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PRESENTACION

Este afio de 2012 se cumplen treinta afios de la promulga-
ci6n y entrada en vigor de la Ley Orgénica de Reintegracién y
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra (LORAFNA).
Durante estas tres décadas, Navarra ha gozado de un alto grado
de autogobierno que le ha permitido alcanzar las mayores cotas
de competencia y desarrollo institucional desde que, a inicios del
siglo XIX, viera abolida su condicién de Reino y transmutado su
régimen foral.

Junto a esas cotas de autogobierno logradas, Navarra tam-
bién ha alcanzado su mayor grado de bienestar social y de pro-
greso social y econémico, con el esfuerzo de todos y todas. La
Navarra de 2012, a pesar de la fuerte crisis internacional que es-
tamos padeciendo, poco o nada tiene que ver con aquella de hace
treinta afos, también azotada por otra grave crisis econémica y
en pleno cambio radical de un régimen centralizado y dictatorial
a un nuevo sistema autonémico y democrético que llamaba a las
puertas de Europa.

Hoy, nuestra sociedad puede sentirse orgullosa de reflejar en
sus instituciones y servicios pablicos un modelo claro del Estado
social, democratico, sometido al Derecho, autonémico y europeo
que dibujé la Constitucién de 1978 cuando se salia del largo ta-
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El Régimen Foral de Navarra

nel de la dictadura. Hoy, las instituciones navarras obtienen su
legitimacién del pueblo navarro, representan y sirven a este, re-
flejan el pluralismo de la sociedad, recogen y encauzan su sentir
mayoritario, actdan con arreglo al imperio de la Ley en cuanto
voluntad de la mayorfa de ese pueblo, prestan servicios ptblicos a
los ciudadanos de una calidad y eficacia reconocidas tanto dentro
como fuera de nuestras fronteras, materializan la solidaridad de
los navarros y navarras con los ciudadanos de otros pueblos de
Espafa y del mundo, y se sientan con otras instituciones y pode-
res de la Unién Europea en los foros de los que formamos parte.

Todos estos profundos cambios, el cémo hemos llegado aqui
desde hace mil doscientos afios, cudl es nuestro régimen de convi-
vencia actual y nuestro proyecto de futuro y el porqué del mismo,
se recogen de forma sinéptica en esta pequefia obra que tengo el
honor y el placer de presentar.

Se trata de una tercera edici6én revisada de la obra “El ré-
gimen foral de Navarra”, que viera la primera luz con motivo
del veinticinco aniversario de la aprobacién de la LORAFNA,y
cuyo autor es Francisco Javier Enériz Olaechea, nuestro defen-
sor del pueblo, doctor en Derecho y funcionario del Gobierno de
Navarra. En aquella primera edicién se reconocia que seria pre-
tencioso querer satisfacer en una obra de tan reducidas dimensio-
nes todas las inquietudes intelectuales que la evolucion histdrica
e institucional de Navarra ha tenido en estos siglos. Sin embargo,
lo que tanto el autor como el Instituto Navarro de Administra-
ci6n Publica (INAP), que ha editado la obra, han pretendido con
ella ha sido contar, de una manera descriptiva, didéctica y facil-
mente comprensible, en una suerte de hilo continuo, las grandes
etapas por las que ha transitado el devenir de Navarra.

Que la historia de Navarra es algo vivo y forma parte del
presente lo atestigua el hecho de que, desde la primera edicién

Presentacion

de esta obra, publicada hace tan solo cinco afios, haya cambiado
de forma importante su contenido con el propésito de recoger en
él la reforma de la LORAFNA habida en octubre de 2010. Una
reforma legislativa con mayor alcance y mayores efectos que los
que a primera vista pudieran parecer o que, a veces, no se quieren
reconocer, con cambios que han ido todos en la direccién de au-
mentar y reforzar el autogobierno de Navarra y de sus institucio-
nes forales o de reflejar su “europeidad”, ademds de actualizar su
propia terminologia. Una reforma que, al valor de su contenido
material, afiade el de su propio modo de aprobarse a través de
un procedimiento singular y Gnico que hace del Pacto entre el
Gobierno de Navarra y el Gobierno de Espaiia, ratificado por
el Parlamento de Navarra y por las Cortes Generales, la esencia
del mismo régimen foral de Navarra. En definitiva, una muestra
mds del dinamismo de esta tierra secular y de sus gentes.

Deseo que estas paginas sirvan a quienes las lean para que
puedan formarse una idea general, siquiera elemental, acerca de
qué son y qué representan los Fueros navarros, expresién, mucha
veces enigmadtica o de uso ficil, que engloba nuestro Derecho,
esto es, las normas por las que nos regimos en nuestra vida social
y que nosotros mismos establecemos, nuestro régimen juridico y
politico propio y su interrelacién con el régimen constitucional
espafiol, nuestras instituciones publicas y el actual nivel compe-
tencial que goza la Comunidad Foral de Navarra en el marco
espaifiol y europeo, y que nos permite a todos los ciudadanos dis-
frutar de la calidad de los servicios publicos que hoy tenemos,
incluso en estas épocas de adversidad econémica y financiera.

Roberto Jiménez Alli
Vicepresidente Primero del Gobierno de Navarra y
Consejero de Presidencia, Administraciones
Piblicas e Interior
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I
EL REINO DE NAVARRA

En su historia, Navarra ha pasado por cuatro fases histéricas:

1.* Fue reino independiente desde el siglo VIII hasta 1512,
en algunos momentos compartiendo la monarquia con
los reinos de Aragén y de Francia.

2.* Desde 1512 a 1839 mantuvo su condicién de Reino, pero
ahora unida a la corona de Castilla.

3.* En 1839 se convirti6 en una Provincia de la Monarquia
espafiola, si bien, a partir de 1841, mantuvo distintas com-
petencias administrativas de su anterior condicién, y, con
el paso del tiempo, asumi6 el adjetivo de Provincia “Fo-
ral”, para diferenciarla de las demds provincias.

4.* En 1982 adquiri6 el szatus de Comunidad Foral, hasta la
actualidad.

El origen del Reino se remonta al siglo VIII cuando se cons-
tituy6 el Reino de Pamplona. Este reino nacié como uno mis de
los varios reinos cristianos que se crearon al norte de la Peninsula
Ibérica tras la invasién musulmana y el inicio de la Reconquista.

A mediados del siglo IX, se refleja en los textos el nombre
de “navarros”. No obstante, la expresién “Navarra” no figurard
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El Régimen Foral de Navarra

hasta la mitad del siglo XII. El nombre de Reino de Navarra se
usa por primera vez con Sancho VI El Sabio en ese mismo siglo.

El Reino alcanza su maxima extensién territorial con San-
cho IIT El Mayor entre 1004 y 1034, cuando se extiende por lo
que hoy son territorios de La Rioja, Alava, Guiptzcoa, Vizcaya
y norte de Castilla y Le6n. No es cierto, como se afirma comin-
mente, que el monarca dividiera el Reino entre sus hijos. Lo he-
red6 Garcia el de Nijera y lo goberné unido durante varios afos,
pero sus hermanos se levantaron contra él. Fruto de estas luchas y
de la victoria castellana se produjeron dos importantes hechos: la
sensible reduccion del territorio del Reino de Navarra y su enca-
jonamiento en el futuro entre los Reinos de Castilla y de Aragén.

El Reino de Navarra estuvo vinculado a Aragén durante 58
afios en el siglo XI (1076-1134), disfruté de cierta independencia
desde 1134 a 1234, sobre todo con Sancho VI El Sabio (1150-1194)
y Sancho VII El Fuerte (1194-1234), quienes lo guardaron de las
tentativas anexionistas de Castilla y Aragén, y, al morir este rey,
el Reino quedé vinculado a las dinastias francesas de Champag-
ne (1234-1274), Capeto (1274-1328) y Evreux (1328-1425). Estas
uniones con Aragén y las dinastias francesas fueron personales,
es decir, Navarra no compartié instituciones con los otros reinos,
sino tan s6lo el mismo monarca.

Con Carlos III El Noble (1387-1425) el Reino vivié momen-
tos de indudable esplendor en todos los frentes. Pero la muerte
del monarca abri6 un largo periodo de luchas intestinas y una
cruenta guerra civil entre agramonteses y beamonteses (1425-1512),
que terminé desangrando y empobreciendo el Reino y dejdndolo
a merced de sus enemigos. L.a ambicién de Fernando el Catélico
por aduenarse de todos los reinos ibéricos y de enfrentarse con
Francia le llev6 a invadir militarmente Navarra en 1512 y, una
vez conquistada, unirla a la corona de Castilla.

El Reino de Navarra

Histéricamente, no puede desvincularse la conquista de Na-
varra de la consolidacién del Estado como organizacién politi-
ca. Las ideas del Rey Catélico de concentrar el mayor nimero
de territorios (la conquista de Navarra se inicia tras la conquista
del Reino de Granada), stbditos y poderes bajo una sola perso-
na, apoyada en un ejército y una burocracia a su servicio e inde-
pendiente del poder papal y de cualquier otro poder, son, en ese
tiempo, la manifestacién personal de lo que, con el paso de unas
décadas mis, serd la conformacién del Estado absoluto.

A partir de la unién, proclamada por las Cortes de Burgos en
1515, el monarca es Rey de Castilla y de Navarra, por este orden
de sucesién, pues se aplicaban en Navarra las leyes dindsticas de
Castilla. Lo que inicialmente fue una unién personal se convirti6
al poco tiempo en una unidn real (de res, cosa) o institucional con
Castilla. La unidén se consideré en todo momento, hasta su fin
en el siglo XIX, como “aeque principal reteniendo cada reino su
naturaleza antigua, asf en las leyes como en territorio y gobierno”
y, desde que se produjo aquella, cada Virrey nombrado por el
Rey castellano juré el compromiso de mantener Navarra como
“Reino de por si”.

Una pequena porcién del Reino, situada en la parte norte del
Pirineo navarro, la Merindad de Ultrapuertos o Sexta Merindad,
habia sido abandonada por Carlos I hacia 1530, por raz6n de su
dificil defensa militar, y pudo ser ocupada por el heredero de los
despojados Reyes de Navarra, Enrique III, luego Enrique IV de
Francia. A partir de este rey, los reinos de Navarra, en su parte
de Ultrapuertos, y de Francia permanecieron unidos en la per-
sona del monarca; este se intitulé “Rey de Francia y de Nava-
rra”. En esta parte se reorganizaron los Estados Generales, con
representacion de los tres estamentos, y el monarca mantuvo su
compromiso de jurar los Fueros antes de acceder al trono. La
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El Régimen Foral de Navarra

Revolucién Francesa puso fin en 1790 al Reino de Navarra en el

norte pirenaico.

En la parte sur de los Pirineos, Navarra logr6 conservar de
1512 a 1841 su capacidad de organizar la vida interior del reino
conforme a sus propias leyes o fueros, pero todas las decisiones
de politica exterior y militar quedaban en manos del rey, ahora
también rey de Castilla.

Las principales instituciones del Reino de Navarra fueron:
— El Rey.

— El Virrey, desde la unién con la corona de Castilla.

— Las Cortes.

— El Consejo Real.

— La Cdmara de Comptos.

— La Diputacién del Reino.

A) El Rey erala méxima institucion politica. A su alrededor
giraban las demds instituciones. Era el soberano, pero su poder
no era, ni nunca lo fue (a diferencia de otros reinos europeos), ni
ilimitado ni absoluto.

En Navarra, al igual que en los reinos de Castilla, Aragén,
Valencia o Cataluiia, el poder real estaba limitado por los Fueros
(las leyes debatidas por las Cortes y aprobadas por el monarca).
El rey, para serlo, debia jurar respetarlos, amejorarlos y no em-

peorarlos. Si juraba, era alzado y luego reconocido como rey.

El juramento era un acto bilateral entre las Cortes y el Rey:
“si td juras nuestros fueros, td serds nuestro rey”. Lo llamativo
del sistema es que el poder del monarca no provenia de Dios,
como se concebia en otros reinos, sino de los hombres. Era un

poder humano vy, por tanto, limitado.

El Reino de Navarra

Algunas manifestaciones de las limitaciones al poder del Rey
se traducfan en lo siguiente:

a) Los Fueros se concebfan como algo anterior al Rey: no
eran la voluntad del rey, sino del reino.

b) El reino se consideraba independiente del patrimonio del
rey, era indivisible: no se podia partir porque no pertene-
cfa al rey.

c) El rey debia obtener el consentimiento de las Cortes para
declarar la guerra, firmar la paz o acordar treguas.

d) El rey debia proceder a la reparacion de agravios con ca-
récter previo a que las Cortes le dieran donativos (o dinero
para los gastos de mantenimiento del rey).

e) Elderecho de sobrecarta de las Cortes ante el rey, después
de la unién con Castilla. Este derecho consistia en una
declaracion de las Cortes por las que obedecian al rey
cuando emitia una cédula real contraria a los Fueros de
Navarra, pero no cumplian sus 6rdenes: “se acataba, pero
no se cumple” (el mandato del Rey).

t) Elderecho de promulgacion, merced al cual las Cortes pe-
dian al rey que promulgara unaley y si ésta se separaba de
lo pedido, no la imprimian. La impresién correspondia a
las Cortes.

No obstante, en todo lo demds, el rey era el soberano: convoca-
ba y clausuraba las Cortes, intervenia en la concesién de escafios en
ellas, aprobaba las leyes, tenfa derecho de veto sobre éstas, regulaba
el Consejo Real y nombraba a sus miembros, como también nom-
braba a los miembros de la Cdmara de Comptos y al Virrey.

B) El Virrey se introdujo en el régimen de Navarra en 1513.
Desapareci6 con la Ley de 1841. Lo designaba directamente el
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El Régimen Foral de Navarra

Rey y representaba a este en Navarra. Era un alter ego del rey. Su
representacién en Navarra era permanente. El Virrey juraba los
Fueros de Navarra, tal y como se venia haciendo desde antafo.

C) Las Cortes de Navarra. Nacieron en el siglo XI. La prime-
ra reunién que se conoce tuvo lugar en Huarte-Arakil en 1090.
Las Cortes representaban a la sociedad navarra del momento.
Su composicién era estamental, al igual que la de las demas so-
ciedades europeas. Los estamentos, estados o brazos eran tres: el
nobiliario o militar, formado por ricos-hombres, caballeros e in-
fanzones; el clero o eclesidstico, que era el més reducido numé-
ricamente; y las universidades o brazo popular, el mis numeroso.

Para tomar decisiones, los tres estamentos debian ponerse de
acuerdo entre si.

Las funciones principales de las Cortes eran:

Recibir al Rey y tomarle juramento.
Deliberar.

Debatir los proyectos de leyes que venian del monarca.

— Solicitar al Rey leyes o su derogacién.

Autorizar el donativo (aportacién econémica que se daba al
rey de forma ordinaria) y otros servicios (aportaciéon econé-
mica en casos extraordinarios).

Discutir memoriales, que eran peticiones depositadas por

los sibditos en la orquilla de memoriales secretos o, como
se la conocia popularmente, “ratonera”.

Determinar las levas o levantamiento de gente armada.

Con cardcter general, intervenir en la vida administrativa
y publica del reino.

Las Cortes del Reino de Navarra se reunieron por tltima vez

en los afios 1828 y 1829.

El Reino de Navarra

C) El Consejo Real era el 6rgano superior de la Administra-
ci6n de Justicia de Navarra, aunque también desempeiiaba fun-
ciones consultivas. Se creé en el siglo XIV.

D) La Cdmara de Compros. Institucién creada en 1364 por
Carlos IT de Evreux. Su sede estuvo en la calle Navarreria y lue-
go, con Carlos I de Austria en 1524, en la calle Ansoleaga, donde
sigue.

Le correspondia fiscalizar las cuentas (compros) de ingresos
y gastos del reino. Su finalidad era evitar fraudes con el dinero
puablico. Actué también como 6rgano consultivo en cuanto a im-
puestos y franquicias y como 6rgano judicial, aunque supeditado
al Consejo Real.

E) La Diputacion del Reino. Se cre6 en 1576 por las Cortes de
Navarra, siguiendo experiencias de otros reinos. Era un 6rgano
colegiado encargado de mantener la continuidad y permanencia
de las Cortes entre sesién y sesién. Por tanto, era un 6rgano de-
legado de las Cortes ante las que daba cuenta de su gestién en la
primera sesién siguiente. Representaba a las Cortes ante el Rey
y el Virrey y defendia los intereses del Reino de Navarra. Estaba
formada por siete miembros, elegidos entre los tres estamentos.
Asumi6 cada vez mds funciones de todo orden hasta convertirse
en la institucién ejecutiva por antonomasia.
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II
NAVARRA, PROVINCIA FORAL. LAS
LEYES DE 1839 Y PACCIONADA DE 1841

En el siglo XIX dos movimientos ideolégicos recorrieron Eu-
ropa: el liberalismo y el nacionalismo.

El primero habifa triunfado en Norteamérica, en donde se
plasmé en los Estados Unidos y su Constitucién, y en Francia,
en donde la Revolucién de 1789 terminé con el antiguo régimen
del monarca absolutista. El liberalismo defendia los derechos
naturales e inalienables de todos y cada uno de los hombres y
su derecho a participar en la comunidad politica en calidad de
ciudadanos libres e iguales ante la ley, negaba la soberania al rey
y se la atribuia al pueblo o a una nueva entidad moral y abstracta
que representara a éste: la “Nacion”; postulaba la separacién de
poderes en legislativo, ejecutivo y judicial; y consideraba impres-
cindible la plasmacién escrita del nuevo orden politico en una ley
suprema: la Constitucion.

El segundo movimiento, el nacionalismo, fue propio de Eu-
ropa. Perseguia la creacién de nuevas naciones, formadas por
pueblos con unas caracteristicas comunes, que desearan vivir un
proyecto de futuro en comin y aspirasen a convertirse en un Es-
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tado soberano. Es la idea del nuevo Estado-nacién. En la mayor
parte de los pueblos europeos, se vinculé este movimiento nacio-
nalista al liberalismo. De él surgirian Espafia en su configuracién
politica actual, la actual Francia, Italia, Alemania, Bélgica, Gre-
cla, etcétera.

Elliberalismo y el nacionalismo llegaron a Espafia con motivo
de la invasién de Napole6n en 1808 y como reaccién a ésta. Su
momento mds algido se encuentra en las Cortes de C4diz cuando
éstas aprueban el 19 de marzo de 1812 la primera Constitucién
liberal espafiola. En ella se contempla la Nacién espaiiola como
el nuevo sujeto titular de la soberania, que se organiza en un tni-
co Estado sin fronteras interiores, y también en ella se prevén las
nuevas relaciones entre la Nacién, compuesta de todos los ciuda-
danos, libres e iguales ante la ley, y el rey. El poder legislativo y el
poder judicial sélo pertenecen a las Cortes Generales y a la orga-
nizacion judicial que éstas establezcan. Las Ginicas organizaciones
distintas del Estado que se admiten dentro de la nueva Nacién
son las provincias y los municipios, que se organizan y tienen las
competencias que les marcan las leyes de las Cortes Generales.

En este nuevo esquema organizativo liberal-nacional, no en-
cajaba el Reino de Navarra. Navarra se vefa avocada a ser una
provincia de la monarquia, sin ninguna mencién a sus fueros. A
diferencia de Napoleén, quien en la Constitucién de Bayona de
1808, otorgada a Espafia, contemplaba Navarra como una pro-
vincia y la adaptacion de sus fueros a la Nacion, la Constitucién
de 1812 no contemplaba ni la existencia de los fueros de Navarra
ni la condicién de reino de este territorio, al que citaba expresa-
mente en su articulo 10 y convertia en una provincia més de la
monarquia nacional.

A partir de la derrota del invasor francés y de la restauracién
de la monarquia borbénica, los continuos enfrentamientos entre
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los liberales (partidarios del nuevo régimen) y los conservadores
(defensores del antiguo régimen y de sus privilegios) terminaron
mezcldndose con las cuestiones sucesorias de la Corona: Carlos
Maria Isidro, hermano de Fernando VII, conservador, aspiraba
al trono que el rey dejaba a su hija Isabel II, cuyos partidarios
abrazaban la ideologfa liberal. Estos enfrentamientos desembo-
caron en la Primera Guerra Carlista (1833-1839).

La primera guerra carlista termind con la traicién del general
carlista Maroto, que fusil6 al resto de generales partidarios de
seguir la guerra, y firmé el Convenio de Vergara (31 de agosto
de 1839). En las negociaciones que dieron lugar a ese convenio,
el general liberal Baldomero Espartero se comprometié a arre-
glar dos cuestiones: el grado militar de los carlistas vencidos y
respetar los fueros de las provincias Vascongadas y de Navarra y
conciliarlos con el interés general de la monarquia.

LA LEY DE 25 DE OCTUBRE DE 1839, DE CONFIR-
MACION Y MODIFICACION DE LOS FUEROS DE
LAS PROVINCIAS VASCONGADAS Y DE NAVA-
RRA.

Espartero posibilit6 la presentacién por el Gobierno de un
proyecto de ley ante las Cortes Generales, cuya aprobacién dio
lugar a la Ley de 25 de octubre de 1839, de confirmacién y modi-
ficacién de los Fueros de las Provincias Vascongadas y de Nava-
rra. Ley corta, pero muy importante para el futuro de Navarra,
pues establecia lo siguiente:

“Articulo 1. Se confirman los Fueros de las Provincias Vas-
congadas y de Navarra, sin perjuicio de la unidad constitucio-
nal de la monarquia.
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Articulo 2. El Gobierno, tan pronto como la oportunidad
lo permita, y oyendo antes a las Provincias Vascongadas y a
Navarra, propondrd a las Cortes la modificacién indispensable
que en los mencionados Fueros reclame el interés de las mis-
mas, concilidndolo con el general de la Nacién y de la Consti-
tucién de la Monarquia, resolviendo entre tanto provisional-
mente, y en la forma sentido expresados, las dudas y dificulta-
des que puedan ofrecerse, dando de ello cuenta a las Cortes”.

La Ley presenta estas importantes notas:

a)

b)

c)

La incompatibilidad insalvable del antiguo Reino de
Navarra, sus instituciones estamentales, sus fronteras y
stbditos, con los nuevos postulados liberales de una Na-
ci6én Gnica, instituciones comunes e iguales para todo el
territorio espafiol, sin fronteras y de ciudadanos como ti-
tulares de derechos y deberes, iguales todos ante la ley.
Navarra s6lo podia ser una provincia de la monarquia.

El reconocimiento de la existencia de los fueros de Na-
varra y su confirmacién. La Ley no suprimié los Fueros,
como ha llegado a afirmarse. Otra cosa distinta es que el
contenido de éstos se adaptase a la nueva Constitucién.
El nuevo Estado reconocié los Fueros de Navarra y los
respetd, aunque modificé fuertemente su contenido.

La tesis del contrafuero de esta Ley de 1839 y de que sélo
las Cortes de Navarra podian modificar el szatus y régi-
men del Reino de Navarra s6lo se defendia por los carlis-
tas derrotados. Para los vencedores de la guerra, no habia
mis ley que la dictada por las Cortes Generales y era ésta
la que debia decidir el nuevo stazus de Navarra.

La confirmacién de los Fueros navarros no era plena: se
limitaron su fundamento y su contenido y se subordina-
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ron a “la unidad constitucional de la monarquia”, esto es,
a la unidad del nuevo Estado formado y a la Constitucién

liberal de 1837, seguidora de la de 1812.

Encomendaba al Gobierno que propusiera a las Cortes
Generales un proyecto de ley de modificacién “indispen-
sable” de los Fueros de Navarra. Sin embargo, quien se
adelanté a la redaccion fue la Diputacién —provincial- de
Navarra, de composicién liberal, que redacté un texto al
efecto.

Prevefa que el proyecto que se enviara a las Cortes debia
ser oido antes por Navarra. Se otorgaba audiencia a la
Diputacién. Cierto es que oir es distinto de pactar, pero
el articulo 2 de la Ley de 1839 establecia que debian con-
ciliarse los intereses de Navarra y el interés general de la
Nacién. Por tanto, se reconocia la existencia de dos in-
tereses publicos distintos: el de Navarra y el del Estado,
y ambos debian conciliarse, oyendo en esa conciliacién
a Navarra. Se hablaba asi de dos partes que debian co-
honestarse dialogando. La Ley de 1839 reconoci6, pues,
la existencia de una relacién bilateral. La Ley a aprobar
como resultado de esa conciliacién seria una ley “especial”
de las Cortes Generales por la forma de su tramitacién,
pues las leyes no acostumbraban en el nuevo Estado a re-
conocer la existencia de intereses ptblicos a instituciones
diferentes del Gobierno ni a establecer procedimientos de
elaboracién en los que se oyera a “otra parte”, ni a ocupar-
se de conciliar intereses de una parte con el general de la
Nacién.

La existencia de un procedimiento singular y de una ley
especial y especifica para Navarra no significaba que las
Cortes Generales no tuvieran la dltima palabra.
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g) Hasta que se aprobara la nueva ley prevista, el Gobierno
debia resolver entretanto provisionalmente, y para ello
dict6 el Real Decreto de 16 de noviembre de 1839, cuyas
previsiones anticiparon el contenido de la Ley de 1841.

LA LEY PACCIONADA DE 16 DE AGOSTO DE
1841, DE MODIFICACION DE LOS FUEROS DE
NAVARRA.

Como se ha visto, la Diputacién tomé la iniciativa para cum-
plir el mandato de la Ley de 1839. Elabor6 unas bases y las nego-
ci6 con el Ministerio de Justicia. El texto resultante fue aprobado
por la Diputacién de Navarra, quien lo remitié al Gobierno para
la aprobacién por éste y el envio a las Cortes Generales. Estas, con
algunas modificaciones, lo aprobaron: asi nacié la Ley de 16 de
agosto de 1841, de modificacién de los Fueros de Navarra.

La Ley de 1841 tiene veintiséis articulos. Su contenido es do-
ble: por un lado, estd la parte orgédnica, de organizacién de las
nuevas instituciones de la provincia de Navarra, y por otro, la
parte competencial, de distribucién entre la Diputacién y el Es-
tado de las competencias de uno y otro.

En la parte orgdnica destacan:

a) La autoridad militar. Era un mando militar en Navarra
nombrado por el Gobierno. Sus funciones eran similares
a las de los comandantes militares en el resto de las pro-
vincias.

b) La autoridad politica. Era distinta de la militar y sus fun-

ciones eran las mismas que las de los jefes politicos, luego
gobernadores civiles, del resto de las provincias. La se-
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paracion en dos cargos de la autoridad politica y militar
evitaba asf la continuidad de hecho de los virreyes.

c) LaDiputacién de Navarra, con igual rango que las demas
Diputaciones provinciales, pero distinta en composicién y
funciones.

La Diputacién se compondria de siete individuos, ele-
gidos por cinco merindades (dos de Pamplona, dos de
Estella y uno del resto) conforme a las reglas generales.
El Presidente era el Gobernador Civil, pero tan s6lo de
derecho, pues de hecho la presidencia recaia en el Vice-
presidente, el decano de los siete diputados.

La Diputacién de Navarra tendria dos tipos de compe-
tencias:

— Las forales, es decir, las que ostentaban el Consejo de
Navarra y la Diputacién del Reino sobre administra-
ci6n de productos de propios, rentas, efectos, vecinos,
arbitrios, propiedad de pueblos y Provincia. A partir
de estas competencias se configuré el nicleo esencial
del régimen foral futuro. La Diputacién mantuvo sus
potestades administrativas para dictar normas y ejecu-
tarlas en esas materias y para establecer tributos, es de-
cir, para crear y mantener su propio Derecho, diferente
del estatal y prevalente a éste, y financiarlo.

— Las competencias de las diputaciones de régimen comiin
que no fueran incompatibles con las anteriores compe-
tencias.

d) La Administracién de Justicia y la unidad de c6digos. La
justicia seria la del Estado y se positivarfa en c6digos mer-
cantiles, procesales, penales. . ., Ginicos para toda la legisla-
ci6n.
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e) Los Ayuntamientos. Estos se organizarfan igual que los
demis del Estado. No obstante, en cuanto a sus compe-
tencias, la Diputacién mantendria la competencia sobre
la administracién econémica interior de fondos, derechos
y propiedades. La Diputacién podria dictar normas para
regular esta actividad municipal. El Estado volvié a reco-
nocer las especialidades municipales de Navarra en el Real
Decreto-Ley de 4 de noviembre de 1925, de aplicacién del
Estatuto Municipal a Navarra, en cuyo desarrollo Navarra
aprob6 el Reglamento de Administracion Municipal de
Navarra (RAMN), que regularfa la actividad de las entida-
des locales hasta 1990, y cre6 el Tribunal Administrativo de
Navarra, que todavia existe, y ante el que se pueden recu-
rrir administrativamente los actos de las entidades locales.

En cuanto a la parte competencial o sustantiva de la Ley de

1841, sobresalia:

a) El servicio militar: Navarra debia presentar un cupo de
hombres, como las demds provincias. A la Diputacion
le quedaba c6mo arbitrar ese cupo, aunque esta facultad
cay6 en desuso y fue sustituida de hecho por la autoridad
militar.

b) La contribucién econémica al Estado. La Ley de 1841 de-
rog6 el donativo al Rey y lo sustituy6 por la obligacién de
la Diputacién de pagar a la monarquia una contribucioén
anual, Gnica y directa, cifrada en 1.800.000 reales, de los
cuales se descontaban 300.000 por la recaudacién. Dio lu-
gar al reconocimiento por el Estado de una potestad tri-
butaria propia de Navarra y al pago de una aportacién de
Navarra al Estado que se irfa negociando. Asi surgi6 el
sistema de Convenio Econémico.
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c) La libertad econémica: este era uno de las principales
ideas defendidas por el liberalismo. La Ley de 1841 re-
coge diversos ejemplos: la eliminacién de las aduanas, la
supresién de aranceles, la atribucién al Estado de com-
petencias exclusivas sobre determinados productos im-
portantisimos en la época (tabaco y sal), y la dotacién del
culto y del clero conforme a la ley general. En cambio, se
dejaron en manos de la Diputacién el uso del papel sella-
do y el estanco de la pélvora y el azufre.

Los efectos de la Ley de 1841 sobre el régimen de Navarra
son evidentes: Navarra dejé de ser un “reino de por si”, caracte-
ristico del Antiguo Régimen, y se transformé en una provincia
de la Nacién espanola, con instituciones provinciales y una Di-
putacion fuerte, dotada de un Derecho propio y de unas compe-
tencias también propias, que las ejercié y defendi6 (poseida del
espiritu de la anterior Diputacién del Reino) ante la Administra-

ci6n del Estado.

Esta Ley fue la primera ley del Estado constitucional espafiol
en reconocer una descentralizacién politica y administrativa am-
plia a uno de los territorios que lo integran.

Sobre la naturaleza juridica de Ley de 1841, la Diputacién
Foral de Navarra ha venido sosteniendo siempre que es una “Ley
Paccionada”, es decir, que en esa Ley late un pacto juridico entre
Navarra y el Estado, inmodificable unilateralmente. Cualquier
nueva modificacién de la Ley y de sus consecuencias requiere
un nuevo pacto entre Navarra y el Estado. No es, pues, una Ley
ordinaria de las Cortes Generales, igual que cualquier otra ley
de las Cortes y que éstas pueden modificar unilateralmente. Se
trata de una ley especifica de las Cortes Generales para Navarra,
que proviene de la Ley de 1839 y que se elabor6 conforme a un
procedimiento especial en el que intervino decisivamente la Di-
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putacién liberal. La Ley Paccionada establecié una distribucién
de competencias entre el Estado y la Diputacién de Navarra vy,
politicamente, permiti6 terminar con el conflicto politico-militar
de la Primera Guerra Carlista, al menos, en Navarra. La defensa
de esta tesis paccionada se ha mantenido durante todos los afos
hasta la actualidad, por encima de dictaduras, reptblicas, golpes
de Estado, revoluciones, hasta el punto de que actualmente tan-
to la Constitucién como la LORAFNA la recogen y asumen sin
ningdn problema juridico.

Uno de los aspectos mds llamativos de la aprobacién de esta
Ley es del procedimiento seguido para su elaboracién: elabora-
ci6n de unas bases por la Diputacién, negociacién con el Gobier-
no de la Nacién, adopcién de un acuerdo o pacto entre las partes,
y tramitacién y aprobacién por las Cortes Generales. Este pro-
cedimiento serd, con mas o menos variaciones, el seguido por la
Diputacién y el Estado para introducir modificaciones y mejoras
en el régimen foral de Navarra.

La Ley de 1841 permitié que la Diputacién dictara un exten-
so ordenamiento juridico propio de Navarra (sus Fueros). Asi, la
ley se convirtié, por un lado, en la primera y principal de las nor-
mas del posterior ordenamiento foral, de tal modo que todas ellas
debian respetar esta, y, por otro, en un titulo juridico esgrimible
por la Diputacién con plena eficacia ante los poderes del Estado
cuando éstos desconocian las competencias de la provincia foral.

En 1899 el Ministro de Economia y Hacienda, Germén Ga-
mazo, propuso aplicar el régimen fiscal y presupuestario comtn
en todo el resto de Espafia a Navarra. La Diputacién y el pueblo
navarro se levantaron en la conocida “Gamazada” contra este
proposito. La Administracién del Estado reculé finalmente, pero
ese movimiento popular de protesta prendi6 y dio lugar al fora-
lismo navarro, un sentimiento regional de Navarra que se con-
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cebia como la expresién de la personalidad colectiva del pueblo
navarro.

A partir de aqui, Navarra, fundamentalmente a través de las

normas de la Diputacién:

— Mantuvo competencias propias sobre los montes publicos,
las carreteras y caminos, vias pecuarias, obras publicas, los
comunales. ..

— Desarroll6 su propio Derecho en materia de funcién pa-
blica.

— Conservé la Policia Foral o policia propia de Navarra.

— Creben 1898 el Consejo Administrativo como un refuerzo
institucional de la Diputacién. Era un 6rgano consultivo,
pensado para limitar el poder de la Diputacién y garanti-
zar la autonomia municipal. En el momento de su crea-
cién, la propia Diputacién reconocié su deseo imposible de
restaurar las Cortes de Navarra.

— Desarroll6 los Convenios Econémicos: hubo cuatro conve-
nios econémicos entre 1841 y 1969.

— Desarroll6 el régimen local de Navarra y creé el Tribunal
Administrativo de Navarra en 1925.

— Elaboré un cédigo civil propio: el Fuero Nuevo o Compila-
ci6n del Derecho Civil Foral de Navarra, aprobado direc-
tamente por una Ley de prerrogativa de gracia de Franco
en 1973 sin pasar por las Cortes Generales. En él se reco-
nocia expresamente la naturaleza paccionada del régimen
foral de Navarra e inmodificable unilateralmente por el

Estado.

vista anterior

Indice
Presentacion
L. El Reino de Navarra

II. Navarra, provincia
foral. Las leyes de 1839 y
Paccionada de 1841

III. Navarra en la
Constituciéon de 1978. La
democratizacién de las
instituciones forales. El Real
Decreto Paccionado 121/1979,
de 26 de enero

IV. Navarra, Comunidad
Foral. La Ley Orgénica
de Reintegracién y
Amejoramiento del

Régimen Foral de Navarra
(LORAFNA)

V. Las instituciones de la
Comunidad Foral de Navarra

VI. Las competencias de la
Comunidad Foral de Navarra




III
NAVARRA EN LA CONSTITUCION
DE 1978. LA DEMOCRATIZACION
DE LAS INSTITUCIONES FORALES.
EL REAL DECRETO PACCIONADO
121/1979, DE 26 DE ENERO

Muerto Franco en 1975 y con Juan Carlos I como rey, se ini-
cia el proceso de democratizacién del Estado, que culmina en la
Constitucion de 1978.

La nueva Constitucién de 1978 establece un Estado social y
democritico de Derecho, reconoce a los ciudadanos un amplio
catdlogo de derechos y libertades, prevé como forma de gobierno
la monarquia parlamentaria, reconoce el pluralismo social, sindi-
cal y territorial, atribuye la soberania a la Naci6n y configura un
Estado territorialmente complejo, que, por un lado, mantiene la
idea de unidad nacional, y, por otro, posibilita a las regiones y a
las nacionalidades acceder a su autonomia y ejercerla, de tal for-
ma que estas pueden constituirse en Comunidades Auténomas
en virtud de sus respectivos estatutos de autonomia, aprobados
por las Cortes Generales, asumir competencias y ejercer funcio-
nes legislativas, reglamentarias o ejecutivas.
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La Constitucién de 1978 contiene tres referencias a Navarra,
dos implicitas y una explicita:

— La disposicion adicional primera reconoce y ampara los de-
rechos histéricos de los territorios forales (Navarra es, in-
dudablemente, uno de esos territorios forales), y afilade que
“la actualizacion de estos derechos se llevara a cabo en el
marco de la Constitucién y de los Estatutos de Autono-
mia”.

La expresion “se reconocen” da idea de que los derechos de
estos territorios son preconstitucionales y que, ademads, no se des-
conocen. La expresion “se amparan” da idea de proteccién, de no
atacarlos, de garantizarlos. La expresiéon “se actualizardn en el
marco de la Constitucién” da idea, por su parte, de no cercenar-
los ni reducirlos, sino de hacerlos modernos y actuales, es decir,
exigibles.

— Ladisposicion transitoria cuarta contempla la posibilidad de
que Navarra se incorpore a la autonomia del Pafs Vasco si
asi lo acuerda el pueblo navarro a través de sus institucio-
nes y mediante un referéndum convocado al efecto.

— La disposicion derogatoria abroga la Ley de 25 de octubre
de 1839 en lo que no lo estuviera ya, pero Ginicamente en
lo referido a Alava, Guiptzcoa y Vizcaya. Es decir, esta
Ley de 1839 sigue vigente para Navarra como fundamento
histérico y juridico de su régimen foral que llega hasta la
actualidad.

Al inicio de la transicién de la dictadura a la democracia, tan-
to la Diputacién Foral como los partidos democréticos discutie-
ron hasta cuatro opciones que podia seguir Navarra:

a) El retorno a la situacién anterior de 1841, denominada
“reintegracién foral plena”, en la que se defendia volver
a convertir a Navarra en un reino con sus instituciones
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y derecho propios igual que antes de la Ley Paccionada,
postura que defendi6 la Diputacién Foral, pero descarté
al poco tiempo por inviable.

b) El mantenimiento de la situacién como estaba dentro del
Estado autonémico, es decir, como provincia foral regi-
da por la Ley de 1841, manteniendo un sistema pactado
de relaciones bilaterales, inmodificable unilateralmente.
Esta postura también se descarté porque dejaba a Nava-
rra por debajo del techo competencial de las futuras Co-
munidades Auténomas.

¢) La incorporacién o integraciéon de Navarra en el Pafs
Vasco, postura defendida por los partidos nacionalistas y
entonces por los partidos de izquierda de 4mbito estatal.
Posibilidad que se recogi6é expresamente en los Reales
Decretos Leyes 1/1978, y 2/1978, de 4 de enero, pero que

finalmente no cuajé.

d) Laactualizacién del régimen foral de Navarra en el mar-
co de la futura Constitucién, haciéndolo compatible con
ésta.

EL REAL DECRETO PACCIONADO 121/1979, DE 26
DE ENERO.

Pero el paso primero y principal, antes de tomar cualquier
decisién al respecto, era la necesaria democratizacion de las ins-
tituciones forales, todavia imbuidas en la ideologia franquista: la
Diputacién Foral y el Consejo Administrativo. Para ello, la Di-
putacion, el Gobierno y los parlamentarios elegidos a las Cortes
Generales por Navarra en las primeras elecciones democraticas
de 1977 (de UCD y PSOE), negociaron y pactaron el Real De-

«a» H ®

vista anterior

Indice
Presentacion
L. El Reino de Navarra

II. Navarra, provincia
foral. Las leyes de 1839 y
Paccionada de 1841

III. Navarra en la
Constituciéon de 1978. La
democratizacién de las
instituciones forales. El Real
Decreto Paccionado 121/1979,
de 26 de enero

IV. Navarra, Comunidad
Foral. La Ley Orgénica
de Reintegracién y
Amejoramiento del

Régimen Foral de Navarra
(LORAFNA)

V. Las instituciones de la
Comunidad Foral de Navarra

VI. Las competencias de la
Comunidad Foral de Navarra




El Régimen Foral de Navarra

creto 121/1979, de 26 de enero, sobre elecciones locales y orde-
nacién de las instituciones forales. El procedimiento seguido fue
el habitual que empleaban desde 1839 la Diputacién y el Estado:
la negociacion de los textos, la aprobacién por la Diputacién y la
posterior aprobacién por el Estado. El Real Decreto previé que
su modificacién se ajustara al mismo procedimiento negociado
seguido para su aprobacién. Por eso, se le ha llamado el Real De-
creto “Paccionado’.

El Real Decreto tuvo tres finalidades:

La primera, designar el 6rgano foral competente para deci-
dir si se iniciaba el procedimiento de incorporacién de Navarra
al régimen preautonémico vasco. Se establecié que, en su caso,
no fuera adoptada la Diputacidn, sino por un 6rgano colegiado
de eleccion plural y democritica. Para ello se creé el Parlamento
Foral de Navarra, compuesto de 70 miembros, elegidos a través
de las merindades histéricas mediante sufragio universal, directo
y secreto el mismo dia de las elecciones municipales. Este 6rgano
asumi6é también las competencias del Consejo Administrativo,
al que sustituyd, y las de control de la Diputacién Foral en todo
lo relacionado con el régimen foral, los presupuestos, la emisién
de deudas, el sistema fiscal de Navarra y los convenios con el
Estado. Se trataba de un érgano que podia dictar normas forales
en determinadas materias, controladas por la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa, y de rango superior a las normas forales
de la Diputacién; no se trataba de leyes, sino de reglamentos es-
peciales en las materias de la competencia de Navarra.

La segunda, democratizar la Diputacién Foral de Navarra,
a la que se seguia considerando la representante legitima de Na-
varra. La nueva Diputacién continuaria con su composicién de
siete miembros nombrados por las cinco merindades, siendo el
primero o primeros de las listas presentadas a las elecciones al
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Parlamento Foral (dos por Pamplona y Tudela, y uno por cada
merindad restante).

La tercera, establecer las reglas para las elecciones municipa-
les en Navarra, que serfan iguales que las del resto de los muni-
cipios espaiioles.

El articulo 5 del Real Decreto Paccionado ordenaba a la
Diputacién someter a la aprobacién del Parlamento Foral una
propuesta de distribucién de funciones, composicién y forma de
eleccién de los 6rganos de las instituciones forales. El texto que
resultase definitivamente aprobado por el Parlamento Foral se-
ria negociado con el Gobierno por la Diputacién Foral para pac-
tar el correspondiente acuerdo. La importancia de este articulo
se mostro capital, pues vino a trazar la via juridica que seguiria
Navarra en el futuro: la de su actualizacién foral. Y este fue el
camino que siguieron las instituciones, tanto las forales como las

centrales, hasta culminar en la LORAFNA.
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IV
NAVARRA, COMUNIDAD FORAL. LA
LEY ORGANICA DE REINTEGRACION
Y AMEJORAMIENTO DEL REGIMEN
FORAL DE NAVARRA (LORAFNA)

Ya democratizados en 1979 el Parlamento Foral y la Dipu-
tacién, los principales partidos politicos (UCD, PSOE y UPN)
acordaron iniciar el proceso de institucionalizacién de Navarra
y de asuncién de mayores competencias en el nuevo marco cons-
titucional.

Para ello, se utilizaron la disposicién adicional primera de la
Constitucién y el articulo 5 del Real Decreto 121/1979, sobre todo
la primera. Se interpreté que dicha disposicién adicional esta-
blecfa una via singular, diferente de las demds vias de acceso a la
autonomia, que permitia a los territorios forales actualizar sus
derechos histéricos. Esa via no podia ser otra, en el caso de Nava-
rra, que la de la negociacién y el pacto habitualmente utilizados
con el Estado en la Ley de 1841 y en otros textos posteriores, tales
como los convenios econémicos, el Real Decreto-Ley de 4 de no-
viembre de 1925, de aplicacién del Estatuto Municipal a Nava-
rra, los cuatro convenios econémicos o el Fuero Nuevo de 1973.
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El Régimen Foral de Navarra

El 8 de junio de 1979 la nueva Diputacién democritica acor-
dé la apertura de negociaciones con el Estado. El Parlamento
Foral pidi6 a la Diputacién unas bases sobre las que discutir. La
Diputacién le presentd dos bases:
— Las de Reintegracién y Amejoramiento, que versaban so-
bre las competencias a asumir, y que el Parlamento nava-
rro aprobé el 1 de julio de 1980.

— Las de Reordenacién Institucional, aprobadas por el Parla-
mento Foral el 12 de noviembre de 1980.

El 19 de diciembre de 1980 se iniciaron las negociaciones
entre la Diputacién y el Gobierno, que duraron catorce meses.
Concluyeron en febrero de 1982.

El acuerdo alcanzado se ratific6 por el Parlamento Foral y
por la Diputacién. Por su parte, el Consejo de Ministros remitié
el proyecto de Ley Orgénica en el que se articulaba el acuerdo
a las Cortes Generales, que se tramité por el procedimiento de
lectura dnica sin enmiendas parciales. El procedimiento parla-
mentario seguido fue especial y Gnico: se articulé sobre el de los
tratados internacionales, completado con normas anilogas a las
de los Estatutos de Autonomia del articulo 151.4 de la Consti-
tucién, es decir, el procedimiento seguido para los estatutos de
autonomia del Pais Vasco, Catalufia o Galicia. La LORAFNA
fue aprobada por las Cortes Generales sin enmienda alguna y se

publicé en el BOE de 16 de agosto de 1982.

El 10 de mayo de 1982 se debati6 en el Parlamento Foral una
moci6én para someter el texto de la LORAFNA a referéndum,
pero fue rechazada porque, primero, la via tradicional de nego-
ciacién entre Navarra y el Estado no incluia el referéndum, y
segundo, no se trataba de crear un nuevo régimen juridico, sino

de reformarlo.
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La nueva Ley es la LORAFNA, Ley Orgénica 13/1982, de 10
de agosto. Es una Ley del Estado compatible con el nuevo marco
constitucional, que muestra la voluntad del Estado de respetar
a Navarra como una realidad institucional diferenciada y com-
petencialmente “amejorada” en el marco del nuevo Estado de
Derecho, democratico, social y autonémico que instaur6 la Cons-
titucién de 1978.

Es, al mismo tiempo, una norma que forma parte del orde-
namiento juridico del Estado, subordinada a la Constitucién y a
otras normas internacionales o estatales prevalentes, y la norma
institucional basica de Navarra, es decir, la primera de todas las
normas del ordenamiento juridico de las instituciones forales y
que dichas normas han de respetar. Todas las disposiciones ema-
nadas de los 6rganos forales de Navarra han de respetar la LO-
RAFNA, puesto que la legitimacién y la validez de esas normas
derivan ahora de ésta. La Ley Organica se integra como la norma
basica de los Fueros navarros: en ella ha de verse la nueva versién
actualizada y modernizada de los Fueros de Navarra y el pacto
inherente y de respeto mutuo entre el Estado y las instituciones

navarras.

No se le denominé Estatuto de Autonomia porque sus pro-
motores no la concibieron como tal, aunque tuvo el rango de Ley
Organica por afectar a la organizacién territorial del Estado y
por darle el mayor rango legal posible después de la Constitu-
ci6n. Los Estatutos son normas del Estado que atribuyen com-
petencias a una Comunidad Auténoma formada con arreglo a la
nueva Constitucién; la LORAFNA es un pacto entre Navarra y
el Estado que mejora el régimen foral de Navarra preexistente
y anterior a la propia Constitucién. Tampoco consideraron que
Navarra era una Comunidad Auténoma, sino una Comunidad
Foral, es decir, una realidad institucional preexistente a la nueva
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El Régimen Foral de Navarra

organizacién territorial del Estado surgida en 1978 y que ahora
se adaptaba en parte a esta.

La finalidad de esta Ley Orgénica es triple:

— Integrar en el régimen foral de Navarra todas aquellas fa-
cultades y competencias compatibles con la unidad consti-
tucional. Por lo tanto, aumentar la autonomia competen-
cial de Navarra.

— Ordenar democriticamente las instituciones forales de
Navarra, o lo que es lo mismo, dotar de mayor democracia
a las instituciones navarras.

— Garantizar todas las facultades y competencias propias del
régimen foral de Navarra, en linea con la disposicién adi-
cional primera de la Constitucién.

En definitiva, la LORAFNA actualiza el régimen foral de
Navarra y lo adapta a la nueva forma de organizacién territorial
del Estado autonémico que instauré la Constitucién de 1978.

La LORAFNA recoge todos los elementos de la tesis pac-
cionada: a) es una ley paccionada o pactada entre Navarra y el
Estado; b) las relaciones entre Navarra y el Estado son bilaterales,
como se puede ver en lo relacionado con el convenio econémico
y con la Junta de Cooperacién; ¢) la ley es inmodificable por el
Estado unilateralmente; d) si no se alcanza acuerdo para su re-
forma, sigue el régimen existente, etcétera.

El Tribunal Constitucional, en su sentencia de 6 de febrero de
1984, declaré que la LORAFNA era un estatuto de autonomia
porque ésta es la forma genérica con la que la Constitucién deno-
mina las normas institucionales basicas de las Comunidades Au-
tonomas. Aun asi, consideré que es un Estatuto de Autonomia
especial en razén del procedimiento singular seguido por Nava-
rra para su aprobacion, que es la disposicion adicional primera de
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la Constitucién. Asimismo, el Tribunal calific6 a la Comunidad
Foral de “comunidad auténoma”, al tiempo que reconocia su ré-
gimen especifico. La posterior sentencia de 20 de septiembre de
1990 volveria a reconocer, con mayor amplitud, la especificidad
del contenido de la Ley Orgénica, ya que junto a las competen-
cias a las que puede acceder cualquier Comunidad Aut6noma
conforme a los arts. 148 y 149 de la Constitucién, Navarra man-
tiene aquéllas de las que fuera titular antes de la Constitucién.

De este modo, Navarra goza también del estatuto juridico
de Comunidad Auténoma, que se suma, sin eliminarla ni afec-
tarla, a la naturaleza originaria, histérica y reconocida por la
Norma Fundamental de “territorio foral”. En tal caso, se trata
de una Comunidad especial, por cuanto su techo competencial
es superior al de las Comunidades Aut6nomas, ya que conserva
sus competencias histéricas anteriores a 1978 que la Constitucién
ha reservado en exclusiva al Estado, como ocurre en materia de
funcién publica, sistema fiscal, Administracién Local, derecho
civil foral, etcétera. Tales competencias aparecen identificadas en
la LORAFNA con la expresién “en virtud de su régimen foral”.

Por lo tanto, en virtud de la LORAFNA, Navarra se “ame-
jor6” como Comunidad Foral, de tal modo que, a lo singular y
especial de su régimen foral anterior a la Constitucién y ampara-
do por ésta, se suma lo ordinario y comun de las nuevas comuni-

dades auténomas, sin taparlo.

Precisamente, ese cardcter de territorio foral titular de dere-
chos histéricos hace que Navarra no renuncie, por la aceptacién
del régimen establecido en la LORAFNA, a cualesquiera otros
derechos originarios e histéricos que puedan corresponderle,
cuya incorporacién al ordenamiento juridico se llevard a cabo
conforme al procedimiento de reforma establecido en esa ley or-
ganica.
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El Régimen Foral de Navarra

La LORAFNA tiene un Titulo Preliminar, en el que se reco-
gen las disposiciones generales de la nueva realidad institucional
de Navarra: un Titulo I, en el que se relacionan las principales
instituciones forales (Parlamento, Gobierno y Presidente del Go-
bierno); un Titulo II, en el que se recogen las facultades y com-
petencias de Navarra; un Titulo I1I, que se ocupa de la reforma
de la Ley; tres disposiciones adicionales (una de no renuncia a los
derechos histéricos que en el futuro le puedan corresponder, otra
relacionada con la incorporacién de Navarra en el Pais Vasco,
y otra de subrogacién de la Comunidad Foral en los derechos y
obligaciones de la Diputacién Foral); varias disposiciones tran-
sitorias (entre las que destacan las relativas a la continuidad del
Derecho del Estado y las reglas sobre la transferencia de los ser-
vicios del Estado a Navarra) y una disposicién final (que declara
la vigencia de las leyes de 1839 y 1841 en lo no opuesto a la nueva
Ley organica).

EL TITULO PRELIMINAR. LOS ELEMENTOS GE-
NERALES DE LA COMUNIDAD FORAL.

El primero de los cuatro titulos de la LORAFNA recoge los
elementos generales mas caracteristicos de la Comunidad Foral
de Navarra:

— Navarra constituye una Comunidad Foral con régimen,

autonomia e instituciones propias, indivisible, integrada
en la Nacién espafiola y solidaria con todos sus pueblos.

Con la expresién “Comunidad Foral” se quiere dar la idea
de que es una Comunidad preexistente: no “se constituye”, sino
b
« : » : : :
que “constituye”, es decir, ya lo era antes incluso de la propia
ue en esto no hace sino reconocer esa preexistencia.
LORAFNA, t h t
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Precisamente, por preexistir, la Comunidad se subroga (esto
es, sustituye y asume) en todos los derechos y obligaciones de la
anterior Diputacién Foral en cuanto corporacién local.

La Ley huye de calificar a Navarra como algo distinto de
Comunidad Foral: no es una provincia, ni una nacionalidad, ni
tampoco una Comunidad Aut6noma, ni una regién, ni una na-
ci6n (la dnica Nacién que se reconoce es la espafiola, de la que se
forma parte).

Esta realidad institucional, ahora calificada de Comunidad
Foral, es diferente de otras: tiene su propio régimen, autonomia
e instituciones propias. Es una comunidad distinta y diferenciada
politica y juridicamente de las Comunidades Auténomas creadas
a partir del Titulo VIII de la Constitucién, lo que no obsta a que
comparta con las limitrofes elementos histéricos, culturales, lin-
giifsticos, econémicos o administrativos.

— LaLORAFNA, como norma del Estado, obliga a todos los
poderes publicos a respetar y amparar lo derechos origina-
rios e histéricos (anteriores a la Constitucién), derivados de
las leyes de 1839, 1841 y siguientes. Sin embargo, el limite
del régimen foral estd en la unidad constitucional y en las
facultades y competencias del Estado inherentes a esa uni-
dad.

— El territorio de Navarra es el mismo desde hace casi qui-
nientos afos: las merindades histéricas de Pamplona, Este-
lla, Tudela, Sangiiesa y Olite.

— La condicién politica de los navarros se hace corresponder
con la vecindad administrativa en los municipios de Nava-
rra o con haber sido espafol residente en el extranjero que
hubiera tenido su tltima vecindad administrativa en Na-
varra. Es distinta de la vecindad civil o foral navarra, que
requiere dos afos o diez si no se manifiesta nada y se rige
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El Régimen Foral de Navarra

por el Fuero Nuevo. Asi, es navarro, desde la perspectiva
juridico-politica, el espafol que tenga su residencia habi-
tual en cualquier municipio de Navarra y se halle inscrito
en el padrén de dicho municipio.

— Los simbolos de Navarra son el escudo y la bandera apro-
bados como oficiales por la Diputacién Foral en 1910. No
se menciona el himno, que es el tradicional de las Cortes
de Navarra. El escudo estd formado por cadenas de oro
sobre fondo rojo, con una esmeralda verde en el centro de
la uni6én de los ocho brazos de eslabones, y sobre ellas, la
Corona Real, simbolo del Antiguo Reino de Navarra. La
bandera de Navarra es de color rojo, con el escudo en el
centro. Los simbolos de Navarra se regulan en la Ley Foral
24/2003, de 4 de abril.

— La capital de Navarra es Pamplona.

— ElI castellano es la lengua oficial de Navarra. El vascuen-
ce o euskara también tiene carécter de lengua oficial en las
zonas vascoparlantes de Navarra. La LORAFNA remite
a una ley foral de mayoria absoluta la determinacién de las
zonas vascoparlantes y la ordenacién de la ensefanza de
esta lengua en el marco de la legislacion general del Esta-
do. Esta Ley es la Ley Foral 18/1986, de 15 de diciembre,
del Vascuence. En ella se declara que el castellano y el vas-
cuence son lenguas propias de Navarra y, en consecuencia,
todos los ciudadanos tienen derecho a conocerlas y a usar-
las. Navarra se divide en tres zonas: una zona vascéfona
(que comprende 61 municipios del norte de Navarra), otra
mixta (que se extiende a 52 municipios de la zona noreste y
del centro, entre ellos Pamplona) y otra zona no vascéfona.
En la primera de ellas, el vascuence es lengua oficial, todos
los ciudadanos tienen derecho a usarla en sus relaciones
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con las Administraciones Publicas y a ser atendidos en la
lengua oficial que elijan, y la ensefianza del vascuence en
niveles no universitarios es, con cardcter general, obliga-
toria. En la zona mixta y no vascéfona, el vascuence no es
lengua oficial, aunque todos los ciudadanos tienen derecho
a usarlo para dirigirse a las Administraciones Publicas de
Navarra, st bien en la dltima zona la Administracién pue-
de requerirles la traduccién.

LA REFORMA DE LA LORAFNA. EL TITULO IIL

El Titulo I1I de la LORAFNA se ocupa de la reforma de la
LORAFNA. La reforma se inspira en la teoria paccionada, como
ya se ha dicho.

Dada la naturaleza juridica del régimen foral, que es bilateral
y pactado entre Navarra y el Estado, el Amejoramiento que se re-
coge en la LORAFNA no puede ser modificado unilateralmente.

La reforma sélo puede ser iniciada por el Gobierno de Nava-
rra o el Gobierno de la Nacién, siguiéndose asi el esquema ini-
ciado desde 1841.

Ademis, tras las correspondientes negociaciones entre és-
tos, la propuesta de reforma ha de someterse, de comin acuer-
do, a la aprobacién del Parlamento y de las Cortes Generales
siguiendo el mismo procedimiento que para la aprobacién de
la LORAFNA. Si la propuesta se rechaza, sigue en vigor el ré-
gimen juridico vigente con anterioridad a su formulacién, esto

es, la actual LORAFNA.

La Ley Orgénica ha sido modificada dos veces:

- La primera, en el afio 2001, con la doble finalidad de sim-
plificar el hasta entonces complejo vy, sobre todo, largo
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procedimiento de eleccién del Presidente del Gobierno

de Navarra, y otorgar a este la potestad de disolucién del

Parlamento y de convocatoria de nuevas elecciones, si bien

la nueva cdmara legislativa resultante tenia un mandato

limitado al resto de tiempo que quede de la legislatura ori-
ginaria.

- La segunda, en el afio 2010, con un alcance més amplio. La

reforma afecta a veinticuatro articulos y deroga cuatro dis-

posiciones transitorias. Entre las modificaciones destacan:

a) el cambio de denominacién del Presidente del Gobier-
no de Navarra, ahora Presidente de la Comunidad Fo-
ral de Navarra;

b) las reglas para la eleccién de este, que incluyen la diso-
lucién del Parlamento si transcurrido el plazo de tres
meses desde la celebracion de las elecciones no ha sido
elegido el Presidente, inicidndose un nuevo mandato
completo de cuatro afos para el Parlamento electo;

¢) la facultad del Presidente para disolver el Parlamento
y convocar nuevas elecciones, inicidndose un nuevo y
completo mandato, por un periodo de cuatro afios, del
Parlamento elegido;

d) lalibertad en el nimero de sesiones plenarias del Par-
lamento, antes limitada a dieciséis al afio;

e) el reforzamiento institucional de la Cimara de Comp-
tos, considerado ahora como el érgano fiscalizador
externo de la gestién econémico-financiera del sector
publico de Navarra, dependiente del Parlamento;

f) la incorporacién al Amejoramiento de dos institucio-
nes ya existentes, creadas por el Parlamento de Nava-
rra, como el Defensor del Pueblo de Navarra y el Con-
sejo de Navarra;
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g) la potestad del Gobierno de Navarra de dictar Decre-
tos Leyes Forales en casos de extraordinaria y urgente
necesidad;

h) la precisién de la Administracién de la Comunidad
Foral de Navarra, sus principios y potestades;

1) algunos ajustes técnicos en las competencias, como el
cambio de nombre de la competencia de “condicién fe-
menina”, ahora politica de igualdad, o la desaparicién
de la referencia a las cdmaras de la propiedad o a los co-
rredores de comercio y agentes de cambio y bolsa, por
haber sido privatizadas o suprimidas por la legislacién
del Estado;

j) la mencién al Presidente del Tribunal Superior de Jus-
ticia de Navarra y al Fiscal Superior de la Comunidad
Foral de Navarra;

k) la detallada regulacién de las formas de participacién
de la Comunidad Foral de Navarra en los asuntos rela-
cionados con la Unién Europea que afecten a las com-
petencias o intereses de Navarra;

1) laejecucién de los tratados internacionales en las mate-
rias propias de la Comunidad Foral;y

m) la precisién de las funciones de la Junta de Coopera-
ci6n, como foro de resolucién de las discrepancias entre
la Administracién del Estado y la Comunidad Foral de
Navarra e instrumento ordinario de relacién entre el

Estado y la Comunidad Foral.
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A"
LAS INSTITUCIONES DE LA
COMUNIDAD FORAL DE NAVARRA

Las tres principales instituciones de la Comunidad Foral de
Navarra son el Parlamento o Cortes de Navarra, el Gobierno de
Navarra o Diputacién Foral y el Presidente de la Comunidad
Foral de Navarra. Estas son las instituciones politicas esenciales
y basicas, sobre las que gira la actividad politica y legislativa de la
Comunidad Foral.

Junto a ellas existen otras tres de indudable relevancia eco-
némica, juridica o social, respectivamente, pero situadas en un
plano mas secundario y con una componente en su actuaciéon me-
nos o incluso nada politica: la Cimara de Comptos, el Consejo
de Navarra y el Defensor del Pueblo de Navarra. Como se ha
sefalado, desde la reforma de 2010, estas dos tltimas aparecen
mencionadas en la LORAFNA, si bien las dos ya habfan sido
creadas antes por sendas leyes forales del Parlamento de Navarra
en virtud de la competencia de la Comunidad Foral para organi-
zar sus instituciones de autogobierno.
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A) ELPARLAMENTO DE NAVARRA.

La principal de las instituciones en el modelo democrético y
parlamentario que establece la LORAFNA es el Parlamento de
Navarra.

El Parlamento representa al pueblo navarro, ejerce la potes-
tad legislativa, por lo que solo a €l le corresponde aprobar las
leyes, aprobar los presupuestos y las cuentas de Navarra que ela-
bora el Gobierno de Navarra, impulsar y controlar la accién del
Gobierno de Navarra y designar el senador autonémico que ac-
tualmente le corresponde a Navarra por razén de su poblacion.
Asimismo, el Parlamento es el 6rgano foral competente tanto
para ejercer la iniciativa y adoptar la decisién de incorporacién
de Navarra a la Comunidad Aut6noma del Pais Vasco por ma-
yoria de los miembros que lo componen, como para separarse de
esa Comunidad, si se hubiera incorporado a ella.

Por su funcién de maximo representante de la voluntad po-
pular, el Parlamento es inviolable: nadie puede penetrar en sus
sesiones sin haber sido invitado, ni presionar sobre él para que
adopte una u otra decisién. Los parlamentarios gozan también
de inviolabilidad, incluso después de haber cesado en su man-
dato, por las opiniones manifestadas en actos parlamentarios y
por los votos emitidos en el ejercicio de su cargo. Igualmente,
disfrutan del privilegio de inmunidad, por la que no pueden ser
retenidos ni detenidos durante su mandato por delitos cometidos
en Navarra, sino en el caso de que sean delitos flagrantes, corres-
pondiendo decidir sobre su inculpacién al Tribunal Superior de
Justicia de Navarra. Si la responsabilidad penal es exigible fuera
de Navarra, compete decidir al Tribunal Supremo.

El Parlamento de Navarra se compone de un nimero de par-
lamentarios no inferior a cuarenta ni superior a sesenta parla-
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mentarios, elegidos por sufragio universal, libre, igual, directo y
secreto, cada cuatro afos. Mediante una ley foral se determina el
nimero de parlamentarios: hoy son cincuenta, que se eligen por
listas cerradas que presentan los partidos politicos, coaliciones y
agrupaciones electorales en una Gnica circunscripcién electoral,
que es toda Navarra. Las elecciones se celebran en una sola vuel-
ta. Para acceder al Parlamento se requiere que cada lista obten-
ga, al menos, el 3 por 100 de los votos validos emitidos. Para la
asignacion de escafios o representantes, se aplica el método de
representacién proporcional d’Hondt, que consiste en dividir el
nimero de votos vdlidos que ha obtenido cada lista que supera
el porcentaje citado, entre 1, 2, 3, 4, 5, etcétera, y asignar los cin-
cuenta representantes a los cocientes mayores.

La naturaleza independiente del poder del Parlamento y su
posicién privilegiada en sus relaciones con el Gobierno de Nava-
rra, hacen que la cdmara establezca su propio Reglamento, con
valor de ley, para regular su organizacién y funcionamiento, y
apruebe sus presupuestos. La aprobacion del Reglamento precisa
el voto favorable de la mayoria absoluta de los miembros en una
votacién final sobre el conjunto del proyecto.

El Parlamento funciona en Pleno y en Comisiones, y elige
de entre sus miembros un Presidente, una Mesa, que es el 6rga-
no director interno, y una Comisién Permanente o comisién que
decide el fondo de los asuntos cuando el Parlamento no esté reu-
nido en periodo de sesiones ordinarias o se encuentra disuelto. Se
redne anualmente en dos periodos de sesiones ordinarias: el pri-
mero dura de septiembre a diciembre, y el segundo, de febrero a
junio, sin limite en cuanto al nimero de sesiones. También puede
reunirse en sesiones extraordinarias, convocadas por su Presiden-
te, a peticién de la Comisiéon Permanente, una quinta parte de los
parlamentarios, de un ntimero determinado de parlamentarios

«a» H &

vista anterior

Indice
Presentacion
I. El Reino de Navarra

II. Navarra, provincia
foral. Las leyes de 1839 y
Paccionada de 1841

III. Navarra en la
Constitucién de 1978. La
democratizacién de las
instituciones forales. El Real
Decreto Paccionado 121/1979,
de 26 de enero

IV. Navarra, Comunidad
Foral. La Ley Orgénica

de Reintegracién y
Amejoramiento del
Régimen Foral de Navarra
(LORAFNA)

V. Las instituciones de la
Comunidad Foral de Navarra

VI. Las competencias de la
Comunidad Foral de Navarra




El Régimen Foral de Navarra

o a peticién de la Diputacién Foral. La préctica parlamentaria
ha impuesto la figura de la Junta de Portavoces, hoy recogida y
regulada en el Reglamento del Parlamento; se trata de un érgano
colegiado de tamaiio reducido y funcionamiento 4gil, constituido
por los portavoces de los Gripos Parlamentarios y que se retine
bajo la presidencia del Presidente de la Camara; tiene funciones
consultivas, informativas, aprobatorias, en este Gltimo caso, del
proyecto del Presupuesto del Parlamento, de las cuentas genera-
les de éste, y de formulacién de declaraciones politicas.

B) EL GOBIERNO DE NAVARRA. LA ADMINISTRA-
CION DE LA COMUNIDAD FORAL DE NAVARRA.

a) El Gobierno de Navarra.

El Gobierno de Navarra establece la politica general y diri-
ge la Administracién de la Comunidad Foral. Asimismo, ejerce
la iniciativa legislativa y la funcién ejecutiva de la Comunidad
Foral. Esta Gltima funcién se nutre de las potestades reglamenta-
rias y administrativas, entre ellas, la facultad revisora en las vias
administrativa y econémico-administrativa, previa a la judicial.

Pero, sobre todas estas funciones, le corresponde al Gobierno
de Navarra velar especialmente por la defensa de la integridad
del régimen foral de Navarra, dando cuenta al Parlamento de
Navarra de cualquier contrafuero que pueda darse. Es, pues, la
institucién encargada de vigilar por la integridad de los Fueros
de Navarra, continuando asi la tradicién iniciada por la Dipu-
taci6n del Reino, luego seguida por la Diputacién Foral. Puede
interponer recursos de inconstitucionalidad y plantear conflictos
de competencia ante el Tribunal Constitucional, tanto contra las
leyes y actos del Estado como de las Comunidades Auténomas,
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e impugnar las disposiciones y resoluciones que le perjudiquen
ante los tribunales de justicia.

Se compone del Presidente, del Vicepresidente o Vicepresi-
dentes, y de los Consejeros, tantos como aquél nombre. Los Vice-
presidentes se nombran de entre los Consejeros.

La LORAFNA remite su regulacién a lo que disponga una
ley foral. Hoy, dicha ley es la Ley Foral 14/2004, de 3 de diciem-
bre, del Gobierno de Navarra y de su Presidente, complementa-

da por la Ley Foral 15/2004, de 3 de diciembre, de la Administra-
cién de la Comunidad Foral de Navarra.

La responsabilidad penal del Presidente y de los demais
miembros del Gobierno se ventila ante la Sala de lo Penal del
Tribunal Supremo.

Sus normas se denominan Decretos Leyes Forales, Decretos
Forales Legislativos o Decretos Forales y las de sus miembros,
los Consejeros o Diputados Forales, Ordenes Forales. Cuando
el Gobierno dicta actos administrativos, adoptan la forma de
Acuerdos.

Todas las decisiones y omisiones del Gobierno de Navarra
estin sometidas al control politico del Parlamento de Navarra
y al control juridico de los tribunales ordinarios y del Tribunal
Constitucional.

b) La Administracién de la Comunidad Foral de Navarra.

El Gobierno dirige la Administracién de la Comunidad Fo-
ral de Navarra. Esta ostenta la condicién de Administracién or-
dinaria o general de la Comunidad Foral (no es una Administra-
ci6n especial, sino la propia de la Comunidad Foral) y goza de
todas las potestades y prerrogativas que el ordenamiento juridico
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reconoce a la Administraciéon General del Estado. Ha de ajustar
su actividad a los principios de competencia material y territoria-
lidad, objetividad e imparcialidad, sometimiento a la Ley, efica-
cia, eficiencia, racionalizacion, transparencia, buena administra-
ci6én y servicio efectivo a los ciudadanos y, sobre todo, al interés
general de Navarra.

La Administracién de la Comunidad Foral de Navarra se
estructura en los Departamentos que cree el Presidente de la Co-
munidad Foral y actGia con personalidad juridica tGnica, es decir,
como si fuera, a pesar de la pluralidad de 6rganos administrati-
vos que la componen, una tnica persona. Al frente de cada De-
partamento se encuentra un Consejero, del que dependen todos
los 6rganos integrados y organismos adscritos al mismo.

El nimero de Departamentos ha oscilado entre los doce y los
ocho. Inicialmente, desde 1983 fueron diez, para luego ir incre-
mentidndose a once y luego a doce. En 2011 se redujeron a ocho,
que son los siguientes actualmente: Presidencia, Administracio-
nes Publicas e Interior; Economia y Hacienda; Cultura, Turismo
y Relaciones Institucionales; Educacién; Salud; Politica Social,
Igualdad, Deporte y Juventud; Desarrollo Rural, Industria, Em-
pleo y Medio Ambiente; y Fomento y Vivienda.

Cada Departamento se estructura, a su vez, en una o varias
Direcciones Generales y en una Secretaria General Técnica: las
primeras se encargan de gestionar dreas temdticas homogéneas, y
la segunda ejerce funciones comunes de indole técnica y juridica,
de recursos humanos y de gestién presupuestaria. Las Direccio-
nes Generales se estructuran, por este orden de importancia jerdr-
quica, en Servicios, Secciones y Negociados y otras unidades. No
obstante, los Servicios también pueden depender directamente del
Consejero. Las Secretarfas Generales Técnicas, por su condicién
de Servicio, se estructuran en Secciones y Negociados. Mientras
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los Directores Generales no tienen que reunir la condicién de fun-
cionario publico de la Administracién de la Comunidad Foral, los
Directores de Servicio y demds jefes de otras unidades administra-
tivas han de reunir esa condicién. Los actos administrativos que
deciden una cuestién adoptan la forma de Resoluciones.

Los actos y disposiciones dictados por los 6rganos ejecutivos y
administrativos de Navarra son impugnables ante la jurisdiccién
contencioso-administrativa, una vez agotada la via administrati-
va foral. Concretamente, contra los actos del Gobierno de Nava-
rra 'y del Presidente de la Comunidad Foral no cabe més recurso
administrativo que el potestativo (voluntario) de reposicién en
el plazo de un mes y, con posterioridad, el recurso contencioso-
administrativo ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Navarra. Contra los actos del
Consejero cabe interponer, si la resolucién no agota la via admi-
nistrativa, recurso de alzada ante el Gobierno de Navarra, y si la
agota, recurso potestativo de reposicion, antes de acudirse a los
6rganos judiciales. Contra los actos de los demds 6rganos, puede
interponerse recurso de alzada ante el 6rgano administrativo su-
perior, con algunas excepciones que la ley marca.

La Administracién de la Comunidad Foral puede crear otros
organismos publicos dotados de personalidad juridica y autono-
mia de gestién. Tales organismos pueden ser organismos auténo-
mos, a los que encomienda la realizacién de actividades adminis-
trativas y publicas, o entidades ptblicas empresariales, a las que
encomienda la gestién o prestacién de servicios o la produccién
de bienes de interés publico susceptibles de contraprestacién. Los
actos de estos organismos son impugnables ante el 6rgano de la
Administracién Foral al que se encuentren adscritos.

Los organismos auténomos son auténticas Administraciones,
aunque derivadas de la principal, y actGan en todo momento so-

«a» H &

vista anterior

Indice
Presentacion
I. El Reino de Navarra

II. Navarra, provincia
foral. Las leyes de 1839 y
Paccionada de 1841

III. Navarra en la
Constitucién de 1978. La
democratizacién de las
instituciones forales. El Real
Decreto Paccionado 121/1979,
de 26 de enero

IV. Navarra, Comunidad
Foral. La Ley Orgénica

de Reintegracién y
Amejoramiento del
Régimen Foral de Navarra
(LORAFNA)

V. Las instituciones de la
Comunidad Foral de Navarra

VI. Las competencias de la
Comunidad Foral de Navarra




El Régimen Foral de Navarra

metidos al Derecho puablico. Mientras que la Administraciéon de
la Comunidad Foral es la Administracién general y abarca todas
las materias y comprende todas las funciones y potestades que les
son propias, los organismos autébnomos son Administraciones es-
peciales, creados para atender Gnicamente las materias concretas
y ejercer las potestades que les otorgan los estatutos aprobados
por el Gobierno de Navarra. En la actualidad existen once or-
ganismos publicos: el Servicio Navarro de Salud-Osasunbidea, 1a
Hacienda Tributaria de Navarra, el Instituto Navarro de Admi-
nistracidén Publica (INAP), el Instituto Navarro del Vascuence-
Euskarabidea, el Servicio Navarro de Empleo, el Instituto Na-
varro del Deporte y Actividad Fisica, el Instituto Navarro de la
Juventud, el Instituto Navarro para la [gualdad y Familia, el Ins-
tituto Navarro de Salud Laboral, la Agencia Navarra de Emer-
gencias y la Agencia Navarra para la Dependencia.

Las entidades piblicas empresariales tienen una naturaleza
mixta entre el Derecho administrativo y el Derecho privado. Se
rigen por el Derecho administrativo en lo relativo a la formacién
de la voluntad de sus 6rganos, el ejercicio de las potestades ad-
ministrativas que tienen atribuidas, la normativa presupuestaria
o la legislacién sobre contratacién. En todo lo demds estin so-
metidas al Derecho privado. Su personal se rige por el Derecho
laboral, aunque su seleccién ha de llevarse a cabo en virtud de
convocatoria publica y de los principios de igualdad, mérito y
capacidad.

La Administracién de la Comunidad Foral también puede
crear sociedades ptiblicas, en su mayor parte con forma de socie-
dad anénima, y fundaciones priblicas. Ambas clases de entidades
se rigen por el ordenamiento juridico privado, alejadas de cual-
quier tutela administrativa del Departamento al que se adscri-
ben, y se mueven exclusivamente en el &mbito de los fines que les
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fijan sus estatutos. En ningin caso pueden disponer de facultades
que impliquen ejercicio de autoridad publica.

Entre las sociedades publicas figuran la Sociedad de Desarro-
llo de Navarra (SODENA), Navarra de Infraestructuras Locales
SA (NILSA), Navarra de Suelo y Vivienda, Instituto Navarro de
Tecnologias e Infraestructuras Agroalimentarias, Empresa Na-
varra de Espacios Culturales (ENEC), Centro Europeo de Em-
presas e Innovacién (CEIN), Agencia Navarra de la Logistica
y el Transporte (ANL), Gestién Ambiental de Navarra (GAN),
Navarra de Deporte y Ocio (NDO), Navarra de Servicios y Tec-
nologias (NASERTIC), Ciudad Agroalimentaria de Tudela, y
Centro Navarro de Autoaprendizaje de Idiomas (CNAI). Estas
sociedades publicas se integran, junto con otras, en la Corpora-
ci6n Pablica Empresarial de Navarra SLU, constituida en 2009,
que se configura como la sociedad matriz o “holding “de un im-
portante grupo empresarial, compuesto por sociedades, partici-
padas directa o indirectamente.

Entre las fundaciones puablicas, figuran, entre otras, las si-
guientes: Fundacién Centro de Recursos Ambientales de Na-
varra (CRANA), Fundacién Baluarte, Fundacién Navarra para
la Excelencia, Fundaciéon Navarra para la Tutela de Personas
Adultas, Fundacién para la Conservacion del Patrimonio His-
térico, Fundacién Miguel Servet, Fundacién para la Formacion
en Energias Renovables (CENIFER), Instituto Navarro de las

Artes Audiovisuales y la Cinematografia, y Fundacién Moderna.

Finalmente, la Administraciéon de la Comunidad Foral de
Navarra fomenta la coordinacién entre Departamentos y Admi-
nistraciones Publicas y la participacién de las organizaciones y
sectores sociales mds representativos en la toma de decisiones que
les pueden incumbir, a través de érganos colegiados denomina-
dos Consejos y Comisiones. Unos son de creacién legal y otros de
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creacién en virtud de normas administrativas. Su numerosa exis-
tencia es una muestra de la voluntad de la Administracién Foral
tanto de asegurar la coordinacién interadministrativa como de
incrementar la participacién ciudadana y social en la actividad de
aquélla. Asi, existen el Consejo Econémico y Social, el Consejo
Navarro de Medio Ambiente, la Comisién Foral de Régimen Lo-
cal, la Comisién de Ordenacién del Territorio, el Consejo Social
de Politica Territorial, el Consejo Asesor de Justicia de Navarra,
el Consejo Escolar de Navarra, el Consejo Navarro del Euskera,
el Consejo Navarro de Formacién Profesional, el Consejo Na-
varro de Cultura, el Consejo Navarro de Turismo, el Consejo
Navarro de Salud, el Consejo Navarro de Seguridad y Salud en
el Trabajo, el Consejo Navarro de Bienestar Social, el Consejo
Navarro del Voluntariado, el Consejo Navarro de Cooperacién
al Desarrollo, el Consejo Navarro del Menor, el Consejo Navarro
de las Personas Mayores, el Consejo Navarra de la Igualdad, el
Consejo Navarro del Deporte, el Consejo de Transportes de Na-
varra, el Consejo Navarro del Taxi, el Consejo Agrario de Nava-
rra, el Consejo Navarro de Desarrollo Rural, el Consejo Navarro
de Consumo, el Consejo Navarro Asesor de Comercio Minoris-
ta, el Consejo Cooperativo de Navarra, el Consejo Navarro de
Formacién para el Empleo, el Consejo Navarro de Estadistica,
etcétera.

C) EL PRESIDENTE DE LA COMUNIDAD FORAL
DE NAVARRA.

El Presidente de la Comunidad Foral de Navarra ostenta la
mis alta representacién de la Comunidad Foral y la ordinaria
del Estado en Navarra. Es Presidente del Gobierno de Navarray
dirige la acci6n de este.
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Ostenta, por tanto, una doble funcién: la representativa de la
Comunidad Foral, en la que es la mas alta desde el punto de vista
institucional y protocolario, y la gubernativa, en que ejerce la fun-
cién ejecutiva e impulsa y dirige la accién politica de la Comunidad.

El Presidente de la Comunidad Foral se elige por el Parla-
mento de Navarra, de entre sus miembros, en primera vuelta por
mayoria absoluta, y si no es elegido, en segunda vuelta, por ma-
yoria simple. La no eleccién del Presidente en un plazo de tres
meses desde la celebracién de las elecciones al Parlamento pro-
voca la disolucién automética del Parlamento y la convocatoria
inmediata de unas nuevas elecciones, si bien el nuevo Parlamen-
to elegido tiene un mandato completo por un periodo de cuatro
afios. Es nombrado por el Rey.

Como Presidente del Gobierno de Navarra designa y separa
a los diputados forales o consejeros, crea y modifica los departa-
mentos de la Administracién Foral, promulga las leyes forales,
convoca las elecciones al Parlamento de Navarra, acuerda la di-
solucién de éste y la convocatoria de nuevas elecciones, y plantea
ante este ultimo érgano la cuestion de confianza.

Preside los actos celebrados en la Comunidad Foral a los que
concurra, salvo que la presidencia corresponda por ley a otra
autoridad superior del Estado presente en el acto. S6lo puede
percibir durante su mandato las retribuciones fijadas de forma
expresa y cuantitativa en la Ley Foral de Presupuestos Generales
de Navarra.

D) LAS RELACIONES ENTRE EL GOBIERNO Y
EL PARLAMENTO DE NAVARRA.

Las relaciones entre el Gobierno de Navarra y el Parlamento
de Navarra son las propias de un régimen parlamentario moder-
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no o racionalizado en el que existe separacién —no excesivamente
rigida- entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo y coope-
racién entre ambos. Ese régimen se caracteriza por el control del
Parlamento al Gobierno y la dependencia de este respecto del
primero, sin perjuicio de determinadas facultades de disolucién
de la cdmara cuando la gobernabilidad se hace dificil.

De esta manera, el Parlamento nombra al Presidente de la
Comunidad Foral o del Gobierno, puede cambiar el Gobier-
no mediante la presentacién por una quinta parte de los parla-
mentarios y la posterior aprobacién, por mayorfa absoluta, de
una mocién de censura proponiendo un candidato a Presiden-
te, puede recabar informacién sobre la actividad del Gobierno y
controlar a éste mediante la formulacién de ruegos y preguntas,
la presentacién de mociones e interpelaciones. Ademds, el Go-
bierno de Navarra precisa de la previa autorizaciéon del Parla-
mento para emitir deuda publica, constituir avales y garantias
y contraer crédito, formalizar convenios con el Estado y con las
Comunidades Auténomas solo cuando tales convenios supongan
la modificacién o la derogacién de alguna ley foral o exijan me-
didas legislativas para su ejecucion, y ejercitar la iniciativa para
la transferencia o delegacién por el Estado de competencias no
atribuidas por la LORAFNA.

Pero, reciprocamente, también el Gobierno tiene mecanis-
mos de defensa o contrapeso frente a este poder del Parlamen-
to. Asi, el Presidente de la Comunidad Foral de Navarra puede
presentar ante el Parlamento la cuestién de confianza sobre su
programa de actuacién y dimitir inmediatamente si no obtiene
tal confianza (para lo cual le es suficiente con la mayoria simple
del Parlamento), o disolver la Cdmara y convocar nuevas eleccio-
nes con ciertas limitaciones: no puede disolverlo ni en el primer
afio, ni en el Gltimo de la legislatura, ni cuando estén convocadas
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elecciones generales, ni antes de que transcurra un afo desde la
Gltima disoluci6n por este procedimiento. El mandato del nuevo
Parlamento que resulte de la convocatoria electoral serd comple-
to por un perfodo de cuatro afos.

E) LA INICIATIVA LEGISLATIVA.

Como se ha dicho, solo el Parlamento de Navarra puede
aprobar leyes forales. Estas leyes constituyen la mdxima expre-
si6n de la voluntad general del pueblo navarro.

Sin embargo, la iniciativa legislativa o facultad para iniciar
el procedimiento de elaboracién de las leyes estd atribuida, con
caricter general, a varias personas o entidades:

— El Gobierno, que la puede ejercer mediante un proyecto de

ley foral.

Los grupos parlamentarios o los parlamentarios forales, que la
pueden ejercer mediante proposiciones de ley.

— La iniciativa legislativa popular, para determinadas mate-
rias, y que requiere la firma de 7.000 ciudadanos inscritos
en el censo electoral de Navarra.

Los municipios que representen un tercio del nimero de
municipios de cada merindad un cincuenta por ciento de
la poblacién de derecho de la misma.

Las leyes forales, para su eficacia, requieren de la publicacién en
el Boletin Oficial de Navarra. Ademas, han de publicarse en el Bo-
letin Oficial del Estado. Sélo pueden ser controladas por el Tribu-
nal Constitucional, para comprobar si respetan la Constitucion, la
LORAFNA, en cuanto norma superior del ordenamiento juridico
navarro, y las leyes del Estado que resulten aplicables en Navarra, y,
en caso de no respetarlas, declaradas nulas por dicho tribunal.
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El Parlamento también puede delegar en el Gobierno de Na-
varra el ejercicio de la potestad legislativa. Para ello, dicta una ley
de delegacién en la que fijan las bases o autoriza la refundicién
de diversos textos legales. El texto que aprueba el Gobierno de
Navarra se llama Decreto Foral Legislativo y tiene fuerza y vali-
dez que una ley del Parlamento.

F) LOS DECRETOS LEYES FORALES.

La reforma de la LORAFNA de 2010 introduce la figura del

Decreto-ley, al que se afiade la expresiéon “Foral”.

El Decreto-ley Foral es una disposicion legislativa provisional
que aprueba el Gobierno de Navarra en caso de extraordinaria
y urgente necesidad. Los Decretos-leyes requieren su convalida-
ci6n expresa por el Parlamento de Navarra en el improrrogable
plazo de los treinta dias siguientes a su promulgacién, después
de un debate y votacién de totalidad. Si no obtienen la conva-
lidacién, quedan derogados automdaticamente: no solo pierden
su eficacia en adelante (sin perjuicio de la eficacia de los actos
nacidos bajo su vigencia), sino su completa y total validez, por
lo que desaparecen del ordenamiento juridico. Durante el plazo
establecido para su convalidacién parlamentaria, el Parlamento
puede acordar su tramitacién como un proyecto de ley foral por
el procedimiento de urgencia.

Los Decretos-leyes Forales no pueden entrar a regular deter-
minadas materias: a) el desarrollo directo de los derechos, deberes
y libertades de los navarros y de las instituciones de la Comuni-
dad Foral regulados por la LORAFNA (lo que significa, por un
lado, que si pueden desarrollar aspectos indirectos o no esenciales
del contenido de esos derechos, y, por otro, que tampoco pueden
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afectar a los derechos constitucionales); b) la reforma de esta Ley
Orgénica, cuyo cauce procedimental y participativo es otro; c) la
reforma de las leyes dictadas en desarrollo de la LORAFNA a las
que esta haga mencién expresa, por lo que las principales institu-
ciones y Administraciones pablicas quedan fuera de su alcance;
d) el régimen electoral, que es materia de una ley foral especifica;
y ) los Presupuestos Generales de Navarra, aunque si podra in-
cluir medidas econémicas con efecto en dichos presupuestos.

G) OTRAS INSTITUCIONES.

La LORAFNA menciona a tres instituciones de Navarra,
ademds de las anteriores: la Cimara de Comptos, el Consejo de
Navarra y el Defensor del Pueblo de Navarra.

La Cdmara de Compros es el 6rgano dependiente del Parla-
mento de Navarra, fiscalizador externo de la gestiéon econémica
y financiera del sector pablico de la Comunidad Foral, de los en-
tes locales y del resto del sector pablico de Navarra, asi como de
aquellos fondos que tengan la consideracién de puablicos, aunque
estén en manos privadas, tales como subvenciones, créditos, ava-
les, exenciones, bonificaciones fiscales... Controla, pues, las cuen-
tas de la Administracién de la Comunidad Foral y de las entida-
des locales, y de sus organismos publicos, empresas y fundaciones
con participacién publica y mayoritaria. Garantiza que el dinero
puablico se gasta eficazmente, con arreglo a las finalidades prees-
tablecidas y sin fraudes. Da cuenta de sus actuaciones al Parla-
mento de Navarra. Si en el ejercicio de su funcién fiscalizadora,
advierte la existencia de indicios de responsabilidad contable de
las autoridades y funcionarios, da traslado de las correspondien-
tes actuaciones al Tribunal de Cuentas, puesto que éste 6rgano
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estatal es el Gnico competente para exigir esa especial responsabi-
lidad. Su presidente se elige por el Parlamento de Navarra.

El Consejo de Navarra no depende del Parlamento. Es el 6r-
gano consultivo superior de la Comunidad Foral de Navarra y
ejerce sus funciones con autonomia orgénica y funcional para
garantizar su objetividad e independencia. Emite dictimenes
conforme a Derecho en los que vela por la observancia y el cum-
plimiento de la Constitucién, la LORAFNA y el resto del orde-
namiento juridico, sin que pueda efectuar valoraciones de opor-
tunidad o de conveniencia. Realiza, por tanto, un control de le-
galidad de las Administraciones Publicas de Navarra. Sus dicta-
menes son preceptivos en cuanto a la reforma de la LORAFNA,
la interposicién de recursos de inconstitucionalidad y conflictos
de competencia ante el Tribunal Constitucional, los Decretos Fo-
rales Legislativos (excepto los de armonizacién tributaria con el
Estado), los convenios de la Comunidad Foral con el Estado y
con las Comunidades Auténomas, los reglamentos en ejecucién
de las leyes, las transacciones judiciales o extrajudiciales, los re-
cursos administrativos de revision, etcétera. Se compone de siete
miembros nombrados por el Presidente del Gobierno de Nava-
rra, entre juristas de reconocido prestigio y experiencia, cinco a
propuesta del Parlamento y los dos restantes designados por el
Gobierno de Navarra, para un periodo de seis afios.

El Defensor del Pueblo de Navarra se elige por el Parlamento de
Navarra para un mandato de seis afios. La LORAFNA lo define
como un 6rgano dependiente del Parlamento, al que da cuenta de
sus actuaciones, para la defensa y la mejora del nivel de proteccién
de los derechos y libertades de los ciudadanos amparados por la
Constitucién y la LORAFNA, cuando se vean afectados por la
actividad de cualquiera de las Administraciones Pablicas de Na-
varra o de sus entes instrumentales. Puede realizar investigacio-
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nes de lo actuado por las Administraciones navarras de oficio o
a la vista de una queja presentada por cualquier ciudadano que
alegue haber sido victima de un abuso o negligencia administra-
tiva. Para el desarrollo de su funcién, supervisa las actuaciones
administrativas, aunque no puede anular los actos administrati-
vos. Sus decisiones, adoptadas conforme a su criterio (que es un
criterio de legalidad, oportunidad y equidad), no son vinculantes
para la Administracion supervisada y no pueden ser recurridas ni
por esta ni por los interesados. Es, pues, una institucién de auto-
ridad, que recomienda o sugiere a la Administracién y al Parla-
mento de Navarra la introduccién de cambios en sus quehaceres
y que actda como un mediador (Ararteko) entre el ciudadano y la
Administracién para la defensa de los derechos del primero con-
forme a los procedimientos especiales, informales y sumarios que
su Ley le faculta. No recibe instrucciones ni mandatos de ninguna
autoridad o persona, y desempefa sus funciones con plena auto-
nomia, segtin su propio criterio y conforme a los procedimientos
establecidos en la Ley Foral que regula su actividad.

Estos tres 6rganos, cada uno de ellos regidos por su ley foral
respectiva, tienen en comun su actividad controladora o supervi-
sora de las Administraciones Publicas de Navarra. Los dos pri-
meros desplazan incluso el control andlogo que realizarian, de
no existir estos, el Tribunal de Cuentas y el Consejo de Estado.
En cambio, el Defensor del Pueblo de Navarra coexiste con el
Defensor del Pueblo designado por las Cortes Generales y s6lo
este puede recurrir ante el Tribunal Constitucional una ley o un
acto presuntamente contrarios a la Constitucion.

La catalogacién de “6rganos” empleada por la LORAFNA
para definir al Consejo de Navarra, al Defensor del Pueblo o a la
Camara de Comptos se limita al 4mbito de las relaciones juridico-
politicas y a la posicion de cada una de ellos respecto al Parlamento
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o al Gobierno. Sin embargo, en el caso de las relaciones de estos tres
6rganos con terceros, sean estas administrativas, laborales, civiles
o mercantiles, los tres tienen personalidad juridica y capacidad de
obrar, por lo que pueden celebrar contratos y otros actos juridicos y
ser determinados actos suyos recurribles ante los tribunales. Desde
esta dltima perspectiva, estamos, por tanto, ante instituciones de
derecho publico de caricter y funciones especiales.

También el Parlamento de Navarra cre6 en 1987 la Univer-
sidad Piblica de Navarra, la primera universidad creada por las
instituciones propias de Navarra en toda su historia, de cuya fi-
nanciacion es responsable a través de las oportunas transferen-
cias en los Presupuestos Generales de Navarra. Por su cardcter
de universidad de titularidad y gestiéon publicas, se trata de una
Administracién publica especial.

Ademis de todos estos, el Parlamento de Navarra ha creado
una larga relacién de entes y 6rganos consultivos de la Adminis-
tracién de la Comunidad Foral y de participacién de sectores y
entidades representativas de la vida social navarra en la gestacién
y desarrollo de las principales politicas forales, entre los que cabe
citar la Comisién Foral de Régimen Local, el Consejo Econémi-
co y Social, el Consejo Escolar de Navarra, el Consejo Navarro
de Cultura, la Comisién de Ordenacién del Territorio, el Con-
sejo Social de Politica Territorial, el Consejo Navarro de Medio
Ambiente, el Consejo Navarro de Salud, el Consejo Navarro de
Desarrollo Rural, el Consejo Navarro del Deporte, etcétera.

H) LA ADMINISTRACION DE LA JUSTICIA EN
NAVARRA.

La organizacién de la Administracion de Justicia en Navarra se

rige por la Ley Orgénica del Poder Judicial y por la LORAFNA.
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Mientras que el Poder Legislativo (el poder de dictar leyes)
y el Poder Ejecutivo (el poder de llevar las leyes a la realidad)
se ejercen en Navarra, no s6lo por el Estado en el dmbito de sus
competencias exclusivas, sino sobre todo por la Comunidad Fo-
ral de Navarra, el Poder Judicial (el poder de juzgar y hacer eje-
cutar lo juzgado) sigue siendo un poder exclusivamente en ma-
nos del Estado.

Por esta razén, la organizacién y el funcionamiento judiciales
son los mismos en Navarra que en las Comunidades Auténomas.
No obstante, Navarra tiene competencias, cuando menos de ges-
ti6n, en lo relacionado con el personal y los recursos materiales
de la Administracion de Justicia, excepto sobre los jueces y secre-
tarios judiciales. La Ley Orgénica del Poder Judicial reconoce
una especialidad de Navarra en cuanto al personal transferido en
materia de Administracién de Justicia.

La LORAFNA contempla la existencia de un Tribunal Su-
perior de Justicia en Navarra en el que culmina la organizacién
judicial en el dmbito territorial de la Comunidad Foral y ante el
que se agotan las sucesivas instancias procesales.

No obstante, por encima de éste Tribunal se encuentra el Tri-
bunal Supremo, que tiene las funciones que le atribuye la Ley
Orgénica del Poder Judicial.

En el orden civil, corresponde a los 6rganos jurisdiccionales
radicados en Navarra conocer de todos los recursos en las mate-
rias de Derecho civil foral.

En el orden penal y social, corresponde a dichos 6rganos ju-
risdiccionales conocer en todas las instancias y grados, con la ex-
cepcidn de los recursos de casacién y revisién, que competen al
Tribunal Supremo.

En el orden contencioso-administrativo, se agotan ante los
6rganos radicados en Navarra todos los recursos cuando se tra-

«a» H ®

vista anterior

Indice
Presentacion
I. El Reino de Navarra

II. Navarra, provincia
foral. Las leyes de 1839 y
Paccionada de 1841

III. Navarra en la
Constituciéon de 1978. La
democratizacién de las
instituciones forales. El Real
Decreto Paccionado 121/1979,
de 26 de enero

IV. Navarra, Comunidad
Foral. La Ley Orgénica
de Reintegracién y
Amejoramiento del

Régimen Foral de Navarra
(LORAFNA)

V. Las instituciones de la
Comunidad Foral de Navarra

VI. Las competencias de la
Comunidad Foral de Navarra




El Régimen Foral de Navarra

ta de actos o normas dictados por la Administracién Foral. En
cambio, si en el litigio se ventila la aplicacién de normas constitu-
cionales u otras dictadas por el Estado, cabe recurrir en casacién
ante el Tribunal Supremo.

El Presidente del Tribunal Superior de Justicia de Navarra
se nombra por el Rey, a propuesta del Consejo General del Poder
Judicial. Representa al Poder Judicial en la Comunidad Foral.

El Fiscal Superior de la Comunidad Foral de Navarra es el
representante del Ministerio Fiscal en Navarra.

Tanto el Presidente del Tribunal Superior de Justicia como el
Fiscal Superior pueden presentar ante el Parlamento de Navarra
las respectivas memorias anuales, quedando reforzada asf la co-
laboraci6n entre el Poder Judicial y el Poder Legislativo;

En relacién con la Administracién de Justicia, exceptuada
la militar, la Comunidad Foral de Navarra ejerce las siguientes
competencias:

— Todas las facultades que la Ley Organica del Poder Ju-
dicial y la Ley Orgénica del Consejo General del Poder
Judicial reconozcan o atribuyan al Gobierno del Estado.
Estas facultades son las que le permiten ejercer competen-
cias sobre el personal transferido y en cuanto a los recursos
materiales de la Administracién de Justicia en Navarra.

— Participar en la delimitacién de las demarcaciones territo-
riales de los 6rganos jurisdiccionales que ejerzan sus fun-
ciones en Navarra y en la localizacién de su capitalidad.
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VI
LAS COMPETENCIAS DE LA
COMUNIDAD FORAL DE NAVARRA

A) EL NIVEL COMPETENCIAL DE LA COMUNI-
DAD FORAL DE NAVARRA.

En términos juridicos, “competencia” es la atribucién que el
ordenamiento hace a una autoridad para que conozca o resuelva
un asunto.

La existencia de un Estado que respeta y ampara los derechos
histéricos de los territorios forales asegura que la Comunidad
Foral de Navarra sea competente para conocer o resolver unos
asuntos, y el Estado lo sea para conocer o resolver otros.

En términos andlogos a las competencias que tenfa la Di-
putacién Foral de Navarra en virtud de la Ley Paccionada de
1841, la Comunidad Foral de Navarra tiene, ahora en virtud de
la LORAFNA, un doble juego de competencias: las forales, aqué-
llas que conserva provenientes de su régimen foral anterior a la
Constitucién, y las estatutarias o autonémicas, que son las que ha
asumido en virtud de la LORAFNA en su condicién de Comu-

nidad Auténoma.
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El resultado ha sido que Navarra goza de un alto techo com-
petencial, equiparable, y en determinadas materias superior, al
que en la actualidad gozan las Comunidades Auténomas de pri-
mer grado, como son Euskadi y Catalufia, y muy por encima de
las del resto.

El amplio contenido competencial de Navarra esta integrado
por todas aquellas facultades y competencias que:
— Ejercia al amparo de la Ley Paccionada de 1841 y de las
disposiciones complementarias.

— La LORAFNA e atribuye.

— La legislacién del Estado atribuya, transfiera o delegue,
con cardcter general, tanto a las Comunidades Auténomas
como a las provincias.

— A iniciativa de la Diputacién Foral, le atribuya, transfiera

o delegue el Estado con posterioridad a la LORAFNA.

B) LAS COMPETENCIAS. CLASES.

La LORAFNA distingue cuatro clases de competencias de la
Comunidad Foral, siguiendo el modelo de reparto entre el Esta-
do y las Comunidades Auténomas que establecieron en 1979 los
Estatutos de Autonomia del Pais Vasco y de Cataluiia y afiadien-
do una mds, la que se menciona ahora como la primera, dada la
especialidad foral de Navarra:

Competencias exclusivas en virtud de su régimen foral.

Competencias exclusivas.

Competencias de desarrollo legislativo y ejecucién.

Competencias de ejecucidn.

La primera clase engloba todas las competencias que Nava-
rra ostenta en razén de la Ley Paccionada de 1841 y normativa
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posterior que la complementa. Son competencias que se deno-
minan histéricas, por ser anteriores a la Constitucién que ésta
respeta. Pueden ir incluso por encima de los limites que marca
el art. 149.1 CE, pero siempre en los términos establecidos en
la propia LORAFNA, como lo ha reconocido explicitamente
el Tribunal Constitucional (sentencia 140/1990, de 20 de sep-
tiembre), pero en ningdn caso afectar negativamente la unidad
constitucional.

Las otras tres clases de competencias son las que Navarra asu-
me en virtud de la LORAFNA con igual alcance que si de un
Estatuto de Autonomia se tratase. Sus limites se encuentran en
el art. 149.1 CE.

La suma de las competencias que Navarra tiene en virtud de
su régimen histdrico y del resto de competencias que el Estado
le ha descentralizado de conformidad con la Constitucién y la
LORAFNA, hacen de la Comunidad Foral una de las regiones
europeas con mayor nivel competencial, igual o, en concretos ca-
sos, superior al techo de competencias que tienen muchos de los
Linders alemanes o austriacos, y sitda a Navarra, por encima de
las Comunidades Aut6nomas en lo que a descentralizacién po-
litica se refiere. Navarra es la comunidad que mds se aproxima
a la idea de Administracién tdnica, si se compara la proporcién
entre funcionarios del Estado presentes en ella y funcionarios de
la Comunidad Foral.

a) Competencias histéricas.

Entre las competencias histéricas de Navarra que mencio-
na la LORAFNA destacan: el Derecho civil foral, la actividad
tributaria y financiera, el patrimonio de Navarra, la Adminis-
traci6n Local, el régimen juridico de las instituciones forales, el
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régimen estatutario de los funcionarios pablicos, las normas de
procedimiento administrativo, los contratos y concesiones admi-
nistrativas, los ferrocarriles, carreteras y caminos que discurran
por territorio foral, los centros de contratacién, las vias pecuarias,
la agricultura, la ganaderia, la caza, la pesca fluvial y lacustre, la
acuicultura, los pastos, hierbas y rastrojeras, los espacios natu-
rales protegidos, las zonas de montaiia, los montes publicos, el
régimen de la Policia Foral, la sanidad e higiene interior...

En cuanto al Derecho civil foral, el Parlamento de Navarra es
la {inica institucién competente para conservar, modificar y de-
sarrollar la Compilacién del Derecho Civil Foral o Fuero Nuevo
de Navarra, un extenso, aunque no completo, cédigo civil propio
de la Comunidad Foral, que recoge el vigente Derecho civil del
antiguo Reino y que hoy regula aspectos tan claves como las rela-
ciones familiares, las sucesiones, la herencia, los testamentos, las
obligaciones o la propiedad y la posesiéon. Una nota caracteristica
de este Derecho es que la costumbre es la primera de sus fuentes,
por delante incluso de las leyes de la Compilacién, los principios
generales del Derecho navarro y el Cédigo Civil, que tiene un
cardcter meramente supletorio en lo regulado por el legislador
foral. Las normas del Derecho civil navarro se presumen dispo-
sitivas, en razén de la libertad civil. El Fuero Nuevo se aplica a
quienes tienen la condicién civil de navarro.

La Administracién Local se regula por la completa y extensa
Ley Foral de 1990. Con la Ginica excepcién de los aspectos basicos
de la organizacién y el funcionamiento de los municipios, que
se rigen por la legislacién del Estado, el resto de cuestiones son
competencia exclusiva de la Comunidad Foral.

Por lo que se refiere a las carreteras y caminos existentes en su
territorio, Navarra es la inica competente para su planificacién,
financiacién, ejecucién y defensa. Las demds obras publicas que
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no estén declaradas de interés general por el Estado son también
competencia de la Comunidad Foral.

En materia de funcionarios publicos, Navarra cuenta con
una legislacién propia, diferente de la estatal, sobre la que puede
regular cualesquiera cuestiones sin mds limite que el respeto de
los derechos y obligaciones esenciales que la legislacion basica del
Estado reconoce a todos los funcionarios publicos. No obstante,
en materia de retribuciones, la Comunidad Foral ha de estar al
porcentaje global de incremento o, en su caso, de reduccién que
acuerde el Estado, por tratarse de una cuestién subsumibles en
las bases de la planificacién de la actividad econémica, cuya com-
petencia exclusiva es del Estado.

También la Comunidad Foral cuenta con su propia y com-
pleta normativa sobre contratos de las Administraciones Pabli-
cas y concesiones administrativas, distinta de la estatal, aunque
ha de respetar los principios esenciales de la legislacién bésica en
la materia.

La agricultura y la ganaderfa de Navarra se rigen por la nor-
mativa foral, que no puede introducir medidas contrarias a la or-
denaci6n general de la economia que fija el Estado, ni oponerse a la
normativa de la Comunidad Europea (Politica Agricola Comun).

Los montes publicos, esto es, los que pertenecen a la Comu-
nidad Foral y los de las entidades locales navarras, asi como la
regulacion sobre pastos, hierbas y rastrojeras, son objeto de una
normativa foral propia, bien distinta de la estatal. La regulacién
tiene sus importantes consecuencias practicas, puesto que mds de
la mitad de superficie de Navarra esta clasificada por la Unién
Europea como zona de montafia y la mitad del territorio de la
Comunidad es suelo publico (comunal).

Asimismo, la legislacion sobre espacios naturales protegidos,
caza y pesca, y vias pecuarias, son las que dicta la Comunidad Fo-
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ral, siempre que no se opongan a lo establecido en la normativa
basica estatal y, por supuesto, comunitaria. Hoy, la cuarta parte de
Navarra estd clasificada como espacio natural protegido e integra
la red europea de espacios naturales protegidos “Natura 2000”.

Las competencias forales en materia de sanidad e higiene in-
terior aseguran que la gestion de la red hospitalaria pablica esté
en manos del Gobierno de Navarra, como antes de 1982 lo estaba
en parte en manos de la Diputacién Foral.

Finalmente, en cuanto a la policia, le corresponde a Navarra,
por un lado, la regulacién de su policia propia o Policia Foral,
que conserva, como minimo, las competencias anteriores a 1982
(protecci6n de autoridades, custodia de edificios de las institucio-
nes forales, trafico rodado, vigilancia de transporte...), a las que
se suman las que ha ampliado en virtud de leyes forales y, por
otro lado, la coordinacién de las policias de las entidades locales.
La actuacién de la Policia Foral con las demds fuerzas y cuerpos
de seguridad del Estado se coordina mediante la denominada
Junta de Seguridad, formada por un ndmero igual de represen-
tantes de la Diputacién Foral y del Gobierno de la Nacion.

b) Competencias exclusivas.

Entre las competencias exclusivas asumidas en virtud de la
LORAFNA, se encuentran el amplio listado que menciona el ar-
ticulo 44, la ensefanza y los nombramientos de notarios y regis-
tradores de la propiedad y mercantiles (para cuyo nombramiento
ha de valorarse el conocimiento del Derecho foral navarro).

La mayor parte de estas competencias del articulo 44 ha sido
objeto de una regulacién legal y de una ejecucion intensa por
parte de la Comunidad Foral. Son las materias de: ordenacién
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del territorio, urbanismo y vivienda, obras publicas, acropuertos
que no sean de interés general y helipuertos, servicio meteorolé-
gico, regadios, instalaciones de energia, investigacién cientifica y
técnica, cultura, patrimonio histérico-artistico, archivos y biblio-
tecas, instituciones de bellas artes, artesania, turismo, deporte,
especticulos, juegos, asistencia social (que se conoce mds con las
actuales denominaciones de “bienestar social” o “politica social”),
asociaciones, fundaciones, ferias y mercados interiores, estadis-
tica de interés para Navarra, establecimientos de proteccién y
tutela de menores, Cimaras agrarias y de Comercio e Industria,
denominaciones de origen, colegios profesionales y cooperativas.

En todas las materias o sectores del ordenamiento en los que
la Comunidad Foral ejerza competencias con caracter exclusivo,
bien en virtud de su régimen foral, bien por habérselas atribuido
la LORAFNA, la Comunidad Foral puede:

— Establecer sus politicas propias, distintas de las estatales.

— Ejercer la potestad legislativa y, por tanto, aprobar sus pro-

pias leyes forales que obliguen a quienes se encuentren en
el territorio de la Comunidad Foral.

Ejercer la potestad reglamentaria, es decir, dictar regla-
mentos, normas generales aprobadas por la Administra-
ci6n de la Comunidad Foral que se subordinan a las leyes.

Ejercer potestades administrativas, que permiten llevar a

la préctica las normas y entre las que se incluyen la inspec-
ci6én y la revisién en via administrativa previa a la judicial.
Que una competencia sea exclusiva supone, ademas:
— Que el Derecho de Navarra sea preferente al del Estado.

— Que el Derecho del Estado pase a ser supletorio del Dere-
cho de Navarra y que sélo se aplique cuando no haya for-
ma de aplicar el Derecho de Navarra, incluso por analogfa.
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— Que el conocimiento y control de legalidad por los jueces
de las normas navarras y de su aplicacién se cifia a los 6r-
ganos jurisdiccionales radicados en Navarra.

— Que la Comunidad Foral pueda celebrar convenios con las
Comunidades Auténomas para la gestién y prestacién de
servicios propios correspondientes a materias de esa exclu-
siva competencia, bastando para que entren en vigor con la
comunicacién a las Cortes Generales. No se precisa, pues,
la autorizacién de las Cortes Generales.

En el caso de las competencias exclusivas asumidas en virtud
de la LORAFNA, es decir, las que no pueden considerarse histo-
ricas, tanto el legislador foral como la Administracién de la Co-
munidad Foral han de tener en cuenta, a la hora de su regulacién
o ejecucion, los limites derivados de las competencias del Estado
que el propio art. 44 de la LORAFNA establece, tales como el
interés general del Estado en determinadas obras publicas, las
facultades de coordinacién general, la legislacién general, el co-
mercio exterior, la legislacion mercantil, y, en lineas generales,
todo el conglomerado competencial que la Constitucién reserva

al Estado en su articulo 149.1 CE.

¢) Competencias de desarrollo legislativo y ejecucion.

Cuando las competencias son de desarrollo legislativo y eje-
cucién, la Comunidad Foral no puede hacer una politica propia
que se desmarque de la estatal en la misma materia. Si dicta leyes
forales, éstas han de respetar las bases contenidas en la legislacién
del Estado; de ahi que se hable de una competencia de desarrollo
legislativo de la legislacion bésica del Estado. No obstante, podrd
ejercer la potestad reglamentaria y la administrativa en igualdad
de condiciones que en el caso de las competencias exclusivas, sin
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poder, en ningtn caso, desconocer la normativa estatal bésica,
que también puede tener rango reglamentario.

En el caso de las competencias de desarrollo legislativo y eje-
cucion, el Derecho navarro no es preferente al del Estado, ni este
pasa a ser supletorio. Ademds, el conocimiento y el control de
legalidad por los jueces de las normas navarras y de su aplicacién
podrédn ir més alld de los 6rganos jurisdiccionales radicados en
Navarra si lo que estd en tela de juicio es la normativa bésica del
Estado. Finalmente, en estas materias los convenios que celebre
la Comunidad Foral con las Comunidades Auténomas precisa-
rdn autorizacién de las Cortes Generales.

Las materias en las que Navarra puede ejercer competencias
de desarrollo legislativo y ejecucién son: la ordenacién del trans-
porte de mercancias y viajeros que tengan su origen y destino
en territorio foral, sanidad e higiene interior que no tuviera Na-
varra con anterioridad a la LORAFNA, seguridad social (salvo
el régimen econémico), régimen de radiodifusién y television,
régimen de medios de comunicacién social, planificacién de la
actividad econémica y fomento del desarrollo econémico, indus-
tria, instituciones de crédito cooperativo, cajas de ahorro, sector
puablico econémico, responsabilidad de las Administraciones Pa-
blicas, expropiacién forzosa, medio ambiente y ecologia, reserva
al sector puablico de recursos o servicios esenciales, ordenacién del
crédito, banca y seguros, régimen minero y energético...

d) Competencias de ejecucion de la legislacion estatal.

En las materias que asi aparecen calificadas, la Comunidad
Foral tan solo tiene una potestad reglamentaria limitada a la or-
ganizacién de sus propios servicios y potestades administrativas.
En esas materias, la Comunidad no puede dictar reglamentos di-
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rigidos a los ciudadanos. Toda su actividad debe sujetarse a las
disposiciones generales del Estado.

Son materias reservadas a esta clase de competencias: la legis-
lacién penitenciaria, la legislacion laboral, las legislaciones sobre
propiedad intelectual e industrial y sobre pesas y medidas, la or-
ganizacién de ferias internacionales, la gestién de aeropuertos de
interés general, los establecimientos y productos farmacéuticos,
los vertidos industriales y contaminantes, los archivos y museos
de titularidad estatal...

e) Competencias transferidas o delegadas por ley organica.

Son aquellas competencias que la Comunidad Foral de Na-
varra puede llegar a tener al margen de la LORAFNA y en
virtud del art. 150.2 de la Constitucién. Este precepto permite
al Estado transferir o delegar a las Comunidades Auténomas,
mediante ley orgénica, facultades correspondientes a materias de
titularidad estatal que por su propia naturaleza sean susceptibles
de transferencia o delegacion. La ley tiene que prever en cada
caso la correspondiente transferencia de medios financieros, asi
como las formas de control que se reserve el Estado.

C) LAS COMPETENCIAS RELACIONADAS CON
LA UNION EUROPEA Y LOS TRATADOS IN-
TERNACIONALES.

a) La participacion de Navarra en los asuntos europeos.

La reforma de la LORAFNA operada en 2010 garantiza la

participacién de la Comunidad Foral de Navarra en aquellos
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asuntos de la Unién Europea que afectan a las competencias o
intereses de Navarra.

Asi, el Gobierno de Espana debe informar al Gobierno de
Navarra de las iniciativas de revisién de los tratados de la UE y de
los procesos de suscripcién y ratificacién subsiguientes. También
debe informar de las iniciativas y propuestas presentadas ante la
UE. El Gobierno de Navarra puede dirigir, en ambos casos, ob-
servaciones a las Cortes Generales y al Gobierno de Espaiia.

Por otro lado, la Comunidad Foral puede participar en la
formacion de las posiciones del Estado ante la Unién Europea,
especialmente ante el Consejo de Ministros. El Estado debe oir
en todos los casos a la Comunidad Foral. La posicién de esta es
determinante para la formacion de la posicién espafiola si afecta
a sus competencias exclusivas y si de la propuesta o iniciativas
europeas se pueden derivar consecuencias financieras o adminis-
trativas de especial relevancia para Navarra. No obstante este ca-
lificativo de “determinante”, el Estado puede adoptar una posi-
ci6n final que se aparte de la propuesta por la Comunidad Foral,
en cuyo caso el Estado debe motivar su decisién ante la Junta de
Cooperacion.

La aplicacién, ejecucién y desarrollo del Derecho de la Unién
Europea en el territorio navarro y en las materias de su competen-
cia exclusiva o de desarrollo legislativo, corresponde a la Comu-
nidad Foral. Se trata de una competencia diferente de la anterior
competencia de ejecucion de la legislacion estatal. En este caso, la
competencia de la Comunidad Foral de Navarra sigue los esque-
mas de las demds competencias. Por ello, si la materia regulada por
el Derecho de la UE es de competencia exclusiva de Navarra, esta
tiene las potestades y facultades que hemos mencionado, incluida
la de dictar leyes forales; y lo mismo si se trata de una competencia
de desarrollo legislativo o de ejecucion. La existencia de una regu-
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lacién europea no modifica la distribucién interna de las compe-

tencia s que establecen la Constitucién y la LORAFNA.

Otra forma de participacién en los asuntos comunitarios se
encuentra en la participacién del Gobierno de Navarra en las de-
legaciones espafolas ante la UE que traten asuntos de la compe-
tencia legislativa de la Comunidad Foral y, especialmente, ante
el Consejo de Ministros y los 6rganos consultivos y preparatorios
del Consejo y de la Comisién. Dicha participacién, cuando se re-
fiere a las competencias exclusivas de Navarra, ha de permitir,
previo acuerdo, ejercer la representacién y la presidencia de estos
6rganos. La Comunidad Foral, de acuerdo con el Estado, parti-
cipa en la designacién de representantes en el marco de la repre-
sentacién permanente del mismo ante la UE.

Por su parte, el Parlamento de Navarra participa en los pro-
cedimientos de control de los principios de subsidiariedad y pro-
porcionalidad que establece el Tratado de la Unién Europea en
relaci6n con las propuestas legislativas europeas cuando afecten a
competencias de la Comunidad Foral.

La Comunidad Foral puede acceder al Tribunal de Justicia
de la Unién Europea, con sede en Luxemburgo, en los términos
de la normativa europea. El Gobierno de Navarra puede instar al
Gobierno de Espaiia la interposicion de acciones ante dicho Tri-
bunal en defensa de los legitimos intereses y competencias de la
Comunidad Foral, colaborando en la defensa juridica. La negativa
del Gobierno de Espaiia a ejercer las acciones solicitadas debe ser
motivada y comunicarse inmediatamente al Gobierno de Navarra.

b) Los tratados internacionales. La proyeccién exterior.

El Estado tiene el deber de informar, con carécter previo, a la
Comunidad Foral de la elaboracién de aquellos tratados y conve-
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nios internacionales que afecten a materias de su competencia o
de su especifico intereses y en la parte en que tal afeccidn se pro-
duzca. En estos supuestos, el Gobierno de Navarra puede dirigir
al Gobierno de Espaiia las observaciones que estime pertinentes,
asi como solicitarle que en las delegaciones negociadoras se inte-
gren representantes de la Comunidad Foral.

También puede el Gobierno de Navarra solicitar del Gobier-
no de Espaia la celebracién de tratados o convenios internacio-
nales en materias de interés de la Comunidad Foral, asi como
la integracién de representantes de la Comunidad Foral en las
delegaciones negociadoras que se formen.

Al Gobierno de Navarra corresponde adoptar las medidas
necesarias para la ejecucion, dentro del territorio foral, de los tra-
tados internacionales y actos normativos de las organizaciones
internacionales en lo que afecten a las materias propias de las
competencias de la Comunidad Foral.

La Comunidad Foral puede impulsar su proyeccién y pro-
mover sus intereses en el exterior, pudiendo establecer oficinas
en el exterior, siempre con respeto a la competencia del Estado
en materia de relaciones exteriores.

¢) La cooperacién interregional.

La LORAFNA permite a la Comunidad Foral impulsar la
cooperacién interregional con otros territorios de otro Estado
con los que comparta intereses comunes, especialmente con los
territorios franceses que sean fronterizos con Navarra (por ejem-
plo, el Departamento de Pirineos Atlanticos o la regién francesa
de Aquitania), con los que puede suscribir acuerdos de colabora-
ci6n en el dmbito de sus competencias.
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D) LA FINANCIACION DE LAS COMPETENCIAS
DE NAVARRA. EL CONVENIO ECONOMICO
CON EL ESTADO.

De nada serviria que Navarra tuviera un alto techo compe-
tencial si luego no pudiera llevarlo a la prictica por carecer de la
capacidad de financiar sus competencias. Vinculada necesaria-
mente a la titularidad de una competencia, sea exclusiva o no,
aparece su financiacién. A diferencia de las Comunidades Aut6-
nomas y de las entidades locales, en que una gran parte de la fi-
nanciacion de su actividad depende de las cantidades econémicas
que les transfiera el Estado o de la cesién de impuestos estatales
o, en el caso de las entidades locales, de la fijacion de sus ingresos,
toda la actividad tributaria y financiera de la Comunidad Foral
de Navarra se rige por el que llama “sistema tradicional de Con-
venio Econ6mico” y que también forma parte del régimen foral.

La Ley Paccionada de 1841 mantuvo en manos de la Dipu-
taci6n Foral las facultades sobre la administracién de productos
de los propios, las rentas, los efectos vecinales, los arbitrios, las
propiedades de los pueblos y de la provincia, que ejercian el Con-
sejo de Navarra y la Diputacién del Reino. Asimismo, a la Di-
putacién le correspondia también el control de las atribuciones
de las entidades locales de Navarra relativas a la administracién
econémica interior de los fondos, derechos y propiedades de los
pueblos. Finalmente, la misma Ley sustituy6 el régimen de “do-
nativo” de las Cortes Generales al monarca por una tnica contri-
bucién directa que anualmente tendria que recaudar la Diputa-
ci6n Foral y abonar al Estado.

La actualizacién de esta contribucién anual al Estado por las
funciones que éste desempena en el territorio foral y el reconoci-
miento de la potestad tributaria de Navarra que mencionaba la
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Ley Paccionada se plasmaron mds tarde, en 1877, en un convenio
entre Navarra y el Estado (llamado Convenio Tejada Valdosera,
por ser este el nombre del comisionado enviado por el Gobierno
a Pamplona para negociarlo). El segundo convenio econémico
se firmd, tras negociaciones entre la Diputacion y el Gobierno,
en 1927; el tercero, en 1941; el cuarto, entre 1969, cuyos princi-
pios siguen inspirando las relaciones econémico-financieras en-
tre Navarra y el Estado; y el quinto, en 1990, que ha sido objeto
de ulteriores modificaciones, sobre los principios del anterior. La
tltima Ley Foral que regula el Convenio Econémico es la Ley
25/2003, de 15 de julio, que ademds de incluir modificaciones,
contiene en un anejo el texto completo de dicho convenio, plena-
mente actualizado.

De este modo, y como sefiala la LORAFNA, en los conve-
nios econdémicos se determinan las aportaciones de Navarra a las
cargas generales del Estado, sefialando la cuantia de las mismas y
el procedimiento para su actualizacién, asi como los criterios de
armonizacién de su régimen tributario con el régimen general

del Estado.

Las notas caracteristicas de este régimen tradicional son las
siguientes: a) El caracter pactado tanto del contenido del propio
Convenio Econémico, como de la aportacién anual que Navarra
hace al Estado anualmente; b) el amplio reconocimiento de la
autonomia fiscal de Navarra, ya que se reconocen las facultades
de la Comunidad Foral para mantener y establecer y regular el
régimen tributario que estime procedente, sin otros limites que
los pactos internacionales, los que fije el propio Convenio, el
principio de solidaridad con el resto de la Nacién o la unidad
constitucional, lo que no obsta tampoco a que se camine hacia
una armonizacién fiscal més intensa no sélo entre Navarra y el
Estado, sino también entre Navarra y la normativa fiscal euro-
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pea; c) la potestad de Navarra para recaudar los tributos que exija
la Hacienda Foral; d) la prevencién de conflictos entre las dos
Administraciones, la estatal y la foral; y e) la inalterabilidad uni-
lateral del Convenio por parte del Estado, debiendo guardarse en
todo caso el procedimiento seguido para su adopcién.

Dada la naturaleza paccionada de los convenios econémicos,
una vez suscritos por el Gobierno de Espafa y la Diputacién, se
someten al Parlamento Foral y a las Cortes Generales para su
aprobacién mediante ley ordinaria.

El régimen del Convenio Econémico no se limita sélo a la ac-
tividad tributaria. Trasciende ésta y se extiende también a toda la
actividad financiera y econémica de la Comunidad Foral. De este
modo, a Navarra le compete regular en exclusiva la Deuda Puablica
de Navarra, sin perjuicio de que se coordine con el Estado en este
punto, aprobar los Presupuestos Generales de la Comunidad Foral,
legislar en materia de sus propias subvenciones publicas, regular
las materias hacendistica y presupuestaria, gestionar su patrimonio
y sus rendimientos, etcétera, aunque cuando de establecer politicas
de gasto se trate habra de respetar, en los términos del Convenio
Econémico, los principios de coordinacién con la Hacienda estatal
y de solidaridad entre todos los espaifioles, como lo dispone el art.
156.1 CE y lo ha declarado el Tribunal Constitucional (sentencias
148/2006, de 9 de mayo, 195/2006, de 22 de junio, y 297/2006, de
11 de octubre), asi como los nuevos principios de estabilidad pre-
supuestaria y de limitacién del volumen de la deuda publica que
ha incluido la reforma del art. 135 de la Constitucién Espaiola,
efectuada en septiembre de 2011.

Contrariamente a lo que llega afirmarse en alguna ocasion, el
sistema de Convenio Econémico de Navarra con el Estado no su-
pone ningtn privilegio fiscal para los ciudadanos navarros. Na-
varra no es un parafso fiscal ni sus habitantes tributan menos que
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los restantes contribuyentes del Estado. La Comunidad Foral ac-
tualiza sus aportaciones al Estado de acuerdo con éste y en fun-
ci6n de las cargas generales o competencias de cardcter nacional
que el Estado asume en el territorio foral, contribuye al Fondo
de Compensacion Interterritorial que contempla la Constitucién
como mecanismo de correccién de los desequilibrios econ6mi-
cos interterritoriales, y mantiene sobre los habitantes navarros
una presion fiscal efectiva globalmente (que no individualmente,
pues ésta puede ser unas veces mayor y otras veces menor, siem-
pre por muy poco, que la estatal) equivalente a la existente en el
resto del Estado. Por tanto, Navarra se paga sus competencias,
contribuye al Estado tanto por las competencias que éste presta e
inciden directa o indirectamente en Navarra como en aplicacién
del principio de solidaridad, y exacciona a sus contribuyentes
igual que el Estado a los suyos.

E) LAS TRANSFERENCIAS DE LOS SERVICIOS
DEL ESTADO.

La transferencia a Navarra de los servicios relativos a compe-
tencias que corresponden a Navarra conforme a la LORAFNA
se ajusta a las bases que establece la disposicion transitoria cuarta
de ésta:

— Las transferencias se llevan a cabo por el Gobierno de la
Nacién, previo acuerdo con la Diputacién Foral y se pu-
blican en un Real Decreto tanto en el Boletin Oficial del
Estado como en el Boletin Oficial de Navarra.

— En virtud de dichos acuerdos, se transfieren a Navarra los
medios personales y materiales necesarios para el pleno y
efectivo ejercicio de las competencias.
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— A los funcionarios del Estado que pasan a depender de la
Comunidad Foral se les respetan los derechos que les co-
rrespondian en el momento de la transferencia, incluso el de
participar en los concursos de traslado que convoque la Ad-
ministracién respectiva en igualdad de condiciones con los
restantes miembros del Cuerpo o Escala a que pertenezcan.

— La transferencia a la Comunidad Foral de bienes o dere-
chos estd exenta de gravdmenes fiscales.

— Los servicios se valoran conforme a las disposiciones del
Estado, teniendo en cuenta los costes directos e indirectos y
los gastos de inversion que correspondan. La cuantia resul-
tante se descuenta de la aportacién econémica de la Comu-
nidad Foral a las cargas generales del Estado que se prevé
en el Convenio Econémico.

— Mientras no se produzcan las transferencias, la Adminis-
tracién del Estado continda prestando los servicios puabli-
cos sin que ello implique renuncia por parte de Navarra a
la titularidad de las correspondientes competencias.

Las previsiones de la LORAFNA fueron objeto de desarro-
llo en el Real Decreto 2356/1984, de 19 de diciembre, de normas
reguladoras de la transferencia de servicios estatales a la Comu-
nidad Foral de Navarra. Lo mas llamativo de esta disposicién es
la creacién de una Junta de Transferencias, presidida por el Mi-
nistro de Administracién Territorial y por el Vicepresidente del
Gobierno de Navarra, e integrada, ademads, por ocho represen-
tantes de la Administracién del Estado y por ocho representantes
del Gobierno de Navarra, que en cualquier momento pueden
ser sustituidos en sus cargos. Es un érgano interadministrativo,
de composicién paritaria, que adopta sus acuerdos por consenso
de ambas representaciones. Sus sesiones se celebran en Madrid o
Pamplona.
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Con arreglo a estas normas mencionadas, se aprobaron cin-
cuenta Reales Decretos de traspasos de funciones y servicios de
la Administracién del Estado a la Comunidad Foral en diversas
materias. Asimismo, otros nueve Reales Decretos ampliaron los
servicios, funciones o medios inicialmente traspasados a la Ad-
ministraciéon de la Comunidad Foral.

Hoy,quedanya pocasmateriasdelas previstasenla LORAFNA
pendientes de traspaso y son, en su prictica totalidad, de carécter
ejecutivo, aunque no por ello menos importantes: instituciones
penitenciarias, aecropuertos de titularidad estatal o gestién econé-
mica de la Seguridad Social.

F) LAS RELACIONES CON LA ADMINISTRA-
CION DEL ESTADO.

Las relaciones entre Navarra y el Estado estin basadas en
los principios de colaboracién, cooperacién, lealtad institucional,
respeto competencial reciproco, informacién y prevencién de
conflictos competenciales.

La LORAFNA prevé algunas de estas ideas:

— La celebracién de convenios de cooperacién para la ges-
ti6n y la prestacion de obras y servicios de interés comun.
Para la formalizacién de estos convenios, el Gobierno de
Navarra precisa de la previa autorizacién del Parlamento
de Navarra cuando los convenios supongan modificacién
o derogacion de alguna Ley Foral o exijan medidas legisla-
tivas para su ejecucion.

— La colaboracién para la ordenada gestién de sus respec-
tivas competencias y el intercambio mutuo de informa-
c16n.
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— El planteamiento de las discrepancias que se susciten y, en
su caso, su resolucién por una Junta de Cooperacion inte-
grada por igual ndmero de representantes de la Diputa-
ci6n Foral y de la Administracién del Estado, sin perjuicio
de que cualquiera de las partes acuda al Tribunal Cons-
titucional o los jueces y tribunales ordinarios. Esta Junta
se constituye, ademds, como el instrumento ordinario y
principal de relacién entre la Comunidad Foral y el Es-
tado, sin que ello obste a las funciones atribuidas a otros
6rganos competentes en dmbitos sectoriales. A la Junta le
corresponde impulsar la realizacién de actuaciones y pla-
nes conjuntos para el desarrollo de politicas comunes y el
diseio mecanismos de colaboracién mutua en los distintos
ambitos sectoriales donde confluya el interés de ambas Ad-
ministraciones.

Al frente de la Administracién del Estado en Navarra hay
un Delegado, nombrado por el Gobierno de Espaiia, que incluso
la coordina cuando es menester, con la Administracién de la Co-
munidad Foral.

G) LOS CONVENIOS Y ACUERDOS DE COOPE-
RACION CON LAS COMUNIDADES AUTONO-
MAS.

La LORAFNA prevé la celebracién de convenios entre la
Comunidad Foral y las Comunidades Auténomas.

Su régimen juridico es distinto segin se trate de:
— Convenios con la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y

otras Comunidades Auténomas limitrofes para la gestién
y prestacién de servicios propios correspondientes a las
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materias de su competencia, sea ésta exclusiva o no. En este
caso, los convenios entran en vigor a los veinte dias de su
comunicacién a las Cortes Generales. La mencién explicita
a la Comunidad Aut6noma del Pais Vasco que realiza la
LORAFNA no supone ningtn trato juridico de favor ha-
cia esta comunidad limitrofe, sino tan solo una deferencia
hacia ella o una voluntad politica de la Comunidad Foral
de cooperar estrechamente con ella, pero cada una desde el
respeto hacia las competencias de la otra.

— Convenios para la gestién y prestacion de servicios propios
correspondientes a materias de la exclusiva competencia
de Navarra y de las Comunidades Auténomas. En tal caso,
los convenios entran en vigor a los treinta dias de su comu-
nicacion a las Cortes Generales, salvo que éstas acuerden
en dicho plazo que, por su contenido, el convenio debe se-
guir el trdmite previsto para los acuerdos de cooperacién.

— Acuerdos de cooperacion, que requieren la previa autori-
zacion de las Cortes Generales, y que versan sobre las res-
tantes materias.

Antes de la formalizacién de los convenios que supongan
modificacién o derogacién de alguna ley foral o que exijan me-
didas legislativas para su ejecucion, el Gobierno de Navarra ha
de recabar y obtener la autorizacién del Parlamento de Navarra,
quien, de este modo, controla la oportunidad de la celebracién
del convenio o acuerdo.
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