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«Pueblo sin guidn, sin tabla de navegacion, sin mapas ni
historia, despreciando su pasado e improvisando su
futuro a tientasy.

MARIO ONAINDIA,
El aventurero cuerdo (2004)

«Transicidn, la llamada: [...] El dicho sugiere: uno, que
es mal llamada; dos, que alguien puso este nombre
apocrifo con malicia; y tres, el alejamiento mental frente
a tan siniestro proceso».

MANUEL MONTERO,
Voces vascas.
Diccionario de uso (2014).



Para Goretti y Joseba
bihotz bihotzez



Introduccion

En 1978 ocurrio algo inusitado en nuestra historia constitucional. Por vez
primera el sintagma «derechos historicos» anidé en una constitucion y no lo
hizo de manera decorativa. Quiza la pretension pudo haber sido méas o menos
¢sa, pero pronto se comprobaria que, lejos de ello, iba a adquirir un caracter
sustancial. Al afio siguiente, el Estatuto de Autonomia, alias de Gernika, la
reprodujo con creces al afirmar que dicho estatuto no implicaba renuncia a
derechos que le pudieran corresponder al «pueblo vasco» en virtud de su
historia. En un afio habia desaparecido, incluso, el rasero constitucional que
la disposicion adicional primera de la Constitucion habia establecido para
interpretar el alcance de los derechos historicos. En 1979, en el Estatuto
vasco, dicho ambito de interpretaciéon fue referido a un genérico «lo que
establezca el ordenamiento juridico».

Las palabras «derechos historicos» en una disposicion adicional de la
Constitucion se mostraron, pues, inmediatamente cargadas de consecuencias.
Como veremos, apelando a ellas se crearon instituciones tan relevantes como
la Ertzaintza —la Policia autébnoma vasca— y, sobre todo, se consoliddé una
forma de confederacion fiscal, el Concierto Econdomico. Conviene recordar
que, en realidad, esa férmula financiera privilegiada nunca se habia ido del
todo, pues en Alava y Navarra funciond ininterrumpidamente desde el siglo
X1X, también durante el franquismo. La elevaciéon a los altares de Ia
Constitucion, sin embargo, otorgd desde 1978 a los «derechos historicos» una
potencia inusitada. Desde entonces, han actuado como un catalizador de todo
cuanto tiene que ver con el autogobierno vasco, especialmente de aquello que
marca claras diferencias con respecto a otras comunidades auténomas



espafiolas.

No cabe duda de que estos «derechos» forman una especie por si misma
en el texto constitucional. Se entiende que se trata de derechos imputables a
sujetos que existen justamente por ser historicos —los «territorios forales» en
la Constitucion y el «pueblo vasco» en el Estatuto—. Son, por tanto, derechos
de territorios y derechos de pueblo, de sujetos morales a los que se supone
existencia constitucional y existencia historica al mismo tiempo. Dicho de
otro modo, no se trata de creaciones, sino mas bien de reconocimientos
constitucionales.

No es que las constituciones espafiolas precedentes no hubieran llevado a
sus textos elementos sustanciales provenientes de la tradicion histérica, como
la Monarquia o durante buena parte del siglo xix la religion catdlica, pero si
fue en 1978, como se recordd durante los debates, la primera ocasion en que
se elevd a texto constitucional la presencia de la historia para sustanciar
derechos territoriales. De tal modo, a la nocion fundamental de que las
regiones y nacionalidades «tienen derecho» a la autonomia (articulo 2) se
agregaba, para los territorios forales, el refuerzo de legitimidad histérica de
unos derechos que se les suponen ya existentes en el momento de hacerse la
Constitucion y que habria que actualizar en todo caso de acuerdo con la
misma. Estamos ante un sistema en el que la historia no puede ser relegada al
contexto porque forma parte del texto y, por tanto, resulta esencial para su
interpretacion, que no es otra cosa que la busqueda en la Constitucion de
respuestas a problemas politicos y sociales concretos.!

La historiografia y la tratadistica constitucional han prestado no poca
atencion a la interpretacion e implicaciones de las disposiciones adicional
primera de la Constitucion y unica del Estatuto. Se han recopilado las fuentes
juridicas y parlamentarias para su estudio y se han realizado ensayos sobre el
alcance de dichas disposiciones y sus posibles interpretaciones para
fundamentar una especialidad vasca en el sistema autonomico espaiiol.
Conocemos, por tanto, bastante bien qué es lo que hicieron los constituyentes
de 1978 y los estatuyentes de 1979.

Sabemos, sin embargo, bastante menos acerca de los motivos por los que
llegaron a aquellas inusitadas soluciones constitucionales. En sus memorias



recientemente publicadas, Landelino Lavilla, que vivié como protagonista
aquellos momentos, sefialaba algo muy relevante, a mi juicio, para la correcta
inteleccion de las constituciones: lejos de ser textos elaborados en la calma de
los despachos o en los debates parlamentarios suele tratarse de formulaciones
nacidas en contextos polémicos y en escenarios absolutamente
insospechados. Lavilla puede dar fe de que asi ocurrié en la gestacion de
nuestra Constitucion.

Este ensayo quiere responder, por lo tanto, no a la pregunta de qué
soluciones se implementaron en 1978 y 1979 para integrar a Euskadi en el
sistema autondmico espafiol, sino a la cuestion de por qué se adoptaron unas
resoluciones tan inauditas tanto respecto de nuestro derecho constitucional
precedente como del comparado. Dicho de otro modo, este ensayo esta
pensado como una reconstruccion historica del momento de fabricacion de
nuestro actual texto constitucional desde el convencimiento de que el
escenario en que se desenvuelven los constituyentes es determinante en su
propia labor, incluso mas alld de lo que originariamente pudiera estar
programado o previsto.

Respecto de la gestacion constitucional de la autonomia vasca hay tres
aspectos que delimitaron la atmosfera en que se manejaron los constituyentes,
expresaron sus ideas y realizaron sus propuestas respecto a lo que entonces se
etiquetd como «cuestion vasca». Por un lado, la conformaciéon de una
hegemonia nacionalista, inexistente en 1977 pero mas que asentada para
1979. En segundo lugar, la presencia cada vez mas decisiva de la historia en
las referencias y debates parlamentarios, nutrida por una version nacionalista
de la misma que se desenvolvia sin mayores problemas en un medio en el que
una historiografia académica y universitaria estaba apenas emergiendo.
Finalmente, pero sin duda de la manera mas pesante, un terrorismo
ultranacionalista que fue especialmente cruel con el proceso que llevd a la
institucionalizacién de la democracia y la autonomia. En esos tres ejes se
mueve el presente ensayo que tratara de analizar como cada uno de ellos
resultdé determinante para explicar el nacimiento de la constitucionalidad de la
autonomia vasca durante la Transicion.



La idea de escribir este libro? surgié en un encuentro organizado por la
profesora Paz Alonso en el afio 2016 en Salamanca como homenaje a
Francisco Toméas y Valiente al cumplirse veinte afios de su asesinato por un
terrorista de ETA. Se trataba de valorar el conjunto de su obra y yo hube de
ocuparme de su preocupacion por la relevancia de la historia en el contexto
del nacimiento y desarrollo de la autonomia vasca. Aquella ponencia fue
tomando dimensiones de libro entre Vitoria y Reno, Nevada (Estados
Unidos). En la capital vasca, como siempre, he contado con el apoyo de los
colegas del Instituto Valentin de Foronda, quienes leyeron y comentaron
ampliamente este texto, mejorandolo notablemente. En Reno, el Center for
Basque Studies y una ayuda financiera del Departamento de Educacion del
Gobierno Vasco me permitieron trabajar durante todo el verano de 2016. Allj,
mi familia y yo encontramos de nuevo la hospitalidad y generosidad de
Goretti Etxaniz y Joseba Zulaika.

1. Gustavo Zagrebelsky, Historia y Constitucion, Madrid, Trotta, 2005.

2. Esta investigacion se ha realizado en el contexto de los grupos HICOES (Historia Constitucional
de Espafia y América, proyecto DER2014-56291-C3-2-P) e Historia Politica y Social del Pais Vasco
Contemporaneo (IT 708 13) en el que se enmarcan los proyectos HAR2014-51956-P y HAR2017-
83955-P.
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Posfranquismo y politica
en el Pais Vasco

Entre la historiografia que se ha ocupado de la Transicion en Espafia y la que
ha dirigido la mirada de manera especifica al Pais Vasco se pueden adivinar
algunas notas diferenciadoras. La primera, que en el Pais Vasco si existe una
fecha que puede tomarse como parteaguas que rompe la continuidad de la
historia: el 3 de marzo de 1976.! En primer lugar, por referirse a la provincia
de Alava y a la ciudad de Vitoria, es decir, los lugares mas insospechados de
la geografia vasca donde podia esperarse una sacudida de aquellas
dimensiones. En segundo lugar, porque el dramatico resultado de aquella
jornada —cinco obreros muertos por disparos de la Policia— puso negro sobre
blanco las limitaciones del «espiritu del 12 de febrero» —la reforma de Carlos
Arias Navarro y Manuel Fraga que fue luego so6lo del primero y mas tarde de
nadie, pues ni el presidente Arias creia en ella cuando fue definitivamente
despachada por las Cortes franquistas.

La segunda diferencia es que la historiografia que concentra su atencion
sobre Euskadi lleva la violencia politica a un primerisimo plano. Acabamos
de referirnos a una fecha crucial de ese periodo, el 3 de marzo de 1976, en
que murieron cinco personas, lo que ya es claro signo de que la violencia
acompafid todo el proceso politico de la Transicion, con momentos de
considerable gravedad. Eso es algo, sin embargo, que la historiografia vasca
lleva mucho tiempo sefialando porque la mayor parte de esa carga violenta de
los afios setenta y primeros ochenta tuvo origen (y mayoritariamente destino)
en esa parte de Espafia. Fue, ademas, una violencia cuyo motivo politico se
originaba en una ideologia ultranacionalista vasca.?

El analisis de la Transiciéon desde la perspectiva vasca afiade un tercer



matiz relevante que consiste en ponderar el contenido fuertemente historicista
que tuvo aquel proceso. Es evidente (y sin duda justo desde un juicio global)
que lo mas relevante y visible de aquel transito fue el novum constitucional
de 1978. Con el texto que aun constituye nuestra ley fundamental se
abrochaba definitivamente el cierre a la etapa histérica determinada por la
Guerra Civil, la dictadura franquista y el sistema configurado en 1967 con la
Ley Organica del Estado que, a la altura de la muerte del dictador, no daba
mucho mas de si después del intento de hacerla sobrevivir de Arias Navarro.
Es razonable, por ello, que la historiografia y el analisis juridico-politico
hayan insistido en su caracter innovador. Sin embargo, ese mismo texto
contiene no pocas dosis de continuidad historica, no s6lo con el propio
franquismo (la Monarquia, sin ir mas lejos) sino con un pasado mas remoto,
como bien deja ver su disposicion adicional primera que introduce por vez
primera en nuestro lenguaje constitucional el sintagma «derechos historicosy.
No es solamente que figure esa expresion en el texto de la norma
fundamental, sino que la cultura politica del momento se mostr6 muy
acomodaticia a ese lenguaje y a sus consecuencias.

UN NUEVO SISTEMA DE PARTIDOS

Estos aspectos tan peculiares de la Transicion vista desde Euskadi deben
entenderse desde un punto de partida cargado también de peculiaridades
respecto de la conformacion de un sistema de partidos que, con matices, se
mantendria hasta tiempos muy recientes. Como ha sefialado repetidamente la
historiografia, del sistema de partidos existente en el area vasca en las tltimas
elecciones democraticas celebradas en 1936, al fin del franquismo solamente
quedaron en pie y con capacidad para competir electoralmente el Partido
Nacionalista Vasco (PNV) y el Partido Socialista, ahora de Euskadi (PSE).?
Tanto los partidos republicanos como el carlismo y el Partido Comunista
(éste a pesar de su relevancia como partido de oposicion al régimen
franquista) quedaron inmediatamente relegados a la insignificancia.
Rapidamente, el primero de esos partidos herederos de la tradicion



republicana en el Pais Vasco, el PNV, se convertiria en un partido
hegemonico. Baste recordar el dato de su evolucion electoral en los primeros
afos de democracia: si en las primeras elecciones tras la dictadura (junio de
1977) su distancia con respecto al PSe fue del 3,5%, en las siguientes
elecciones generales de marzo de 1979 era ya de casi un 9%. En unas
elecciones tan propicias al nacionalismo como fueron las primeras elecciones
forales celebradas el mes siguiente (abril de 1979) la diferencia fue casi de un
18%. El punto maximo lo alcanzaria en las elecciones al Parlamento vasco de
1980 con una diferencia de més de 21 puntos respecto del siguiente partido
(que en esa ocasion no fue el PSE, sino Herri Batasuna (HB); al PSE le sacd una
diferencia de 23 puntos). Fue una tendencia que se mantuvo hasta la ruptura
del PNv en 1985 y que, mas moderada desde ese momento, se ha ido
sosteniendo hasta la actualidad (Gnicamente interrumpida por una victoria
coyuntural de Podemos en diciembre de 2015 en las elecciones generales).

Su rapido ascenso entre 1977 y 1979 como partido hegemoénico permitio
al PNV marcar de manera relevante el itinerario constituyente que tuvo
entonces lugar. Esto fue asi tanto por su tortuosa relacion con el proceso de
elaboracion del texto constitucional espafiol de 1978 como por su posicion
dominante en el disefio de la segunda pata del bloque de constitucionalidad
vasco, el Estatuto de 1979. Son varios los factores que explican este rapido
posicionamiento del PNV en el centro del tablero politico vasco de la
Transicidon, contandose entre ellos el hecho de aunar la condicion de partido
de la oposicion al régimen franquista con una ideologia de centro-derecha, la
rapida recuperacion simbolica del nacionalismo y su intensa socializacion o
la existencia de una corriente nacionalista radical a su izquierda proveniente
de ETA.

Pero debe resaltarse un factor que fue determinante en esos afios y que
marca una distancia notable respecto de la anterior experiencia constituyente,
la republicana de 1931. A diferencia de lo ocurrido entonces, el PNV estuvo
presente en el proceso de cambio politico desde un principio. Si en 1930 no
participo en el pacto que firmaron los partidos comprometidos con el cambio
de régimen (a pesar de celebrarse en San Sebastian), desde 1975 participd en
la Plataforma de Convergencia Democratica a través del Consejo Consultivo



Vasco. A diferencia también de lo que ocurriera en 1931 tras aprobarse el
articulo 26 de la Constitucion sobre la separacion entre el Estado y la Iglesia
catolica, ahora el PNV no abandonard en ningin momento las labores
constituyentes.

Como es sabido, el PNV finalmente optd por no aceptar el resultado
constituyente de 1978, aunque lo hizo marcando deliberadamente distancias
con la izquierda nacionalista. Su posicionamiento como partido institucional
al haber participado en todo el proceso de cambio y proponer la abstencion en
vez del voto negativo en el referéndum constitucional le permitidé continuar
no solo estando presente, sino liderando el segundo momento constituyente
en Euskadi, el que dio a luz el Estatuto de Autonomia en 1979. Esa peculiar
forma de entroncar con el «ordenamiento juridico» espanol (tan diferente de
la operada por el nacionalismo catalan) habilit6 en el PNV una doble cara que
le permitid6 a conveniencia recordar su distanciamiento respecto de la
Constitucion de 1978 y, al mismo tiempo, reforzar su imagen mas
institucional, tanto en Madrid como en Vitoria.

En buena medida, esa actitud politica del pPNv desde los inicios de la
Transicidn tiene que ver con la existencia de dos tipos de contrapesos. Por un
lado, el que representaron los dos partidos de ambito espaifiol que al inicio de
ese proceso de cambio politico tenian, por motivos diferentes, relevancia en
el escenario vasco, la Union de Centro Democratico (UCD) y el PSE. Por otro
lado, la consolidada presencia de un ultranacionalismo proveniente de ETA,
una de cuyas facciones propugnaba el boicot integral a todo el proceso de
reforma politica iniciado en 1977.

El primero de estos contrapesos politicos operd en un plano institucional
e 1deologico. Por un lado, la ucD nunca tuvo en Euskadi el predicamento que
conocid en otras regiones espaiolas entre 1977 y 1982. En Euskadi fue sobre
todo un partido alavés, aunque la evolucidn electoral de esta provincia es
también significativa para valorar el asentamiento hegemoénico del pPNV: en
1977 ucp fue el primer partido, seguido del PSE y solamente en tercer lugar
del pNv; éste era ya el segundo partido en 1979 (con una diferencia de dos



puntos); en 1980, en las primeras elecciones al Parlamento vasco, el PNV
habia sustituido a UCD como primera fuerza en la provincia con una
diferencia de 11 puntos. Ese escaso €xito de la formula politica de Adolfo
Suarez en Euskadi responde tanto al hecho de competir en el plano
ideologico con el PNV por el espacio de centro-derecha como al no menos
determinante de que la actividad terrorista de ETA se cebd entonces en
representantes politicos de ese partido, adelantando lo que seria luego una
constante en la practica terrorista de ETA de atacar a militantes de los partidos
gobernantes en Espafia.* Por ello, la relevancia de la ucD en el sistema de
equilibrios politicos provino no tanto de su importancia como partido vasco
cuanto de su condicion de partido de gobierno. Como veremos, a pesar de esa
posicion central que efectivamente contrarrest6 en momentos clave el
proyecto nacionalista (aunque en otras, como en el debate del Estatuto, lo
propulso), habitualmente la ucD y el Gobierno de Suérez estuvieron mas
abocados a la negociacion y la transaccion en todo el proceso que condujo a
la constitucionalizacion de la autonomia vasca.

Por su parte, el PSE jugd un papel mas complejo desde el punto de vista de
su posicionamiento en el sistema de partidos de la Transicion. A pesar de su
condicion de partido centenario, en el Pais Vasco el Partido Socialista Obrero
Espafiol (PSOE) arranco la Transicion transformandose en una federacion —
como ocurrid generalizadamente a partir del congreso celebrado en Madrid
en 1976 y la introduccion oficial en su vocabulario politico de las
nacionalidades— bajo el nombre de Partido Socialista de Euskadi-pPSOE.
Aunque Felipe Gonzalez, como secretario general, insistia reiteradamente en
el cardcter unitario y «sin fisurasy» del partido, la regionalizacion del mismo
se asentd en aquellos momentos previos a la primera convocatoria electoral.”
Como ha estudiado Andrea Micciche, no se tratd solo de un cambio de siglas
ni de una regionalizacion del partido. En el nacimiento del pSE hay también
un giro hacia la asuncion de la autonomia (con todo lo que entonces
conllevaba de asimilacion simbdlica del nacionalismo) que se traslado
enseguida a su discurso politico.® De hecho, una de las dificultades mayores
del pse tras su fundacion sera diferenciar y delimitar su propuesta
autonomista respecto del nacionalismo, sobre todo una vez que asumid



también la Monarquia como forma de Estado.

Al igual que la ucp, el pSE formaba parte de un proyecto politico que
desde las primeras elecciones de 1977 se consolidé como la alternativa de
gobierno al sustituir al Partido Comunista de Espafia (PCE) en el rol de
principal partido de la oposicion y, por tanto, tuvo que manejar su
posicionamiento respecto de la configuracién constitucional de Euskadi con
una perspectiva de Estado. Pero, por otro lado, el socialista era un partido
«estructural» en el siglo XX vasco, de mas antiguo pedigri que el PNV y, como
¢éste, sostenedor de la institucionalidad republicana en el exilio. Aunque,
como ya hemos visto, estuvo notablemente distanciado electoralmente del
PNV desde 1979, llegando ese afio a quedar incluso por detras de HB, el PSE
seria una de las patas fundamentales del sistema de partidos vasco generado
en la Transicion.

En cualquier caso, y como ya ha sido sefialado por diferentes analistas,
los socialistas, como el resto de la izquierda, aceptaron rapidamente que
buena parte de las demandas del nacionalismo (tanto vasco como catalan)
respecto de la organizacion territorial del Estado formaban parte de un
discurso legitimo alternativo al régimen franquista. Al mismo tiempo, y como
efecto también de la sobredosis de nacionalismo espafiol que habia
conllevado el régimen dictatorial, renunciaron practicamente a cualquier
forma de nacionalismo espafiol, aunque se tratara del mas progresista y
federal propio de su tradicion.”

LA POLITICA DE LA VIOLENCIA

Desde los afios sesenta el PNV habia visto surgir una competencia politica en
su mismo espacio que quiso conjugar el nacionalismo con el izquierdismo y
el uso de la violencia. Aunque esa mezcla le costara sucesivas escisiones, ETA
se presento a las puertas de la Transicion como un actor de notable relevancia
politica, completando el cuadro de pesos y equilibrios politicos que marcaron
el momento de la constitucidon de la autonomia vasca. Mario Onaindia cuenta
en sus memorias una serie de entrevistas que mantuvo en 1977, durante su



extraflamiento tras salir amnistiado de la carcel de Cérdoba, con dirigentes de
las dos ramas de ETA, la militar y la politico-militar, asi como con los
bereziak, una faccion de la segunda que acabaria al mando de la primera.® La
entrevista con los dirigentes de ETA-pm (entre los que estaban algunos futuros
lideres de Euskadiko Ezkerra) encontré mas sintonia con sus planteamientos,
entonces ya claramente orientados hacia la necesidad de priorizar la politica
institucional mediante la potenciacion del partido que se habia disenado para
ello (Euskal Iraultzarako Alderdia (E1A), Partido para la Revolucion Vasca).”

La entrevista con los militares, por contra, tuvo un cariz totalmente
diferente. E1 habia pedido tener una conversacién con José Miguel Befiaran,
alias Argala, pero en el piso de Bayona en el que fue citado se encontrd con
buena parte de la direccion de ETA militar y, en una suerte de silléon a modo de
trono, con Domingo Iturbe, alias Txomin, quien pronto seria el jefe de filas de
la organizacion. Nos interesa reparar en el relato que Onaindia hace de la
actitud de este ultimo dirigente en aquella reunion. Solamente le hizo una
pregunta, relacionada con la noticia que le habia llegado de que EIA y el grupo
de etarras extrafiados del que Onaindia formaba parte estaban dispuestos a
participar en las elecciones, exigiéndole desmentirlo en caso de no ser cierto,
como esperaba. La respuesta de Mario Onaindia fue en el sentido contrario y
trato de argumentar por qué consideraba necesaria entonces la participacion
electoral. Ahi acabo el interés del dirigente etarra por aquella entrevista: «Al
oir mis palabras, Txomin perdi6 inmediatamente el interés por la
conversacion, que cada vez se orientd mas hacia cuestiones mas politicas y de
estrategia ante la democracia, o la “reforma”, como insistian en calificarla
ellos.»10

Esa entrevista puede tomarse como una escenificacion del
distanciamiento definitivo entre dos formas sustancialmente distintas de
interpretacion de la realidad politica al filo del inicio de la Transicion en el
espacio nacionalista ajeno al PNv. Como documenté hace tiempo José Maria
Garmendia, se trataba de una linea de quiebre que estaba marcada desde la
formacion de ETA militar en 1974. En efecto, en el manifiesto que anuncio su
constitucion como grupo independiente, los milis establecieron una linea
divisoria entre la actividad politica «de masas» y la militar, situandose ellos



en este lado y sin comunicacion politica con el otro, el de la «legalidad
democratica». La vis militar se convertia en la Unica razén de ser de ETA:
«Mantenernos independientes de todo compromiso, con el objeto de
garantizar la consecucion de los objetivos finales que hasta hoy ha venido
defendiendo ETA, es decir, la constitucién de un Estado Socialista Vascoy.!!

Independientes de compromiso significaba, en el contexto de ese
manifiesto, un posicionamiento de ETA como una especie de persona
absoluta. Dicho de otro modo, este manifiesto, mediante el habitual uso de la
prosopopeya para referirse a la organizacién como una persona individual, la
asociaba a un ambito puramente militar en el que no cabia ninguna forma de
compromiso o vinculacion, ni mucho menos de control, que era lo propio de
la «legalidad democratica». Literalmente, ETA militar nacia considerandose
absuelta de la politica entendida como practica institucionalizada de
negociacion. Estaba entonces fructificando en este grupo aquella semilla
originaria que Joseba Zulaika defini6 como jesuita, sartriana y sabiniana a la
vez.12

El hecho de que quienes conformaron esta faccién de ETA sabian bien lo
que hacian lo probo la otra, la de los «poli-milis», en carne propia. Dentro de
esta Ultima, el grupo mas afin a ese planteamiento, los bereziak (los
«especiales», una especie de comandos de ¢€lite que se haria con el mando de
la otra ETA, la militar), desconfiaron también profundamente de la politica en
el ambito de esa legalidad democratica que, no sin dificultades, se abria
camino desde la destitucion de Carlos Arias Navarro como presidente del
Gobierno y la llegada a dicho puesto de Adolfo Suérez en julio de 1976.

Tres semanas después del nombramiento de Suarez desaparecid el
dirigente de ETA-pm Eduardo Moreno Bergaretxe, alias Pertur. Se trataba del
dirigente mas proclive a habilitar el espacio de la politica institucional (lo que
en el lenguaje del momento se llamaba «democracia burguesa») como ambito
idoneo para la realizacion de buena parte de los objetivos de ETA. Su familia
no tuvo duda de que su secuestro y muerte, a pesar de que su cadaver nunca
aparecio, era cosa de los bereziak, que se consideraron meses después una
sola organizacion junto con los milis. Asi lo manifestaron sus familiares en
rueda de prensa en enero de 1978, en la que dieron cuenta de la denuncia



presentada ante la justicia de Bayona para la reapertura del caso.!’ La
respuesta inmediata desde ETA-m a esa noticia despejaba muy pocas dudas al
reconocer que las ultimas personas a las que se vio con Pertur eran dos
dirigentes de esa faccion etarra, mientras otro comunicado posterior de ETA-
pm, queriendo mediar entre la version familiar y la de ETA-m, reconocia que
el dirigente ya habia sido secuestrado meses atras por miembros de bereziak
y que con toda seguridad estaba muerto.!4

La desaparicion y segura muerte de Pertur es especialmente significativa
para comprender el afianzamiento en ETA de una posicidn que bloquearia
durante décadas cualquier posibilidad de relacion politica con otras opciones
ideologicas.!® «El calido verano de 1976 esta llegando a su fin», decia un
texto publicado por ETA en 1976 bajo el expresivo titulo de Euskadi ala hil!
(Euskadi o muerte). Escrito con posterioridad a la desaparicion de Pertur,
tenia como objetivo dar cuenta de la reorientacion de una organizacion que
habia dejado atras a los «espafiolistas» de la VI Asamblea que no habian
aportado mas que comunas en las que «aparte de las doctrinas de Mao se
practicaba y practicaba el amor librex.10

Este texto es interesante por dos motivos. En primer lugar, porque es una
suerte de confesion implicita de que la desaparicion de Pertur no fue
percibida internamente como se quiso dar a entender por parte de ETA. Esta
publicacidn, pensada como un folleto publicitario con el que enganchar a
jovenes vascos y enrolarlos en la organizacion, dedica especial atencidon al
martirologio etarra, con fotografias y resefias biograficas de todos los que
habian cumplido el precepto de la primera frase de este libro: «Vuestra
muerte es la vida de la patria». En una edicién inmediatamente posterior,
afadieron al final un apéndice para incluir a los «caidos» mas recientes, hasta
marzo de 1977, entre quienes esta incluso un militante de Accidon
Nacionalista Vasca (ANV) muerto por un pelotazo de goma de la Policia a
mediados de ese mes. Pues bien, entre todo ese despliegue no figura por
ninguna parte una referencia a un muerto tan significativo como Pertur que
podria haber encabezado el martirologio, pues supuestamente, y segun la
version defendida por ETA ante su familia, lo habria asesinado ni mas ni
menos que el Estado espafiol a través de sus servicios secretos y de la guerra



sucia, a la que dedica todo un capitulo.!”

El segundo elemento de interés de este texto es que contiene la
confirmacion de la cancelacion de cualquier forma de comunicacidn politica
de ETA con el ecosistema politico que se estaba empezando a esbozar en
Espafia y en Euskadi. «Es muy posible que para cuando este libro salga a la
luz, la mayoria de los militantes de ETA (no especificamos ramas) se
encuentren encuadrados en un partido politico o formando el embrion del
mismo; su nombre no nos importa ni tampoco su programa.!8

Reparemos en la coincidencia del momento en que esto se escribio con la
entrevista relatada por Mario Onaindia en sus memorias, donde otro
dirigente, Jos¢ Manuel Pagoaga, alias Peixofo, se quejaba de que la libertad
desdibujaba un enfrentamiento que antes estaba muy claro entre ETA y el
Estado.!” Justamente ese dato, la apertura de espacios de libertad, de
«reforma» o de «democracia burguesa» en sus términos, era lo que en sus dos
ultimos escritos habia ponderado Pertur. Dias antes de desaparecer, habia
terminado de escribir un texto, conocido como Ponencia Otsagabia, en el que
proponia la formacion de un Partido de los Trabajadores Vascos. Su segunda
parte, que se fechd después de su desaparicion, apuntaba claramente al lugar
que debia ocupar desde entonces la parte militar de ETA: «Pensamos que,
dado el desarrollo actual de la lucha de masas en Euskadi, ésta se encuentra
plenamente capacitada para llevar a cabo una ofensiva a la que nos estamos
refiriendo. Por tanto, no hay ninguna razon para que la lucha armada, hoy
todavia minoritaria, se arrogue ese papel».20

He insistido tanto en el momento de la desaparicion de Pertur porque
considero que decantdé de manera definitiva la deriva de ETA hacia un
posicionamiento que negaria durante décadas la posibilidad de la politica
como comunicacion y transaccion entre contrincantes ideologicos y asumiria
una vision de la politica fundamentada en el principio del hostis. En este
sentido, puede considerarse plausible que ese mismo sector que muy
probablemente hizo desaparecer a Pertur, los bereziak, fueran los portadores
esenciales del gen que llevaba inscrito el ADN de la idea de la politica como
una relacidn entre hostes y que, consecuentemente, renegaba y abominaba de
la politica entendida como enfrentamiento ideoldgico gestionable a través de



la democracia. El paso de esa faccion a ETA-m en el otofio de 1977 y su
rapido ascenso a la direccion de la banda incorporaria definitivamente ese
gen a la ETA de los afios ochenta en adelante.?! Conviene, por tanto, prestar
atencion a ese proceso.

Un tedrico tan poco amante de la politica liberal como Carl Schmitt
explico el sentido profundo de lo politico aludiendo a la relacion establecida a
partir de la guerra, donde no existen mas que un nosotros y un enemigo que
lo es radicalmente. Segiin Schmitt, tal enemigo no lo es en un sentido de
contrincante, de un enemigo con el que se pueda establecer comunicacion
politica, sino en el sentido militar de un hostis, es decir, alguien con quien
Uinicamente podemos encontrarnos en el campo de batalla.?2 En buena
medida, la ETA que se estaba configurando en 1976 como la que conoceremos
y padeceremos hasta el presente siglo, y que nace de la confluencia de los
bereziak y ETA-m, adopta este codigo de interpretacion de la realidad. La
identificacion de sus contrincantes como /ostes le llevaria no solamente a la
tremenda conclusion de que debia matarlos («ETA maétalos» fue un eslogan
muy repetido en los afios ochenta en manifestaciones de su entorno) sino, lo
que aqui nos interesa mas, que no debia establecer ningin tipo de
comunicacion politica con ellos mas alla del mensaje politico que puede
derivarse de la facticidad de la muerte.

Se trata de una genética de la violencia en la politica que estaba presente
desde las primeras teorizaciones nacionalistas que fundamentaron el
nacimiento de ETA. El libro de cabecera de quienes alumbraron la primera
ETA, Vasconia, de Federico Krutwig, quiso ser una reformulacion del
nacionalismo vasco al considerar agotado el ciclo iniciado por el fundador del
movimiento nacionalista, Sabino Arana, a finales del siglo xix.23 A pesar de
ello, y de un radicalismo decorativo, Krutwig reproducia, como Sabino
Arana, un discurso anclado en una delirante vision historiografica del
«pueblo vasco». Lo novedoso venia en un capitulo no casualmente titulado
«Bellica», donde el punto de partida no podia conectar mejor con el
pensamiento schmittiano (y, a su través, con la moderna teoria de la guerra
del pensamiento antiliberal europeo): «Cuando la politica ha agotado todos
los medios a su disposicion, se le impone la guerra justa de liberacion a quien



estando convencido de la Justicia de su causa ve que el contrario no quiere
admitir el didlogo».

Dicha imposicion de la guerra es literal, puesto que lo que estaba
descartado de entrada, en realidad, era la posibilidad de otra forma de
politica: «De cuanto hemos expuesto se deriva la fatal consecuencia de que,
antes o después, el pueblo oprimido que tenga la firme voluntad de alcanzar
los derechos naturales de su persona tendra que valerse de la fuerza de las
armas, es decir, del empleo de la violencia para que su derecho natural sea
reconocido». La apelacion a un «derecho naturaly», que se situa antes y por
encima de la politica, es fundamental en el desenvolvimiento posterior del
discurso violento del ultranacionalismo vasco. En esencia vendria a afirmar
que la unica via para superar un estado de naturaleza (es decir, de violencia
no regulada) consistiria en la asuncion de los postulados del nacionalismo y
no otros.

Por supuesto, en estas frases hay mucho de Frantz Fanon, cuyo libro
sobre el final del colonialismo acababa de publicarse. Lo interesante para
entender la conformacién de la cultura politica del Aostis en un escenario no
bélico —como era la Espafia de los afios sesenta y setenta— es que se asimilara
el espacio vasco a un espacio colonial, como si se tratara de la Africa de
Fanon. Al igual que las teorias de la liberacion nacional de los dmbitos
coloniales, se partia de la concepcion maniquea de los espacios enfrentados —
vasco frente a espafiol- y se concluia con la necesidad redentora de la
violencia. Fanon creia que la violencia era una necesidad para la redencion
del colonizado («la violencia desintoxica»), pues al maniqueismo del
colonizado se oponia asi el maniqueismo del colonizador.2* Esa idea de mal
absoluto contra mal absoluto es la que en el pensamiento de Krutwig permitio
emparentar con la teoria de la guerra.

La falacia de que «las negociaciones» pudieran llevar a satisfacer las
aspiraciones nacionales del pueblo vasco era la premisa para desarrollar
después todo un minitratado sobre la guerrilla como la forma ideal de guerra,
antes de constituir el auténtico Ejército popular vasco. Era una fase «a-
estatal» en la que Krutwig animaba, desde la comodidad de la escritura de
salon, a los jovenes vascos a montar una guerrilla contra la opresion de los



estados espafiol y francés.> El guerrillero etarra debia ser el perfecto
partisano que Carl Schmitt habia descrito en un texto concebido como
acotacion al recién mencionado.2® Al igual que Fanon, Schmitt repard en la
«modernidad» que a este respecto habia significado la guerra de la
Independencia en Espafia (1808-1814) como primer ensayo de una guerra de
liberacion mediante el uso de la guerrilla.

El permanente uso en el lenguaje de ETA del término «Estado» para
referirse a Espafia (algo que, como veremos, asumio luego de buen grado
todo el nacionalismo vasco y lo convirtié en parte del lenguaje publico) tiene
mucho que ver con la genética terrorista basada en el discurso del %ostis. En
efecto, un lenguaje de ese tipo es mucho mas viable si se utilizan términos
relacionados con el Derecho internacional, pues el Estado es facilmente
asimilable al hostis que debe combatirse sin didlogo politico alguno hasta el
momento de restablecer la paz mediante tratados (que seria el papel que jugd
otro motete preferido en el discurso etarra: la negociacion de la «alternativa
KAS», a la que luego me referir¢). El Estado, en suma, permitia
despersonalizar al otro que convive en la misma comunidad y al que hay que
liquidar.

Debe advertirse, pues es determinante para el analisis de la relacion entre
violencia y politica en el momento fundacional de la autonomia vasca, que no
estamos ante un proceso de «animalizacién», ni tampoco simplemente de
fanatizacion de la politica, sino antes bien frente a una deliberada manera de
entender la politica desde el codigo impuesto por la concepcion militar de la
misma. Sin embargo, los términos de un analisis de la teoria clasica de la
guerra como forma politica se quedan cortos para caracterizar un
planteamiento como el que se impuso en ETA en torno al momento de inicio
de la reforma politica espafiola. Para interpretar correctamente el alcance de
la politica de la violencia Carl Schmitt y la teoria del hostis parecen
insuficientes.

Uno de los criticos mas lucidos del jurista alemén, Giorgio Agamben, ha
planteado una profundizacion de la idea del estado de excepcion y de su
corolario mas extremo, el campo de concentracion, como una sublimacion de
la biopolitica. Como es sabido, se vale para ello de la idea del homo sacer, es



decir, aquél que es considerado eliminable, al que se puede matar
impunemente, por su condicidén de cuerpo extrafio y dafiino a la vida que se
debe proteger, la amparada por el Estado (entre otros medios mediante el
estado de excepcion precisamente).?’” Imanol Zubero ha sefialado
certeramente que esta idea del «extrafion, al contrario de lo que suele
afirmarse, fue un requisito y no una consecuencia de la violencia politica en
Euskadi, al igual que lo ha sido en otros escenarios. Asi, el extrafio, a
diferencia del «extranjero», jugaria un papel mucho mas cercano al homo
sacer como hostis de la comunidad y, por lo mismo, deseablemente
liquidable.?8

Para 1976 ETA tenia bien claro quiénes formaban ese «extrafio», ese homo
sacer al que matarlo no constituia ningiin contratiempo moral, mas bien al
contrario. Si el Estado era una forma despersonalizada de referirse no
solamente a Espafia sino a todo aquello que constituia «el enemigo», sera
también de probada utilidad en la conformacion del lenguaje ultranacionalista
vasco la referencia a la comunidad propia como Euskal Herria (Pueblo
Vasco). Desplazaba a Euskadi, nombre que referia més claramente desde el
Estatuto a una comunidad politicamente institucionalizada y normalizada.
Como es sabido, Euskadi (Euzkadi) es el nombre que los hermanos Luis y
Sabino Arana inventaron para un pais que no existia y que, al igual que otros
simbolos nacionales vascos (la bandera, el himno) fueron gestados en y para
el PNV.

No es casual que ese lenguaje que preferia Euskal Herria a Euskadi, por el
contenido biopolitico que tenia, fuera asumido también por el PNV a finales de
los noventa en su momento de maximo acercamiento al proyecto politico de
ETA. A diferencia de Euskadi (sobre todo desde su constitucionalizacion), el
término Euskal Herria permitia referirse a una conjuncion entre las dos caras
del pueblo, el soberano (el Pueblo) y la gente (el pueblo).2? Como veremos
con mas detalle al analizar el Estatuto de Gernika, el nacionalismo vasco hara
del Pueblo Vasco precisamente el sujeto politico esencial al otorgarle una
suerte de capacidad constituyente permanente y frente al cual Euskadi no sera
mas que una creacion o artificio politico transitorio; casi cosa de liberales.

Desde el planteamiento que esta detrds de la desaparicion y probable



asesinato de Pertur y tras el texto al que antes nos hemos referido (Euskadi
ala hil!), la forma de determinar lo que constituia el pueblo (Euskal Herria)
era, precisamente, matar al enemigo: el pueblo era el que no moria en las
acciones de ETA, principio que la banda terrorista llevaria en los afios noventa
hasta sus ultimas consecuencias cuando amplié notablemente el espectro
social de sus objetivos. Estariamos ante una forma de generacion de identidad
que resulta especialmente Util en escenarios en los que la diferenciacion
étnica entre los contrincantes no es posible. A pesar de lo que le hubiera
gustado a ETA, y de lo que pretenderd una parte significativa del nacionalismo
vasco, no podia diferenciarse a 0jo un vasco de un espafiol. Nada nuevo, por
otra parte. Es lo que le habia ocurrido, por ejemplo, a Simon Bolivar cuando
promulgd su famoso Decreto de Guerra a Muerte pensado como un dramético
generador de identidad. «Espafioles y canarios, contad con la muerte aun
siendo indiferentes... Americanos, contad con la vida, aun cuando seais
culpables». En la Nueva Granada de 1813 era posible distinguir a Simén
Bolivar de un pardo, de un negro o de un indio (¢l mismo lo hacia sin
dudarlo), pero solamente habia una manera de diferenciarlo de un espafiol:
espafiol era quien caia muerto.

La asuncion de Euskal Herria como una conjuncion de vida y politica —es
decir, pueblo en ambos sentidos— y de Espafia como un Estado ocupante
conducia en el planteamiento militar a concluir la necesidad de imponer la
logica del hostis y el desprecio por la politica de partidos, elecciones,
parlamentos y negociaciones. Esto era lo que traia consigo la artificiosidad
del Estado, cuando lo natural era la politica del pueblo que encarnaba ETA
como vanguardia. Dicho en términos tomados de la antropologia de Joseba
Zulaika sobre la violencia vasca, se estarian contraponiendo la politica en el
sentido de juego como divertimento (jolas en euskera) o como lucha (borroka
0 joko).3Y ;Coémo iba a figurar en el martirologio etarra alguien como Pertur
que habia tratado de orientar la organizacion hacia una forma totalmente
diferente de entender la borroka? En el propio espacio reducido de Itziar que
estudia Zulaika se repitid el dilema, y se resolvid también mediante la
degradacion publica de los hasta entonces «héroes» locales que optaron por la
via hacia la politica como juego abierto: «Antes —diria uno de quienes



siguieron entendiendo la politica desde la perspectiva del hostis— estaba claro
lo que teniamos que hacer. Se trataba de Madrid contra el Pais Vasco. Ahora
ya no hay nada claro».3!

La consecuencia de todo ello que nos interesa tener presente para analizar
convenientemente el momento de conformacion constitucional de la
autonomia vasca entre 1977 y 1979 es doble. Por un lado, esta via llevd de
inmediato a un auténtico secano ideologico en ETA. No es extrafio que uno de
los analistas que mas tempranamente se ocuparon de estudiar la ideologia de
ETA, Gurutz Jauregui, concluyera que desde comienzos de los setenta no
habia habido una sola novedad ideoldgica de fondo por parte de ETA u
organizaciones afines.32 No hacia falta, pues tampoco estaba prevista ninguna
comunicacion o debate politico con partidos en un entorno de pugna
electoral.

El joko, la borroka, tenia que ver unicamente con el Estado espaiiol, el
hostis, y se libraria solamente para acordar el Ginico documento programatico
de ETA, la llamada «alternativa KAS».>3 Se conoce como tal al escueto
documento en el que se establecieron las condiciones para una suspension de
la actividad armada de ETA. Como varios de esos puntos, ademas, se fueron
dando por la via del asentamiento de la democracia y la autonomia (amnistia,
legalizacion de partidos, Estatuto, mejora de las condiciones de vida de las
clases populares, oficialidad del euskera, direccion autonoma de la politica
economica, Policia autonoma), resulté que finalmente dicha «alternativay, y
con ella el espesor ideoldgico de ETA, se redujo Unicamente a una frase:
«Reconocimiento de la Soberania nacional de FEuskadi. Derecho de
autodeterminacion, incluido el derecho a la creacidon de un Estado propio.

Fue el techo ideologico al que llegaron quienes liderarian la organizacion
terrorista durante los siguientes decenios. Este texto es una oportuna muestra
de la concepcion que venimos viendo, pues establecia como base de
negociacion precisamente la contraposicion entre Estado (espafiol) y Pueblo
(vasco). Quien mejor vio en aquellos momentos el significado que tenia la
Koordinadora fue alguien que estuvo dentro y que pronto salido espantado:
«La historia de la KAS es, ante todo, la historia de una intransigencia. O,
mejor dicho, cara al exterior, a Madrid, como se suele decir, la historia de una



intransigencia y cara al interior, a la propia sociedad vasca, la historia de una
larga intolerancia. Intolerancia que nace del modo guerrero de entender la
politicax».34

A ese «modo guerrero» era justamente a lo que Pertur temia dias antes de
su desaparicion. En una carta dirigida a una amiga, que su familia hizo
publica al denunciar la posible autoria etarra de su desaparicion, comunicaba
a los suyos que en ETA se estaba imponiendo una logica en la que al
«enemigo politicon se le trataba no mediante el debate, sino con «sucias
maniobras a través de la “disciplina”, de la “seguridad”, etc., valores éstos
que nunca deben anteponerse al debate y a los criterios politicos».3> No podia
expresarse mejor la imposicion de una logica del enemigo como 4ostis ni su
consecuencia del fin del debate ideologico.

Sin embargo, debe advertirse en segundo lugar que tanto la aludida
simplificacion ideolodgica como la opcidn por una ETA centrada en el &mbito
de la borroka y el joko como enfrentamiento primario entre hostes, donde
matar es lo conveniente, no deben ocultar un dato esencial: paraddjicamente,
todo ello tuvo siempre una clara intencion de intervenir en el espacio de la
politica; de otro modo (es decir, s6lo como ritual o como empobrecida
expresion ideoldgica) no habria existido.3

Eso fue lo que los dirigentes de ETA-m intentaron imponer al resto del
espectro nacionalista vasco entre abril y mayo de 1977. En el Club Chiberta,
cerca de Anglet, Telesforo Monzon, uno de los personajes mas ubicuos del
nacionalismo, organizd6 una suerte de conclave nacionalista para fijar
posiciones ante la reforma politica de Adolfo Suarez. Tanto ¢l como ETA-m
llevaron alli un planteamiento que el propio Monzon haria valer en una
entrevista concedida poco antes a la revista abertzale Punto y Hora de Euskal
Herria. «Para mi la guerra no ha terminado», declaraba entonces este antiguo
militante del PNV y miembro de varios gobiernos de Jos¢ Antonio Aguirre en
el exilio. Para €l, los etarras de 1976 eran literalmente los gudaris (soldados
nacionalistas durante la Guerra Civil) de 1937.37

La propuesta consistia simple y llanamente en boicotear el proceso de
reforma politica en Euskadi y Navarra por la via del retraimiento electoral
cara a las elecciones que se celebraron el 15 de junio. Estas reuniones



sirvieron para visualizar la distancia, insalvable, entre quienes consideraban
que la guerra era ya algo historico y que la reforma politica abria un tiempo
diferente con nuevas exigencias politicas frente a quienes creian que el
momento inaugurado desde enero de 1977 con la Ley para la Reforma
Politica seguia en realidad siendo el abierto en julio de 1936.

Telesforo Monzon, que acabara presidiendo la primera Mesa Nacional de
Herri Batasuna, se contaba, como los dirigentes de ETA-m y los bereziak que
se les uniran pronto, entre quienes creian que a Madrid debia acudirse
solamente «a firmar el armisticio».’® El PNV, por su parte, hizo explicita su
interpretacion totalmente diferente del momento al anunciar en esas
conversaciones que no tenia intencion de repetir los errores de 1930-1931 al
situarse al margen del pacto de San Sebastian y del proceso constituyente.3?
En cuanto el Gobierno inici6 la via de los extrafiamientos como suceddneo de
la amnistia, que llegaria desde las Cortes meses después, ETA-pm y EIA
decidieron tomar parte en el proceso electoral, llevando a efecto lo aprobado
en la Ponencia Otsagabia que habia trabajado Perfur antes de desaparecer
para siempre.

No le falta razon a Eduardo Uriarte, exmilitante de ETA-pm del grupo de
los extrafiados y militante en aquellos momentos de EIA, cuando afirma en sus
memorias que aquellos meses fueron decisivos y desperdiciados. «Entre unos
y otros desaprovechamos unos momentos irrepetibles para empujar a ETA
hacia la democracia».*0 En efecto, como las elecciones inmediatas del 15 de
junio de 1977 pondrian de manifiesto, ETA-m y los bereziak (1o que acabaria
siendo ETA a secas desde 1982) quedaron totalmente aislados del resto de las
fuerzas politicas vascas en el momento decisivo de la definicion constituyente
de la autonomia vasca. La abstencion, propugnada como forma de
desacreditacion de todo el proceso constituyente sucesivo desde el
convencimiento de que la guerra iniciada en 1936 seguia activa, fue
unicamente un 1% mayor que la media espafiola, ademés de que ucD fue el
principal partido en Alava y Navarra, y el PSE se afianzoé como la referencia
de la izquierda.

Como concluye uno de los mas precisos estudios sobre la evolucion de
ETA, la constatacion de ese fracaso no le sirvid a la organizacion para variar,



sino para especializarse. A partir de entonces, el anuncio hecho en Chiberta
de que ETA comenzaria una intensa campafa terrorista se haria cada vez mas
real a medida que el proceso constituyente de la autonomia vasca se abria
paso.*! También lo hizo, y de manera quiz4d mds «politica», la otra ETA, la
politico-militar, en especial en los momentos en que culminaba el proceso
constituyente vasco con el Estatuto de Autonomia, como veremos luego con
mas detalle.

Patxo Unzueta observo hace tiempo que, a pesar de que el principio de la
violencia estuvo presente en ETA desde su origen, también en los afios sesenta
y primeros setenta lo estaba en practicamente todos los grupos izquierdistas
de oposicidn al franquismo. Lo que diferencio a ETA fue no solamente hacer
realidad ese principio (causando asi la admiracion de otros grupos) sino,
sobre todo, perpetuarlo al convertir la violencia en el fin. Eso es lo que
aportd, a mi juicio, la concepcion de la politica como una relacion entre
hostes en la que no cabia comunicacion y negociacion politica porque, como
recoge Unzueta de varios textos etarras de los primeros afios ochenta, lo que
no cabia negociar era la violencia en si.*2
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2

Transferencias forales
en visperas constitucionales

PRESERVAR EL ESTADO, RECUPERAR LOS FUEROS

Decia Michel Foucault que en la muerte de Franco podia encontrarse un buen
ejemplo de lo que entendia por biopolitica, pues el Estado que cred el
dictador fue capaz de gestionar su propio final, para empezar «haciendo vivir
al individuo mas alla de su propia muerte».! La reflexion, obviamente, puede
llevarse mas lejos, pues la gestion de la muerte del dictador no fue sino una
primera sefal de que el Estado franquista en si no parecia muy dispuesto a
propiciar un cambio que pudiera implicar su propio final, ni siquiera
simbolicamente. Jos€¢ Ignacio Sanchez-Cuenca ha argumentado a este
respecto que si la reforma mucho mas morigerada propuesta por Carlos Arias
Navarro y Manuel Fraga no encontré el apoyo que meses después tuvo la
propulsada por Adolfo Suarez y Torcuato Fernandez-Miranda fue
precisamente por la necesidad de preservar el Estado.?

Efectivamente, fue la segunda la que encontro suficientes apoyos entre las
propias ¢élites franquistas como para pasar el tramite de las Cortes porque,
entre otros motivos, vieron que con la Ley para la Reforma Politica (LrP) se
abarcaba de un solo trazo el proceso, ofrecia todas las posibilidades para el
reciclaje de las ¢lites y, sobre todo, evitaba la ruptura. Como recuerda uno de
sus artifices, Landelino Lavilla, lo hacia, sin embargo, con clara vocacion de
«herramienta», de ahi que el original enunciado de dicha norma como «Ley
de Reforma Politica» acabara transforméandose en el de «Ley para la Reforma
Politica». Una preposicion, asegura el entonces ministro de Justicia, que es
toda una declaracion de intenciones.>

No sin dificultades y con mucha labor de pasillo de todo el Gabinete —de



hecho, los ministros se repartieron esta labor de convencimiento de los
procuradores—, Adolfo Suarez consiguid persuadir a la mayoria de las Cortes
de que ante un proceso inevitable mas valia quedar bien posicionado. Con
ello, entre noviembre de 1976 (debate y aprobacion en las Cortes), diciembre
de ese mismo afio (referéndum) y enero de 1977 (publicacion) Suarez habia
consolidado notablemente su posicion. El paso por las urnas le dot6 de una
capacidad negociadora con la oposicion que no habria tenido de presentarse
unicamente con la legitimidad de la designacion monarquica y, a la postre,
franquista como presidente del Gobierno.

Esa misma posicion seria muy relevante para el mantenimiento mismo de
la Monarquia como forma de Estado.* Pero, por otro lado, no deberia
deducirse de ahi que el triunfo suarista implicara un desapoderamiento de la
oposicion, sino mas bien un empoderamiento del propio presidente frente al
conocido como bunker, esto es, los sectores mas franquistas del régimen.
Cambios como la supresion del Tribunal de Orden Publico y la creacion de la
Audiencia Nacional pocos dias después de publicada la nueva ley
fundamental fueron sangrientamente contestados el 24 de enero de 1977 por
la extrema derecha con el asesinato de cinco personas en un despacho de
abogados laboralistas en Madrid.>

El momento mas tenso de esta primera fase de la Transicion estaba, sin
embargo, por llegar. Entre la semana negra de enero de 1977 y la
legalizacion del Partido Comunista de Espafia (PCE) en abril, varios estrechos
colaboradores del presidente, como Rodolfo Martin Villa y Alfonso Osorio,
tuvieron la sensacion de que todo podia venirse abajo. Si no lo hizo, fue,
entre otras razones, por el cuidado que permanentemente pusieron el
presidente y su equipo en dar la sensacion de que lo que se preservaba ante
todo era el Estado, incluso cuando se le estaba dando la vuelta al régimen.%

Hay que tener en cuenta aqui un ingrediente que el relato historiografico
no debe pasar por alto. Al menos desde inicios de los afios sesenta, la
oposicion al régimen dictatorial habia asumido que su final y la reinstalacion
de la democracia en Espafa habria de producirse mediante alguna formula de
transicion entre regimenes mas que de ruptura revolucionaria. Era una
politica que ya habia esbozado el PCE en 1956, pero que tuvo su puesta de



largo en Munich en la primavera de 1962 con el aval de los liberales,
democratacristianos y socialistas europeos. Si a ello sumamos que entre los
resquicios de la legislacion franquista, en la década previa a la muerte del
dictador, se habria logrado abrir paso un notable movimiento asociativo del
que la oposicién (en especial el PCE) supo hacer buen uso, el escenario
apuntaba mas a lo que finalmente fue la Transicion que a otro de ruptura.’

La reciente publicacion de las memorias de Juan Antonio Ortega Diaz-
Ambrona describe bien a qué debemos referirnos cuando hablamos de la
relevancia que tuvo para una buena parte de las ¢élites politicas (y
econdémicas) franquistas la preservacion del Estado. Se trataba de no romper
el principio de legalidad, de evitar una revolucion politica. No es de extrafar
que lobbies tan influyentes como el grupo Tacito (al que pertenecido Juan
Antonio Ortega) se nutrieran del tipo de altos funcionarios de Ila
Administracion que constituye la musculatura del Estado.® La idea que el
grupo Tdcito divulgaba con esa firma colectiva en la prensa tolerada por el
régimen en sus afos de agonia era la conocida de un transito de la ley a la
ley, dejando por el camino la pesada carga del franquismo mas recalcitrante.
Ahi se las tendrian que ver légicamente con otras élites, las militares para
empezar, aunque no solo, y en ello consistio el caracter contingente de la
Transicion. Sobre esa base, y no sin graves y diversos episodios de zozobra,
la reforma pudo llegar hasta la legalizacion del PCE y la celebracion en el
verano de 1977 de unas elecciones libres.

Nos interesa llamar la atencion sobre esta interpretacion de los inicios de
la Transicion porque, lejos de las habituales visiones centradas en el resultado
visible de la misma en los afos ochenta, se sitia en su génesis. Ello permite
cuestionar el origen paccionado de todo el proceso que lleva desde la Lrp
hasta la celebracion de las elecciones y muestra el énfasis que siempre se
puso en la preservacion del Estado, para luego ir desmontando y
reformulando los aspectos de su legalidad que fueran incompatibles con la
democracia representativa. Desde un punto de vista constitucional, por
supuesto, lo eran practicamente todos, pero sin que ello tuviera que significar
la existencia de un momento de cesura de un Estado y de nacimiento de otro
nuevo, es decir, de revolucidon politica (lo que entonces se decia «ruptura



democraticay).

La idea de «ruptura pactada» que manejo la oposicidon, aunque comin en
el lenguaje de la llamada Platajunta desde octubre de 1976, fue mas
promocionada en el momento posterior al verano de 1977, cuando las Cortes
nacidas de la LRP comenzaron a elaborar la Constitucion. Hasta ahi puede
decirse que un Sudrez consolidado desde finales de 1976 en las Cortes
franquistas (es decir, de cara al régimen) y socialmente en las urnas en
diciembre (es decir, de cara a la sociedad) fue quien marco el rumbo con el
norte puesto de manera obsesiva en la preservacion del Estado, que era
también la preservacion de los de su clase.

No conviene perder de vista a nuestros efectos que en ese paquete de
legalidad y de estatalidad que el régimen franquista legd6 al momento
posterior a la LRP y, por tanto, activo en el momento en que se reunieron las
Cortes, se encontraba también un gen foral. El franquismo, a su vez, lo habia
heredado del momento previo, el de la legalidad republicana que arranc6 con
Indalecio Prieto en el Ministerio de Hacienda convalidando la vigencia del
sistema fiscal foral que habia llegado del siglo xi1x, y propiciando asi una
continuidad que, para Navarra y Alava, no se ha interrumpido desde 1878.°

Aplicado por el dictador un principio punitivo de Nueva Planta a las
provincias de Vizcaya y Guipuzcoa, el sistema fiscal foral habia quedado
vigente para Alava reformulandose en 1952. El decreto que reguld ese afio el
sistema alavés es interesante para valorar hasta qué punto se habia transferido
ese gen de la foralidad entendida no solamente como una situacion
administrativa peculiar, sino sobre todo como el resultado de un acuerdo
entre Gobierno y provincia: «Como consecuencia de tales estudios y
deliberaciones se ha llegado con la Representacion alavesa a una ponderada
discriminacion del sistema tributario», cuyo detalle especificaba este decreto.
La continuidad historica venia expresamente establecida en el articulo 18:
«Quedan subsistentes las facultades que en el orden econdmico y
administrativo reconocid a la Diputacion alavesa el articulo quince del Real
Decreto de trece de diciembre de mil novecientos seisy. !9

El régimen de la dictadura, en efecto, habia integrado una parte nada
despreciable de la cultura foral vasca y navarra en su propia legalidad. Para



entonces no era ninguna novedad que los regimenes forales podian subsistir
(o incluso afianzarse) bajo formas de gobierno autoritario en Espafa. Lo
habian hecho durante el reinado de Fernando VII y fue bajo gobiernos
moderados muy proclives a formas de Monarquia administrativa cuando se
asentaron los regimenes forales del siglo xix.!! El franquismo, en esa misma
linea, integré sin grandes problemas parte de aquellos regimenes en Alava y
Navarra, mientras «castigaba» a Vizcaya y Guiplizcoa, y con ello asumi6
lenguajes y argumentos forales, lo que tampoco era una novedad para el
pensamiento ultraconservador en Espafia.!?

Esto mismo pudo comprobarse en Navarra en 1973, cuando se publico la
reforma del Derecho Civil propio. Dentro de la idea muy del gusto franquista
del sano regionalismo, alli se hacia referencia a los «derechos regionales
armoniosamente integrados dentro de la perfecta unidad politica nacionaly.
Ese «derecho regional» podia deducirse sin mayores problemas del principio
de la iniciativa codificadora local, la elaboracion en sendas comisiones (la
Especial de Codigos y la propia, la Compiladora de Navarra) y la aprobacion
como «consecuencia de la Ley Paccionada de 1841» de conformidad con la
cual, continuaba el preambulo de 1973, «se exigia el procedimiento de
convenio para introducir reformas legales en Navarra».!3

Esta recuperacion del pulso foral en el area vasconavarra debe entenderse
en el contexto de una mayor visibilidad en Espana de formas de identidad
parcialmente toleradas pero no asumidas por el régimen. Fue entonces
cuando entre las ¢€lites politicas del franquismo, tanto en el Consejo Nacional
del Movimiento como en las Cortes, se produjeron acercamientos a una
comprension regionalista del hecho nacional en Espafia.l

Las manifestaciones mas recientes de esa veta foral del tardofranquismo
llegaron al borde ya de la reforma politica. Poco antes de morir el dictador,
un decreto firmado por Juan Carlos de Borbon como principe de Espaiia y
jefe del Estado en funciones cred una comision de estudio en el seno del
Instituto de Estudios de Administracion Local para que en el plazo de seis
meses informara al Gobierno sobre la adopcion de medidas para generar «un
régimen administrativo especial para las provincias de Guipuzcoa y
Vizcaya». En un lenguaje muy foral, el decreto aludia a las «tradicionales



caracteristicas distintivas de las Diputaciones Provinciales» de ambas
provincias y, por ello, a la necesidad de acompanar esa reforma de su
régimen con una «amplia transferencia de funciones». Dicha comision, que
debia estar formada por procuradores y consejeros nacionales de las mismas
provincias, acabaria presentando resultados que serian usados en marzo de
1977 para el restablecimiento de las Juntas Generales en ambas provincias.!?

El efecto mas inmediato de esta reorientacion foral del tardofranquismo
no se hizo esperar mucho. Un Real Decreto-ley de 30 de octubre de 1976
derogo el Decreto-ley de 23 de junio de 1937 mediante el cual Franco habia
hecho uso del derecho de la guerra para imponer una Nueva Planta de
gobierno en las provincias de Vizcaya y Guipluzcoa. Ese decreto franquista,
que nunca habia sido bien digerido por el carlismo provincial vasco —
especialmente el guipuzcoano—, ya habia sido modificado en 1968 en sus
aspectos mas hirientes para esos sectores (los que se referian a la traicion con
que habian respondido «muchisimos de los favorecidos» por ese
privilegio).1

Juan Maria de Araluce Villar, presidente de la Diputacién de Guiplizcoa y
alineado con el sector derechista y regionalista de Laureano Lépez Rodo en
las Cortes, habia reclamado abiertamente esa restitucion del régimen fiscal y
administrativo desde una comprension regionalista de la unidad nacional (el
grupo al que pertenecid en las Cortes franquistas se llamaba justamente
asi).1” ETA le asesind veintiséis dias antes de aprobarse el decreto que anulaba
el castigo franquista de 1937 y que dejaba abierta la via para la modificacion
del régimen comun «por los regimenes administrativos especiales que en lo
sucesivo se acuerden por los cauces legalmente procedentes», como
finalmente ocurriria en el proceso constituyente de la autonomia vasca.!®

DE NUEVO HACIA LA SENDA CONSTITUCIONAL

Uno de los peajes que Adolfo Suarez pagd con gusto para atraer procuradores
de las Cortes franquistas a su propuesta de reforma politica fue el sistema
electoral mayoritario, que ha perdurado desde entonces. Pensado para



favorecer comodas mayorias en un sistema estructurado por dos partidos
grandes y una nube de formaciones con menor peso parlamentario, se mostrd
eficaz desde la primera convocatoria de 1977 hasta 2015.1° En aquella
primera ocasion, el partido del presidente del Gobierno, la Unién de Centro
Democratico (UCD), obtuvo 165 diputados frente a 118 del principal partido
opositor, el Partido Socialista Obrero Espanol (PsOE). El coro de pequeiias
formaciones estaba compuesto por el PCE (20 escaios), Alianza Popular (AP,
16 escanos), Pacte Democratic per Catalunya (que era una coalicion
encabezada por el partido de Jordi Pujol, Convergencia Democratica de
Catalunya (cpc), 11 escafios), Partido Nacionalista Vasco (PNV) con 8
asientos, y algunos otros partidos mas pequefios entre los que estaba el
representante de la coalicion electoral de Euskal Iraultzarako Alderdia (E1a),
el partido promovido desde ETA-pm y el Movimiento Comunista (Euskadiko
Ezkerra, 1 escano).

De ese panorama parlamentario se deducia que la activacion de la
reforma constitucional (que es como oficialmente se denominaba y no
proceso constituyente) deberia responder a la segunda de las opciones
previstas en la LRP, la iniciativa parlamentaria. La otra posibilidad, la
iniciativa gubernamental, habia sido la prevision inicial del Gobierno, pero se
vio superada por los propios resultados electorales que abocaban al pacto y
por la agilidad parlamentaria socialista que introdujo rapidamente una
mocion para nombrar una Comisién Constitucional en la cAmara.2”

Los socialistas hacian valer asi uno de los espiritus de la LRP, esto es, que
se trataba de una ley para la y no de reforma politica.2! El mecanismo
elegido para la elaboracion del texto constitucional fue de una notable
complejidad parlamentaria, lo que permitié paraddjicamente que el texto
tuviera una doble factura: la que se llevaba adelante en las instancias
parlamentarias y la que se iba pactando al margen del Parlamento entre
tramite y tramite.22 Esto ultimo, como veremos, fue especialmente relevante
para el recorrido de la primera fase de génesis constitucional de la autonomia
vasca, como lo serd, de manera mucho mas exagerada, en la segunda, la
estatutaria.

El primer fruto constitucional de los trabajos parlamentarios llegd



oficialmente en enero de 1978 con el anteproyecto elaborado por la Ponencia
creada al efecto. Sin embargo, antes habia habido también trabajos de alcance
constitucional y perdurable, especialmente la Ley de Amnistia que el
Congreso aprob6 a mediados de octubre de 1977. En un breve en El Correo
dias antes de debatirse esta ley, Luis Apostua, periodista y a la sazon
diputado de la ucD, insistia en su cardcter «constitucional» y en la
consecuente necesidad de una aprobacion por una amplia mayoria, cosa que
no estaba ni mucho menos garantizada dadas las diferencias entre los textos
propuestos por el Gobierno y ucD y el presentado por la oposicion (PSOE, PCE
y nacionalistas vascos y catalanes).?3

Como es sabido, la amnistia fue uno de los problemas politicos que el
Gobierno decidié endosar a las primeras Cortes democraticamente elegidas.
Se habian dado pasos, algunos relevantes, como el conocido como
«extrafiamiento» de los dirigentes de ETA-pm en mayo de 1977, aunque
Adolfo Suéarez siempre manifestd a la oposicion su «incapacidad» para
decidir una amnistia general. Esta decision es muy sintomatica de hasta qué
punto el Gobierno tenia que jugar dentro de una legalidad forzandola al
maximo: el Real Decreto-ley 10/1976 de 30 de julio habia excluido a quienes
(como Mario Onaindia, Teo Uriarte, Francisco Javier Izko o Unai
Dorronsoro) hubieran sido condenados por delitos que entrafiaran peligro
para la vida o la integridad fisica de las personas; sin embargo, el Codigo
Penal de 1973 contemplaba la pena de extrafnamiento en su articulo 86, por el
que el condenado —nacional o no— podia ser expulsado de Espafia por el
tiempo de la condena.?* Lo que Suarez propuso al abogado Juan Maria
Bandrés, y sus representados aceptaron, fue utilizar ese articulo para que
¢stos pudieran salir de prision antes de la celebracion de las elecciones
generales de junio.

En esta cuestion el presidente del Gobierno se movia en arenas
movedizas. El problema no era precisar entre el indulto (lo que implicaba el
perdon y la finalizacion de la pena) y la amnistia (que conllevaba la extincion
de la responsabilidad del delito en si). De hecho, ambos ya se habian dado



entre 1975 y 1977, pues mientras el mencionado Real Decreto-ley de julio de
1976 fue sobre amnistia, el que habia inaugurado el reinado de Juan Carlos |
en noviembre de 1975 fue sobre indulto. El problema al que se enfrentaba el
Gobierno de Sudrez era que no podia llegar a una amnistia que abarcara
cualquier delito derivado de la actividad politica, incluidos los de ETA y otros
grupos terroristas. Al reunirse las Cortes en el verano de 1977 se
sobreentendia, sin embargo, que la amnistia requeria una atencion preferente,
previa, incluso, a la apertura del debate sobre el texto constitucional.

Lo que ocurrié a comienzos de octubre de 1977 puede tomarse como una
fotografia bastante elocuente del proceso de reforma politica. Por un lado, el
consenso se encontrd en un texto que recogia aspectos relevantes tanto para
el Gobierno como para la oposicion: se amnistiaban tanto cualquier delito
perpetrado con motivacion politica o sindical como los cometidos por
funcionarios del Estado contra los derechos de las personas. Al defender en
nombre del PCE el texto consensuado, Marcelino Camacho se refirid varias
veces a la necesidad de «enterrar los muertos y el rencor» como espiritu de
esa ley que recogia una aspiracion que €l entroncaba con la politica de
reconciliacion nacional adoptada en 1956 por su partido. No olvidaba
mencionar a los «trabajadores de uniforme» y a los «llamados “delitos de la
mujer”» como las deudas que quedaban pendientes en el texto acordado.??

Al 1gual que Camacho, los demds representantes de la oposicion eran
plenamente conscientes de lo que estaban aprobando y celebrando. Debe
sefialarse a este respecto que se da la paradoja de que, desde el punto de vista
que considera esa ley como una suerte de norma de punto final por incluir en
sus previsiones de amnistia los delitos de funcionarios publicos contra las
personas y sus libertades, el anteriormente mencionado Real Decreto-ley
resultaria sin duda mas pertinente que la Ley de Amnistia de octubre de 1977.
En efecto, en aquella disposicion emanada del Gobierno y no de las Cortes no
solamente no se incluian los delitos cometidos por funcionarios del Estado
sino que quedaban subsistentes las responsabilidades civiles derivadas de los
delitos amnistiados.26

Si la oposicion en bloque forzo una legislacion como la de octubre de
1977 fue porque se entendia, por un lado, que la amnistia debia ser tal que



realmente permitiera pensar en un tiempo nuevo. Pero habia una razéon mas
para ello, que a nosotros nos interesa particularmente: «Con la amnistia
saldremos al encuentro del pueblo vasco, que tanto sufre bajo diferentes
formas...», concluia Camacho en su intervencion. Habia en sus palabras una
vana pretension de que con esa ley se bloqueara definitivamente la
interpretacion del momento abierto con las elecciones en Euskadi como una
prolongacion de 1936. Xabier Arzalluz, jefe de filas nacionalistas en el
Congreso, habia declarado poco antes al diario Egin que «el Gobierno ha
estado dispuesto a dar la amnistia so6lo para Euskadi. Lo que pasa es que no lo
puede hacer».2” Puede, en efecto, que la Ley de Amnistia, tal y como salié de
las primeras Cortes democraticas posfranquistas, deba su contenido de norma
de punto final a la perseverancia del terrorismo etarra en el Pais Vasco.28

Sin embargo, nada de ello movi6 a ETA de su logica. Antes al contrario, al
hacer buena la advertencia lanzada en el conclave nacionalista de Chiberta,
aprovecho ese primer momento relevante de la reforma politica en las Cortes
para confrontarla con su discurso militar. El dia 8 de octubre, en pleno debate
parlamentario y publico sobre el alcance de la amnistia, asesiné al presidente
de la Diputacion de Vizcaya, Augusto Unceta, y a los guardias civiles de su
escolta Angel Rivera y Antonio Hernandez. Ademas, en esos dias cometid
diferentes atentados, algunos con heridos graves, contra varios objetivos de la
«oligarquia fascista»y. Los posibles efectos de la amnesia sobre delitos
precedentes para disolver el terrorismo quedaban asi en entredicho desde el
momento mismo de aprobarse aquella legislacion.??

El triple asesinato de Gernika del dia 8 de octubre tiene una notable
significacion politica puesto que, como ya se ha senalado, fue la primera y
ultima ocasion hasta 1987 en que la prensa que orbitaba en torno a ETA se
permiti6 una critica.39 Al director del diario Egin, Mariano Ferrer, le acabaria
costando el puesto, pero en el editorial del 11 de octubre hay un certero
analisis del significado de ese atentado: ya no se estaba siquiera en la 16gica
clasica de la accion-reaccidn-accion, sino que «ahora la violencia [de ETA]
mas que una respuesta parece una iniciativa». En efecto, €sa era entonces la
clave, pues desde que se habia activado la politica parlamentaria el asesinato
politico se convertia en una via de intervencion en ese &mbito, pero al margen



de cualquier forma de institucionalizacion democratica. De ahi las dudas de la
direccion de Egin (que ETA despejaria por la via ejecutiva): «[...] tampoco
nadie tiene —nadie que quiera intervenir en la historia del pueblo— el derecho
a ignorar los cambios del marco politico en que se sitlia su accion».3!

Ese marco politico, en efecto, estaba ya cambiando de manera
significativa incluso antes de que la Ponencia constitucional (la restringida de
siete miembros) presentara a la Comision el anteproyecto constitucional para
su enmienda y debate. Para nuestra cuestion debe recordarse que la genética
foral, que nunca desapareci6 durante el franquismo y a la que antes haciamos
alusion, llegd sin solucidon de continuidad hasta el momento constituyente. La
Comision para el estudio de una reforma administrativa en Guipuzcoa y
Vizcaya creada a finales de 1975 rindi6 fruto en un Real Decreto-ley que en
marzo de 1977 preveia el restablecimiento del régimen foral en ambas
provincias. En Alava, por su parte, el restablecimiento de la institucionalidad
foral plena al reponer las Juntas Generales se produjo en junio de ese afio.3?
Como en su dia sefial6 Javier Corcuera, el peso de estas medidas
preconstitucionales referentes a la autonomia vasca es relativo, pues son mas
significativas por su proyeccion que por su efectividad inmediata.33

Por otro lado, desde junio de 1977 se habia constituido en Gernika una
Asamblea de Parlamentarios Vascos con los elegidos a las Cortes el mes
anterior. Lo mismo ocurrio en Catalufia, en este caso en la que fuera la sede
parlamentaria de la Ciudadela. El entonces «ministro adjunto para las
Relaciones con las Regiones», Manuel Clavero, sefial6 la relevancia de este
hecho que usualmente ha pasado desapercibido en su significacion para la
comprension del recorrido autonomico de la Transicidn espafiola. Este
«fendmeno insolito, de primera magnitud» consistia en el hecho de que
parlamentarios elegidos en unas elecciones generales regionalizaran su
representacion y, sobre todo, decidieran institucionalizarla de manera no
oficial.3* En efecto, con esta iniciativa estariamos ante el momento mas
«revolucionario» y «rupturista» de un proceso pensado como un transito legal
de un régimen a otro.

La Asamblea de Parlamentarios Vascos no nacié de prevision legal
alguna, ni tan siquiera trayendo causa del restablecimiento foral que se iba



produciendo, sino por un acuerdo suscrito entre partidos nacionalistas con el
PSOE y el PCE en mayo de 1977. El compromiso no era solamente formal, para
constituir un cuerpo visible, sino que tenia consecuencias politicas relevantes:
«Se constituiran [...] en representantes del pueblo vasco, representacion que
ostentaran ante las Cortes, ante el Gobierno y ante el propio pueblo vascoy;
«Exigiran de inmediato el reconocimiento de la personalidad politica y
administrativa de Euskadi». Pero lo mas relevante era, sin duda, que ese
cuerpo asumia de hecho el poder estatuyente inicial: «Sin perjuicio de la
personalidad de cada region historica, ni renuncia a los poderes politicos
basados en su plena reintegracion foral, elaboraran un Proyecto de Estatuto
de Autonomia, que presentaran al Gobierno, al Parlamento y su propio
pueblo, comprometiéndose a su defensa».3?

Por lo tanto, y dada la generalizacion que se produjo luego del mismo
fenomeno, éste seria el momento en que la Transicion conectd de manera mas
clara con la tradicion juntista de las diferentes reformas politicas espaiiolas
desde 1808. Con la misma tradicion entroncod la manera en que Sudrez
respondi6 ante el desafio de una realidad no prevista: legalizandola. Lo hizo a
través de los llamados entes preautonomicos que, en el caso vasco, se
negocio previamente con la misma Asamblea de Parlamentarios. Sobre la
relevancia politica de esa imprevista asamblea da cuenta el mismo ment
negociador que se mantuvo con Fernando Abril, Rodolfo Martin Villa y el
propio Manuel Clavero, el nucleo duro del Gobierno de Suarez:
restablecimiento de Juntas Generales, concierto econdmico € incorporacion
de Navarra.3°

En su primera reunion, simbolicamente efectuada en la villa foral de
Gernika al cumplirse ciento un afios de la Ley de 21 de julio de 1876 que
habia liquidado las asambleas provinciales vascas, el jefe de filas
parlamentarias del PNV presentd una propuesta, que fue aprobada, en la que se
queria condensar el mensaje de una reactivacion plena de su lectura foral de
la autonomia: «LLa Asamblea de Parlamentarios Vascos, reunida junto al arbol
de Gernika, hace publica su protesta por aquella funesta ley abolitoria de los
Fueros vascos y manifiesta su decision de defender el derecho del pueblo
vasco a recuperar sus instituciones historicas, entendiendo que el primer



objetivo de su actuacion parlamentaria es precisamente el de conseguir la
devolucién del poder foral y las libertades originarias de los vascos». En su
discurso, el mismo Arzalluz aclararia el sentido de esta reivindicacion
literalmente como un derecho de «devolucion del precedente historicox.3”

Al mismo tiempo que se presentaba en enero el anteproyecto
constitucional, el Gobierno aprobd un Decreto-ley por el que se creaba el
Consejo General Vasco para encauzar la situacion andmala generada por la
Asamblea de Parlamentarios y dar satisfaccidon, aun antes de aprobarse la
Constitucion, a la aspiracion del «pueblo vasco» de poseer «instituciones
propias de autogobierno». Siempre desde el principio rector de una
«transicion desde la legalidad vigente», el texto, por una parte, hacia una
reserva en favor del Gobierno que le permitiria controlar posibles derivas no
previstas de esta institucion.>® Pero por otra, y esto nos interesa
particularmente en la medida en que se van trazando vias que luego tendran
mas largo recorrido durante los debates constitucionales, recogia el principio
confederativo-foral que habia inspirado al nacionalismo vasco al afrontar en
los afios treinta la creacion del primer Gobierno vasco.

El precedente, en efecto, de un Consejo General Vasco estaba en el
proyectado Estatuto nacionalista de Estella de 1931. De manera similar a lo
propuesto entonces, el sistema previsto era un Consejo formado por seis
representantes por cada «territorio historico», tres de los cuales los
designaban las restauradas Juntas Generales (o el «Organismo Foral
competente» en el caso de que Navarra decidiera adherirse, cosa que no
hizo), y otros tres los parlamentarios electos de cada territorio.’® Ademas, se
preveia, al igual también que en el nonato Estatuto de 1931, que, aunque los
acuerdos del Consejo se deberian tomar por mayoria, «cada provincia o
territorio historico podra ejercitar el derecho de veto sobre cualquier decision
que afecte a su territorio a través de los representantes designados por sus
respectivas Juntas Generales u Organismo Foral, en su caso».#0

Aunque suele sefialarse que este incipiente cuerpo politico vasco llegd
envuelto en un paquete mas amplio, con Catalufia primero y otras regiones
posteriormente, la medida mencionada era justamente la que marcaba la
diferencia y especificidad del modelo elegido por el Gobierno para los



territorios vascos: solamente en el caso vasco se agregaban al «ente
preautondémico» representantes de asambleas provinciales con capacidad de
control sobre las disposiciones del Gobierno territorial provisional.4!
Afniadase a ello el dato de que el PNV se resistid entonces a liquidar el
Gobierno vasco que seguia presidiendo en Francia Jesis Maria Leizaola. Por
una parte, ese gesto agonico, que el propio Leizaola no entendia (é1 habria
preferido una solucion similar a la de Josep Taradellas, el president de la
Generalitat catalana), permitié al PNV guardar un comodin por si acaso se
torcia la jugada. Sin embargo, por otro lado, fue obvio el desgaste definitivo
al que sometid al propio Gobierno de Leizaola que, en 1979, compuesto casi
solamente por ¢l mismo, desaparecio sin pena ni gloria. De hecho, el PNV
nunca reconocid legitimidad al Consejo General Vasco hasta que no lo
presidio su lider, Carlos Garaikoetxea.*?

Por lo tanto, desde un punto de vista practico se llega al debate
constitucional con un grado muy escaso de institucionalizacion interna vasca:
unicamente funcionaba desde febrero de 1978 el Consejo General Vasco, con
muy limitadas competencias que el Gobierno no tenia prisa alguna en
incrementar. No obstante, creo que desde el punto de vista de la cultura
politica del momento constituyente de la autonomia vasca que aqui nos
interesa no debemos perder de vista el hecho de que la genética foral ya se
habia transferido entonces desde la legalidad franquista a la legalidad
reformista (y enseguida a la constitucional) y que existian por lo tanto
realidades juridicas que permitian prever una reconstruccion bastante efectiva
de la foralidad provincial vasca. Como en otros tantos aspectos, el momento
constituyente que se abre en Espafia con la decision del Congreso elegido en
junio de 1977 no pudo dejar de considerar muchas cosas por constituidas.3
Definitivamente, aquel proceso se alejaba de cualquier viso revolucionario y
se acomodaba a un proceso de transicion en el que la historia encontr6 mas
posibilidades constitucionales.
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Debatiendo una constitucidon
entre tiros e historia

LIBERTAD, AMNISTIA Y ESTATUTO DE AUTONOMIA

Es cuanto menos chocante el hecho de que si la veta foral se activo del modo
que hemos visto, no est¢ en absoluto presente en el anteproyecto de
Constitucidon presentado por los «siete magnificos» en enero de 1978. En el
mismo aparecia reconocido el «derecho a la autonomia» (articulo 2), asi
como a la oficialidad de las lenguas propias y al uso de nombres y simbolos
(articulos 3 y 7). El disefio autondmico del titulo VIII, por su parte, preveia la
posibilidad de ampliacion competencial por parte de los territorios autbnomos
en materias administrativas (articulo 139) e incluia una reserva de revision de
la legislacion autondmica en favor del Gobierno nacional (articulo 143). Las
unicas menciones a la historia de los territorios se hacian para referirse a la
identidad de los mismos y a las formas de vinculacion interprovincial que
permitian formar Territorios Autonomos (articulo 129). Ni rastro de derechos
historicos o de regularizacion constitucional del restablecimiento foral previo.

Como sostiene Miguel Herrero de Mifion, uno de los siete ponentes del
proyecto constitucional, ese hecho podia responder a la propia composicion
heterogénea del partido que sostenia al Gobierno. En efecto, por su propia
naturaleza, la Union de Centro Democratico (UCD) albergaba muy diferentes
posicionamientos ideologicos respecto a la forma de organizar
territorialmente Espafa. Baste para ilustrarlos el que constantemente sefala
Herrero de Mifidn entre ¢l mismo —proclive a un reconocimiento
constitucional de la asimetria entre los derechos historicos de Cataluiia y el
Pais Vasco, por un lado, y la descentralizacion conveniente para el resto—y el
vicepresidente del Gobierno Fernando Abril, que tendia a reducir Ia



autonomia a esto ultimo, un Estado descentralizado.

Lo cierto es que en la propia Ponencia constitucional la cuestion del
régimen territorial del Estado fue de las mas espinosas, tanto que en el
borrador definitivo, después del estudio de las enmiendas de los grupos,
quedd pendiente precisamente el titulo que lo regulaba.! A tenor de las actas
que nos han quedado de aquellas reuniones, parece que existidé consenso en
que se trataba de constitucionalizar un «Estado regionalizado» en el que
habria un procedimiento definido para elaborar estatutos de autonomia «sin
perjuicio de aquellas regiones que ya tengan su estatuto, que serdn objeto de
disposiciones transitorias».2 Estas no aparecen en el anteproyecto presentado
en el que tnicamente se incluye la salvedad de que, en los territorios que ya
tuvieran un organo preautondémico (como el Consejo General Vasco), la
iniciativa habria de corresponder al mismo en vez de a la asamblea de
diputaciones provinciales y diputados y senadores electos por las provincias
interesadas.>

Jordi Solé Tura, ponente en representacion del Partido Comunista (PCE),
recordaba en 1985 el dificil parto tanto del articulo 2 como del titulo VIII de
la Constitucidén. Precisamente le toco a €l presidir la sesion en que hubo de
decidirse definitivamente la formulacion constitucional de la nacion espafiola.
Segln su relato, la primera version salida de la Ponencia constitucional, que
incluia en ambos lugares el término «nacionalidadesy», fue objeto de las mas
variadas presiones dentro y fuera del ambito parlamentario para que perdiera
el aroma federal que se le habia querido dar. Fue uno de los motivos que
estuvieron a punto de romper el consenso constituyente (el Partido Socialista
Obrero Espaiiol (PSOE) habia abandonado entonces la Ponencia en sefal de
protesta por lo que entendia marginacién permanente de sus propuestas).

«Nacionalidad» como término politico para designar un territorio con
aspiraciones de autogobierno muy relevantes no era entonces ninguna
novedad en el vocabulario historico espaiiol, y asi se habia utilizado ya en las
negociaciones de enero y febrero de 1977 entre el presidente Adolfo Suarez y
la oposicion (la «Comision de los nueve»).* En enero de 1977, a raiz de esas
reuniones, el Partido Nacionalista Vasco (PNV), el Partido Socialista de
Euskadi (PSE), el PCE y otros partidos vascos emitieron un comunicado en el



que exigian que el resultado de tales negociaciones implicara «en orden a
nuestras aspiraciones nacionales [...] el reconocimiento inmediato de la
comunidad vasca y la apertura desde ahora de vias que nos garanticen la
ulterior institucionalizacion de un Estatuto de Autonomia con rango
constitucional». En efecto, el asunto de las «nacionalidades» se establecia,
incluso contra la voluntad del presidente del Gobierno, como uno de los
puntos esenciales de cualquier acuerdo politico de envergadura.’

Por ello, segin Sol¢ Tura, el mantenimiento no so6lo del término
«nacionalidades», sino de la autonomia como derecho (y no como concesion
descentralizadora del Estado) asi como de la solidaridad como principio de
union y fundamentacion de la nacion y la patria resultan esenciales para
entender el significado historico ultimo de esta Constitucion. En sus propias
palabras, estariamos ante un «empate» en el que «se dan cita, de manera
desordenada, las dos grandes concepciones de Espana, enfrentadas no solo en
el terreno de las ideas, sino también en el de las armas».©

El nacionalismo vasco, que habia quedado sin representacion propia en la
Ponencia constitucional (Miquel Roca, de Convergéncia Democratica de
Catalunya (cDC) actuaba como representante de la «minoria vasco-catalanay,
aunque en realidad no lo era), tuvo la primera ocasion de expresarse en la
camara a este respecto al defender sus enmiendas en el seno de la Comision
Constitucional. Estas fueron en el sentido que la direccion del partido venia
marcando y denotaban una clara vocacion de relacion confederal con Espaiia.
En ese sentido se dirigian las primeras enmiendas a los articulos iniciales
donde se definia Espafia y su soberania, pidiendo que se entendiera que el
Estado no era mas que la reunion de «los pueblos que lo forman» y que en
ellos (y no, por lo tanto, en Espafia) residia la soberania.

Por otro lado, presentaban una redaccion alternativa del articulo segundo
que sustituia la palabra «unidad» por «union» de las nacionalidades y
regiones de Espafia como fundamento de su Constitucion.” En sus memorias,
quien entonces se encontraba al frente del pNv, Carlos Garaikoetxea, apunta
algo interesante a este respecto. Las diferencias con el proceso constituyente,
dice, fueron previas al tratamiento especifico del encaje foral y de los
derechos historicos, refiriéndose al «terreno doctrinal» como se reflejaba en



esas primeras enmiendas que tenian la intencidén de «introducir en aquellas
dificiles circunstancias de una fragil transicion, plagada de amenazas
involutivas, una concepcidn confederal en el texto constitucional».®

Esta «concepcion confederal» se vehiculd a traveés de la idea de un
reconocimiento constitucional del «derecho de devolucion» que ya se habia
expresado en Gernika en la primera reunion de diputados y senadores electos
y a la que antes me referi.” En las enmiendas presentadas por el PNV, este
principio se centrd en dos vias, una mas radical, a sabiendas de que estaba
abocada al rechazo de una gran mayoria de los grupos, y otra mas viable, que
finalmente consiguid convertirse en el articulo constitucional 150.2.

La version radical del confederalismo propugnado por el PNV se expreso
en la conocida enmienda 689. Proponia una disposicion adicional que incluia
el meni completo: derogacion de la legislacion historica que el PNV
consideraba antiforal; devolucion a las provincias vascas y a Navarra de sus
«instituciones y poderes originarios»; renovacion del «pacto con la Coronay;
capacidad del Consejo General Vasco para acordar y convenir con el
«Gobierno de la Corona» lo relativo al traspaso de competencias.!0 La
justificacién de esta enmienda desplegaba los dos puntos fuertes en los que se
asentaba el argumento nacionalista de la devolucion: habia habido una previa
usurpacion que podia datarse entre 1837 y 1839 y ello habia generado una
necesidad constante de lucha por la recuperacion de derechos que «ha
forzado en los ultimos tiempos a seguir caminos alejados de su tradicional
forma de sentir y practicar la convivencia». Dicho de otro modo, las dos
guerras carlistas y la Guerra Civil debian entenderse como una larga guerra
foral, prolongada por ETA, y solucionarse mediante ese ejercicio de
devolucion constitucional.

La version mas pragmatica se contuvo en la enmienda 676 al articulo 139
del anteproyecto que regulaba las relaciones y competencias del Estado y de
las autonomias. Hacia suya una prevision que aparecia ya en el anteproyecto
acerca de la posibilidad de que el Estado delegara en las autonomias la
«gestion o ejecucion de los servicios y funciones administrativas» que le eran
propias. La interpretacion que se le daba era lo que otorgaba a esta medida
otra dimension, pues se veia ahi una posibilidad para que se fuera



produciendo el mismo fendémeno de devolucidon, aunque fuera de manera mas
pausada. Era la via, defendia Xabier Arzalluz ante la Comision, para que
pudiera acomodarse la Constitucion con «las nacionalidades que
histéricamente han mantenido wunas instituciones de gobierno y
administracion profundamente arraigadasy, es decir, «los Fuerosy.

Varios autores, algunos de ellos presentes en las Cortes en aquellos
momentos, han relatado el recorrido parlamentario y las varias vicisitudes del
reconocimiento constitucional de los derechos historicos.!! Ambas lineas
abiertas por las enmiendas nacionalistas vascas acabaran encontrando reflejo
constitucional, la primera de ellas como disposicion adicional primera y
derogatoria segunda, y la segunda como articulo 150.2. Sin embargo, el
nacionalismo lleg6 al final del debate constituyente manifestando un
desacuerdo con la forma en que el texto se habia consolidado finalmente, lo
que le llevo a abstenerse en el referéndum del dia 6 de diciembre de 1978.
Segtin Miguel Herrero de Miiion, ello fue el fruto de una incomprension por
parte de «quienes se aferraban al Estado nacional enterizo y homogéneo»
respecto de unas posiciones nacionalistas que, segiin dicho testimonio, eran
de una simpleza perfectamente asumible: «Tan sélo les importaba el
reconocimiento de la identidad como cuerpo separado del Estado, sin negar
en absoluto que éste ejerciera cuantas competencias fueran necesarias».!2

Quiza Herrero de Mindn deberia haber iniciado la frase con «ni mas ni
menos» en vez de con «tan soOlo», porque, efectivamente, en ese
reconocimiento como «cuerpo separado del Estado» estaba y ha seguido
estando el meollo del asunto para el nacionalismo. Herrero de Miiidon se
expresaba en sus memorias desde una perspectiva que traia causa de una
larga tradicion de liberalismo fuerista espafiol, al que no le causaba problema
moral alguno que se disputara sobre la Constitucion siempre y cuando el
Estado (la Corona) quedaran indemnes.

Para el nacionalismo vasco del momento constituyente la cuestion se
movia, en efecto, en ese plano de la diferenciacién constitucional respecto a
Espania. Xabier Arzalluz lo confirmaria pocos afios después, en 1985,
comentando unas jornadas sobre derechos histéricos celebradas en San
Sebastian: «Pero mi impresion —afirmaba— es que no se ha ido al fondo de lo



que planteaba nuestra enmienda adicional. Que no era testimonial, como
algunos han dicho. Aunque éramos conscientes de que no iba a ser aceptada.
El que los vascos hayamos quedado fuera de la Constitucion no es un mero
testimonio. Ni lo es que aceptaramos un Estatuto con la protesta expresa de
reserva de todos aquellos derechos que consideramos nuestrosy.!3

Hay en esta valoracién un par de cuestiones relevantes para nuestro
analisis. En primer lugar, ese sentido patrimonial de lo vasco que ya
demostro el PNV en aquel debate y que le ha acompafniado desde entonces.
Habia entonces en el Congreso nueve diputados nacionalistas vascos (ocho
del PNV y uno de Euskadiko Ezkerra) y 12 que no lo eran (siete del PSE, cuatro
de ucD y uno de Alianza Popular). Si se agregan a ellos los de Navarra, cosa
razonable para el pPNv, la diferencia aumenta considerablemente: nueve
diputados nacionalistas y 17 que no lo eran (tres de ucD y dos del PSOE por
Navarra), casi el doble. Aclaro estas cifras para que se aprecie mejor ese
sentido patrimonial que, por otra parte, no solamente exhibia el PNv, sino que
en cierto modo le fue también reconocido por las otras fuerzas politicas que
entendieron siempre que el «problema vasco» tenia que ver esencialmente
con las reivindicaciones del nacionalismo y que «los vascos» en Madrid eran
los del pNv. Este extremo es importante porque esa asuncion bastante
generalizada también le permitio a este partido manejar adecuadamente las
conexiones entre la politica institucionalizada a través de la representacion
democratica en la que participaba y la politica entendida como relacion entre
hostes que estaba provocando un incremento exponencial de la violencia
terrorista por parte de ETA.

La otra cuestion relevante que se desprende de la apreciacion a posteriori
de Xabier Arzalluz tiene que ver con el nicleo duro del posicionamiento de
su partido en el proceso constituyente. Es interesante que en 1985 Arzalluz
siguiera considerando relevante recordar que en su partido eran plenamente
conscientes de que la enmienda 689 no iba a poder ser aceptada por ningiin
otro grupo, ni siquiera por el nacionalismo catalan. Si la mantuvieron hasta el
final y si la version final que recoge la Constitucion espatiola no les resulto
aceptable fue por un motivo que revela también el mismo jefe de filas
parlamentario del PNV en aquellos momentos. Rememorando casi treinta afos



después estos hechos, resume la tesis de aquella enmienda del siguiente
modo, como si estuviera hablando a los miembros de la Ponencia
constitucional 'y proponiéndoles sin recato volver a tiempos
preconstitucionales: «Puesto que decis que hay que anular las bases de los
desacuerdos historicos, deshaced el error de Cadiz y restaurad el sistema foral
de nuestros territoriosy».

Contra lo que Carlos Garaikoetxea ha sostenido, Arzalluz reivindica que
su voto favorable en la Comision Constitucional a la propuesta de enmienda
que se convertiria en la definitiva disposiciéon adicional de nuestra
Constitucion fue «su mejor pegada politica».!> En efecto, permitid al PNV no
tener que abandonar los trabajos constituyentes y, al mismo tiempo, seguir
sosteniendo y negociando hasta el debate definitivo en el Congreso su propia
propuesta. Y ésta tenia mucho que ver, efectivamente, con un problema del
nacionalismo vasco mas con la historia del constitucionalismo espaiiol (o
incluso, con la historia del constitucionalismo a secas) que con el proyecto
constitucional que se debatia. De ahi que Arzalluz tuviera en mente Cadiz
como cuna del constitucionalismo cuando se referia al «origen» del
problema.

AQUEL 21 DE JULIO

El 21 de julio de 1978 fue decisivo en todo este proceso, pues confluyeron
tres acontecimientos que lo caracterizan fuertemente. Aquel dia se publicaba
en el BoE la Ley 39/1978 de 17 de julio que regulaba las elecciones locales y
se cumplian ciento dos afios de una de las leyes decimonodnicas que
solamente los nacionalistas consideraban aun en vigor, la del 21 de julio de
1876. Si todavia hacia falta —después de la legislacion que ya hemos visto
anteriormente— alguna confirmacion de que esa norma habia perdido ya toda
fuerza, el articulo 36 de la Ley de Elecciones Locales afirmaba: «La
aplicacion de la presente ley en las Provincias de Alava, Guiplzcoa y
Vizcaya lo serd sin perjuicio del respeto en su integridad a las normas
peculiares de cada una de ellas en materia de organizacion y funcionamiento



de sus instituciones provinciales» (la cursiva es mia).!® En Navarra el rasero
lo seguia marcando la Ley de 16 de agosto de 1841 que el fuerismo navarro
siempre denomind «Ley Paccionada» y que es como también la denomina la
Ley de Elecciones Locales de 1978.

A cualquiera que esté familiarizado con la historia vasca del siglo Xix este
lenguaje se le antojard, sin duda, muy similar al utilizado entre 1839 y 1876
en las previsiones de adaptacion de la legislacion general a la especificidad
foral vasca y navarra.!” Es importante recordar esta prevision legislativa junto
con los anteriores decretos legislativos ya mencionados que derogaron el
Decreto-ley de Franco de 1937, restablecieron las Juntas Generales de
Vizcaya y Guipuzcoa y reconvirtieron el régimen foral alavés de nuevo en
parlamentario. Con todo ello podria darse por realizada buena parte de la
«restauracion foral». De hecho, con este conjunto de normas toda la
legislacion decimondnica que habia alterado el régimen foral provincial
vasco quedaba sin el mas minimo efecto.

Ese mismo dia, el 21 de julio de 1978, por la mafnana, pocas horas antes
de comenzar el debate en el Congreso, ETA habia asesinado en Madrid a un
general de brigada —Juan Sanchez Ramos— y a su ayudante, el teniente
coronel Juan Pérez Rodriguez. Era viernes, de modo que el sabado 22 (dia de
la semana de maxima difusion de la prensa escrita) buena parte de los
periodicos espanoles llevaban a sus portadas una estremecedora fotografia de
ambos militares acribillados a balazos en el asiento trasero del coche
oficial.!® Los cuerpos sin vida de dos militares de alta graduacion, en medio
de cristales rotos y la sangre sobre sus ropas castrenses constituian una clara
expresion de lo que ETA entendia por politica. En una escalada que dejaba ya
enanas cifras de afios anteriores, desde que comenzara el debate
constitucional ETA habia asesinado con estas dos a 17 personas (de las que
seis no pertenecian ni al Ejército ni a cuerpos policiales).!” Hablando de ese
mismo dia, el diputado de Euskadiko Ezkerra (EE) y abogado donostiarra
Juan Maria Bandrés haria el siguiente comentario al periodista Raimundo
Castro: «Siempre que hay una situacion historica importante, siempre que se
consigue un punto de arranque para algo, en ese momento que parece que lo
tienes todo a huevo y que estds danzando, viene ETA y arma la de Dios...».20



Entre las victimas recientes de ETA se encontraba José Maria Portell,
periodista ya mencionado anteriormente, a quien pistoleros de ETA asesinaron
a la puerta de su domicilio el dia 28 de junio. El asesinato de Portell era la
confirmacion de que los bereziak se habian colocado definitivamente al
mando de ETA-m junto a la vieja guardia de los militares, pues a través de este
periodista, redactor jefe de La Gaceta del Norte y director de la Hoja del
Lunes de Bilbao, se estaba gestionando en esos momentos una posible
negociacion con una parte de ETA.2! La propia organizacion habia insinuado
esa posibilidad de negociacion en su publicacién Zutik ante la debilidad en
que habia quedado tras las elecciones del 15 de junio en las que la abstencion
que propugnaba el ala militar no habia superado en mas de un 1% la media
espafiola.

Ante ello, el Gobierno habia puesto en marcha varias vias de
acercamiento a las orillas de ETA (incluida, segun Mario Onaindia, una
mediacion de Josep Taradellas). Lo cierto es que, segiin narra el propio
Portell en Amnistia arrancada (1977), se entrevistod en Bilbao a comienzos de
1977 con «una persona muy conocida dentro de todo el contexto del
Gobierno del presidente Sudrez».22 Si este asesinato —junto con el del etarra
Jos¢ Miguel Benaran, Argala, en diciembre de ese afio— cegaba
definitivamente cualquier via de escape de ETA hacia la politica democratica,
los del general Sanchez Ramos y el teniente coronel Pérez Rodriguez tenian
la evidente intencion de interferir en el proceso constituyente, que se
encontraba entonces en un momento decisivo para definir la
constitucionalizacion de la autonomia vasca. «Cada atentado de ETA —
recuerda Solé Tura— significaba la paralizacion de la discusion o la reapertura
de discusiones ya cerradas».23

Como bien detect6 un autorizado testigo y protagonista de este momento,
José¢ Ramoén Recalde, en estos momentos situados entre la amnistia de 1977 y
las primeras elecciones vascas de 1980 fue cuando se terminaron de decantar
dos espacios de la politica desde entonces incompatibles. Quien fuera el
primer director general de Derechos Humanos en el Pais Vasco recordaba
que si todavia en 1977 estaba planteada «una batalla por el protagonismo en
la liquidacidén de los restos del franquismo, si éste corresponderia a los



partidos democréaticos o a los violentos», en 1980 el proceso constituyente de
la autonomia lo habia dejado claro en favor de la primera opcién, lo que
explicaria el extraordinario incremento de la actividad de ETA precisamente
en esos afios.24

Estos atentados y asesinatos de ETA se produjeron en medio de una
inusitada tension social en el Pais Vasco y Navarra. Hacia unos dias se
habian suspendido las fiestas de San Fermin por la muerte de German
Rodriguez, joven militante de la Liga Comunista Revolucionaria (LCR),
muerto de un disparo durante los enfrentamientos con la Policia Armada que
siguieron a la entrada de efectivos de la misma en la plaza de toros para
detener a jovenes que habian ocupado el coso con una pancarta en favor de la
amnistia. Pocos dias después, el 11 de julio, moria otro joven en San
Sebastian, Joseba Barandiaran, por disparos de la Policia durante la
celebracion de una manifestacion en protesta por los acontecimientos de
Pamplona. Ese mismo dia se hizo publico un duro comunicado del Consejo
General Vasco exigiendo determinar la responsabilidad de la autorizacion del
uso de armas de fuego en la represion de manifestaciones y reclamando para
si la transferencia de Orden Publico.?> Dos dias después, el 13 de julio,
doscientos policias del mismo cuerpo realizaron actos vandalicos en Renteria,
donde destrozaron escaparates y robaron diversos articulos para escandalo de
todo el pais.26

Todo ello debe enmarcarse en un tipo de escenario que no es en absoluto
extrano al momento de la Transicion. Sin caer en exageraciones y
descalificaciones globales de ese momento, es importante tener presente que
la violencia politica formaba parte del ambiente del momento.2” Esto no era
algo peculiar y exclusivo de Espana (Italia, Alemania y Reino Unido tenian
entonces activos importantes grupos terroristas), pero en Espafia si hubo
momentos especialmente delicados en los que las opciones violentas
estuvieron a punto de superar de nuevo a la democracia institucionalizada.?®
No debe perderse de vista, en definitiva, que la Transicion también lo fue
hacia un escenario inédito en la historia contemporanea de Espana de
renuncia radical a la violencia para acceder al poder que, en algunos casos, no
se consolido hasta los afios ochenta con el fracaso del golpismo de extrema



derecha y, en otros, hasta mas tarde, los noventa y primera década de la
presente centuria (caso de los terrorismos de extrema izquierda y del
ultranacionalista vasco respectivamente).2”

Es importante tener presente este escenario porque, sin duda, tuvo
entonces un efecto retroalimentador de la violencia etarra. Esta era, con
mucho, la mas habitual y dafiina, con mas de un 90% de muertes en acciones
terroristas a su cargo, pero el contexto de violencia ambiental permitia
presentarla mas facilmente como una mdas o incluso como una legitima
defensa frente a otras violencias.3? A pesar del predicamento que ha tenido la
idea de que, paraddjicamente, la violencia durante la Transicion contribuyd
(mediante los intentos de desestabilizacidon) a su estabilizacion, creo que el
caso que nos ocupa puede mostrar, si no lo contrario, al menos si algo
diferente.3!

Por ello quiza sea preciso advertir de nuevo que no debe analizarse la
violencia durante la Transicion como un solo hecho historico, pues fueron
varios, con diferentes causas y consecuencias, confluentes en aquel momento.
Aunque esta fuera de toda duda que la violencia es un componente innegable
del periodo, la que se produjo en el Pais Vasco tuvo un efecto que no ha de
medirse Unicamente por su contribucion a la estabilizacion. Ese efecto fue
evidente en la estrategia seguida por Adolfo Suarez y Felipe Gonzélez de
dejar en manos de la hegemonia nacionalista el tratamiento de la «cuestion
vasca». Sin embargo, mas alla de ese hecho, la violencia en el caso vasco fue
un factor determinante desde una expresion tan antipolitica como es el
asesinato del contrincante politico. Ello fue posible entonces porque, como ha
indicado Antonio Rivera, en el Pais Vasco entre marzo de 1976 y el final del
proceso constituyente de la autonomia sectores relevantes de la sociedad
vasca creyeron realmente que la ruptura, y con ella una suerte de revolucion,
era factible. Las reclamaciones airadas del Consejo General Vasco para que
le fueran transferidas las competencias de Orden Publico tienen mucho de
intento de dar legitimidad institucional a un agente clave que por momentos
se estaba saliendo del engranaje y provocando un movimiento no deseado en
la sociedad hacia el convencimiento de la necesidad de la ruptura.32

La tercera pieza que hizo especialmente determinante ese 21 de julio de



1978 fue el remate del tramite parlamentario de la Constitucion en el
Congreso y, en ¢él, de la disposicion adicional primera. En nombre del pNv,
Arzalluz defendié una propuesta que habia tenido un periplo muy tortuoso,
ya no en instancias parlamentarias, sino en los mas insolitos lugares (hoteles,
restaurantes, clubes privados, cafeterias o domicilios particulares). La ultima
fase de estas negociaciones, en el Salon de Ministros del Congreso, habia
llegado a topar con el muro que ya seria infranqueable a cualquier
negociacion: si el reconocimiento constitucional de los derechos historicos
debia o no contener una referencia explicita a la Constitucion misma como
referencia de interpretacion para su «actualizaciébn». La propuesta
nacionalista defendida ese dia in voce por Arzalluz, y, al parecer, derivada de
una idea previamente aceptada por UCD, evitaba esa referencia disponiendo
que la actualizacién de los derechos historicos —que era lo realmente
relevante desde un punto de vista constitucional efectivo— deberia negociarse
entre el Gobierno y las instituciones representativas vascas € incorporarse
posteriormente al ordenamiento.33

Es interesante observar como aqui, en su ultima version, la posicion del
PNV seguia obviando no solamente a la Constitucion, sino también a las
Cortes, que no pintarian nada de cara a la actualizacion del derecho historico
vasco: serian las instituciones vascas y el Gobierno, como en el siglo Xix,
quienes deberian negociar dicho ajuste constitucional. Era eso precisamente
lo que no podian admitir ni la UCD ni el PSOE (aunque éste estuviera entonces
mucho mas cerca de cerrar un acuerdo con el PNV), es decir, que la propia
Constitucion generara un espacio extraconstitucional en Espafia.34

Sin embargo, que para el nacionalismo é€se era el punto nodal de la
cuestion lo transmitian unas declaraciones de Carlos Claveria, dirigente del
PNV navarro, al diario nacionalista Deia mostrando la inquietud de que la
disposicion adicional primera, tal y como fue aprobada ese 21 de julio y
quedaria ya en el texto constitucional espafol, reproducia palabra por palabra
el articulo primero de la Ley de 25 de octubre de 1839. Al aprobarse por vez
primera en el Congreso de los Diputados un reconocimiento de los fueros
vascos y de Navarra en 1839 se habia hecho «sin perjuicio de la unidad
constitucional de la Monarquia». El diputado nacionalista, al aludir a esta ley



como limitadora de los derechos histéricos vascos, se referia al hecho de que
«supedite el reconocimiento del fuero a los limites estrechos que presenta la
Constitucion», o, lo que era lo mismo, «no reconocer la plenitud de nuestra
foralidad, es decir, de nuestra soberania.3>

«Dandole vueltas a ello [la posicion a adoptar para no aprobar la
Constitucion pero si acceder a un Estatuto], Mitxel Unzueta y yo pensamos
en una posibilidad: meter en danza la via foral», es decir, «su original
soberania [de los territorios vascos] [...] pensamos que podria resultar mas
inteligente abrir una via especifica para los derechos del pueblo vasco
mediante la reintegracion o devolucion de los derechos historicos forales que,
en teoria, nos retrotraian a una soberania originaria» .3 Estas manifestaciones
tanto del jefe parlamentario del PNV en 1978 como del entonces presidente del
partido pueden ponernos sobre la pista del motivo por el que el nacionalismo
vasco no aceptd la Constitucion espafiola y promovid la abstencion en el
referéndum de diciembre. Lo que Miguel Herrero de Mifidon presenta en sus
memorias como una pretension perfectamente asumible por la Constitucion —
solo rechazada por el espanolismo rampante de sus correligionarios—
planteaba, sin embargo, precisamente una impugnacion del sentido
constitucional de la Carta Magna en Euskadi. Herrero de Miidon y Arzalluz,
en cierto modo, reproducian los papeles de los liberales bien avenidos del
moderantismo espafiol y el fuerismo vasco del siglo anterior.

El momento es muy relevante porque fue entonces, en el proceso
constituyente, cuando el PNV generd el nicleo duro de un planteamiento
politico que, si no perseguia la independencia respecto del Estado, si lo hacia
respecto de la Constitucion. Permanecer en el Estado —con todo lo que ello
significaba, sobre todo en el ambito internacional— pero, a la vez, situarse al
margen de la Constitucion ha sido desde entonces un anhelo nacionalista. Por
ello precisamente tanto la propuesta del lehendakari Juan José Ibarretxe de
2004 como el conflicto politico abierto en Cataluna desde 2011 han
constituido para el PNV ejemplos de por donde no tiene que ir su devenir
politico.

No se trataba de conformar un «cuerpo separado» del Estado, sino
precisamente de lo contrario, de permanecer como cuerpo del Estado, pero



constitucionalmente independiente del mismo. Como demostraria la historia
de la politica nacionalista hasta la presentacion y tramitaciéon parlamentaria
del denominado Plan Ibarretxe en 2003-2005, este planteamiento originario
de la fase constituyente tendria largo recorrido posterior. Realmente, la
originalidad y al mismo tiempo la razon del fracaso de Juan José Ibarretxe
consistid en querer fundir el radicalismo simbolico con la practica de la
politica, resultando una interpretacion extrema del principio de la
independencia constitucional vasca.3’

Carlos Garaikoetxea relata en sus memorias que tuvo que trasladarse a
Madrid para la Gltima fase de las negociaciones sobre la disposicion adicional
primera, dando a entender que no se fiaba mucho de Xabier Arzalluz y de
Mitxel Unzueta, lideres del grupo nacionalista en el Congreso y en el Senado,
respectivamente. Incluso, relata, tuvo que hacer un claro gesto negativo a este
ultimo desde la tribuna para cortar su titubeo a la hora de la votacion
definitiva. En un comunicado oficial, el presidente del pNv aclaraba que la
negativa a aceptar el texto constitucional obedecia a que la disposicion
adicional primera, tal y como quedo, no implicaba de suyo «la devolucion de
unos poderes originarios que nos fueron arrebatados» ni «una via especifica
para completar las facultades de autogobiernoy.

Aunque coincidente con ella, dias después Arzalluz matizaba algo esta
vision al recordar que ahi estaba por ejemplo el articulo 150.2, creacion del
nacionalismo vasco, y que potencialmente abria indefinidamente el espectro
competencial autonomico.’® Este mismo lider, en un mitin celebrado en
Gallarta a comienzos de julio, remacharia la idea esencial: el error que han
cometido los constituyentes es que no han entendido que respecto del Pais
Vasco «la Constitucion debe negociarse de soberania a soberania».3® Un
observador perspicaz presente en la sala de maquinas de la elaboracion
constitucional lo capto perfectamente: «Los dirigentes del PNV entendieron el
proceso constituyente como la oportunidad de conseguir el “Pacto Foral”, es
decir, una férmula que les permitiese mantener la ambigiiedad sobre el tema
del independentismo, superando el callejon sin salida a que éste conducia;
pero a la vez, manteniendo la apariencia juridica de alguna forma de
soberania de Euskadi».*0



LA HISTORIA QUE NO CESA, NI LOS TIROS

El nacionalismo, por tanto, estaba interpretando la foralidad en 1978 en el
mismo sentido que lo habia hecho desde sus origenes. No es casual en
absoluto que para dar explicacion al sentido de ese derecho foral o histérico
Arzalluz remita a Bizkaya por su Independencia, el texto matriz de la
ideologia de Sabino Arana publicado en 1892.4! Fue en ese texto donde el
fundador del nacionalismo vasco transform¢ radicalmente la idea y el sentido
del Fuero y del régimen foral como una manera particular de estar las
provincias vascas en Espafia. A partir de este texto, el nacionalismo vasco ha
entendido, hasta hoy, que la esencia de la foralidad es la «soberania
originaria». Dicho de otro modo, se trataba a finales del siglo xix —y aun en
los aflos de la constitucion de la autonomia vasca— de desvincular el principio
de la foralidad de cualquier principio constitucional, no ya sélo con el
adjetivo de espafiol, sino de la cultura misma de la Constitucion. El propio
Arzalluz daba sentido a esta desconexion originaria entre el nacionalismo y la
modernidad liberal y constitucional refiriéndose al nombre de su partido
pocos afios después: «Quiere proclamar que no hemos nacido como pueblo al
socaire de un principio moderno, ni en virtud del espaldarazo de unas
doctrinas, nobles si se quiere pero sometidas al devenir contradictorio de las
filosofias politicas».*2

Respondiendo a esa concepcion tan poco liberal de la politica, podria
decirse que, desde este momento fundacional de la autonomia vasca, el
nacionalismo vasco centro su discurso en el ser y no en el estar del pueblo
vasco. Le interesaba salvaguardar una interpretacion de los fueros en clave
esencial, esto es, los fueros como aquello que permite ser al pueblo y no
como el constructo juridico-historico que permite al pais estar en Espafia. Lo
interesante es que tradicionalmente la foralidad habia sido sobre todo esto
ultimo, una «forma de estar» —como dijo en una ocasion el conde de
Campomanes— y que el texto sabiniano citado no casualmente por Arzalluz
para explicar la idea nacionalista del Fuero fue el que inaugur6 una
interpretacion radicalmente distinta (el Fuero como independencia) que, por



paradojico que sea, resulta antiforal.

Aunque volveremos luego a insistir en esta paradoja discursiva del
nacionalismo, creo necesario insistir en su concrecion en €se preciso
momento historico. El PNV cifrd finalmente su desacuerdo constitucional en
lo que entendia y presentd6 publicamente como «déficit foral» de la
Constitucidon. Sin embargo, como hemos recordado, de hecho ya se estaba
legislando en la via de una reintegracion foral antes de iniciarse el debate
constitucional. A su vez, la disposicion adicional primera combinada con el
articulo 150.2 daban mucho juego al respecto, como se probaria en los afios
posteriores. La cuestion relevante entonces seria cudl era el motivo de fondo
si la «devoluciony» foral (como gustaba llamarla el nacionalismo) no parecia
que estuviera en duda, como reconocio expresamente ante el Consejo Foral
navarro el dirigente nacionalista Manuel de Irujo: «[...] tengo la obligacion
de ser leal con los hechos mismos y de afirmar que esta Constitucion, tal
como esta redactada en el proyecto aprobado por el Congreso, es la mas
liberal, la méas abierta, la mas avanzada, la mas foral que pudiéramos pedir los
navarros que se ha hecho en Madrid».*3

De las respuestas a esta cuestion de los propios dirigentes nacionalistas
del momento podemos colegir que ese rechazo constitucional radicaba en una
inviable interpretacion nacionalista de la foralidad. Lo era en la medida en
que suponia una cancelacion historica definitiva de la misma al asociarla a un
principio de nacionalidad que le era completamente ajeno. Ese principio de
nacionalidad planteaba una cuestion de exclusividad de la soberania (no ya
provincial, por supuesto, sino de un pueblo vasco, como luego veremos
confirmarse con el Estatuto y la Ley vasca de Territorios Histéricos) que
resultaba totalmente ajena a la tradicion foral vasca.

Es importante recordar que ese afan de superacion y de liquidacion foral,
aun usando paradgjicamente un lenguaje foral, estaba inscrito desde el
principio en el discurso nacionalista. En efecto, cuando a finales de agosto de
1977 el Euskadi Buru Batzar del pnv hizo publico su proyecto de «ente
preautonomicoy, para oponerlo al socialista publicado dias antes, insistio en
marcar la diferencia con éste precisamente en el sujeto de imputacion de la
soberania al pueblo vasco. Fue entonces, no casualmente, cuando el



nacionalismo introdujo en su lenguaje politico la expresion «territorio
historico».4

La raz6on de fondo de la negativa nacionalista a asumir la Constitucion
prefiada de foralidad por su disposicion adicional primera y el articulo 150.2
radicaba, por tanto, en una razén de fondo que tenia que ver con la
complicada relacion que el nacionalismo habia mantenido con el
constitucionalismo desde sus origenes. Producto de ella, lo que Euskadi podia
compartir con Espafia, segin el planteamiento nacionalista, era el Estado,
pero de ninglin modo la naciéon y menos aun la Constitucion.

Recientemente, Luis Castells ha afirmado que en los afios de la
Transicion fue cuando comenzd a conformarse una cultura historiografica
moderna en el Pais Vasco capaz de llevar a cabo una critica académica y
rigurosa de muchos lugares entonces realmente comunes del discurso
historiografico tradicional.*> Aquella incipiente producciéon académica (y
enseguida universitaria, con la evolucion de la Universidad de Bilbao a la del
Pais Vasco)*® comenzaba, por un lado, a proponer una lectura drasticamente
diferente de la edad moderna vasca, en la que se cuestionaban asunciones
muy arraigadas, como el igualitarismo, la exencion fiscal y militar, la
desarticulacion de la foralidad provincial por el centralismo borbonico o la
idealizacion de la economia rural vasca.*’” Por otro lado, empezaban a
aparecer analisis historiograficos sobre los origenes ideologicos del
nacionalismo vasco, acompanados de tempranas elaboraciones tedricas sobre
la idea de nacion.*®

Esta nueva historiografia comenzaba también a llegar al espacio publico a
través de la prensa, siendo probablemente el caso mas interesante para
nuestro andlisis el del texto publicado por Juan Pablo Fusi en E/ Correo (con
mucho, el periddico de mas amplia difusion en el Pais Vasco) en marzo de
1978, esto es, entre la presentacion de enmiendas al anteproyecto de la
ponencia constitucional y su debate. Es un texto interesante por dos motivos.
En primer lugar, porque iniciaba una comunicacidon entre la historiografia
académica y la sociedad vasca, contribuyendo con ello a la formacion de la
opinidén publica que tendra luego muy notables continuadores (Jon Juaristi,
Manuel Montero, Antonio Rivera, Antonio Elorza, Santiago de Pablo, entre



otros). En segundo lugar, porque sintetizaba en el espacio de un articulo de
opinion un planteamiento bien diferente de la habitual interpretacion dualista
de la historia vasca iniciada por Sabino Arana y que llegaba hasta los
discursos de Arzalluz o Unzueta en las Cortes en aquellos momentos. En vez
de ver la historia vasca contemporanea como un permanente dualismo
Espana/Euskadi, Fusi proponia la idea del pluralismo, es decir, de una
conformacion compleja de la Euskadi contemporanea donde también habia
otras familias ideologicas y politicas y, lo que era mas relevante, donde se
podian estudiar formas diversas de entender la autonomia.*’

Aunque existia entre las filas nacionalistas la percepcion de que algo se
movia en el &mbito de la historiografia y no precisamente en el sentido de
abonar su vulgata de la historia vasca, esa nueva historiografia no habia
conseguido una capacidad de penetracion en el debate publico que debiera
preocupar en exceso al nacionalismo vasco. Esa percepcion explica el interés
que muestran las publicaciones nacionalistas por esa nueva historiografia a
medida que va apareciendo, poniendo buen cuidado para etiquetarla en
conjunto, normalmente bajo el epiteto de «marxista».”® Los nutrientes para
elaborar un discurso politico sobre la foralidad vasca en el sentido que decian
Arzalluz y Garaikoetxea provenian de otras fuentes y estaban perfectamente
fijados.

La literatura sobre la que se apoyaba el discurso nacionalista sobre la
foralidad vasca daba por hecho que se trataba de una legislacion que emanaba
directamente del pueblo vasco, de una suerte de Volksgeist juridico basado en
costumbres y tradiciones propias. El clérigo José Lasa Apalategui, por
entonces profesor de euskera en la Escuela Oficial de Idiomas de Bilbao,
confecciond un librito con vocacion de divulgacion de esa idea nacionalista
de la foralidad dirigido a sus jovenes alumnos. Sobre el formato no le cabian
dudas: «Por ello [para mejor divulgacion] he adoptado un tono escolar,
sencillo, llano, popular, con preguntas y respuestas, como los catecismos
cristianos». Era, ademas, la de Lasa Apalategui la aproximacion que le
reclamaba José Ramon Scheifler a Antonio Elorza: «El corazdn ha hablado
en ¢l tanto o mas que la inteligencia...».

La idea central de este catecismo era transmitir esa idea del Fuero como



un derecho que se confundia con el pueblo, no pudiéndose, de hecho,
determinar ni siquiera socioldgicamente su origen: «Dios lo sabe. Preguntar
por el origen socioldgico del Fuero bizkaino equivale a preguntar por el
origen de la misma indole del pueblo que le dio su ser y viday». Estariamos,
literalmente, ante un derecho natural y prehistérico, ante una imposicion
histérica tan contundente como el paisaje sobre la que poco cabia decidir: «Si
hemos heredado la raza y la lengua, ;por qué no sus normas y formas de vivir
colectivas?».’!

Esta era entonces la idea mas habitual de la foralidad, aquélla que hacia
de «los fueros» una suerte de Constitucion inmemorial vasca en asedio
permanente desde un artificio politico como era el Estado y la Constitucion
liberales. Asi lo expresaba otra obra divulgativa publicada por entonces: «Los
fueros vascos son el conjunto de normas aceptadas en la convivencia desde
tiempo inmemorial, expresadas por usos y costumbres y transmitidas por via
oral a través de los tiempos». A diferencia de la Constitucidon, no eran una
normatividad que requiriera de la escritura ni de la formalidad legislativa,
haciéndolo unicamente en casos en que «precisaban defensa y consignacion,
pues la practica usual, ni antes ni ahora, no se regula en leyes». Era una
perspectiva historica en la que la Constitucion y su cultura no podian ser mas
que perturbadoras de esa natural fusion entre pueblo y derecho.>?2

Esa fusion entre pueblo y derecho era asumida por un autor que Arzalluz
tenia muy presente cuando defendia la posicion nacionalista en el debate de la
disposicion adicional primera. Los fueros —sostenia en 1976 Federico de
Zabala— «han nacido del pueblo, son parte del mismo, de “su manera de
ser’». Zabala era senador en las Cortes constituyentes y seria luego el primer
director de la revista de actualidad y pensamiento politico méas importante del
nacionalismo vasco, Muga. El pensamiento de Arzalluz era coincidente con
el de Zabala, como pudo verse en su argumentacion en defensa de la primera
enmienda, la 689, acerca de la incapacidad de la representacion parlamentaria
espaiola para definir o delimitar en forma alguna el derecho vasco.

Zabala afirmaba, como luego lo haria Arzalluz ante la Comision
Constitucional, que la auténtica doctrina foral era «la que considera a los
fueros como derechos nacidos del pueblo vasco y, por consiguiente, niega a



las Cortes y a todo otro poder del Estado la facultad de modificar las
instituciones forales “sin el asentimiento libre de su Junta General
legitimamente convocada™».>3 En una obra publicada algunos afios antes, en
1971, concebida como un compendio de historia vasca (materia que
profesaba en la delegacion universitaria de Deusto en San Sebastian) Zabala
habia elegido como titulo Historia del Pueblo Vasco. En realidad, es una
historia de los «nucleos politicos» (las provincias, el reino y el seforio),
como no podia ser de otro modo, pero el principio interesante para la
figuraciéon de un sujeto histérico vasco estaba asumido desde el arranque:
«; Constituian estos pueblos una unidad étnica o eran pueblos completamente
diferenciados? Hoy en dia vemos que constituyen una sola etnia, pero el
problema se plantea con esta pregunta: ;Como se llegd a esta unidad? ;Eran
en su origen una misma raza o no lo eran?».>

El nacionalismo vasco estaba, por tanto, asumiendo que entre pueblo
vasco y derecho propio existia una suerte de union mistica. Debe aclararse
que no era la Unica posicion ideoldgica que lo hacia. Si hubo entonces tanto
desencuentro entre la ucD de Navarra y el PNV fue precisamente por manejar
ambos una misma cultura foral desde asunciones diferentes de cudl era el
«pueblo» fusionado con el derecho. Uno de los dirigentes centristas navarros
mas activos entonces, Jaime Ignacio del Burgo, recuerda en un reciente libro
que el programa foral de la ucD lo aport6 el Partido Social Demécrata Foral,
que ¢l mismo habia fundado en 1976. Sostenia dicho programa «que la
autonomia foral tenia un caracter originario y que el pueblo navarro era el
Unico titular del poder foral».’> Es decir, que podia utilizarse un lenguaje
foral muy similar al nacionalista vasco pero con imputaciones de titularidad y
capacidad de decidir diferentes, pues el nacionalismo siempre incluyd a
Navarra en su proyecto nacional, lo que hacia estos discursos dificilmente
conciliables.

En ese contexto no debe extrafiar que en aquellos afios el auténtico icono
de la cultura vasca fuera el prehistoriador José Miguel de Barandiaran. Por su
condicion de sacerdote y el hecho de ser, con mucho, el intelectual mas
longevo, pero también para conferirle la condicion de patriarca de la cultura
vasca, se le conocia en esos medios como «aita Barandiaran». Su gran



aportacion a esta idea del «pueblo vasco» la habia hecho en los afos previos
a la Guerra Civil con la publicacion de un estudio donde databa a finales del
paleolitico la conformacion de una especie peculiar, vasca, de cromafion.>’

Como no iba a entusiasmar en esos ambientes un intelectual de edad
provecta que unia las condiciones de sacerdote y etnologo, y que identificaba
una «cultura vasca» en rasgos como «la casa», que era mucho mas que el
hogar, era la propia comunidad: «Por eso amamos la casa y queremos que se
conserve integra, que no sea enajenada, que se perpetiie como refugio que es
de los vivos y de los muertos de la familia». Casa que, por otro lado, corria
entonces (en 1976) grave peligro de desintegracion: «La lengua nativa se
pierde en muchas zonas. Las viejas categorias y estereotipos han sido
olvidados», ademas de una inmigracion que tenia el efecto de desarraigar no
a los gallegos, extremenos, castellanos y andaluces sino, de manera mas
grave, a los autoctonos.”® En ese imaginario la casa era el pueblo y existia
desde que se pintaron las paredes de las cuevas de Santimamifie y Ekain que
tanto entretuvieron a los prehistoriadores vascos. La fusion de ese pueblo y su
derecho no seria mas que un hecho tan natural como el entorno de aquellas
cuevas que habian visto nacer al cromafion vasco.

Para aquella operacion a que se referian Garaikoetxea y Arzalluz de
utilizar el argumentario foral con el objeto de defender su pretension de una
independencia constitucional tal fusion de pueblo y derecho resultaba
esencial. Como sefialaba entonces uno de los autores que parece también
inspirar directamente el discurso de Arzalluz aquel 21 de julio, Elias
Amézaga, no habia que ver el Fuero como un instrumento juridico
envejecido, sino como algo vivo. No habia que verlo siquiera
primordialmente como instrumento juridico, sino como expresion vital del
pueblo. «Pero en realidad —decia Amézaga en 1976— no se discuten normas
juridicas sino normas de vida y eso no cambia...», porque en ese «Fuero»
estaba todo, desde el habeas corpus hasta la libertad de conciencia.”® A esta
forma de entender ese «Fuero» nacionalista se referia el dirigente
parlamentario del PNV en su discurso ante las Cortes cuando afirmaba que era
creacion del pueblo «sin influjos de eruditos de las ideas».

Cuando en el ultimo round del debate constitucional de la foralidad vasca



el senador nacionalista Mitxel Unzueta defendié la enmienda 979, mediante
la cual el pNv trazaba la raya del control de constitucionalidad del derecho
histérico vasco que no estaba dispuesto a admitir, lo hizo sustentado en la
idea de que la «cuestion vasca» llevaba pendiente de solucion desde 1839,
precisamente por haberse roto entonces el compacto formado entre
comunidad natural y derecho igualmente natural.®® La literatura que venimos
viendo abonaba como un lugar comun indiscutible ese presupuesto. Federico
de Zabala escribiria al afio siguiente en la revista Muga, que €l mismo dirigia,
un articulo sobre el final de la primera guerra carlista, ese momento al que se
referia Unzueta, dando por hecho que los fueros eran cosa popular y la
Constitucion y el liberalismo cosa de la élite. El pueblo aqui no era solamente
una categoria social, una manera de decir plebe, sino mucho mas puesto que
era «el pueblo vasco»: «Este enraizamiento de los fueros en el corazén del
pueblo vasco que, como una constante historica, se repite en el transcurso de
los tiempos, cobra nueva vida debido a la dinimica misma de la guerra».©!

A la «dinamica de la guerra» se referiria precisamente Unzueta en el
Senado. Como era topico en el discurso nacionalista (en gran medida
convertido en discurso publico), las guerras carlistas se presentaban como
guerras forales y no costaba mucho esfuerzo interpretar también la Guerra
Civil y el terrorismo etarra en ese mismo sentido y linea del tiempo. Por ello
el PNV insisti6 mucho en los debates constitucionales en vincular
estrechamente la suerte de su propuesta con la de la violencia terrorista.

La forma nacionalista de entender la pertenencia al Estado espafiol
salvaguardando una independencia constitucional vasca se presentaba como
el modo de «remover importantes obstaculos que se oponen al arreglo del
problema politico del Pais Vasco y la concordia de los pueblos de Espafia».6?
Ese mismo mes de septiembre de 1978 ETA cometeria cinco asesinatos,
incrementando notablemente su actividad terrorista a partir de ahi, es decir,
coincidiendo con el tramo final de discusién de la Constitucion en la
Comision Mixta (Congreso y Senado) y en los plenos finales.5

Este era un aspecto en el que el PNV sabia que debia moverse con cautela.
Por un lado, era inequivoco su posicionamiento contrario al discurso
sustentador de la violencia politica como alternativa a la politica democratica



e institucionalizada. Por otro, sin embargo, no podia dejar pasar la ocasion de
presentar una interpretacion propia del fenomeno de la violencia terrorista.
Esta se basaba, precisamente, en la idea base de la ruptura del cuerpo
compacto formado entre pueblo y derecho por la irrupcion del
constitucionalismo, siendo la violencia una forma recurrente de respuesta a
dicha ruptura. Consecuentemente, solo la «devolucion», es decir, la
aceptacion de la propuesta nacionalista de independencia constitucional
vasca, podia poner fin a la violencia.%*

Como ha sido recordado por la historiografia, el instante en que esta
confluencia entre violencia y politica en el momento constituyente se vio mas
claramente en el discurso nacionalista fue el 28 de octubre de 1978.
Coincidiendo con la adopcién de la postura final de abstencion en el
referéndum constitucional, el PNV convocd por vez primera una manifestacion
contra la violencia politica. En principio la convocatoria iba a ser contra ETA,
pero se reformo haciéndola contra todas las formas de violencia y diluyendo
asi la responsabilidad etarra y, lo que es mas relevante para nuestro analisis,
pidiendo expresamente la no asistencia de la ucD y fijando en el Gobierno
buena parte de la responsabilidad respecto de la violencia por no dar salida a
esa reunificacion del cuerpo mistico del pueblo vasco y su derecho.®> Fue el
ejemplo mas palmario de los matices que la presencia de la creciente
violencia politica introdujo en el argumentario nacionalista, permitiendo
mostrar, junto al repudio moral, la comprension histérica de la violencia
terrorista. %

Ese fue el tope que no pudo superarse. Por parte socialista se hicieron
intentos de atraer a ultima hora al PNV y a la UCD a un entendimiento que
hiciera imposible a los nacionalistas vascos no aceptar el texto constitucional.
Sin embargo, ese acuerdo no pudo producirse en gran medida porque, como
quedo patente en las explicaciones finales de voto de los grupos en el debate
en el Congreso, la idea foral del PNv de union al Estado e independencia de la
nacion (es decir, independencia constitucional) se topd con la reclamacion
por parte de la ucD (y en buena medida también de otros grupos, empezando
por el PSOE) de una oferta que podia incluso llegar a lo contrario, una
paulatina relajacion de la disciplina del Estado (a través del articulo 150.2,



obra del nacionalismo vasco como ya se ha dicho y apoyado por la ucp) y
una vinculacion constitucional del Pais Vasco a la nacion espafnola. Desde
esta perspectiva se podia negociar sobre el funcionamiento del Estado en
Euskadi (u otras nacionalidades) pero no sobre su inclusion constitucional.

Tampoco era algo nuevo. Analizando el debate de la Ley de
Confirmacion de Fueros de 1839 (la que el nacionalismo siempre entendid de
abolicion), Bartolomé¢ Clavero sefialaba oportunamente que la vision del
liberalismo progresista acerca del asunto echaba mas en falta una «ley de
Constituciony» que una ley de fueros. En efecto, en 1839 era la Constitucion y
no los fueros (la foralidad, el régimen foral) quien debia hacerse un sitio en el
panorama politico, era la recién llegada. Por eso los liberales progresistas no
querian que saliera del Congreso una ley de fueros que no fuera también una
ley de Constitucidn, es decir, que la asegurara en las provincias vascas, como
lo fue finalmente.®” Los socialistas y los comunistas de 1978 entendieron que
esa involucracion constitucional podia quedar salvada por expresiones como
«el ordenamiento vigente», pero la uUCD queria ver ahi mencionada
expresamente a la Constitucion.

El 21 de julio de 1978, en el turno de palabra para explicacion del voto, el
portavoz de la ucp, Gabriel Cisneros, recordaba al PNV que si para ese partido
habia puertas infranqueables que, como dijo luego el vicepresidente Fernando
Abril, desnaturalizarian al partido caso de aceptarlas, también existian para el
Gobierno y la ucp. La unidad de Espana era para ellos «preconstitucional,
meta-constitucional, de la propia arquitectura del proyecto». La autonomia la
entendian las gentes del centro derecha espafiol como «el derecho de acceder
a las cotas de autogobierno que su propia madurez y su propia identidad le
reclamen, compatibles con la trilogia: una nacidn, una soberania, un Estado,
aun cuando esa nacidn sea diversa, esa soberania sea susceptible de
ejercitarse de forma articulada, o ese Estado se organice de forma
autondmica».°® Por lo tanto, la insistencia en la referencia constitucional
tenia que ver muy estrechamente con la idea de la unidad nacional de Espaiia,
elemento sobre el que siempre estaba atenta la mirada militar, nada
despreciable en aquellos momentos.

Un dirigente del PSOE que habia estado tratando de «templar gaitasy



explicaba a la revista Cambio 16 que en ese punto fue donde quebro la
posibilidad de acuerdo: la ucp dando marcha atrds a una aprobacion
preliminar de un texto consensuado con los socialistas (que se usaria luego en
el Estatuto precisamente) y el PNV que se «cierra en banda y tampoco explica
por qué no admiten la referencia al marco constitucional. UCD y PNV —
concluia— no se estan intercambiando notas, sino bofetadasy.®®

Sin embargo, no puede decirse que el resultado constitucional se
decantara con claridad por ninguna de estas vertientes conceptuales. Como
Jordi Solé Tura sefalaba unos afios después, lo primero que debe ponderarse
es el hecho de que esta Constitucion significd un cambio sustancial en el
modo en que historicamente el constitucionalismo espafiol habia entendido la
nacion espafiola.”® Por vez primera, en efecto, la autonomia se formulaba
como un derecho de los territorios («de las nacionalidades y regiones» que
integran la nacion) y no como una derivacion de la forma de Estado. Esta
ultima fue la prevision de la Constitucion que habia ido hasta entonces mas
lejos, la de 1931, alcanzando sélo a afirmar la «compatibilidad» de la
autonomia con el «Estado integral» que adoptaba la Republica en su primer
articulo.

El reconocimiento del autogobierno como derecho de los territorios,
combinado con el de la unidad de soberania (que es a donde no queria llegar
el PNV), abria considerablemente el abanico de posibles derivaciones de ese
derecho a la autonomia. Una de ellas es la que venia a proponer como mas
apropiada Sol¢ Tura en el libro citado, la federal, aunque, vistas las cosas con
mas larga perspectiva, se diria que la vis foral se ha impuesto con mucho a la
federal en el desarrollo de la actual Constitucion.

El resultado de 1978 implicd, en efecto, un doble proceso de integracion
del «hecho diferencial» vasco en el constitucionalismo espafiol. La primera
via fue, obviamente, la constitucional tal y como acabd configurandose en
1978 (y reforzéndose en 1979 con el Estatuto) mediante el amparo y respeto
constitucional de los «derechos historicos de los territorios forales». La
segunda, a través de una expresa liquidacion de la legislacion anterior sobre
dicha materia, por mucho que se pudiera dar por periclitada y en cualquier
caso incluida en la disposicion derogatoria tercera, la que declaraba sin vigor



cualquier norma opuesta a la propia Constitucion.

Herrero de Mifion explicaria ante el Congreso esta extemporanea
referencia especifica a una legislacion ya de facto abolida con la serie de
normas de restablecimiento foral producidas entre 1975 y 1978: «Es la
dimension afectiva de las normas de 1839 y 1876 a la que se dirige
precisamente esta disposicion derogatoria, y ello explica que una norma de
rango constitucional sea el instrumento pertinente para la derogacion de un
simple decreto [que no lo era: ambas, la de 1839 y 1876 son leyes, de hecho
las Unicas leyes producidas en la materia del siglo xix]».”! Debe advertirse
que esta disposicion derogatoria iba en contra justamente de un informe
interno que se manejo en la UCD en aquellos momentos y que habia sido
elaborado tras haber logrado el PNV una victoria momentdnea sobre sus
posiciones en el Senado.”?

Pero habia mas: en la intencién de los constituyentes entraba también
cerrar un ciclo de la historia constitucional espafiola que se entendia agotado.
Como la autonomia territorial, este reconocimiento tenia el proposito de
«franco reconocimiento del fracaso de la historia constitucional espafiola
desde la perspectiva centralista que basicamente la ha definido, como prenda
de pacificacion y expresion de la voluntad de poner término a una larga
querella de recelos, desconfianzas e incomprensiones». Solamente asi puede
explicarse la paradoja, sefialada por varios autores, de que el constituyente
derogara simultdneamente una ley que sancionaba el self-government vasco
(1839) y otra que interpretaba ese autogobierno de manera mucho mas
restrictiva (1876) pero que, a su vez, era el fundamento legal del hecho
juridico que en la historia vasca inaugurd precisamente el uso del término
«derecho historico»: los conciertos econémicos en 1878.73

Solo asi, finalmente, puede entenderse un hecho que no ha sido muy
recordado y es que el PNV no pidiera la derogacion en el mismo paquete y al
mismo nivel constitucional del Decreto-ley de 23 de junio de 1937, el que
realmente habia implicado por primera vez (y tltima) en la historia vasca una
suerte de Nueva Planta impuesta por el Gobierno central. Es cierto que, como
se sefald anteriormente, dicho Decreto-ley estaba formalmente derogado
desde hacia casi dos afios, pero no lo estaba menos la Ley de 21 de julio de



1876 por la Ley de Elecciones Locales de julio de 1978 ya mencionada, que
repuso todo el orden foral en lo relativo a la organizacién institucional
provincial. Como decia Herrero de Mifion, habia en esa disposicion
derogatoria —una iniciativa de Ultima hora de la ucD— un componente mas
«afectivo» que normativo, pero por parte del nacionalismo vasco puede que
hubiera algo mas sustancial de lo que apreciaba el diputado centrista: lo que
diferenciaba al decreto franquista de Nueva Planta para Vizcaya y Guiptzcoa
de las leyes de 1839 y 1876 era que no contenia —no podia contener—
referencia constitucional alguna. La derogacion de la legislacion foral del xix
—las Unicas leyes de fueros que existian— no era solamente una «vieja
aspiracion» nacionalista, sino una parte sustancial de su posicionamiento de
independencia constitucional (independencia de la Constitucion, de
cualquiera) aunque permaneciera la vinculacion al Estado.

Como ya sefial¢ al inicio de este libro, lo cierto es que el PNV (sobre todo su
direccion) ya tenia una excusa para negarse a aceptar una Constitucion
espaiola. Sin embargo, en octubre de 1978 opt6 por no aceptar la
Constitucion, pero sin cerrar del todo la puerta a su integracion en la nueva
institucionalidad.”* Ello le permitidé argumentar posteriormente, basandose en
la alta abstencidn, que la Constitucion no habia sido aprobada en Euskadi.
Esta afirmacidén, mas que discutible, logrd, no obstante, tener una amplia
repercusion social muy rapidamente abriendo el camino para una
prolongacion de la negociacion constitucional mas alla de la Constitucion a
través del Estatuto de Autonomia de 1979.7°

En efecto, desde el punto de vista de la estrategia nacionalista respecto al
momento constituyente no debia existir solucion de continuidad entre
Constitucion y Estatuto, prolongando el debate sobre la ubicacion
constitucional de Euskadi. Como vamos a ver a continuacion, la manera en
que se fraguo el Estatuto indica que el PNV entendi6 siempre que éste y no la
Constitucion marcaba el punto de arranque constitucional en Euskadi. Por eso
resultaba tan importante que el texto del proyecto estuviera listo para su
registro a renglon seguido de la proclamacion de la Constitucidon por el Rey



y, sobre todo, hacerlo antes de que llegara el texto catalan.
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http://www.congreso.es/est_consti/

forales. Bases constitucionales y estatutarias de la administracion foral vasca, Madrid, CEC, 1985;
Gregorio Monreal, «La disposicion adicional primera de la Constitucion de 1978 en las Cortes», lura
Vasconiae, 11, 2014.

12. Miguel Herrero de Mifion, Memorias de estio, op. cit., p. 160.
13. Xabier Arzalluz, Entre el Estado y la libertad, Bilbao, Iparraguirre, 1986, pp. 227-228.
14. Xabier Arzalluz, Asi fue (edicion de Javier Ortiz), Madrid, Foca, 2005, p. 177.

15. El voto favorable de Arzalluz se produjo tras interrumpir una conversacion con Garaikoetxea,
entonces presidente del PNV (sospechosamente, segun éste). De ahi que en sus memorias el futuro
lehendakari vasco haga chanza de la frase de Arzalluz en un Aberri Eguna (dia de la patria vasca) que
luego recoge también en su autobiografia: «Me habria cortado una mano antes que firmar una
Constitucion que negara nuestros derechos nacionales», (Xabier Arzalluz, Asi fue, op. cit., p. 175). Al
respecto comenta Garaikoetxea, que reclama para si haber puesto orden en las filas parlamentarias
nacionalistas trasladandose a Madrid: «De igual forma, cuando el entonces portavoz del PNV en el
Congreso, Arzalluz, alardea hoy de haber dicho no a la Constitucion, deberia moderar esos alardes de
radicalismo anticonstitucional, recordando sus peripecias en el Congreso [...]», (Carlos Garaikoetxea,

Euskadi: La Transicion inacabada, op. cit., p. 61).
16. BOE 173/1978, p. 17272.

17. En esta misma materia de ayuntamientos y diputaciones, cft., por ejemplo, Fernando Martinez
Rueda, Los poderes locales en Vizcaya. Del Antiguo Régimen a la revolucion liberal (1700-1853),
Bilbao, UPV-EHU, 1994; José M. Portillo, Los poderes locales en la formacion del régimen local.
Guipuzcoa, 1812-1845, Bilbao, UPV-EHU, 1987; Javier Pérez Nufiez, La Diputacion foral de Vizcaya. El
régimen foral en la construccion del Estado liberal (1808-1868), Madrid, CEPC, 1996. Un buen ejemplo
de esta forma de entender la autonomia foral puede tomarse de la Ley de gobierno de las provincias de
1863: «Articulo 2. Todas las provincias seran gobernadas y administradas con arreglo a esta ley, que
también regira en la de Navarra en lo que no varie la de 16 de agosto de 1841 y en las Vascongadas en
lo que no esté en contradiccion con sus fueros, que continuardn en observancia en cuanto no se
opongan a la unidad constitucional de la Monarquia, mientras no sean modificados con arreglo a la ley
de 25 de octubre de 1839».

18. Véase, por ejemplo, en La Vanguardia, 22 de julio de 1978.

19. Resenas de esos asesinatos en Rogelio Alonso, Florencio Dominguez y Marcos Garcia Rey,
Vidas rotas. Historia de los hombres, mujeres y nifios victimas de ETA, Madrid, Espasa, 2010.

20. Juan Maria Bandrés y Raimundo Castro, Memorias para la paz, Madrid, HMR, 1998, p. 158.

21. Florencio Dominguez, ETA: Estrategia organizativa y actuaciones, 1978-1992, Bilbao,
UPV/EHU, 1998, pp. 40 y ss.

22. Jos¢é Maria Portell, Amnistia arrancada, Barcelona, Dopesa, 1977, pp. 10 y ss. Portell se refiere
a ¢l como «Urkuiolay, aunque es bastante probable que se tratara de Rodolfo Martin Villa, ministro del

Interior en aquel entonces, quien negaria siquiera conocer a Portell. En una entrevista que Xabier



Arzalluz y Juan Ajuriaguerra mantuvieron con Adolfo Suarez el primer semestre de 1977 (sin
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4

La Nueva Planta foral:
el Estatuto de Gernika

EL ESTATUTO EN AEROTAXI

«Quizd fue julio de 1979 el momento, dentro del drama, en que mas
esperanzas se suscitaron en el Pais Vasco durante la Transicion». Acierta
Javier Ugarte con esta frase para resumir la sensacion de satisfaccion que
alcanzaron las fuerzas politicas vascas, especialmente las nacionalistas, a un
ano de haberse discutido y aprobado la disposicion adicional primera de la
Constitucion. Se diria, en efecto, que algunos de los pelos que el
nacionalismo vasco se dejo en la gatera en 1978 parecia recuperarlos un afio
despué¢s al desbloquearse en el verano de 1979 la via al Estatuto. Al igual que
un afio antes, como veremos, en julio de 1979 politica, historia y violencia
volverian a confluir para alumbrar esta segunda pieza del momento
constituyente vasco.

«El 22 de junio de 1979 mantuve una larguisima entrevista con el
presidente Suarez en la Moncloa que significaria la puesta en marcha de una
negociacion maratoniana entre una representacion nacionalista y otra del
Gobierno a los efectos de lograr un acuerdo sobre el Estatuto Vasco».! Esta
afirmacion de quien entonces presidia el Consejo General Vasco a la vez que
seguia siendo presidente del Partido Nacionalista Vasco (PNV) define bien el
proceso de elaboracion del Estatuto que se llamaria de Gernika. Durante la
campaiia del referéndum que aprobd el mismo el 25 de octubre de 1979, la
coalicion generada por ETA-m y todo el ambiente politico a su alrededor
denominaban al Estatuto de Gernika «Estatuto de la Moncloa», para
vituperarlo. No les faltaba algo de razon puesto que alli, en un mano a mano
entre el presidente del ente preautondmico vasco y el presidente del Gobierno



de Espafia, se sustancid en lo esencial.? Mario Onaindia, otro de los
protagonistas del momento estatuyente, resumia este momento observando
que «en esta fase el centro del debate se traslado de las Cortes al palacio de la
Moncloax».?

Pero reparese en que la informacidon que facilita Carlos Garaikoetxea no
solamente desvela una negociacion entre presidentes, sino también entre el
Gobierno y una «representacion nacionalista». Asi ocurrié en efecto, pues
precisamente fue propuesta suya que «se reunieran representantes de nuestro
partido y del Gobierno, del mayor nivel técnico y politico posible en una
Comision Mixta que trabajara a marchas forzadas en el propio palacio,
tratando de llevar los problemas resueltos a la Ponencia Oficial del
Congreso».* Eugenio Ibarzabal, periodista que entonces tenia hilo directo con
la dirigencia nacionalista, recuerda que Xabier Arzalluz tenia una version
algo diferente de ese momento. Segun su testimonio, Garaikoetxea se limit6 a
establecer cudl era el liston que los nacionalistas no iban a bajar. «Ni se
dirigi6 a Suarez. Me reuni con €ste y sacamos el acuerdo [...] Garaikoetxea
me dejo con el muerto y se marcho».”

Javier Corcuera ya llamo la atencion sobre la importancia que tuvo en la
gestacion y alumbramiento del Estatuto de Gernika la imposicion del
lenguaje y la concepcion nacionalista al resto de partidos.® Un miembro
cualificado del equipo nacionalista en la elaboracion del Estatuto, Kepa
Sodupe, confirmaria esa impresion destacando que en la elaboracion del
anteproyecto fueron sobre todo las propuestas nacionalistas las que salieron
adelante gracias al uso del «procedimiento expeditivo» de votar sin mucho
debate el articulado propuesto. Tampoco hubo lugar para mucha discusion en
su tratamiento por parte de la Asamblea de Parlamentarios, en diciembre de
1978, dada la premura impuesta para tener listo un proyecto que presentar a
las Cortes nada mas proclamarse vigente la Constitucion. El mismo diputado
recordaba que el procedimiento seguido «estaba lejos de ser [...] idoneo
porque no facilitaba el apoyo general de todos los partidos al texto
autondmico», llegando el PNv a aprovechar la ausencia de dos parlamentarios
de la Unidn de Centro Democratico (UCD) y uno de Alianza Popular (Ap) el
mismo dia 23 de diciembre para terminar de remachar el sesgo nacionalista



del texto que finalmente viajo en aerotaxi a Madrid para asegurarse de su
consignacion por delante del catalan.’

Fue el propio Garaikoetxea, segiin declaraba entonces, quien tomoé la
decision de orientar la tramitacion del Estatuto por una via tan poco
parlamentaria como la negociacion entre el nacionalismo y el Gobierno: «El
realismo y una elemental vision politica nos decidié a nosotros a asumir el
riesgo de negociar con el Gobierno. Si el proyecto hubiera ido directamente a
la “jaula de grillos” de la Comision Constitucional [del Congreso, donde
debia tratarse], nadie sabe qué habria quedado del proyecto de Gernika». Si,
como hemos visto antes, partes relevantes de la Constitucion se negociaron al
margen de las Cortes, en reuniones «privadas», el Estatuto de Gernika lo fue
practicamente de cabo a rabo. Las dos negociaciones, que la prensa denomin6
entonces «técnicay —formada por equipos del pnv y del Gobierno— y
«politica» —Garaikoetxea y Sudrez—, fueron las que alumbraron finalmente el
Estatuto de Gernika, que llegd a la Comision Constitucional ya sin el riesgo
de alteracion sustancial que se temia Garaikoetxea.?

Esto pudo ser asi por dos motivos fundamentalmente. El primero tiene
que ver con la coincidente consolidacioén de la hegemonia politica y electoral
de todo el nacionalismo.” Las elecciones que se convocaron a renglon
seguido de la aprobacion de la Constitucion (y consignacion en las Cortes del
proyecto estatutario vasco) fueron las del definitivo despegue del PNV, que se
distancié casi nueve puntos del Partido Socialista de Euskadi (PSE). Un mes
después, en elecciones locales (y en el caso vasco a Juntas Generales), la
diferencia fue de casi 18 puntos. Ademas, la plataforma electoral disenada
desde ETA-m, Herri Batasuna (HB), lograba en las elecciones locales superar
al PSE como segunda fuerza por algo mdas de cinco puntos. Los partidos
nacionalistas obtuvieron en esta cita electoral ni mas ni menos que un 66% de
votos, cifra que casi se repetiria un afio después, en 1980, en las primeras
elecciones al Parlamento vasco, donde también HB fue segunda fuerza. Como
sefiald un agudo observador de la politica vasca, Jos¢ Antonio Zarzalejos, esa
hegemonia nacionalista, en el caso del PNv, se dio incluso sin necesidad de
una muy precisa (a veces ni siquiera vaga) definicion ideoldgica y
programatica de fondo, lo que no serd ajeno a la crisis del partido en 1985.10



El segundo motivo que empujé al Gobierno centrista al entendimiento
exprés con el PNV fue la intensificacion redoblada de la actividad terrorista.
Ambas ETAs, militar y politico-militar, y los recién creados Comandos
Autoénomos Anticapitalistas se emplearon a fondo. A lo largo del afio 1979 se
cometieron 234 atentados de los cuales ETA fue responsable de 221. Murieron
en ellos 85 personas, siendo ETA responsable de 80 muertes.!! La abultada
cifra de muertos y heridos pudo justificarse bien desde una pura y simple
interpretacion de la situacion, como ya hemos visto, en términos de relacion
entre hostes (Estado/Euskal Herria, el Estado contra el Pueblo), bien como
acciones de «apoyo» al proceso politico de la constitucién de la autonomia
(en el caso de ETA-pm), o bien, finalmente, desde una idea de vanguardia
revolucionaria que trataba de provocar una suerte de proceso revolucionario
(en el que se creia firmemente estar), tipo Grupos de Resistencia Antifascista
Primero de Octubre (GrRAPO), en el caso de los Comandos Auténomos
Anticapitalistas.

Es especialmente llamativa la actividad terrorista desplegada entonces por
ETA-pm. Como vimos anteriormente, esta rama de la organizacidn terrorista
estaba vinculada al nacimiento del partido politico Euskal Iraultzarako
Alderdia (E1A) para explorar las posibilidades de una via politica que se
complementara con o incluso que llegara a sustituir al terrorismo. Fue la otra
ETA, la militar, la que, con mucho, tuvo una actividad mas letal (65 asesinatos
frente a 10 de los polimilis). Sin embargo, a diferencia de ETA-m, la politico-
militar llevd a cabo su actividad criminal en nombre del Estatuto de
Autonomia.

Es importante recordar que esta faccion etarra fue desde un principio
partidaria de la autonomia como paso previo hacia la independencia. Este
hecho afiade un ingrediente sumamente significativo para la interpretacion de
la relacion entre violencia y politica en el momento constituyente de la
autonomia vasca. Lo fue en dos sentidos principalmente. En primer lugar,
porque, a diferencia de la actividad de la otra ETA alimentada por una inviable
«alternativa KAS», la intensificacion terrorista de los polimilis en 1979 se hizo
bajo la bandera de dos aspiraciones que se habian demostrado perfectamente
practicables a través de la politica democratica institucionalizada.



La campana de atentados contra intereses turisticos espafoles,
coincidiendo con la temporada veraniega que fue también el momento de mas
intenso debate politico sobre el Estatuto, culmindé con una serie de
explosiones el 29 de julio que costaron la vida a siete personas, bajo el lema:
«Estatutuarekin presoak kalera» («Con el Estatuto, los presos a la calle»). Lo
recordaria en su memorias el entonces diputado de Euskadiko Ezkerra (EE)
Juan Maria Bandrés, quien también constatd la incompatibilidad entre
terrorismo y politica democratica que ETA-pm seguia sofiando con
congeniar.!2 De hecho, uno de los motivos esenciales por los que varios
dirigentes de EIA aceleraron la transformacion de EE en un partido politico
independiente (hasta entonces era una coalicion electoral) fue conseguir
separar totalmente la actividad politica y parlamentaria del terrorismo y poder
asi criticarlo moral y no sélo estratégicamente.!3

En segundo lugar, la actividad terrorista —crecida de manera alarmante
entre finales de 1978 y el verano de 1979— fue un factor determinante en la
orientacion politica que se dio al debate del Estatuto vasco. Si hubo un
mensaje que se transmitid de manera insistente al Gobierno de Suarez fue que
debia negociar el grado y la entidad constitucional de la autonomia como
prioridad del nuevo Gobierno surgido de las elecciones de marzo de 1979.
Una consigna muy asumida era también que deberia hacerlo alterando lo
menos posible el texto que llegd6 desde Euskadi a finales de diciembre de
1978. Un editorial de El Pais en marzo de 1979, después de las elecciones, lo
decia con suma claridad: «Si el pPNv, Herr1 Batasuna y Euskadiko Ezkerra se
unieran, serian mayoritarios en Euskadi. Y si el Gobierno se niega a negociar
seriamente —esto es, cediendo en aspectos sustanciales— con el nacionalismo
vasco, que busca el pacto, abocaremos sin duda a una radicalizacién de
tendencias de enorme peligrosidad».!'* Este mismo diario, de creciente
influencia politica en Espafia, afirmara, tras concluirse en julio las
negociaciones del Estatuto, que se trataba «de un duro golpe a ETA y sus
seguidoresy.!?

EL SENTIDO POLITICO DE LA MUERTE



Pero lo mas determinante para que esta inusitada actividad terrorista tuviera
efectos en el otro campo -el de la politica democraticamente
institucionalizada— fue el hecho de la socializacion y aceptacion bastante
generalizada de las razones del terrorismo. Como ha puesto de relieve la
reciente historiografia sobre la violencia politica en Euskadi, fue entonces
cuando se consolido esa suerte de legitimacion social que no solamente
abarcaba a quienes eran clara y publicamente partidarios de la violencia
(«ETA matalos», «ETA, herria zuekin» —ETA, el pueblo estd contigo—), sino a
una bolsa social muy amplia que comprendia dicha actividad sin apoyarla.
Podia incluso llegar a buscarse justificacion moral para asesinatos que nada
tenian que ver aparentemente con el hostis que era el Estado espafiol. Una
frase muy repetida entonces, «algo habran hecho», encaja perfectamente en
ese tipo de justificaciones morales que servian también de retroalimentacion a
la propia actividad terrorista.

Como ha analizado Edurne Portela con detalle, uno de los espacios que
mejor controlo la violencia fue justamente el del silencio, que habitualmente
se solapaba con el ruido de las consignas a favor de los perpetradores de la
violencia no solamente en manifestaciones, sino en todo tipo de actos
sociales.!® Luis Castells, por su parte, sostiene que ese «silencio» no impidid
que al mismo tiempo se fuera consolidando una hegemonia nacionalista
radical en el discurso publico (al que el nacionalismo méas moderado no hacia
precisamente ascos) que permitié ensalzar la figura del terrorista como un
gudari que continuaba la lucha iniciada contra el Estado.!”

Jugaba en ello un papel principal la elaboracion y socializaciéon de un
argumentario que pasaba por visualizar la victimizacion Unicamente en el
«pueblo vasco» mientras los muertos reales eran considerados mas bien como
efectos colaterales, deseados o no, pero colaterales, rapidamente
prescindibles desde un punto de vista moral y, por lo tanto, sin historia. La
prueba mas palpable de ello se encontrd en aquellos afios y los venideros en
el tratamiento respectivo del sufrimiento del «pueblo» y la muerte del Aostis.

En el ideario que expresaron los rituales asentados en esos afios, el Pueblo
Vasco, Euskal Herria, no podia morir. Podia sufrir con la represion del
Estado, cuya expresion ultima era la muerte del militante, pero no moria. Era



el principio que vimos en ese manualito de captacion, Euskadi ala hil!
(Euskadi o la muerte) que comenzaba afirmando que la muerte del militante
era la vida de la patria. En los entierros de etarras muertos, aunque hubieran
fallecido intentando matar, se producia una auténtica expropiacion del
cuerpo, que dejaba de pertenecer a su familia para convertirse en un cuerpo
muerto, pero también vivificador de la patria. La pelicula de Imanol Uribe,
La muerte de Mikel (1984), lo expresd con un ingrediente que subraya atn
mas esa connotacion de expropiacion del cuerpo: un militante denostado por
su homosexualidad que, en el momento en que muere, recupera toda su
potencia simbodlica como nutriente del pueblo, lo que justifica la expropiacion
del cuerpo para su uso publico.

Los cortejos, las recepciones del féretro, las misas y las palabras
pronunciadas por los curas que las oficiaban, los traslados al cementerio, las
banderas, los canticos, los gritos y las pintadas en las paredes de los pueblos
de los etarras muertos, todo apuntaba a la exaltacion de la vida del pueblo con
ocasion de la muerte del militante.!® No bastaba, sin embargo. Ese ritual
debia contrastarse con su opuesto, la muerte del homo sacer, que no tenia
necesariamente que ser un miembro de cuerpos armados del Estado. Podia
tratarse de asimilados, por ejemplo, aquéllos a quienes el entorno de ETA
acusaba de «chivatos» o de traficantes de droga.

Si la muerte del militante se traducia en un duelo publico que contaba,
ademas, con la colaboracion del clero local, la de los «otros» no tenia el mas
minimo tratamiento colectivo, porque se estaba o bien ante una «ejecuciony,
para quienes se mostraban abiertamente partidarios de la violencia politica, o
bien de una «muerte», para quienes reprobaban el asesinato, pero entendian
que la victima era parte de un enemigo colectivo. En estos casos se realizaba
un tratamiento de la muerte similar al que tradicionalmente habian tenido
grandes delincuentes o los no creyentes, esto es, quienes se habian situado al
margen de la comunidad, del pueblo.

Son muertes que deliberadamente se trataba de convertir en vergonzantes.
La novela Patria (2016) de Fernando Aramburu recrea bien el escenario de
unos rituales de duelo practicamente secretos, escondidos, sin
manifestaciones de pésame de «gente del pueblo» y muchas veces,



especialmente en el caso de asesinatos de miembros de los cuerpos policiales,
realizados a cientos de kildémetros. Contaban también con la colaboracion del
clero, muy proclive a esa expresividad deliberadamente atenuada del duelo en
estos casos.!?

Para calibrar correctamente el efecto politico de la muerte en esos
momentos que van desde la aprobacion de la Constitucion en diciembre de
1978 a la del Estatuto en octubre de 1979 es determinante la cadencia de la
misma. Debe pensarse que de cifras de 11, 14 o 17 muertos en los afios
previos a la constitucionalizacion de la autonomia (el pico se dio en 1974 con
19) se pasdé en 1978 y 1979 a cifras de 66 y 80 victimas mortales
respectivamente. Los militantes de ETA muertos en esos afios por causas no
naturales son considerablemente menos (15 entre 1977 y 1979), como en
general lo fueron a lo largo de las décadas de terrorismo politico en el Pais
Vasco, pero lo importante es que en cada ocasion esos rituales se reproducian
en ambos sentidos, afirmando siempre el mensaje de fondo de que existia una
conjuncion entre el pueblo vasco y la violencia practicada en su nombre.

Es importante tener presente que el proceso de ritualizacion politica de la
muerte tuvo lugar en Euskadi precisamente en el momento en que se estaba
produciendo el transito hacia la institucionalizacion de la autonomia vasca en
el contexto de la Transicion democratica espafiola. De ese modo, si en el Pais
Vasco no dejaron de conformarse los rituales de la democracia (la pegada de
carteles, la campafia, los debates, las encuestas, las propias elecciones), de
manera paralela se fueron gestando rituales que literalmente cuestionaban esa
democracia y todo el entramado institucional que se gestd entre la
Constitucion y el Estatuto de Autonomia. En ese cuestionamiento la muerte
jugd un papel esencial al ser utilizada como la ocasion preferente para
mostrar la superioridad moral del pueblo vasco sobre el Estado espafiol.

EL ESTATUTO COMO NUEVA PLANTA FORAL

En efecto, el PNV y el Gobierno podian entender perfectamente que algo de
verdad habia en el eslogan E74 herria zurekin (ETA el pueblo estd contigo).



Tanto era asi que el convencimiento generalizado entre las distintas fuerzas
politicas era que el cese de la violencia iba determinantemente unido a la
sustanciacion de un proceso estatuyente lo mas apegado posible a las
exigencias nacionalistas. La alimentacion de este convencimiento era mutua,
como puso dramaticamente de manifiesto el intento de secuestro por parte de
ETA-pm del diputado centrista Gabriel Cisneros en pleno proceso negociador
del Estatuto, el 3 de julio de 1979.

El intento de secuestro de este diputado no tuvo nada de azaroso, pues
habia tenido un destacado papel como «padre de la Constituciony, en especial
en los debates sobre la disposicion adicional primera, y era figura de
referencia para el equipo formado entre miembros del Gobierno y de la ucp
para valorar el proyecto estatutario remitido desde la Asamblea de
Parlamentarios Vascos. A finales de junio, dicho equipo habia elaborado un
informe, conocido como «motivos de desacuerdo» con el proyecto vasco.
Eran muchos, en realidad con casi todo. Cuestiones fundamentales como la
atribucion de soberania, la capacidad legislativa, la implementacion de la
Policia, la politica lingiiistica y la fiscalidad eran motivos de duda para los
encargados por el presidente Suarez de dictaminar el proyecto de Estatuto.20

Tal y como habia salido de la factoria de la Asamblea de Parlamentarios
el texto remitido a Madrid ciertamente incluia elementos de dificil o al menos
insegura digestion. En su tono general, el texto apuntaba a Ia
constitucionalizacion de una suerte de «Estado asociado» vasco con reserva
de soberania propia. Asi, el primer articulo, tras afirmar la voluntad de
constituir al pueblo vasco, afiadia una confusa frase acerca del origen popular
de los poderes de Euskadi. Si, como cabe suponer, los nacionalistas que
habian promovido este precepto no pensaban en otro pueblo que en el vasco,
combinado con la reserva introducida en la disposicion adicional del Estatuto
produciria el efecto de una cuasi independencia constitucional del pueblo
vasco respecto de Espafia.2! Era una idea que provenia del ajuar de la
izquierda nacionalista, de Euskadiko Ezkerra, al igual que el articulo primero.
Ahi fue donde confluyeron la idea izquierdista de una soberania propia —lo
que quedo del derecho de autodeterminacion— y la derecha nacionalista del
PNV, que enseguida se percato del juego «foral» que le podia dar esa idea de



un pueblo vasco como sujeto originario de todo el sistema de autonomia.

Un estrecho colaborador de Adolfo Suarez, Eduardo Navarro, apuntaba
en sus notas sobre la figura del presidente que en el momento en que llego a
un acuerdo con Carlos Garaikoetxea, en la segunda quincena de julio, estaba
sometido a todo tipo de presiones.?? En realidad, puede decirse que desde las
elecciones legislativas de marzo de 1979 (que constituyeron un éxito personal
de Suarez), los problemas politicos (y, por supuesto, los econdmicos)
comenzaron a amontonarse para el presidente. Formar gabinete ya fue una
ardua operacion que evidencio la falta de compactacion de su propio grupo
politico y su catastrofica presentacion como candidato a la investidura ante el
Congreso le demostrd que, a pesar del apoyo de Coalicion Democratica (CD)
y del Partido Socialista de Andalucia (PSA), para las grandes cuestiones
estaba quedandose solo.

Una de ellas era precisamente dar curso a las autonomias vasca y
catalana, asunto en el que debia sumar la oposicion militar. En los cuarteles
no se ocultaba la irritacion manifestada de manera especialmente virulenta
con cada asesinato de un militar, y fueron 11 los asesinados en ese afio, entre
ellos un general (Constantino Ortin) y un teniente general (Luis Gémez
Hortigiiela), tiroteado junto a sus acompanantes, dos coroneles (Agustin Laso
y Jestis Avalos) y un conductor (Lorenzo Goémez) en plena negociacion del
Estatuto en el verano de 1979. No olvidemos que en aquellos momentos
Suarez, junto al Rey, tuvo que calmar de nuevo a los jefes militares poniendo
en marcha planes para una posible ocupacion militar de las provincias
vascas.?3

Por si fuera poco, otro destacado diputado y miembro de la direccion de
la ucp, Javier Rupérez, seria secuestrado en noviembre de ese afio por el
mismo comando que lo habia intentado con Cisneros en julio. En este caso
pasdé un mes en manos de sus captores para ser utilizado como moneda de
cambio con el fin de exigir el traslado de unos presos de ETA-pm de Soria al
Pais Vasco. Es interesante recordar la impresion que apunta Rupérez en sus
memorias acerca de la negociacion del Estatuto vasco, en cuyo contexto
interpretd su secuestro: «Lo importante, y lo politicamente trascendente, es
que en ese terreno, como en tantos otros, la ucD fue tan incapaz de articular



con fuerza sus propios planteamientos como de resistir los contrapesos
inmisericordes que desde todos los sectores politicos exteriores al Gobierno,
y al propio partido en el poder, en la ocasion se presentaron».24

El resultado que produjo la confluencia de hegemonia nacionalista,
presion terrorista y aceptacion de la via de negociacion al margen del
Parlamento por parte del Gobierno fue un texto que permitié al nacionalismo
vasco reengancharse plenamente en la institucionalidad. Lo hizo no a traves
de una reconsideracion de su posicionamiento respecto a la Constitucion, sino
a través de una aceptacion explicita de un «ordenamiento juridico» que
incluia de manera implicita a la propia Constitucion espafiola, aunque
solamente en la medida en que todo ese ordenamiento permitia una
«actualizacion» del derecho historico vasco. Un jurista tan influyente en
aquellos momentos como Eduardo Garcia de Enterria percibia en la propuesta
de estatutos provenientes de Cataluna y de Euskadi en 1978 un claro aroma
de ultimatum. Lo que se proponia, segun Garcia de Enterria, era ni mas ni
menos que la sustanciacion por via de estatuto de un sistema confederal no
contemplado en la Constitucion.2>

Si Rupérez se referia a una importante cesion por parte de Suarez respecto
de las precisiones que le habia hecho el comité encargado por €l mismo de
valorar la propuesta vasca de Estatuto, no le faltaba razon. Para llegar a esa
conclusion basta analizar el proyecto de Estatuto presentado por la ucD a la
Ponencia redactora del anteproyecto un afo antes. Se procedia en ¢l como si
la disposicion adicional primera de la Constitucion no existiera y
proponiendo un régimen de autonomia derivado literalmente del articulo 148
y de lo que eventualmente pudiera llegar como extra a través del 150.2.
Dicho de otro modo, asuntos como la Policia, los medios de comunicacion
publicos o la sanidad serian cuestiones a negociar en un futuro
previsiblemente dilatado en el tiempo.26

Vistas las cosas en su desarrollo posterior a 1979 no faltaba razén en la
apreciacion de Garcia de Enterria ni en la sensaciéon de Rupérez de que
Suarez habia cedido todo lo posible y algo mas. No es que fuera, sino mas
bien que podia ser ése el sentido de desarrollo de la autonomia vasca. En
efecto, la institucionalidad a la que se reenganchd el nacionalismo



democratico vasco se concebia de modo que salvaba su objetivo primero,
expresado desde el minuto cero de la Transicion, de un encaje en el Estado
mediante una suerte de independencia constitucional. Dicho de otro modo,
dando por hecho que la insercion vasca en el Estado no conllevara también su
confusion en la nacion espafiola. El Estatuto de 1979, en ese contexto de
hegemonia nacionalista y presion terrorista, ofrecio la ocasion propicia.

Lo constatd entonces otro destacado jurista e historiador del Derecho,
Francisco Tomas y Valiente, magistrado del primer Tribunal Constitucional y
futuro presidente del mismo. Casi a renglon seguido de la aprobacion del
Estatuto vasco, observd que la historia, lejos de haber abandonado
definitivamente el campo de la Constitucion, se habia incrustado solidamente
en los ordenamientos espafiol y vasco. Tomés y Valiente era uno de los
asiduos colaboradores de Diario 16, el periodico que acababa de crear
Miguel Angel Aguilar con otros colegas y que se constituyo, junto a El Pais,
en uno de los periddicos de la Transicion. Como es bien sabido, Tomas y
Valiente seria asesinado algunos afios después, en 1996, por un terrorista de
ETA en su despacho de la Universidad Autonoma de Madrid.

Sus primeras opiniones sobre la «cuestion vasca» y la pretension
nacionalista de una suerte de Constitucion foral para Euskadi no podian ser
mas negativas, precisamente porque las veia desde una perspectiva
progresista. Como a Manuel Garcia Pelayo, primer presidente del Tribunal
Constitucional, aquello le sonaba a monarquismo, Antiguo Régimen y
absolutismo.2” De hecho, reacciond airadamente, como otros juristas
progresistas, cuando se cold6 momentdneamente en el Senado la enmienda
nacionalista de restauracion foral, sefialando lo extemporaneo de un «derecho
historico» en una Constituciéon moderna, como pretendia ser la de 1978.28

Resulta enormemente sintomatico del sentido de todo este giro
constitucional vasco el cambio operado en la vision de este jurista tan
estrechamente vinculado a todo ese proceso. Consumada la
constitucionalizacion de la foralidad vasca a través de las disposiciones
adicionales de la Constitucion y del Estatuto, asi como de la Ley de



Territorios Histéricos, mas alguna relevante sentencia del Tribunal
Constitucional, la apreciacion de Tomas y Valiente era otra. Vistas las cosas
desde 1988, para el entonces presidente del alto Tribunal, el sentido profundo
del sistema constitucional espafiol radicaba en su combinacion de unidad y
diversidad, es decir, de nacidon y nacionalidades. Para su comprension cabal
no servia ya el estereotipo de la Constitucidon moderna que se opone a las
constituciones historicas disolviendolas. Antes al contrario, para entender el
sistema constitucional espafiol el consejo era ya otro a este respecto:
«Salirnos del andlisis del texto constitucional para situarnos en el dmbito de
la historia.»2?

De hecho, considerado el proceso en su conjunto, desde 1976 hasta 1979,
podria afirmarse que €sa era la deriva hacia la que se apuntaba desde el
inicio. Situémonos para verlo en el punto de llegada, el Estatuto de Gernika.
Es una ley orgénica, aprobada en las Cortes y sancionada por el rey de
Espafia cuyos sujetos son tanto constituyentes (el Pueblo Vasco o Euskal
Herria, que «se constituye» en Pais Vasco o Euskadi) como constituidos (el
Estado espanol, dentro del que se constituye Euskadi, y las provincias de
Alava, Guiptizcoa y Vizcaya, mas eventualmente Navarra, que «integran» el
Pais Vasco). Espafia no es que no sea sujeto aqui, es que ni siquiera aparece.
El contraste a este respecto con el Estatuto catalan del mismo afio es
interesante, puesto que ¢€ste si alude repetidamente a Espafia como referencia
contextual de Catalufia y, sobre todo, lo hace en el preambulo para referirse a
la «libre solidaridad» que el Estatuto de Catalufia genera con las demas
«nacionalidades y regionesy», siendo ésa «la auténtica unidad de todos los
pueblos de Espanay.

Como apuntaba antes, la ausencia de toda referencia a Espafa en el
Estatuto se tradujo también en el hecho de evitar cualquier mencion a su
representacion politica. No creo que sea casual el hecho de que las Cortes
Generales, que en la Constitucion son la representacion del «pueblo espaiiol»
(articulo 66.1), aparecen en el Estatuto como «Cortes Generales del Estado
espafiol» (articulos 46.1 y 8.c). Técnicamente esta expresion del Estatuto
hace referencia a algo inexistente, puesto que el Estado no tiene Cortes en la
medida en que no tiene necesidad constitucional de estar representado



parlamentariamente. El pueblo espafiol, si, por eso tiene Cortes, pero lo
interesante es que en el Estatuto ese pueblo, el espafiol, es sistematicamente
sustituido por el Estado. Consecuentemente con el argumentario nacionalista,
Euskadi, en el Estatuto, trata con el Estado, en el que se constituye, pero no
con la nacién espafiola o su pueblo, que ni existen para este texto
autonomico.

Se diria, por tanto, desde esta primera aproximacion, que los sujetos del
Estatuto apuntaban en la linea de un texto que iba bastante mas alla de la
simple organizacién de un espacio subestatal en régimen de autonomia.
Denotaba mas bien la atmdsfera «pactician» (lo que no necesariamente
significa consensuada, porque esto seria mucho mas discutible) que habia
rodeado su génesis en la Moncloa.3? Pero, por otro lado, no debe perderse de
vista esa otra serie de sujetos que el Estatuto da, junto al Estado espaiol,
también por constituidos antes de proceder a generar Euskadi: Alava,
Guiplzcoa, Vizcaya y eventualmente Navarra. Son los denominados aqui
Territorios Historicos, los sujetos de todo ese derecho acumulativo que habia
venido reivindicandose como propiamente vasco. No son las provincias o
Territorios Histoéricos sujetos que se crean con el Estatuto, sino que, como el
Estado espaflol, ya existen. Este porque la Transicion lo habia preservado
como oro en pafo y la Constitucion lo habia redefinido y aquéllos por
herencia historica recuperada. Lo recordaba por aquellos afios, subrayando de
este modo el sentido del sujeto histdérico en el ordenamiento constitucional y
estatutario, otro jurista historiador, Bartolomé Clavero.>!

Como hemos visto, los territorios vascos como sujetos politicos se habian
ido restableciendo (caso de Vizcaya y Guipuzcoa) y recuperando entidad
politica (caso de Alava y Navarra) antes de y durante el proceso constituyente
espafiol. El remate de todo ese proceso restaurador se encontraba en la pieza
constitucional que el PNV se negd a aceptar como enganche con la
Constitucion, pero que ahora ofrecera un juego extraordinario: la disposicion
adicional primera. En el trabajo recién citado Clavero observaba que el riesgo
mayor de toda la operacion constituyente de la autonomia vasca no estaba en
que chocara con la historia (que lo hace, y mucho), sino en que lo hiciera con
la Constitucidon. «Y esto ultimo —concluye— si resulta que no ocurre, es



gracias a su disposicidon adicional primera, cuyo juego asi ya ha sido nada
despreciable, resolviéndose la cuadratura del circulo vicioso que formaban
sus mismas proposiciones: garantia de derechos historicos y marco de la
Constituciony.3?

En efecto, el hilo que conecta la existencia de estos cuerpos politicos
provinciales con una legislacion preconstitucional puede percibirse en los
reales decretos que en enero de 1979 regularon la convocatoria y reunion de
su maxima expresion institucional, las Juntas Generales.3? Sus fundamentos
juridicos (la Ley de Elecciones Locales de julio de 1978 y el Real Decreto de
creacion del Consejo General Vasco, de enero del mismo afio) daban por
hecho que el tracto se situaba al margen de cualquier legislacion general.
Tales cuerpos se reunieron con anterioridad a la existencia del Parlamento
conjunto del cuerpo politico vasco, adoptando entre abril y mayo de 1979
sendas decisiones de unidn al ente que entonces representaba esa corporeidad
politica vasca, el Consejo General Vasco.3* La prelacion, por lo tanto, fue de
las provincias forales, no de Euskadi.

Con estos dos elementos, el Estatuto tuvo que emerger del proyecto
entonces hegemonico del nacionalismo vasco: existencia de un Estado con
una Constitucion y de unas provincias forales con sus instituciones propias
restablecidas, dando por elidida del panorama a Espafia en tanto que pueblo o
nacion. Lo primero, la Constitucion de 1978 vino en 1979 a jugar muy a
favor de la lectura nacionalista de los derechos historicos, si no en el sentido
de admision paladina de una soberania propia, si desde luego en el de
habilitar un espacio muy aprovechable para implementar una autonomia
diferenciada del resto de comunidades autonomas.3>

Ya demostro Carlos Coello el juego que dio la disposicion adicional
primera no sOlo para ampliar, sino para establecer una cierta rigidez
estatutaria en determinadas materias, una suerte de blindaje frente al articulo
149 de la Constitucion que regula las competencias del Estado.3® Sobre ese
extremo Javier Corcuera ya habia sefalado también los limites de esa
reformulacion de la relacion constitucionalmente prevista a través ahora del
Estatuto: «La disposicion adicional sirve, en definitiva, para justificar
competencias diferentes en el Estatuto de Autonomia, pero no para hacer



desaparecer el titulo en virtud del cual puede intervenir el Estado en base a la
Constitucion» .37

No es en absoluto casual que en el Estatuto la referencia a una legitimidad
proveniente de los «derechos historicos» se haga justamente en los asuntos
que desde un principio el PNV considerd sus lineas rojas en la negociacion de
la Moncloa: educacion, Policia y hacienda, que eran las que también
consider6 mas peliagudas el informe técnico que requirid6 Suarez al comité
formado entre la ucD y el Gobierno. Efectivamente, fue entonces cuando se
recurrio a la disposicion adicional primera (articulos 16 y 17 sobre educacion
y Policia) o al «sistema foral tradicional» (articulo 41 sobre Concierto
Econdmico) como legitimacion de la especificidad del autogobierno vasco.
Dicho de otro modo, el PNv, como apuntaba Garaikoetxea recién acabada la
negociacion, enfocaba muy precisamente la «foralidad» hacia el blindaje de
ese nucleo duro del autogobierno.3®

Respecto del Estado —uno de los sujetos preconstituidos del Estatuto— la
propia Constitucion ofrecia, por tanto, mucho margen de maniobra.
Paradgjicamente, el nacionalismo tuvo que hacer mas forzamiento respecto
de los otros sujetos que también daba por constituidos, las provincias, ya
reintegradas para entonces en su foralidad en virtud de legislacion producida
por el propio Estado. Como ha reiterado la historiografia especializada, en los
origenes del nacionalismo vasco hay una contradiccién esencial entre la
defensa de la foralidad y la propuesta de generacion de un Estado vasco
independiente. Foralidad y nacion vasca no son elementos que puedan
componer una ecuacion logica toda vez que la territorialidad foral inicamente
puede referirse a un ambito provincial. En la misma evolucién ideoldgica del
fundador del nacionalismo vasco es perfectamente visible este rasgo en su
derrotero desde la Bizkaya independiente hasta Euzkadi como cuerpo
nacional de los vascos.3”

En ese transito, lo «foral» fue gestionado a través de dos vias. Por un
lado, mediante el recurso a la Legezarra, esto es, la idea de la existencia de
un derecho tradicional alterado y aniquilado finalmente por el efecto
disolvente de la modernidad politica. Por otro lado, implementando un
discurso historiografico tan simple como eficaz en el que 1839 se convirtid



en la fecha clave. En la recreacion de la historia vasca que ofrecid Sabino
Arana fue entonces, al final de la primera guerra carlista y con la primera Ley
de Fueros, cuando se dio el pernicioso proceso de sustitucion de la tradicion
por la modernidad. La llegada al nacionalismo del grupo que aportd en sus
origenes el anclaje con la modernidad ambiental —los euskalerriacos— moduld
el discurso programatico, pero no toco en lo esencial aquel discurso
ideologico originario, por lo que desde 1906 en el programa nacionalista
figuraria como una exigencia la derogacion de la Ley de 25 de octubre de
1839.40

La novedad que aportd la Transicion espafiola a este respecto no es
solamente que esa ley y la de 1876 fueron expresamente derogadas ni mas ni
menos que en el mismo texto constitucional, dando por hecho también que
quedaba completamente deshecha la Nueva Planta implementada de manera
radical y arbitraria en 1937.4! También, entre 1976 y 1979 se consiguid por
parte vasca el doblete de la restitucion politica de su foralidad (las Juntas ya
restituidas legalmente en 1977 se reunieron en 1979, como hemos visto) y, al
mismo tiempo, el mantenimiento de la foralidad de sustitucion, el Concierto
Econdémico, generada tras la eliminacién en 1876 de la institucionalidad
propia. Dicho de otro modo, para 1979, en lo tocante a la Legezarra y la Ley
de 1839, el nacionalismo vasco habia visto realizado su programa y algo mas.
Tocaba entonces gestionar ese triunfo.

Ahi es donde, paraddjicamente, el nacionalismo hubo de llevar a cabo el
disefio de una Nueva Planta que también implicd una profunda alteracion de
la foralidad vasca o, mas precisamente, su definitiva liquidacidén. En efecto,
esta exigencia viene dictada por la presencia de ese sujeto, el tUnico
constituyente en el Estatuto, el pueblo vasco que se constituye en Euskadi, y
que es planta extrafa y exotica al régimen foral, tanto al menos como lo habia
podido ser desde 1812 «el Estado».*> No es que la foralidad fuera
incompatible con ese principio de soberania estatuyente (como tampoco lo
habia sido con el Estado liberal entre 1839 y 1876), pero desde luego exigia
en 1979 —como lo habia hecho en 1839—una ley que estableciera esa forma de
estar en un ambiente impropio.

Esa nueva «Ley de Fueros» se encuentra, por un lado, en la disposicion



adicional primera de la Constitucion pero, por el otro, estd también en el
Estatuto, aqui por partida doble, al principio y al final del mismo: «Cada uno
de los Territorios Historicos que integran el Pais Vasco podran, en el seno del
mismo, conservar o, en su caso, restablecer y actualizar su organizacion e
instituciones privativas de autogobierno» (articulo 3); «La aceptacion del
régimen de autonomia que se establece en el presente Estatuto no implica
renuncia del pueblo vasco a los derechos que como tal le hubieran podido
corresponder en virtud de su historia, que podran ser actualizados de acuerdo
con lo que establezca el ordenamiento juridico» (disposicidon adicional unica).
Como acabara reconociendo el Tribunal Constitucional en 1988, los derechos
historicos de la adicional primera de la Constitucion no podian seguir
haciendo referencia exclusivamente a las provincias desde que el Estatuto las
reformuld como Territorios Historicos subsidiarios respecto al pueblo vasco y
su institucionalidad comun.*3

Es interesante advertir que la singularidad estatutaria vasca en el
panorama espaiiol consistente en hacer del pueblo sujeto estatuyente (es
decir, constituyente a efectos estatutarios) fue, como indiqué, iniciativa de la
izquierda nacionalista partidaria de la autonomia. En efecto, de los proyectos
presentados al constituirse la Ponencia del proyecto de Estatuto solamente el
de Euskadiko Ezkerra (EE) recogia el principio de una constitucion del
«Pueblo Vasco» en comunidad autonoma bajo el nombre de Euskadi o
Euskal Herria. Mas vago a este respecto era el texto presentado por el PNv,
consignando Unicamente que se constituia una comunidad autonoma
denominada «Euzkadi». AP y UCD, en una linea mas foralista, apelaban a las
provincias, y el PSE y otros grupos de izquierda lo hacian directamente a
Euskadi o al Pais Vasco, como fue de uso en los demas estatutos de
autonomia espafioles.

No le debid parecer mala idea al PNV elevar al pueblo vasco a categoria de
sujeto constituyente, pues ya en los sucesivos textos de la Ponencia irian
reproduciendo versiones del presentado originalmente por EE. De este partido
surgio también la idea, desechada en el tramite en las Cortes, de un segundo
inciso de este primer articulo: «Los poderes del Pais Vasco emanan del
pueblo». Aun sin ¢€l, el alcance que podia tener la iniciativa de la izquierda



nacionalista era evidente, pues colocaba de entrada y por encima de las
provincias a ese nuevo super omnia vasco, el pueblo.** No es en absoluto
extrafio que la izquierda vasca estuviera entonces mucho mas preocupada que
el nacionalismo por buscar un vinculo entre pueblo vasco y poder
constituyente, bien fuera por su propia version de la idea de
autodeterminacion, bien por una veta federalista que iria consolidandose
posteriormente.*?

Teniendo presente ese dato de una idea politicamente esencial del pueblo
vasco, el articulo 3 del Estatuto adquiere un sentido similar al de la
delimitacion constitucional de la foralidad establecida en 1839 y restablecida
en 1978, pues en su tenor toda la reactivacion foral ha de delimitarse al
«seno» estatutario en que debe darse. Si en 1839 la refundacion de la
foralidad debia producirse en el continente constitucional espafiol, ahora en
1979 habria de hacerlo ademas en el estatutario vasco en cuyo origen no
estaban las provincias, sino ese nuevo sujeto, el pueblo vasco. Es interesante
esta prevision porque, como hemos visto, ese restablecimiento foral se habia
producido ya en buena medida entre 1977 y 1979, con lo que este articulo
adquiere atin mas contenido disciplinario respecto de la foralidad provincial.

En efecto, esa capacidad del pueblo vasco para imponer una Nueva Planta
resulta ser de una radicalidad tal que literalmente liquida los sujetos de la
foralidad. Tanto es asi que, a partir del Estatuto de 1979, las provincias
desapareceran del paisaje politico-institucional vasco, siendo sustituidas por
los Territorios Historicos, demarcaciones coincidentes geograficamente con
el Sefiorio de Vizcaya y las provincias de Alava y Guiptuzcoa, pero
enteramente replanteadas en la Nueva Planta que disefio el Estatuto. Por
tanto, no ha de extrafar que no fuera atendida la enmienda propuesta por el
senador independiente alavés Ramon Bajo para preservar la foralidad de
Alava de la previsible subordinacion al nuevo sujeto politico vasco.4¢ Por el
contrario, el efecto serd disciplinadamente asumido por las mismas
instituciones forales que comenzaran por regular la adopcion de su nueva
denominacion derivada del Estatuto.*”

Que no era solo cosa de nombres se hara valer en la primera legislatura
del Parlamento vasco al aprobar la conocida como Ley de Territorios



Historicos. En su preambulo estd la vuelta de tuerca a la que tuvo que
proceder el nacionalismo una vez conseguido su secular anhelo de ver
derogada la Ley de 1839, practicamente restablecerla, pero sin el referente de
la nacidon espafiola que, como ya hemos visto, no pinta nada en todo este
alumbramiento estatutario vasco: «Por otro lado, organizar el presente,
garantizar la gobernabilidad de Euskadi en la actualidad, no es compatible
con el mantenimiento del modelo organizativo existente hasta 1839, o el
sistema excepcional que derivo del primer Concierto Econdmico de 1878».48

La consecuencia es, desde el punto de vista del funcionamiento de la
foralidad, muy similar a la derivada del «enjaulamiento» constitucional que
tanto habia denunciado el nacionalismo vasco. Se trataba también de
someterla a un principio de legalidad derivado de la concepcion del Estado de
Derecho. Donde mejor podia verse reflejado era en la definicion de
supremacia, que la Ley de Territorios Historicos no descuidaba, desde luego:
«Destaca la supremacia del Parlamento [vasco] al reconocérsele como la
Unica Institucion en el seno de la Comunidad Autonoma con capacidad de
aprobacion de normas con rango de Ley formal, supremacia que queda
explicitada al establecerse los principios de reserva legal y de congelacion del
rango de las normasy.*’

Las instituciones de los Territorios Historicos podian ejercer potestad
normativa en los ambitos propios, pero con sujecion al principio esencial:
«Ahora bien, la existencia de zonas de poder exentas de Ley de Parlamento,
por tratarse de materias de competencia exclusiva, no excluyen el control
jurisdiccional consecuente a la idea del Estado de Derecho». El reflejo
primero de dicha supremacia era esa propia ley que arrancaba estableciendo
la capacidad de Euskadi para sobreponerse y delimitar a las provincias y su
foralidad: «La delimitacion de competencias entre las Instituciones Comunes
de la Comunidad Auténoma y los Organos Forales de sus Territorios
Historicos, en su titularidad y ejercicio, se regulara por la presente Ley, de
acuerdo con lo previsto en la Constitucion y en el Estatuto de Autonomia»
(articulo 1).

La historiografia y la doctrina juridica han insistido convenientemente en
resaltar el hecho de que la persistencia de unas provincias con una



institucionalidad propia de tradicidon historica (Juntas y Diputacion) hace de
la autonomia vasca una suerte de confederacion de autonomias
uniprovinciales en un cuerpo comun llamado Euskadi’® Se ha insistido
menos, sin embargo, en el caracter de Nueva Planta que tuvo también el
Estatuto, incluso contra el restablecimiento foral operado durante los dos
afnos anteriores a su elaboracion y aprobacidén. No es solamente que, como
muchos otros ordenamientos contemporaneos, utilizara la historia a beneficio
de inventario, sino que paradojicamente la consecucion de una de las
principales aspiraciones historicamente defendidas por el nacionalismo vasco
implicod la desactivacion de cualquier posibilidad de implementar la
«soberania foral» tantas veces reclamada.

Dicho de otro modo, para hacer efectivo su proyecto, el nacionalismo
tuvo que liquidar definitivamente una muy solida identidad territorial que
habia mostrado una sorprendente capacidad de continuidad histérica y
sustituirla por otra identidad nacional. La primera, la identidad territorial,
habia sido capaz de acomodarse a las exigencias del constitucionalismo
liberal en la medida en que no levantaba cuestion alguna que rozara con el
principio de nacionalidad. Por ello también fue denostada por el nacionalismo
vasco desde el conocido como discurso de Larrazabal, con el que en 1893
Sabino Arana dio el pistoletazo de salida para el movimiento nacionalista.”!
La segunda, la identidad nacional vasca, requeria el holocausto de la primera,
su reduccion a pura forma de organizacion interna del nuevo espacio
nacional.

Es ahi donde debe atenderse a la segunda parte de esa nueva «Ley de
Fueros» y que se encuentra al final del Estatuto en forma también de
disposicion adicional, la que provenia de la aportacion, como el articulo
primero, de EE. Ya no hay rastro en ella de cuerpos forales que puedan ser
titulares de derechos historicos, siéndolo Unicamente el pueblo vasco, es
decir, el tnico sujeto constituyente del Estatuto que ha creado en ¢l a Euskadi
o el Pais Vasco. La transferencia aqui se ha forzado ya al completo, vaciando
totalmente de legitimidad historica a los tradicionales cuerpos forales, las
provincias, y generando un nuevo titular de «derechos [...] en virtud de su
historiay, el pueblo vasco.



Con la transferencia consumada pudo perfectamente completarse el
campo de juego en el que queria moverse el PNV desde el inicio de la
Transicion: un espacio en el que pudiera figurarse una independencia
constitucional de Espafia, es decir, una practica ausencia de nacion espaiola,
junto con la aparicién de un nuevo Leviatan, el pueblo vasco, cuya capacidad
constituyente se expresa, pero no se agota, en la creacion de Euskadi en 1979.
Podria, y de hecho deberia, ir mucho mas alla de acuerdo con la ideologia
nacionalista, como quiso el lehendakari Ibarretxe a comienzos de la presente
centuria. En efecto, el abortado proyecto de nuevo Estatuto vasco defendido
por Juan José Ibarretxe ante las Cortes en febrero de 2005 arrancaba
deduciendo de la capacidad constituyente del pueblo vasco ni mas ni menos
que la creacion de una «Comunidad vasca libremente asociada al Estado
espafiol» con capacidad para anular el articulo 145 de la Constitucidon y
establecer una federacion con Navarra.>2

Sin tanta exageracion, mas recientemente el lehendakari Iiigo Urkullu ha
defendido explorar las posibilidades constituyentes del pueblo vasco para
alumbrar una «nacidn foral». Ante el pleno del Parlamento invoco la vera
interpretatio que el nacionalismo hace del articulo primero del Estatuto: «EIl
articulo primero del Estatuto de Gernika manifiesta que los poderes de la
Comunidad Auténoma vasca no provienen de la Constitucion espaiola, sino
que se adaptan a ella [...] al determinar que es el pueblo vasco, es el pueblo
vasco y nadie mas que el pueblo vasco, el que se constituye en comunidad
autonoma dentro del Estado espafiol. Y también esto es nacidn foral».>3

Esa capacidad, afirmaba el lehendakari, derivaba también de los derechos
que le podrian corresponder al pueblo vasco en virtud de su historia, como
dice la disposicion adicional del Estatuto. Es bastante evidente desde un
punto de vista historiografico que «en virtud de la historia» Unicamente
podrian reclamar derechos las provincias, que por eso mismo ya no existen.
Pero la historia aqui no pinta mucho, como suele ser norma en los discursos
historicistas. Se trata, se ha tratado siempre, de otra cosa, de la magia de la
politica, de su capacidad para, cual Penélope, tejer y destejer la historia.
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