jusque la confondus, en
particulier dans 1’action militante. Du méme coup, certaines institutions doi-
vent repenser leur role et leurs complémentarités institutionnelles. Le secteur
culturel a, des les premieres expériences des années 1980, connu ces difficul-
tés*’. L’institutionnalisation d’un Office public de la langue basque en 2005
a conduit ensuite les opérateurs publics a distinguer politique linguistique et
politique culturelle, ce qui a généré un débat de fond sur I’objet de I’ Institut
culturel basque (Euskal kultur erakundea) et sur les liens entre culture et
langue basques®. Ce genre de débat est typiquement lié au découpage de la
réalité en secteurs d’action publique. Enfin, la troisieme incertitude provient
de I’articulation entre le processus d’institutionnalisation territoriale et les
mobilisations sectorielles de la société civile.

II. UNE PERSPECTIVE SECTORIELLE : LES JEUX D’ECHELLES DU
SECTEUR AGRICOLE

Le processus de construction d’une « nouvelle » gouvernance territo-
riale en Pays Basque aborde aujourd’hui, apres plus de vingt ans d’existence,
un nouveau tournant. Ce processus est et sera probablement suivi de pres par
bon nombre de recherches, qu’il s’agisse des travaux sur le nationalisme bas-
que, comme des recherches interrogeant la réalité basque a partir des trans-
formations de I’action publique territoriale. A cette premiere et indispensa-
ble direction de recherche devrait se greffer, a notre sens, une analyse des
dynamiques territoriales proprement sectorielles, en pleine transformation
également. Saisir les problématiques propres a un secteur permet de mettre
a jour la complexité des jeux d’échelles de la régulation territoriale, du lo-
cal a I’européen, et de redonner sa place exacte au « niveau » basque. Pour
illustrer le propos, nous nous appuierons dans cette deuxieéme section sur
une recherche conduite depuis quelques années aupres du secteur agricole.

47 LABORDE, D., Politique culturelle et langue basque, in Blanchet P., Breton R., Schiffman H.
(dir.), The Regional Languages of France : an Inventory on the Eve of the XXIst Century, Papers of a
Conference held at The University of Pennsylvania, Philadelphia, USA, Louvain-la-Neuve, Peeters,
1999, pp. 141-160.

8 ’enquéte de 2005 sur les références identitaires et les pratiques culturelles répondait en partie a
ce questionnement émanant de I’ICB. BAXOK, E., ETXEGOIN, P.,, LEKUMBERRI, T., MARTINEZ
DE LUNA, 1., MENDIZABAL, L., AHEDO, I., ITCAINA, X., JIMENO, R., Euskal nortasuna eta
kultura..., op. cit.
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L’agriculture fait en Pays Basque I’objet d’une controverse au sujet de son
institutionnalisation territoriale, en lien étroit avec le débat plus général men-
tionné en premiere partie. Nous proposons ici de revenir, fiit-ce brievement,
sur la genese et la cristallisation de cette controverse sectorielle a dimension
territoriale.

1. La « question agricole » comme enjeu territorial

Parmi les nombreuses controverses territoriales émaillant 1’histoire
contemporaine d’Iparralde, sans doute la « question agricole » aura-t-elle été
I’une des plus prononcées. En I’occurrence, le débat s’est cristallisé depuis la
fin des années 1990 autour du cadre territorial des institutions représentatives
du monde agricole. C’est en particulier autour de la juridiction de la Chambre
d’agriculture départementale qu’ont porté les discussions et controverses. S’y
confrontent schématiquement deux positions. La premiere, portée par le syn-
dicat FDSEA®, favorable au maintien en 1’état de la juridiction territoriale de
la Chambre d’agriculture, soit, comme dans le reste de la France, le départe-
ment des Pyrénées-Atlantiques. La seconde, historiquement portée par le syn-
dicat ELB%, revendique I’érection d’une Chambre d’agriculture spécifique
pour la partie basque du département, arguant d’une spécificité structurelle
de I’agriculture sur ce territoire. Inévitablement, la dimension territoriale de
ce débat a poussé bon nombre d’acteurs et d’observateurs a verser dans la
tentation de I’homologie entre la question agricole et d’autres controverses
territoriales. Certaines agrégations de causes renforcent le rapprochement. La
revendication pour une Chambre d’agriculture en Pays Basque se rajoute a la
demande d’un département Pays Basque, de la co-officialisation de la langue
basque et de la mise en place d’une université de plein exercice a Bayonne,
un ensemble de revendications portées par la plateforme Batera (ensemble)
émanant en 1999 de la société civile. Bon nombre d’élus de toutes tendances,
dépassant largement le seul cercle abertzale, soutiennent fortement la deman-
de d’individuation institutionnelle. De leur c6té, les détracteurs du projet de
Chambre séparée joueront en permanence sur I’amalgame entre la revendi-
cation propre au secteur agricole et les revendications politiques, en particu-
lier liées au mouvement abertzale. Assez rapidement au fond, la mobilisation

4 Fédération départementale des syndicats d’exploitants agricoles.

3 Euskal Herriko Laborarien Batasuna (Union des Paysans du Pays Basque). Sur la genese de la
controverse : SISTIAGUE, M., ELB, Ipar Euskal Herriko laborarien oihartzuna, Baiona: Gatuzain,
1999. ITCAINA, X., Un ordre institutionnel local en mutation ? Autour de la question agricole en Pays
Basque frangais, Les Cahiers du CEVIPOF, 48 (avril) (2008), pp. 91-111.
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échappe aux premiers acteurs concernés — les paysans — et se politise forte-
ment, au sens d’une requalification des enjeux sociétaux en objets politiques’'.
Le probleme public (quelle régulation territoriale optimale pour 1’agriculture
basque ?) devient rapidement un probléme politique (I’agriculture comme un
des enjeux de I’institutionnalisation territoriale du Pays Basque).

La situation devient rapidement tendue, sur fond de concurrence syn-
dicale entre deux organisations (ELB et FDSEA) au coude-a-coude en Pays
Basque lors des élections consulaires de 2001 et 2007. Les élus d’ELB se
présentent aux €lections consulaires quinquennales, siegent a la Chambre dé-
partementale jusqu’en 2001. Eestimant avoir été écartés des commissions de
travail, soit des espaces institutionnels ou se fabriquent les positions structu-
rantes, ils décident alors de ne plus siéger au college exploitants. Ce faisant,
ELB entend également dénoncer a la fois le cadre départemental de 1’ins-
titution et le mode de scrutin majoritaire, avec prime au gagnant, qui a un
effet multiplicateur sur la représentation du syndicat majoritaire a 1’échelle
départementale (FDSEA) dans les instances de la Chambre.

Dans un contexte d’aussi forte politisation, quel role jouent alors de
nouveaux instruments de la gouvernance territoriale basque destinés précisé-
ment a jouer un role de médiation ? Tous les syndicats sont invités a participer
en commun a I’élaboration de schémas d’expertise sur 1’agriculture basque.
Au vu des résultats obtenus par ELB lors des élections consulaires de 2001,
I’Etat, par la voix du préfet et du sous-préfet, propose de créer une structure
spécifique pour I’agriculture basque : I’Instance de concertation agricole du
Pays Basque (ICAPB)*%. Mise en place en novembre 2001, I’'ICAPB est com-
posée paritairement de représentants de I’Etat, du Conseil des élus du Pays
Basque, des syndicats ELB, JA% et FDSEA, de la Chambre d’agriculture.
Les représentants de I’Etat présentent 'ICAPB comme 1’équivalent basque
d’une Commission départementale d’orientation de 1’agriculture (CDOA),
chargée de prendre des décisions en ce qui concerne I’installation des jeu-
nes agriculteurs, le montant des aides, la répartition des quotas de lait, la
question du foncier, etc. (Instance de concertation agricole du Pays Basque,
2001). Apres un temps d’hésitation, ELB décide de participer a I'ICAPB,
sous réserve que de véritables compétences soient attribuées a cette instance.
Les trois premiers dossiers, dont celui de la prime a I’herbe, révelent les ten-

S LAGROYE, J., Les processus de politisation, in Lagroye J. (dir.), La politisation, Paris: Belin,
2003, pp. 359-372.

2 LABROUCHE, C.. Reconstruction d’une identité territoriale a travers un projet de territoire : la
Convention spécifique Pays Basque. Sciences Po Bordeaux, Mémoire DEA PAPT, 2003.

33 Jeunes agriculteurs.
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sions et 1’absence d’autonomie décisionnelle de 'ICAPB, I’Etat soulignant
que toute décision doit étre soumise a 1’approbation départementale. Le 14
octobre 2003, ELB décide de quitter 'ICAPB**. Le syndicat adopte une tac-
tique similaire par rapport a d’autres propositions institutionnelles, comme
le Service d’utilité agricole territoriale Pays Basque (SUAT), mis en place en
2002, proposé a nouveau par 1’Etat en 2004 et installé au printemps 2005.

2. Laborantza ganbara : une proposition alternative

Jugeant ces propositions institutionnelles insuffisantes, la mouvance
d’ELB et, plus largement, de I’agriculture paysanne, décident de fonder une
structure propre, a statut associatif. Euskal Herriko Laborantxa Ganbara
(EHLG), traduite dans un premier temps en frangais par « Chambre de déve-
loppement rural et agricole du Pays Basque » voit ainsi le jour le 15 janvier
2005 a Ainhice-Mongelos (Basse-Navarre).

La Chambre de développement agricole et rural du Pays Basque té-
moigne, des sa mise en place, d’une conception extensive d’une agriculture
intégrée sur un territoire basque pluriel. Cette ouverture sur I’ensemble du
territoire se ressent au travers de trois dimensions : ressources, principes de
fonctionnement et activité de service. La contrainte légale incite les promo-
teurs d’EHLG” a puiser des ressources dans des milieux vari€s. En passant
outre les mises en garde préfectorales sur la 1égalité de I’opération, les mili-
tants décident de créer une Chambre a statut associatif. Ne pouvant se préva-
loir du statut d’établissement public , EHLG ne peut bénéficier des taxes pa-
rafiscales prélevées sur les exploitations et qui constituent le financement de
base de la Chambre départementale. L’ association ne peut ainsi démarrer que
grice aux dons d’associations, de syndicats et de fondations des deux cotés
de la frontiere. Le soutien de la fondation transfrontaliere Manu Robles Aran-
guiz créée par le syndicat ELA est décisif pour 1’acquisition des locaux. Le
2 novembre 2007, a I’occasion de la foire exposition Lurrama, EHLG signe
une convention avec I’association transfrontaliere des €lus municipaux Udal-
bide, et avec Itsasmendikoi, une société publique de développement rural,
émanation du gouvernement autonome basque. Ces partenariats prolongent,

3 Laborari, n° 609, novembre 2003.

3 L appellation de Chambre de développement agricole et rural du Pays Basque traduit, suppri-
mer suite aux mises en garde préfectorales, cet obstacle 1égal. La traduction basque (Euskal Herriko
Laborantxa Ganbara) reprend I’appellation de Chambre d’agriculture du Pays Basque. L’absence, en
France, de statut officiel de la langue basque entend protéger 1’association contre une procédure 1égale.
La subtilité juridique n’empéchera pas le contentieux.
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de fait, une pratique ancienne d’échanges transfrontaliers, notamment entre
les syndicats ELB c6té francais et Euskal Herriko nekazarien elkartasuna
(EHNE) c6té espagnol®. Le devenir d’EHLG est, plus que jamais, construit
comme un probléme public concernant I’ensemble du Pays Basque?.

Le fonctionnement de la Chambre repose sur le principe d’une dé-
mocratie représentative : I’affectation des sieges aux syndicats paysans est -
théoriquement, dans I’hypothese ot tous les syndicats accepteraient de siéger
dans une structure dépourvue de reconnaissance officielle - proportionnelle
aux résultats des élections consulaires, a la différence du systeme majoritaire
en vigueur a I’échelle départementale. L’ organigramme de la Chambre re-
prend, dans ses sept colleges, trois des colleges traditionnels des chambres
d’agriculture : anciens exploitants, représentants des salariés et exploitants
agricoles. Les banques, les assurances, les coopératives sont remplacées par
des colleges de consommateurs, d’environnementalistes, d’associations lo-
cales de développement et des « amis de la structure ». Ce dernier college est
ouvert aux personnes individuelles et morales, bailleurs de fonds potentiels.

Par ses actions et initiatives, enfin, la Chambre jette les embryons
d’une politique de services de proximité : journées d’études consacrées a la
production fermiere, analyse des outils juridiques au service de la transmis-
sion des exploitations agricoles du Pays Basque, plaquette de présentation de
I’agriculture en Pays Basque frangais et espagnol, sessions de formations, in-
formation sur les politiques agricoles, etc.’®. L’association se veut une struc-
ture opérationnelle de support technique pour le secteur. Ce recentrage secto-
riel n’empéche pas I’engagement sur d’autres thématiques : en 2005, EHLG
mene une étude sur le projet de route transnavarraise, et se positionne contre
le projet en I’état, en incluant les conséquences agricoles dans une probléma-
tique territoriale. Promu par le Conseil général des Pyrénées-Atlantiques, ce
projet, dont la FDSEA demandera également la suspension, est finalement
écarté en décembre 2007. Les promoteurs d’EHLG insistent par ailleurs sur
la communication en direction des €lus et du grand public, en organisant an-
nuellement la grande foire exposition Lurrama autour des produits agricoles
a Bayonne a partir de 2006”.

% LETAMENDIA, F., Sindicatos y organizaciones agrarias..., op. cit.

STEHLG et Itsasmendikoi réalisent, par exemple, en 2007, une étude comparative sur 1’agriculture
en Pays Basque francais, dans la Communauté autonome basque et en Navarre. (Euskal Herriko labo-
rantzaren argazkia (I-1), Laborari, n° 761 et 762 (18 et 25 mai 2007).

3 Izar Lorea, 2007.

% La Chambre d’agriculture départementale organise quant a elle, avec le soutien de la FDSEA et
de la Ville de Bayonne, le salon La ferme en ville 3 Bayonne en juin 2008, 2009 et 2010.
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3. La juridicisation d’une controverse territoriale

Les pouvoirs publics réagissent a la création d’EHLG par la mise en
place, on I’a dit, d’un SUAT spécifique au Pays Basque au printemps 2005,
une institutionnalisation qui prend forme de réponse a la demande de re-
connaissance de ce territoire. Mais ce sont surtout les injonctions de 1’appa-
reil administratif et judiciaire qui pesent sur le démarrage heurté d’EHLG :
avertissements du sous-préfet sur la nature illégale de la création d’EHLG,
assignation au pénal par le préfet, assignation au tribunal administratif de 26
communes pour avoir voté I’attribution de subventions a EHLG, refus, dans
un premier temps, de I’administration fiscale de déduire des impots les dons
des particuliers a EHLG®, etc. Les fortes mobilisations, issues de secteurs
tres divers, en soutien 2 EHLG lors du proces qui est intenté par I’Etat contre
I’association en janvier 2009, témoignent de ce soutien. Le 29 janvier 2009,
EHLG doit répondre du grief d’usurpation de titre d’établissement public de-
vant le tribunal de grande instance de Bayonne. L’association se voit repro-
chée d’exercer une activité dans des conditions de nature a créer dans 1’ esprit
du public une confusion avec la Chambre d’agriculture des Pyrénées-Atlan-
tiques. Le préfet dépose une plainte, la Chambre d’agriculture départemen-
tale se porte partie civile®'. Celle-ci est déboutée par le tribunal de Bayonne.
Le ministere public, via le préfet, interjette appel arguant du maintien d’une
double confusion sur I’appellation de 1’association et sur son activité. Le pro-
ces en appel se déroule au tribunal correctionnel de Pau le 18 février 2010.
Le président de 1’association est finalement relaxé des charges qui pesaient
contre lui. De méme, en mars 2010, le tribunal administratif de Pau rejette
le recours en référé déposé par le préfet des Pyrénées-Atlantiques contre la
commune de Saint-Pée-sur-Nivelle pour avoir voté une subvention 8 EHLG.

On ne reviendra pas ici sur I’ensemble du dossier ni sur la chronique
judiciaire des différentes procédures liées a cette affaire. Un ouvrage récent
en détaille les étapes®. Retenons simplement ici trois enseignements de cette
controverse, propices a orienter la recherche sur les dynamiques territoriales
d’Iparralde.

La premiere concerne I’articulation entre enjeux sectoriels et enjeux
territoriaux. Le débat sur I’institutionnalisation distincte de 1’agriculture bas-
que a connu une forte politisation, qui a conduit a une fusion — voulue ou

 ’administration fiscale s’en prend a son tour & Laborantxa Ganbara, Le Journal du Pays Basque,
27 février 2007.

" CLAVREUL, L., L’éleveur veut faire chambre a part, Le Monde, 29 janvier 2009.
&2 LOPEPE, M., RIVIERE, R., EHLG. Piéces a conviction, Bayonne: Elkar, 2010.
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déplorée — de I’enjeu agricole avec 1’enjeu territorial basque. Méme si les
acteurs s’en défendent, I’ombre portée de la « question » basque planait en
permanence sur les espaces de débat, en particulier dans les prétoires.

Deuxiemement, I’usage politisé du droit est frappante. D’une mani-
festation supplémentaire, somme toute assez attendue, du clivage syndical,
la question de Laborantxa ganbara s’est progressivement judiciarisée, en
particulier sous la férule de I’Etat. La Chambre d’agriculture départemen-
tale, d’ailleurs, prenant acte du délibéré en premiere instance du tribunal de
Bayonne, ne se portera plus partie civile pour le proces en appel. L’Etat se
retrouve finalement assez seul pour faire face a une coalition multisectorielle
et tres éclectique de soutien a une association de développement rural dont
le poids symbolique prend une ampleur inédite. La centralité neuve du droit
génere des effets saisissants, en déplacant le débat des questions agricoles
vers des enjeux a priori aussi €loignés que le statut de la langue basque. Le
proces d’appel de Pau voit ainsi se mettre en sceéne un débat rhétorique entre
procureur et avocats sur le fait de savoir si I’absence de statut officiel de la
langue basque en France n’invalide pas de fait toute procédure judiciaire a
I’encontre du nom basque d’une association®. Le prétoire, du méme coup,
devient forum politique. Témoins et avocats, basques et non basques, parle-
mentaire européen, ancienne ministre de I’environnement, etc. se succedent
a la barre pour monter en généralité la cause d’EHLG : la cause est requali-
fiée au nom des droits de I’homme, de la liberté d’association et de la défense
de I’agriculture paysanne. La politisation n’est pas moindre de la part d’un
parquet cherchant obstinément a prouver I’affiliation d’EHLG avec le mou-
vement nationaliste basque. Droit et politique, ici, s’entremélent au point de
se confondre.

Enfin, le dernier enseignement de cette controverse territoriale porte
sur la recherche en sciences sociales sur ce domaine. La politisation forte
d’une affaire de ce type, ou se confondent en permanence, méme si les ac-
teurs s’en défendent, enjeux territoriaux et sectoriels, ne doit pas conduire a
simplifier I’analyse des dynamiques du secteur agricole proprement dit. Pour
le dire autrement, il faut, outre cette controverse tres politisée mais relative-
ment binaire, se pencher sur d’autres mobilisations plus discrétes mais qui en
disent long sur les dynamiques de fond a I’ceuvre. Pour cela, il est nécessaire
d’entrer plus avant au sein des problématiques sectorielles soit, dans le cas
de I’agriculture, de descendre a 1’échelle des filieres. Les productions dont
les difficultés économiques se conjuguent a une crise des modes de régula-

6 Ce paragraphe s’appuie sur 1’observation des débats tenus pendant le proces d’appel a la Cham-
bre correctionnelle du Tribunal de Pau le 18 février 2010.
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tion fournissent, a ce titre, autant de « terrains » potentiels pour le chercheur.
Dans une enquéte sur la greéve de livraison du lait de vache de septembre
2009%, nous avons ainsi tenté de souligner plusieurs points. Premiérement,
la greéve du lait, dont les taux de participation les plus élevés pour la France
se trouvent dans les Pyrénées-Atlantiques, montre la complexité des jeux
d’échelles entre les différents niveaux de régulation du secteur : I’échelle lo-
cale (la laiterie coopérative ou privée), régionale (interprofession régionale),
nationale (interprofession nationale et ministere) et surtout européenne (mu-
tations de la Politique agricole commune). L’échelon territorial « basque »,
ici, est peu présent dans les mécanismes de fixation et de recommandation
des prix et de régulation de la production. L’ analyste devra donc s’extraire du
schéma territorial uniquement basque pour saisir les enjeux fondamentaux
du secteur. Deuxiemement, I’analyse en terme de clivage binaire (ELB/ FD-
SEA, EHLG/Chambre départementale, Pays Basque/Pyrénées-Atlantiques)
se révele assez inopérante lorsque I’on se penche sur la réalité des mobilisa-
tions en présence. La gréve du lait voit I’irruption d’un troisieéme acteur, non
syndical mais associatif et spécialisé, I’ APLI (Association des producteurs
de lait indépendants), certes soutenu par ELB lors de la greve du lait, mais
qui présente des spécificités propres et qui pourrait potentiellement venir
troubler a I’avenir le bipartisme syndical en promouvant de nouvelles formes
de participation et de protestation. Enfin, la gréve du lait a été une mobili-
sation européenne, la mobilisation francaise suivant, en 1’espece, I’exemple
allemand. I’ APLI inteégre une coalition européenne, I’EMB (European Milk
Board), qui ajuste 1’échelle de la mobilisation a celle des régulations/déré-
gulations du secteur et qui échappe aux logiques syndicales traditionnelles®.
En d’autres termes, la mobilisation « territoriale » basque ne prend sens que
dans un cadre européen d’abord, francais ensuite (débats autour de I’inter-
profession), régional et local enfin, chacune de ces échelles rétroagissant sur
les autres.

III. CONCLUSION

L’exemple du secteur agricole a ét€, méme sommairement, convoqué
ici afin d’arguer en faveur d’un positionnement de recherche a double détente

® ITCAINA, X., Les mobilisations paysannes a 1’épreuve du changement sectoriel. Le cas de la
greve du lait en Pays Basque, in L. Jalabert (dir.), Les syndicats paysans face a la PAC, Rennes: Presses
universitaires de Rennes (a paraitre), 2011.

% ROULLAUD, E., La greve ‘européenne’ du lait de 2009: réorganisation des forces syndicales sur
fond de forte dérégulation du secteur, Savoir/agir, n° 12 (juin 2010), pp. 111-116.
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sur les dynamiques territoriales d’Iparralde. Une premiere perspective hori-
zontale en termes de dynamique territoriale doit préter attention aux croise-
ments entre les mutations de la gouvernance territoriale en Pays Basque et
les mobilisations sociales « calibrées » sur ce cadre territorial. Un deuxiéme
regard devra préter attention aux dynamiques proprement sectorielles (sur
des enjeux économiques, mais aussi culturels, sociaux,...) se développant
sur ce territoire, et mobilisant a chaque fois des jeux d’échelle complexes
dont le territoire basque ne constitue que 1’une des composantes. Sans doute
ce double regard permettra-t-il une appréhension la moins faussée possible
d’un territoire en permanent travail sur lui-méme.
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En este trabajo analizamos la evolucién de la economia de la CAV a lo largo
de cuatro décadas. Durante este largo periodo de tiempo se han producido tres
crisis econdmicas de gran calado, mas de una década de prosperidad continuada,
un aumento y mejora en el estado de bienestar y cambios demogréficos im-
portantes. La época actual, con aumentos en la tasa de paro, descensos en los
indices de crecimiento del PIB y descensos en el nivel de precios, aconsejan ac-
tuaciones bien disefiadas y dirigidas hacia un modelo de crecimiento que, entre
otras cosas, y de forma prioritaria proporcione puestos de trabajo suficientes y
atractivos para la poblacién activa.

Palabras clave: Comunidad Auténoma Vasca. Economia. Crisis econdmicas. Es-
tado de bienestar. Empleo. Demografia. PIB.

Lan honetan, EAEko ekonomiak lau hamarkadatan izan duen bilakabidea
aztertuko dugu. Denbora tarte luze honetan, era guztietako egoerak bizi izan
ditugu; eragin handiko hiru krisialdi ekonomiko, oparotasun ekonomiko handiko
hamarkada bat baino gehixeago, ongizate estatua handitu eta hobetu dugu eta
aldaketa demografiko garrantzitsuak izan ditugu. Gaur egun, langabezia tasak
handitu, BPGaren hazkunde tasak gutxitu eta prezioen maila jaitsi den honetan,
ondo diseinatutako ekintzak gomendatzen dituzte. Jarduera horiekin lortu nahi
den hazkunde ereduak, beste hainbaten artean, behar beste lanpostu erakargarri
sortu beharko lituzke populazio aktiboarentzat.

Giltza hitzak: Euskal Autonomia Erkidegoa. Ekonomia. Krisialdi ekonomikoak.
Ongizate estatua. Enplegua. Demografia. BPG.

In this paper we analyse the development of the economy of the BAC over four
decades. During this long period of time there have been three far-reaching eco-
nomic crises, more than a decade of sustained prosperity, an increase and impro-
vement in welfare and major demographic changes. The current period, with an
increase in the rate of unemployment, reductions in the GDP growth rates and
declines in the level of prices, calls for well designed actions directed towards
a model of growth which, amongst other things, and as priority, provides suffi-
cient and sought after jobs to the working population.

Keywords: Autonomous Community of the Basque Country. Economy. Econo-
mic crises. Welfare state. Employment. Demography. GDP.
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I. INTRODUCCION

Hacer un seguimiento de la evolucién de la economia vasca resulta casi
una obligacién para cualquier economista interesado en el devenir socioeco-
némico de nuestro pais y en su futuro. Por ello, las autoras de este trabajo han
realizado el andlisis de esta evolucion, tanto individual como conjuntamente, en
diferentes momentos de tiempo. El panorama que se divisa en este andlisis no
es, ni mucho menos, el mismo dependiendo del momento de tiempo en el que
se sitda el analista.

En el afo 2000 M* Carmen Gallastegui prepard un texto para una confe-
rencia titulada Del Hierro al Titanio, realizando un seguimiento de la evolucién
de nuestra economia a lo largo de cuatro décadas. Desde el afio 2000 ha transcu-
rrido otra década mds, cuyo efecto en la economia vasca no ha sido desdefable.
Por eso, y al hilo del trabajo precedente, nos proponemos analizar el momento
econdémico actual, las principales causas de la situacién que tenemos y lo que
puede esperarse para el futuro en el medio plazo. En el trabajo aludido, en el afio
2000, se decia en la introduccion:

Analizar la economia vasca resulta dltimamente gratificante; las variables
mds directamente relacionadas con la misma se han comportado bien en la
CAPV en los tltimos afios, lo que constituye un logro a destacar. La produccién
ha crecido a ritmos en torno al 3-4 %, la inflacién aunque algo descontrolada se
sitda en cifras perfectamente asumibles, el paro, todavia alto, estd disminuyen-
do y la generacién de empleo, sobre todo el afio 1999, se ha situado en niveles
que nos gustaria mantener; el sector exterior, a su vez, ha dado muestras de
gran empuje, la competitividad de nuestras empresas ha alcanzado niveles que
no esperabamos hace diez afos y nuestro sector publico tiene unas finanzas
publicas que podemos calificar de ortodoxas.
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Y a continuacion:

Si analizamos, por otro lado, la situacién en la que se encuentra el estado
de bienestar que hemos logrado construir en los tltimos veinte afios tampoco
podemos quejarnos. Tenemos unas buenas prestaciones sanitarias, un nivel de
servicios educativos, que aunque mejorable, es sin duda razonable, las infraes-
tructuras bdsicas han dado un salto de gigante y hasta los aspectos ambientales
que hemos dejado de lado durante décadas de crecimiento y acumulacion de
riqueza comienzan a ser visualizados como algo que merece la pena cuidar y
conservar. También las pensiones y transferencias en especie, aunque siem-
pre insuficientes, han crecido de forma tangible y si bien es indudable que
todavia existen diferencias en los niveles de renta entre los ciudadanos y no
debemos estar satisfechos hasta que quede erradicado el dltimo desempleado,
el dltimo marginado y la dltima persona sin hogar, lo cierto es que la sociedad
que conforma la CAPV es una sociedad bastante cohesionada en términos de
distribucién de renta. Estos logros y estos resultados son el fruto del trabajo y
sacrificio de mucha, muchisima gente, de la asuncién de numerosos riesgos,
de la planificacién de muchas actividades y de haber sido capaces de crear un
caldo de cultivo en el que el trabajo bien hecho, el logro de la excelencia, de
la competencia y de posiciones de liderazgo en los mercados han sido valores
motores.

Esto deciamos en el afio 2000. ;Podriamos ahora decir lo mismo? Es evi-
dente que todos somos conscientes de que las circunstancias han cambiado, ya
que en este momento nOs encontramos inmersos en una crisis econdémica de gran
intensidad, originada por causas multiples que se han manifestado en burbujas
especulativas tanto en el sector financiero como en el sector de construccién
residencial, que estd teniendo un reflejo considerable en la economia real con un
problema de ahorro mal canalizado, desplome de la inversién productiva, fuerte
disminucién en el consumo privado, deterioro del sector financiero y aumento
muy preocupante del nivel de paro.

Y sin embargo, también deberiamos recordar que desde el afio 2000 la
economia vasca ha atravesado una década de prosperidad continuada, con un
crecimiento mantenido del 3,3 % anual hasta 2008 y una importante creacién de
empleo, que se cifra en 175.000 personas.

Es a partir de esta realidad como deberiamos afrontar el andlisis del futuro
en el medio plazo. Pero dado que éste es nuestro propdsito, es necesario tomar
como referencia un periodo temporal de andlisis mucho mas largo.

El camino que ha sido preciso recorrer para llegar a la situacién socioeco-
némica en la que ahora nos encontramos ha sido largo y muchas veces arduo, lo
que hace obligado echar la vista atrds por lo menos cuatro décadas, casi cinco;
s6lo asi podremos apreciar, en toda su amplitud, los cambios que hemos expe-
rimentado, los avances que hemos logrado, y cémo no, el camino que todavia

206 Tura Vasconiae, 7/2010, 203-229



FEDHAV DEL HIERRO A LA BURBUJA

nos queda por recorrer si queremos, ademds de alcanzar la convergencia real con
nuestros vecinos mds cercanos en Europa, no desengancharnos de la evolucién
que experimentan otros paises que nos llevan afios de adelanto en la incorpora-
cion a los nuevos desarrollos econdmicos.

En el camino que pretendemos recorrer con ustedes, recordaremos, a vista
de péjaro, los hitos mds relevantes de nuestra historia socioeconémica de las dl-
timas décadas deteniéndonos también, porque es obligado, en los aspectos mds
oscuros de nuestro panorama.

II. UN POCO DE HISTORIA

Podemos comenzar esta seccién distinguiendo varias etapas: desde la
época del hierro, que es ya pasado, hasta la del titanio, que podemos llamar de
préoximo pasado, y la que constituye el presente se han producido numerosos
acontecimientos, tanto econémicos como politicos, que han ejercido una gran
influencia en nuestro entorno. Es imposible hacer justicia a todos ellos, por lo
que conviene quizd mantener algunas referencias temporales claras en mente
y limitarnos a mencionar aquellos aspectos que consideramos imprescindibles
para poder entender nuestra historia econdmica y en cierta parte social.

Algunos de los hechos que vamos a recordar y que constituyeron hitos
de nuestra historia econémica son, hoy en dia, acontecimientos de plena actua-
lidad.

Asi podemos destacar, en primer lugar, el gran impacto que tuvo en nues-
tra economia la crisis energética de la década de los setenta; crisis que estuvo
provocada por los grandes incrementos en los precios del petréleo que tuvieron
lugar durante los periodos 1973-1974 y 1978-1979. Como probablemente re-
cordaran a finales del afio 1973 los precios del petréleo se cuadriplicaron y en
los afios 1978-1979 se duplicaron. Como consecuencia de ello, nuestro sector
industrial, altamente dependiente de los subproductos del petréleo, se encontrd
inmerso en una situacién de cambio obligado en muchos de sus procesos pro-
ductivos. De hecho muchas de nuestras empresas sufrieron lo que, en palabras
algo técnicas, se denomina obsolescencia tecnologica un proceso que genero la
gran crisis industrial que hizo disminuir los niveles de produccion y de benefi-
cios de nuestras empresas de forma espectacular.

No es, por tanto, de extrailar que a muchos y muchas se nos ponga la car-
ne de gallina cuando presenciamos movimientos al alza en los precios del crudo
importantes, un fortalecimiento de las posiciones del cartel de la OPEP y tensio-
nes bélicas en Oriente Préximo. El recuerdo que nos dejo el shock petrolifero de
hace mds de treinta afios estd todavia muy fresco en nuestra memoria y aunque
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las circunstancias han cambiado sobremanera y la dependencia de nuestra in-
dustria con respecto a las fuentes energéticas mds tradicionales ha disminuido,
un encarecimiento sostenido del precio del crudo puede hacernos mucho dafio al
cambiar de forma sustancial el contexto macroecondmico en el que desarrolla-
mos nuestras actividades econémicas.

Un segundo hecho al que es preciso referirse es el de la creacion del mer-
cado Unico europeo que tuvo fuertes implicaciones, en términos de competitivi-
dad para la economia vasca, a lo largo de toda la década de los ochenta, aunque
nuestra entrada en la Comunidad Europea no se produjo hasta el afio 1986. Las
relaciones comerciales, que ya eran importantes antes de esa fecha, se intensifi-
caron y como, al mismo tiempo, se inici6 el proceso de desarme arancelario jun-
to con nuestra dependencia de las politicas econémicas europeas que restaban
protagonismo a las estatales, el contexto tradicional en el que venian operando
nuestras empresas experimento alteraciones muy sustanciales que obligaron a
un fuerte proceso de adaptacién que resultd largo y costoso. Las empresas vas-
cas acostumbradas a vender, en gran parte, sus productos en el mercado espaiiol
se encontraron con que éste era ya un mercado abierto en el que tenian que
competir en pie de igualdad con las empresas de otros paises europeos. Afor-
tunadamente nuestros empresarios y nuestros trabajadores fueron capaces de
superar el reto de la competitividad y el sector exterior volvid a ser, después de
unos afos de atonia, un motor de nuestro crecimiento. Si en una economia tan
abierta como la vasca no es posible exportar en condiciones rentables, nuestro
proceso de crecimiento quedaria seriamente amenazado.

A los dos fendmenos mencionados es preciso afadir los importantes cam-
bios institucionales producidos a partir de la aprobacién de la Constitucion, del
Estatuto y del Concierto Econémico. El proceso de traspaso de competencias, la
aparicion de nuevas figuras de gobierno, la creacion de un sector publico propio,
la recuperacion de las facultades de los Territorios Histéricos en términos fisca-
les constituyen avances que han permitido que nuestra Comunidad haya experi-
mentado la consolidacién de un sector publico propio sin el cual muchos de los
desarrollos que hemos vivido no podrian ser explicados. Nuestro sector ptiblico
consolidado proporcion6 en 2007 (ultimo afio para el que disponemos de datos
oficiales) bienes y servicios por valor de 15.414 millones de euros, de los que
8.593 corresponden al Gobierno Vasco y el resto a las Diputaciones forales, y se
ocupa de la sanidad, de la educacion, de las infraestructuras sectores en los que
tiene competencias exclusivas gracias al Estatuto de Autonomia. En los dltimos
periodos de andlisis el gasto total como porcentaje del PIB nominal se ha situado
en torno al 20 % y la recaudacién por tributos concertados de las Diputaciones
Forales por tributos concertados también en el afio 2007 alcanzé los 13.772
millones de euros, con un mayor peso de la imposicion directa que la indirecta.
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Mas cercano en el tiempo, la creacién de la Unién Monetaria y la puesta
en circulacion del euro como moneda tnica de un importante conjunto de pai-
ses ha constituido un desarrollo fundamental para el conjunto de la economia
europea. Cumplir las condiciones establecidas para poder formar parte de este
conjunto inicial de paises requirid, en los afios precedentes, la puesta en marcha
de una politica econémica muy exigente, destinada a mantener bajo control va-
riables fundamentales como el déficit ptiblico, los tipos de interés o los precios.
Este esfuerzo, junto con la pertenencia plena a un drea econdmica amplia, de-
sarrollada y estable ha permitido unos afios de expansién econdémica sostenida,
que analizaremos de manera un poco mds detallada.

Para muchas de nuestras ramas industriales la exportacién supone una
parte importante de su produccién. La nuestra es una economia que, como antes
se indicaba, depende fuertemente de la evolucion de los mercados exteriores,
una economia en la que la industria exporta como media el 60 % de su produc-
cién y donde existen sectores como el de material de transporte, el de maquina-
ria y algunos otros en los que las exportaciones se encuentran cercanas al 80 %
del total de su produccién. Dado que el mercado de exportacién mas importante
para los productos industriales vascos se encuentra en los paises europeos, es
facil entender el positivo efecto que los desarrollos mencionados han tenido
sobre la actividad.

Por tltimo, en la dltima década es indispensable mencionar el proceso
de globalizacién que con sus grandes ventajas y también, como no, algin in-
conveniente, se ha reflejado ahora de forma implacable en el hecho de que la
crisis financiera que comenzé en 2007 en EE.UU. se haya trasladado de forma
veloz de un continente a otros y de unas economias a sus vecinas mis o menos
cercanas.

El resultado de todos los acontecimientos vividos por la economia vasca
en estas décadas que venimos analizando ha sido un cambio profundo en la mis-
ma, que se ha registrado a través de las tres crisis econémicas importantes que
hemos sefialado: la de finales de los afios 70 y los 80, las de principios de los 90
y la actual; las tres tienen componentes que las diferencian aunque las tres han
sido causantes de efectos devastadores sobre el empleo. Nos hemos referido a
la primera de ellas, la que produjo la obsolescencia tecnoldgica y que provocéd
una situacion a la que fue dificil hacer frente porque al provenir del lado de la
oferta de la economia sorprendié a los economistas y hacedores de la politica
econémica. La segunda, de gran virulencia pero corta duracion, tuvo su origen
en la incertidumbre generada a causa de la guerra del Golfo, de la evolucién
del precio del crudo y pudo ser, afortunadamente, mejor tratada gracias a las
enseflanzas aprendidas durante los afios ochenta y gracias también al esfuerzo
de ajuste que las economias habian realizado.
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La dltima, la que todavia estamos sufriendo y vamos a sufrir es de natura-
leza completamente diferente y merece por ello nuestra atencion. La asuncién de
riesgo excesivo, la incertidumbre mal gestionada por parte de los responsables
de las entidades financieras, el olvido de las lecciones que se aprendieron con la
Gran Depresion del 29, que implicé una regulacion totalmente inadecuada para
las circunstancias que se vivian en los sectores financieros, propiciaron una falta
de liquidez en el sistema econémico que ahogd a muchas empresas, aumento la
desconfianza de los agentes econdmicos, trajo como consecuencia la explosién
de la burbuja inmobiliaria en economias donde este sector habia sido el gran
tractor de los afios de crecimiento y se propagd al sector real de la economia con
una velocidad superior a la esperada.

En el Pais Vasco, esta crisis se estd manifestando con una importante des-
truccion de empleo, una caida del consumo y de la actividad y, consecuente-
mente, una caida de la recaudacién impositiva. Algunas cifras (contenidas en el
Apéndice) pueden ayudar a valorar su alcance: el indice de produccién industrial
decreci6 el 20 % en tasa interanual en el tercer trimestre de 2009, la poblacién
ocupada se ha reducido en un 4.5 % y la tasa de paro ha crecido hasta superar el
8 %. La recaudacion fiscal de las tres Diputaciones de la CAV ha disminuido de
forma sustancial planteando serios problemas para la elaboracion de unos presu-
puestos expansivos que son los que la economia vasca precisa ahora. El margen
de endeudamiento del que disponiamos se ha volatilizado, y para no incurrir en
una deuda excesiva las instituciones forales y el Gobierno Vasco estan preparan-
do lo que algunos han denominado presupuestos de guerra.

Todavia hoy, aunque lo peor ha pasado ya, no existen predicciones fiables
acerca de cuando se recuperard el nivel de actividad y lo Gnico razonablemente
seguro es que las economias muy dependientes del sector inmobiliario, como es
el caso de la economia espafola, tendrdn que cambiar de modelo de desarrollo.

Con todo, y previamente a la coyuntura actual, hemos vivido catorce afios
de crecimiento continuado, afios en los que, ademds de materializarse nuestra
entrada en el grupo de paises que han hecho realidad el cambio a la moneda
Unica europea, se ha propiciado el desarrollo de un sector de servicios mas po-
tente y un cambio en los porcentajes que los distintos sectores industriales han
mantenido en la economia vasca en el pasado mds reciente.

El cambio profundo en la economia vasca al que nos venimos refiriendo
puede seguirse a través de una variable crucial, como es el empleo (Véase Apén-
dice). Desde la década de los sesenta hasta el afio del primer shock petrolifero,
la economia de la CAV experimento una creacioén de empleo fuerte y sostenido
que se vio lamentablemente interrumpida a lo largo de los afios siguientes hasta
convertirse en un descenso global durante los afios 1973-1989. En este periodo
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de dieciséis afos perdimos 100.000 empleos y esta pérdida se produjo basica-
mente en los Territorios Histéricos de Gipuzkoa y Bizkaia. En contraste, Alava y
Navarra consiguieron mantener los niveles de ocupacién alcanzados en los afios
de fuerte desarrollo econdmico al no sufrir con la misma virulencia el proceso de
obsolescencia tecnoldgica que fue la causante de este descalabro en el mercado
laboral de los territorios mds fuertemente industrializados. Nos gustaria recalcar
que el empleo industrial que teniamos en 1990 era practicamente el mismo que
el de 1960 (treinta afios atrds), lo que da una idea de la magnitud de la crisis que
este sector tuvo que soportar.

El sector servicios, por otro lado, fue capaz de generar 457.000 empleos,
y los datos atestiguan claramente que el aumento en los ocupados en el sec-
tor servicios vino acompaifiado de una disminucion significativa en los sectores
agricola, pesquero e industrial.

Y la pregunta que surge al observar estos pocos datos es inmediata: ;Qué
pasaba en nuestra economia para que, mientras que en 1960 el sector industrial
fuera capaz de absorber, en Gipuzkoa y Bizkaia, aproximadamente el 50 % del
empleo total, este porcentaje disminuyera en casi diez puntos el afio 1990, si-
tuandose en un mero 27 % el afio 19997

Las cifras son tan impresionantes que casi huelgan los comentarios. Pero
no se puede eludir la referencia al cambio en la estructura del empleo. Ahora
tenemos un sector industrial que ocupaba en el afio 2008 a 254.000 trabajadores
y trabajadoras, un sector de servicios que mantiene més del doble de ocupados
(635.000), un sector de la construccién que ocupa a 100.000 personas, y el sec-
tor primario que escasamente supera los 23.000 empleos.

Para completar la fotografia unas pinceladas en referencia a las cifras
de paro pueden servir como elemento de contraste: la minima tasa de paro que
teniamos el afio 1963 (2 %), el 18 % que soportamos el aiio 1989 y la tasa de
paro actual que se sitda en torno al 8 %, tras haberse colocado en los afios inme-
diatamente anteriores cerca del 5 % (e incluso por debajo). Entre las pinceladas
hemos de mencionar también las diferencias existentes entre Territorios Histo-
ricos y sobre todo entre comarcas, lo que exige que el disefio de las politicas de
empleo se realice a nivel muy microecondémico y particularizado, si bien hay
que sefialar que en los dltimos afios estas diferencias se han atenuado conside-
rablemente.

Sin duda la creacién de empleo depende la actividad desarrollada por la
economia, pero depende también en gran medida de otras cifras mds bésicas, las
cifras de poblacion y de actividad, que es preciso analizar cuidadosamente, dada
su importancia y el cambio considerable que han experimentado. No es posible
describir y analizar una economia sin contar con informacién detallada acerca
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de las variables demograficas y de las variables de ocupacidn. A fin de cuentas
la evolucioén de la poblacién y los cambios en el nivel educativo y de formacién
que dicha poblacién posee condiciona de forma determinante el desarrollo de la
capacidad productiva de una sociedad. Es evidente, por otro lado, que la disposi-
cion de la poblacidn a trabajar, medida a través de la tasa de actividad, junto con
la capacidad de generar empleo de los distintos sectores productivos determinan
el dinamismo de la economia y sus tasas de crecimiento.

Pues bien, los ultimos datos del Instituto Vasco de Estadistica (EUSTAT)
dejan bien claro que la demografia ha cambiado mucho durante estos dltimos
cuarenta afios y que los ritmos de crecimiento de la poblacién han disminuido
desde la década de los setenta, con una positiva y ligera recuperacién en los
cinco ultimos afios.

Aunque la prevision realizada en el afio 2000 calculaba que en 2010 la
Comunidad Auténoma de Euskadi contaria con 2.039 mil habitantes, la tenden-
cia positiva que se inici6é en 2002 indica que esta cifra serd sin duda superada,
dado que en 2007 se acerca ya a los 2.150 mil, donde los varones representan
el 47,8 % (1,026 millones) y las mujeres el 52,2 % (1,045 millones). Los movi-
mientos migratorios han cambiado de signo en los tltimos afios, produciendo un
saldo positivo que estd contribuyendo a la recuperacion de la poblacién vasca,
por lo que la dltima proyeccién realizada por EUSTAT predice que crecerd en
117.000 personas entre 2005 y 2020, debido principalmente a la aportacién de
la inmigracion.

Actualmente estamos acercandonos a la cifra de personas correspondien-
te al afio 1983 (el aflo de maxima poblacidn) y esto supone casi 200 mil personas
mads que en 1960, hace ahora cincuenta afios, cuando todavia no habian finaliza-
do los fuertes procesos migratorios hacia nuestra comunidad. Si tomamos como
referencia el afio 83, en el que la poblacién fue maxima, el descenso poblacional
que se ha experimentado, con un minimo en 2001, estd motivado basicamente
por la importante disminucién en las tasas de fecundidad de la poblacién feme-
nina vasca, que en agregado se redujeron desde 2,37 en 1975 hasta 0,92 veinte
aflos mds tarde. Sin pretender ser catastrofistas, es bien cierto que la disminu-
cion en la tasa de natalidad nos ha situado en una posicién en la que estamos
lejos de alcanzar la tasa de reposicién que como saben se sitia en 2,1 nifios por
mujer. Incluso la recuperacién experimentada en los dltimos afios y la previsién
de una tasa de 1,4 hijos por mujer para 2020 no es tan optimista como parece, ya
que en los proximos afios descenderd el nimero de mujeres en edad fértil. Por
lo tanto, y aunque el problema del descenso demografico, que ha sido alarmante
durante algunos anos, parece entrar en una senda mds razonable, ello no debe
llevarnos a olvidar esta cuestion, clave para el futuro de nuestra economia y
nuestra sociedad.
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Porque, ademas, no s6lo no alcanzamos la tasa de reposicién sino que va-
mos a experimentar cambios notables en la estructura de la poblacién. De hecho,
a partir del afio 2000, los mayores de 65 afios superan en nimero a los menores
de 20y el grupo de los adultos se reducird en 54.000 personas entre 2005 y 2020,
segun las ultimas previsiones. La pirdmide de edad de la CAV se parece ahora a
un drbol con una gran copa y no se prevé que cambie de manera importante en
los préximos afios.

Este proceso de transicién demogréfica que ha experimentado la CAPV es
mas o menos similar al resto de los paises desarrollados y nos estamos acercan-
do a un nuevo equilibrio demografico caracterizado por una baja mortalidad (sin
duda positivo) y una baja fecundidad (no tan positiva). Lo sorprendente, como
destaca el informe del EUSTAT, es que este proceso de transiciéon demogréfica
haya sido tan rapido, lo que —no es de extrafiar— ha ocasionado desequilibrios.

Estos cambios demogrificos tienen obviamente explicaciones y con-
secuencias, y éstas no son s6lo econémicas sino también sociales, politicas y
culturales. Ademds, las implicaciones de estos cambios son substanciales. Sin
pretender mencionar todas ellas nos referiremos a las que consideramos mas
relevantes desde la perspectiva econdmica y social.

En primer lugar, nos encontramos con una consecuencia inevitable: de-
bemos prepararnos adecuadamente para afrontar el envejecimiento de la pobla-
cidn, lo que implica, entre otras cosas, que vamos a tener que planificar politicas
publicas diferentes y vamos a tener que estar preparados para experimentar efec-
tos macroecondmicos que pueden ser relevantes.

En relacion con las politicas publicas sera preciso reforzar las prestacio-
nes sanitarias, asegurar la sostenibilidad de las pensiones y disefiar politicas de
asistencia social a los mayores.

En relacién con los efectos mds macroeconémicos estd claro que el en-
vejecimiento de la poblacién plantea la posibilidad de que las tasas de ahorro
agregado disminuyan. Sabemos, tanto por teoria como por experiencia, que lo
normal, cuando hablamos del ahorro familiar, es que éste sea mayor entre la
poblacién adulta que entre los jévenes, que han de endeudarse para poder hacer
frente a sus necesidades, y los mds mayores que incurren en procesos de desaho-
rro. Consecuentemente mantener las tasas de ahorro agregado, necesarias para
que los niveles de inversion se mantengan, puede exigir que el sector publico
compense a través de una gestion fiscal y financiera ortodoxa esta disminucién
en el ahorro privado basicamente familiar.

Por otro lado, el proceso demogréfico, junto con la situacién y evolu-
cién del mercado de trabajo, repercute directamente en las tasas de actividad y
tasas de paro. El indice de dependencia global, que mide la carga de personas
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inactivas por cada cien personas activas potenciales (el grupo de edad entre
los 20 y los 64 afos) se ha alterado de forma sustancial. En el afio 1975 este
indice estaba situado en el 80,7 %, es decir que habia 81 inactivos por cada
cien activos.

Veinte afios mds tarde, en 1995, el porcentaje desciende hasta el 56,4 % y
en el aflo 2007 se calcula un valor préximo al 50 %. Ha habido pues un descenso
importante en la tasa de dependencia, lo cual es positivo. Lamentablemente,
cuando la dependencia total se desglosa entre dependencia juvenil y de tercera
edad los prondésticos no son tan favorables. A la luz de los datos de poblacién
comentados no les extrafiard si afladimos ahora que el descenso en la cifra agre-
gada de dependencia oculta una disminucién en la dependencia juvenil pero un
aumento en la dependencia de la tercera edad.

También la poblacién potencialmente activa experimentard un progresivo
envejecimiento aunque, en contraste, al aliviarse la presiéon demogréfica sobre
el mercado de trabajo, el afio 2010, experimentard en términos de empleo una
situacidn positiva; por cada 1,5 activos salientes habra un tnico activo entrante.
Como consecuencia de la evolucién demografica y del alto nivel de actividad
registrado la creacion de empleo ha sido muy importante: si en 1980 se contabi-
lizaban menos de 700.000 ocupados, en el afio 2007 esta cifra supera el millén
de personas, estableciendo un recorrido creciente desde el afio 1994. En el afio
2008 la proporcioén de empleo indefinido sobre el total es de un 80 % para los
varones y un 70 % para las mujeres, segin datos de Eustat.

Si la generacién de empleo no se estanca, a pesar de la adversa coyun-
tura que estamos atravesando en el cambio de década, las tasas de desempleo
continuardn experimentando descensos significativos en el medio plazo y este
si que constituye un motivo verdadero de satisfaccion. Aunque en estos mo-
mentos la perspectiva ha empeorando, las tasas de paro alcanzadas en 2008 (3,4
y 4,2 % para varones y mujeres respectivamente, segin datos de Eustat) son
todavia favorables en una perspectiva histdrica; basta recordar que las mismas
tasas alcanzaban 16 y 31 % en 1985). Que una sociedad no pueda proporcionar
un puesto de trabajo a todos sus miembros que asi lo desean constituye ademas
de una pérdida de recursos incalculable un fracaso colectivo de consecuencias
nefastas. Una sociedad que no proporciona oportunidades a sus jovenes es una
sociedad que estd enferma y no s6lo en su vertiente econdémica. Es una sociedad
en la que se fomentan los valores contrarios a los que nos gustaria proporcionar:
independencia, libertad, amor al trabajo bien hecho..., razones que explican el
por qué la prioridad de los gestores de la economia sea, y deba continuar siendo,
la creacién de oportunidades de empleo. Y ahora esto deberia darse con todavia
mads fuerza porque son los jévenes los que comienzan a encontrarse en situacion
de paro de larga duracién. Hay también muchos adultos sin empleo y todo ello
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puede contribuir a un aumento en el grado de morosidad que sin duda va a afec-
tar negativamente al sector bancario.

La sociedad vasca tiene que prepararse, también, para lo que significa un
aumento importante en la poblacion activa femenina. Si en la préxima década
la tasa de actividad femenina continua creciendo como hasta ahora, seran im-
prescindibles politicas publicas que hagan posible la compatibilidad de la vida
familiar y profesional asi como la presencia de una mayor sensibilidad en todas
las politicas sectoriales dirigidas a la familia, a la maternidad y al cuidado de los
nifios. Las mujeres jévenes de hoy no parece que encuentren motivador el mero
hecho de superar retos y si tienen que trabajar fuerte para labrarse un porvenir en
este mundo tan competitivo no puede pedirseles ademds que se ocupen de una
familia amplia sin contar con las ayudas necesarias.

Al analizar las cifras de poblacion se puede caer en la tentacién de pensar
que mientras que, al nivel presupuestario, los cambios en gastos como sanidad
y pensiones serdn al alza, porque aumenta el tamaiio de la poblacidn en el tramo
de mayor edad, quizd podrian lograrse algunos ahorros en el sector educativo.
Si hay menos nifios y menos jévenes tendremos menos gasto en guarderias,
escuelas, universidades. Esta impresion debe ser rdpidamente desechada. Nada
mas alejado del sentido comun y del camino del progreso que un movimiento en
esa direccion. Es cada vez mds evidente que va a ser preciso mantener los gastos
en investigacidn y en educacion a todos los niveles, aunque puede ser necesaria
una reorganizacién y el establecimiento de nuevas prioridades. Lo que estd claro
es que solo si somos capaces de mantener la riqueza en el capital humano po-
dremos conseguir que el bienestar material del que hemos disfrutado la mayoria
de los habitantes de 1a CAPV y de los que esperamos poder disfrutar de nuevo a
partir, seamos conservadoras, del 2012, se mantenga.

El incremento en el capital humano afecta al crecimiento a largo plazo
de la economia porque consigue considerables aumentos en la productividad per
cépita. Pero es preciso andarse con cuidado. Las mujeres educadas tienen una
menor tasa de fertilidad y tienden a preferir mejorar la educacién de los hijos en
lugar de tener mads hijos. De ahi que la preocupacién por las tasas de fecundidad
deba ser parte central de la politica vasca.

A este respecto, mencionar que la tasa de actividad masculina ha pasado
del 70 al 64,5 % entre 1985 y 2008, mientras que la tasa de actividad femenina
que era del 32 % en 1985 es actualmente proxima al 47 %.

Las tasas de actividad forman parte de cualquier andlisis del mercado de
trabajo. Pero también es fundamental conocer el nivel de formacién alcanzado
por la poblacién activa. El capital humano y la educacion son factores clave del
crecimiento, por lo que fijarnos en esta variable es, a todas luces, indispensable.
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Pues bien, el aumento en el grado de formacion de la poblacién vasca ha sido
espectacular. Dentro de la poblacién ocupada la proporcién de trabajadores con
estudios universitarios y con estudios secundarios ha alcanzado més de la mi-
tad de trabajadores y han disminuido los trabajadores con estudios primarios. Y
son el sector terciario y el industrial los que mayor proporcién de trabajadores
universitarios ocupan. El sector primario sigue estando todavia a la zaga (5 %
de universitarios en el total de trabajadores agrarios) aunque la proporcién ha
aumentado de forma substancial.

Por lo que se refiere a las cifras de distribucion del empleo por sectores
productivos, se ha hecho ya una breve descripciéon de lo mucho que nuestra
economia ha cambiado, entre otras cosas, en su estructura productiva en estas
cuatro ultimas décadas.

Como resumen de estas cifras una idea que sirve de complemento y de
explicacion de lo acontecido. A nuestro entender la tremenda crisis sufrida por
la economia vasca y particularmente por su sector industrial en los afios 75-84
produjo un incremento muy fuerte en los desempleados que la recuperacién ex-
perimentada en la dltima mitad de los ochenta no fue capaz de paliar. Al fallar
el tejido industrial tradicional, su efecto sobre el paro fue muy acusado y hemos
tenido que esperar hasta la década de los noventa para poder vislumbrar solu-
ciones al problema del desempleo. Soluciones que han venido acompafiadas,
ademds de por un contexto macroeconémico mucho més propicio, de reformas
en los mercados de trabajo, de politicas activas de empleo y de cambios estruc-
turales importantes.

Antes nos hemos referido al fracaso que supone para una economia no ser
capaz de mantener el pleno empleo entendido como una situacién en la que todo
aquel que desee encontrar trabajo al salario vigente pueda hacerlo. El dinamis-
mo del mercado de trabajo, las imperfecciones en términos de informacién del
mismo, los procesos de busqueda de empleo y las entradas y salidas al mercado
hacen que cuando una economia disfruta de tasas de paro en torno al 3 %-4 %,
podamos hablar de una economia con pleno empleo. Conseguirlo es tremenda-
mente importante porque si quisiéramos evaluar, en términos de produccion,
las oportunidades perdidas como consecuencia de los recursos ociosos que el
paro ocasiona, la cifra resultante seria tremendamente escandalosa. Y esto sin
contar los dafos sociales, la marginacidn, cierto tipo de delincuencia, la droga o
incluso, en nuestro caso, la mayor incidencia del fenémeno de la violencia entre
los jévenes.

Hay autores que han sugerido que paises como Francia o Italia, que han
sufrido tasas de paro durante méas de diez afios de alrededor del 10 %, han podi-
do perder cada afio alrededor de un 5 % de su PNB; de forma més gréifica puede
afirmarse que los efectos del paro suponen pérdidas similares a las que ocasiona,
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por ejemplo, una guerra. Sin duda alguna la mayor ineficiencia que un sistema
econdémico puede propiciar es que existan recursos ociosos tan valiosos como el
capital humano y en cuantia importante. De ahi que, como antes se comentaba,
la politica econémica deba estar dirigida basica y fundamentalmente a intentar
evitarla. Pero si esto es de sentido comun y por lo tanto ampliamente aceptado
(cudl es la razén del fracaso?

El problema estriba en que durante afios no hemos sabido dar respuesta
convincente a la pregunta de: ;por qué algunas economias, la vasca en particu-
lar, tienen una capacidad mayor para destruir empleo en las €pocas recesivas del
ciclo que para crearlo cuando la fase es expansiva? O si se quiere ;por qué las
tasas de paro que aumentaron espectacularmente a comienzos de los ochenta se
han mantenido durante tanto tiempo?

Las variadas hipétesis y las variables que se han barajado al investigar en
este campo han sido numerosas. Por resumirles algunas mencionaremos que son
variables importantes la tipologia de los contratos, el grado de movilidad fun-
cional y geogrifica, el procedimiento como se llevan a cabo las negociaciones
colectivas, el comportamiento sindical, la evolucién salarial, las innovaciones
tecnoldgicas, sin olvidar las politicas econdmicas distintas a las meramente la-
borales entre otras.

Ahora de nuevo volvemos a retomar todas estas reflexiones y volvemos a
plantearnos qué hay que hacer para que el paro no siga creciendo en la CAV. Y
lo que parece claro es que medidas que pueden ser ttiles en el corto plazo (sub-
sidiar a los puestos de trabajo aunque sea reduciendo jornadas) no tienen por
qué ser necesariamente eficientes en el largo plazo. La medida eficiente puede
ser la de buscar incentivos a la contratacién y, dada la dualidad del mercado de
trabajo, a la contratacién indefinida con un dnico tipo de contrato que no tiene
por qué suponer un abaratamiento del despido tal y como estudios recientes
tratan de atestiguar.

En resumen, ;qué podemos decir de la situacion hoy en dia? ;Podemos
repetir el diagndstico del afio 20007 La respuesta, como puede apreciarse en los
graficos, es que la evolucién en la dltima década de la economia vasca ha forta-
lecido la situacién anterior, lo que permite mantener y reforzar las conclusiones
que al inicio de la exposicion se han presentado.

Sin embargo hay todavia algunas zonas oscuras, cuestiones que no se
han resuelto con premura y que para abordarlas, requieren referirse aunque sea
brevemente al nuevo contexto econdmico que nos estd tocando vivir; el contexto
de una economia globalizada y los nuevos condicionantes que impone la deno-
minada Nueva Economia.

La globalizacion constituye en palabras de M. Castells la existencia de
actividades que operan en tiempo real en una unidad planetaria. Aunque pudie-
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ra pensarse que la globalizacidn se asemeja a la internacionalizacién, algo con
lo que la economia vasca estd familiarizada hace ya tiempo, ambos son fend-
menos distintos. La globalizacién exige una tecnologia bésica que permite que
los mercados financieros muevan en torno a 1,6 billones de $ al dia. Ademds la
globalizacién supone la necesidad de actividades transnacionales mientras que
la internacionalizacién era consistente con la interdependencia y la cooperacion
entre Estados.

El fenémeno de la globalizacién afecta a las actividades financieras, sin
duda, pero afecta también a la ciencia y a la tecnologia, actividades que tienen
lugar a escala planetaria y en las que pueden realizarse colaboraciones, contac-
tos e interrelaciones en tiempo real.

El proceso globalizador se ha producido, entre otras razones, debido a la
apertura de los mercados y a la impresionante movilidad del capital financiero;
ha sido generador de grandes incrementos en productividad alli donde las em-
presas son mas flexibles y utilizan las nuevas tecnologias de la informacién y de
la comunicacién y alli donde existe mano de obra suficiente capaz de utilizar sin
problemas esta nueva tecnologia; ha sido también la causante de un proceso de
concentracion de empresas y de personas en ciertas zonas del planeta.

Esta globalizacion también presenta riesgos a los que ninguna economia
abierta puede sustraerse; la crisis que actualmente padecemos es un ejemplo pre-
claro de ello: aunque el problema original surgié en el sector financiero e inmo-
biliario americano, su difusién a todas las economias del planeta ha sido, como
antes se ha mencionado, extraordinariamente ripida, y la capacidad de reaccion
de los diversos gobiernos, entidades y organizaciones ha sido determinante para
que su intensidad se haya frenado. Con todo, ha sido una clara muestra de lo que
significa vivir en un mundo globalizado en el que las mercancias y los capitales
puedan moverse libremente.

Pero el cambio tecnolégico que la globalizacién y la nueva economia lle-
van implicito es un cambio tecnolégico muy distinto al que tuvo lugar durante la
revolucidn industrial del siglo pasado. No estamos viviendo un proceso de sus-
titucién de mano de obra por capital sino que hoy nos enfrentamos a un proceso
de sustitucion de un tipo de mano de obra frente a otra. La tecnologia aumenta
la productividad, la capacidad y la efectividad de algunas personas, de aquellas
que estan educadas y cualificadas. Pero hay otras personas trabajadoras a las
que la nueva tecnologia les desplaza. De ahi que sea preciso volver a insistir en
la importancia de la educacién, de la formacién continua y de la necesidad de
invertir en investigacion y desarrollo.

Por otro lado la globalizacidn supone, en términos macroecondémicos, que
ciertos puestos de trabajo resulten beneficiados con el comercio internacional.
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Los trabajadores que disefian nuevos productos sofisticados: ordenadores, avio-
nes, software avanzado son los que tienen buenas oportunidades en un contexto
en que la economia se dedica a exportar este tipo de productos y a importar
aquello que podrian producir sus trabajadores menos cualificados. Estos se ven
desplazados porque serd mas rentable importar los bienes que incorporan poca
tecnologia.

En esta era post-industrial a la que nos encaminamos las nuevas activida-
des que generan prosperidad se encuentran en el mundo de las comunicaciones,
de los servicios financieros y en las actividades conectadas con la informacion.
Evidentemente la prosperidad depende de la habilidad de los empresarios para
producir y crear bienes y servicios que la gente quiera comprar y muchos de los
bienes en los que nuestra economia esta especializada seguirdn generando pros-
peridad y riqueza pero conviene insistir en que no podemos obviar las nuevas
tendencias de la economia global.

La necesidad de invertir en innovacién y en las nuevas tecnologias liga-
das a la informacién y la comunicacién constituye una necesidad imperiosa que
afecta a todos los sectores productivos.

Ademads las inversiones en investigacion, tanto basica como aplicada, en
formacion y en educacion son, si cabe, todavia mas importantes de lo que lo han
sido en el pasado, y la razén es sencilla. La nueva economia configura un mun-
do complejo y sofisticado, un mundo en que los consumidores tienen que ser
capaces de demandar productos con gran contenido tecnolégico, consumidores
que estén conectados a internet, que utilicen los medios a su alcance para poder
ser mas eficaces, y consumidores que sepan apreciar que los costes de transporte
pueden ser obviados para muchos bienes y servicios que pueden ser provistos
via la red, bienes como musica, entretenimiento, servicios financieros y compra-
venta de activos, educacion, consejos sanitarios, y otros muchos mas pueden ser
obtenidos sin moverse de casa; solo es necesario ser lo suficientemente sofisti-
cado como para que todos nuestros hogares dispongan de una conexioén a la red
y de un ordenador.

Pero esto no es todo. La crisis que actualmente vivimos, de naturaleza
global, aunque de consecuencias diferentes segtin los ambitos locales considera-
dos, se confronta con una crisis ambiental o biofisica de gran calado. El Cambio
Climatico, como exponente prioritario de esta crisis de lo que algunos denomi-
nan la economia real-real obliga también a un replanteamiento de muchas estra-
tegias, la estrategia energética, de transporte, de construccion, entre otras.

El Cambio Climadtico nos obliga a actuar y debe ser visto como una opor-
tunidad para investigar en nuevas tecnologias mas amigables con el medio am-
biente, para aprender a asumir decisiones con elevados grados de incertidumbre
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y para hacer compatible un crecimiento econémico con la sostenibilidad de los
recursos ambientales que el Planeta nos proporciona de forma gratuita.

Ha llegado el momento de preguntarse no s6lo cémo podemos conseguir
un mayor crecimiento sino cudl es el coste que ese crecimiento impone sobre
nuestro medio ambiente, y ha llegado el momento también de reconocer explici-
tamente algo que hace mucho sabemos, si bien implicitamente. Crecimiento del
PIB no siempre significa mejora en la calidad de vida y del bienestar y es preci-
samente esta mejora la que deberia constituir nuestra meta de aqui en adelante
una vez que superemos la brecha de crisis en la que estamos inmersos.

Esto quiere decir que todavia nos queda una revolucién por hacer, a pesar
de que hemos vivido una importantisima evolucion desde el hierro de las grandes
siderurgias vascas hasta el titanio de nuestro museo estrella, el Guggenheim,
desde una Euskadi eminentemente industrial con un peso muy pequeiio del
sector servicios hasta una Euskadi en la que los porcentajes de participacién en la
produccidn de los sectores industrial y de servicios estdn mucho més equilibrados.
La historia no acaba aqui, ni acaba con el titanio ni con las burbujas; habremos
de presenciar todavia cambios sustanciales, cambios para los que hemos de
prepararnos pues son los que podrdn permitir que los jovenes de hoy tengan
un futuro prometedor, que los adultos de hoy tengan una madurez y una vejez
tranquila y serena y que en este pais donde se acumula tanto y tanto sufrimiento
por motivos ajenos a la economia y relacionados con la violencia podamos vivir,
ademads de con libertad y paz, con bienestar, prosperidad y cohesién social.
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III. APENDICE

CAV
Tasas de crecimiento del PIB

1

1

1981 1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999
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Servicios sociales
Personal y gasto total

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Tasa de paro
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1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999
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Comercio exterior de la CAV
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CAV
Personal ocupado

1.199.997 -
999.997 -
799.997 -
599.997 -
399.997 -

199.997 4

3+
1981 1984 1987 1990 1993 1996 1999 2002 2005 2008(a)

CAV
Tasa de crecimiento del empleo

1981 1984 1987 1990 1993 1996 1999 2002 2005 2008(a)
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Distribucion del empleo
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Evolucion de la poblacion por grupos de edad

1981 2006
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En este trabajo se aborda la evoluciéon de la economia navarra en el periodo
1960-2007, reflejando las notables transformaciones que han modificado radi-
calmente la estructura econdmica y social de la region. Se diferencian tres etapas
que permiten explicar y agrupar circunstancias econémicas y sociales similares.
En concreto, la de los afios 1960-1975, caracterizada por un intenso desarrollo
econdmico, la de 1975-1985, en los que impacta con intensidad la crisis ener-
gética, y el periodo 1985-2007, en el que se profundiza la apertura al exterior y
aparecen significativos flujos de emigracion extranjera.

Palabras clave: Navarra. Economia. 1960-2007. Desarrollo econémico. Crisis
energética. Apertura al exterior. Emigracion extranjera.

Nafarroako ekonomiak 1960 eta 2007 artean izandako bilakaera aztertzen du
lan honek, lurraldearen egitura ekonomiko eta soziala errotik aldatu duten
transformazioak islatuz. Antzeko egoera ekonomiko eta sozialak bildu eta
azaltzeko aukera ematen duten hiru etapa ezberdindu ditugu. Lehen etapak
(1965-1970), garapen ekonomiko handia izan zuen ezaugarri. Bigarrenak
(1975-1985), krisi energetikoaren eragin nabarmena. Hirugarrenak (1985-2007),
kanpoaldera irekitzea eta atzerritik iritsitako etorkinen fluxu esanguratsua.

Giltza hitzak: Nafarroa. Ekonomia. 1960-2007. Garapen ekonomikoa. Krisi
energetikoa. The energy crisis. Kanpoaldera irekitzea. Atzerritik iritsitako
etorkinak.

In this paper Navarre’s economic development during the period 1960-2007 is
dealt with, reflecting significant transformations which have radically changed
the economic and social structure of the region. Three stages allowing for
explanation and grouping of similar economic and social circumstances are
differentiated between. Specifically the years from 1960-1975 marked by
vigorous economic development, the 1975-1985 period which severely impacts
the energy crisis and the years 1985-2007 a period during which opening up
to foreign countries is intensified and significant flows of foreign emigration
appear.

Keywords: Navarre. Economy. 1960-2007. Economic development. Opening up
to foreign countries. Foreign emigration.
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El objeto de este trabajo es abordar la evolucién de la economia navarra
en el periodo 1960-2007 reflejando las notables transformaciones que han modi-
ficado radicalmente la estructura econémica y social de la region, de tal manera,
que su imagen actual poco se parece a la existente en 1960.

Se diferencian tres etapas que permiten explicar y agrupar circunstancias
econdmicas y sociales similares en cada una de ellas. En concreto, la de los afios
1960-1975, caracterizada por un intenso desarrollo econémico; la de 1975-1985,
en la que impacta con intensidad la crisis energética; y el periodo 1985-2007,
en el que se profundiza la apertura al exterior y aparecen significativos flujos de
emigracién extranjera en un contexto de prolongado crecimiento econémico.

Los cambios mas relevantes que pueden resumir la evolucion de la eco-
nomia navarra en las dltimas décadas son: la transformacién del modelo de pro-
duccidn, la apertura a los mercados exteriores, el papel desempefiado por las
administraciones publicas, la modificacion de la estructura social y la sustancial
mejora del bienestar.

I. CAMBIOS MAS RELEVANTES

1. La transformacion del modelo de produccion

Desde 1960 la produccion real navarra a precios constantes ha experimen-
tado un crecimiento del 4,3 % en tasa anual acumulativa por el 4 % de la media
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espaiiola. Como consecuencia de este mayor crecimiento, el peso de la econo-
mia navarra en el total nacional ha pasado del 1,53 % al 1,71 % en 2007.

La economia navarra ha transitado desde una sociedad fundamentalmente
agraria a otra industrial y urbana. Asi, debe recordarse que a comienzos de los
aflos sesenta la agricultura daba empleo al 42 % de la poblacién ocupada, pro-
porcién que actualmente se sitda por debajo del 5 %. Esta destacada reducciéon
del empleo agrario ha sido consecuencia tanto por el cambio de su modelo pro-
ductivo en el que han ejercido un destacado impulso el aumento de la fertiliza-
ci6n y de la mecanizacion!, como por las oportunidades de empleo generadas en
otros sectores que estuvieron acompaiadas de importantes trasvases de pobla-
cion del campo a la ciudad. A pesar de su retroceso en la aportacion al empleo y
al VAB regional este sector constituye una actividad bdsica, por el empleo que
genera, por ser el pilar de una destacada industria agroalimentaria y suponer la
base econdmica de algunas zonas de Navarra.

Cuabro 1

Indicadores de la estructura sectorial y mercado de trabajo

1960 2007
Estructura sectorial de los empleos (%)
Agricultura 42,1 4,6
Industria 21,4 24,6
Construccion 7,6 11,2
Servicios 28,9 59,6
Estructura sectorial del VAB (%)
Agricultura 32,5 3,0
Industria 27,0 29,6
Construccion 6,0 10,2
Servicios 34,5 57,2
Tasa de actividad 52,4 60,8
Tasa de paro 1,8 4.8

Fuentes: ALcaipe (2003), IEN e INE.

Se asiste a un destacado crecimiento del sector industrial que en los pri-
meros afios va a proporcionar empleo a los excedentes agricolas convirtiéndose
de esta manera en el motor de la modernizacién y desarrollo regional. Su auge se

' IRIARTE GONI, Tiiaki y LANA BERASAIN, José Miguel, El sector agrario navarro durante el
siglo XX: el modelo productivo y accién publica. En José Miguel Lana (coord.), En torno a la Navarra
del siglo XX. Veintitin reflexiones acerca de Sociedad, Economia e Historia, Pamplona: Universidad
Publica de Navarra, 2002, pp. 79-112.
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sustenta en la expansion de las ramas de productos metalicos y maquinaria, ma-
terial de transporte, minerales y metales y papel, articulos de papel e impresion;
en detrimento de sectores tradicionales que contaban con una elevada partici-
pacién, como textil, cuero y calzado; y madera, corcho y muebles. La rama de
alimentos y bebidas también ha registrado una pérdida de participacién aunque
menos acusada que las ramas citadas anteriormente.

El protagonismo industrial se ird desplazando desde mediados de los afios
ochenta al sector terciario, que experimenta un crecimiento muy intenso ayu-
dado parcialmente por la externalizacién de un conjunto de tareas que anterior-
mente desempefaban las propias empresas industriales. Asi, sobresale de entre
las ramas mas dindmicas la de Servicios a empresas, ademas de las relativas a los
servicios publicos, como mds adelante se explicard, y hosteleria.

De esta forma, el sector servicios en la actualidad aporta mas de la mitad
del VAB regional y mantiene en los ultimos afios una senda de progresivo refor-
zamiento de su peso productivo, a semejanza de lo que ocurre en las economias
de nuestro entorno.

En un anélisis espacial comparado, se comprueba la especializacion rela-
tiva de la economia navarra en el sector industrial, que tiene una participacion en
el VAB total que supera en 11 puntos porcentuales a la de la economia espafiola
y 8 puntos a la de la economia europea. Tanto la agricultura como la construc-
cion muestran una presencia similar si se compara con la economia espafiola
pero claramente superior a la europea, por lo que el sector servicios refleja una
menor aportacion. En concreto, 10 y 14 puntos menos que las economias espa-
fiola y europea, respectivamente.

GRrAFICO 1
Estructura sectorial del Valor Anadido Bruto. 2007
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La especializacion industrial de Navarra se sustenta, principalmente, en
las ramas de Fabricacién de material de transporte, Maquinaria y equipo meca-
nico y Metalurgia y fabricacién de productos metalicos. Por otro lado, el dife-
rencial observado en el sector servicios estd en buena parte ligado a la menor
actividad de los servicios relacionados con el turismo, como la hosteleria, las
inmobiliarias, el comercio y el transporte.

2. Apertura a los mercados exteriores

En el inicio del periodo objeto de andlisis, la economia navarra se encon-
traba, como el conjunto de la economia espafola, centrada en la satisfaccion de
la demanda del mercado interior protegido después una larga etapa de proteccio-
nismo y al margen de los mercados internacionales. Asfi, la exportacién era una
actividad residual y subsidiaria para las empresas y las importaciones, también,
muy reducidas.

Esta dindmica se va romper con la puesta en marcha del Plan de Estabili-
zacion de 1960, que va a impulsar una progresiva apertura de las fronteras y una
mayor interdependencia con los mercados exteriores, tanto de bienes y servicios
como de capitales. Este proceso de apertura tendrd su culminacién con la inte-
gracién de Espana en la Comunidad Econémica Europea en 1986 y su pertenen-
cia a la Unién Econémica y Monetaria desde sus inicios en 2002.

Como consecuencia, mientras en 1970% las exportaciones a terceros pai-
ses representaban el 7 % del PIB, en 2007 este porcentaje se eleva hasta el 32 %.
Este incremento es el resultado del cambio de orientacién hacia los mercados,
que ha pasado de centrarse principalmente en el mercado nacional a intensificar
sus intercambios con el resto del mundo, tal y como se refleja en el cuadro 2.

CuAaDRO 2

Flujos comerciales exteriores de la economia navarra

1972 2007
Exportaciones al resto del mundo en % del PIB 10,8 32,1
Importaciones del resto del mundo en % del PIB 9,5 23,2
Estructura intercambios exteriores (% del total)
Exportaciones al resto de Espafia 87,3 61,0
Exportaciones al resto del mundo 12,7 39,0
Importaciones del resto de Espaiia 88,6 72,3
Importaciones del resto del mundo 11,4 27,7

Fuente: Banco de Bilbao e IEN.

2 No se poseen datos fiables de aflos anteriores.
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Este destacado aumento de los flujos de comercio exterior, que refleja la
transicién desde una economia en buena parte cerrada hasta otra abierta e inte-
rrelacionada con otros mercados, ha tenido claros efectos dinamizadores sobre
la estructura productiva regional.

Otro aspecto relevante lo constituyen las inversiones extranjeras en em-
presas industriales navarras que han sido clave de su modernizacién®. La mayor
parte de estas empresas son de tamafio medio o grande, presentan una propen-
sién exportadora elevada y se concentran en los subsectores de alimentacién y
bebidas, material de transporte, papel, edicién y artes grificas, maquinaria y
equipo mecdnico y material y equipo eléctrico y electrénico.

Esta creciente presencia de capitales extranjeros implica, también, una
mayor dependencia respecto de los centros de decision que se encuentran aleja-
dos de la Comunidad Foral.

En el afio 2007 el valor del inmovilizado de las empresas con participa-
ciones de capital extranjero superiores al 10 % de su capital ascendié a 1.842
millones de euros y contaban con un empleo de 29.117 personas, equivalente al
10 % del empleo total regional*. Con este ratio Navarra se sitda en segundo lugar
anivel regional por detrés de la Comunidad de Madrid, 12,6 %, y claramente por
encima de la media nacional, 6,7 %.

Asimismo, también las empresas navarras han salido en los tultimos
afios al exterior a invertir y asi, el valor de la inversién de las empresas con
origen en Navarra en el exterior a 31 de diciembre de 2007 ascendi6 a 587
millones de euros, frente a importes practicamente insignificantes en los afios
anteriores.

El sector industrial ha realizado el 77 % de las inversiones navarras en
el exterior durante el periodo 1993-2008, destacando las ramas de Fabricacién
de cemento, Productos de caucho y plasticos y Material y equipo eléctrico. En
cuanto a los destinos sobresalen Estados Unidos, Brasil, Italia, Alemania, Polo-
nia, México y la Republica Checa’.

3 Un andlisis del comportamiento de las empresas extranjeras en Navarra y sus efectos sobre el
conjunto del tejido industrial y empresarial regional puede consultarse en HUERTA, Emilio, SAN MI-
GUEL, Fernando, POMES, Julio y BAYO, Alberto, La inversion extranjera directa en Navarra: el esta-
do de la cuestion, Coleccién «Informes y Estudios», nimero 3, Pamplona: Institucién Futuro, 2003.

4 Fuente: Posicion de la Inversion Exterior Directa 2007. Direccién General de Comercio e Inver-
siones. Ministerio de Industria, Turismo y Comercio.

5 Ministerio de Industria, Comercio y Turismo, Estadisticas de inversi6n extranjera en el exterior.
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3. La modificacion de la estructura social

La pérdida, ya comentada, de importancia de la agricultura traerd consigo
otras mutaciones y cambios, tanto en la distribucion territorial de la poblacién
derivado del intenso proceso de urbanizacién, como en la apariciéon de nuevas
formas de organizacion de las familias.

El proceso de industrializacidn y desarrollo econémico ha conllevado im-
portantes transformaciones en la distribucién de la poblacion, con una pérdida
muy destacada de la poblacidn rural a favor de los grandes municipios. Asi, la
poblacién que reside en municipios de menos de 2.000 habitantes se ha reducido
practicamente a la mitad, pasando del 34 % en 1960 al 15 % en 2007. Como
contrapartida, los municipios de mas de 10.000 habitantes acaparan el 54 % de
la poblacién por el 28 % en 1960.

CuUADRO 3

Indicadores demograficos y sociales

1960 2007
Poblacion 403.341 606.055
% poblacién espafiola 1,32 1,34
% poblacion extranjera 0,3 9,2
Por grupos de edad (%)
de 0 a 14 afnos 27,5 14,5
de 15 - 64 afios 62,9 68,0
de 65 y mds afios 9,5 17,4
Por tamario de los municipios (%)
hasta 2.000 habitantes 33,7 15,2
de 2.000-10.000 habitantes 37,8 30,9
mas de 10.000 habitantes 28,4 53,9
Tasa de actividad de las mujeres 16,1 50,9
Tasa de natalidad (nacidos por 1.000 habitantes) 20,0 11,0
Tasa de mortalidad (defunciones por 1.000 habitantes) 9,3 8,6
N° medio de personas por hogar (*) 4,1 2,6
Hijos de madre no casada (%) (**) 1,4 21,7
Matrimonios civiles (%) (**) 0,3 47,6

Fuentes: Arcame (2007), INE e IEN.

(*) Dato inicial correspondiente a 1970.

(**) Dato inicial correspondiente a 1975.

Este profundo proceso de urbanizacion ligado a la industrializacién ha
generado importantes desequilibrios entre las diferentes zonas de Navarra, con
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un continuo fenémeno de despoblamiento del cuadrante nororiental y la con-
siguiente concentracion en la zona de Pamplona. Asi, mientras en la zona de
Pamplona se agrupa el 54 % de la poblacién navarra, con una densidad de 418
habitantes por km?, las zonas proximas a los Pirineos presentan un bajo perfil
poblacional con densidades demogréficas en torno a 6 habitantes/km?. En con-
secuencia, la economia regional funciona en gran medida en base a un anillo
absolutamente preponderante y con sefialados rasgos de drea metropolitana: la
de Pamplona y su entorno urbano.

En este periodo se asiste a lo que algunos autores® denominan la transi-
cién demogrifica, término que viene a denominar el proceso multiforme por el
que se pasa de los elevados niveles de fecundidad y mortalidad de las sociedades
tradicionales a los bajos niveles de ambas variables de las sociedades modernas,
comprendiendo una caida de las defunciones y de los nacimientos, influenciados
estos dltimos por el control de la fecundidad matrimonial.

Estos cambios demogréficos, junto con el del estatus de la mujer —en
gran medida asociados a su incorporacién al mercado de trabajo, como queda
de manifiesto en su tasa de actividad— los de actitudes, valores y comportamien-
tos sociales, han propiciado una notable alteracién en las estructuras familiares,
seglin se refleja en caracteristicas tales como el aumento de los hijos de madres
no casadas, que representan el 22 % del total; la creciente aceptacion de las
parejas de hecho, ya que la mayor parte de esas madres conviven con su pareja;
la reduccién de los hogares multiples (aquellos en los que convivian diferentes
nucleos familiares); la reduccion de su tamafio, en 2007 el nimero medio de
personas por hogar es de 2,6 frente a 4,1 en 1970; el incremento de las familias
monoparentales; la aceptacion de la disolucién familiar (el indicador de nimero
de divorcios registrados en el afio por 100 matrimonios se sitda en el 48 % en
2007); y el aumento de los hogares unipersonales, que en 2001 ya representan
el 20 % del total.

Otro rasgo destacado es el cambio del perfil de regién emigrante que
mantenia hasta 1960, cabe indicar que se estima en 98.710 navarros’ los que la
abandonaron entre 1900 y 1960, dirigiéndose en muchos casos a terceros paises,
para convertirse especialmente en los ultimos afios en una regién de acogida de

¢ GARCIA-SANZ MARCOTEGUI, Angel y MIKELARENA PENA, Fernando, Evolucién de la
poblacion y cambios demograficos en Navarra durante el siglo XX, Geronimo de Uztariz, nim. 16
(2000), pp. 125-138.

" A partir de los datos recogidos en ALCAIDE INCHAUSTL Julio (dir.), Evolucién de la pobla-
cion espariola en el siglo XX, por provincias y comunidades autonomas, Fundacién BBVA, 2007. 2
volimenes.
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personas extranjeras®. Asi, los extranjeros en Navarra representan el 9,2 % de la
poblacién total en 2007 mientras en 1960 aportaban el 0,3 %°.

4. El aumento del papel desempeiiado por las administraciones piuiblicas en
general y las instituciones forales en particular

Uno de los hechos mas destacados en el periodo objeto de estudio lo cons-
tituye el intenso crecimiento del gasto publico en Espaiia'®, con especial intensi-
dad entre los afios 1975 a 1985, periodo en el que el gasto total en proporcién al
PIB aumenta desde el 25 % al 42,6 %, tal y como se refleja en el cuadro 4. Este
aumento ha modificado sustancialmente el papel y peso de las administraciones
publicas, tomando un especial protagonismo el gasto social como consecuencia
del desarrollo del estado del bienestar''.

Si bien el impulso de la nueva politica de desarrollo puesta en marcha
desde comienzo de los afios sesenta generé un aumento del gasto publico en
funciones ligadas a vivienda, infraestructuras y ensefianza, no es hasta mediados
de los afios setenta cuando se produce una transformacién del gasto publico
espaiiol semejante a la que habia tenido lugar tras la Segunda Guerra Mundial
en otros paises europeos consistente en el predominio de los gastos asociados al
Estado de bienestar (los relativos a educacion, sanidad y redistribucién de la ren-
ta). Este retraso en la configuracion del Estado de bienestar en Espaia se deberia
a la tardanza con la que Espafia se industrializé y democratiz6'.

Entre 1975 y 1985 dos factores van a explicar en gran medida, la explo-
sion del gasto publico: la transiciéon democrética que permite aflorar las de-

8 Este proceso de acogida ha sido similar al registrado para el conjunto de la economia espaiiola si
se tiene presente que la poblacion extranjera significa el 10 % de la poblacion espariola.

° Este colectivo inmigrante en su mayoria joven ha contribuido a rejuvenecer la estructura por
edades de la sociedad navarra y tiene un patrén de fertilidad mas elevado, los nacimientos de madres
extranjeras representaron el 20 % del total en 2007.

10 Los rasgos principales de la Hacienda Pidblica desde 1975 pueden consultarse en FUENTES
QUINTANA, Enrique, La hacienda publica de la democracia espafiola frente al proceso de integracion
europea, Papeles de economia espaiiola, nim. 48 (1991), pp. 2-36, y VALLE SANCHEZ, Victorio, La
hacienda publica de la democracia espafiola, Papeles de economia espariola, nim. 68 (1996), pp. 2-9.

' En Espaiia, al contrario que en los paises de nuestro entorno, las dos guerras mundiales no fue-
ron la palanca que provocaron el salto del volumen de gasto publico. Asi, el nivel de gasto piblico de
Espaia en 1975 ya habia sido alcanzado por Reino Unido, Italia y Alemania durante la Primera Guerra
Mundial. COMIN COMIN, Francisco, Historia de la Hacienda publica, I Europa. Barcelona: Critica,
1996.

12 COMIN COMfN, Francisco, El desarrollo del Estado de bienestar en Espaia, Historia y politica,
ndm. 2 (1999), pp. 7-38.
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Cuapro 4

Gastos totales de las administraciones publicas en porcentaje del PIB

1960 1975 1985 1995 2007
OCDE 27,0 36,9 40,4 40,2 42,7
ESPANA 19,8 25,0 42,6 444 39,2
UE-15 (1) 32,3 44,5 49,3 50,3 46,0
Gastos Diputacién/Gob. de Navarra (2) 3,1 4.8 114 18,6 21,1

(1) Para los afios 1960 y 1975 dato para CEE-9.

(2) Los gastos del Gobierno de Navarra de los afios 1960 y 1975 estarian subestimados al
recoger Unicamente los contenidos en los presupuestos ordinarios'®.

Fuentes: IncHAusTI (1988), OCDE , Eurostat y elaboracién propia.

mandas sociales insatisfechas y contenidas en el régimen anterior, y la crisis
econémica que impulsd, por un lado, los gastos destinados a subvencionar a
los sectores productivos con problemas y, por otro, las ayudas dirigidas a los
desempleados. De esta forma, los gastos de cardcter redistributivo son los que
explican este destacado aumento de los gastos totales, esto es, las prestaciones
sociales, tanto econdmicas como en especie y los necesarios para la provision de
los conocidos como servicios preferentes, educacion y sanidad.

Fruto de esta expansidn, en unos pocos afios el gasto del sector publico
espaiol recortd la notable diferencia que tenia con los paises méds desarrollados,
aproximdndose asf a los patrones de las economias europeas. Por lo tanto, a par-
tir de 1975 se registra en Espafia el aumento del gasto publico, fenémeno que ya
se habia producido con anterioridad en los paises mds desarrollados.

Otro proceso en paralelo con el crecimiento global del peso del sector
publico ha sido el de su descentralizacién, con el traspaso de numerosas e im-
portantes competencias de gasto desde la administracién central a las Comuni-
dades Auténomas. Asi, en 2007 la participacion de estos agentes en el gasto del
conjunto de las administraciones publicas se eleva al 36 %, por el 21,7 % de la

13 En esos afios los presupuestos ordinarios convivian con unos presupuestos extraordinarios que
recogian los gastos destinados al impulso del desarrollo econdmico con especial referencia a las grandes
obras publicas. Estos presupuestos extraordinarios se cubrian, fundamentalmente, mediante el recurso
a la emisién de deuda provincial y de superdvits de los presupuestos ordinarios MIRANDA RUBIO,
Francisco, ILUNDAIN, Eliane y BALDUZ, Jesus, Fiscalidad y Foralidad en Navarra (1941-1990),
Pamplona: Gobierno de Navarra. Departamento de Economia y Hacienda, 2003.

En 1960 llegaron a coexistir tres presupuestos extraordinarios: los iniciados en 1944, 1951 y 1959.
En 1975 se acord6 la emisién de 750 millones de pesetas para atender las inversiones programadas en
los presupuestos extraordinarios BASTERRA DEL RIO, Gabriel, La deuda Publica en Navarra desde
el final del siglo XIX hasta el aio 1990, Boletin de Economia de Navarra, 2* época, nim. 8 (2004), pp.
65-92.
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administracién central, el 13,6 % de las corporaciones locales y el 28,6 % de la
Seguridad Social'.

Como consecuencia de todo ello, expansion del gasto publico y su des-
centralizacion®, asistimos en Navarra a un cambio sustancial en el volumen de
los gastos gestionados por la administracién regional, que alcanza el 21 % en
relacion al PIB, montante que poco tiene que ver con los recursos disponibles
en 1960.

Y ello, a pesar de que el particular régimen econdémico financiero de Na-
varra, reconocido con el nuevo Convenio Econémico firmado en 1941, le per-
mitia a la Diputacidn foral establecer un sistema fiscal diferenciado a la vez que
con las recaudaciones obtenidas podia mantener un gasto muy superior al de las
diputaciones provinciales!'®.

De esta forma, a pesar de su reducido volumen de gasto, tenia una mayor
capacidad de influencia en la economia regional principalmente mediante tres
instrumentos: implementando programas de obras publicas, concediendo ayu-
das a las empresas via exenciones tributarias e invirtiendo en capital humano
mediante el impulso de la formacién profesional'’.

En la actualidad, la administracion de la Comunidad Foral es el principal
agente publico de la regién con el 53 % del gasto total estimado, sustituyendo
en esta posicion a la administracion central que ahora representa el 10 %, por
el 22 % de la Seguridad Social y el 15 % de las corporaciones locales's. Sus
principales funciones de gasto estan ligadas a los gastos sociales (sanidad, edu-
cacion, bienestar social, etc.), destacando también las actuaciones de caricter
econdmico, como las inversiones en infraestructuras y las politicas de fomento
y promocioén industrial.

“ IGAE. Actuacién econémica y financiera de las administraciones publicas 2007.

15 El impacto temporal de las transferencias asumidas por Navarra puede consultarse en LOS AR-
COS LE()N, Blas, Las Cuentas de Navarra entre 1980 y 1999. En José Miguel Lana (coord.), En torno
a la Navarra del siglo XX. Veintiiin reflexiones acerca de Sociedad, Economia e Historia, Pamplona:
Universidad Publica de Navarra, 2002, pp. 237-256.

' DE LA TORRE CAMPO, Joseba, Instituciones, empresarios y mercado: la industrializacién de
Navarra bajo el franquismo, Revista de Historia Industrial, nim. 27 (2005), pp. 121-161.

17 Los rasgos esenciales de la Formacién Profesional en Navarra fueron, segiin DE LA TORRE
CAMPO, Joseba, Trabajadores, empresarios y tecndcratas en el desarrollo industrial de Navarra (c.
1950-1980), Geronimo de Uztariz, num. 22 (2006), pp. 75-103, la combinacién de escuelas privadas, de
titularidad religiosa y subvencionadas por la Diputacién, con preferencia a formar oficiales y maestros
en las ramas del metal, la electrénica y la madera, y su distribucion en las cabeceras de comarca (entre
1954 y 1962 se creacion las de Estella, Tafalla, Lumbier y Tudela).

'8 TEN. Cuentas de las Administraciones Publicas 2007.
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5. Mejora sustancial del bienestar

La economia navarra entre 1960 y 2007 ha multiplicado por 5 su PIB real
por habitante, valor superior al registrado por el conjunto de la economia espa-
fola, 4,2, lo que ha propiciado que si en 1960 la renta por habitante superaba en
un 6 % a la espafiola, en 2007 se ha ampliado el diferencial hasta el 26 %.

La mejoria se refleja mas claramente en relacién con la media de la Unién
Europea, pudiendo constatar el intenso proceso de convergencia alcanzado. Asi
mientras en 1960 el PIB per cépita era un 37 % inferior a la media europea
(UE-15) en 2007 lo supera en un 19 %.

El ritmo de crecimiento del PIB per cépita estd influenciado por dos ele-
mentos principales: la productividad del trabajo y el volumen de empleo. Por
ello, resulta de interés descomponer esta magnitud de la siguiente manera:

De la observacion del cuadro siguiente que recoge los resultados para el
periodo analizado se comprueba que la mejoria experimentada en el PIB per
cépita se explica en gran medida por el crecimiento de la productividad del tra-
bajo'. Contribuyen también de manera positiva los aumentos de la tasa de acti-
vidad y de la proporcién de la poblacién en edad de trabajar sobre la poblacién
total.

CUADRO 5

Descomposicion del PIB por habitante entre 1960 y 2007.
Tasa de variacién acumulativa anual

Navarra Espaiia
PIB per cdpita 3,43 3,10
PIB/ Empleo 3,12 2,77
Empleo / Poblacién Activa -0,07 -0,14
Poblacién Activa / Poblacién en edad de trabajar 0,18 0,29
Poblacién en edad de trabajar / Poblacién total 0,19 0,17

Fuente: ALcape (2007), INE y elaboracién propia.

Por el contrario, se observa una disminucién de la tasa de empleo, influen-
ciada por la baja tasa de paro existente en el aflo 1960, si bien es verdad que por
las caracteristicas de la estructura econdmica en ese afio existia un desempleo
encubierto muy elevado que no se registra en los datos estadisticos disponibles.

19 Tal y como sefiala REIG MARTINEZ, Ernest (dir.), Competitividad, crecimiento y capitaliza-
cion de las regiones espariolas, Madrid: Fundacion BBVA, 2007, el crecimiento de la productividad del
trabajo a largo plazo es fundamental dado su papel inductor de las mejoras en el nivel de vida por su
capacidad para lograr aumentos en los salarios y en los beneficios valorados en términos reales.
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Como factores que influyen sobre la productividad del trabajo estdn las
dotaciones de capital productivo por persona, la cualificaciéon de la fuerza de
trabajo, las infraestructuras, el esfuerzo en I+D, y todo un conjunto de elemen-
tos que inciden en el atractivo de un territorio para convertirse en soporte de la
actividad econémica?.

Una de las variables claves es la inversion. A este respecto es posible
constatar que se ha dado un intenso proceso de acumulacién de capital de la
economia navarra, de tal manera que el stock de capital neto regional se ha mul-
tiplicado por 7,4 en términos reales entre los afios 1964-2006, ratio algo superior
al del conjunto espafiol, 7,2. En un andlisis temporal el ritmo de crecimiento de
Navarra fue inferior al nacional hasta el afio 1975, similar en el decenio pos-
terior, registrando unas tasas superiores a partir de entonces impulsada, muy
especialmente, por la inversién en maquinaria y equipo.

Una parte de este esfuerzo inversor lo han realizado las administraciones
publicas, en concreto el 19 % de la inversion realizada entre 1965 y 2005, y
con una mayor intensidad que el sector privado. Por ello, mientras en 1965 el
stock de capital publico representaba el 15,5 % del capital total en 2005 era el
18,2 %

Al objeto de valorar la evolucién de stock de capital se ha relacionado con
la poblacién y el PIB. Asi, la dotacién de capital por habitante ascendia en 2007
a ochenta y tres mil euros (del aiio 2000) por dieciocho mil en 1960.

CuaDRrO 6

Indicadores de bienestar, de stock de capital y capital humano

1960 2007
PIB por habitante (media espaiiola = 100) 106,4 126,2
PIB por habitante (media UE-15 = 100) 63,0 119,5
Stock de capital por habitante (miles de euros de 2000) (*) 18,0 82,9
Stock de capital / PIB (*) 2,3 3,9
Stock de capital productivo / PIB (*) 1,5 2,4
Poblacion con estudios medios (%) 2,5 36,1
Poblacion con estudios superiores (%) 1,0 25,1

(*) Los datos corresponden a los afios 1965 y 2006.
Fuentes: ALcaipg (2007), INE, Fundacién BBVA y elaboracion propia.

2 Un andlisis detallado de la evolucién de la productividad de la economia navarra y sus fuentes de
crecimiento para el periodo 1964-1993 puede consultarse en URIEL JIMENEZ, Ezequiel y MAUDOS
VILLARROYA, Joaquin, Capitalizacion y crecimiento de la economia navarra 1955-1997, Bilbao:
Fundacién BBV, 1998.
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El capital humano es otro factor que influye en la productividad que puede
obtener el sistema productivo y que afecta, por tanto, al crecimiento econémico.
En el periodo analizado se puede comprobar el destacado esfuerzo realizado en
la region en inversion en capital humano?'. Asi, la mejora de la base educativa
de la poblacién se comprueba con los indicadores seleccionados que recogen los
porcentajes de la poblacién con estudios medios y superiores, que han aumen-
tado considerablemente, representando en la actualidad el 36,1 y 25,1 %, por el
2,5y 1 % en 1960, respectivamente.

IL. PRINCIPALES ETAPAS EN LA EVOLUCION DE LA ECONOMIA
NAVARRA

Una vez analizados los grandes cambios y transformaciones registradas
en estas dltimas décadas, podemos profundizar algo més en el anélisis de la evo-
lucién de la economia navarra en las dltimas décadas, comprobando que no ha
sido un proceso lineal sino que ha tenido sus altibajos, pudiendo distinguir tres
periodos diferenciados: el periodo 1960-1975, de intenso crecimiento econdmi-
co; el perfodo 1975-1985, marcado por las crisis energéticas y los fuertes des-
equilibrios a nivel internacional y nacional; y el periodo 1985-2007, en el que la
economia navarra se beneficia de la expansion internacional y la incorporacién
de Espaiia a las Comunidades Europeas.

1. Periodo 1960-1975. Desarrollo Industrial

Es el periodo en el que se producen las transformaciones mds amplias en
su estructura productiva fruto del intenso crecimiento econdmico, de tal manera
que Navarra supera su estado de subdesarrollo precedente. La economia navarra
creci6 en este periodo a un ritmo del 6,7 % anual acumulativo, lo que le permitié
casi triplicar su PIB en términos reales (se habia multiplicado por 2,7), mds que
duplicar su PIB por habitante y por ello, mejorar sustancialmente en mds de 25
puntos en relacién con la media europea.

2l En CASPISTEGUI GORASURRETA, Francisco Javier, La formacién profesional en Navarra
(1939-1964). En Caspistegui, Francisco Javier y Erro, Carmen (coord.), De agricola a industrial: Na-
varra 1939-2001, Pamplona: EUNSA, 2005, pp. 43-103, se puede comprobar la relevancia de los es-
fuerzos realizados por la Diputacién Foral en impulsar la formacién profesional desde mediados de los
afios cincuenta para proporcionar los trabajadores cualificados que la creciente industria demandé con
especial intensidad a partir de la segunda mitad de los afos sesenta.
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Cuapro 7

Tasas de crecimiento anual del PIB a precios constantes

1960-1975  1975-1985 1985-2007 1960-2007

UE-15 472 2,3 2.4 3,0
ESPANA 6,2 1,6 3,6 4,0
NAVARRA 6,7 2,1 3,7 43

Fuente: IncuausTi (2003, 2009), Eurostat y elaboracién propia.

La promulgacién en 1959 del Plan Nacional de Estabilizacién Econémica
supone abrir una nueva etapa para superar los profundos desequilibrios que la
politica de autarquia habia acarreado para la economia espafiola. Los objetivos
bésicos eran por un lado el desarrollo econdmico, y por otro, la mayor integra-
cién en la economia internacional. Para ello, se tomaron medidas para reducir la
inflacidn, abrir el mercado espaiiol a las inversiones extranjeras, el turismo y las
importaciones y fomentar las exportaciones.

No obstante, este impulso liberalizador se vio frenado, tal y como indica
Fuentes Quintana?? por el renacimiento de la vieja politica autarquica que va re-
apareciendo a lo largo de los afios sesenta y culmina en los Planes de Desarrollo
Econdmico, que se inician en 1964 y tendrdn vigencia cuatrienal.

En este contexto nacional, la Diputacién Foral puso en marcha, también
en 1964, el Programa de Promocién Industrial (PPI), que contemplaba la conce-
sién de una serie de subvenciones y exenciones fiscales a las inversiones indus-
triales e impulsé la creacién de Poligonos industriales.

Mientras que en mds de una ocasion se ha erigido al PPI como el hito que
explica el inicio del desarrollo industrial de Navarra, mds pausible parece que
fue un elemento coadyuvante y catalizador del proceso de industrializacién que
las fuerzas del mercado ya habian iniciado desde mediados de los afios cincuen-
ta® favorecido por la proximidad de provincias industrialmente desarrolladas
que comenzaban a mostrar problemas de congestion: Guiptizcoa y Vizcaya, y su
favorable posicion geografica en el eje Cantabrico-Mediterraneo®.

22 FUENTES QUINTANA, Enrique, Tres decenios de la economia espafiola en perspectiva. En
Garcia Delgado, José Luis (coord.), Espaiia, economia, 1988, pp. 1-78.

2 ARDAIZ LOYOLA, losu, Navarra, elementos para su estudio regional, Pamplona: Eusko Ikas-
kuntza, 1980. 2 vols. DE LA TORRE CAMPO, Joseba, Trabajadores, empresarios y tecndcratas en
el desarrollo industrial de Navarra (c. 1950-1980), Geronimo de Uztariz, num. 22 (2006), pp. 75-103.
ERRO GASCA, Carmen, Gestacion y resultado del Programa de Promocién Industrial de 1964. En
Caspistegui, Francisco Javier y Erro, Carmen (coord.), De agricola a industrial: Navarra 1939-2001,
Pamplona: EUNSA, 2005, pp. 105-134.

2 DE LA TORRE CAMPO, Joseba, Instituciones, empresarios y mercado..., op. cit.
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Como resultado de todo, ello se alteré sustancialmente la estructura eco-
ndémica navarra, basada en una agricultura tradicional de subsistencia que em-
pleaba al 42 % de la poblacién ocupada total al iniciarse la década de los afios
sesenta y en una industria especializada en los sectores tradicionales: industria
agroalimentaria, fabricacién de calzado y confeccién e industria de la madera,
pero que ya contaba con un embrién importante de empresas en las ramas de
productos metalicos.

El modelo de industrializacion, caracterizado por su elevada especializa-
cion en la industria del automévil y transformados metalicos en general, alimen-
tacion y papel y artes graficas, estaba en relacidn con las posibilidades derivadas
de un mercado interior protegido y en rdpida expansion, excedentes notables de
mano de obra en la agricultura y la posibilidad de incorporar tecnologia a través
de la importacién de equipos productivos, la adquisicién de patentes y la inver-
sion directa. De esta forma, el sector industrial fue aumentando su importancia
en la economia regional hasta alcanzar el 34 % de los empleos totales en 1975,
por el 21 % de 1960.

Este destacado proceso de industrializacién va a modificar la evolucién
de la poblacién regional, dado que durante la primera mitad del siglo XX Nava-
rra se caracteriza por ser una region emigrante incapaz con su economia agricola
de mantener a su poblacién. Asi, entre 1900 y 1960 la participacién de Navarra
en el conjunto de la poblacién espafiola desciende del 1,65 % al 1,31 %.

En este periodo 1960-1975 Navarra registra un saldo migratorio positivo,
cuantificado en 14.263 personas?®, en su mayor parte originarias de otras regio-
nes espafolas, que le permite contar con un aumento de su poblacién superior a
la media nacional de tal forma que en 1975 aportaba el 1,35 % de la poblacién
espaiola.

La industrializacion trae asociados notables cambios en la distribucion es-
pacial de la poblacién e importantes transformaciones del sistema urbano como
resultado tanto de la importante emigracion interior desde las zonas agrarias de
economia tradicional a los nicleos en los que se localizan las nuevas actividades
industriales, como del poder de atraccion de los grandes municipios sobre los
inmigrantes, atraidos todos ellos por las mayores oportunidades que proporcio-
naban. Se da, por tanto, una estrecha correlacion entre la localizacion del empleo
industrial y el crecimiento poblacional.

Se produce una importante transferencia de mano de obra desde el sector
agricola hacia la industria, principalmente, y en menor medida a los servicios, que

2 ALCAIDE INCHAUSTI, Julio (dir.), Evolucién de la poblacion espaiiola..., op. cit.
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al significar una reasignacion de los recursos en actividades mas eficientes inci-
dira favorablemente en una mejora de la productividad global junto a la intensifi-
cacién de las inversiones y la incorporacion de nuevas tecnologias ya comentada.

2. Periodo 1975-1985. Crisis Economica

El afio 1975 va a suponer el fin del proceso de desarrollo acelerado y el
comienzo de un decenio de crisis econémica. La crisis, que se inicia con la fuer-
te elevacion de los precios del petréleo y otras materias primas, va a provocar
destacados efectos en términos de inflacién, recesién y paro y va a tener una
incidencia profunda en la estructura productiva de las economias occidentales,
en particular del sector industrial con la aparicién de algunas ramas que presen-
tan situaciones de sobreacumulacién de capital y de sobreproduccion. Todo ello
va a frenar el crecimiento de la economia a nivel internacional y con especial
profundidad en el caso de Espaiia.

La economia navarra no se mantiene al margen de esta situacién y ello se
refleja en la caida de su crecimiento, que en esta década lo hizo a una tasa anual
acumulativa del 2,1 %, ratio insuficiente no solo para crear empleo sino para
mantener el generado en la etapa anterior. Como consecuencia, la tasa de paro
que rondaba el 3 % de la poblacion activa en 1975 se dispara hasta el 18,8 %,
ligeramente inferior a la media nacional, del 21,7 %, en 1985.

A pesar del cierre de numerosas plantas industriales y en contra de lo que
ocurre en la economia espafiola y en las de los paises mds desarrollados, la in-
dustria mantiene su participacion en la actividad total* de la region. Por ello, el
diferencial en el nivel de industrializacién entre Navarra y el conjunto nacional
aumenta?’ hasta situarse en un entorno de 10 puntos porcentuales, situacion que
se mantendrd hasta el momento presente.

No obstante, este mantenimiento global de la actividad del sector no im-
plica un comportamiento homogéneo de sus ramas, comprobandose un aumento
significativo del peso de material de transporte impulsada por el relanzamiento
de la actividad de la planta ensambladora de automdviles tras ser adquirida por

% La crisis incidi6 con especial fuerza en sectores como la siderurgia integral, construccién naval,
aceros comunes, forja pesada, aceros especiales, electrodomésticos y textil, que contaban con una esca-
sa implantacion relativa en Navarra, salvo en la linea blanca. Por ello, las pérdidas de empleo asociadas
a los sectores declarados en reconversion eran bajas tal y como se recoge en FERNANDEZ GARCIA,
Aladino, La reconversion industrial en Espafia: impacto regional y transformaciones espaciales, Eria,
17 (1989), pp. 191-200.

27 LOS ARCOS LEON, Blas, La estructura industrial de Navarra: rasgos principales, Papeles de
Economia Espariola, Num. Extra 6 (Ejemplar dedicado a: Economia de las Comunidades Auténomas:
Navarra), FUNCAS, 1988, pp. 245-264.
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SEAT en 1976 y entrar en la 6rbita de Volkswagen en 1982 con la firma de un
contrato de colaboracion tecnoldgica®.

En esta década sélo el sector servicios incrementa su empleo, logrando de
esta manera destacarse del sector industrial como principal empleador regional,
mientras se mantiene la dindmica de pérdida de empleo del sector primario.

La crisis va a contribuir, también, a frenar las dindmicas poblacionales
registradas en el periodo anterior, ralentizdndose el crecimiento al reducirse con-
siderablemente las aportaciones de sus dos componentes: el saldo migratorio y
el crecimiento vegetativo. Este dltimo como consecuencia de la ripida caida de
los nacimientos, la tasa de natalidad por 1.000 habitantes pasé del 17,9 en 1975
al 10,3 en 1985, valor inferior al de la media europea.

GRAFICO 2

Movimiento natural de la poblacién navarra
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3. Periodo 1985-2007. Expansion orientada al exterior

A partir de 1985 asistimos a una etapa de expansion econémica, practica-
mente ininterrumpida, salvo el bienio 1992-1993, en el que la economia navarra
ha crecido a un ritmo del 3,7 % anual acumulativo, lo que le ha permitido crear

8 Para un andlisis de la evolucién del sector puede consultarse DE LA TORRE CAMPO, Joseba,
Industria del automévil y desarrollo econdmico regional: la experiencia de Navarra (c. 1955-1980), In-
vestigaciones de Historia Econémica, niim. 9 (2007), pp. 109-140. y ERRO GARCES, Amaya, El sector
de automocion en Navarra: andlisis de la dependencia de la economia regional, Actas del Quinto Con-
greso de Economia de Navarra, Pamplona: Departamento de Economia y Hacienda, 2003, pp. 446-469.
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mads de 130.000 nuevos empleos, un 82 % de los existentes en aquel entonces, y
reducir su tasa de paro hasta el 4,8 % de la poblacién activa.

Este intenso ritmo de crecimiento, superior al del conjunto de la media de
la Unién Europea, le ha permitido mejorar sensiblemente su indice de conver-
gencia. Mientras en 1985 el PIB per cépita era todavia un 15 % inferior respecto
a la media de la UE-15 en 2007 lo supera en un 19 %%, tal y como se refleja en
el gréfico 3.

GRAFICO 3

Evolucion de la convergencia con la Unién Europea
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Fuente: Alcaide, Eurostat y elaboracién propia

La economia navarra se beneficia de la expansién internacional y la in-
corporacién de Espafia a las Comunidades Europeas, que tiene una destacada
influencia en la inversién extranjera que se instala en Navarra como plataforma
productiva para surtir el mercado europeo.

Una forma de reflejar la importancia de las entradas de capital extranjero
es comprobar la parte que suponen en la Formacién Bruta de Capital Total. En
el periodo 1985-1997 los flujos de inversiones extranjeras recibidos en Navarra
representaron en torno a un 20 % de la inversion bruta total regional. En relacién
con el PIB representaria el 3,7 % del mismo, ocupando el tercer lugar a nivel
nacional, por detrds de Madrid y Catalufia con el 7 y 4 %, respectivamente™.

% Si la comparacion se realiza con la UE 27, el PIB per capita de Navarra es superior en un 32 %.

% DAZ VAZQUEZ, Raquel, Un estudio descriptivo de la Inversién Extranjera Directa en Espaia y
su distribucion territorial, Cuadernos de Economia, vol. 25, num. 70 (2002), pp. 277-301.
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En los tultimos afios se ha reducido el atractivo de Navarra, tal y como se
refleja en la baja participacion en las inversiones extranjeras totales, en concreto
en el periodo 1998-2007 han representado el 0,4 % del total nacional, por el 2 %
que significaron en los afios 1985-1997.

Fruto en gran medida de esta orientacion exterior de las inversiones ex-
tranjeras, las exportaciones de bienes al resto del mundo, que en 1985 equi-
valian al 19 % del PIB, llegan a alcanzar el 43 % en el afio 2000, en su gran
mayoria, 80 %, destinadas a la Unién Europea, lo que da idea de la importancia
de estos mercados para la economia navarra, que superaban en relevancia al
mercado nacional como consecuencia del proceso de sustitucion de parte de
las relaciones comerciales con el resto del mercado nacional por relaciones con
el extranjero. Ahora bien, en los dltimos afios se ha registrado una pérdida de
dinamismo de estas ventas, influenciadas en gran medida por el retroceso de las
exportaciones de automéviles®', lo que se refleja en la reduccién de la cuota de
mercado en las compras de la Unién Europea desde el 0,4 % en el afio 2000 al
0,3 % en 2007.

La industria navarra destiné de media el 32 % de su produccién en 2005
(40 % en 2000) a estos mercados. Los distintos sectores no muestran una pro-
pension exportadora homogénea destacando con valores superiores a la media
material de transporte (67 %); cuero y calzado (51 %), industria del caucho y
materias plasticas (47 %) y maquinaria y equipo mecanico (37 %).

En el conjunto de la economia regional los sectores que lideran el creci-
miento en este periodo, y que en consecuencia ganan peso en el VAB total, son
el sector servicios, por el dinamismo de la administracion publica y los servicios
a empresas, y el de la construccidn, que impulsado por el boom de la vivienda ve
duplicarse su participacion hasta el 11,8 %, mientras que reducen su presencia el
sector industrial y la agricultura en 8 y 4 puntos porcentuales, respectivamente.

El intenso proceso de crecimiento de los dltimos afios ha atraido a un nu-
mero destacado de inmigrantes, extranjeros en su mayor parte que representan
el 9,2 % de la poblacion total, contribuyendo a aumentar la participacion de la
poblacion navarra que representaba el 1,32 % de la espafiola en 1996, al 1,34 %
del 2007.

En lo que al movimiento natural de la poblacién se refiere, la notable cai-
da de los nacimientos iniciada en el periodo anterior propici6 que el crecimiento
vegetativo durante los afios noventa haya sido practicamente nulo, al equilibrar-
se con las defunciones. Sin embargo, desde finales de los noventa el nimero de

31 Por ello, mientras en 1985 las exportaciones de automdviles representaban el 41 % del total, en
2007 eran el 26 %.
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nacimientos no ha dejado de crecer. Asi los nacimientos en 2007 han sido 6.595,
cifra similar a las de comienzos de los afios ochenta y que representa un incre-
mento del 43 % respecto a 1995. Esto ha permitido aportaciones significativas
de crecimiento vegetativo al saldo total.

El aumento de la natalidad tiene su origen principalmente en dos factores:
el aumento de la poblacidn en las edades mds propicias para tener hijos y la in-
corporacién de un patrén de fecundidad mas elevado y que es caracteristico de
la poblacion extranjera. Los nacimientos de madre extranjera representaron el
20 % del total, magnitud que en 1996 era el 2,6 %.

En este periodo de fuerte crecimiento econdmico y poblacional, la Ad-
ministracion regional amplia notablemente su presupuesto y los campos de su
actividad, fruto del proceso de transferencias ya descrito anteriormente, hasta
convertirse en el principal agente publico. En estos afos también ha contado con
recursos financieros adicionales provenientes de la Unién Europea, aunque dado
el nivel de bienestar de la Comunidad no han sido muy elevados®, pero gracias
a su adicionalidad han permitido abordar actuaciones que de otra manera no
habrian contado con financiacion.

Debe destacarse el esfuerzo realizado en estos afios en innovacién y desa-
rrollo tecnoldgico, tal y como queda de manifiesto con el indicador de gastos en
Investigacién y Desarrollo, que en 1987 suponian el 0,51 % del PIB y en 2007
equivalen al 1,88 % del PIB.

La fecha final de este periodo se ha fijado en 2007 dado que en el afio
2008 se quiebra la dindmica expansiva descrita, como consecuencia tanto de la
profunda crisis econdmica y financiera internacional como de la correccién de
los desequilibrios internos de la economia espafiola, en general, y la navarra, en
particular, en especial los asociados al sobredimensionamiento del sector inmo-
biliario y los elevados niveles de endeudamiento de las empresas y particulares.

De esta forma se asiste a una desaceleracién muy pronunciada de la acti-
vidad econdmica que se traduce en la caida del PIB, hasta situarse con tasas inte-
ranuales negativas préximas al 3 % a mediados de 2009, el descenso del empleo
y el aumento del paro hasta alcanzar una tasa del 10,4 % en el tercer trimestre de
2009, y el intenso incremento del déficit publico.

32 Para el periodo 2000-2004 los recursos de la Unién Europea que han tenido reflejo en los Pre-
supuestos Generales de Navarra representaron el 2,9 % del gasto auténomo (el gasto total menos la
aportacion a las cargas generales del Estado). LOS ARCOS LEON, Blas, La situacién econémica de
Navarra en el contexto europeo. En Enériz Olaechea, Francisco Javier (coord.), Derecho de la Union
Europea, Pamplona: Instituto de Administracién Publica, 2006, pp. 633-667.
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IIL. SINTESIS

El perfil de la economia navarra actual poco se parece al de 1960 como
consecuencia de las notables transformaciones registradas. Los factores que han
contribuido a ello han sido el cambio de su estructura productiva, inicialmente
basada en la agricultura, con la extension y diversificacion del tejido industrial
orientado en gran media hacia el exterior y el desarrollo de los servicios, y el
intenso crecimiento experimentado por el PIB gracias a la mejora de la produc-
tividad del factor trabajo, el destacado proceso de acumulacién de capital y la
elevacion del nivel educativo de la poblacion.

Como consecuencia, la renta por habitante ha crecido sustancialmente
superando ampliamente a la de la media europea, cuando era significativamente
menor en el comienzo del periodo considerado.

Ademds, esta evolucion se refleja en elementos como: la drdstica dis-
minucién de la poblacién rural y su concentracién en el drea de Pamplona, la
transicién demogréfica, la incorporacién de la mujer al mercado de trabajo y una
serie de notables cambios de mentalidad y conducta social.

La Administracion regional amparada en el Convenio Econdémico ha ju-
gado un papel relevante en esta transformacién. A lo largo de estos afios ha
aumentado notablemente su capacidad de gasto por la confluencia del proceso
de crecimiento del sector publico en funciones de gasto ligadas al bienestar y
del proceso de descentralizacion desde la Administracion Central a las Comuni-
dades Auténomas.

Navarra debe hacer frente a la actual situacién de crisis econémica por un
lado, y por otro a los retos que un nuevo escenario caracterizado por la globali-
zacién de los mercados plantea, al objeto de lograr nuevos elementos de compe-
titividad que le permitan mantener y mejorar los elevados niveles de bienestar
alcanzados.
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Mi intervencion en el Simposio, bajo el titulo Propuestas de cambio normativo
en la Comunidad Auténoma Vasca parte de la situacién politica actual en Eus-
kadi para, teniendo en cuenta su complejidad y la situacion de bloqueo existente
en lo referente a una posible reforma del Estatuto de Autonomia de Gernika,
intentar sugerir vias que puedan permitir un minimo consenso entre las distintas
sensibilidades politicas que coexisten en Euskadi con el objetivo de, al menos,
actualizar algunos contenidos del Estatuto de Autonomia de 1979 que necesitan
cambios, dado el transcurso de treinta afos desde que fue aprobado éste. La
intervencién se centra en proponer posibles caminos para lograr ese consenso
minimo para su reforma y apunta los temas que requieren una modificacién
urgente, sugiriendo tanto los cambios en lo relativo a la relacién Estado-Comu-
nidad Auténoma, como los retos de la organizacion interna de la Comunidad
Auténoma en la vertebracion del eje Instituciones Centrales-Territorios Histori-
cos-Municipios.

Palabras clave: Comunidad Auténoma Vasca. Estatuto de Autonomia de Ger-
nika. Reforma estatutaria. Instituciones Comunes. Territorios Historicos. Mu-
nicipios.

Euskal Autonomia Erkidegoan arau esparrua aldatzeko proposamenak
izenburupean sinposioan aurkeztuko dudan lana, egungo Euskadiko egoera
politikotik abiatzen da. EAEko errealitatearen konplexutasuna eta Gernikako
autonomia estatutua aldatzeko dagoen blokeo egoera kontuan hartuta, EAEko
sentsibilitate politiko ezberdinen arteko gutxieneko adostasuna lortzeko bidea
eman nahi dut honen bitartez, edo gutxienez, 1979ko autonomia estatutuaren
hainbat eduki eguneratu, aldatzeko beharra baitute, 30 urte igaro dira-eta onartu
zenetik. Gutxieneko adostasuna lortzeko balizko bideak proposatzeaz gain,
aldatzeko premia larria duten hainbat gai ere aipatzen ditu lanak, bai Estatuaren
eta EAEren arteko harremanari dagozkionak, bai Autonomia Erkidegoaren
erronkak Instituzio Zentralak-Lurralde Historikoak-Udalerriak ardatza egi-
turatzeko lanean.

Giltza hitzak: Euskal Autonomia Erkidegoa. Gernikako Autonomi-estatutua.
Estatutuaren erreforma. Instituzio Zentralak. Lurralde Historikoak. Udalerriak.

My intervention in the Symposium, entitled Proposals for policy change in the
Basque Autonomous Community is based on the current political situation in
Euskadi, taking into account its complexity and the existing impasse regarding
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a possible reform of the Gernika Statute of Autonomy. Trough this paper I
will try to suggest ways that might allow a minimum consensus between the
different political sensitivities that coexist in Euskadi with the objective, at least,
of updating some contents of the 1979 Statute of Autonomy that require change,
given that it has been thirty years since this was passed. The intervention focuses
on possible ways to achieve this minimum consensus for reform and points to the
issues requiring urgent modification, suggesting both changes with regard to the
relationship between State and Autonomous Region, including the challenges of
internal organisation of the Autonomous Community in the segmentation of the
core Central Institutions- Historical Territories- Municipalities.

Keywords: Autonomous Community of the Basque Country. Gernika Statute of
Autonomy. The reformation of the Statute of Autonomy. Central Institutions.
Historical Territories. Municipalities.

* Este texto recoge y amplia mi intervencién en el VIII Simposio de Derecho Histérico y Autono-
mico de Vasconia que, bajo el titulo de Sociedades Plurinacionales y cambio constitucional y organi-
zado por la Fundacién para el Estudio del Derecho Histérico y Autonémico de Vasconia, se celebr6 en
Donostia-San Sebastian los dias 26 y 27 de noviembre de 2009.
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I. UNA REFLEXION SOBRE UN NUEVO MARCO POLITICAMEN-
TE SOSTENIBLE PARA LA MAYORIA DE LOS HABITANTES DE LA
COMUNIDAD AUTONOMA VASCA. II. OTRA REFLEXION SOBRE
UN NUEVO MARCO JURIDICAMENTE SOSTENIBLE PARA LA
MAYORIA DE LOS HABITANTES Y TERRITORIOS DE LA COMU-
NIDAD AUTONOMA VASCA. 1. En el marco de las relaciones entre la
Comunidad Auténoma Vasca y el Estado central. 2. En el dmbito interno
de la Comunidad Auténoma Vasca. 3. En el marco de las relaciones con
nuestros Territorios Hermanos. III. BIBLIOGRAFIA. 1. En relacién con
los elementos politicos-juridicos relevantes para el debate sobre el futuro
del autogobierno vasco y el fallido proceso de reforma del Estatuto de Au-
tonomia Vasco de Gernika de 1979. 2. Respecto al marco juridico general
de la organizacién territorial del Estado espafiol. 3. En lo que concierne a
las reformas de los Estatutos de Autonomia, en general. 4. En lo que res-
pecta a la postura del Tribunal Constitucional espaiiol sobre los procesos
de reformas de los Estatutos de Autonomia de las demds Comunidades
Auténomas que han tenido lugar a partir de 2006. 5. Acerca de la incor-
poracidén de declaraciones de derechos en las reformas de los Estatutos de
Autonomia.

I. UNA REFLEXION SOBRE UN NUEVO MARCO POLITICAMENTE
SOSTENIBLE PARA LA MAYORIA DE LOS HABITANTES DE LA
COMUNIDAD AUTONOMA VASCA

Un cambio normativo en la Comunidad Auténoma Vasca que suponga
nada menos que la reforma del Estatuto de Autonomia de Gernika de 1979 re-
quiere un clima de consenso entre las fuerzas politicas que, desgraciadamente,
no veo que exista en el momento en que pronuncio estas palabras y, ciertamente,
sin un minimo consenso interno no parece prudente emprender ahora una labor
tan delicada. Sin embargo, las coyunturas politicas varian a veces de manera
imprevisible y es preciso estar preparado para cuando cambie el viento y éste
sea mds favorable a una nueva singladura estatutaria. Conviene asi pensar ahora
en nuevos rumbos posibles para cuando amaine la tormenta y la mar nos sea mds
propicia para lanzarnos a la nueva aventura, y digo aventura deliberadamente,
porque sin duda lo serd. Ese es el propésito de mi intervencién: sugerir algunas
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ideas que quizd les puedan resultar utiles a quienes les corresponda pilotar la
nave en tan arriesgada como apasionante singladura.

Para ello es inevitable echar la vista atrds y aprender de lo que ocurri6
con el ultimo intento de reforma del Estatuto de Gernika: las fuerzas politicas
que apoyaban el dltimo Gobierno Vasco tripartito encabezado por el anterior
Lehendakari, Juan José Ibarretxe Markuartu, consiguieron que el Parlamento
Vasco aprobase el 30 de diciembre de 2004 por mayoria absoluta la Propuesta
de reforma de Estatuto politico de la Comunidad de Euskadi, siguiendo los tra-
mites establecidos por el propio Estatuto para su reforma!', pero para alcanzar
dicha mayoria necesitaron la ayuda parcial de los parlamentarios de la izquierda
abertzale (tres de cuyos parlamentarios apoyaron la propuesta mientras que el
resto voto en contra, aunque todos ellos dejaron claro que no compartian el fon-
do de la misma). Por otra parte, dicha aprobacién conté con la cerrada oposicién
de los partidos politicos representados en el Parlamento Vasco pertenecientes al
denominado blogue constitucionalista®.

Sin entrar ahora en el andlisis de fondo acerca de la compatibilidad entre
el Estatuto politico de la Comunidad de Euskadi y la Constitucién espafiola
de 1978, cuando el propio Lehendakari Ibarretxe defendié, como comisionado
designado por el Parlamento Vasco, la Propuesta de Estatuto aprobada por el
mismo ante el Congreso de los Diputados, el Pleno del Congreso la rechazé de
plano en el debate de totalidad y no admiti6é que se abriera el trdmite de enmien-
das, ni que se constituyese la Comisién ah hoc (compuesta por miembros de la
Comisién Constitucional del Congreso y representantes del Parlamento Vasco)
para estudiar el texto, lo que dio lugar a una viva polémica acerca de si el pro-
cedimiento aplicado para la tramitacidn parlamentaria del Estatuto politico de la
Comunidad de Euskadi, siguiendo la Resolucién de la Presidencia del Congreso
de 16 de marzo de 1993 era correcto o no®.

! Art. 46 del Estatuto de Autonomia de 1979.

2 El resultado de la votacién final fue el siguiente: se emitieron 74 votos, 39 votos a favor y 35
votos en contra. El debate y la votacion final pueden consultarse en el Diario de Sesiones del Parla-
mento Vasco, VII Legislaltura, nim. 114 (30 de diciembre de 2004). El texto completo de la Propuesta
aparece en el Boletin Oficial del Parlamento Vasco, VII Legislatura, nim. 180 (3 de enero de 2005),
pp- 22778 y ss.

3 Dada la parquedad de lo establecido en el art. 147.3 de la Constitucion y en el art. 145 del Re-
glamento del Congreso de los Diputados en relacion con el procedimiento de reforma de los Estatutos
de Autonomia, la Mesa del Congreso decidi6 que el procedimiento a seguir fuese el establecido por la
Resolucion de la Presidencia del Congreso de los Diputados de 16 de marzo de 1993 (publicada en el
Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, IV Legislatura, Serie E, nim. 255,
de 22 de marzo de 1993).

Como acabo de decir, la Mesa del Congreso calificé la Propuesta de reforma del Estatuto Politico
de la Comunidad de Euskadi como Propuesta de reforma de Estatuto de Autonomia (Acuerdo de la
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Desde entonces, la situacion politica se ha ido polarizando cada vez mas
entre los bloques denominados por algunos nacionalista (o soberanista) y cons-
titucionalista y ahora las circunstancias politicas han cambiado. En virtud de
la aplicacion de la Ley Organica 6/2002, de 27 de junio, de Partidos Politicos®,
se ha impedido a la izquierda abertzale concurrir a las elecciones al acusérsele
de connivencia con ETA, y ello ha supuesto que en las tdltimas elecciones al
Parlamento Vasco de 2009, a pesar de que el partido mds votado fue el PNV,
la mayoria parlamentaria sea de corte constitucionalista y el nuevo Gobierno
Vasco esté formado en exclusiva por el PSE-PSOE quien, al no contar por si
s6lo con mayoria suficiente en el Parlamento Vasco, necesita el apoyo externo
del Partido Popular.

Mesa del Congreso de 18 de enero de 2005) y decidi6 tramitar dicho texto por el procedimiento pre-
visto en dicha Resolucion de la Presidencia del Congreso, lo que provocé la protesta de los diputados
del PNV, EA y Nafarroa Bai, que instaron a la constitucién de una Comisién mixta ad hoc (entre la
Comision Constitucional del Congreso y la representacion del Parlamento Vasco) y a que dicha inicia-
tiva no se sometiese unicamente al debate de totalidad en el Pleno del Congreso, pues en su opinion,
dicho tramite era inadmisible en la reforma de los Estatutos de Autonomia elaborados con arreglo al
procedimiento regulado en el art. 151.2 de la Constitucién al alterar la identidad en las formas que debe
ser observada en la aprobacion y reforma de una norma. Sin embargo, tal peticion fue desestimada por
la Mesa del Congreso por Acuerdo de 25 de enero de 2005. También protestd contra esta tramitacion
el Grupo Parlamentario de Izquierda Verde - Izquierda Unida - Iniciativa per Catalunya Verds, pero
la Mesa del Congreso se ratificé en su decision inicial. Tanto el portavoz del Grupo Parlamentario de
Izquierda Verde - Izquierda Unida - Iniciativa per Catalunya Verds como dos Diputados del Grupo
Parlamentario Vasco (PNV), y dos diputadas del Grupo Mixto (la diputada de Eusko Alkartasuna y la
diputada de Nafarroa Bai), presentaron sendos recursos de amparo contra el Acuerdo de la Mesa de 25
de enero. Pero el Tribunal Constitucional no admitié a trdmite ninguno de los dos recursos de amparo
por sendos Autos 44/2005 y 45/2005, de 31 de enero.

Finalmente el debate de totalidad sobre la Propuesta de nuevo Estatuto politico de la Comunidad
de Euskadi, remitido por el Parlamento Vasco, tuvo lugar en el Pleno del Congreso de los Diputados de
1 de febrero de 2005. Como la votacion de totalidad fue desfavorable (313 votos en contra, 29 a favor y
2 abstenciones), se entendi6 rechazada la Propuesta de reforma. (Cortes Generales. Diario de Sesiones
del Congreso de los Diputados. Pleno y Diputacion Permanente, VIII Legislatura, nim. 65, de 1 de
febrero de 2005).

4 La constitucionalidad de esta Ley ha sido avalada por la Sentencia del Tribunal Constitucional
48/2003, de 12 de marzo. El Gobierno vasco recurri6 esta Ley ante el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos de Estrasburgo, pero la Seccién Cuarta de este Tribunal declaré el 3 de febrero de 2004 la
inadmisibilidad del recurso. En aplicacién de esta Ley, el Tribunal Supremo, por Sentencia de la Sala
Especial (prevista en el articulo 61 de la Ley Organica del Poder Judicial) de 27 de marzo de 2003,
ilegalizé a los partidos politicos Herri Batasuna, Euskal Herritarrok y Batasuna, decisioén avalada por
el Tribunal Constitucional en su Sentencia 5/2004, de 16 de enero. Por su parte, los partidos politicos
disueltos recurrieron al Tribunal Europeo de Derechos Humanos, pero la Sentencia de la Seccién 5* del
Tribunal Europeo de Derechos Humanos de 30 de junio de 2009 (arrét Herri Batasuna et Batasuna c.
Espagne) desestimo el recurso. Los recurrentes intentaron recurrir esta Sentencia ante la Gran Sala del
Tribunal, pero el recurso no ha sido admitido, siendo la Sentencia firme desde el 6 de noviembre de 2009.

Los Tribunales espaifioles han ido anulando una tras otras las listas electorales presentadas por
la izquierda abertzale a las sucesivas elecciones: el Tribunal Supremo anulé la gran mayoria de las
platatormas electorales de la izquierda abertzale para las elecciones municipales y forales de 2003 por
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En esta complicada situacién politica, las fuerzas politicas nacionalistas
PNV, EA, Aralar, etc., consideran superado el Estatuto de Autonomia actual-
mente vigente, el Estatuto de Gernika de 1979, y ademds de denunciar su in-
cumplimiento, apuestan por el momento por un modelo de Estatuto en la linea
del que promovi6 el anterior Lehendakari, Juan José Ibarretxe. Por otra parte, la
izquierda abertzale rechaza de plano el marco estatutario e Izquierda Unida de-
fiende un modelo territorial federal en Espafa y es desde esa perspectiva desde
la que ve factible el entronque de Euskadi en el Estado espafiol. Por su parte, el
Partido Socialista de Euskadi aceptaria probablemente un modelo de reforma es-
tatutaria que siguiese el modelo del Estatuto catalan de 2006 (que ha sufrido un
notable recorte tras haber sido dictada la Sentencia del Tribunal Constitucional
31/2010, de 28 de junio), mientras que el Partido Popular y el partido UPyD, se
oponen al modelo que incorpora el nuevo Estatuto cataldn.

Sentencia de 3 de mayo de 2003, anulacién confirmada por el Tribunal Constitucional 85/2003, de 8 de
mayo. En este caso también se recurri6 al Tribunal Europeo de Derechos Humanos, pero el recurso fue
igualmente desestimado por Sentencia de la Seccién 5 de dicho Tribunal de fecha 30 de junio de 2009
(arrét Etxeberria et autres c. Espagne), que es firme desde el 6 de noviembre de 2009. Exactamente
igual ha ocurrido con la anulacién de de las candidaturas de la Agrupacion electoral Heritarren Zerren-
da a las elecciones del Parlamento Europeo de 2004, por parte del Tribunal Supremo de 21 de mayo
de 2004, confirmada por el Tribunal Constitucional en Sentencia 99/2004, de 27 de mayo. Recurrida
también al Tribunal Europeo de Derechos Humanos, dicho recurso ha sido desestimado por Sentencia
de la Seccion 5% del Tribunal Europeo de Derechos Humanos de 30 de junio de 2009 (arrét Herritarren
Zerrenda c. Espagne), que es firme desde el 6 de noviembre.

Posteriormente fueron anuladas la Plataforma Aukera Guztiak en las elecciones al Parlamento
Vasco de 2005 (Sentencias del Tribunal Supremo de 26 de marzo de 2005 y Sentencia del Tribunal
Constitucional 68/2005, de 31 de marzo), las plataformas electorales Sozialista Abertzaleak y de ANV
para las elecciones municipales y forales de 2007 (Autos y Sentencias del Tribunal Supremo de 4 y 5 de
mayo de 2007 y del Tribunal Constitucional 112/2007 de 10 de mayo) y se ordend la disolucién de ANV
y del Partido Comunista de las Tierras Vascas -PCTV/EHAK-, por Sentencias del Tribunal Supremo
de 22 de septiembre de 2008, confirmada la primera de ellas por Sentencia del Tribunal Constitucional
31/2009, de 29 de enero. Recurrida también al Tribunal europeo de Derechos Humanos, dicho recurso
ha sido desestimado por Sentencia de la Seccién 37 del Tribunal, de 7 de diciembre de 2010 (affaire
Eusko Abertzale Ekintza - Accion Nacionalista Vasca c. Espagne). Finalmente, también fueron suspen-
didas las actividades del partido politico Askatasuna por Auto del Tribunal Supremo de 8 de febrero de
2009, confirmado por la Sentencia del Tribunal Constitucional 53/2009, de 12 de febrero y anuladas
las candidaturas de las Agrupaciones electorales Demokrazia 3 milioi, que pretendian presentarse a las
elecciones del Parlamento Vasco de 2009, por Sentencia del Tribunal Supremo de 8 de febrero de 2009,
confirmada por Sentencia del Tribunal Constitucional 44/2009, de 12 de febrero. Estas Sentencias han
sido objeto de recurso ante el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, si bien parece que, a la luz de las
tres Sentencias que ya ha dictado sobre asuntos similares, rechazando de plano los recursos, los recursos
que estdn pendientes no tienen muchas posibilidades de ser aceptados. El tdltimo caso de ilegalizacion
de listas —acusadas por algunos de ser afines a la izquierda abertzale— tuvo lugar con motivo de las elec-
ciones al Parlamento Europeo en junio de 2009. El Tribunal Supremo anulé también por estos motivos
la candidatura presentada por la coalicion electoral Iniciativa Internacionalista-La Solidaridad entre
los Pueblos, mediante Auto de 16 de mayo de 2009. Sin embargo, el Tribunal Constitucional anul6 este
Auto por Sentencia de 126/2009, de 21 de mayo y permitié presentarse a dicha coalicion.
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En definitiva, la situacién politica actual es muy complicada y no es, des-
de luego, la més propicia para una reforma estatutaria. Pero no hay que desani-
marse: en la larga historia hacia el autogobierno vasco hemos pasado por épocas
muy dificiles y oscuras y, sin embargo, hemos sido capaces de superarlas. Como
dice alguno de mis colegas de la Universidad de Deusto, debemos aprender a
gestionar la incertidumbre e incluso la frustracion y seguir adelante. Pero, eso si,
no podemos engafiarnos, porque las dificultades no son pocas y quienes conocen
bien las entrafias de algunos de los procesos de intento de solucién del conflicto
vasco, las han expuesto claramente: hay fuerzas politicas vascas que son reacias
a integrarse en el sistema politico vigente y algunas de ellas ni siquiera aceptan
el marco legal actual y tras mas de treinta afios de vigencia del sistema constitu-
cional y estatutario vasco, el problema sigue sin arreglarse. Atin mads, gran parte
del nacionalismo vasco no se siente cémodo dentro de la Constitucién espaiiola
y cuestiona conceptos como el de la soberania o el de legitimidad del Estado y
aunque el Estatuto de Autonomia de Gernika concitd un consenso mucho mayor
que el de la Constitucidn, incluso ese consenso estatutario se ha deteriorado mu-
cho tltimamente’. Ademds —afiadiria yo— otra gran parte de la poblacion vasca
se siente comoda en el actual marco constitucional y estatutario y quiza estaria
dispuesto a reformarlo pero no en la linea marcada por el Estatuto Politico de la
Comunidad de Euskadi de 2004.

En mi opinidn, el problema no es tanto juridico como politico. Creo, por
tanto, que debemos ir dando pequefios pasos para mejorar este clima politico tan
crispado, construir primero un minimo consenso politico y ya vendra luego el
texto juridico que lo recoja, pero el orden del proceso es ése y no al revés. Para
construir ese nuevo consenso politico minimo hay temas sensibles en los que es
seguro que no va a haber acuerdos (aceptacioén de la Constitucidn, titularidad
de la soberania, derecho a decidir, autodeterminacion, territorialidad, etc.) pero
creo que hay algtin punto en el que se podria intentar conseguirlos, por ejemplo,
en torno a la institucién de los derechos histéricos recogidos en las dos Disposi-
ciones Adicionales: la primera de la Constitucion de 1978 y la tinica del Estatuto
de Gernika de 1979.

Si queremos un acuerdo, aunque sea de minimos (y me parece que, por
ahora, no podemos aspirar a mucho maés), debemos esforzarnos en intentar su-
perar la dindmica de bloques, porque si un bloque intenta imponerse al otro, la
cosa no funcionara. Hay que empezar por cosas modestas que puedan concitar el
acuerdo de mucha gente en el Pais para ir reconstruyendo puentes y generando
confianza mutua, como ha ocurrido, por ejemplo, con el asunto del denominado

5> Por ejemplo, puede consultarse a este respecto el andlisis de Jesis EGUIGUREN IMAZ en su
obra El arreglo vasco. Fueros, Constitucion y politica en los siglos XIX y XX, Donostia-San Sebastidn:
Hiria Libros, 2008, pp. 223-251.
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blindaje del Concierto Economico, que ha sido apoyado por una amplia mayoria
de las fuerzas politicas vascas y ha desembocado en la reciente Ley Orgénica
1/2010, de 19 de febrero.

Asi las cosas, parece que el arreglo no es nada facil, pero debemos empe-
flarnos en intentarlo. La gran pregunta es: ;jpodemos construir un minimo acuer-
do sobre algo que sea comin si no a todos, al menos a una gran mayoria de los
vascos? Bueno, como ya he hecho en alguna otra ocasién y como dice el refran
que no se puede hacer una tortilla sin romper algiin huevo®, voy a arriesgar y
quizd rompa alguno, pero espero que sepan ustedes disculpar mis errores gracias
a su benevolencia al considerar que las intenciones que guian a este profesor uni-
versitario que les habla no son otras que las de buscar un poco de concordia en
este Pafs, tan proclive a banderias desde €pocas remotas. Creo que, como también
dice la expresion latina, las cosas pequefias se hacen grandes con la concordia
(concordia parvae res crescunt). Empecemos pues, por lo poco que nos une, para
avanzar después en lo mucho que nos separa, al estilo de como se hacia en las
viejas Concordias forales, que eran acuerdos sobre puntos concretos, que no eran
estdticas sino dindmicas, pero que permitian ir solucionando sobre la marcha pro-
blemas puntuales y allanar el camino hacia acuerdos més amplios y duraderos.

A mi entender, si queremos avanzar por esta senda, existe un imperativo
ético de partida: la renuncia a la violencia y la defensa de las legitimas ideas de
cada uno por medios pacificos, pero sin exclusion de ninguna idea. A partir de
aqui, hay algunos puntos de convergencia sobre los que podriamos intentar em-
pezar a construir, de tal manera que muchos de nosotros (aunque sera dificil que
todos) nos vayamos sintiendo mds cémodos: es como en la teoria de conjuntos
de EULER que estudidbamos en el colegio: hay que pasar de dos circulos frente
a frente sin puntos de contacto, a buscar dos conjuntos que tengan una minima
zona de interseccién comun, que luego, en funcion de las circunstancias, puede
ir ampliandose mds de lo que se crefa al principio, aunque haya partes de los
distintos conjuntos que nunca se van a compartir. Construyamos pues, todos
juntos, sobre las intersecciones.

Una buena interseccién entre aquellos que se enmarcan dentro del &mbito
denominado constitucionalista y aquellos otros que defienden tesis nacionalistas
vascas mas o menos soberanistas, seria la institucion de los derechos historicos
vascos, recogidos tanto en la Disposicion Adicional Primera de la Constitucion

 LARRAZABAL BASANEZ, S., Intervencion en la Mesa redonda que bajo el titulo La Ley de 25
de octubre de 1839: ;solucion o conflicto?, tuvo lugar el 15 de octubre de 2009 en el Palacio de Con-
gresos y de la Misica (Euskalduna) de Bilbao, en el marco de las Jornadas organizadas por la Fundacién
Sabino Arana con motivo del cumplimiento de los 170 afios de la Ley de 25 de octubre de 1839. El texto
aparece publicado en la Revista Hermes, nim. 32 (noviembre de 2009), pp. 48-56, bajo el titulo: «La
ley de 25 de octubre de 1839: una ley, dos visiones, tres lecciones».
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de 1978 como en la Disposicién Adicional unica del Estatuto de Autonomia
de Gernika de 1979.% Estos dos textos podrian ser la clave de la boveda de un
principio de acuerdo.

Esta misma idea aparece con frecuencia en los discursos politicos de al-
gunos dirigentes vascos de distinto signo ideolégico. Asi, por ejemplo, Jesus
Eguiguren ha escrito que:

no se trata de que nadie renuncie en el terreno de los principios a sus bases
ideoldgicas... El que existan, por tanto, dificultades a la hora de lograr consen-
sos no quiere decir que sean insalvables. Basta con reconocer que no se trata
de ponerse de acuerdo sobre principios y sobre fines, sino sobre los marcos de
convivencia y los valores y reglas de funcionamiento de un sistema politico...
Es necesario seguir insistiendo en la validez de la Disposicién Adicional para
avanzar hacia el arreglo pues representa, como hemos dicho, no sélo el reflejo
de un problema, sino el intento de bisqueda de soluciones.’

Por su parte, Romédn Sudupe pronunci6 en su dia las siguientes palabras
al respecto:

a mi juicio, los derechos histéricos basicamente constituyen una via de reco-
nocimiento de las identidades nacionales y responden a la existencia de deter-
minados hechos diferenciales que existen en el Estado espafiol, entre ellos el
nuestro, el hecho diferencial vasco. De ahi que entre nosotros hablar sobre los
derechos histdricos presupone referirse al llamado problema /conflicto/ conten-
cioso vasco, es decir, significa hablar del encaje de Euskadi en el Estado, de la
relacién Euskadi-Estado. Este es un problema que arrastramos en nuestra his-
toria, pero es un problema de rabiosa actualidad. Sigue siendo un problema no
resuelto. Es un problema en si mismo, al margen de la violencia. [...] Desde mi
punto de vista, el fundamento politico sustancial de los derechos histéricos es el
pacto. Esos derechos histéricos que son respetados y amparados, que son objeto
de reserva en el bloque constitucional, descansan en el pacto [...] el problema
de nuestro caso posiblemente no sea tanto de falta de instrumentos juridicos
como de voluntad politica [...]. En todo caso, estoy seguro de que, existiendo la
necesaria voluntad politica, también se investigarian, analizarfan y propondrian
formulas juridicas adecuadas para el desarrollo leal del Estatuto!®.

" La Disposicion Adicional Primera de la Constitucién espafiola de 1978 dice: La constitucion
ampara y respeta los derechos historicos de los territorios forales. La actualizacion general de dicho
régimen se llevard a cabo, en su caso, en el marco de la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia.

8 Por su parte, la Disposicion Adicional tnica del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco de 1979
reza 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 podrdn ser actualizados de acuerdo con lo que establezca el ordenamiento juridico.

® EGUIGUREN IMAZ, J., El arreglo vasco..., op. cit., pp. 231-232.

10 SUDUPE OLAIZOLA, R., Discurso de clausura del I Symposium sobre el derecho historico de
los territorios de Vasconia, organizado por el Instituto de Derecho Histérico de Vasconia, Donostia-San
Sebastidn, 2001. Las citas extractadas corresponden a las paginas 4, 7, 9 y 10 de dicho discurso.
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Ahora bien, en relacidon con los derechos histéricos, deberiamos ser cau-
telosos y no intentar definirlos a fondo en este contexto histérico de hoy, porque
cuando intentemos definirlos exhaustivamente, se perderan las posibles efectos
balsamicos y a la vez, un tanto misteriosos de la institucion y aflorardn inmedia-
tamente las grandes diferencias que tenemos los vascos en torno a los temas de
siempre: identidad, patria, soberania, etc. En la actual situacién politica, habria
que dejar formulados los derechos histéricos de forma deliberadamente ambi-
gua, para facilitar el acuerdo, siguiendo la técnica del constituyente espaiiol en
1978, cuando utilizé férmulas muy etéreas para recoger en la Norma funda-
mental derechos sobre los cuales las concepciones eran antagdénicas y que si
se hubieran definido mas, seguramente habrian puesto en peligro el consenso
constitucional'!.

Volviendo a los derechos histdricos, creo que a la Disposicion Adicional
Primera de la Constitucién adn se le puede sacar mas jugo del que ya ha dado,
que no es poco, y lo mismo se puede hacer con la Disposicién Adicional tinica
del Estatuto de Gernika, pero con una condicién previa: que exista un amplio
acuerdo de los vascos entre si primero y entre los vascos y el Estado Central
después. Primero el pacto y luego la formulacién juridica. En lo que se refiere
basicamente a la Disposicién Adicional Primera de la Constitucién, a la que todo
el mundo cita, pero que es entendida de diversa manera segun el cristal con el
que se mire, sélo si hay pacto previo, puede dar nuevos frutos y permitir solu-
ciones que seguramente no satisfardn completamente las pretensiones de todas
las partes, pero si ofrecer un modelo no ideal pero si viable, que haga sentirse lo
suficientemente comodas a las muy diversas y contrapuestas sensibilidades que
existen entre nosotros acerca de como debe ser la relacién entre Euskadi y Es-
pafia, como para que al menos una amplia mayoria pueda aceptarla como statu
quo, en el bien entendido caso que este statu guo es provisional y que puede ser
modificado con la condicién sine qua non del previo acuerdo entre las partes,
interno primero y con el Estado Central después.

Pero sin pacto previo y entre todos o, al menos, entre la gran mayoria de
los vascos y de las instituciones vascas con las del Estado Central, la Disposi-
cién Adicional Primera por si sola no puede ir mucho mas alld de lo que ya ha
ido y la situacién inevitablemente conducird a un bloqueo, como hemos visto
recientemente en el fallido proceso de reforma del Estatuto de Autonomia de

' Estoy pensando, por ejemplo, en las deliberadamente ambiguas férmulas que utilizé el cons-
tituyente espafiol en 1978 para recoger derechos fundamentales sobre las que las concepciones eran
dificilmente compatibles en aquel momento y que atn hoy siguen causando problemas, por ejemplo, en
el derecho a la vida (todos tienen derecho a la vida... —art. 15-) o en el derecho a la educacion (todos
tienen el derecho a la educacion. Se reconoce la libertad de enseiianza —art. 27-), pero que permitieron
avanzar decisivamente en el proceso constituyente.

Tura Vasconiae, 7/2010, 257-282 267



SANTIAGO LARRAZABAL BASANEZ FEDHAV

Gernika. La historia nos demuestra una y otra vez que el pacto forma parte de
la cultura juridica del Pueblo Vasco y que ha sido su via propia de entender sus
relaciones con la Corona o con el Estado Central. Sin pacto no hay Fueros y sin
pacto entre vascos y con el Estado Central, los derechos histéricos no tienen
mas proyeccion'®. Todo este proceso debe inscribirse en un contexto de lealtad
reciproca entre las partes y debe servir para superar desconfianzas mutuas: la de
quien teme que desde una Comunidad se cuestione su unidad y soberania y la de
muchos ciudadanos de esa Comunidad que consideran inaceptable que después
de transcurridos casi treinta afios de la aprobacidn del Estatuto, éste siga sin
cumplirse en su totalidad.

Y hablando de unidad y de soberania, tal y como hemos visto, si el asunto
se plantea en términos de lucha de soberanias excluyentes es irresoluble. Ahora
bien, teniendo en cuenta que las categorias absolutas relativas a la soberania
estdn hoy en dia inmersas en una notable crisis, pues las diversas instituciones
en los distintos niveles (municipal, de los Territorios Histdricos, autonémico,
estatal o europeo) comparten competencias sobre materias que en la concepcion
tradicional de la soberania desde Jean Bodin, serian calificadas como atributos
tipicos de la soberania del Estado, creo que se pueden evitar estériles ejercicios
de nominalismo y concentrar nuestros esfuerzos en buscar puntos intermedios
que a veces evitan muchos problemas, problemas que no conducen en la practica
mads a que a bizantinas, interminables e indtiles discusiones.

En conclusién, yo también creo que si hay verdadera voluntad politica
para avanzar en el autogobierno vasco y hay acuerdo entre vascos —primero— y
de las instituciones vascas con las del Estado Central —después—, la Disposicién
Adicional Primera de la Constitucién puede facilitarnos mucho el camino hacia
consensos cada vez mayores. Un pacto que Miguel Herrero y Rodriguez de Mi-
ioén, uno de los Padres de la Constitucién y quien ha hecho tantas aportaciones
doctrinales al tema de los derechos histdricos, ha definido de la siguiente manera:

(Qué se entiende por pactismo en derecho publico? La integracién mediante
acuerdo. Lo que en el imaginario foralista constituy6 la esencia de la denomi-
nada «entrega voluntaria», tantas veces reivindicada por el nacionalismo vasco.
Con el pacto se mantienen las personalidades originales de quienes pactan y
sus derechos originarios, se posibilitan cesiones mutuas de competencias para
hacer mds funcional su ejercicio sin perjuicio de su titularidad, y puede esta-
blecerse un sistema de garantias reciprocas. En efecto, en una relacion pactada
el cumplimiento de lo pactado no puede dejarse al arbitrio de ninguna de las

2T A