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I. INTRODUCCION

La Constitucion de 1978 ha dado, por primera vez en nuestra historia
constitucional, carta de naturaleza a los derechos histéricos de los te-
rritorios forales, al recoger en su disposicién adicional 1.° el principio
de a'mparo y respeto de los mismos. .

Esta disposicién no tiene el significado de un mero gesto histérico,
ni tampoco el de ser una declaracion sin connotacién juridica alguna,
sino que ha sido y es el marco en el que se han actualizado los derechos
histéricos del territorio foral de Navarra.

£l instrumento utilizado ha sido un vehiculo singular, cual es la
Ley Organica de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral
de Navarra (en adelante se citara abreviadamente LORAFNA) que ha
sintetizado con éxito, en palabras del Ministro de Administraciéon Terri-
torial, don Rafael Arias Salgado, con ocasiéon de la presentacion del
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texto en el Congreso de los Diputados, autonomia y foralidad en el
marco de la unidad constitucional espariola.

La eleccién navarra de la via prevista en la disposicién adicional 1.®
supone un jalén mas en el disefio ya perfilado y casi ultimado del mapa
autondémico del Estado, pero asimismo, reafirma para Navarra una
opcién que, respaldada por la casi totalidad de las fuerzas politicas
del arco parlamentario navarro, consiste en consolidar un status juridi-
co-politico que tiene su origen como causa préoxima en la Ley Pacciona-
da de 18 de agosto de 1841 y que ha permitido al antiguo reino mante-
ner su peculiar régimen foral como sinénimo de autonomia. Frente
a ella, otras opciones pretendian poner en funcionamiento el mecanismo
previsto en la disposicién transitoria 4.® de la Constitucién y que, de
haber sido utilizado, hubiera supuesto, a ciencia cierta, una solucién
legislativa distinta a la que ahora se comenta.

El tema del presente trabajo aborda el sistema de distribucién de
competencias en la LORAFNA. El desarrollo del mismo exige, sin em-
bargo, analizar los presupuestos que informan el texto legislativo, en
especial el que hace referencia a la conciliacién de los derechos forales
con los principios constitucionales consagrados en la Ley Confirmatoria
de Fueros para las Provincias Vascongadas y Navarra de 25 de octu-
bre de 1839. .

Este mismo criterio me ha llevado a analizar los textos normativos
de la etapa preautondmica o que derivan de la misma, asf como al exa-
men, a veces minucioso, del procedimiento seguido en lo que se refiere
a la elaboracion y. aprobacién de la ley necesarios para una mejor com-
prensién del caso de Navarra, aparte de que el procedimiento en sf esta
justificado en funcién de la cuestion de fondo, cual es la existencia de
los derechos histéricos. Examen del procedimiento que da pie necesa-
riamente a entrar, siquiera brevemente, en la naturaleza de la ley, es
decir, en su caracter paccionado.

El an4lisis propiamente del sistema competencial, tiene que referirse
indubitadamente a la vertiente histérica de los derechos forales, en
cuanto necesaria para explicitar el tenor y virtualidad de los mismos,
asf como fijar el techo del referido sistema de competencias.

Finalmente, el examen relativo de las competencias estudiadas, tiene
su explicacion tanto en las propias limitaciones de un trabajo que no
pretende otra cosa que la aproximacién al estudio de esta parcela
del régimen foral, como en ser indicativo de las competencias forales
mas sobresalientes contempladas en la LORAFNA.
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II. NAVARRA: SU REGIMEN ESPECIAL EN LA EspaNa
PREAUTONOMICA Y EN LA FASE PROVISIONAL A LA PLENA AUTONOMfA

A) Los Reales Decretos-leyes 1y 2/1978, de 4 de enero

El régimen especial, mejor singular de Navarra, en la Espaiia de las
preautonomias fue configurado por dos Reales Decretos-leyes nume-
ros 1y 2/1878, de 4 de enero.

Dichos Reales Decretos-leyes trataban por un lado-—en particular
el numero 1-—de dar satisfaccion al deseo del pueblo vasco de poseer
instituciones propias de autogobierno (tal como dispone el preambulo
del mismo), y de, otra parte, ser exquisitamente prudente en la incar-
dinacién de Navarra en el Consejo General Vasco, é6rgano preautonémi-
co, ¥, en consecuencia, buscar los instrumentos juridico-constitucionales
necesarios que respetasen, en cualquier caso, la voluntad del pueblo
navarro. Voluntad de seguir manteniendo su personalidad juridico
foral al margen del 6rgano preautondémico que daria paso mas tarde
a la Comunidad Auténoma de Euskadi. Voluntad de incorporarse a un
proyecto politico comun que suponia introducir un ente intermedio
entre Navarra y los érganos del Estado.

Como puede comprenderse, los dos Reales Decretos-leyes fueron
fruto de compromisos politicos, logrados después de arduas negocia-
ciones (1).

El Real Decreto-ley 1/1978, de 4 de enero, disponfa en su articu-
lo 5.°-1:

«E]l Consejo estara integrado durante esta etapa provi-
sional por tres representantes de cada territorio histéri-
co... y en el caso de Navarra por el organismo foral com-
petente...»

A su vez, la disposicién transitoria 1.® sefialaba:

«Hasta tanto no se celebren elecciones generales muni-
cipales los parlamentarios de cada territorio histdrico

(1) Vid. el Acta del Acuerdo entre el Estado y la Diputacién Foral sobre elec-
ciones locales y ordenacién de las Instituciones Forales, publicada en el «BON»
numero 18, de 9 de febrero de 1979, asi como en el «Diario de Navarra» de fecha
31 de diciembre de 19879.
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decidiran por mayoria, la incorporacion de su respectivo
territorio al Consejo General Vasco... vy en Navarra al or-
ganismo competente segun su régimen foral.»

Finalmente, el referido Real Decreto-ley autorizaba a) Gobierno —se-
gun su disposicién final 1.2—, para modificar la composicién y atribu-
ciones del Consejo Foral de Navarra, de acuerdo con su Diputacién
Foral.

De lo previsto en la Disposicién comentada, cabe indicar cémo la
hip6tesis de incorporacién o no ira unida a la decisién que adopte el
organo foral competente, que permanece indeterminado pero cuya dis-
posiciéon final 2.2 nos induce a pensar que sera el Consejo Foral de
Navarra (2), modificado en su composicién y atribuciones, pero siem-
pre de acuerdo con la Diputacion Foral. (El respeto a la doctrina del
pacto sera una constante en todas las disposiciones de esta etapa provi-
sional de la autonomia.)

Junto al Real Decreto-ley 1/1978, de 4 de enero, hay que citar el nu-
mero 2 de la misma fecha. Ambas disposiciones fueron aprobadas en el
Consejo de Ministros del dia 30 de diciembre de 1977. La gestacién
de esta Disposicién en el seno del Consejo de parlamentarios navarros
fue muy laboriosa (3).

Se trataba, en sintesis, de determinar cual seria el procedimiento, en
su caso, de incorporacién de Navarra al érgano preautonémico vasco,
como bien reza en su preambulo:

«Muy importantes fuerzas politicas y parlamentarias —que tenian su
asiento en el Consejo de parlamentarios— (4), han considerado que
cualquier incorporacion de Navarra a instituciones comunes de am-
bito superior a su territorio no podria realizarse sin que el pueblo nava-
rro se exprese libre y democraticamente mediante una consulta popular
directa.»

Se determinaba asi, a través de lo dispuesto en los articulos 1.°
y 2° del Real Decreto-ley comentado, que en el supuesto de que el
érgano foral competente (todavia pendiente de determinacién) se pro-
nunciase favorablemente a la incorporacién seria necesario que dicha
decision fuese ratificada por el pueblo navarro mediante consulta po-

(2) Vid. sobre el origen, naturaleza, composicion y atribuciones del Consejo
Foral, el estudio de F. GOMEz ANTON, El Consejo Foral Administrativo de Navarra,
Pamplona, 1962.

(3) Vid. en el ya citado «Diariode Navarra», de fecha 31 de diciembre de 1979.

(4) La apostilla es mia.
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pular directa, a través del procedimiento y en los términos que deter-
minara el Gobierno de acuerdo con la Diputacion.

Se observara que los términos del acuerdo adoptado en el seno del
Consejo de parlamentarios y posteriormente aprobado por el Gobier-
no con el rango de Decreto-ley, seran recogidos mas tarde en la dis-
posicion transitoria 4.* de la Constitucion.

B) La disposicidon transitoria 4.° de la Constitucion

Es conocido que la disposicién transitoria 4.2 de la Constitucién
es fruto de una enmienda conjunta presentada por los Grupos Par-
lamentarios Socialista, UCD y del PNV (5).

La referida disposicion transitoria 4.2 dispone:

«<1. En el caso de Navarra, y a efectos de su incorporacién al Con-
sejo General Vasco o al régimen autonémico vasco que le sustituya,
en lugar de lo que establece el articulo 143 de la Constitucién, la ini-
ciativa corresponde al Organo Foral competente, el cual adoptara
su decisién por mayoria de los miembros que lo componen. Para la
validez de dicha iniciativa serad preciso, ademas, que la decisién del
Organo Foral competente sea ratificada por referéndum expresamen-
te convocado al efecto, y aprobade por mayoria de los votos validos
emitidos.

2. Si la iniciativa no prosperase, solamente se podra reproducir
la misma en distinto perfodo del mandato del Organo Foral compe-
tente y, en todo caso, cuando haya transcurrido el plazo minimo que
establece el articulo 143.

A los efectos que aqui nos interesan cabe unicamente indicar
que el Organo Foral competente, a efectos de posibilitar el mecanis-
mo previsto en la disposicién transitoria 4., es el Parlamento Foral
de Navarra, creado por el Real Decreto «paccionado» 121/1979, de
26 de enero, en virtud de las habilitaciones previstas en la disposicién
final 22 del Real Decreto-ley 1/1978, de 4 de enero, y el articulo 1.°
del Real Decreto-ley 2/1978, de fecha, asimismo, de 4 de enero (8).

(5) Enmienda numero 778 que permanecié inalterable a lo largo del debate
del texto constitucional, una vez que fue asumida por la Ponencia. En el Informe
de la misma aparece como disposicién transitoria tercera.

(8) No es, por tanto, la Diputacion Foral de Navarra el 6rgano foral compe-
tente previsto en la disposicién transitoria cuarta, como afirma erréneamente
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C) El Real Decreto «paccionado» de 268 de enero de 1979

Es necesario indicar, como cuestién previa, que el tildar de «pac-
cionado» a este Real Decreto no es una cuestion retérica ni un mime-
tismo en la denominacién, que la doctrina foralista navarra atribuye
a la Ley de 16 de agosto de 1841, sino a la constatacién factica y
juridica de que asi fue (7).

Una atenta lectura de los preceptos de los Reales Decretos-leyes
antes mencionados y del preambulo del Real Decreto comentado,
junto & la observaciéon de la gestion del mismo y de las disposicio-
nes anteriores (8), nos ilustran sobre el caracter pactado del mismo.

Real Decreto «paccionado» de 1979 tiene por objeto dos cuestiones
distintas y al mismo tiempo complementarias, De un lado, como indica
el preambulo del mismo, es el instrumento que desarrolla lo previsto
en el articulo 36 de la Ley de Elecciones Locales y, por lo tanto, el que
determina el procedimiento de eleccién de los 6érganos de las institu-
ciones forales; y, de otro, configura el Parlamento Foral como el
oérgano foral competente a efectos de lo dispuesto en la disposicién
transitoria 4.2 de la Constitucién; establece sus funciones (art. 3.9,
forma de organizacién y funcionamiento (art. 4.°) y crea un érgano
de caracter técnico, de caracter fiscalizador de las cuentas de la Diputa-
cién Foral previa a la aprobaciéon del Parlamento, llamado «Camara de
Comptos» (9).

A ello hay que afadir la propuesta de distribucién de funciones,
composicién y forma de eleccién de los 6rganos de las instituciones

Arvarez Conoe, E.: Las Comunidades Auténomas, Madrid, 1980, p. 98, sino, como
queda suficientemente explicitado, el Parlamento Foral de Navarra, hoy Parla-
mento o Cortes de Navarra, en virtud de lo dispuesto en el articulo 10 a) de la
Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracién y Amejoramiento del
Régimen Foral de Navarra.

(7) El tema de las leyes y disposiciones paccionadas se trata mas adelants,
en el epigrafe III del presente trabajo.

(g) Vid., entre otros, el citado -Diario de Navarras de 31 de diciembre de 1977
para los Reales Decretos-leyes 1 y 2, de 4 de enero de 1978 (contiene el acuerdo
del Consejo de Parlamentarios Navarro), y «Diario de Navarras» de 27 de enero
de 1979 sobre Real Decreto 121/1979, de 26 de enero.

(9) Sobre el origen, naturaleza y funciones de este 6rgano del Reyno de Na-
varra, Vid. Huict, M2 P.: Las Cortes de Navarra durante la Edad Moderna, Ma-
drid, 1663, p. 288, y especialmente el trabajo de Joaquin Sarcepo Izu, El sistema
fiscal navarro en la Cdamara de Comptos Reales, en «lItinerario histérico de la
Intervencién General de la Administracién del Estado», Instituto de Estudios Fis-
cales, Madrid, 1978. La Norma sobre «<Restablecimiento de la referida Institucién»
fue aprobada por el Pleno del Parlamento Foral de Navarra en sesién celebrada
el 28 de enero de 1980.
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forales prevista en el articulo 5.°, que sera hito fundamental para
lo que mas adelante se denomina «vig navarra a la autonomia por
el procedimiento previsto en el apartado primero de la disposicién
adicional 1.* de la Constitucién».

Por ultimo, establece que la Diputacién Foral es el 6rgano repre-
sentativo de Navarra, ejerce las funciones que le corresponde segun
su régimen foral, asi como disciplina, su composicién, eleccion y for-
ma de eleccién de su presidente.

Como resumen, puede manifestarse que la disposicion comentada
es el instrumento para las elecciones locales en Navarra, pero al
mismo tiempo ha sido el vehiculo de ordenacion y creacién de ins-
tituciones forales de Navarra y herramienta imprescindible en el di-
sefio de la configuracién de Navarra como Comunidad Foral, integra-
da en la nacién espafiola.

III. La viaA A 1A autoNOoMia DE NAVARRA POR EL PROCEDIMIENTO PREVISTO
EN EL APARTADO PRIMERO DE LA DISPOSICION ADICIONAL PRIMERA
DE LA CONSTITUCION

A) Navarra y la Ley Paccionada de 16 de agosto de 1841

Es un lugar comun en la doctrina juridica espafiola que Navarra
ha disfrutado de un status singular durante mas de ciento cuarenta
afios, en el marco de un Estado profundamente centralizado,

No es éste el momento ni el lugar adecuado para profundizar en
las causas que determinaron tan singular configuracién en el seno
de la nacién espaficla (10), residuo de una autonomia politica supe-
rior en el marco de una estructuraciéon del Estado bien diferente; sin
embargo, no es baladi el traer aqui a colacién la Ley Paccionada
de 18 de agosto de 1841 —todavia hoy vigente—, instrumento legal
que ha permitido a Navarra disfrutar de una peculiar autonomia eco-
némico-administrativa, en el dilatado periodo a que antes nos hemos
referido.

Autonomia econémico-administrativa —lo que se conoce como per-
(100 Vid., entre otros, J. 1. per Burco: Origen y fundamento del Régimen Foral

de Navarra, Pamplona, 1068, y RopriGo RopriGuez, Navarra, de Reino a Provincia
(1828-1841). Pamplona, 1868.
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manencia de los fueros administrativos—, que se sustenta sobre tres
pilares importantes: Potestad tributaria, que en el articulo 25 de la
Ley se configuré como contribucién directa proporcionalmente a su
riqueza vy que se ha visto actualizada a través de los diferentes Con-
venios Econémicos (1877, 1927, 1941, 1969), que no sélo actualizaron
el cupo contributivo, sino que regularon toda la actividad fiscal de
la Diputacién y sus relaciones con el Estado.

Autonomia municipal, lo que ha significado una potenciaciéon de
la vida local bajo la dependencia de la Diputacién Foral, con arreglo
a su legislacién especial v de una Diputacién Foral heredera de las
facultades que ejercia el Consejo de Navarra y la Diputacion del
Reino (11), que ha supuesto de hecho la asuncién de una importan-
te capacidad de gobierno (12).

B) La disposicion transitoria 4.° y la via a la autonomia de Navarra
por el procedimiento previsto en el pdirrafo primero de la disposi-
cion adicional 1.° de la Constitucion '

En el epigrafe anterior nos hemos referide a la disposicién tran-
sitoria 4.2 a efectos de determinar cual era el érgano foral competente
en relacion con la posibilidad de la incorporacion de Navarra al ré-
gimen autondmico vasco.

Sin embargo, el examen de la disposicién transitoria 42 va a ser
referido aqui al procedimiento previsto en la misma y las alternati-
vas posibles a la hipétesis contemplada en aquélla; dicho en otras
palabras, qué vias a la autonomia podia ejercitar Navarra en el su-
puesto de que no se cumpliesen las previsiones de la repetida dispo-
sicién transitoria 4.2

(11) Sobre las atribuciones de la Diputacién del Reino, Vid. el libro de Joaquin
SaLcepo Izu: Atribuciones de la Diputacion del Reino de Navarra, Pamplona, 1974.

(12) Comenta el autorizado foralista Jaime I. pe. BUrRGo en Origen..., p. 418:
<En 1840 la Administraciéon publica se hallaba en un estado muy embrionario
todavia, ademéas de ofrecer el aspecto del llamado Estado gendarme. La extensi6n
del concepto de servicio publico a campos reservados antes a la iniciativa privada,
asi como la transformacién del Estado en elemento esencial y dindmico del des-
arrollo de la Comunidad, motivé el impresionante crecimiento de la Administra-
cién Central de nuestros dias. Pues bien, la Diputacién Foral de Navarra sufrié
paralelamente un fenomeno semejante. La ambigiiedad del Convenio se reveld
como un acierto al correr de los tiempos. Si en él se hubieran determinado una
a una las atribuciones de la Diputacién con arreglo a la realidad administrativa
de 1840, indudablemente los fueros hubieran perecido por asfixia, incapaces de
hacer frente a las nuevas realidades politicas, sociales y econémicas.»
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Varias eran las posibilidades que la Constitucién de 1978 ofrecia
a Navarra (13), que examinamos a continuacién:

12 Configurarse como una Comunidad uniprovincial con entidad
regional histérica al -amparo de lo dispuesto en el articulo 143 de la
Constitucion.

22 Incorporarse al Consejo General Vasco o al régimen autoné-
mico que le sustituya en lugar de lo que establece el articulo 143 de
la Constitucion. En tal sentido accederia, tras el cumplimiento de los
supuestos previstos en la disposicién transitoria 4.2, por el juego de
la disposicién transitoria 2.2, a una autonomia de grado superior, la
prevista en el articulo 151 de la Constitucion.

32 Constituirse como comunidad con entidad regional historica
al amparo de lo dispuesto en el articulo 151 o como Comunidad plu-
riprovincial, ya que el articulo 143 se refiere a (provincias limitrofes
con caracteristicas historicas, culturales y econdmicas comunes) en
supuesto distinto al contemplado en la disposicién transitoria 4.2

42 Mantener su status juridico-politico, es decir, como territorio
histérico foral cuyos derechos —fruto de una autonomia secular—
son amparados y respetados por el parrafo 1.° de la disposicion adi-
cional 1.* de la Constituciéon. Me refiero expresamente al apartado 1.°
y no al 2°, que dispone: <«La actualizacién general de dicho régimen
foral se llevara a cabo, en su caso, en el marco de la Constitucién y
de los Estatutos de Autonomia~, ya que éste estaba pensado obvia-
mente para las provincias vascongadas —hoy unidas en la Comuni-
dad Auténoma de Euskadi—, puesto que se habla de la «actualizacién
general de dicho régimen», mientras que la via que Navarra em-
prenderia seria la de actualizaciones parciales tendentes a <«amejo-
rar» su régimen foral (14).

(13) Vid. intervenciéon del senador Dirz ALEGRia: «Diario de Sesiones del Se-
nado» numero 55, sesiéon celebrada en el seno de la Comisiéon de Constitucion el
dia 14 de septiembre de 1978, en defensa de la Enmienda in voce sustitutiva de
su Enmienda numero 386... «Lo expresado pretende sélo demostrar que no hay
suficientes razones histéricas ni humanas para considerar que la unica opcién de
Navarra reside en su incorporacién al Consejo General Vasco. Esta existe sin
duda alguna, pero junto a ella coexisten otras dos: La de constituirse en Comu-
nidad Auténoma propia en virtud del articulo 137 (hoy 143), como provincia con
entidad regional histérica indiscutible, y la de conservar actualizado su Régimen
Foral, que constituye de hecho una forma de autonomia-, asi como las posturas
de E. LINDE PaNi1aGgua: Procedimiento de creacion de Comunidades auténomas, en
«DA» namero 182, pp. 342 y ss., y R. ENTRENaA CuEesta, Comentarios a la Constitu-
cién, pp. 1556 y ss. Ed. Civitas, Madrid, 1980. )

(14) Vid. en este sentido Jaime 1. pel. BurGo, Navarra y la Constitucion de 1978,
Pamplona, 1978. p. 11, v O. Arzaca: La Constituciéon Espariola de 1978, Madrid,
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De las posibles vias expuestas, ha sido esta ultima la elegida por
Navarra. Via a la autonomia que entronca con su régimen foral am-
parado, respetado y ahora <amejorado» en virtud de la Constitucién
y de la Ley Organica de Reintegracién y Amejoramiento de su ré-
gimen foral.

La valoracion que cabe realizar, a la luz de lo expuesto, es que es-
tamos en presencia de una via singular y atipica. Singular porque
es la unica Comunidad territorial espaifiola que ha utilizado la refe-
rida via; atipica porque la actualizacién de su régimen con arreglo
al principio de «Unidad Constitucional» se ha realizado no a través
del cauce juridico de un estatuto de autonomia, sino de una Ley de
Reintegraciéon y Amejoramiento.

C) La singularidad del procedimiento de actualizacion de los dere-
chos forales de Navarra

He afirmado en el apartado anterior las caracteristicas especiales
que rodean a la via elegida por Navarra, que le otorgan una singu-
laridad y tipicidad frente a las Comunidades Auténomas.

Dicha singularidad es nota distintiva, asimismo, del procedimiento
seguido para su elaboracién, tramitacion y definitiva aprobacién por
las Cortes Generales. Singularidad que nos permitird, por un lado,
una mejor comprensién del caso navarro y, por otro, nos sera util
como criterio a tener en cuenta cuando abordemos el rancio tema de
la naturaleza paccionada o no de la LORAFNA.

Abordemos ahora la primera cuestién. ¢Cual ha sido el procedi-
miento seguido para la elaboraciéon de la LORAFNA? ;Cuales son
sus diferencias con la tramitaciéon de los Estatutos de autonomia?
¢Qué particularidad tuvo su aprobacién en el Congreso y en el Se-
nado?

1. Procedimiento de elaboracién:

- La iniciativa del complejo procedimiento a la autonomia de Na-
varra tuvo su respaldo legal en el articulo 5.° del Real Decreto 121/
1979 «paccionado», de 26 de enero, que dispone:

«La Diputaciéon Foral debera someter a la aprobacion
del Parlamento una propuesta de distribucién de funcio-

1978, p. 984. Cabe indicar en este sentido que dicha «filosofia» se recoge en el
articulo 3 de la LORAFNA.
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nes, composicion y forma de eleccién de los érganos de
las instituciones forales.»

Segun se desprende del tenor del mismo, la Diputacién remitiria
al Parlamento Foral una propuesta de tal indole que deberia ser apro-
bada por el que se configuraria como 6rgano legislativo de Navarra.

Asimismo, la Diputacién, en virtud de lo dispuesto en el articulo
3.° 2.1 del Real Decreto antes citado, que dispone:

«La Diputaciéon Foral de Navarra sometera, en todo
caso, a la aprobacién del Parlamento: 1. Las cuestiones
que afecten a la integridad, garantia y desarrollo del ré-
gimen foral»;

remitié al Parlamento Foral unas Bases de Reintegracién y Amejora-
miento del Régimen Foral de Navarra.

Estas dos propuestas normativas:

— Bases de Reintegracién y Amejoramiento.

— Instituciones forales: eleccién, composicién y funciones (15),
han sido los «productos normativos» que los- Comisionados navarros
negociarian con la representacién del Gobierno.

Si comparamos el procedimiento seguido, por la LORAFNA, en
cuanto a su iniciativa, con lo dispuesto en los articulos 143 y 151 de
la Constitucién, se desprende: :

1. 1° Que en la iniciativa no intervinieron los Ayuntamientos con
los respectivos quorums que mencionan los articulos 143 y 151.

2° Que la aprobacién definitiva correspondié al Parlamento Foral
de Navarra, 6rgano que se constituyé como eje del sistema provisional
de ordenacién de las instituciones forales, previsto en el Real Decreto
12171979, de 28 de enero. ' '

2. Si observamos con atencién los pasos siguientes en el iter proce-
dimental, en lo atinente a la elaboracién de la LORAFNA, se puede
precisar que en atencién a lo establecido en la base 82 de las Bases
de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra (16),

(15) Fue la denominacién del proyecto que aprobé finalmente el Pleno del
Parlamento. en sesién celebrada el dia 13 de noviembre de 1980.

(18) Aprobadas por el Pleno del Parlamento Foral el 2 de julio de 1980 y publi-
cadas en el «BOPF» namero 24, de 29 de julio de 1980.
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ésta «debia llévarse a cabo mediante PACTO entre la Diputacion Foral
y el Gobierno del Estado». ’

A tal fin se nombraron por el Gobierno de la Nacién y por la Dipu-
tacion Foral, las Comisiones respectivas (17) que debian negociar los
dos textos aprobados por el Parlamento Foral, las negociaciones
que se abrieron formalmente el 18 de diciembre de 1880 en Pamplona
transcurrieron desde la fecha indicada hasta el 8 de marzo de 1982,
donde se firmo6 el texto pactado o convenido entre las dos delegaciones.

El periodo de negociacién fue largo y en ocasiones dificil, si bien las
partes negociadoras mantuvieron discrecién y reserva sobre sus dis-
crepancias.

Si ponemos en relacion este procedimiento de negociacién con el
previsto en el articulo 146 —Asamblea. compuesta por miembros de
la Diputacion y por su diputados y senadores de la region y elevado a
las Cortes Generales para su tramitaciéon—, o el que mas nos interesa,
el establecido en el articulo 151.2 —convocatoria de la Asamblea de
parlamentarios, remisiéon a la Comision Constitucional, concurso y
asistencia de una delegacién proponente para determinar su formu-
lacién definitiva—, se deducira con nitidez que obviamente los proce-
dimientos han sido distintos.

3. Una vez que las negociaciones finalizaron, con la firma del texto
pactado, se puso en funcionamiento el mecanismo procedimental pre-
visto en la ya citada base 8.2 de las de Reintegraciéon y Amejoramiento
del Régimen Foral que disponia: ’

«La Reintegracion Foral y Amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra se llevara a cabo de conformidad con
las presentes bases y mediante pacto entre la Diputacién
Foral y el Gobierno del Estado, que, previa ratificacion
del Parlamento Foral y de las Cortes Generales, se in-
corporara al ordenamiento juridico a través de una ley
de rango adecuado a su contenido y naturaleza. Cual-
quier modificacion posterior de dicha ley deberd ajus-
tarse al mismo procedbmbento segulda para su aproba-
cién.»

(17) El Consejo de Ministros celebrado con fecha 12 de diciembre de 1880
nombré la Comision Negociadora del Gobierno, compuesta por siete miembros en
atencién al numero de miembros que componen la Diputacién, que es el indicado.
El 16 de diciembre de 1980 la Diputacién Foral nombré la Comxsxbn Negociadora
que le representaria en las negociaciones.

166



REGIMEN FORAL DE NAVARRA

- De conformidad con lo dispuesto en el mismo, el iter procedimen-
tai fue el siguiente (18):

1° El texto pactado con el Gobierno fue aprobado por el Parla-
mento Foral, elegido por sufragio universal, directo y secreto, a tra-
ves de las merindades histoéricas, con arreglo a criterios de represen-
tacion proporcional. .

2.° El texto ratificado por el Parlamento Foral fue aprobado por
el Consejo de Ministros como Proyecto de Ley Organica y remitido al
Congreso de los Diputados.

3.° Una vez que el texto entré en la Camara Baja no se remitié a
la Comision Constitucional, sino que el Proyecto de Ley fue tramitado
en lectura unica (19). El texto fue aprobado por el Congreso de los
Diputados el 30 de junio de 1982 (20).

4° Idéntica tramitacion llevé el Proyecto de Ley Orgénica a su
paso por el Senado. Con arreglo a lo dispuesto en el articulo 129 del
Reglamento del Senado, el texto fue tramitado asimismo en lectura
Unica (21).

(18) El detalle procedimental en la exposicién se explica en funcién de su
deslinde con el procedimiento estatutario.

(19) El articulo 150 del Reglamento Definitivo del Congreso dispone que, cuan-
do la naturaleza del proyecto de ley... o su simplicidad lo permita, el Pleno de la
Camara, oida la Junta de Portavoces, podré4 acordar que se tramite directamente
y en lectura Unica.

- Adoptado tal acuerdo, se procederd a un debate sujeto a las normas estableci-
das para los de totalidad, sometiéndose seguidamente el conjunto del texto a una
sola votacidn.

Si el resultado de la votacién es favorable, el texto quedars aprobado y se
remitira al- Senado. En caso contrario, quedara rechazado.

A efectos de lo dispuesto en ¢l numero 2 del articulo 150, véase «Diario de
Sesiones del Congreso de los-Diputados» numero 246, correspondiente a la sesién
celebrada el 9 de junio de 19682,

(20) Vid. <Diario de Sesiones del éongreso de los Diputados» numero 255.
(21) El articulo 129 del Reglamento del Senado, aprobado el dia 28 de mayo
de 1982, establece:

1. Cuando la naturaleza de un Proyecto o de una Prop051c1on de Ley, remi-
tidos por el Congreso de los Diputados, lo aconseje, o su simplicidad de formula-
cién lo permita, el Pleno de la Camara, a propuesta de la Mesa, oida la Junta
de Portavoces, podréd acordar que se tramite directamente y en lectura unica.

2. A tal efecto, se procedera a su debate de totalidad, en el que los turnos a
favor y en contra seran de quince minutos, y tras ellos los Grupos Parlamentarios
podran fijar su posicién en intervenciones que no excedan de diez minutos.

3. Antes de su debate en el Pleno, v dentro del plazo sefialado por la Mesa
de la CAmara, podran presentarse Unicamente propuestas de veto, cuya tramita-
cién se realizarid conforme a las normas establecidas en el articulo 121 de este
Reglamento. Caso de ser aprobada alguna de ellas, el presidente del Senado dara
por concluido el debate sobre el proyecto afectado y lo comunicara al presidente
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5.° El texto fue sancionado y promulgado por S. M. el Rey y publica-
do en el «Boletin Oficial del Estado- de fecha 16 de agosto de 1982,
coincidiendo en cuanto a la fecha de publicacion con la de la Ley
Paccionada de 16 de agosto de 1841.

Esta anécdota de coincidencia de calendario nos da pie a abordar
la segunda cuestién antes planteada acerca de la naturaleza de esta
ley, en relacién con el polémico tema de las leyes paccionadas.

Un sector autorizado de la doctrina administrativa se habia mani-
festado contrario a admitir tal categoria de leyes, afirmando categé-
ricamente: «No existe en resolucién la pretendida categoria de las
leyes paccionadas (22).

Posteriormente, estos mismos prestigiosos autores, tras la tramita-
cién de los primeros estatutos de autonomia por la via del articulo 151
de la Constitucién, han modificado parcialmente su opinién (23), ya
que, si bien afirman que los estatutos de autonomia son siempre leyes
estatales, su procedimiento singular de elaboracién, tramitacién y re-
forma le dan un cierto caracter de acto complejo.

En mi opinién, y circunscribiéndonos a la naturaleza de la ley co-
mentada, hay que hacer constar:

a) Que el examen de su elaboracion, tramitacién y aprobacién nos
indica que estamos en presencia de un procedimiento especial y sin-
gularizado en funcién de la materia regulada, que es la actualizacién
de los derechos histéricos de Navarra, y, a mi entender, aqui la cues-
tién de fondo no es posible deslindarla de la cuestiéon procedimental.
Dicho en otros términos, la via a la autonomia de Navarra, distinta a
la via estatutaria, tiene su razén de ser en los derechos histéricos de
la hoy Comunidad Foral de Navarra, y ese respeto histérico es el que
determina el procedimiento singular que antes se ha expuesto, que
no es sino la expresion del PACTO politico.

del Gobierno y del Congreso de los Diputados, trasladandose el texto de la pro-
puesta.

4, En el caso de que el Proyecto o Proposicién de que se trate no sea apro-
bado por el Senado o no alcance la mayoria exigida segun la naturaleza del
proyecto, se considerara rechazado por la Camara, comunicAndolo as{ el presi-
dente del Senado al Congreso de los Diputados, a los efectos correspondientes.

(22) Vid. E. Garcia pe ENTERRfa y T. Ramdn FERNANDEZ: Curso de Derecho Ad-
ministrativo I. Madrid, 1974, pp. 102-105.

(23) Vid. op. cit. 3.2 edicién, Madrid, 1979, pp. 284 y 265. Sobre una pretendida
interpretacion «foralista» de los estatutos, Vid., asimismo, el articulo de E. Garcia
pE ENTERRiA: La primacia normativa del titulo VIII de la Constitucién. Introduc-
cién al estudio del articulo 149 de la Constitucién, en «REDA»> numero 33, pp. 278
y siguientes.

168



REGIMEN FORAL DE NAVARRA

b) Ello nos lleva indubitadamente a traer g colacién aqui la tesis
de la naturaleza de la ley como expresion del pacto (24).

Que ha existido un pacto politico es una realidad palmaria. El
examen de los textos normativos aprobados por el Parlamento Foral
de Navarra, el seguimiento de las negociaciones, arrojan luz sobre la
afirmacién realizada.

Seria querer cerrar los ojos a la realidad, negar que ha existido una
negociacién y un pacto politico. Pacto laborioso —como lo demuestra
la duracién en el tiempo de las negociaciones—, pero pacto que trae
causa histérica y que encuentra su acomodo en el nuevo estado dise-
fiado por la Constitucién de 1978.

Tales afirmaciones son hoy incontestables a la luz de los textos nor-
mativos. Asi, la Exposiciéon de Motivos de la ley comentada dispone:

«Dada la naturaleza y alcance del amejoramiento
acordada entre ambas representacicnes, resulta constitu-
cionalmente necesario que el gchierno, en el ejercicio
de su iniciativa legislativa, proclame el Pacto con el ran-
go y caréacter de proyecto de Ley Orgénica», y de la dic-
cién literal del articulo 71 de la LORAFNA, qus esta-
blece:

«Dada la naturaleza juridica del régimen foral, el
amejoramiento al que se refiere la presente Ley Orga-
nica es inmodificable unilateralmente.»

A la vista de lo expuesto, puede concluirse:

Que ha existido un pacto politico entre las representaciones de Na-
varra y del Estado, tal como dispone expresamente el preambulo de
la Ley y corrobora el articulo 71 de la misma, y que dicho pacto se
ha incorporado al ordenamiento juridico mediante el instrumento le-
gal adecuado.

(24) Vid. sobre este tema JaiMe 1. peL Bumco: Origen y fundamento, op cit.,
pp. 501 y ss.
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IV. EL SISTEMA DE COMPETENC1AS EN LA LEY ORGANICA DE REINTEGRACION
Y AMEJORAMIENTO DEL REGIMEN FoRAL DE NAVARRA

Aj Techo competencial con arreglo al principio de «unidad constitu-
cional».

Es un capitulo de la Historia de Espana, bien conocido, que por el
articulo 1.° del Convenio de Vergara (25), el capitan general de las tro-
pas isabelinas, don Baldomero Espartero, manifestd su compromiso
de «recomendar con interés al Gobierno el cumplimiento de su oferta
de comprometerse formalmente a proponer a las Cortes la concesion
o modificacion de los fueros».

Fruto de ello fue la Ley de Confirmacion de Fueros de 25 de octu-
bre de 1839. Dicha ley, reducida en su articulado, pero enormemente
fecunda en cuanto a sus resultados, fue el instrumento juridico que
permitié a Navarra dos ahos mas tarde, en 1841, la acomodacién del
antiguo Reino de Navarra y de sus instituciones a la nueva situacion
constitucional (26).

Importa detenerse, al objeto de nuestro estudio, en el articulo 1.°
de la referida ley y concretamente en su apostilla final.

«Art. 1°. Se confirman los fueros de las provincias
Vascongadas y Navarra, sin perjuicio de la unidad cons-
titucional.» )

Las no pocas vicisitudes que tuvo la ley confirmatoria de Fueros en
su paso por el Congreso y el Senado, han sido estudiadas en profun-
didad por DeL BurGo y RobriGUueEz GARRAZA, Y no vamos a detenernos
en ella, pero si nos interesa la definicion que en la sesion celebrada en
el Senado el 19 de octubre de 1829, el ministro de Gracia y Justicia,
a la sazon, don Lorenzo Arrazaola, perfilo al hilo de su intervencion
en nombre del Gobierno.

A la pregunta formulada por €l mismo, qué es unidad constitu-
cional, respondi6: C

(25} Vid. J. MiGueL pe Azaora: Vasconia y su destino, Madrid, 1976, tomo II,
pagina 28l..., «que cuando, en una campa vecina a la villa guipuzcoana de Ver-
gara, Espartero dio a Maroto el simbdlico y tan celebrado abrazo, prometio a los
soldados alli congregados que seria el primero en desenvainar su espada para
defender los fueros, si éstos fueran atacadoss.

(26) Vid., entre otros, Roprico RopriGUEz GaRrRaza: Navarra, op. cit.,, Pamplo-
na, 1968, pp. 370 y ss., y Jamme IGnaclo peL Burco: Origen vy Fundamento, op. cit.,
Pamplona, 1968, pp. 338 ¥ ss. '
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«En el orden fisico, en el moral, en el orden civil, en

el politico, la unidad de una cosa se salva en los princi-

. pios que la constituyen, en los grandes vinculos, en las

grandes formas caracteristicas y de ninguna manera en

los pequenos detalles.» Yo —prosiguié— salvo la unidad

constitucional en los grandes vinculos, en las grandes

formas, y creo que se salva la unidad constitucional ha-

biendo un solo Rey constitucional para todas las provin-

cias, un mismo poder legislativo, una representaciéon na-
cional comun» (27). ‘

«Habra una Reina y sera constitucional, unica para
todos los espafoles; habra unas Cortes, un poder supre-
mo legislativo para todos los espanoles. He aqui, salvada
en sus grandes fundamentos, en los Principios radicales,
en las grandes formas, la unidad constitucional» (28).

La definicién transcrita inserta en un molde constitucional, cual
era el de la Constitucion de 1837, que se sustentaba en los principios
uniformistas en cuanto tributaria que era de la Constitucién de 1812,
en lo relativo a la organizacion del Estado, entre otros temas, no puede
ser la misma que en el marco de la constitucién de 1978, que tal como
afirma el preambulo de la Ley Organica de Reintegracién y Amejora-
miento del Régimen Foral de Navarra «afirma principios democraticos,
pluralistas y autonémicos», y por ello es necesario interpretar lo que es
«Unidad Constitucional», en un sentido dinamico y convenir con ARRa-
zaOLA que hoy, en 1982, la unidad constitucional se salva en un solo
Rey constitucional para todos los espafoles, pero no en un Unico poder
legislativo, ya que en la labor legislativa colaboran hoy los entes inme-
diatamente inferiores al Estado, como son las Comunidades Auténomas,
y en nuestro caso la Comunidad Foral de Navarra.

Llegados a este punto cabria preguntarse el porqué de lo hasta
aqui expuesto. La respuesta no puede ser otra que la necesidad de
contemplar la expresion «unidad constitucional» desde su vertiente
histérica y desde su perfil actual a efectos de delimitar el techo com-
petencial de la via a la autonomia de Navarra por el procedimiento

(27) <Diario de Sesiones de las Cortes». Senado, 19 de octubre de 1839, nume-
ro 17, p. 169.

(28) «Diario de Sesiones de las Cortes-. Senado, 19 de octubre de 1838, nume-
ro 17, p. 169. ' :
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previsto en el parrafo primero de la disposicidon adicional 1.2 de la
Constitucion.

De los procedimientos previstos en el texto constitucional para ac-
ceder a la autonomia que el articulo 2.° del mismo garantiza, conoce-
mos de cada uno de ellos su techo competencial; asi, la llamada via
lenta de la autonomia posibilita la asuncién de las competencias con-
templadas en el articulo 148 mas aquellas que ex articulo 150.1 o 150.2
pueden ser atribuidas, transferidas o delegadas a las Comunidades
Auténomas. A ello podria afadirse el juego de la clausula del articu-
lo 149.3 en cuanto a competencias que no hayan sido atribuidas expre-
samente al Estado por la Constitucién; a su vez, para las nacionali-
dades o regiones que sigan la via rdapida prevista en el artiiculo 151 de
la Constitucién y disposicién transitoria 2.2, el esquema se repite, a
excepcion, claro esta, del a&mbito competencial, ya que los estatutos
promulgados por ests via —Pafs Vasco, Cataluila, Galicia y Andalu-
cia— tienen un mayor techo competencial, al haber asumido, en virtud
de lo dispuesto en el articulo 148.2, mayores competencias en el marco
establecido en el 149.1 de nuestra Carta Magna.

Lo indicado hasta aqui resulta pacifico, pero a efectos de delimitar
primero, y de examinar después el sistema competencial de la Comu-
nidad Foral de Navarra, es necesario abordar el importante tema de
su techo competencial.

L Qué nivel de competencias asume la Comunidad Foral de Navarra
a virtud de lo dispuesto en la LORAFNA? /Es acaso similar al techo
competencial de las Comunidades Auténomas constituidas al amparo
de lo dispuesto en el articulo 143 de la Constitucién o, por el contrario,
se corresponde con el nivel de competencias asumidas por los estatu-
tos tramitados por la via del articulo 151 de la Constitucién?

A efectos de dar respuesta a las cuestiones planteadas, es necesa-
rio analizar el contenido y alcance de la LORAFNA. En este sentido,
el articulo 2.° de la misma dispone:

«1. Los derechos originarios e histéricos de la Comu-
nidad Foral de Navarra seran respetados y amparados
por los poderes publicos, con arreglo a la Ley de 25 de
octubre de 1839, a la Ley Paccionada de 18 de agosto de
1841 y disposiciones complementarias, a la presente Ley
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Organica y a la Constitucién, de conformidad con lo pre-
visto en el parrafo 1.° de su disposicién adicional 1.2» (29).

A continuacién del nimero 1 del articulo 2.° transcrito, el name-
ro 2 del mismo precepto establece:

«2. Lo dispuesto en el apartado anterior no afectara
a las instituciones, facultades y competencias del Estado
inherentes a la unidad constitucional.»

Congruentemente con la declaraciéon formulada en el articulo 2.°
de la LORAFNA, que es el marco que contiene la explicitacién de los
derechos originarios e histéricos de la Comunidad Foral, el articu-
lo 3.° de la ley expresa:

«De acuerdo con la naturaleza del régimen foral, su
amejoramiento, en los términos de la presente Ley Or-
ganica, tiene por objeto:

1. Integrar en el régimen foral de Navarra todas
aquellas facultades y competencias compatibles con la
unidad constitucional.

3. Garantizar todas aquellas facultades y competen-
cias propias del régimen foral de Navarra.»

De los preceptos anteriormente citados, interpretados armoénica-
mente, se desprende:

1. Que la Comunidad Foral de Navarra tiene garantizadas por
determinacién expresa del articulo 3.° 3, todas aquellas facultades y
competencias propias del régimen foral.

No voy a hacer una enumeraciéon de cada uno de los sectores en
los que Navarra ostenta competencias en virtud de su tradicional
régimen foral, cuestion que nos llevaria demasiado lejos y no es el
objeto del presente trabajo, pero si cabe indicar que serd un dato a
considerar y, por lo tanto, a tener en cuenta a efectos de interpreta-
cion del desarrollo legislativo de la presente ley.

Asi, verbigracia, el articulo 49.1 dispone que, en virtud de su régi-
men foral, corresponde a Navarra la competencia exclusiva sobre una
serie de materias: funcionarios publicos, régimen juridico de la Di-
putacién Foral, ferrocarriles, carreteras y caminos cuyo itinerario se

(29) No tienen sentido, por errdneas, las afirmaciones de M.2 Cruz Mina: Fue-
ros y revolucién liberal en Navarra, Madrid, 1982, p. 223,
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desarrolle integramente en territorio foral, etc., pero, a su vez, el nu-
mero 3 del mencionado precepto establece:

«<En todo caso, en las materias a que se refieren los
apartados anteriores —entre los que se encuentra carre-

teras y caminos—..., Navarra conservara integramente
las facultades y competencias que actualmente osten-
ta» (30).

2° Que se integran en el Régimen Foral todas aquellas facultades
y competencias compatibles con la unidad constitucional.

He aqui el concepto basico que constituye el punto de arranque del
sistema, competencial de la Comunidad Foral de Navarra.

«Integrar~», dice el diccionario de la Real Academia Espaiiola de la
Lengua, significa «Completar uno un todo con las partes que falta-
ban».

A estos efectos no es baladi afirmar que mientras todos los esta-
tutos promulgados hasta lo fecha en que se escriben estas lineas (31)
hacen referencia a que con el Estatuto, que es su norma institucional
basica, «se constituyen en Comunidad Auténoma»; Navarra constitu-
ye ya una Comunidad Foral con régimen, autonomia e instituciones
propias (art. 1.° de la ley).

Integrar en una todas aquellas facultades y competencias compati-
bles con la unidad constitucional.

La cuestion relativa al techo competencial hay que referirla al con-
cepto que aqui es nuclear de «unidad constitucional». Ya se han expues-
to anteriormente los antecedentes histéricos del mismo y que nos si-
tuaban el principio como un concepto juridico indeterminado que debe
ser interpretado en un sentido dindmico en relacién con el contexto ]u-
ridico-politico que’le sirve de fundamento.

El principio de unidad constitucional en el campo competencial
debera ser interpretado en el sentido de que todo aquello que no sea

(30) Vid. disposicién final 42 de la Ley 51/1874, de carreteras, de 19 de diciem-
bre, y el articulo 2.° del Decreto 2875/1975, de 31 de octubre, que regula la adapta-
cién de la ley 51/1974 a Navarra y Alava, asi como disposicién final 5.2 de la ley
871972, de 10 de mayo, sobre construccidén, conservacién y explotacién de las auto-
pistas en régimen de concesion. Disposiciones todas ellas que reconocen faculta-
des y competencias a Navarra que actualmente ostenta.

(31) Pais Vasco, Cataluna, Galicia, Andalucia, Asturias, Cantabria, Valencna.
La Rioja, Aragén, Canarias, Castilla-La Mancha.
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esencial al Estado, es decir, que éste no haya reservado para si en la
nueva distribucién del poder que opera la Constitucion de 1978, puede
ser integrado en el Régimen Foral de Navarra.

Ello explica, como se dira mas adelante, con ocasién del examen del
titulo II de la ley que comentamos —Facultades y Competencias de Na-
varra—, que ademas de asumir las competencias a que se refiere el
articulo 148, entre en el ambito del articulo 149 integrando todas aque-
llas. competencias que las Comunidades Auténomas constituidas, al
amparo del articulo 151 de la Constitucién, han reservado como pro-
pias.

De una manera grafica y a modo de resumen, se puede concluir
que la Comunidad Foral de Navarra ha visto garantizadas por la
LORAFNA sus competencias historicas; integradas en su régimen
foral las competencias que ex articulo 148 y 149 han asumido las Co-
munidades Auténomas constituidas por la via del articulo 151 de la
Constitucién; posibilitadas, por efectos de una interpretacién dina-
mica del concepto de unidad constitucional, la atribuciéon, delegacién
o transferencia de todas las facultades y competencias que la legisla-
cién del Estado atribuye, delegue o transfiera a las Comunidades Auté-
nomas o Provincias. Dicho en otros términos, competencias que po-
driamos denominar histéricas [art. 2.1.°, en relacién con el art. 39.1 aJl,
las institucionales lart. 3.° 1, en relacion con el 39.1, b}/, y las extrains-
titucionales fart. 3.° 1, en relacion con el art. 39.1 ¢} y 39.2].

Lo hasta aqui expuesto debe entenderse sin perjuicio de lo dis-
puesto en la disposicion adicional 1.2 de la LORAFNA.

«La aceptaciéon del régimen establecido en la presente Ley Orga-
nica no implica renuncia a cualesquiera otros derechos originados e his-
téricos que pudieran corresponder a Navarra, cuya incorporacion al
ordenamiento juridico se llevara a cabo, en su caso, conforme a lo
establecido en el articulo 71», es decir, mediante PACTO.

En respuesta a la pregunta que antes nos hicimos, cabe indicar que,
el techo competencial de la Comunidad Foral de Navarra no es similar
al nivel de competencias correspondiente a una Comunidad Auténoma
constituida al amparo de lo dispuesto en el articulo 143, ya que le
supera, ni se identifica plenamente con el criterium competencial co-
rrespondiente a un estatuto tramitado por la via del articulo 151 de
la Constitucion, si bien se le aproxima, y ello en funcién de la via de
los derechos histéricos que en este tema también singularizan a Na-
varra.
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B) Facultades y competencias de Navarra

Como se ha expuesto anteriormente, conforme a lo que dispone el
articulo 2.° de la LORAFNA y establece el articulo 39 de la misma, a
Navarra corresponden tres tipos o clases de competencias: a) Com-
petencias histéricas; b) Competencias institucionales; ¢) Competen-
cias extrainstitucionales.

a) Competencias histéricas

Hacen referencia a todas aquellas facultades (32) y competencias
que Navarra, a través de sus 6rganos, ejerce al amparo de lo estable-
cido en la Ley Paccionada de 1841 y disposiciones complementarias
{articulo 39.1 all.

b) Competencias institucionales

Que son todas aquellas facultades y competencias que expresa-
mente se le integran por la presente ley.

Cabe diferenciar en este segundo tipo de competencias entre com-
petencias exclusivas de Navarra, que, a su vez, pueden distinguirse
entre competencias que se dicen exclusivas en virtud de lo dispuesto
en los articulos 44, 48 y 58 y competencias que son exclusivas en virtud
de su régimen foral, asi articulos 45, 48, 49 y 50; competencias de des-
arrollo legislativo y ejecucién de la legislacién basica del Estado, ar-
ticulos 502, 53, 54, 55 y 57, y competencias de ejecucion de la legisla-
cion del Estado, articulo 58,

¢) Competencias extrainstitucionales

Son aquellas que pueden ser contempladas desde una doble ver-
tiente, es decir, ya sea las competencias que la legislacién del Estado

(32) El término facultad se utiliza aqui en sentido poco riguroso, ya que desde
una perspectiva singularizada, siguiendo el concepto acuifltado por Rovzrsi Monaco
(adoptado por J. Saras en «El tema de las competencias: instrumentacién de las
relaciones entre el Estado y la Administracion Local desde la perspectiva territo-
rial>, en la obra colectiva Descentralizacién administrativa y organizacién politi-
ca, tomo Il), entendemos por competencia la titularidad de una potestad o fun-
cién publica sobre una materia por un determinado ente publico; el término fa-
cultad no es concepto anélogo a competencia, sino que aquélla es elemento de
ésta.
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airibuye, transfiera o delegue, con caracter general, a las Comunidades
Auténomas o provincias, ya sea todas aquellas facultades y competen-
cias que no estando comprendidas en las anteriores, a iniciativa de la
Diputacién, sean transferidas, atribuidas o delegadas a Navarra.
Dado que, como ya se ha indicado, no es objeto del presente trabajo
el estudio, delimitacién y alcance de las competencias que Navarra
ostenta al amparo de lo establecido en la Ley Paccionada de 1841 y
disposiciones complementarias —las que hemos denominado competen-
cias historicas— ni pueden ser objeto de estudio, desde la perspectiva
aqui analizada, las llamadas competencias extrainstitucionales, ya que
son todavia hoy una prevision legal, nuestro estudio se centraré en
aquellas facultades que se integran a Navarra por la LORAFNA.

C) Tipologia de las denominadas competencias institucionales

En el proceso de integracién de competencias que se opera en Na-
varra a través de la LORAFNA, se ha seguido con ciertas variaciones
el modelo de distribucién competencial plasmado en los primeros esta-
tutos de autonomia, en especial del Pais Vasco y de Cataluia.

Los articulos 44-58, ambos inclusive, del capitulo II de la Ley que se
comenta, contemplan tres tipos de competencias. Aquellas cuya titula-
ridad corresponde en exclusiva a Navarra; aquellas otras por las que
corresponde a Navarra el desarrollo legislativo y ejecucion de la legis-
lacién basica del Estado, y, por ultimo, las denominadas competencias
de ejecucién.

Cabe aqui indicar que a cada una de estas calidades competenciales
le corresponden unas potestades determinadas. Asi, en relacién con las
competencias cuya titularidad exclusiva corresponde a Navarra, la
Comunidad Foral dispone de las potestades legislativa, reglamentaria
y de administracién (art. 40.1). En aquellas materias en las que Nava-
rra ostenta el desarrollo legislati\?o de la legislacién basica del Estado
se ordenan potestades de desarrollo legislativo, reglamentario y de
administracién (art. 41.1).

Finalmente, a las competencias de ejecucién le corresponden la po-
testad reglamentaria para la organizacién de sus propios servicios, de
administracién y revisora en via administrativa (art. 42.1).

De esta suerte de potestades que corresponden a la tipologia com-
petencial antes enunciada, cabe observar que supone un intento de
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clarificacion respecto a-lo dispuesto en algunos estatutos de autonomia
promulgados ex articulo 151 de la Constitucién (33).

El critérium de clasificacion competencial correspondiente a la Co-
munidad Foral en cuanto mantiene el modelo antes expuesto, plantea
una serie de cuestiones que han sido ya, algunas de ellas, abordadas
por la doctrina, en torno a la bondad o no del criterio competencial
seguido.

Dos son aqui las cuestiones que nos interesan:

1.° El caréacter de exclusividad que para ciertas materias los ar-
_ ticulos 44, 48, 49, 50 y 56 reservan para Navarra. )
2° El analisis de las competencias de desarrollo legislativo y su di-
ferenciacion de las competencias exclusivas.

1° La LORAFNA, como ya se ha indicado, ha incorporado a la
misma la técnica de atribucién de competencias exclusivas ejercidaé
por los estatutos de autonomia especiales, consistente en asumir como
competencias de titularidad exclusiva aquellas competencias que el
articulo 148 de la Constitucién posibilita, ampliados dentro del marco
establecido en el articulo 149 de la misma.

A esta técnica de asuncion de competencias a las que se adjetiva
de exclusivas y que han sido tildadas de «equivocas» por el Tribunal
Constitucional (sentencias del Tribunal Constitucional de 16 de noviem-
bre de 1981 y 8 de febrero de 1982), hay que anadir el plus de que en
la LORAFNA se contemplan competencias de titularidad exclusiva de
doble vertiente. Las que refuerzan el caracter de competencias exclu-
sivas en funcién de la virtualidad del Régimen Foral de Navarra
(articulos 49 y 50} y aquellas otras que no lo invocan (arts. 44, 48 y 56).
Ello nos obliga a examinar en primer lugar el concepto de competen-
cia exclusiva. Dicho concepto ha sido ya estudiado por diversos auto-
res (34) al hilo de la interpretacién del régimen de distribucién de
competencias de los primeros estatutos de autonomia.

(33) Vid. las consideraciones de J. Saras en torno a la interpretacion del ar-
ticulo 25.2 del Estatuto de Cataluna en Los poderes normativos de la Generalitat
de Catalunya «REVL» num. 205, pp. 16 y ss. Vid., asimismo, el articulo 20.4 del
Estatuto del Pais Vasco que adolece de los mismos defectos que el referido pre-
cepto del Estatuto Catalan.

(34) Asi el profesor Saras en Los poderes normativos... citado, pp. 17 ¥ ss., ha
expuesto que el concepto de competencia exclusiva no es incompatible con el
concepto de competencia compartida, ya que lo relevante para que una compe-
tencia pueda considerarse exclusiva no es que se proyecte sobre toda una materia,
sino que en la medida en que se haya atribuido a un ente estén excluidos de su
titularidad todos los demas. Pero entendiéndose bien que la titularidad en cues-
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Dicho examen nos revela, en primer lugar, que el concepto de
competencia exclusiva no es sinonimo de competencia separada, y ello
porque tanto en los estatutos citados como en la LORAFNA, el concepto
de competencia exclusiva no es incompatible con el de compartida o
concurrente, Bastenos esto de momento para indicar que en los pre-
ceptos que atribuyen a Navarra competencias como exclusivas hay que
proceder a realizar un deslinde, ya que junto a competencias que pu-
diéramos llamar separadas existen otras, y no son pocas, que ya sea
porque se refieren a un sector o parcela de una misma materia, ya
fuera porque forman parte de un complejo procedimiental de potesta-
des publicas, son competencias compartidas o concurrentes.

Y este esquema es valido tanto para los preceptos que atribuyen
competencias exclusivas invocando la virtualidad del régimen foral,
como para aquellos otros que no lo invocan, encontrando su explica-
cién en que ambas clases de preceptos salvan la competencia del Estado
bajo las férmulas de: «sin perjuicio de las facultades», «conforme a la
legislacion general», «de acuerdo con los principios basicos», etc.

Lo hasta aqui expuesto es importante ya que supone admitir que
no en todos los supuestos que contemplan los articulos 44, 48, 49, 50 v 56
estamos en presencia de competencias de titularidad exclusiva, y esta
circunstancia incide en tres 6rdenes de supuestos, tal como ha puesto
de manifiesto SaLas (35), contemplados en la LORAFNA. En primer

tién puede referirse bien a una parcela o sector de la entera materia —distribucién
horizontal—, bien a una fase 0 momento de un procedimiento simple o0 a un pro-
cedimiento. especifico dentro de un complejo procedimental de actualizacién de
las potestades publicas sobre aquéllas (distribucién vertical o en clave procedi-
mental). . )

A su vez, el profesor MuNoz MacHADO, en La interpretacion estatutaria del sis-
tema constitucional de distribucién de competencias, en «Revista -del Departamen-
to de Derecho Politico», UNED num. 5, ha escrito que, para que una competencia
pueda calificarse como exclusiva, pueden utilizarse basicamente dos criterios: se-
gun el primero, la competencia es exclusiva cuando el ente que la ostenta dispone
totalmente de la materia de que se trate, pudiendo ejercer sobre ella toda suerte
de potestades legislativas o especificas; segin el segundo criterio, una competencia
puede considerarse exclusiva cuando el ente que la tiene atribuida puede utilizar
sobre ellas todas las potestades de una determinada calidad. Fuera de las .dos
féormulas dichas, cuando dos entes ostenten una competencia de idéntica natura-
leza sobre una misma materia, las competencias han de calificarse de compartidas
0 concurrentes.

Vid., asimismo, el articulo del profesor Garcia pe ENTERRia, La significacién de
las competencias exclusivas del Estado en el sistema Autonémico, en el numero 5
de la «Revista Espafiola de Derecho Constitucional», pp. 71 y ss., donde se formula la
tesis de que «la calificacién de exclusividad de una competencia estatal supone, el
caracter necesario, permanente e intangible de la titularidad de la misma en
el Estado, asi como los distintos grados de exclusividad que se establecen en la
lista del articulo 149.1».

(35) Vid, SaLas, op. cit., p. 18.
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lugar, el articulo 40.3 dispone que el derecho navarro en las materias
de competencias exclusivas de la Comunidad Foral sera aplicable con
preferencia a cualquier otro. Si no todas las competencias son concep-
tualmente exclusivas la regla del referido precepto se vera sustituida
por la clausula del articulo 149.3, En segundo lugar porque la compe-
tencia para conocer de los actos dictados por la Administracién Foral
correspondera en el orden contencioso-administrativo en todas las ins-
tancias y grados a los drganocs jurisdiccionales radicados en Navarra.

Si bien cabe indicar que el precepto comentado no se refiere expre-
samente a los actos dictados en el ejercicio de competencias exclusivas,
es sostenible que se refieran a ella, ya que es en funcién de esa exclu-
sividad por la que se agotan todas las instancias y grados en los érga-
nos jurisdiccionales radicados en Navarra, aunque habra que estar, en
todo caso, a lo que la futura Ley Organica del Poder Judicial disponga.

Finalmente, incidira en el régimen de convenios para la gestién y
prestaciéon de servicios propios correspondientes a materia de compe-
tencia exclusiva de la Comunidad Foral, y ello porque el régimen de
_aprobaciéon de aquéllos es distinto del de los llamados acuerdos de
cooperacion (38).

A modo de resumen del régimen de las competencias exclusivas en
la LORAFNA puede indicarse:

1. De ciertas materias incluidas en los articulos 44 (apartados 2, 3,
5, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22), 48, 49 (apartados
la, 1c, 1.f, 1.g, 1.h) y 50 (apartados 1.b, 1.c) puede predicarse que
estamos en presencia de competencias exclusivas entendidas éstas como
separadas.

2. De las competencias no enumeradas explicitamente en el apar-
tado anterior, puede aseverarse que no estamos en presencia de com-
petencias separadas, sino de competencias compartidas.

Ya sea aplicando el esquema de Salras, segun el cual habria una
distribucién horizontal por sectores o parcelas dentro de una misma

(36) Sobre el régimen de Convenios, véanse, entre otros, los trabajos de A. Pg-
REZ MORENO, «Solidaridad y Convenios entre Comunidades Auténomas», en el volu-
men colectivo Comunidades Autonomas, Sevilla, 1980, y A. MENENDEz REXAcH, Los
Convenios entre Comunidades Auténomas; Comentario al articulo 145.2 de la Cons-
titucion, Madrid, 1982,

Los convenios relativos a la prestacién y gestiéon de servicios propios correspon-
dientes a competencias exclusivas de la Comunidad Foral entran en vigor a los
treinta dias de su comunicacién a las Cortes Generales. El régimen de los acuerdos
de cooperacién requiere la previa gutorizaciéon de las Cortes Generales de conformi-
dad con lo previsto en el articulo 138 del Reglamento del Senado y 166.2 del Regla-
mento del Congreso de los Diputados.
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materia, o bien una distribuciéon vertical de competencias exclusivas
entre el Estado y Navarra, distribucién vertical que permite al Estado
dictar la legislacion basica, marco o de principio sobre 1a materia de
que se trate y a Navarra la legislacion de desarrollo de la misma, o el
de Mu~Noz MacHADo, en el sentido de que competencias de idéntica natu-
raleza sobre una misma materia son compartidas, lo cierto es que el
Tribunal Constitucional, en la Sentencia de 21 de enero de 1982 (Con-
flicto positivo de competencias sobre las Cajas de Ahorro vascas), ha
establecido que «si bien es cierto que el articulo 10.25 del EPV (37) otor-
ga competencias exclusivas a la Comunidad en la planificacién de la
actividad econémica del Pais Vasco, también lo es que ese mismo pre-
cepto enmarca la citada competencia dentro del respeto (de acuerdo
con) a la ordenacién general de la economia, y como el Estado tiene
competencia exclusiva precisamente para la «bases y coordinacién de
la planificacién general de la actividad econémica» (art. 149.1, 13), es
claro que ambas competencias exclusivas estin llamadas objetiva y
necesariamente g ser concurrentes (38), de modo tal que la prioridad
vertical corresponde en materia de coordinacién de la planificacién de
la actividad econémica del Estado en todo el &mbito nacional y después,
con la obligacién de someterse a aquella coordinacién, ha de situarse
la correspondiente competencia en la esfera comunitaria de los érga-
nos estatutarios de] Pais Vasco. Por consiguiente, en la medida en que
la fijacion del orden de prioridad controvertido afecta potencialmente
a la planificacién de la actividad econémica, ha de insertarse por su
caréacter basico y general en las competencias estatales del articu-
lo 149.1, 13 de la CE y no en los del articulo 10.25 del EV».

La doctrina vertida en el Fundamento 5.° de la referida Sentencia
del Tribunal Constitucional nos sirve de criterio interpretativo a la hora
de analizar el sistema de competencias de la LORAFNA.

De tal forma que puede expresarse, sin ambages, que en todos los
supuestos del articulo 44,56 (en su totalidad), 49 y 50 alli donde bajo
el rétulo de exclusivo se salva la competencia del Estado, estamos en
presencia de competencias compartidas.

(37) Articulo 10.25. La Comunidad Auténoma del Pais Vasco tiene competencias
exclusivas en las siguientes materias: 25. Promocién, desarrollo econémico y pla-
nificacién de la actividad econémica del Pafs Vasco de acuerdo con la ordenacion
general de la economia.

(38) Vid. sobre la previsible participacién de las Comunidades Auténomas en
el ambito de las competencias exclusivas del Estado, las consideraciones de E. Gar-
cia pE ENTERRIA, en La significacién de las competencias, op. cit., p. 38.
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2° La LORAFNA dedica los articulos 50.2, 53, 54, 55 y 57 a las lla-
madas competencias de desarrollo legislativas y ejecucion de la legis-
lacién basica del Estado. Como ya se ha expuesto a tal calidad com-
petencial le corresponden una serie de potestades que ya han sido
referidas (art. 41.1).

Dichas competencias de calidad, sin duda alguna normativa, se
caracterizan porque la legislacién de detalle debe ejercitarse de con-
formidad con normas basicas que dicte el Estado.

Si examinamos brevemente la materia a que estas competencias
se refieren, observamos que hacen relacién a:

— Montes propiedad de los particulares.

— Sanidad interior, higiene y Seguridad Social.

— Radiodifusién, television y prensa.

— Sistema de responsabilidad de las administraciones publicas.
— Expropiacion forzosa.

— Medio ambiente.

— Ordenacidén del crédito, Banca y seguros.

— Régimen minero y energético.:

La problematica juridica de mas enjundia que se plantea en torno
a 1as competencias de desarrollo legislativo es la siguiente: ¢(Qué di-
ferencia cualitativa existe entre las competencias exclusivas que enu-
mera la LORAFNA, pero que salvan la competencia estatal a través
de férmulas como: «sin perjuicio de», «de acuerdo con» y las compe-
tencias prop-amente establecidas como de desarrollo legislativo?

El examen de los articulos 40.1 y 2 y 41.1 y 2 nos induce, prima fa-
cie, a considerar que las diferencias cualitativas no pueden ser muy
ostensibles. .

Veamoslo, el articulo 41, apartados 1 y 2, dispone que en el supues-
to de competencias exclusivas de Navarra las potestades que corres-
ponden a las mismas deben ejercitarse en los términos previstos en
la presente ley y en la legislacion del Estado a la que la misma hace
referencia.

A su vez, el articulo 41, apartados 1 y 2, establece que en las mate-
rias en las que a Navarra corresponde el desarrollo legislativo y eje-
cucién de la legislacion basica del Estado, las potestades de desarrollo
legislativo, es decir, las normativas, deberan ejercitarse de conformi-
dod con las normas basicas que dicte el Estado.
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¢,Es posible distinguir entre las locuciones «legislacion- del Estado
a la que la misma hace referencia» y «normas basicas. que dicte el
Estado»? . . :

La respuesta no puede ser posmva va que si examinamos la legis-
lacion del Estado a la que las llamadas competencias exclusivas hacen
referencia, observamos que se refieren asimismo a la legislacién ba-
sica del Estado (art. 44.6), de acuerdo.con los principios basicos (ar-
ticulo 44.24), etc., si bien notamos también que, en ocasiones, las refe-
rencias son a la legislaciéon general del Estado (art. 44, nam. 23.26) o
como en el numero 28 del articulo 44 a la legislacién mercantil. Se
puede, pues, afirmar que las diferencias cualitativas entre las leyes
que emanen del Parlamento de Navarra en €jercicio de un tipo u otro
de competencia no van a ser cualitativamente distintas.

Sobre la cuestién analizada ha tenido ya ocasion de pronunciarse
el Tribunal Constitucional a propésito del recurso de inconstituciona-
lidad contra la Ley de la Generalidad de Cataluiia de medidas urgentes
sobre la funcién publica en la Sentencia de 8 de febrero de 1982, cuan-
do afirma que: «como consecuencia del sentido equivoco del adje-
tivo exclusivo, resulta aventurado cualquier razonamiento que, como
el del presente caso, intente arrancar de la diferencia existente entre
una competencia atribuida con caracter exclusivo, sin perjuicio de la
legislacion basica que corresponde al Estado, y una competencia para
legislar y ejecutar que debe ejercerse en el marco de la legislacion
basica del Estado y, en su caso, en los términos que la misma esta-
blezca. Estas diferencias de diccion autorizan a entender, entre otras
consecuencias, que cuando se utiliza esta segunda férmula se intente
sujetar mas estrechamente la competencia leg151at1va comunitaria al
marco de la legislacion basica del Estado.» .

Sin embargo, mientras el Tribunal Constitucional no matice mas
esa’ «estrécha sujecién» al marco de la legislaciéon basica del Estado,
las diferencias seran, en muchos casos, imperceptibles.

De todo lo expuesto hasta este momento se puede, a modo de re-
sumen, concluir:’

1. Que el concepto de competencia exclusiva entendida como com-
petencia separada no puede predicarse de todos y cada uno de los pre-
ceptos de la LORAFNA que atribuyen titularidad exclusiva a la Co-
munidad Foral de Navarra.

2. Que, a tenor de la doctrina contenida en la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional de 28 de enero de 1982, cuando una competencia
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atribuida como exclusiva de la Comunidad Foral se enmarque en el
respeto a la legislacion basica del Estado, estamos objetiva y necesa-
riamente en presencia de competencias compartidas.

3. Que, de una atenta lectura de los articulos 41 y 42 se desprende
que no existen diferencias notables —a no ser la de una més estrecha
sujecion al marco de la legislacion basica del Estado (Sentencia del
Tribunal Constitucional de 8 de febrero de 1982)— entre las leyes que
emanen del Parlamento de Navarra en virtud de las llamadas com-
petencias exclusivas y las leyes que desarrollen legislativamente las
normas basicas que dicte el Estado.

D) Examen de algunas competencias historicas objeto de atencion por
su reconocimiento en la LORAFNA

El presente epigrafe tiene por objeto, como la rubrica del mismo
indica, analizar también con brevedad aquellas competencias de ca-
racter normativo que son reconocidas por la LORAFNA en atencién
a su virtualidad en el régimen foral de Navarra.

Es esta la causa y no otra del caracter selectivo de las competencias
examinadas, a saber: actividad tributaria y financiera, Administra-
cién Local, Sanidad y Policia Foral.

1. Actividad tributaria y financiera
a) El sistema tradicional de convenio. Los convenios con el Estado

La base sexta de las de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen
Foral disponfa que «la actividad financiera y tributaria de Navarra se
regulara por el sistema tradicional del convenio econémico».

El articulo 45.1, 2 de la LORAFNA reprodujo en este punto el criterio
mantenido en las referidas bases, que fueron objeto de negociaciéon
con el Gobierno de la nacién (39).

Una de las peculiaridades del régimen Foral de Navarra ahora re-
conocido por la Ley Organica es que la actividad tributaria y finan-
ciera del mismo se regula por el sistema de Convenio (40).

(39) Sistema tradicional de Convenio que habfa sido consagrado en la disposi-
cién adicional 2.* de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacién
de las Comunidades Auténomas.

(400 Sobre el régimen de Convenio Econémico y los sucesivos Convenios de Na-
varra con el Estado, vid. el libro de Jaime 1. peL Burco: Régimen Fiscal de Nava-
rra. Los Convenios Econdmicos. Pamplona, 1872, y el articulo de T. R. FERNANDEzZ.
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Sistema tradicional de Convenio que tiene su origen histérico en la
Ley Paccionada de 18 de agosto de 1841, cuyo articulo 25 dispone que:

«Navarra pagara, ademaés de los impuestos antes ex-
presados —rentas de tabaco, impuesto de la sal, estancos
de la péblvora y el azufre y rentas provinciales y derechos
de puertos—, por unica contribucién directa, la cantidad
de un millén ochocientos mil reales anuales. Se abona-
ran a su Diputacién provincial trescientos cincuenta mil
reales, de los expresados, un millén ochocientos mil, por
gastos de recaudacién y quiebras que queden a su cargo.»

Desde esa fecha histérica, los acuerdos para acomodar el cupo con-
tributivo, primero, v para regular la actividad tributaria y financiera,
después, se ha formalizado en convenios llamados econémicos, que
fueron suscritos en 1877, 1927, 1941 y 1969, respectivamente.

El primero de ellos, denominado Tejada de Valdosera (41) y que fue
sancionado por Real Decreto de 14 de febrero de 1877, actualizd el
cupo contributivo elevando a dos millones de pesetas la cantidad apor-
tada por Navarra a las cargas generales de la Nacién.

Cronolégicamente le sigue el Convenio de 1927, aprobado por Real
Decreto-ley de 15 de agosto de 1927, y que aporté la novedad respecto
al anterior, en que no se reducia a fijar la actualizacién del cupo con-
tributivo, que se elevd a seis millones de pesetas, sino que se regu-
laba toda la actividad fiscal de la Diputacién y sus relaciones con el
Estado.

La reforma tributaria de 1940 planted la necesidad de actualizar
y aumentar el cupo contributivo; fruto de esa necesidad fue el Conve-
nio de 1941 aprobado por Ley el 8 de diciembre de ese mismo afio.

El cupo se elevd a 21 millones y, como en 1927, se convino de nuevo
sobre el total de la actividad fiscal de Navarra, fijando las competen-
cias de las respectivas haciendas estatal y foral.

Los Conciertos econémicos de las provincias vascongadas: aspectos juridico-admi-
nistrativos en «REDA» num. 7, pp. 513 y §8. -

(41) El Conde deé Tejada de Valdosera fue nombrado Comisario Regio al objeto
de discutir con la Diputacién la aplicacién del articulo 24 de la Ley de Presupuestos
de 21 de julio de 18768, que disponia dar a la contribucién de inmuebles, cultivos y
ganaderia en Navarra la misma extensién que en las deméas de la Peninsula y es-
tablecer con ella las modificaciones, de modo que los ingresos de Navarra guar-
dasen exacta proporcién con las demdas provincias. La aplicacién de dicho apartado
del referido articulo 28 no se llevé a efecto y, finalments, se llegd al Convenio
que comentamos.
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Finalmente, el Convenio de 1969, actualmente en vigor, se caracte-
riza porque, a diferencia de los anteriores, consta de un titulo preli-
minar donde se fijan los presupuestos que informan el Convenio. En
el referido titulo preliminar se determina:

1. El reconocimiento de amplias facultades para mantener y es-
tablecer el régimen tributario que Navarra estime procedente.

2. La previsién de posibles modificaciones totales o parciales.

3. La fijacién de criterios en orden a la armonizacién del régimen
fiscal de Navarra con el comun.

4. La mencién a la alta inspeccion de la Administracion del Es-
tado conducente al cumplimiento de los fines del mismo.

En suma, se fijan los presupuestos fundamentales de la autonomia
fiscal de Navarra y se actualiza el cupo contributivo, que se eleva a
230 millones de pesetas, mas una cantidad correspondiente a la com-
pensacién por impuestos indirectos y otra scbre compensacion por des-
gravacion fiscal a la exportacion.

A la luz de lo expuesto, cabe indicar que los criterios que el nume-
ro 2 del articulo 45 determina como informantes de los mismos se
ajustan a lo que ha sido tradicionalmente el sistema de convenio, es
decir, cuantificaciéon de las aportaciones de Navarra a las cargas gene-
rales de la nacion (42), procedimiento para la actualizacién del mismo,
asi como los criterios de armonizacion de su régimen tributario con el
régimen general del Estado, armonizaciéon que habia sido ya criterio
inspirador en convenios anteriores, y en concreto en el todavia vigente
de 1989 (43).

b) Convenio econdmico y poder tributario

Ha expuesto CazorrLa Prieto (44) «que la discusién que mantenia la
doctrina anterior sobre este punto se cifraba en atribuir o no el ca-

(42) Presupuesto éste que trae causa del mas rancio derecho histérico, ya que
las Cortes de Navarra concedian el subsidio o donativo foral a peticion- del Rey.
Movil éste en gran parte de la Convocatoria a Cortes, es un acto que no puede
llevarse a cabo sin la intervencién de los tres estados, con normas para la aplicacion:
vy cumplimiento en cada concesion. Vid. éstas y otras consideraciones sobre el dona-
tivo o servicio en Maria Puy Huici, Las Cortes..., cit., pp. 318 ¥ ss.

(43) 4. <La armonizacién del régimen fiscal comtin con el especial de Navarra
para el logro de los criterios distributivos, sociales y econémicos en que se inspira
la politica nacional, se efectuara, de acuerdo con la Diputacién, con arreglo a las
disposiciones siguientess.

(44) L. Cazorra PRIETO: Poder tributario y Estado contemporaneo, Madrid, 1881,
paginas 273 y ss. :
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racter originario a la titularidad tributaria de los territorios que goza-
ban del régimen de concierto para Alava y Convenio para Nava-
rra (45), cuestién que adquiria una relevancia primera, dado que se
ligaba al concepto politico de soberania. Sin embargo, una vez des-
plazado el fundamento politico-social de la titularidad tributaria y
enmarcado en los acuerdos politico-sociales entre las principales fuer-
zas politicas en torno a quién va a financiar principal o parcialmente,
segun el caso, el gasto publico generado por un ente publico, la cuées-
tiébn pierde importancia... En suma —prosigue CazorLa—, el poder tri-
butario de los territorios que disfruten del régimen de conciertos es
originario, al igual que en el resto de las titularidades tributarias».

La extension de la cita obedece al enfoque distinto de las relaciones
entre poder tributario originario o derivado y titularidad tributaria
de los territorios histéricos con régimen de Convenio. El poder origina-
rio de Navarra para establecer su régimen tributario propio es ahora
confirmado a través de la disposicién adicional 1.2 de la Constitucion
en relacién con el articulo 45.3 de la LORAFNA, que sanciona la po-
testad (48) que para mantener, establecer y regular «su» propio régi-

men tributario tiene Navarra, sin perjuicio de lo dispuesto en el co-
rrespondiente Convenio Econémico, que debera respetar los principios
contenidos en el titulo preliminar del Convenio Econémico de 1969,
asi como el principio de solidaridad a que se refiere el articulo 1.° de
esta Ley Organica.

Del anélisis -del referido apartado 3 se desprenden una serie de
limites a la potestad de mantener, establecer y regular Navarra su
propio régimen tributario que detallaremos a continuacion:

1. Los previstos en el correspondiente Convenio Econdémico.—E]
caracter del limite comentado debe buscarse en el apartado numero 4
del articulo 46. Dado que expresamente el referido apartado afirma la
naturaleza paccionada de los Convenios, es 10gico que el texto pactado
sea el fruto de un acuerdo o compromiso politico entre las represen-
taciones de Navarra y del Gobierno de la naciéon y en funciéon de ese

(45) El subrayado es mio.

(44) L. CazorLa PRiETO: Poder tributario y Estado Contemporéneo,” Madrid, 1981,
paginas 273 y ss. )

(46) Sobre las diferencias entre los términos poder tributario y potestad tribu-
taria. Vid. L. CazorLa Priero, en Poder Tributario..., cit. p. 207. La adopcion del tér-
mino potestad se debe quizas a cierto mimetismo con el articulo 133.1 de la Cons-
titucidn. A nuestro juicio, hubiese sido méas correcto mantener el término «facultad»,
que es el empleado en el Convenio Econémico de 1969. -
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compromiso se puedan incorporar ciertos limites a las amplias facul-
tades que Navarra ostenta para fijar su propio régimen tributario.

2. Los principios contenidos en el titulo preliminar del Convenio.
de 1969.—Dichos limites son:

a) Los pactos internacionales.
b) Las normas del Convenio.

¢) Las contribuciones, rentas o impuestos propios del Estado.

En relacién con los pactos internacionales como limite al régimen
tributario navarro sancionado por el correspondiente convenio, la
cuestién que puede plantearse en un futuro inmediato es la armoniza-
cion del Régimen Fiscal interno de Espaiia, y de los regimenes tributa-
rios existentes en ciertas regiones con los criterios que dimanen de los
tratados suscritos por nuestro pais con la CEE (47).

El segundo limite a que se refiere el Convenio de 1969 es el rela-
tivo a las normas contenidas en el Convenio. Dicho limite es reitera-
tivo del primero de los aqui examinados, por lo que nos remitimos a
las consideraciones allf realizadas.

Por ultimo, se dice en e] Convenio del 69 que el régimen que dimane
del Convenio no podra oponerse a las contribuciones, rentas o impues-
tos propios del Estado. :

La invocacion de este limite es asimismo innecesaria, puesto que ya
se ha enunciado con anterioridad. Como indica DerL Burco (48), ya
sea que interpretamos la referida locucién en el sentido de que el
régimen navarro no debe contradecir los principios que informan la
politica fiscal del Estado concretadas en cada una de las exacciones;
ya séa que interpretemos la frase en su sentido literal como sinénimo
de que la Diputacion no puede regular aquellas contribuciones, ren-
tas o impuestos propios del Estado, 1o cierto es que ambos supuestos
estan ya contemplados por el apartado 2 del articulo 45 en cuanto que
en los Convenios deben fijarse los criterios de armonizacién del régi-
men tributario de Navarra con el del Estado v a la referencia que se
hace a lo dispuesto en los correspondientes convenios.

(470 Vid. en este sentido el trabajo de R. RuiLoBa SanTana. «Las competencias
econémicas del Estado y de las Comunidades Auténomas ante el futuro ingreso de
Espaia en el Mercado Comun. en la obra colectiva La distribucién de las compe-
tencias econémicas entre el poder central y las autonomias territoriales en el dere-
cho comparado y en la Constitucién espanola, dirigida por el profesor Garcia pE
EnTeRRiA, Madrid, 1880. \
(48) J. 1. per. Burco: Régimen Fiscal..., cit., p. 52.
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Por lo expuesto se desprende que el apartado 3 comentado adolece
de una serie de deficiencias técnicas, sin lugar a dudas reiterativas,
que nada anaden al mismo.

3. El principio de solidaridad.—Hace referencia dicho principio,
conforme a lo que dispone el articulo 1.° de la LORAFNA, a la solida-
ridad de la Comunidad Foral de Navarra con todos los pueblos de
Espana. Es este principio, como ha puesto de manifiesto ENTRENA (49),
la otra cara del principio de autonomia reconocido por la Constitucion.
El principio debe entenderse como una ausencia de privilegios eco-
némicos en relacién con los otros pueblos de Espafia y en funcién de los
principios autonémicos que la Constitucién garantiza (art. 2.°). Dicho
principio encontrard su traduccién practica en la cuantificacién del
cupo que debera ser negociado entre la Diputacién y el Estado.

¢) Naturaleza juridica de los Convenios

Expresién practica de la doctrina sustentada por CazorrLa, que hemos
expuesto mas arriba, y reconocimiento expreso de la postura mante-
nida por los autores foralistas, es la dicciéon del numero 4 del articu-
lo 45:

«Dada la naturaleza paccionada de los Convenios Eco-
némicos, una vez suscritos por el Gobierno de la nacién
y la Diputacion, seran sometidos al Parlamento Foral y
a las Cortes Generales para su aprobacién mediante ley
ordinaria.»

No vamos a detenernos en el origen y causas del reconocimiento
de la doctrina del pacto que ya hemos expuesto con ocasion del estu-
dio globalizado de la LORAFNA, sino so6lo indicar que el carécter pac-
cionado de los convenios determina, en primer lugar, que el pacto, el
acuerdo, la negociacién, son el instrumento legitimador del Convenio
y que, tanto su aprobacién como modificacién o alteracion, sdlo sera
posible a través de él, sin perjuicio de que se incorpore al ordena-
miento juridico a través de una ley de rango ordinario; y en segundo
lugar, y como desarrollo de lo anteriormente expuesto, el respeto al

(49) R. ENTRENa CUESTA, en Comentarios a la Constztucu’m dirigidos por G Ga-
RRIDO FaLLa, Madrid, 1880, pp. 1495 y Ss.
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procedimiento previsto en el apartado 4.° que comentamos, debe ser
el siguiente:

1° Negociaciones entre los representantes de la Diputacién y el
Gobierno de la Nacion.

2° Firma del Acuerdo entre el Gobierno de la Nacion y la Diputa-
cién, como gobierno de Navarra, en torno al texto convenido.

3.° Ratificacién por el Parlamento de Navarra y aprobacion por las
Cortes Generales del Convenio con rango de ley ordinaria a través del
procedimiento de lectura tnica que se contemplan en los articulos 150
del Reglamento del Congreso y 129 del Reglamento del Senado.

2. Administracion local

Las atribuciones en sede de Administracién Local es una de las ma-
terias en que se concreta, como quedé expuesto anteriormente, la
singularidad del régimen foral de Navarra.

Dicha materia es contemplada singularizadamente en el articulo 48
de la LORAFNA. En el mismo se sigue el conocido criterio que infor-
ma a la ley que comentamos en su conjunto, reconocimiento de las fa-
cultades y competencias que Navarra ostenta en atencion a su régimen
foral y aquellas otras que, siendo compatibles con las anteriores, pue-
dan corresponder a las Comunidades auténomas y a las provincias.

Fijaremos nuestra atencién en las competencias que Navarra ac-
tualmente ostenta, al amparo de la Ley Paccionada de 16 de agosto
de 1841 y del Real Decreto-ley Paccionadoc de 4 de noviembre de 1925.

La Ley Paccionada, en su articulo 7, dispone:

«Que las atribuciones de los Ayuntamientos relativas
a la administracion econémica interior de los fondos, de-
rechos y propiedades. de los pueblos se ejerceran bajo la
dependencia de la Diputaciéon Provincial, con arreglo a
su legislacion especial».

Con arreglo a lo dispuesto en el referido precepto, sin perjuicio del
principio de autonomia municipal, que es una constante en el Derecho
publico foral, la actividad de los municipios se encuentra bajo la direc-
cién de la Diputacion Foral. Sin embargo, el llamado estatuto munici-
pal de Calvo Sotelo, de 8 de marzo de 1924, suponia una alteracién del
régimen foral en cuanto reconocido en su Ley Pacciocnada. Fruto de la
necesidad de acomodar el referido cuerpo legal a la foralidad de Nava-
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rra fue el Decreto-ley de 4 de noviembre de 1925 que armonizé para
Navarra el mencionado Estatuto Municipal.

El instrumento que coadyuvo a la armonizacion de lo que en prin-
cipio fueron criterios contrapuestos autonomia municipal versus de-
pendencia directa de la Diputacion—, fue el reforzamiento del Consejo
Administrativo de Navarra, disponiéndose a tal efecto que todos los
Reglamentos, ordenanzas o acuerdos generales referentes a la Admi-
nistracion y régimen municipal deberan ser sometidos a la aprobacion
del mismo para entrar en vigor. Se disponia, asimismo, que en el refe-
rido Consejo Administrativo tendra mayoria absoluta la representacion
de los Ayuntamientos.

Las funciones que ostentaba el Consejo Foral Administrativo fueron
asumidas por el Parlamento Foral de Navarra en virtud de lo dispuesto
en el Real Decreto de 26 de enero de 1979 (50).

Por lo tanto, puede concluirse que las funciones actualizadas (51)

que Navarra, a través de sus érganos, ha ostentado y ostenta en virtud
de su régimen foral, concretadas en los textos que hemos comentado,
son reconocidas por la LORAFNA.
" El articulo 48.2 dispone que la Diputacién Foral, sin perjuicio de la
jurisdiccién de los Tribunales de Justicia, ejercera el control de legali-
dad y de interés general de las actuaciones de los Municipios, Concejos
y Entidades Locales de Navarra. de acuerdo con lo que disponga una
Ley Foral.

En este punto es necesario referirse, asimismo, al Real Decreto-ley
de 4 de noviembre de 1925. Lg base XI del mismo disponia que la Dipu-
tacion organizara un Tribunal administrativo, con funciones delegadas
de la misma para resolver los recursos en que entiende esta Corpora-
cién (52).

(50) Articulo 3.1, «E] Parlamento Foral de Navarra, ademas de las funciones
referentes a la incorporaciéon o, en su caso, separacién de Navarra de otras institu-
ciones territoriales, asumirda también las competencias que hasta ahora ejerce el
Consejo Forals.

(51) Vid. en este sentido, entre otras, la Norma sobre Reforma de las Haciendas
Locales, aprobada por el Pleno del Parlamento Foral en sesidn celebrada el 2 de
junio de 1881.

(52) A tal fin, la base XI disponia que dicho Tribunal Administrativo, podia
ser «organizado» a peticién:

a) De los Ayuntamientos, cualquiera que fuera su nimero, que presenten la
mayoria de los habitantes-de Navarra. ' :

bJ) De las dos terceras partes de Ayuntamientos de los mismos.

cJ De lg mayoria de los electores de Navarra, acordada por los tramites de re-
feréndum.

También habré de organizarse el Tribunal cuando lo acuerden las dos terceras
partes de los vocales que deban constituir el Consejo Administrativo.
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El Consejo Foral, en sesion de 24 de junio de 1964, casi cuarenta
afnos después de la publicaciéon del Real Decreto-ley, aprobd por ma-
yoria de dos tercios las bases propuestas por la Diputacién para la
constitucion del Tribunal, asi como las normas procesales que quedaron
incorporadas al Reglamento para la Administracion Municipal de Na-
varra. El Tribunal, segin reza en las bases de su creacion, tendra
funciones delegadas de la Diputacion Foral, como organismo de actua-
cion de la misma, en las materias que integran la esfera de su compe-
tencia (base I). ’

«Seri de la competencia del Tribunal Administrativo
delegado resolver los recursos de alzada e impugnaciones
en que entiende la Corporacion citada y que se promueve
contra decisiones de:

Autoridades y organismos de Municipios, Concejos y
Entidades administrativas de Navarra, en generals.

«El Tribunal entendera igualmente en los recursos que
se establezcan contra la actuacién individualizada de las
Normas relativas a Presupuestos, aplicacién de contribu-
ciones e impuestos y de las ordenanzas a que se refiere
el Reglamento sobre Administraciéon Municipal de Nava-
rra» (base III).

Como se desprende de las bases transcritas, el Tribunal Administra-
tivo Delegado, aunque no sea propiamente un 6rgano jurisdiccional,
ya que es un organo administrativo, resuelve los recursos de alzada o
impugnaciones contra las decisiones de Municipios, Concejos y entida-
des administrativas. Como se observara, el término «decisiones» es poco
técnico y lo suficientemente ambiguo como para permitir conocer de
cualquier tipo de actos de los Ayuntamientos y entidades locales me-
nores de Navarra.

Pues bien, éste es el régimen que con arreglo al derecho vigente en
Navarra, la Diputacion Foral ejerce las funciones que le atribuye la
Ley Paccionada de 16 de agosto de 1841, conforme a su legislacién es-
pecial.

¢ Qué decir del articulo 46.2 de la LORAFNA? En primer lugar cabe
indicar que, tal como se dispone en la normativa anteriormente comen-
tada, corresponde a la Diputacién Foral —ahora Gobierno de Navarra—
ejercer el control de legalidad y de interés general de las actuaciones
de los Municipios y entes locales menores de Navarra.
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En segundo lugar, cabe observar que, si bien en el precepto comert-
tadc nada se dice del Tribunal Administrativo Delegado es discernible
de la legislaciéon que se invoca. en el apartado l.a, y deseable. a la luz
del funcionamiento del mismo que permanezca realizando delegada-
mente las funciones atinentes a la resolucién en via administrativa de
los recursos e 1mpugnac1ones que puedan susc1tarse contra la Dlpu-
tacion Foral en el ejercicio que ésta haga del control de legahdad y
de interés general de las actuaciones de los Municipios y entes locales
menores, que, en todo caso, deberan ser respetuosos con el principio de
autonomia que los Municipios gozan para la gestiéon de sus respectivos
intereses. Con esto enlazamos con el apartado 3 del articulo comentado
que garantiza a los Municipios de Navarra un minimum cotejable con
el que se reconozca a los demés Municipios de la nacion.

La aseveracion contenida en el referido apartado es en algin modo
superflua, ya que el articulo 137 reconoce la autonomia a los ‘Muni-
cipios para la gestion de sus respectivos intereses, pero es en algun
modo también explicable y en este sentido entendemos que como la
Diputacion Foral ha ejercido una suerte de tutela, en funcién de sus
atribuciones en materia de Administracién Local, alguna de las cuales)»
no es compatible con el principio de autonomia municipal (53) se cir-
cunscribe la sujecién de los Ayuntamientos a la Diputacién a traveés
del control de legalidad y de interés general, control éste ultimo que no
debera ser ejercido como control indeterminado o genérico, sino de
caracter puntual y referido normalmente a supuestoé en que el ejer-
cicio de las competencias de la entidad local indican intereses generales
concurrentes con los propios de la entidad, sean del municipio o de la
Comunidad Foral, tal como ha puesto de manifiesto la Sentencia del
Tribunal Constitucional de 2 de febrero de 1981,

De este modo quedan armonizados el principio de autonomia de los
municipios garantizados por el articulo 137 de la Constituéfén y los
derechos histéricos de Navarra, también amparados y respetados por
la disposicién adicional primera de la Constituciéon y aame]orados» por
la. LORAFNA.

(53) Vid. Sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de febrero de 1981, en cuyo’
fundamento 3.° se lee ...«La autonomia garantizada por la Constltuciéh quedarfa’
afectada en los supuest.os en que la decisién correspondiente a la "'gestién de los
intereses respectivos’' fuera objeto de un control de oportunidad de forma tal que
la toma de decision viniera & compartirse -por otra Administraciéns.
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3. Sanidad Interior e Higiene

La LORAFNA presta especial atencion a las competencias en mate-
ria de sanidad interior e higiene. Especialidad en la atencién debida
tanto a la importancia de la Sanidad en una sociedad moderna como
al hecho de que la Diputacién ostenta la titularidad de algunas com-
petencias en la materia comentada, fruto de su régimen foral.

Se observaré4 que no abordamos el tema de las competencias rela-
tivas a la Seguridad Social que la LORAFNA también contempla, en
funcion del criterio que hemos elegido para el estudio de algunas com-
petencias en atencién precisamente de su virtualidad en el régimen
foral de Navarra. No es este el caso de la Seguridad Social, en el que
Navarra no ostenta competencia alguna, sino en funcién de lo dispuesto
en el articulo 54 de la LORAFNA. La proximidad de la materia justifi-
caria el estudio conjunto de las competencias en materia de Sanidad y
Seguridad Social, pero el criterio anteriormente elegido circunscribe
nuestro analisis g la Sanidad Interior e Higiene.

La Constitucién aborda la Sanidad en un doble aspecto. De una
parte, el articulo 148.1, 21 dispone que las Comunidades auténomas, en
nuestro caso foral, pueden asumir competencias en las materias de
sanidad e higiene, sin especificar nada mas. A su vez, el articulo 149.1,
18, que, como sabemos, es el marco en el cual las Comunidades Aut6-
nomas que dispongan de un estatuto de autonomia tramitado ex ar-
ticulo 151 o en el supuesto singular de Navarra, pueden ampliar sus
competencias, dispone que el Estado tiene competencia exclusiva sobre:

«Sanidad exterfor. Bases y codrdinacién general de la
Sanidad. Legislacidn sobre productos farmacéuticoss.

De la interpretacién de los articulos 148.1, 21 y 149.1, 18, puede des-
prenderse:

1. Que el Estado se reserva las competencias exclusivas en mate-
ria, de sanidad exterior.

2. Que en materia de sanidad interior, al Estado corresponde las
bases y coordinacién general de la misma, y a las Comunidades Auté-
nomas la competencia de desarrollo legislativo o legislacién llamada
de detalle,

3. Que el Estado se reserva la competencia exclusiva en la legis-
lacién de productos farmacéuticos.
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Al abrigo de lo aqui expuesto, ¢(qué competencias reconoce la
LORAFNA a Navarra?

En primer lugar cabe indicar que, dada la importancia de la mate-
ria contemplada, ésta es regulada en un precepto singularizado, en
concreto el articulo 53. En el mismo se dispone que en materia de
Sanidad Interior e Higiene corresponden a Navarra:

a) Las competencias que actualmente ostenta.

b) Desarrollo legislativo y ejecucién de la legislacién basica del
Estado.

a) En cuanto a las competencias que actualmente ostenta, se
debe hacer notar que las atribuciones de Navarra derivan del Real
Decreto-ley de 4 de noviembre de 1925, Decreto del 8 de enero de 1935
y disposiciones complementarias, que hacen referencia principalmente
a la regulacion de los servicios sanitarios de los Municipios y de la
Diputacién, asi como lo atinente al personal sanitario dependiente
de los mismos (54).

b) En relacién con el desarrollo legislativo de las materias —Sani-
dad Interior e Higiene— corresponde a Navarra la regulacién, por ley
emanada del Parlamento, el desarrollo de las bases que dicte el Es-
tado, o mientras procede a la elaboracién de las mismas, a los princi-
pios que se deducen de la legislacién vigente, dado que como ha
puesto de manifiesto la Sentencia del Tribunal Constitucional de 28
de julio de 1981 (caso de transferencia urgente y plena de las Dipu-
taciones a la Generalitat):

«El ejercicio de la competencia estatal para el esta-
blecimiento de las bases o de la legislacion basica a que
en distintos parrafos de su apartado primero se refiere el
articulo 49, no requiere en modo alguno la promulgacién
de leyes de bases o de leyes marco. La nocién de bases
o de normas basicas ha de ser entendida como nocién
material y, en consecuencia, esos principios o criterios
basicos, estén o no formulados como tales, son los que
racionalmente se deducen de la legislacién vigentes.

(54) Sobre las competencias en materia de servicios sanitarios municipales, pue-
den consultarse los articulos 1, 18, ambaos inclusive, de la Norma sobre Funcionarios
Sanitarios Municipales, aprobada por el Pleno del Parlamento Foral en sesién
celebrada el 18 de noviembre de 1982. Asimismo la regulacién de los funcionarios
sanitarios municipales, puede también consultarse en la Norma de referencia, ar-
ticulos 19, 47, ambos inclusive.
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.. En relacién con la legislacién sobre productos farmacauticos, cuya
titularidad exclusiva corresponde al Estado, es necesario examinar si
la legislacién sobre establecimientos farmacéuticos queda incluida en
lo dispuesto en el articulo 149.1, 16; sin detenernos en ello, cabe indicar
que el articulo 58.1 de la LORAFNA dispone que corresponde a Navarra
la ejecucion de la legislacidn del Estado en materia de establecimien-
tos y productos farmacéuticos.

El nimero 2 del articulo 53 se refiere a que en el marco de las com-
petencias que le reconoce el apartado 1, Navarra podra organizar y
administrar todos los servicios correspondientes a la misma, asi como
el ejercicio de la tutela de las instituciones, entidades y fundaciones
dependientes de la misma.

Finalmente, el apartado 3 del precepto analizado dispone, en con-
cordancia con lo dispuesto en el articulo 149.1, 16, que corresponde al
Estado la coordinacién y alta inspeccién conducente al cumplimiento
de las facultades y competencias contenidas en el mismo. En sede de
inspeccién, hay que distinguir entre inspeccién técnica y alta inspec-
cién del Estado. Apunto unicamente el problema porque la inspeccién
técnica de los servicios que se transfieran podra ser asumida por Na-
varra mientras que el Estado se reservara la Alta Inspeccién de las
mismas (55).

4, Policia Foral

Como cuestiéon previa, puede indicarse que la materia que ahora
apordamos relativa a la Policia Foral no ha sido una cuestién espinosa
n1 conflictiva como pudo serlo en las negociaciones de ciertos estatutos
de Autonomia (56). El articulo 149.1, 29 de la Constitucion reserva a la
competencia exclusiva del Estado la materia de Seguridad Publica,
pero ello sin perjuicio de la posibilidad de creacién de policias auténo-
mas por las Comunidades Auténomas en la forma que se establezca en

(55) Sobre el concepto de Alta Inspeccién y su diferencia con la inspeccién
técnica, Vid. Sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 22 de febrero de 1982.
(Funcionamiento en el Pais Vasco y Catalunia de la Alta Inspeccién del Estado en
materia de enseianza no universitaria.)

(58) Quizas ello explique que la regulacién de la Policia auténoma en el Estatu-
to Vasco (art. 17) y Estatuto de Cataluna (art. 13.3) sea més extensa y detallada
que la del articulo 51 de la LORAFNA.

Si se coteja la regulacién de las funciones y atribuciones de la Junta de Segu-
ridad con el mismo organismo previsto, verbigracia, en el articulo 13.7 del Estatuto
Catalan, se observara que atribuye a tal Junta una serie de funciones que no se
prevén en el articulo 51 de la LORAFNA.
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los respectivos estatutos en el marco de lo que disponge, una Ley Or-
ganica. ’

En esta materia se desprende del tenor del articulo 149.1, 29 que las
Comunidades Auténomas, en nuestro caso Comunidad Foral, podran
crear policia auténoma en la forma establecida en los Estatutos de
Autonomia, en nuestro caso, LORAFNA, pero en el marco de lo que
dispusiese una Ley Organica, es decir, que primero debia elaborarse la
Ley Organica y en el marco de la misma desarrollarse la regulacién
especifica en los referidos estatutos. El proceso estatutario nos indica
que el fendmeno se ha desarrollado a la inversa —Estatuto Vasco y
Estatuto Catalan—, entre otros, primero y todavia hoy no se ha apro-
bado la Ley Organica contemplada en el articulo 149.1, 29.

Sin embargo, a efectos del comentario del precepto que contempla
la regulacion de la. Policia Foral, esto no va a ser determinante.

El articulo 51 de la LORAFNA, que es el que desempeiia esta com-
petencia, dispone: que corresponde a Navarra la regulacién legal del
régimen de la Policia Foral, que, bajo el mando supremo de la Dipu-
tacién Foral, continuaré ejerciendo las funciones que actualmente
ostenta. '

La Policia Foral de Navarra, por Acuerdo de la Diputacién de 4 de
diciembre de 1964, que reorganizé el Cuerpo de Policia de Carreteros
y Recaudador de Arbitrios y determin6é sus funciones, es un Cuerpo
cuya organizacién y disciplina del mismo son de orden estrictamente
militar (disp. 5.2) y cuyo jefe es nombrado entre oficiales del ejército
o fuerzas armadas del Estado (disp. 8.%). Depende directame_hte del pre-
sidente de la Diputacién y entre sus funciones pueden destacarse:

1. Ordenacion del trafico y transporte en estrecha colaboracion
con las fuerzas de la Guardia Civil. _ .

2. Asegurar el cumplimiento de todas las disposiciones ]urlsul\.CIO-
nales de la Diputacién, en especial:

— Policia de carreteras.

— Disposiciones en materia de prevencién de incendios o emer-
gencias. . B

-— Disposiciones relativas a la Hacienda de Navarra, urbanismo,
construcciones en las cercanias de la red viaria y analosras

— nglene publica, montes, caza y pesca, etc.

3. Cooperacién con las autoridades locales en cualquier aspecto
de su responsabilidad y a requerimiento de las mismas.
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4. Cooperacion con las fuerzas armadas del Estado a requerimiento
directo de las mismas, de acuerdo con las normas que se dicten.

5. Misién general de ayuda a la poblacién, especialmente en situa-
ciones individuales o colectivas de peligro o emergencia.

Como se desprende de sus funciones, éstas consisten fundamental-
mente en ordenacién del trafico y policia de carreteras en colaboracién
con la Guardia Civil; cumplimiento de las disposiciones de competencia
de la Diputacion; funciones de cooperacion con las autoridades locales
y con las fuerzas armadas del Estado.

A tenor de lo dispuesto en el parrafo 1 del articulo 51, todas estas
funciones se confirman, y se dispone que corresponde a la Comunidad
Foral la coordinaci6én de las Policias Locales de Navarra.

Los fines y servicios de la Policia Foral podran ser ampliados en el
marco de la Ley Organica a que se refiere el articulo 149.1, 29 de la
Constitucién.

Como novedad se prevé la constitucién de una Junta de Seguridad,
formada paritariamente por miembros de la Diputacién Foral y el
Gobierno de la Nacién, con el objeto de coordinar la actuacién de la
Policia Foral y de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado.

Junta de Seguridad cuya finalidad debe ponerse en relacién con la
ampliacién de los fines y servicios de la Policia Foral, ya que mientras
tanto, al no ostentar actualmente la Policia Foral funciones de orden
publico, no es necesaria la referida coordinacion.

Este breve recorrido por las competencias hasta aqul examinadas
nos arrojan luz sobre la virtualidad de las mismas. Cabe asi indicar que
al abrigo de la normativa navarra vigente cobra sentido su reconaoci-
miento como expresién de unos derechos histéricos que, acomodandose
a las diversas situaciones politicas, han llegado hasta nuestros dias con
savia viva y dinamica. Es, asimismo, digno de constatar, como el crite-
rio que inspire el sistema de competencias de la LORAFNA encuentra
su traduccién practica en cada uno de los diversos preceptos que deta-
llan las competencias examinadas.

V. VALORACION FINAL DE CONJUNTO

Una valoracién final de lo hasta aquf expuesto me obliga a realizar
las siguientes consideraciones:

En primer lugar es importante destacar el caracter de la opcidén
autonémica de Navarra, en cuanto que supone, de un lado, la conso-
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lidacién de un status juridico-politico que tiene su origen como causa
préxima en la Ley Paccionada de 18 de agosto de 1841 y que constituye
la traduccién juridica de una postura politica sobre la personalidad
juridico-politica de Navarra; de otro, el reconocimiento, en un texto
que tiene el caracter de Ley Orgénica, de las notas identificadoras del
Régimen Foral de Navarra, a saber, entre otras: naturaleza de la Ley
como expresion del pacto, el reconocimiento de la titularidad tributaria,
el sistema de modificacion de su sistema autonémico-foral.

En segundo lugar, hay que hacer notar que la Ley Orgénica de Rein-
tegraciéon y Amejoramiento del Régimen Foral, ha acomodado el régi-
men foral de Navarra en el marco del sistema autonémico configurado
por la Constituciéon de 1978, y ha ajustado, & través del principio reco-
gido en su disposicién adicional primera, el marco de competencias de
la Comunidad Foral a las posibilidades autonémicas de aquélla.

Finalmente, la LORAFNA, en general, y el titulo II de la misma, en
particular, referido a su sistema competencial, comportan una profun-
dizacién en el régimen de autogobierno de Navarra, ya que ésta vera
ampliadas sus competencias en el marco de las posibilidades previstas
en €l citado titulo II y que deberan hacerse realidad a través de un
gradual y sostenido traspaso de competencias y servicios, de conformi-
dad con lo previsto en la disposicién transitoria cuarta de la Ley.
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