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¢Hacia un Estado plurina-
cional? Reforma de la
Constitucion, modelo de
Estado y conflicto vasco

Eduardo . Ruiz Vieytez

La Constitucién espaiiola regula de modo deliberadamente abierto lo relativo a la dis-
tribucidn territorial del poder. Esta indefinicién podria constituir un interesante activo poli-
tico si permitiera una flexibilidad armdnica en la vertebracion territorial del Estado, pero
también puede significar un fracaso de la arquitectura constitucional si no es valida para
articular una estructura que pueda satisfacer los distintos intereses y aspiraciones presentes
en la sociedad. Tras mds de 25 afios de vigencia constitucional, todo hace indicar que la ver-
tebracion juridica de la pluralidad sigue constituyendo un problema politico, lo que exige
un esfuerzo por encontrar nuevos instrumentos de andlisis y reflexiones con vocacién préic-
tica. La primera parte de este articulo aborda resumidamente la cuestion de la reforma cons-
titucional y el modelo territorial de Estado ®. La segunda parte se centra en el problema de
la articulacién de Euskadi en o con Espaiia. El propésito de este articulo es el de incitar la
reflexion critica. Partiendo de que una exposicion neutral de este debate es imposible, ade-
mas de poco interesante, el lector podrd encontrar propuestas concretas elaboradas con la
intencién de facilitar dicho proceso reflexivo y autocritico.

A la hora de ordenar la reflexion sobre la reforma de
la Constitucion, abordaremos de modo sucesivo tres
preguntas en torno a la misma. Se trata de cuestionar
sucesivamente la oportunidad, el contenido y los li-
mites de un hipotético proceso en dicho sentido.

La primera pregunta que podemos plantearnos es si resulta necesaria y conveniente
efectuar una reforma expresa de la Constitucion en las actuales circunstancias politicas. La
respuesta que propongo a ambas cuestiones es categéricamente afirmativa. Acostumbrar-
se a que los procesos de reforma constitucional no supongan una novedad extraordinaria es
un sintoma de madurez democrética y de consolidacién de un sistema politico. Paises co-
mo Francia, Italia, Bélgica, Austria o Suiza estan habituados a que dicho debate ocupe ci-
clicamente la agenda politica. Pocas cosas més negativas desde el punto de vista politico-
constitucional que la fosilizacion del texto juridico fundamental. La imposibilidad de reforma
de una Constitucién no la fortalece, sino que, al contrario, la debilita @. Una de las fun-
ciones mds importantes de un texto constitucional es la de legitimar el sistema juridico-po-
litico operante, algo que solo puede lograrse si la Constitucién goza del adecuado respaldo
politico en cada momento (y no solo en el momento originario) y si su contenido se adap-
ta convenientemente a la realidad que norma @.

Sin embargo, en Espafia se ha venido en considerar la Constitucién como un baluarte
a defender antes que como la expresion juridica suprema del convenio politico de base de
la sociedad. A esto se afiade que en el caso espafiol no hay tradicién de reformas constitu-
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cionales. Dada la percepcion asentada de que la Constitucién de 1978 se basa en un gran
acuerdo de todos los sectores politicos relevantes (lo cual resulta cierto, salvo en el caso del
soberanismo vasco), el planteamiento de la reforma ha podido parecer un intento de alterar
dicho consenso mds que de actualizarlo o profundizarlo.

Al ordenar las razones que considero favorables para proceder en el momento presente
a la reforma del texto constitucional, creo que pueden distinguirse los tres logros princi-
pales a los que deberfa servir dicha reforma. Estos serfan los siguientes:

1.°) Adecuar el texto constitucional a la realidad del momento actual: Ello consistiria
bédsicamente en eliminar las normas transitorias que ya hayan agotado su vigencia; consti-
tucionalizar determinados acuerdos politicos bdsicos y novedades politicas de mayor rango;
reformar la configuracion de determinadas instituciones; y modificar el texto constitucio-
nal en sentido progresista a fin de adecuarlo a los cambios de valores que se han producido
en la sociedad espaiiola durante la vigencia del mismo.

2.°) Profundizar en la cultura politica democrética de la sociedad espafiola: Esta
debe acostumbrarse a los cambios politicos normalizados y perder el miedo a la reforma
del texto constitucional. Es necesario que en la sociedad espaiiola se acepten como posi-
ciones politicas legitimas también aquellas que propugnan la modificacién del marco
constitucional, e incluso aquellas que abogan por un régimen politico sustancialmente
distinto. La asuncién e integracion de la alteridad politica es un elemento clave para que
una Constitucién formalmente democrética y pluralista lo sea también desde el punto
de vista material.

3.%) Ampliar el consenso constitucional, acomodando en el mismo a un niimero mayor
de ciudadanos y sectores sociales que hoy pueden sentirse excluidos del consenso consti-
tucional: Ello girarfa, a su vez, en torno a tres grandes dmbitos temadticos: la plurinaciona-
lidad del Estado, la creciente multiculturalidad de la sociedad y la asuncién igualitaria de
nuevos valores sociales.

En consonancia con lo expuesto, una reforma de la Constituciéon de 1978 en clave pro-
gresista y plurinacional, implicaria modificaciones en torno a cinco grandes contenidos
de desigual importancia y amplitud, conforme al siguiente esquema tematico:

1.°) Derechos y ciudadania: este bloque incluiria cuestiones como la equiparacion del
hombre y la mujer en la sucesion a la jefatura de Estado; la eliminacién de la suspension de
derechos fundamentales prevista en el articulo 55.2 @; el reconocimiento expreso de dere-
chos constitucionales a las personas extranjeras; la incorporacion del concepto de ciuda-
danfia inclusiva; el reconocimiento de los diversos tipos de familias; el reconocimiento del
valor intrinseco de la multiculturalidad.

2.°) Profundizacién democrdtica y reformas institucionales: introduccion de las figu-
ras de referéndum abrogativo y decisorio; reforma del sistema electoral al Congreso; garan-
tias para asegurar mayor independencia en la eleccion de 6rganos como el CGP]J, el Tri-
bunal Constitucional, el Defensor del Pueblo o la Fiscalia General del Estado.

3.%) Accidn exterior: constitucionalizacion de la pertenencia de Espafia a la Unién Euro-
pea; declaracion de asuncién expresa de la Carta de las Naciones Unidas y de una politica
exterior basada en la cooperacion y el rechazo del uso de la fuerza.

4.°) Depuracion y mejora del texto: reubicacion del articulo 8 en el titulo IV; supre-
sién de las normas transitorias ya cumplidas; supresion en el titulo VIII de las disposicio-
nes transitorias de acceso a la autonomia y del articulo 26.
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5.°) Plurinacionalidad y modelo de Estado: reconocimiento pleno del plurilingiiismo
para todas las lenguas; definicion del mapa autonémico y del esquema institucional bésico
de las Comunidades Auténomas; reconocimiento del caracter plurinacional del Estado; par-
ticipacion de las CCAA en la eleccion de los miembros del Tribunal Constitucional y CGPJ;
participacion de las CCAA en la accidn exterior del Estado; reforma del Senado.

Obstécu/os y Ifrnites para una Es posible que un proceso de reforma no pue-

reforma progresista y plurinacional da incorporar todos los tema§ gue cons.ldere~
mos susceptibles de ser modificados o incor-

porados. Puede incluso ser conveniente que diferentes dmbitos temdticos se aborden
en procesos sucesivos de reforma. Los obstdculos fundamentales para una reforma cons-
titucional en clave progresista y plurinacional son de dos 6rdenes: por un lado, proble-
mas operativos o procesales; por otro lado, problemas politicos derivados de la necesi-
dad de lograr un gran consenso. En realidad, ambos aspectos estdn en la practica
intimamente relacionados.

Respecto a las cuestiones operativas, la Constitucién establece dos mecanismos de
reforma bien diferentes. Uno de ellos es relativamente sencillo, mientras que el llamado
«agravado» es excesivamente dificultoso. En mi opinidn, el mecanismo agravado deberia
también ser reformado, puesto que otorga una rigidez excesiva a determinadas partes del
texto. De tener que proceder a la reforma a través del mecanismo agravado, y dada la nece-
saria disolucion parlamentaria que dicho procedimiento implica, es de suponer que las fuer-
zas politicas que se encuentren en situacion parlamentaria favorable, tiendan a esperar al
final de la legislatura para la apertura de dicho proceso.

En otro escenario, podria producirse un primer intento de reforma constitucional a tra-
vés del mecanismo ordinario, pero se comprende mal cémo efectuar una reforma actuali-
zadora y que afecte al tema del modelo de Estado sin tocar nada de lo dispuesto en el Titulo
Preliminar. Por otro lado, la equiparacién de la mujer al hombre respecto a la sucesion a
la corona exigirfa también acudir al procedimiento mds gravoso, lo que conduce a que antes
o después, debe abordarse una reforma a través de dicho procedimiento.

Si combinamos las cuestiones operativas con las politicas, comprobaremos que en
realidad la importancia de usar uno u otro procedimiento no resulta tan trascendente.
En ambos casos, el consenso parlamentario necesario para aprobar la reforma pasa por la
aquiescencia de los dos grandes partidos espaiioles. En efecto, un hipotético acuerdo
del resto de fuerzas politicas no bastarfa para sacar adelante una reforma constitucional
sin el voto positivo del PP. Ello se debe, en buena parte, al sistema electoral que viene
utilizdndose al Congreso y al Senado y que favorece tanto el control politico del sis-
tema por el centro frente a la periferia, como un mayor peso relativo para el centro-
derecha ®. En efecto, en las circunstancias actuales, el PP no podria bloquear la reforma
constitucional ordinaria si el nimero de sus diputados y senadores se correspondiera con
su real fuerza electoral (inferior a dos quintos de los votos).

Siendo asi, resulta evidente que cualquier reforma constitucional que se realice o
inicie en esta legislatura (y puede aventurarse que, con el actual sistema electoral, en
cualquier legislatura) debera contar con el visto bueno del PP, lo que sin duda provocard
que el contenido de la misma oscile hacia las posiciones de dicho partido politico, a la
vez que deja en posicion mas comoda al mismo PSOE. Se atisba asi dificil proceder a
una reforma constitucional que pueda afectar sustancialmente al modelo de Estado, puesto
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que es de suponer que la posicion del PP serd contraria a cambios importantes en el modelo
y, desde luego, a cambios plurinacionalizadores. En dltima instancia, el sistema electo-
ral estd ayudando a reducir la flexibilidad politica del sistema, dejando todas las deci-
siones que afectan al Estado en manos de dos partidos, lo que supone una rigidez formal
que a largo plazo solo consigue perpetuar la inestabilidad material. En mi opinidn, un
sistema electoral y de partidos mds pluralista, por el contrario, aportaria mayor fortaleza
y madurez al conjunto constitucional.

Critica plurinacional Como es bien sabido, la Constitucién no define el modelo te-
del modelo de Estado  Ititorial del Estado. Entre las pocas cosas que se deducen con

claridad del texto constitucional en este aspecto, estd el que la
autonomia se reconoce como derecho a nacionalidades y regiones, términos utilizados de
manera deliberadamente ambigua. Considerando las circunstancias politicas del momento,
quedaba claro que Euskadi, Catalufia y Galicia accederfan a un régimen de autogobierno
de naturaleza politica. A partir de ahi, existia un principio dispositivo de acceso a la auto-
nomia abierto para cualquier otra zona y dos caminos procedimentales de acceso. Fueron
acuerdos politicos posteriores los que acabaron de disefiar el modelo actualmente vigente.
Tras las reformas estatutarias de los afios noventa, se ha llegado a un disefio de 17 Comuni-
dades Auténomas que, en lo sustancial, se hallan equiparadas competencialmente.

Desde el derecho constitucional algunas voces defienden que el Estado autonémico
es en la practica muy equiparable a un modelo federal como los vigentes en Alemania, Bél-
gica o Austria. Otros, sin embargo, niegan tal tesis o defienden que el Estado espaiiol actual
se parece mas a un Estado regional, con Italia como ejemplo més cercano.

Para comparar el modelo espaiiol actual con los del Estado federal o el Estado regio-
nal, suele acudirse a diferentes argumentos, entre los que destacan el de el elevado nivel
competencial de las Comunidades Auténomas o el del origen juridico del poder politico
autonémico. En mi opinidn, y reconociendo que el nivel de autogobierno de las CCAA es
comparativamente elevado, creo que el llamado Estado autonémico no puede ser entendido
como un Estado federal por varias razones. Entre ellas, destaca el hecho de que las CCAA
no son entidades constituyentes del Estado. De igual modo, la Constitucion es categdrica
al sefialar que existe una tnica y exclusiva fuente de soberania. Juridicamente hablando,
existe una desigualdad manifiesta entre las instituciones del Estado y de las Comunidades
Auténomas, que encaja relativamente mal con el esquema tedrico federal. Tampoco existe
una equilibrada participacion de las CCAA en la formacion de la voluntad del Estado ni en
la composicion de importantes instituciones estatales. Finalmente, en Espafia no se funciona
hoy en dia ni institucionalmente ni socialmente con la percepcion de configurar un Estado
de tipo federal. Mds bien al contrario, no existe fuerza politica relevante que defienda cla-
ramente que ya nos encontramos en un modelo de inspiracién federal, mientras que, por
el contrario, existen formaciones politicas que incorporan en su programa un reforma cons-
titucional para avanzar hacia un Estado federal.

Por todo ello, entiendo que lo mds exacto seria decir que el modelo desarrollado a
partir de (no solo en) la Constitucion de 1978 responde al de un Estado unitario con una fuerte
descentralizacion politica (salvo para Ceuta y Melilla) y con tendencia a la equiparacion de
poderes distribuidos entre todos sus entes, es decir, relativamente simétrico, salvo por lo que
respecta a las peculiaridades derivadas de los derechos histéricos forales. Creo que el modelo
tedrico mds similar al espafiol actual es el de la Reptiblica Italiana que, por cierto se halla
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también inmerso en una reforma de tendencia federalizante, aunque de resultado final incierto,
si bien Italia se distingue de Espaiia en garantizar la asimetria en la propia Constitucion.

Por otro lado, en el plano simbdlico y de principios, la Constitucion plantea un modelo
univoco de identidad nacional y, por tanto, reacio a la pluralidad identitaria. En efecto, la
Unica concesion que el texto constitucional realiza a una hipotética pluralidad de identida-
des nacionales es la inclusion del término «nacionalidades» en el articulo 2. Se trata de un
término ambiguo que no tiene virtualidad préctica ni en el ejercicio de la autonomia ni en
la identificacidn personal de los ciudadanos.

Por el contrario, la Constitucion es categorica al establecer la unicidad nacional.
Segun el articulo 2, Ia propia existencia de una tnica Nacién espaiiola-y su-indivisibili-
dad constituye el «fundamento» de la Constitucién. La redaccion de este articulo segundo
refleja una concepcion claramente nacionalista. Se fundamenta la norma constitucional
en la existencia de una Nacién que, ademads, presupone que integra a todos los ciudada-
nos del Estado con independencia de la voluntad de éstos, aun cuando se sabe positiva-
mente que un determinado porcentaje de la ciudadania no siente como propia la identi-
dad nacional espafiola y un porcentaje atin mayor siente o piensa que existen ademads otras
identidades nacionales que coexisten con la espafiola. En este sentido, la concepcién
del articulo 2 es excluyente, puesto que no solo no menciona la posibilidad de que exis-
tan otras identidades nacionales entre los ciudadanos espafioles, sino que da por supuesto
que todos los ciudadanos conforman la Nacidn espaifiola, a la cual se le da la condicién
expresa de «Patria» comiin.

La Constitucion actual es, por tanto, opuesta al establecimiento de un Estado nacional
o identitariamente plural, e impone una realidad nacional concreta a toda la poblacion. No
hay duda de que la Constitucion configura lo que entendemos como un Estado-nacién, con
el agravante de que, a diferencia de lo que sucede en otras constituciones europeas en las
que se reconoce la condicion de Estado-nacién (por ejemplo, Croacia, Macedonia...), no se
reconoce que el Estado también es la forma politica de quienes, por diferentes motivos,
no pertenecen o no sienten pertenecer a dicha realidad nacional prevalente. Desde este punto
de vista, no cabe sino concluir que, a la luz del articulo 2, la Constitucion espafiola actual
es una de las mds nacionalistas del panorama europeo.

En el 4mbito lingiiistico, sin embargo, la Constitucién asume la pluralidad existente
en la realidad social a través de su articulo 3. No en vano Espaiia es el pais de Europa en
el que la pluralidad lingiifstica es mayor, si medimos el porcentaje de poblacién que tiene
una lengua materna diferente de la mayoritaria. Solo Bélgica y Suiza superan en esta medida
a Espafia, pero ambos paises incorporan un modelo constitucional de plena equiparacion de
las diversas lenguas nacionales. En Espafia, sin embargo, la asuncién del pluralismo lin-
glifstico es muy desigual y refleja una mentalidad coherente con la unicidad nacional. Solo
una lengua tiene la condicion de oficial en cualquier punto de Estado, alégeno o no, mien-
tras que otras lenguas compartirdn dicha oficialidad en sus respectivos dmbitos, por lo demds
no definidos ®. La asuncién de la pluralidad lingiiistica es, en definitiva, limitada, aunque
en términos histéricos suponga un importante avance.

Esta configuracion constitucional no ayuda a que la sociedad espaiiola en su conjunto
asuma como propias las lenguas no castellanas que se hablan en el Estado, mientras que al
contrario, obliga (es, con la biilgara, la tinica Constitucion de Europa que lo hace) a que los
ciudadanos alégenos conozcan la lengua espafiola. Se produce asi una asimetria cultural y
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lingiiistica promovida desde la propia Constitucién, cuya redaccién actual ayuda a la esci-
sion de la sociedad espafiola entre quienes disponen de una «segunda lengua», que son en su
casi totalidad bilingiies, y por tanto pueden participar de las dos culturas, y quienes viven
desde una percepcion (no conocimiento) monolingiie y monocultural de lo que es el Estado,
para ellos identificado de modo primordial o casi exclusivo con dicha lengua y cultura, en
definitiva de modo coherente con la configuracién constitucional de un Estado-nacién.

5Es pos/ble un modelo alternativo?  Como sefiala el profesor Pérez Royo, la sociedad es-

pafiola no ha llegado todavia a madurar una respuesta
para el problema de la estructuracion del Estado que pueda ser formulada juridicamente @. El
secreto de la reforma consiste en encontrar la féormula territorial que pueda satisfacer a todos
los sectores politicos representativos. Creo que en este punto conviene separar dos temas que,
aunque relacionados, pueden implicar planteamientos ideoldgicos diferenciados. Por una par-
te estd la gestion constitucional de la pluralidad, que incluye los elementos de identidad
(Ienguas, simbolos o instituciones) y las identidades nacionales de los ciudadanos del Estado.
Por otro lado, se discute el modelo de distribucion territorial del poder politico.

En cuanto al primer tema, la reforma solo puede ayudar a encontrar un modelo esta-
ble si se aborda desde el reconocimiento de la realidad plurinacional del Estado. Dentro
de la ciudadania espafiola existen sectores que no se identifican con la nacién espafiola o
que se identifican al mismo tiempo, en diversos grados, con otras realidades nacionales. Sin
embargo, la formulacién actual de la Constitucién parte de la negacion de esta realidad.
Reconocer la existencia de diversas identidades nacionales no implica un debilitamiento
del Estado, sino seguramente su consolidacion. Sin negar la existencia de una realidad nacio-
nal espaiiola, igualmente incuestionable, y en afiadidura mayoritaria, la Constitucién debe-
ria hacer hueco a las identidades minoritarias. Es una estrategia mds inteligente apro-
piarse de las mismas que atrincherarse en una mentalidad de Estado-nacién que, por mds
que se estire, no consigue abarcar toda la realidad identitaria del Estado.

Ahora bien, ;convendria listar los hechos nacionales en la misma Constitucién?. Mi
opinién es negativa. Sobre todo porque, a diferencia de lo que sucede en el Reino Unido,
en Espafia no existe una clara diferenciacion entre cuatro naciones, ni una linea nitida
que separe naciones de regiones sin crear agravios comparativos o sentimientos encon-
trados. Por otro lado, reconocer la pluralidad nacional sin mencionar expresamente a las
naciones aludidas, permitirfa una férmula literaria que singularizara la identidad mayo-
ritaria espaflola y seria mds facilmente aceptable desde la perspectiva «centralista» que
una formulacidn literaria paritaria de hechos nacionales demograficamente muy des-
iguales. En este sentido, propongo un nuevo articulo 2, que podria redactarse de alguna
manera parecida a esta:

La Constitucién se fundamenta en la existencia de la Nacién espaiiola, asi como de las demas rea-
lidades nacionales del Estado. La Constitucién garantiza el derecho a la autonomia de las nacio-
nes y regiones que forman el Estado, asi como la unidad y solidaridad entre todas ellas.

Para completar la asuncién de la pluralidad nacional en la Constitucidn, creo que
habria que tratar de equiparar formalmente el tratamiento de las diversas lenguas del
Estado. Si debe conservarse la oficialidad del castellano en el conjunto del territorio, con-
vendria eliminar la superflua referencia a la obligacion de su conocimiento y al tiempo
elevar en lo posible a la oficialidad plena a las demds lenguas de Espaifia. Entiendo que
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aplicar en Espafia un modelo similar al belga o suizo por un lado, o al irlandés o luxem-
burgués por otro, serfa desafortunado en este momento, pero puede hacerse uso del modelo
finlandés, mediante el cual las cuatro lenguas principales podrian ser oficiales «del Estado»
(ademds de «nacionales») y su oficialidad verse modulada territorialmente. Seria conve-
niente, y saludable, un esfuerzo por la asuncion de la pluralidad lingiiistica del Estado por
el conjunto de la ciudadania espaiiola.

Por lo que se refiere al modelo de distribucién territorial del poder politico, creo que
no es tan importante la definicidn literaria del modelo de Estado, cuanto su contenido. En
cualquier caso, el modelo reformado deberia permitir tanto la participacion de las Comu-
nidades Auténomas en la integracion de varios érganos constitucionales (Senado, TC,
CGPJ...), como una mayor visibilidad politica de aquéllas. Este aspecto, sobre el que vol-
veremos, si juridicamente no tiene por qué ser complicado, politicamente puede ser suma-
mente relevante. Ahora bien, esta nueva version de la distribucion territorial del poder, ;debe
estructurarse sobre bases simétricas o asimétricas? La asimetria es un instrumento consti-
tucional muy ttil, pero su gestion es realmente complicada. Solo parece funcionar razona-
blemente bien cuando se producen dos condiciones: la primera es que haya un consenso
previo sobre qué entidades serdn diferentes a las demads; la segunda es que haya circuns-
tancias adecuadas y criterios suficientes para que las poblaciones de las zonas no diferen-
ciadas entiendan la virtualidad de la asimetria. En mi opinion, en Espaiia no concurren ni
la primera condicién ni la segunda.

Sin embargo, al mismo tiempo, parece que la realidad de fondo espafiola es cierta-
mente asimétrica, no solo respecto a las identidades, sino también y sobre todo respecto a
las voluntades politicas de autogobierno. Este es uno de los puntos mas complejos, casi irre-
solubles del disefio de un modelo territorial estable para Espaia. Si se incorpora la posibi-
lidad de integrar «hechos diferenciales» en clave institucional y competencial, ;en qué con-
sistirfan los mismos? Por otro lado, ;a qué naciones o regiones serian aplicables?

Creo que la tnica solucion coherente al nudo gordiano que supone en el modelo espa-
fiol la lucha entre singularidad y uniformizacién pasa por establecer un conjunto de meca-
nismos o competencias, cuya asuncién por parte de las CCAA sea voluntaria y democrati-
camente aceptada. Este bloque de elementos que facilitaria la singularidad a la comunidad
que lo deseara incluirfa no tanto poderes propios, cuanto recursos de alto valor simbdlico
que permitan una mayor visibilidad de aquélla tanto en el interior como en el exterior @. El
ejemplo mas certero de esta singularidad, mas alld de algunas competencias legislativas,
seria el de la representatividad internacional propia en competiciones deportivas, eventos
culturales o ciertos foros politicos. También incluirfamos aqui el reconocimiento de una
nacionalidad propia opcional y simbdlica, compatible con la espafiola e indiferenciada en
derechos de ciudadania. Dado que es de suponer que un nimero muy reducido de Comu-
nidades optaria mayoritariamente por adoptar para si esta solucion, la asimetria seria autén-
ticamente minoritaria y vendria justificada por una decision democrdtica. A su vez esta deci-
sién popular no se habria producido solamente en algunas comunidades «privilegiadas»,
sino en el conjunto del Estado. Habiendo tenido todos los ciudadanos la opcién de pro-
nunciarse sobre si desean, por ejemplo, una representacion deportiva o cultural de conjunto
o especifica de su comunidad, la aceptacién de la asimetria deberia ser mas fécil, tanto
por la incontestable dosis democratica como por la igualdad de oportunidades de todas las
comunidades en el acceso a la misma. Por asf decir, serfa la propia ciudadania la que deci-
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dirfa qué comunidades tendrian algunos elementos de singularidad, sobre un fondo comtn
institucional y competencial previsto en la Constitucion.

La reforma constitucional puede incorporar sin dificultades técnicas ideas como las
recientemente expuestas. Los obstdculos principales para asumir un modelo plurinacional que
podria dar estabilidad a largo plazo a la vertebracion del Estado no son, en mi opinion, juri-
dicos, sino que derivan de la cultura politica profunda que subyace en la sociedad espafiola.

Respecto a la constitucionalizacion de la realidad plurinacional, los obstdculos ideo-
16gicos tienen que ver, en primer lugar, con considerar la misma como una «derrota» frente
a las posiciones de los «nacionalismos periféricos»; derrota no ya de una ideologia mono-
nacional centralista sino del propio Estado, por cuanto aquellos se consideran en tltima ins-
tancia mas como elementos contrarios al mismo que como partes de él. Esta vision se com-
plementa con el supuesto agravio comparativo que puede sentir la sensibilidad nacional
espaiola al verse «equiparada» a otras realidades nacionales presentes en el Estado. Desde
esa percepcion, en el mejor de los casos, se propone una integracion de la pluralidad en tér-
minos de desigualdad. Asi por ejemplo, De Blas Guerrero sefiala que proclamar una nacién
comtin, que es «una realidad nacional espafiola de conjunto» no impide luego reconocer
unas nacionalidades de acento cultural y que no se puede reducir lo nacional espafiol a
una realidad estatal @. Creo que, en efecto, negar la realidad nacional espafiola es negar una
evidencia, por afiadidura mayoritaria. En lo que discrepo de esta vision es que se deba equi-
parar el dmbito de dicha realidad nacional con el de la realidad politico-institucional. La
nacion espafiola no agota el Estado, al menos no lo hace respecto de los sentimientos y per-
cepciones de sus ciudadanos, y formular la pluralidad de identidades en el sentido en el que
lo hace el autor es establecer una diferencia cualitativa entre la identidad nacional espafiola
(tan cultural como las demads) y las otras identidades, que en consecuencia quedan subor-
dinadas a aquélla. Establecer una «realidad nacional de conjunto» equivale a imponerla a
toda la poblacion. Es distinto, desde luego, formular una pertenencia «de conjunto», de ins-
piracion civica, al Estado, pero no a una realidad nacional concreta. En este sentido, coin-
cido con Arregui en que es hora de diferenciar entre Espafia-Nacién y Espafia-Estado y que
si Espafia quiere ser una democracia inclusiva en el sentido habermasiano no queda mas
remedio que concebirla como un Estado plurinacional @.

Sin embargo, los datos politicos de nuestro momento histérico no permiten ser opti-
mista a este respecto. En la Espaia autonémica actual se contraponen dos 16gicas antagé-
nicas, de muy dificil conciliacion. Por un lado, la de las comunidades que tienen una voca-
cion mayoritaria de disponer de cierta singularidad politica, que refleje un determinado
hecho diferencial. Frente a ella, estd la 16gica de la equiparacion en la sociedad restante,
que tiende a identificar diferencia con privilegio y que ante la singularidad de otra comu-
nidad reacciona demandando lo que de otra manera quizds nunca habria pretendido. Una
l16gica no existe sin la otra y ambas se retroalimentan. No es ésta una dindmica juridica, sino
de psicologia colectiva. Lo importante en esta clave no es tanto el nivel de poder de cada
uno en términos absolutos, sino en comparacion con los demads.

Esta dindmica de aceleracion emulativa o de «efecto dominé» complica sobremanera
el disefio de un modelo territorial estable para Espaifia. A ello se afiade la indefinicién
respecto a qué comunidades pueden ser consideradas «nacionalidades histéricas». El tinico
punto de equilibrio para buscar una férmula estable pasa por asumir la plurinacionalidad
y respetar el ambito de decision de cada comunidad. La Constitucién podria disefiar un
modelo que, sin definirse ni trazar categorias a priori, reservara una dmbito afiadido de
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competencias y elementos simbdlicos al acceso de cualquier comunidad auténoma por
igual, previa decisién democratica mayoritaria de sus ciudadanos. Esta es la tnica justi-
ficacién de asimetria que debiera ser considerada y respetada de modo generalizado. En
todo caso, habria que considerar que el encaje de cada comunidad en el sistema depende
en ultima instancia de la legitimidad democrdtica que le den los habitantes de la misma a
la norma fundamental.

El conflicto politico vasco: El encaje constitucional de Euskadi constituye hoy
analisis y soluciones en dia el tema mas-abierto-de la-agenda politica es-
juridico-institucionales paifiola. Desde un punto de vista comparado, el caso

vasco resulta apasionante como ambito propicio pa-
ra la discusion politica. Este interés merita un enfoque particular del llamado «conflicto vas-
co» en esta exposicion. Para ello, en primer lugar propondré un encuadramiento del con-
flicto politico en torno a unas bases cuya asuncion entiendo necesaria para la bisqueda de
las soluciones pertinentes. Al analisis de €stas se dedicard un segundo apartado.

Antes de entrar propiamente en dicha materia, debo aclarar que con la expresion «con-
flicto vasco» me refiero al desencuentro politico de fondo respecto a la articulacién de Eus-
kadi con Espafia y no a las expresiones violentas que han encontrado en el mismo su excusa.
Este segundo aspecto resulta de nulo interés intelectual. No puede existir debate ni discu-
sién politica normalizada sin el respeto a las reglas elementales de derechos humanos. Ade-
mds de un gravisimo ataque contra las mds elementales reglas de convivencia, la violen-
cia de ETA es un anacronismo impresentable y éticamente inaceptable. Del mismo modo,
la lucha institucional contra el terrorismo debe seguirse con un escrupuloso respeto a los
derechos humanos. El respeto de los derechos de todas las personas, incluidas las sospe-
chosas de haber cometido actos de terrorismo, las condenadas por ello o sus familiares, la
abolicion radical y definitiva de la tortura, asi como el cumplimiento integro e inmediato
por el Estado de todas las recomendaciones de Naciones Unidas y del Consejo de Europa
al respecto constituyen responsabilidades graves de todas las fuerzas politicas estatales @.

Bases para un andlisis El desencuentro politico en Euskadi es de tal pro-
politico-préctico del conflicto fundidad que algunos sectores politicos cuestionan o

niegan incluso la propia existencia de un conflicto
politico, identificando toda conflictividad con los fenémenos violentos. Sin embargo, pa-
ra explorar las posibles soluciones es imprescindible el reconocimiento previo del con-
flicto y la asuncién de unas bases comunes que lo enmarquen. En este primer apartado so-
meto a la consideracion del lector las nueve asunciones o formulaciones que en mi opinién
ayudan a encauzar adecuadamente este contencioso:

1. Los conflictos politicos e identitarios no son en si mismos buenos ni malos, sino
intrinsecos a la vida social y politica. Lo positivo o perjudicial es la gestion que pueda hacerse
de los mismos. En este sentido, no hay peor gestién que la que comienza por negar la exis-
tencia del conflicto, por el no reconocimiento de la postura ajena o por negarle la legitimi-
dad moral. Es imprescindible reconocer la presencia del conflicto y desdramatizarla; asumir
la existencia de posturas y aspiraciones politicas encontradas; reconocer y delimitar el campo
de juego del conflicto ideoldgico y deslindarlo del dmbito de la legitimidad moral.



@ Descarto el término nacio-
nalista para estos sectores poli-
ticos por dos motivos. En primer
lugar; porque existen grupos que
defienden el derecho a la auto-
determinacion del pueblo vasco
y que no se definen a si mismos
como nacionalistas (por ejem-
plo, Esker Batua). Por otro lado;
porque la defensa de la Consti-
tucién actual implica la asuncién
de la concepcién nacionalista de
su articulo segundo; entiendo
que los partidos constitucionalis-
tas podrian ser llamados nacio-
nalistas sin quebrantar por ello
el significado intrinseco de dicho
término.

s

2. Euskadi es la tinica zona del Estado en la que el respaldo al texto constitucional
no superd la mitad del censo electoral. Los votos de rechazo, sin superar a los afirmati-
vos, constituyeron respecto de éstos un porcentaje desconocido en el resto del Estado. Tan
inexacto es afirmar que el pueblo vasco rechazé la Constitucidn espafiola en aquel refe-
réndum, como afirmar que la legitimd. Esto plantea un problema previo de insuficiencia en
la legitimidad democratica del sistema. Para algunos, esta contrariedad puede entenderse
superada por el respaldo mayoritario que el electorado vasco propind al Estatuto de Auto-
nomia. Sin dejar de reconocer la validez politica de esta tesis, debe considerarse que el Esta-
tuto incorpora una disposicidn adicional que al menos cuestiona el sentido del apoyo otor-
gado. Al mismo tiempo, el Parlamento Vasco, como representacion legitima de la ciudadania
de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco aprobd por mayoria absoluta en febrero de 1990
una resolucion politica proclamando el derecho del pueblo vasco a la autodeterminacion,
en abierta contradiccién con el texto constitucional. En suma, la contraposicion politica se
produce en Euskadi desde el primer momento de construccion del actual modelo de Estado
y sobre ese marco imperfecto se desarrolla el conflicto ain vigente que, por otra parte, exis-
tia con cardcter previo a la aprobacion del marco constitucional.

3. Toda posible distribucion del poder politico en el espacio o entre grupos es contin-
gente y no puede considerarse intrinsecamente ilegitima sin acudir a posicionamientos dog-
maticos o fundamentalistas. En un marco de convivencia democrdtica, en el que todo pro-
yecto politico estd obligado a asegurar el respeto de los derechos individuales y de las
minorias, debe aceptarse que tan legitimas son las propuestas de mantenimiento del reparto
actual de soberanias, como las que pretenden su alteracion total o parcial.

4. En Euskadi existen desde hace décadas aspiraciones politicas diferenciadas e incluso
contrapuestas. Una parte de la sociedad, conocida coloquialmente como constitucionalista,
aspira a la permanencia de Euskadi dentro del Estado, y a que las decisiones colectivas se
adopten siempre en un &mbito «nacional» espailol. Otra parte de la sociedad, que podemos
denominar soberanista @, aspira en muy diversos grados a que Euskadi constituya una comu-
nidad politica claramente diferenciada, dentro o fuera del Estado espaiiol, pero sobre todo
a que las decisiones sobre el futuro politico de la sociedad vasca sean tomadas en este 4mbito.
Construidas desde el respeto a los derechos humanos de todas las personas, ambas aspira-
ciones politicas, en sus diversas variantes, son legitimas y respetables, y debieran ser
reconocidas como tales por todas las fuerzas politicas.

5. La concurrencia de estas dos aspiraciones politicas deriva en parte de la existencia
en la sociedad vasca de identidades diferentes. Este juego de identidades en Euskadi es, ade-
mds, complejo, por cuanto junto a personas que viven las identidades nacionales vasca y
espafiola como excluyentes, conviven personas que sienten su compatibilidad en varios gra-
dos. En cualquier caso, la realidad demuestra la existencia de, al menos, dos identidades
nacionales en diversos grados de cercania e interaccion. Es preciso también deslindar las
identidades de los ciudadanos de su voluntad politica, puesto que, en el caso vasco, a
diferencia de lo que sucede en otros supuestos conflictivos, la relacién entre identidad o
procedencia y posicionamiento politico dista mucho de ser exacta.

6. Todo modelo de estructuracion politica independiente es identitario. Asi, todo
Estado soberano tiene unos referentes identitarios determinados en el orden lingiiistico,
religioso, cultural, étnico y, por lo tanto, nacional. Dichos referentes pueden ser més o
menos amplios, pero hasta hoy ha sido imposible compaginar la gestién politica de un



TEMAS

&7

territorio con una hipotética «neutralidad identitaria». Reconocer como inevitable este
hecho es algo necesario para empezar a dialogar sobre modelos de reparto de la sobera-
nia. Cualquier modelo alternativo de distribucion de soberanfa se basard en mayor o
menor medida en referentes identitarios, como lo hacen las propuestas de conservacion
de la situacion existente. La Espaiia actual se autoconcibe como un Estado-nacién. La
Constitucidn refleja esta concepcion nacionalista y toda posicion que defienda la redac-
cion actual de su articulo segundo debe reconocerse como tal, de igual modo que toda
aspiracion a configurar una nueva comunidad politica incorporard uno o varios referen-
tes identitarios nacionales.

7. La naturaleza de esta suerte de conflictos es esencialmente politica. En este marco,
el Derecho sirve para positivizar acuerdos politicos previamente adoptados. La legiti-
midad democratica, otorgada por las poblaciones directamente afectadas es absoluta-
mente indispensable para que un marco juridico pueda tener eficacia. Cuando desapa-
rece 0 no existe el consenso juridico-constitucional suficiente se produce en la practica
una quiebra constitucional que solo puede ser solucionada desde claves democraticas. El
ordenamiento juridico no debe ser un obstdculo para la solucidn. Si asi sucede es porque
su control estd en manos de una de las partes en disputa, que lo usa como arma y ele-
mento de legitimacion. Evitar el planteamiento del debate politico basdndose en argu-
mentos de un Derecho constitucional, cuya aprobacién y modificacién estdn en manos
exclusivamente de una de las partes equivale normalmente a negar la bisqueda de solu-
ciones dialogadas e integradoras.

8. Las controversias sobre soberania politica no necesariamente son conflictos de suma
cero. Sin embargo, las partes involucradas tienden a considerar que cuando una de ellas
obtiene un avance en sus aspiraciones, correlativamente la otra se aleja en igual medida
de las suyas. Es posible buscar soluciones en los que los efectos generados supongan para
ambas partes ganancias sociales y politicas. Para ello, sin embargo, es preciso deshacer la
mentalidad que induce a pensar que tan importante como luchar por el cumplimiento de los
objetivos propios es hacerlo por deslegitimar las aspiraciones ajenas. Es necesario desac-
tivar la enorme sensibilidad provocada al respecto en gran parte de la poblacion, tanto den-
tro del Pais Vasco como, sobre todo, en el resto del Estado y desdramatizar los eventuales
resultados del debate.

9. El conflicto vasco no estd equilibrado en términos de poder, en el sentido de que
las partes en disputa tengan igualdad de oportunidades para realizar sus aspiraciones. Tam-
poco se produce una hipotética «situacion cero» del conflicto, a partir de la cual las distin-
tas aspiraciones compiten en igualdad democrdtica. Al contrario, el modelo hoy vigente es
ya en si una de las soluciones propuestas. El sector constitucionalista ve satisfechos sus deseos
bésicos en la medida en que Euskadi siga siendo parte de Espaiia, ésta constituya la tinica
fuente de visibilidad exterior y siga negandose el derecho de autodeterminacién. Por el con-
trario, los espacios soberanistas aspiran, en diversas formas, a un cambio en el estatuto poli-
tico vigente, al menos en lo relativo a la capacidad de la sociedad vasca para elegir libre-
mente el mantenimiento o reforma del mismo. En consecuencia, los sectores constitucionalistas
son mas proclives a negar la existencia del conflicto politico y reticentes a cualquier tipo
de didlogo que pudiera legitimar algiin cambio sustancial. La comunidad constitucionalista
tiende por ello a adoptar posturas defensivas y alimenta un mensaje del miedo frente a una
hipotética victoria de las aspiraciones soberanistas, pero la realidad es que el propio statu
quo ya supone de por si un factor de division politica.
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Espacios de solucién a) Soluciones politicas para un conflicto de aspiracio-
juridico-politica del conflicto ~ hes encontradas.

Si aspiramos a encontrar la mds ideal y justa de las soluciones a un conflicto determinado,
debemos empezar por admitir que, ante dos (o mds) aspiraciones politicas contrapuestas no
podremos satisfacer ambas (o todas) al mismo tiempo. Cuando esto sucede, los marcos de-
mocréticos deben garantizar que sean los proyectos respaldados por la mayoria de la po-
blacién afectada los que se apliquen con preferencia, siempre que los pardmetros demo-
craticos minimos estén garantizados. Ello exigird el maximo nivel de apertura posible del
modelo. En un conflicto como el de Euskadi, si bien es deseable que la solucién politica en-
cuentre el mayor respaldo posible, la satisfaccién de todos los sectores politicos resulta su-
mamente complicada. Ahora bien, esto no puede evitar la bisqueda de una solucién con
el argumento de que «todos deben de estar de acuerdo» para que algo distinto pueda ser im-
plantado, puesto que ello puede legitimar una actitud de bloqueo o veto ticito, que benefi-
ciard solo a los sectores que aboguen por mantener el statu quo existente, con el argumen-
to de que cualquier otro modelo alternativo genera divisién y les excluye del acuerdo.
Argumentar de este modo refleja una posicién conservadora, puesto que a cualquier pro-
puesta de cambio se le exige un respaldo popular mucho mayor (incluso un acuerdo de «to-
dos los sectores politicos») que lo que se exige a la opcién de mantener el sistema vigente
(a su vez, creado sin el consenso de «todos los sectores»), para la cual basta con disponer
de un apoyo minoritario.

La identificacion tedrica de los modelos posibles de solucién satisfactoria ante este
conflicto puede hacerse resumiendo dos alternativas complementarias: o se articula una
Espafia en la que los soberanistas vascos puedan sentirse politicamente comodos o se cons-
truye una Euskadi en la que los constitucionalistas puedan sentirse politicamente coémo-
dos @. Este planteamiento asume la existencia de dos aspiraciones politicas contrapuestas
y concreta dos posibles soluciones segin cudl de ellas pueda predominar, siempre con la
consideracion de que la otra debe ser integrada de modo parcial pero suficiente y factible.
De este modo, se nos presentan dos posibles soluciones a la fractura politica de la sociedad
vasca. Por un lado, la que llamaremos «solucién Espafia», que no rompe la vinculacién de
Euskadi con el Estado, siempre que éste se reforme a fin de procurar un grado de integra-
cion suficiente de las aspiraciones soberanistas. Por otra parte, la «solucién Euskadi», segiin
la cual los vascos construyen una entidad politica independiente de Espaiia, pero suficien-
temente plural y abierta como para integrar suficientemente a los sectores constituciona-
listas. No parece que haya mds posibilidades concretas de que un dia podamos dar por
cerrado o «normalizado» este conflicto politico, si descartamos por improbable (e injusta)
la «rendicién» de cualquiera de las dos aspiraciones politicas fundamentales.

b) El disefio de las soluciones y los modelos de no solucién
La «solucion Espaiia»

El actual marco juridico-constitucional estd lejos de satisfacer en un nivel minimo las
aspiraciones de los sectores soberanistas. No hablamos solamente de aquellos que desean
la independencia, sino de todos los que defienden la capacidad de la sociedad vasca de deter-
minar libremente su propio futuro, atin cuando el resultado de dicha opcién fuera el man-
tenimiento del sistema hoy vigente. La lectura de los articulos 1.2 y 2 de la Constitucién
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espafiola es concluyente a este respecto, sin perjuicio de que pudiera hacerse una interpre-
tacion heterodoxa de la disposicion adicional primera. La.que hemos identificado como
«solucién Espafia» pasa necesariamente por un nuevo marco juridico constitucional o una
reforma profunda del hoy vigente.

Esta suerte de solucion implicaria, en mi opinién, dos tipos de medidas a incorporar
al marco constitucional. Por un lado, una serie de acciones relativas a la articulacién de
identidades nacionales diferenciadas. Por otro lado, medidas destinadas a la articulacion del
autogobierno de la CAPV. En el elenco de elementos que creo necesarios para lograr el obje-
tivo deseado, se situarfan los siguientes:

1.°) Reconocimiento de la pluralidad nacional. Ello implicarfa, desde luego, una reforma
del articulo 2 de la Constitucién. La identidad nacional vasca seria elevada a rango consti-
tucional y legitimada como una de las formas de ser «ciudadano del Estado». Aquélla no
se presentarfa como una modalidad peculiar de la pertenencia nacional espafiola, sino como
una identidad nacional en si misma, de adscripcién voluntaria; complementariamente, la
adscripcion nacional espaiiola seria igualmente voluntaria. Ninguna consecuencia en tér-
minos de ciudadania derivaria de la identificacion de las personas con una u otra (o con las
dos a la vez).

2.%) El reconocimiento de la identidad nacional vasca deberia ser coherente con la acti-
vidad general del Estado y, particularmente, con su actividad cultural y su proyeccion exte-
rior. De este modo, se incluirfan aqui iniciativas como las siguientes:

a. Posibilitar la expresion de la pertenencia nacional vasca en los documentos de iden-
tidad, pasaportes y similares de aquellas personas que asi lo deseen (no de los residentes en
la CAPV que no lo deseen, pero si, por ejemplo, de los navarros que lo soliciten @), dife-
renciando ciudadania de nacionalidad, al igual que sucede ya en algunos paises europeos.

b. Extender la oficialidad del euskera a todo el territorio del Estado siguiendo un modelo
modulado al estilo finlandés, con dos grandes objetivos. Por una parte, que los derechos lin-
giifsticos no queden cercenados por las limitaciones territoriales de la oficialidad, inva-
diendo proporcionalmente todas aquellas instituciones del Estado con las que un ciudadano
de lengua vasca deba relacionarse. Por otro lado, conseguir que el conjunto de la sociedad
espafiola asuma como propia la riqueza lingiiistica que supone la lengua vasca.

¢. Asuncién plena de todas las expresiones de cultura vasca dentro de la politica cul-
tural del Estado, tanto en el interior como en el exterior.

d. Asegurar un dmbito amplio de proteccion de los derechos lingiifsticos y culturales
de los ciudadanos vascos que viven en Navarra, asi como su derecho a identificarse como
vascos y la utilizacién de la simbologia vasca en las instituciones locales navarras en las
que sean mayoria.

e. Incorporar elementos de visibilidad internacional de la identidad vasca democrati-
camente aceptados. Disponer la representacion especifica vasca (si asi lo desea la ciuda-
danfa de la CAPV) en las competiciones deportivas o los eventos culturales internaciona-
les, siguiendo un modelo similar al escocés. Ello debe hacerse siempre evitando imponer
la participacion en la representacion vasca, esto es, posibilitando a cualquier ciudadano
(deportista, artista, etc) su participacion como representante espafiol o vasco segtin sus
deseos o intereses.

3.°) La CAPV ejerceria el nivel de autogobierno que desearan sus ciudadanos y que
fuera posible dentro del marco constitucional estatal. La cuestion trascendental a este res-
pecto no derivaria tanto de la cantidad de competencias o del porcentaje de presupuesto
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manejado por las instituciones autondmicas, cuanto de otros dos ejes tan politicamente
importantes como simbdlicamente relevantes:
a. La participacion de la Comunidad Auténoma en la conformacién de la voluntad poli-
tica del Estado, a través de mecanismos como:
El reconocimiento de la CAPYV, siquiera a efectos formales, como una de las entida-
des constituyentes del Estado.
La participacion de la CAPV en la eleccién de los érganos constitucionales mas rele-
vantes: TC, CGPJ, Fiscal General del Estado, Consejo de Estado, etc.
La representacién especifica y adecuada en el Senado y en las conferencias guberna-
mentales de cooperacién que se establezcan.
La creacion de comités paritarios entre los ejecutivos central y autonémico con el
objeto de coordinar politicas y evitar la conflictividad competencial, siguiendo el
modelo adoptado en las autonomias especiales italianas.
b. La proyeccion exterior de la CAPV:
Participacion directa en la Union Europea para aquellas materias en las que la com-
petencia corresponda a la CAPV.
Participacidn en la conformacion de las representaciones diplomadticas y similares espa-
flolas en otros paises y en las organizaciones internacionales.
Participacién diferenciada (y coordinada) de la CAPV en determinadas organiza-
ciones internacionales para aquellas materias en las que la competencia le corres-
ponda, siguiendo modelos similares a los de Faroe o Aaland respecto al Consejo
Nérdico o la Unién Europea.

Respecto al delicado tema del reconocimiento expreso del derecho de autodetermina-
cidn, creo que cualquier férmula problematica en este sentido, podria ser sustituida por una
garantia institucional del autogobierno basada en una relacién juridica y politica bilateral,
que asegure la capacidad de la CAPV de evitar devaluaciones unilaterales del autogobierno
por via interpretativa o cooperativa y que obligue al mismo tiempo a que un hipotético cam-
bio de marco juridico-politico deba venir precedido de un proceso negociador de buena fe
entre las dos partes, al modo en que plantea el Tribunal Supremo de Canadé la controver-
sia respecto a la hipotética secesion de Québec @. La formulacion de una garantia asi, evi-
tarfa tener que expresar en el texto constitucional la espinosa cuestién del sujeto de la sobe-
rania. En cualquier caso, pienso que un modelo de estas caracteristicas solo puede ser viable
en la medida en que se entienda que la tltima decision respecto a su mantenimiento o
alteracion reside de modo paralelo en la voluntad de los dos dmbitos politicamente com-
prometidos en el mismo: el de los ciudadanos de la CAPV y el de los ciudadanos del con-
junto del Estado o sus respectivos representantes politicos.

La «solucion Euskadi»

La segunda solucién planteada pasa por la cesacion de los lazos que ligan a la CAPV
con el Estado y la constitucién de una nueva entidad politica independiente. Se tratarfa, por
tanto, de un proceso de independencia que solo puede resultar aceptable si se encuentra ava-
lado por la mayoria de la poblacidn vasca. Debe darse por descontada la exigencia al nuevo
Estado de un respeto absoluto en el plano tedrico y practico de los estdndares internacio-
nales sobre derechos humanos vigentes en nuestro entorno europeo. En este tema, el nuevo
Estado se verfa obligado, como minimo, a mantener los compromisos normativos interna-
cionales actualmente vigentes.
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Para que los sectores politicos que solo reconocen como dmbito de decision al con-
junto de la poblacién del Estado, o incluso aquellos que defienden el derecho a la autode-
terminacion pero que no desean la secesion, puedan sentirse politicamente cémodos en una
situacidn de minoria dentro de una republica vasca independiente, ésta deberia ser cons-
truida respetando una serie de pardmetros pluralistas, condensados en el siguiente listado:

1.°) Reconocimiento de la pluralidad identitaria. La constitucién no debe legitimar un
Estado-nacién vasco al modo en que ahora sucede con la constitucién espafiola, sino que
debe ser redactada en el sentido de integrar plenamente y por igual a todos sus ciudadanos
en el sujeto soberano, tanto quienes se identifican con la nacién vasca como a aquellos que
no lo hacen o que lo hacen en grados diversos y compatibles con otros hechos nacionales,
principalmente el espafiol.

2.°) Separacion de los conceptos de ciudadania y nacionalidad. La ciudadania debe
asegurar el pleno disfrute de los derechos constitucionales a todos los ciudadanos. El
reconocimiento de identidades nacionales debe permitir a los ciudadanos su adscripcion
voluntaria a aquella identidad, vasca o espafiola (o en su caso otras que pudieran recono-
cerse), con la que sientan mayor vinculacion. Este reconocimiento tendria una expresion en
titulos o documentos de identidad si asi lo desean los ciudadanos, pero no generaria mds
consecuencias juridicas. Todo ciudadano, con independencia de sus condiciones persona-
les como lengua materna, procedencia u origen familiar tendria derecho tanto al uso y men-
cién expresa de una u otra nacionalidad, como a la no mencion de la misma o a su altera-
cién en cualquier momento.

3.°) Reconocimiento del derecho a compatibilizar la ciudadania vasca con la nacio-
nalidad juridica del Estado espaiol para los ciudadanos que asi lo deseen, siguiendo en este
sentido el modelo ya aplicado en Irlanda del Norte.

4.°) Inclusién de la posibilidad de reformar la Constitucién para integrar el terri-
torio en el Estado espafiol, si asi lo decide la mayoria de la sociedad en referéndum con-
vocado al efecto, a peticién de un determinado porcentaje minoritario de la representa-
cion parlamentaria.

5.°) Reconocimiento de la oficialidad de las lenguas castellana y vasca en todo el terri-
torio del Estado y para todas las instituciones publicas en igualdad de condiciones.

6.°) Asuncion de politicas culturales binacionales en la propia Constitucién y mandato
a los poderes piiblicos en el mismo sentido.

7.°) Declaracién constitucional de respeto y valoracién de la multiculturalidad y de
la aportacion de las culturas de los inmigrantes. Mandato constitucional para una politica
de inmigracion abierta e integradora, basada en el concepto de ciudadania inclusiva.

8.°) Mandato a los poderes publicos para el mantenimiento de relaciones especiales de
cooperacion con el Estado espafiol, particularmente en los aspectos referidos a nacionali-
dad y elementos culturales. Establecimiento de colaboraciones reciprocas con Espafia res-
pecto a la promocion de la cultura y lengua vascas en relacién con aquellos ciudadanos espa-
fioles que se identifiquen con las mismas, particularmente en Navarra.

9.°) Libertad de uso de los simbolos y elementos culturales que identifican a la nacion
espafola para los ciudadanos vascos que asi lo deseen. Uso oficial de la bandera espafiola
o de otros simbolos de dicha identidad en todas aquellas instituciones en las que la mayo-
ria de los representantes populares asf lo soliciten.

10.°) Permeabilidad absoluta de las fronteras, tanto con el Estado espafiol como con
el francés. Plena garantia del disfrute de bienes propios en el pais vecino y viceversa.
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11.°) Estructura no unitaria del Estado. Organizacion federal de las instituciones publi-
cas, con respeto pleno a los &mbitos de decision de los Territorios Histdricos.

12.°) Mandato constitucional a los poderes ptiblicos para una politica exterior de neu-
tralidad y pacifista, plenamente vinculada a los principios de las Naciones Unidas. Inexis-
tencia de ejército propio. Permanencia en la Unién Europea y en el resto de las organiza-
ciones internacionales.

¢) Los modelos insuficientes

Junto a las dos soluciones positivas que acabamos de disefiar, coexisten los modelos
que no aseguran la comodidad politica de los sectores que en cada caso quedarian en situa-
cién de minoridad. Es interesante, para identificar mejor las soluciones propuestas, que
las pongamos en relacion con los modelos negativos a los que ahora aludimos.

La «solucién Espaiia» tiene su correspondiente paralelo en el modelo vigente hoy en
dfa. Este, como sabemos, se fundamenta en la unidad indisoluble de la Nacién espafiola y no
deja espacio para las identidades nacionales alternativas que algunos ciudadanos expresan.
En este modelo las aspiraciones politicas soberanistas no pueden llevarse a la practica, salvo
que los sectores constitucionalistas asi lo permitan, dado que todo proceso de reforma esta-
tutaria o constitucional queda en manos de una tltima decisién que solo éstos pueden adop-
tar. Los sectores constitucionalistas pueden vetar con el ordenamiento en la mano cual-
quier propuesta soberanista, aunque ésta obtuviera un respaldo masivo en la ciudadania vasca.

De igual modo, frente a la llamada «solucién Euskadi», existe otro modelo soberanista
que, lejos de aportar una solucién al conflicto, lo mantendria o agravaria. Conviene dis-
tinguir ambos modelos, puesto que seria una interpretacion errénea considerar que todo
modelo soberanista lleva al mismo resultado. La contraposicién simétrica al statu quo actual
no seria la que aqui llamo «solucién Euskadi», sino un Pafs Vasco independiente construido
sobre pardmetros paralelos a los que hoy en dia incorpora la Constitucion espafiola. Esto
implicaria, entre otras cosas, que la hipotética constitucién vasca se fundamentara en la indi-
solubilidad de la nacién vasca (entendida en sentido étnico-territorial), que la lengua vasca
tuviera un estatuto juridico superior a la castellana o que no fuera posible la expresion juri-
dica de la identidad espafiola mds que en términos subordinados a la identidad vasca de obli-
gada imposicion para todos los ciudadanos. Este modelo se opone a la «solucién Eus-
kadi» de modo bien manifiesto y sustancial.

Por expresarlo graficamente, distingamos los cuatro posibles dmbitos de solucidn, dos
en clave positiva y dos en clave negativa. A su vez, dos de ellos implican el mantenimiento
del Pais Vasco en Espaiia y otros dos suponen un Pais Vasco soberano.

Al B1

Modelo actual Estado vasco mononacional
Ciudadania = Nacién espafiola Ciudadania = Nacion vasca
A2 B2 -
«Solucién Espana» «Solucién Euskadi»

Estado espaiiol plurinacional Estado vasco (bi/pluri)nacional

e e IR,
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El eje vertical, que separa los modelos A de los B, indica la preeminencia en la con-
figuracion politica de un determinado dmbito de organizacion. En los modelos A la entidad
politica protagonista, sujeto de relaciones internacionales, puede ser calificada como «espa-
flola» en razon de su cobertura geografica y personal. Por el contrario, en los modelos B se
construye una comunidad politica que tiene como dmbito de referencia principal un espa-
cio vasco, que identificamos con la actual CAPV.

La linea horizontal, sin embargo, implica mayores y mds importantes consecuencias
de cara a la bisqueda de soluciones justas. De hecho, la calificacion como vasco o espaiiol
del dmbito de estructuracion politica tiene, en mi opinién, menor importancia a la hora de aco-
modar respetuosamente las distintas aspiraciones politicas que la filosofia y los mecanismos
concretos sobre los que dichas estructuras politicas son construidas. Asi, la linea horizontal
separa los niveles 1 y 2, estableciendo un eje decisivo en el modo de entender la politica.

Al Bl

Ambito espafiol Ambito vasco

| Nacionalidad impositiva Nacionalidad impositiva

. Legitimacion juridica cerrada Legitimacién juridica cerrada

= 4
| A2 B2 |
{ Ambito espafiol Ambito vasco i
} Libre eleccion de nacionalidad Libre eleccion de nacionalidad ‘
! Legitimacion por libre adhesion Legitimacion por libre adhesion

En efecto, los modelos del nivel 1 se hallan construidos desde el dogmatismo nacio-
nal identitario; se parte en ellos de un imaginario de unicidad nacional que se presume se
extiende a todos los ciudadanos con independencia de su voluntad particular. Son mode-
los de identificacién total entre nacionalidad y ciudadania y, por tanto, poco preparados para
una sociedad crecientemente multicultural. Constituyen, en suma, modelos basados en alguna
suerte de nacionalismo excluyente, que evita reconocer la existencia de otras identidades
nacionales y niega a las aspiraciones politicas alternativas toda posibilidad de realizarse,
para lo cual usardn el Derecho constitucional como freno y marco de contencién antes
que como instrumento de integracion politica. Ante un conflicto como el que vivimos en la
sociedad vasca, ambas soluciones constituyen en mi opinién, circuitos cerrados de poder,
en los que el grupo dominante se asegura el control de los resortes politicos y la imposibi-
lidad de reforma legal de dicho marco sin su consentimiento.

Por el contrario, los modelos representados por debajo del eje horizontal formulan cir-
cuitos abiertos-de poder; en ellos, las diversas propuestas politicas que representan identida-
des diferentes o aspiraciones encontradas pueden participar del poder y, llegado el caso, trans-
formar sustancialmente el sistema en funcién de los apoyos politicos recibidos. Se trata de
modelos construidos desde el respeto a la libre adhesion de voluntades, tanto individuales como
grupales, en los que cada persona puede determinar y exhibir su identidad nacional en el modo
que mds le satisface, sin que ello implique discriminacién alguna. Son modelos basados en un
nacionalismo civico integrador, que distingue la estructura politica de la adscripcion grupal de
las personas y que respeta los principios bésicos de la democracia participativa.
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En afiadidura, el eje vertical es fijo en su mitad superior, mientras que su mitad infe-
rior es permeable. La relacidn entre los modelos A1 y B1 es una relacion estanca entre
dos referencias dogmaticas. Por el contrario, la relacion entre los modelos A2 y B2 es una
relacién dialdgica, abierta y flexible, que hace que sea posible la permeabilidad y la rever-
sibilidad entre ellos. Si traducimos el debate politico actual a este esquema gréfico, los par-
tidos constitucionalistas parecen claramente posicionados en la defensa del modelo actual
o A1, mientras que las propuestas de los sectores politicos soberanistas avanzan en la direc-
cién de un modelo compatible con la «solucién Espafia» (para las versiones pactistas, «aso-
ciacionistas» o federalistas) o con la «solucién Euskadi» (para los sectores independentis-
tas democraticos) ®. Solo aquellos que defienden un nacionalismo vasco totalmente excluyente
de lo espaiiol y territorialmente impositivo serian impulsores del modelo B1, postura que
hoy en dia solo parece defenderse desde el entorno politico de Batasuna.

La (in)viabilidad prdctica de Es obvio que cualquiera de las dos soluciones positi-
los modelos de solucién vas aqui expuestas requiere de una importante dosis de

ingenieria institucional y politica, pero no es menos
cierto que el mantenimiento del conflicto en los términos actuales supone una permanente
inestabilidad y un enfrentamiento que se agranda con el transcurso del tiempo.

De las dos soluciones propuestas (A2 y B2), la primera de ellas aparece como mads sen-
cilla desde la perspectiva juridico-institucional, aunque desde un enfoque socioldgico y poli-
tico la segunda puede resultar mds plausible. En efecto, la primera plantea como ventaja
que se tratarfa de un proceso institucional interno. Existiendo las dosis necesarias de volun-
tad politica, dicha solucién podria ser implementada a través de la correspondiente reforma
constitucional. Su problema fundamental radica, precisamente, en la ausencia de dicha
voluntad, dada la cultura politica predominante en el conjunto de la sociedad espafiola.

La aceptacion por el conjunto de la sociedad espaiiola, de un encaje semejante de Eus-
kadi (y, en su caso, de otras naciones) en el Estado, parece hoy por hoy de muy dificil acep-
tacion. Por motivos ya expuestos, en la cultura politica espaiiola resulta muy complicada la
asuncion de la plurinacionalidad del Estado y el reconocimiento de otros hechos naciona-
les en el mismo nivel identitario que el del hecho nacional espafiol mayoritario. La acogida
dada a la aprobacion por mayoria absoluta en el parlamento vasco de una propuesta legal
de reforma del estatuto, calificada como un grave atentado al orden constitucional, ofrece
una palmaria prueba de ello. Al mismo tiempo, el inevitable elemento de asimetria que esta
solucién implica, se encuentra con el rechazo de muy amplios sectores de la sociedad espa-
flola, en un juego de doble mayoria, similar hasta un punto al que se viene planteando entre
Québec y el resto de Canada durante las dos tdltimas décadas.

Por otra parte, los sectores politicos vascos constitucionalistas son representados por
los mismos partidos politicos que se extienden de modo mayoritario en todo el territorio
espailol, a diferencia de lo que sucede, por ejemplo, en el caso de Irlanda del Norte. Cuanto
sucede en Euskadi tiene efectos electorales en el resto del Estado, lo cual dificulta la arti-
culacion de realidades institucionalmente diferentes dentro del mismo Estado. La l6gica de
la equiparacion se opone con fuerza a la inclusién de mecanismos de visibilidad externa de
otras identidades alternativas a la espafiola. Del mismo modo, parece hoy muy complicada
la asuncion por la sociedad espafiola de la oficialidad del euskera (siguiendo, por ejem-
plo, el modelo de Finlandia, de cuya estabilidad y cohesién no puede haber dudas) y de otros
elementos de identidad vascos fuera del territorio de la CAPV (incluso en el caso de Nava-
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rra), asi como que «lo vasco» pudiera ser entendido como representacion legitima del Estado
en eventos culturales internacionales. Todas estas dificultades son aun mayores en la medida
en que importantes sectores constitucionalistas se empefian en negar la naturaleza politica
del conflicto y consecuentemente no aceptan una solucion dialogada del mismo, remitién-
dose a la pura legalidad constitucional, de cuyo manejo tienen garantizado el control.

Por lo que respecta a la que hemos denominado «solucién Euskadi», en primer lugar
aparecen los problemas derivados de la dificultad de crear una nueva entidad politica, con
el consiguiente proceso constituyente y el necesario reconocimiento internacional. La solu-
cién independentista serd tildada por muchos como la mds «radical» o «traumdtica», sola-
mente aceptable en una situacion «extrema. Existe también una percepcion relativamente
extendida de que dicha solucion equivaldria a «dar la vuelta al problema», lo cual solo es
cierto si el nuevo Estado reproduce las dindmicas conflictivas del ahora existente (es decir,
si sigue el modelo negativo B1), pero no si es planteado en los pardmetros expuestos para
la solucién B2.

Frente a prejuicios derivados del miedo reverencial a la alteracién de las estructuras
politicas (que en democracia deberfan considerarse contingentes por naturaleza), cabe opo-
ner una reflexién que deriva de la experiencia politica mds préxima. Una vision histdrica
reciente del panorama europeo, parece sugerir que la soluciéon més exitosa a los conflictos
nacionales no ha sido la creacion de estructuras auténomas o pactos federales asimétricos
(por lo demads siempre complejos), sino la constitucién de nuevas estructuras politicas. En
los dltimos 150 afios, asi ha sucedido, al menos, en los casos de Noruega, Islandia, Irlanda,
Eslovenia, Croacia, Eslovaquia, Chequia, Estonia, Letonia, Lituania, Malta o Ucrania (fuera
de Europa, Namibia, Eritrea o Timor Oriental). Todos estos supuestos constituyeron en su
momento conflictos de soberania o identitarios, resueltos una vez que las sociedades res-
pectivas ejercitaron su derecho a la autodeterminacion con el resultado de constituir nue-
vos Estados. La independencia no ha creado en ninguno de estos casos, nuevos conflictos
nacionales. Por el contrario, las mayores dosis de conflictividad politica se mantienen en
aquellos supuestos en los que se ha negado o dificultado el derecho de autodeterminacién de
las poblaciones que deseaban ejercitarlo. Ejemplos de ello los encontramos tanto en Europa
(Irlanda del Norte, Bosnia-Herzegovina ad intra, Cércega, Kosovo o Chechenia), como fuera
del viejo continente (Kurdistan, Cachemira, Palestina, Sdhara Occidental o Tibet).

Desde el punto de vista socioldgico y politico, creo que la segunda solucién resulta hoy
mas plausible que la primera. En mi opinidn, la sociedad vasca se halla mucho mejor situada
que la del conjunto de Espafia de cara a aceptar la configuracién de un pais plurinacional,
abierto a una ciudadania inclusiva compatible con diversas identidades nacionales. Ello no
presupone un juicio de valor sobre las capacidades de ambas sociedades, puesto que debe
reconocerse que si la sociedad vasca muestra mayor apertura a la pluralidad es debido a las
circunstancias sociales y politicas que le rodean, frente al uniformismo identitario en que
vive la mayorfa de la sociedad espafiola. Resulta entendible que la disposicién de la ciuda-
danfa vasca (incluidos los sectores soberanistas) a aceptar la oficialidad del castellano en
todo el territorio de una republica vasca independiente es muy superior a la disposicién de
la sociedad espaiiola a aceptar la oficialidad del euskera en el conjunto del Estado. La mayor
pluralidad intrinseca de la sociedad vasca y su vivencia conflictual, le han acostumbrado a
un margen mayor de aceptacion de las posiciones ajenas. El soberanismo, que nunca ha deten-
tado un poder estatal, muestra en este sentido un mayor respeto por la legitimidad de las tesis
unionistas que el mostrado por el constitucionalismo respecto a las tesis autodeterministas,
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a las que habitualmente se les niega legitimidad moral o juridica. Las tesis soberanistas demo-
craticas se basan en el respeto a la decision mayoritaria adoptada por la ciudadania vasca con
independencia de su adscripcidn identitaria, mientras que las posiciones constitucionalistas
defienden el mantenimiento del sistema existente con independencia de que puedan existir
voluntades contrarias mayoritarias en dmbitos territoriales definidos. En suma, la unifor-
midad de la visién monocultural dificulta sobremanera la aceptacion de una construccién
politica mds plural, mientras que la situacién conflictual de la sociedad vasca y la construc-
cién de la nueva entidad politica no desde el poder, sino desde la experiencia de conquista
democrética, aseguraria, en mi opinién, una mayor disponibilidad a aceptar los elementos de
transnacionalidad y supraidentidad que deben caracterizar cualquiera de las dos soluciones
que puedan aplicarse al recurrente «conflicto vasco».

Conclusion Tras mas de un cuarto de siglo de vigencia de la Constitucidn espaifiola

de 1978, la cuestion del modelo de Estado y el reconocimiento de su plu-
ralidad siguen constituyendo el principal tema pendiente de la agenda politica. Si Espafia
desea encontrar una acomodacién permanente de todos sus ciudadanos, debe construirse
juridica e ideol6gicamente desde una clave plurinacional. Al igual que ha sucedido en
otros paises de nuestro entorno (Bélgica o Reino Unido), la asuncién de la pluralidad
nacional supondria un enriquecimiento de la madurez democrética de la sociedad espa-
flola y un factor de estabilidad, frente a quienes entienden este proceso en clave de debi-
lidad y desintegracion. Sin embargo, el equilibrio entre las l6gicas de la singularidad y de
la equiparacion resulta ciertamente delicado. No parece que ni los sectores mayoritarios
de la sociedad espaiiola ni las formaciones politicas que los representan apuesten decidi-
damente por la asuncién profunda de dicha diversidad, por lo que posiblemente el paso
del tiempo agravard esta inestabilidad.

La perspectiva es similar por lo que se refiere a la acomodacion del Pais Vasco en el
marco constitucional espafiol. Cualquier formula politica de solucién para Euskadi solo
puede ser legitima y viable si coincide con la voluntad democraticamente expresada por
la sociedad vasca, destinataria directa y primordial de la decisién. Ello es vélido tanto a
efectos de mantener el sistema actualmente vigente, como para la constitucién de una nueva
realidad politica El mayor obstdculo lo representa el inmovilismo de quien para defender
suposicion niega a la sociedad la capacidad de decision democritica, la legitimidad moral
de las posiciones ajenas o incluso la misma existencia de un conflicto de fondo. En este sen-
tido, la civilidad con la que se viven conflictos y debates de esta naturaleza en otras socie-
dades desarrolladas (Quebec o Faroe, por citar dos ejemplos), debe suponer un referente y
un estimulo para la sociedad vasca, que tiene madurez suficiente para superar el actual blo-
queo y adoptar decisiones democraticas que garanticen un marco de convivencia respetuoso
con todas las identidades y aspiraciones que en ella coexisten.



