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I. INTRODUCCION. LA TRANSICION POLITICA EN ESPANA

En este afio de 2007 se cumplen veinticinco afios de la aprobacién y entrada en
vigor de la Ley Orgénica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion y Amejoramiento
del Régimen Foral de Navarra (LORAFNA). Juridicamente, esta Ley es el broche de
oro que cierra, en lo que a Navarra respecta, todo un largo proceso politico y juridico
iniciado en 1975 con la transicién espafiola de una dictadura a una democracia y de un
Estado centralizado a un Estado descentralizado politicamente.

La LORAFNA permiti6 a Navarra reformar sus instituciones propias o forales,
ampliar sus competencias, eso es evidente, pero también profundizar en la democrati-
zacidn de sus instituciones e introducir mecanismos propios de regimenes juridico-poli-
ticos de indole parlamentaria.

La LORAFNA no parti6 de cero. En Navarra ya existian instituciones forales
que luego ella recogié. A su vez, esas instituciones preexistentes surgieron de otras
nacidas antes del inicio de lo que se ha dado en llamar «la transicién politica en
Espafia»: la Diputacién Foral y el Consejo Foral Administrativo, con una composicién
en 1975 que no puede calificarse de democrdtica desde los pardmetros constitucionales
actuales.

En este trabajo tan sdlo se pretende recordar, desde una perspectiva exclusiva-
mente juridica y ajena a los acontecimientos politicos que entonces se sucedian vertigi-
nosamente y que amenazaban con descabalgar a cualquiera que estuviera en el poder,
los principales hechos, ni siquiera todos, que caracterizaron un periodo de tiempo tan
corto de tres afios y poco mas, pero cuya intensidad fue de tal magnitud que marcé el
futuro de Navarra hasta la actualidad. Lo que alli ocurrié y se acordd entre quienes par-
ticiparon en aquellas fechas es lo que hoy marca el destino de Navarra: la apuesta, pre-
cisamente, por un Amejoramiento del Régimen Foral compatible con el marco consti-
tucional, de cuya plasmacion legal se cumplen ahora, como se ha dicho, un cuarto de
siglo.

1. La reforma politica en Espaia

Pocos dias después de la muerte de Francisco Franco el 20 de noviembre de
1975, su sucesor, el Rey Juan Carlos I de Borbon anunciaba en el discurso de inicio de
su reinado un decidido doble propdsito de retornar a un sistema de libertades democra-
ticas al estilo de las que caracterizaban Europa occidental y de reconocer el hecho
regional que singularizaba Espafia. Con estas palabras reales se iniciaba el largo y com-
plejo proceso hacia la instauracién de la democracia, un proceso plagado de escollos
que solo las sentidas demandas de libertad y pluralismo de la amplisima mayoria de la
sociedad espafiola podian superar, como asi ocurrio.

Los inicios no fueron ficiles. Después de un primer Gobierno heredero del régi-
men franquista, presidido por Rafael Arias Navarro, Juan Carlos I nombraba en 1976
presidente del Gobierno a Adolfo Sudrez Gonzélez con el encargo de que impulsara y
dirigiera de forma celérica el proceso de transicion politica de la dictadura a una demo-
cracia de corte occidental en la que la soberania residiera en el pueblo y la monarquia
fuese parlamentaria. En este nombramiento personal radicd, sin duda, una de las prime-
ras y principales claves del proceso. A la voluntad regia de democratizar el pais se
sumaba la capacidad de didlogo y negociacion del nuevo Presidente del Gobierno y su
férreo propdsito de convertir Espafia en un Estado democrético de Derecho igual que
otros estados europeos de su entorno.

La presion de la oposicién democratica, que defendia la ruptura total con el sis-
tema anterior, y la voluntad de cumplir con el encargo real decidieron a Adolfo Sudrez
a utilizar la via de la «reforma rupturista», sirviéndose de los procedimientos de refor-




ma que ofrecian las Leyes Fundamentales del franquismo para dinamitar controlada-
mente todo el sistema e instaurar uno nuevo. Para ello, redactd, sometid a referéndum
del pueblo espafiol, quien lo aprobd, y, finalmente, obtuvo de las propias Cortes fran-
quistas la aprobacion de la Ley 1/1977, de 4 de enero, para la Reforma Politica.

Esta Ley desempeii6 la trascendental funcién de erigirse en el puente juridico
necesario para pasar de un régimen dictatorial a un sistema democrdtico y parlamenta-
rio a través de unas Cortes democratizadas, salvando las arremolinadas aguas de otras
aventuras politicas mds arriesgadas. Sus pilares se asentaron sobre principios que mas
tarde quedarian incorporados en su prictica totalidad a la Constitucién de 1978:

a) La afirmacion del retorno de Espafia a la democracia.

b) La proclamacion de la soberania popular, manifestada ésta mediante la técni-
ca del sufragio universal, igual, directo y secreto.

¢) La supremacia de la ley como expresién de la voluntad soberana del pueblo.

d) El reconocimiento e inviolabilidad de los derechos fundamentales de la per-
sona. Diferentes normas posteriores de rango o con fuerza de ley, asi como la
ratificaciéon de distintos convenios y pactos internacionales sobre los dere-
chos humanos y las libertades fundamentales, hicieron posible el ejercicio de
las principales libertades fundamentales, tales como las de reunién, asocia-
cion, sindicacion y huelga.

e) La instauracion del bicameralismo mediante la prevision del Congreso de los
Diputados y el Senado, y la eleccién de los diputados y de los senadores por
sufragio universal (con la Unica excepcion de los senadores reales que podia
nombrar el Rey, hasta un mdximo de un quinto del nimero total), a través de
de un sistema proporcional para el Congreso y mayoritario para el Senado,
con la provincia como circunscripcion electoral.

f) La atribucién de la titularidad de la potestad legislativa a las Cortes, dejando
en manos del Rey la sancién y la promulgacion de las leyes.

g) La configuracién de una iniciativa de «reforma constitucional», que podia
recaer en el Gobierno o en el Congreso de los Diputados.

h) La sujecién de la Ley de Reforma Constitucional a referéndum antes de la
sancion regia.

Celebradas elecciones a Cortes Generales el 15 de junio de 1977 y ganadas por
el partido Unién de Centro Democritico (UCD), creado por el presidente Sudrez, las
nuevas Cortes se propusieron como primer objetivo convertirse en constituyentes y
redactar una nueva Constitucidn para el pueblo espaiiol. Lo cierto es que ni las eleccio-
nes ni las Cortes surgidas de ellas se convocaron formalmente con tal finalidad consti-
tuyente, pero el espiritu democratizador anhelado por la sociedad y recogido por sus
dirigentes era imparable.

2. Un apunte sobre la Constitucion de 1978

Las nuevas Cortes se pusieron pronto manos a la obra en la redaccién de una
nueva Constitucién. Como se ha apuntado, la Ley para la Reforma Politica ofreci6 la
posibilidad de que la iniciativa para la reforma constitucional correspondiera al Gobier-
no o al Congreso de los Diputados. Esta tltima fue la opcion elegida con el fin de que
la oposicién participara desde un inicio en la redaccién del principal texto del nuevo
sistema democrdtico.

El 26 de julio de 1977 el Pleno del Congreso solicité de manera undnime la ela-
boracién de una Constitucién democrética y aprobd una mocién creando una Comision
de Asuntos Constitucionales. Lo mismo hizo al dia siguiente el Pleno del Senado.
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La Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas del Congreso se
constituyd el 1 de agosto de 1977 y nombré una ponencia de siete diputados (formada
por los sefiores Herrero y Rodriguez de Mifidn, Pérez Llorca y Gabriel Cisneros, por
UCD; Peces Barba, por el PSOE; Solé Turd, por el PSUC; Roca y Junyent, quien repre-
sentaba conjuntamente a las minorias catalana y vasca; y Fraga Iribarne, por Alianza
Popular). Estos elaboraron un anteproyecto de Constitucién, que se publicé en el
Boletin Oficial de las Cortes de 5 de enero de 1978. El anteproyecto se discuti6 en la
citada Comision y luego se aprobo por el Pleno del Congreso. A continuacién pasé a la
Comisién Constitucional del Senado y de ahi al pleno del Senado. Las discrepancias
entre el Congreso y el Senado obligaron a la creacién e intervencion de una Comision
Mixta, que elabord el texto definitivo. El texto se aprobd y votd por las dos Camaras.
Sometido a referéndum, el pueblo espafiol lo ratific el 6 de diciembre de 1978: la abs-
tencion fue del 32,88%, votd afirmativamente el 87,87%, en contra el 7,83% y los
votos nulos o blancos fueron el 4,29%. En Navarra, se abstuvo el 33,4%, voté afirmati-
vamente el 75,7%, en contra el 17%, y los votos nulos y blancos llegaron al 7,3%. Des-
tacan de estos ultimos datos el relativamente «elevado» rechazo al texto constitucional
que hubo en Navarra, en donde se duplic6 la media estatal, rechazo en el que se mez-
claban votos de los foralistas mas tradicionales con los de la extrema derecha y de la
«izquierda abertzale», cada uno de ellos por distintos motivos ideoldgicos.

El Rey sancion¢ el texto el 27 de diciembre de 1978, y la Constitucién se
publico tanto en castellano «como en las demds lenguas de Espaiia» en el BOE de 29
de diciembre de 1978, entrando en vigor en esta misma fecha.

La principal nota distintiva de la elaboracién de la nueva Constitucién fue el
consenso alcanzado para su redaccion entre las principales fuerzas politicas. En todo
momento se tratd de evitar una Constitucién de partido o de un solo sector de la socie-
dad espafiola, que se impusiera al resto, huyendo asi de las penosas experiencias ante-
riores que jalonaban la historia constitucional espafiola desde 1812. Se busc6 que el
nuevo texto recogiera principios aceptables por practicamente todo el abanico politico.
La votacion final en el Congreso da prueba de este cardcter consensuado: 325 sies, 6
noes y 14 abstenciones. En el Senado el resultado fue de 226 sies, 5 noes y 8 abstencio-
nes. Los votos negativos provenian de las fuerzas nacionalistas mds radicales y de los
ultraderechistas, y la abstencién fundamentalmente del Partido Nacionalista Vasco.

Las consecuencias derivadas de este consenso han sido:

— La amplitud de las materias objeto de regulacion constitucional, con la finali-
dad de garantizar las instituciones y los derechos subjetivos publicos frente a
posibles cambios politicos.

— La diferente intensidad de la regulacion en unos preceptos respecto de otros.
Alli donde se alcanzaba un acuerdo entre las principales fuerzas politicas (en
particular, UCD y Partido Socialista Obrero Espafiol) se detallaba mas el
texto, pero en otros casos se dejaba que fuera el legislador quien por remision
desarrollara ese punto.

— La ambigiiedad calculada que conllevaba este cardcter consensual. La indefi-
nicién ha provocado que sea el Tribunal Constitucional quien, con un excesi-
vo protagonismo, haya interpretado e integrado la mayor parte del texto,
haciendo lo que no hicieron los constituyentes. Precisamente, en donde
mayor indefinicién hubo (y, por tanto, mayor ha sido el esfuerzo del Mdximo
Intérprete Constitucional) fue, sin duda, en el Titulo VIII de la Constitucion,
referido a la organizacién territorial del nuevo Estado, que se dejé absoluta-
mente abierto y sin ningin mapa territorial previamente definido. El Estado
autonémico se construyo sobre la marcha.

— El relativamente escaso problema en la fijacion de los derechos y libertades
publicas de los ciudadanos, en donde se establecié un extenso catdlogo, ins-




pirado en los Pactos Internacionales de los Derechos Civiles y Politicos y de
los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, asi
como en otros textos internacionales sobre los derechos humanos, y en las
Constituciones europeas proximas. La unica excepcion la configuré el dere-
cho a la educacion del art. 27, cuya discusion a punto estuvo de originar una
ruptura entre UCD y el PSOE, que al final se super6 con la actual redaccion
un tanto hibrida.

II. NAVARRA EN LA TRANSICION POLITICA

La transicién politica en Navarra, cuyos limites temporales se fijan por GORTARI
UNANUA en el periodo histérico comprendido entre la muerte de Franco y la aprobacién
del Real Decreto 121/1979, de 26 de enero, pero que habria que extender, a mi juicio,
hasta la aprobacion de la LORAFNA, se caracterizé por dos notas: el anhelo mayoritario
de la sociedad navarra de que la democracia también llegase a las instituciones forales, y la
incertidumbre y desorientacion sobre el futuro institucional de Navarra, punto este en que
la sociedad y las fuerzas navarras aparecian divididas y, en no pocas ocasiones, enfrentadas
de modo visceral. Precisamente, a diferencia de otros territorios, esta ultima es la nota
diferencial de la transicién en Navarra: las dudas y alternativas abiertas a su futuro institu-
cional, pues en Navarra se partié de un preexistente régimen institucional propio.

Practicamente, al inicio de la transicién se barajaron hasta cuatro las posibilida-
des sobre el futuro institucional de Navarra:

a) La reintegracion foral plena, entendida como un retorno a la situacién ante-
rior a 1841, que defendian los foralistas mas radicales e inicialmente la Dipu-
tacién Foral. Lo cierto es que la Diputacidn basculaba entonces entre quedar-
se como estaba o pedir la reintegracion plena, aunque en ocasiones sus
peticiones maximalistas escondian una voluntad real de que todo continuara
igual.

b) La incorporaciéon de Navarra a una organizacion politica superior vasca, for-
mada junto con los territorios de Alava, Guipizcoa y Vizcaya, que apoyaban
tanto las fuerzas politicas de izquierda como las nacionalistas, y a la que se
oponian todos los foralistas, lo mismo los radicales que los moderados.

¢) La configuracion de Navarra como una Comunidad Auténoma mads en el
seno de la unidad constitucional espafiola, postura defendida por las autorida-
des centrales antes y durante la redaccién del anteproyecto constitucional,
aunque la abandonaron luego para asumir la opcién que se describe seguida-
mente, pero €sta con una vision restrictiva del alcance de los fueros navarros.

d) Una postura foralista, intermedia y reformista que traté de conciliar el régi-
men foral de Navarra con el nuevo Estado democrético y con las previsiones
de la futura Constitucién y que concebia a Navarra como una entidad histéri-
ca dotada de personalidad propia, diferenciada y singular. Su planteamiento
buscaba compatibilizar las ideas de autogobierno de Navarra, unidad consti-
tucional, eleccién democrdtica de las instituciones forales y control parla-
mentario de la Diputacion Foral; posicion que defendian los foralistas mode-
rados (destacaba entre todos ellos J. I DEL BURGO TAJADURA), también
opuestos a la incorporacién de Navarra al ente vasco.

La decision sobre el futuro institucional de Navarra no se presentaba fécil. Las
cuatro opciones se mostraron desde el principio de la transicién, como es habitual en
momentos histéricos de grandes y graves cambios en cortos periodos de tiempo, de una
forma simplista, difusa y confusa, en algunos casos inviables, y mas como expresion de
sentimientos que como teorias racionales elaboradas sobre ideas juridicas claras. Con el
paso del tiempo, estas cuatro opciones se decantaron y redujeron a dos: el posiciona-
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miento historicista sobre la plena reintegracion foral se descartd por sus defensores a la
vista de la imposibilidad de retornar al pasado, y la idea de Navarra como una comuni-
dad auténoma nueva con personalidad propia e igual a las demds comunidades auténo-
mas que se constituyeran de conformidad con la Constitucién, se confundié y auné con
la via defendida por el foralismo moderado: Navarra debia entenderse como una
Comunidad Foral preexistente y compatible con la unidad del Estado espaiiol en el
marco de la Constitucién. El resultado final del proceso fue, obviamente, el triunfo de
esta ultima posicion, que quedd plasmada en la LORAFNA. Pasé a un plano secunda-
rio la postura defendida por los partidos nacionalistas y de izquierda de Navarra (aun-
que ya con escasos visos de llevarse a cabo ante el cambio que adopt6 el PSOE, quien
defendid la via de la actualizacion foral) de la incorporacion de Navarra al Consejo
General del Pais Vasco o al ente autonémico que le sustituyera, recogida en la disp.
transit. 4* de la Constitucion.

1. La reintegracion foral

Las instituciones forales de Navarra no fueron ajenas al proceso de transicién
politica, aunque su papel no fue lo decisivo que puede suponerse. En el seno de la
Diputacién Foral, constituida conforme a la Ley de 1841, ya se vivia desde poco tiem-
po después de la muerte de Franco la divisién en dos grupos de sus siete diputados: tres
de ellos formaban la minoria progresista (Sres. Arza, Irazoqui y Visus), con una posi-
cidén favorable a la reforma democratica de las instituciones forales, y los otros cuatro,
con el vicepresidente a la cabeza, formaban la mayoria conservadora o inmovilista
(Sres. Marco, Asidin, Fortin e Iturralde), mas reticentes a los nuevos vientos democra-
ticos que soplaban.

El 21 de julio de 1976 la Diputacién Foral debatié en sesion extraordinaria una
mocidén presentada por los tres diputados progresistas en la que se postulaban tres ideas
generales: a) La recuperacién de todas las potestades dejadas o perdidas desde 1841,
sin renunciar a la reintegracion foral plena, b) la delegacién por la Diputacién de sus
facultades legislativas en el Consejo Foral y la conversion de la Diputacién en un érga-
no ejecutivo cuyas normas se subordinarian jerarquicamente a las del primero, y c) la
instauracién del sufragio universal como forma de eleccién de los miembros del Conse-
jo Foral y de la Diputacion por los habitantes de cada merindad. La mocion fue desesti-
mada. Varios municipios se posicionaron a favor de la mocién de los «tres», mientras
que otros lo hacian en contra.

El 7 de octubre de ese mismo afio, la Diputacién aprobd, por cuatro votos a favor
y tres en contra, primero, obtener del Rey (de quien se esperaba su visita a Navarra, que
finalmente no tuvo lugar) una declaracién ratificatoria del pleno reconocimiento del
sistema foral navarro, en armdnica conjuncion con la unidad espafiola; y segundo, reca-
bar de su majestad el inicio de negociaciones con el Gobierno para estudiar y concretar
un sistema juridico-politico de garantia de la integridad foral.

Al afio siguiente, el 14 de julio de 1977, la Diputacién Foral acordd, por unani-
midad de sus miembros, «iniciar las negociaciones oficiales oportunas al objeto de que
en una norma constitucional del Estado espafiol se haga constar lo necesario para que el
Régimen Foral de Navarra disponga, de conformidad con los principios del mismo, de
un sistema singular de garantias para su desenvolvimiento progresivo». Tal acuerdo se
remitié al Presidente del Gobierno, al Ministro de Relaciones con las Regiones y al
Rey Juan Carlos I. El Consejo Foral ratific6 el acuerdo el 27 de julio.

El 20 de agosto de 1977 la Corporacién volvié a adoptar por unanimidad un
nuevo acuerdo. Esta vez para recalcar su protagonismo y peso institucionales frente a la
pujante legitimidad democratica de los representantes elegidos por los ciudadanos
navarros en las primeras elecciones al Congreso y al Senado del 15 de junio de ese
mismo afio. El texto sefialaba lo siguiente:




«1°. Expresar al pueblo navarro que por parte de esta Corporacién Foral, tnica
depositaria del legado irrenunciable de nuestros Fueros, existe el propésito decidido de
lograr la plena “Reintegracion Foral”, restaurando las tradicionales instituciones del anti-
guo Reino, entre las que se encuentran, como Organismo fundamental, las Cortes de
Navarra.

2°. Someter al preceptivo informe del Consejo Foral Administrativo de Navarra el
desarrollo de la presente decision.

3°. Notificar este acuerdo a los parlamentarios navarros, al objeto de su conoci-
miento y colaboracién en la finalidad sefialada.

4°. Hacer publica esta resolucion a través de los medios de informacién social».

Para el desarrollo de este acuerdo, la Diputacion dispuso encargar al titular de su
Asesoria Juridica Central un «estudio-informe juridico foral» sobre las razones de
fondo y coyunturales que pudieran existir para lograr la reintegracién foral plena de
Navarra y el andlisis del contenido de esa reintegracién y los que efectos que produ-
cirfa. Una vez obrase en su poder, la Diputacién se comprometia a dar cuenta del infor-
me al Consejo Foral Administrativo, a los efectos de oir su posicionamiento.

La préctica totalidad de los partidos politicos rechazé el acuerdo de 20 de agosto
de 1977 por desfasado y reclamo la democratizacion de las instituciones forales. Preci-
samente, una de las principales notas que caracteriz6 esta etapa histérica fue, como se
ha apuntado, la continua tension entre los representantes navarros elegidos democréti-
camente en junio de 1977, quienes gozaban de la directa legitimidad que les habia otor-
gado el pueblo, y la Diputacién Foral, que se consideraba a si misma como la unica
entidad representativa de los intereses generales de Navarra, pese a su inexistente
democratizacién interna. El final de este conflicto entre Diputacidn y parlamentarios
democrdticos vino con la aprobacién del Real Decreto 121/1979, de 26 de enero, que
unificé en una sola norma las ideas de democracia, legitimidad popular y renovacion de
las instituciones forales.

En un acuerdo de 15 de diciembre de 1977 la Diputacién Foral de Navarra
aprobd el estudio sobre reintegracion foral plena del titular de la Asesoria Juridica Cen-
tral (sefior Aldea, de 24 de octubre de 1977), y, tal como habia anunciado, decidié
someterlo al preceptivo informe del Consejo Foral Administrativo. Este estudio pro-
ponia: a) La derogacién de las Leyes de 1839 y 1841, recobrando Navarra todas las
competencias, todo el poder y todas las instituciones anteriores a 1839, con lo que
Navarra volveria a ser Reino de por si y titular de una soberania plena con sus tres
poderes, legislativo, ejecutivo y judicial; b) la atribucion al rey de Espafia de la ndmina
de Juan Carlos I de Navarra; c¢) la designacion por el Rey de un virrey para Navarra; e)
el restablecimiento de las aduanas; f) el establecimiento de las Cortes, con la potestad
de dictar leyes ; g) la constitucion del Consejo Real como Tribunal Supremo del Reino
y superior 6rgano de la organizacién judicial; h) el restablecimiento de la Cadmara de
Comptos; i) la exencidon general del servicio militar de los navarros, salvo en caso de
invasion; j) la atribucién a Navarra de las competencias propias de un Estado (entre
ellas, justicia, hacienda, educacién y ensefianza, industria, economia, leyes laborales,
legislaciones civil y penal, procesal, mercantil y registral, agricultura, ganaderia y mon-
tes, medios de comunicacidn, transporte...); k) el derecho de batir moneda; y 1) la
reduccioén de las relaciones econdmicas con el Estado espaiiol a la tnica obligacién de
otorgar el «donativo foral».

El Consejo Foral acord6 los dias 9 (por la Comisién Permanente) y 15 de enero
de 1978 (por el Pleno, tras un largo e intenso debate) informar por unanimidad la invia-
bilidad de esta propuesta de reintegracion foral plena, si bien solicit6 a la Diputacion la
presentacion de una «nueva propuesta con otras alternativas viables que nos conduzcan
al Amejoramiento del Fuero, potenciando y tratando de poner en acto todas las faculta-
des originarias que constituyen nuestro patrimonio foral».
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La Diputacién hizo suyo el acuerdo del Consejo Foral Administrativo y orientd
sus pasos hacia un amejoramiento del Fuero, para lo que encomendo el 22 de marzo de
1978 a una Comisién de Juristas el estudio del Fuero de Derecho Publico Navarro.

En esa misma fecha, y a la vista de circunstancias tan diversas como el informe
contrario del Consejo Foral, la trascendente cuestion que se vivia en Navarra con su
posible incorporacién al ente preautondémico vasco y, sobre todo, las crecientes presio-
nes y propuestas programdticas de las fuerzas politicas navarras para la democratiza-
cion de las instituciones forales, la Diputacion acordé abandonar cualquier proyecto de
reintegracion foral y, consecuentemente, orientarse a la finalidad de un «Amejoramien-
to del Fuero», en el sentido de una reintegracion al mdximo de las facultades forales de
Navarra.

2. Navarray el ente preautonémico vasco

Al mismo tiempo que se sucedian en la politica interna de Navarra estos hechos
referidos a la reintegracion foral plena, en la politica nacional se desataba un proceso
de descentralizacién administrativa del Estado a favor de determinadas regiones. Las
primeras de éstas en recibir las funciones y servicios estatales fueron Catalufia y el Pais
Vasco. Esta descentralizacion tenia un cardcter provisional y preautondémico, pues se
entendia vdlida en tanto no se aprobara el régimen definitivo de autonomia de acuerdo
con la nueva Constitucién que se prometia, y no prejuzgaba lo que ésta dispusiera
luego, ni otorgaba privilegio alguno a ningun territorio. Era un timido anticipo de lo
que mads tarde se convertiria, merced a la Constitucidon de 1978, en el Estado autonémi-
co. La descentralizacion se efectuaba por el Gobierno mediante Reales Decretos-Leyes,
a favor de una institucién comun de gobierno de varias provincias que se creaba ad hoc
—el ente preautonémico—, cuyos acuerdos, como en el caso vasco, se ejecutaban por las
Diputaciones, y cuyas facultades se cefifan tinicamente a las de naturaleza administrati-
va, sujetas en lo juridico al control de la jurisdiccién contencioso-administrativa, y en
lo politico, al control del Gobierno, quien podia, por razones de seguridad del Estado,
proceder incluso a la disolucién de sus 6rganos. Ni siquiera la norma de creacion de los
entes preautondémicos les reconocié una potestad reglamentaria que fuera mas alld de la
simple organizacion de sus servicios administrativos.

Este primario proceso de «regionalizacion» de Espafa afecté también a Navarra,
aun cuando fuera indirectamente y a través de las previsiones contempladas para el Pais
Vasco. En efecto, una parte de la sociedad navarra anhelaba la formacién de una enti-
dad politica tnica para el Pais Vasco, integrada por Alava, Guipuizcoa, Vizcaya y Nava-
rra. Tanto los partidos de izquierda, incluidos los de &mbito estatal, como, 16gicamente,
los partidos nacionalistas, defendian lo que se dio en llamar «la incorporacién de Nava-
rra a Euskadi». La gobernante UCD vy la derecha foralista (entonces nucleada en el par-
tido Alianza Foral de Navarra) se opusieron a esta idea. Precisamente, el dificil equili-
brio entre las principales fuerzas politicas y parlamentarias dio como resultado las
varias referencias a Navarra a la hora de acordar un procedimiento para una posible
incorporacion a la institucién administrativa preautonémica del Pais Vasco: el Consejo
General del Pais Vasco.

El procedimiento de incorporacion reflejé el acuerdo alcanzado entre los parla-
mentarios navarros elegidos en las elecciones de 15 de junio de 1977 y los partidos
politicos a los que pertenecian (UCD, PSOE y PNV, este tltimo habia obtenido un
senador por Navarra al haber acudido en coalicién con el PSOE en el llamado «Frente
Autonémico»). El acuerdo se logré el 30 de diciembre de 1977 en el Palacio del Con-
greso de los Diputados.

Mediante el Real Decreto-Ley 1/1978, de 4 de enero, se cred el citado Consejo
General de Pais Vasco. Como sefialaba la exposicion de motivos, la mencién que en €l
se hacia a Navarra «no prejuzga su pertenencia a una entidad territorial de &mbito supe-
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rior». Este Consejo se instaurd como un 6rgano comun de gobierno de las provincias o
territorios histéricos que decidieran libremente formar parte de €l (art. 1.1), con carac-
ter provisional hasta la entrada en vigor del régimen definitivo de autonomia que se
aprobase de acuerdo con la Constitucién (art. 1.2). Realmente, se trataba de una institu-
cion —y no de un érgano— comtn a los territorios forales, puesto que se le atribuia per-
sonalidad juridica plena para la realizacién de sus fines (art. 3.1). Para la incorporacién
de cada territorio se establecieron dos modalidades diferentes: una general para Alava,
Guipuzcoa y Vizcaya, a través de sus respectivas Juntas Generales, y otra especial para
Navarra, a través del «organismo foral competente». La razén de esta diferencia se jus-
tificaba expresamente en el propio predmbulo: «dadas las especiales circunstancias de
Navarra, que posee un régimen foral, reconocido por la Ley de 16 de agosto de 1841, la
decision de incorporarse o no al Consejo General del Pais Vasco corresponde al pueblo
navarro, a través del procedimiento que se regula en otro Real Decreto-ley de la misma
fecha». La incorporacion de cada territorio al Consejo General podia realizarse en dos
momentos distintos: antes o después de la celebracion de las primeras elecciones muni-
cipales. Mientras no se celebraran las elecciones municipales, la decisién competia a
los parlamentarios de cada territorio histdrico, pero, una vez celebradas las elecciones,
la decision final recafa en las democratizadas Juntas Generales de Alava, Guiptizcoa o
Vizcaya, o en el organismo competente segtin el régimen foral de Navarra (disp. transit.
primera).

En realidad, la exclusion de la Diputacion Foral como «organismo foral compe-
tente» respondio al doble propdsito de no dejar una decision institucional de tanta tras-
cendencia en una corporaciéon formada por siete personas (DEL BURGO TAJADU-
RA), la mayorfa de ellas opuestas de antemano a la incorporacidn, y de democratizar el
procedimiento con un érgano de composicién ideoldgica plural, pensdndose inicial-
mente en la modificaciéon del Consejo Foral Administrativo, previo acuerdo entre el
Gobierno y la Diputacién Foral.

De este modo, la disp. final segunda del Real Decreto-Ley, en su segundo parra-
fo, autoriz6 al Gobierno para, de acuerdo con la Diputacién Foral, reformar y modificar
la composicion y atribuciones del Consejo Foral Administrativo de Navarra antes de las
elecciones municipales. Dos cuestiones llaman la atencién en esta disposicién: la com-
petencia que el Estado se arrogd para reformar una institucién propia de Navarra, como
era el Consejo Foral Administrativo, y el necesario acuerdo que debia alcanzarse con la
Diputacion Foral con cardcter previo a esa reforma institucional, lo que convertia a la
Diputacion, todavia pendiente de democratizar, en protagonista privilegiada de cual-
quier cambio. La intervencién de la Diputacién Foral resultaba més llamativa atin si se
tiene en cuenta que habia sido marginada completamente del proceso de elaboracién
del Real Decreto-Ley (asi como del otro conjuntamente aprobado con €l), puesto que la
negociacion se habia realizado con el «consejo de parlamentarios de Navarra», formado
por los miembros de las Cortes Generales elegidos por Navarra el 15 de junio de 1977.

El Real Decreto-Ley 2/1978, de 4 de enero, se ocupd de regular el procedimien-
to para la incorporacién de Navarra al Consejo General del Pais Vasco. Su exposicién
de motivos se iniciaba con el reconocimiento de la personalidad histérica de Navarra,
«objeto de respeto por el Estado y singularizada en la Ley de 16 de agosto de 1841». El
texto articulado atribuia al Gobierno la competencia para determinar, de acuerdo con la
Diputacién Foral de Navarra, el érgano foral competente para decidir la incorporacion
de Navarra al Consejo General del Pais Vasco (art. 1). Pero, adoptada la decisién por el
6rgano foral, se supeditaba la eficacia del acuerdo a la ratificacién por el pueblo nava-
rro mediante consulta popular a través del procedimiento y en los términos que deter-
minase el Gobierno de acuerdo con la Diputacion Foral (art. 2).

Este segundo Real Decreto-Ley se situd en el polo opuesto del primero, ya que
permitié emerger al régimen foral de Navarra con sus caracteres de sistema pactado
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con el Estado y a la Diputacion recuperar su especial posicion como representante legi-
tima y genuina del régimen foral (J. A. RAZQUIN LIZARRAGA). Construia asi un procedi-
miento especifico y diferente del previsto para Alava, Guipizcoa y Vizcaya, y que,
como ha sefialado LOPERENA ROTA, suspendia sine die la incorporacién de Navarra al
preautondémico vasco, puesto que la incorporacion sélo podia darse tras cumplimentar
unos tramites cuya concrecion se remitia a otra norma posterior objeto de negociacion
entre el Gobierno y una Diputacién absolutamente opuesta a cualquier relacién posible
entre Navarra y el Pais Vasco. As{ surgirfa el Real Decreto 121/1979, de 26 de enero,
de normas sobre elecciones locales y ordenacion de las instituciones forales, que darfa
paso con el tiempo a la elaboracién de la LORAFNA.

También DEL BURGO TAJADURA ha visto en los Reales Decretos-Leyes un medio
para impedir, de hecho, que Navarra pudiera tomar parte en la etapa preautonémica del
Consejo General del Pais Vasco. Y ha destacado que de ellos lo tnico eficaz fue, por un
lado, la autorizacién al Gobierno para convenir la modificacién de la composicién y
atribuciones del Consejo Foral, y, por otro, la precisién de que la determinacién del
«6rgano foral competente» habria de hacerse también de acuerdo con la Diputacién
Foral.

lll. NAVARRA EN EL TEXTO DE LA CONSTITUCION DE 1978. UNA
MENCION ESPECIAL A LAS DISPOSICIONES ADICIONAL PRIMERAY
TRANSITORIA CUARTA

1. Navarra en el texto de la Constitucion de 1978

La Constitucién de 1978 contempla la creacién de un Estado autonémico,
esto es, compuesto por un complejo de organizaciones territoriales dotadas de auto-
nomia politica o administrativa, tales como las Comunidades Auténomas, las pro-
vincias o los municipios (art. 137 CE), y capaces de llevar a la practica politicas
propias en determinadas materias, e incluso de dictar normas. Las Comunidades
Auténomas aparecen dibujadas como las instituciones en las que se concreta el dere-
cho a la autonomia de las nacionalidades y regiones integrantes de la Nacién
espafiola (art. 2 CE). Se las configura, pues, como organizaciones territoriales de
creacion voluntaria, promovidas por las provincias —por si solas (art. 143.2 CE) o
conjuntamente con los municipios (art. 151)— o por los entes preautonémicos provi-
sionales (disp. transit. 1* CE) para el autogobierno de las nacionalidades o regiones
(art. 143.1 CE). Su constitucion juridico-formal compete a las Cortes Generales en
virtud de los estatutos de autonomia que €stas aprueben mediante una ley orgdnica
(arts. 81.1 y 146 CE). A estas organizaciones territoriales se les reconoce incluso la
titularidad de una potestad legislativa en las materias de su competencia [arts. 150,
152.1, 153 a) y 157.1 b)].

En este nuevo Estado autondmico que contempla, la Constitucidn contiene tres
referencias a Navarra: una explicita y otras dos implicitas. No es la primera vez que se
cita expresamente a Navarra en un texto constitucional. Ya lo hizo el Estatuto de Bayo-
na de 1808, en su art. 144, en el que se anunci6 el nunca llevado examen de los fueros
navarros por las Cortes y la determinacidn por €stas de «lo mds conveniente al interés
de la provincia y de la nacién». Asimismo, la Constituciéon de 1812 mencionaba a
Navarra como una parte del territorio de las Espanas (art. 10), diferente de las limitro-
fes Provincias Vascongadas, Aragén y Castilla y Ledn. También el proyecto de Consti-
tucion Federal de la I Republica, elaborado en 1873 por las Cortes Generales, insertaba
a Navarra como un Estado con personalidad propia de los que componian la Nacién
espafiola (art. 1), diferente de las Regiones Vascongadas y de las citadas Aragén y Cas-
tilla y Ledn.




La referencia explicita a Navarra se contiene en la disp. transit. cuarta de la
Constitucion, que recoge y completa las previsiones del mencionado Real Decreto Ley
2/1978, de 4 de enero. La disposicién establece el procedimiento para la incorporacién
de Navarra al Consejo General Vasco o al régimen autondmico vasco que le sustituya.
Para ello:

— Atribuye la iniciativa al «Organo Foral competente», en lugar de a la Diputa-
cion y a las dos terceras partes de los municipios cuya poblacién represente,
al menos, la mayoria del censo electoral de la provincia, como resultaria del
art. 143.2 CE. Todavia en la fecha de promulgacién de la Norma Fundamen-
tal no estaba predeterminado cudl seria ese érgano, pero, en poco menos de
un mes el Real Decreto 121/1979, de 26 de enero, atribuy¢ tal condicién a un
organo administrativo, el Parlamento Foral, y luego, la LORAFNA lo haria a
favor del Parlamento de Navarra, maxima institucién representativa del pue-
blo navarro. En cualquier caso, la mencién a este 6rgano foral competente y
sus antecedentes en los Reales Decretos-Leyes 1/1978, y 2/1978, de 4 de
enero, descartaban tajantemente a la propia Diputacion, habida cuenta de que
su composicion no respondia en 1978 a las nuevas concepciones democrati-
cas que reclamaba la sociedad navarra.

— Supedita la decision del érgano foral a la mayoria de los miembros que lo
compongan, lo que, en un Estado democratico (art. 1.1 CE) supone tanto
como afirmar la obligada composicién plural y electiva de ese 6rgano, esto
es, en suma, su legitimidad democratica.

— Requiere la ratificacion de la decision del 6rgano foral competente por
referéndum convocado al efecto y aprobado por mayoria de los votos validos
emitidos, con lo que se configura un referéndum preceptivo y previo a la
incorporacion, s6lo convocable por el Estado (art. 149.1.32* CE) conforme al
art. 92.2 CE (convocatoria por el Rey, mediante propuesta del Presidente del
Gobierno, previamente autorizada por el Congreso de los Diputados), en que
el resultado popular es vinculante.

— Impide cualquier nueva iniciativa, si la anterior no hubiera prosperado, en
tanto no se esté en distinto periodo de mandato del Organo Foral, y no hubie-
ran transcurrido cinco afios (disp. transit. 4*, nim. 2, y art. 143.2 CE).

Las dos referencias implicitas de la Constitucién a Navarra se contienen en la
disp. adic. primera y en el nimero 2° de la disp. derogatoria.

La disp. adic. primera contiene el amparo y el respeto expresos de la Constitu-
cién a los derechos histdricos de los territorios forales. Por tanto, la Norma suprema del
ordenamiento juridico (art. 9.1 CE) otorga su completa proteccion juridica, la mdxima
que cabe en un Estado que proclama la supremacia del Derecho sobre todos los poderes
publicos y privados, a los derechos histdricos de los territorios que con anterioridad a
su entrada en vigor se regian por un Derecho propio y distinto del estatal, emanado de
sus instituciones, como era el caso de Navarra en virtud de las Leyes de 25 de octubre
de 1839 y 16 de agosto de 1841. Al mismo tiempo que la Constitucién ampara (prote-
ge) esos derechos histéricos de Navarra, otorga su respeto hacia los mismos, que es lo
mismo que ordenar a todos los poderes y ciudadanos y a sus actos que también respe-
ten esos derechos de Navarra y su ejercicio por las instituciones forales.

No obstante, los derechos histéricos de Navarra deben ser «actualizados», es
decir, modernizados y acomodados al nuevo orden juridico-politico que la Constitucién
impone. Para ello, la disp. adic. primera exige, en su segundo apartado, que la actuali-
zacion sea general y que se lleve a cabo en el marco de la Constitucién y de los Estatu-
tos de Autonomia. Como veremos, esta actualizacién general fue negada por insignes
foralistas, que entendian que Navarra necesitaba una actualizacién, pero no «general»,
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y, por tanto, no precisaba de ningtin Estatuto de Autonomia, ni le eran aplicables los
limites constitucionales.

La disp. derogatoria, en su nim. 2, suprime de forma expresa la Ley de 25 de
octubre de 1839, pero tan sélo en lo que pudiera afectar a las provincias de Alava,
Guiptizcoa y Vizcaya (los otros territorios forales) y en la medida en que pudiera con-
servar alguna vigencia. A contrario sensu, la disposicion reconoce la validez de la cita-
da Ley en lo que afecta a Navarra. Ciertamente, si que la Ley de 25 de octubre de 1839
conserva su vigencia en lo que se refiere al territorio foral de Navarra, pues es una de
las dos leyes en las que se sustentan sus derechos histéricos en el ordenamiento espafiol
desde mediados del siglo XX, por lo que no s6lo no perdié su razén de ser en ningin
momento, sino que sigue siendo pro futuro, junto a la Ley de 16 de agosto de 1841, uno
de los pilares esenciales sobre los que se levantan el régimen foral y las relaciones juri-
dicas entre Navarra y el nuevo Estado constitucional, idea hoy recogida en el art. 2.1 de
la LORAFNA.

Del conjunto de las tres disposiciones citadas, pueden extraerse las siguientes
conclusiones sobre como contempl6 el legislador constituyente a Navarra y su futuro
institucional en 1978:

a) Navarra se mostraba como un «problema territorial» que enfrentaba tanto a
partidarios de un nuevo Estado autonémico sin distingos, como a foralistas y
a nacionalistas vascos. Como bien ha resumido J. A. RAZQUIN LIZARRAGA, en
esos momentos, «Navarra se halla ante una etapa vital, en la que puede estar
en juego su propio ser singular. Etapa vital desde una doble perspectiva, por
una parte, se plantea la cuestion de su incorporacién al Pais Vasco, y, de otra,
la elaboracion de una Constitucién de cardcter rupturista pudiera liquidar la
singularidad del Régimen Foral». La Constitucion traté de dar una solucién a
estos problemas vy, lejos de cerrar puertas, abrié todas las posibilidades con-
cebibles, dejando la decision ultima en manos del pueblo navarro y de sus
instituciones mds representativas.

b) Navarra era uno de los territorios forales dotados de derechos histéricos
vigentes que la Constitucién se comprometia a amparar y a respetar. No se
suprimian ni se cercenaban. Se respetaban, se protegian y, en palabras mas
actuales, se permitia su «amejoramiento» o actualizacién. Asi, la Constitu-
cion posibilité el reconocimiento del preconstitucional régimen foral de que
gozaba Navarra. Con esta solucién se satisfacian inicialmente las pretensio-
nes de los foralistas navarros e incluso de los nacionalistas vascos. Era la pri-
mera vez en la historia del constitucionalismo espafiol que se abordaba la
cuestion foral con un espiritu integrador (LOPERENA ROTA y RAZQUIN LizA-
RRAGA), y se hacia a partir, curiosamente, de las enmiendas presentadas por
el grupo parlamentario del PNV al texto del anteproyecto en la Comisién de
Asuntos Constitucionales del Congreso. Su portavoz, el Sr. Arzallus Antia,
defendia planteamientos foralistas y pactistas entre la corona y los territorios
forales con el fin de dar solucién al problema territorial vasco. Las enmien-
das nacionalistas no fueron aceptadas, pero dieron lugar a que siete grupos
parlamentarios (UCD, los dos grupos socialistas del PSOE, Alianza Popular,
minoria catalana, Partido Comunista y grupo mixto) presentaran otra enmien-
da con practicamente el mismo texto que figura en la redaccién hoy vigente.
Sin embargo, como ya se ha indicado, la inclusién de la segunda parte de la
disp. adic. primera, que remitia la actualizacién general del régimen foral al
marco constitucional y, sobre todo, al marco estatutario (al que se subordina-
ba), no colm¢ las pretensiones de los foralistas mds radicales ni menos
todavia del PNV y de otros partidos nacionalistas vascos. Es mds, esta segun-
da parte seria la causa principal alegada por el PNV para abstenerse tanto en
las votaciones de las Cortes Generales sobre el conjunto de la Constitucién
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como en el referéndum de ratificacién. Por otro lado, la Diputacién Foral de
Navarra coincidia con las tesis foralistas mds radicales y acordaba el 3 de
agosto de 1978 —asumiendo un texto aprobado por el Consejo Foral Admi-
nistrativo el 21 de julio anterior— proponer (el proyecto constitucional estaba
entonces en periodo de enmiendas en el Senado, que concluia el 7 de agosto)
que la disp. adic. primera quedara redactada asi: «La Constituciéon ampara y
respeta los derechos histéricos de los territorios forales, cuya integracion y
actualizacion se realizard de acuerdo con las instituciones representativas de
dichos territorios». Incluso los senadores navarros DEL BURGO, MONGE y
SARASA, del grupo UCD, llegaron a presentar en el Senado unas enmiendas
con este mismo texto y otros parecidos, pero, finalmente, la Cdmara Alta no
las acepto.

El fundamento juridico del régimen foral de Navarra se encontraba —entre
otras posibles normas que la Constitucion no citaba— en la Ley de 25 de octu-
bre de 1839 que, para el especifico caso de este territorio, continuaba vigen-
te. En cambio, el nacionalismo vasco culpaba a esta Ley de la derogacion de
los regimenes forales, por lo que solicitd en el Congreso su abolicién (si bien
con un contenido mds amplio, que se extendia a las leyes de 6 a 19 de sep-
tiembre de 1837 y de 25 de julio de 1876) y a esa peticion accedid parcial-
mente el grupo parlamentario de UCD con un dnimo contemporizador. Ahora
bien, los foralistas navarros veian en esta Ley de 1839 la primera piedra
angular del régimen foral, por lo que, a través de la representacion parlamen-
taria navarra, propusieron su mantenimiento en lo relativo a este territorio.
Incluso la Diputacién Foral de Navarra, en su antes citada sesion de 3 de
agosto de 1978, adopté un acuerdo mediante el que proponia el siguiente
texto referido a la disposicion derogatoria: «En lo que concierne a Navarra,
se mantiene la vigencia de la Ley de 25 de octubre de 1839, en su cardcter
confirmatorio foral, derogdndose de ella cuanto tenga de abolitorio». De este
modo, puede afirmarse que el contenido de la citada Ley se encuentra vigente
en la actualidad, aunque ahora con esta redaccién: «Art. 1. Se confirman los
fueros (...) de Navarra, sin perjuicio de la unidad constitucional de la monar-
quia. Art. 2. El Gobierno, tan pronto como la unidad lo permita, y oyendo
antes (...) a Navarra, propondrd a las Cortes la modificacién indispensable
que en los mencionados fueros reclame el interés de la misma, conciliado
con el general de la Nacién y de la Constitucién de la monarquia, resolviendo
entre tanto provisionalmente, y en la forma y sentido expresados, las dudas y
dificultades que pueden ofrecerse, dando de ello cuenta a las Cortes».

Los derechos histdricos de Navarra no podian quedar al margen o fuera de la
Constitucion. Si bien eran preconstitucionales, no podian ser paraconstitucio-
nales, ni, menos adn, supraconstitucionales. Debian ser actualizados de
forma general, esto es, acomodados y subordinados en el marco de la Consti-
tucién —de modo que ésta quedaba por encima, como es propio en las con-
cepciones normativistas kelsenianas y en el racionalismo constitucionalista
del siglo XX- y del Estatuto de Autonomia que finalmente le fuera aplicable.

Esta férmula satisfacia a los postulantes de la supremacia de la Constitucién
y de la soberania de la Nacién espafiola y recordaba en parte la solucion
incorporada por los liberales en la Ley de 25 de octubre de 1839. Sin embar-
go, como se ha sefialado, la inclusién de este segundo apartado levanté las
iras de los foralistas mds radicales, de la propia Diputacién Foral de Navarra
(asf lo manifestd, primero, en un acuerdo de 5 de julio de 1978, en el que
propuso que la redaccién de la disposicion adicional quedara asi: «LLa Consti-
tucién ampara y respeta los derechos histéricos de los territorios forales con
arreglo a su respectiva naturaleza juridica. El restablecimiento de los regime-
nes econdmico-administrativos de los territorios que en su dia los tuvieron se
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realizard a través del correspondiente Estatuto de Autonomia y en el marco
de los principios constitucionales»; y, mds tarde, en el acuerdo de 3 de agosto
de 1978, en donde declard la indiscutible preferencia para el régimen foral de
Navarra de que la citada disposicién adicional quedara redactada en la forma
siguiente: «La Constitucién ampara y respeta los derechos histéricos de los
territorios forales, cuya reintegracion y actualizacion se realizard de acuerdo
con las instituciones representativas de dichos territorios»), del Consejo Foral
Administrativo (en su sesion extraordinaria de 31 de julio y de 2 de agosto de
1978) y de los nacionalistas vascos (tanto del nacionalismo moderado como
del mas radical).

Todos los citados veian en este parrafo un contrafuero, un desconocimiento
del caricter supraconstitucional y originario de los Fueros, la subordinacién
del régimen foral a la totalidad de las prescripciones constitucionales y la
reconversion de tan singular y paccionado régimen en un simple estatuto de
autonomia otorgado por las Cortes conforme a la Constitucion. Algunos sélo
se tranquilizaban con la interpretacién, un tanto forzada, de que el régimen
foral de Navarra, al contrario de los restaurados regimenes de Guiptizcoa y
Vizcaya, no precisaba de ninguna actualizacién «general», por lo que este
apartado y la consiguiente adaptacion estatutaria no serian aplicables al terri-
torio navarro y si en cambio, como se desprende de los términos «general» y
«en su caso», a los otros dos territorios histéricos mencionados (DEL BURGO
TAJADURA). Lo que es claro es que, al mismo tiempo que el constituyente
apostd por la actualizacién de los regimenes forales, o lo que es lo mismo,
por preservar sus elementos esenciales configuradores, rechazé cualquier
pretension de retornar a la situacion anterior a 1841 y, por tanto, de restaura-
cién foral plena, como habia solicitado en su momento la Diputacién Foral
de Navarra.

En definitiva, como bien han estudiado ENTRENA CUESTA y J. A. RAZQUIN
LIZARRAGA, el futuro institucional de Navarra pasaba en la Constitucién por
alguna de las tres siguientes vias:

— Acceder a su autogobierno, en su calidad de provincia con entidad regio-
nal autonémica y constituirse en una Comunidad Auténoma ordinaria con
arreglo a lo previsto en el titulo VIII de la Constitucién y en su respectivo
Estatuto de Autonomia (art. 143.1 CE). Esta solucién no se defendia por
ninguna fuerza politica en Navarra, pero tenia sus partidarios en quienes,
sobre todo allende Navarra, defendian la organizacién del Estado autond-
mico en varias Comunidades Auténomas adaptadas plenamente al marco
constitucional y sin otras diferencias entre ellas que el techo autonémico
que quisieran alcanzar o se les marcase uniformemente desde las institu-
ciones centrales.

— Incorporarse al Consejo General del Pafs Vasco o al régimen autonémico
que le sustituyera conforme al especifico procedimiento previsto en la
disp. transit. cuarta.

— Mantener su singular status de «territorio foral» sin acudir a ninguna de
las dos vias anteriores y, conforme a la disp. adic. primera de la CE (por
tanto, fuera de las concretas previsiones del titulo VIII de la Constitu-
cién), adaptar sus derechos histéricos al nuevo marco constitucional mer-
ced a la democratizacién y renovacion de sus instituciones y a la amplia-
cién competencial. Esta via se defenderia por los foralistas moderados (su
principal representante fue DEL BURGO TAJADURA, senador por Navarra en
representacion de UCD, a cuyo partido transmite sus ideas foralistas y
reformistas del régimen navarro) y mas tarde por la nueva Diputacion
Foral democritica (que presidiria el citado), siguiendo para ello las teorias




de conciliacién de los Fueros con la unidad constitucional de la Nacién y
los métodos pactistas llevados a la practica desde 1841 en la elaboracion
de las principales normas que afectaban a la posicién institucional de
Navarra. La via de la actualizacion foral quedaria trazada por el Estado
con la redaccion del art. 5 del Real Decreto 121/1979, de 26 de enero.

2. El alcance de la disposiciéon adicional primera de la Constitucion

Sobre el alcance de la disp. adic. 1* CE se ha pronunciado extensamente la mejor
doctrina cientifica. Toda ella ha destacado, como elementos comunes:

a) La constitucionalizacién de los fueros por primera vez en la historia espafiola
—y también en el constitucionalismo occidental contempordneo— con la
voluntad de superar la oposicion permanente entre los distintos sistemas fora-
les preexistentes, formados en un extenso periodo de tiempo, con la norma
maxima del ordenamiento (entre otros muchos autores que destacan la «cons-
titucionalizacién» de los fueros navarros estin MUNOZ MACHADO, ALZAGA
VILLAMIL, J. A. RAZQUIN LIZARRAGA y ALLI ARANGUREN). ENTRENA CUESTA
ha calificado la disposicion de «precepto absolutamente insélito en la historia
constitucional espafiola y en el Derecho comparado». No obstante, ASIAIN
AYALA ha recordado acertadamente que el napolednico Estatuto de Bayona
de 1808 se habia ocupado de plantear la cuestion en su art. 144, al establecer
que las primeras Cortes examinarian los Fueros de las provincias de Navarra,
Vizcaya, Guiptizcoa y Alava para determinar «lo que se juzgue mds conve-
niente al interés de las mismas provincias y al de la nacion».

b) EIl paralelismo entre esta solucién y la plasmada en la Ley de 25 de octubre
de 1839, que confirmé los Fueros de las Provincias Vascongadas y de Nava-
rra sin perjuicio de la unidad constitucional de la monarquia (LOPERENA ROTA
y J. A. RAZQUIN LIZARRAGA). La disposicion se ha justificado como un gesto
histérico de comprensién hacia un Pafs Vasco traumatizado en el momento
en que se llevaba a cabo el proceso constituyente y cuyos derechos forales
habian sido objeto de claro menosprecio durante los afios de autoritarismo
(ALZAGA VILLAAMIL).

¢) Su caracter de clausula especial y diferente de la regulaciéon general, al punto
de ser inconcebible cualquier exégesis que la vacie de contenido porque ello
supondria desconocer la Constitucién. Es una norma constitucional de igual
valor juridico que las demds normas constitucionales (ASIAIN AYALA y ALLI
ARANGUREN).

d) La subordinacién de los preexistentes Fueros a la nueva Constitucion como
norma suprema y origen y fuente de todos los demds poderes y normas. A
cambio, ésta se compromete al amparo y respeto de los Fueros siempre que
se actualicen en el marco de la Constitucion y del nuevo Estado autonémico
que se constituye.

Aqui tinicamente recogemos la interpretacién que ha dado el Tribunal Constitu-
cional en los supuestos en que ha tenido ocasiéon de pronunciarse sobre la disposicidn
adicional primera. Es cierto que esta interpretacion puede ser parcial y limitada a los
casos practicos que se ventilaban, pero aun asi el Maximo Intérprete Constitucional ha
enfocado su luz hacia las principales cuestiones que plantea el precepto. La exégesis
llevada a cabo por el Tribunal ha alcanzado tanto a los territorios forales que integran la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco como a Navarra. Merece la pena, pues, que reco-
jamos las decisiones que se refieren tanto a unos como a otra, pues, a pesar de que,
como el propio Tribunal reconoce, se trata de configuraciones institucionales distintas,
la naturaleza de Navarra como territorio foral (igual que la que mantuvo Alava y, una
vez restaurados su regimenes forales en 1977, recuperaron Guipuizcoa y Vizcaya) acon-
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seja tener en cuenta todos los pronunciamientos del Tribunal Constitucional referidos a
tan importante precepto de la Constitucion.

A) Los derechos forales como contenido competencial

El concepto de derecho histérico empleado por la disp. adic. primera de la Cons-
titucién (y luego por la LORAFNA) apela, entre otras cosas, a un cierto contenido
competencial que vendria siendo ejercido de forma continuada por la institucién foral y
reconocido por el Estado (STC 140/1990, de 20 de septiembre, F. 4).

Estos derechos forales son derechos respetados, amparados y sujetos a actualiza-
cion en el marco de la Constitucién y de los Estatutos de Autonomia (SSTC 11/1984,
de 2 de febrero, F. 4, y 132/1998, de 18 de junio, F. 4). Tienen un cardcter particular o
excepcional (STC 214/1989, de 21 de diciembre, F. 26).

«De la consideracion de la disp. adic. 1* CE, en su totalidad, en relacién con los
mandatos constitucionales y la nueva estructura territorial que la Constitucion prevé, se
deriva que la garantia o, literalmente, el amparo y respeto por parte de la Constitucion
de los derechos histdricos de los territorios forales no puede estimarse como una
garantia de toda competencia que pueda legitimamente calificarse de histérica. La
Constitucion no ampara una suma o agregado de potestades, facultades o privilegios,
ejercidos histéricamente, en forma de derechos subjetivos de corporaciones territoria-
les, susceptibles de ser traducidos en otras tantas competencias de titularidad o ejerci-
cio respaldadas por la Historia» (SSTC 76/1988, de 26 de abril, F. 4, y 159/1993, de 6
de mayo, F. 6). O dicho de otro modo, la Constitucién si que garantiza competencias
que realmente son histdricas siempre que sean compatibles con los principios constitu-
cionales (SSTC SSTC 76/1988, de 26 de abril, F. 4, y 86/1988, de 3 de mayo, F. 5) y se
encuentren, como se verd seguidamente, recogidas y actualizadas en los Estatutos de
Autonomia.

La determinacién de estos derechos exige una investigacion histérica (SSTC
11/1984, de 2 de febrero, F. 4, y 86/1988, de de 3 de mayo, F. 4). «Esa investigacion
puede contribuir a facilitar la solucién de conflictos competenciales en caso de duda,
imprecisién o aparente concurrencia, pero no debe sustituir o desplazar los mandatos
estatutarios o legales que actualicen el régimen foral, ni cabe sostener que ese régimen
deriva unica y directamente de una legitimidad histdrica, independientemente de las
normas que lo actualicen» (STC 76/1988, de 26 de abril, F. 6, y 140/1990, de 20 de
septiembre, FF. 4 y 6).

Para el Tribunal, los derechos histéricos no son un titulo auténomo del que pue-
dan deducirse especificamente competencias no incorporadas a sus estatutos [SSTC
123/1984, de 18 de diciembre, F. 4, 94/1985, de 29 de julio, F. 6, 76/1988, de 26 de
abril, F. 4, 88/1993, de 12 de marzo, F. 1 b), y 159/1993, de 6 de mayo], ya que la disp.
adic. primera manifiesta con toda claridad que la actualizacién general de dicho régi-
men foral se ha de llevar a cabo en el marco de la Constitucién y de los Estatutos de
Autonomia (STC 148/2006, de 9 de de mayo, F. 6), «por donde el problema retorna a
su anterior planteamiento en torno al art. 149.1 CE».

Este limite del art. 149.1 CE enseguida fue matizado por el Tribunal Constitu-
cional al declarar que «las competencias que puedan asumir las Comunidades Auténo-
mas son las que se derivan de los arts. 148 y 149 CE, segtin la via de acceso seguida
por la Comunidad. Ahora bien, aunque tales preceptos constituyen el marco bésico de
la distribucién competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas y, en con-
secuencia, el marco de referencia principal que han de tener en cuenta los Estatutos de
Autonomia a la hora de determinar las competencias que asume cada Comunidad, no
estd excluido que alguna de estas tengan su base en otros preceptos constitucionales.
Asi, el art. 147.2 d) CE, al referirse a las competencias contenidas en los Estatutos, no
remite exclusivamente a las determinadas en el titulo VIII, sino que lo hace, mds
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amplia o genéricamente, al «marco establecido en la Constitucién». Por otra parte,
nada impide que la atribucién constitucional de una determinada competencia como
propia de alguna Comunidad Auténoma encierre también el reconocimiento de uno de
los derechos histdricos a que hace referencia la disp. adic. 1* de la Norma Fundamen-
tal» (STC 94/1985, de 29 de julio, F. 6).

De este modo, la inicial posiciéon del Tribunal Constitucional, reacia a recono-
cer a los derechos histéricos un alcance mds alld del art. 149.1 CE, sufrié un importan-
te giro con motivo de la STC 140/1990, de 20 de septiembre, en la que se analizé la
titularidad competencial de Navarra en la materia de régimen estatutario de sus fun-
cionarios publicos, «en virtud de su régimen foral», y en la que concluy6 que los terri-
torios forales si pueden mantener competencias que les viniesen atribuidas por los
derechos historicos al amparo de la disp. adic. 1* CE segtin su actualizacién en el
marco de la Constitucién y del Estatuto de Autonomia (STC 140/1990, de 20 de sep-
tiembre, F. 3). Se declaraba asi, de una forma maés clara, que cabian y caben compe-
tencias realmente histdricas por encima del techo del art. 149.1, siempre que estuvie-
ran reconocidas en el Estatuto de Autonomia respectivo. Es decir, el Tribunal
reconoce que al amparo de los derechos histdricos los territorios forales pueden ejer-
cer competencias distintas de las que resultan del orden de distribucién de competen-
cias contenido con cardcter general en la Constitucidon; competencias que, de acuerdo
con la Constitucion, corresponderian, en el caso de las Comunidades Auténomas de
régimen comun, al Estado.

Para el Tribunal, «en el Estado de las Autonomias no se han reducido las compe-
tencias histéricas de Navarra, aunque si se han precisado con mayor rigor juridico los
ambitos respectivos de competencias normativas, legal y reglamentaria» (STC 86/1988,
de 3 de mayo, FF. 4y 5).

La tesis de que la Constitucion reconoce a los territorios forales un techo compe-
tencial preexistente, distinto e incluso superior al derivado de la distribucién de compe-
tencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, fue igualmente asumida por los
Tribunales de Justicia. En su sentencia de 10 de octubre de 1983, la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo de la Audiencia Territorial de Pamplona declaraba que el respeto
de la Constitucién a los derechos histdricos es absoluto y no sélo de lo que se oponga a
la Constitucién, ya que con esta ultima interpretacion la disposicién adicional seria
superflua y hubiera bastado con la disposicién derogatoria de la Norma Fundamental.

B) Los territorios forales. Navarra, territorio foral

Por «territorios forales» Gnicamente se entienden los territorios de Alava,
Guipuzcoa, Vizcaya (STC 76/1988, de 26 de abril, F. 2), e, indiscutiblemente, Navarra
(STC 94/1985, de 29 de julio, F. 2).

Para el Tribunal Constitucional, «la disp. adic. 1? se refiere a aquellos territorios
integrantes de la monarquia espafiola que, pese a la unificacién del Derecho ptiblico y
de las instituciones politicas y administrativas del resto de los reinos y regiones de
Espafia, culminada en los Decretos de Nueva Planta de 1707, 1711, 1715 y 1716, man-
tuvieron sus propios fueros (entendidos tanto en el sentido de peculiar forma de organi-
zacion de sus poderes publicos como del régimen juridico propio en otras materias)
durante el siglo XVIII y gran parte del XIX, llegando incluso hasta nuestros dias mani-
festaciones de esa peculiaridad foral. Tal fue el caso de cada una de las Provincias Vas-
congadas y de Navarra. En lo que atafie a las primeras sus respectivos regimenes fora-
les se vieron afectados por la Ley confirmatoria de 25 de octubre de 1839, y
posteriormente, por la Ley de 21 de julio de 1876, que vino a suprimir gran parte de las
particularidades forales aun existentes, si bien las tres provincias vascongadas mantu-
vieron, a partir del Real Decreto de 28 de febrero de 1878, que aprueba el primer Con-
cierto Econémico, un régimen fiscal propio, interrumpido respecto a Vizcaya y
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Guipuzcoa, por el Decreto-Ley de 23 de junio de 1937, pero que se mantuvo en la pro-
vincia de Alava» (STC 76/1988, de 26 de abril, F. 2).

Continta el Tribunal diciendo que «las peculiaridades forales del régimen ptibli-
co de las tres Provincias Vascongadas han atravesado fases histéricas muy distintas,
como son la correspondiente al Antiguo Régimen (hasta 1812), la anterior a la Ley de
1839 (bajo la vigencia de las Constituciones de 1812 y 1837), la posterior a esta Ley
hasta la Ley de 1876, y, tras ésta, una etapa de conciertos econdmicos, bajo las Consti-
tuciones de 1876 y 1931, prolongada en el caso de Alava, hasta la entrada en vigor de
la Ley aprobatoria del Concierto Econémico de 13 de mayo de 1981. Se trata, por
tanto, por un lado, de regimenes forales de variable contenido, sin que sean, como es
l6gico, comparables las peculiaridades existentes bajo la Monarquia del Antiguo Régi-
men (pase foral, régimen aduanero, exencion de quintas, organizacion judicial propia)
con las que se conservaron en el régimen constitucional, ni tampoco sean, ni mucho
menos, homogéneas las caracteristicas del régimen foral de cada provincia durante la
vigencia de las diversas Constituciones de 1812 a nuestros dias; y, por otra parte, es
obvio que en esos regimenes forales surgieron, o cobraron vigencia en contextos muy
distintos del que representa la actual Constitucidn, los principios que proclama y la
organizacion territorial que introduce» (STC 76/1988, de 26 de abril, F. 2).

Como ha expuesto MUNOZ MACHADO, refiriéndose al Pais Vasco, la inicial juris-
prudencia del Tribunal Constitucional Unicamente reconocia a los territorios forales
como los unicos titulares constitucionales de los «derechos historicos», y no a la
Comunidad Auténoma en la que se integran. En el caso de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco, esos territorios forales son entidades necesariamente distintas de la
Comunidad Auténoma. Las competencias de ésta son las que ha asumido, dentro del
marco establecido por la Constitucién, mediante su respectivo Estatuto de Autonomia
(STC 11/1984, de 2 de febrero, F. 4). Sin embargo, la posterior STC 76/1988, de 26 de
abril, admite que la Comunidad Auténoma del Pais Vasco también puede ser titular de
derechos histéricos si asi se lo ha atribuido el Estatuto de Autonomia en funcién de la
distribuciéon competencial operada entre la Comunidad Auténoma y los territorios fora-
les y se respeta la imagen de éstos. Por el contrario, para el citado autor no seria posible
la atribucién a los territorios forales de potestades legislativas o de competencias pro-
pias de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco que llevaran a ésta a perder su propia
imagen de Comunidad Auténoma, es decir, de poder territorial superior en el que se
concentra la potestad legislativa.

Por ultimo, el Tribunal ha sostenido que los derechos reconocidos a los territo-
rios histéricos no pueden ser extendidos a las Comunidades Auténomas de Catalufia y
Galicia (ni, en consecuencia, a las demds Comunidades Auténomas) por el simple
hecho de haber asumido idénticas competencias que la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, dado el cardcter particular o excepcional de estos derechos (STC 214/1989, de
21 de diciembre, F. 26).

C) La actualizacion del régimen foral. El Estatuto de Autonomia como instru-
mento necesario

El Tribunal Constitucional record6 pronto que la actualizacién del régimen foral
a que se refiere la disp. adic. 1* CE habia de enmarcarse en el marco del Estatuto de
Autonomia y, principalmente, en el de la Constitucién (STC 11/1984, de 2 de febrero,
E.5).

En su sentencia 76/1988, de 26 de abril, el Tribunal Constitucional analizé con
mayor detalle el segundo parrafo de la disp. adic. 1* CE. Para ello comenzé aclarando
que «la precision contenida en el citado parrafo supone un complemento indisoluble
del primer parrafo. La disposicion ha de ser considerada en su conjunto, y no unica-
mente en cuanto reconocimiento y respeto de derechos histéricos, sin otra matiza-




cién. En efecto, la actualizacién que se prevé resulta consecuencia obligada del
mismo cardcter de norma suprema de la Constitucién. Y ello, al menos, desde dos
perspectivas.

Primeramente, desde la necesaria adaptacion a los mandatos constitucionales de
esos derechos histdricos que se amparan y respetan. El cardcter de norma suprema de la
Constitucion, a la que estdn sujetos todos los poderes del Estado (art. 9) y que resulta
del ejercicio del poder constitucional del pueblo espafiol, titular de la soberania nacio-
nal, y del que emanan todos los poderes del Estado (art. 1.2 CE) imposibilita el mante-
nimiento de situaciones juridicas (aun con una probada tradicién) que resulten incom-
patibles con los mandatos y principios constitucionales» (esta misma idea se reproduce
en la STC 86/1988, de 3 de mayo, F. 5). La Constitucién —continta diciendo el Tribu-
nal Constitucional— «no es el resultado de un pacto entre instancias territoriales histori-
cas que conserven unos derechos anteriores a la Constitucién y superiores a ellas, sino
una norma del poder constituyente que se impone con fuerza vinculante general en su
dmbito, sin que queden fuera de ellas situaciones “histéricas” anteriores. En este senti-
do, y desde luego, la actualizacion de los derechos historicos supone la supresién, o no
reconocimiento, de aquellos que contradigan los principios constitucionales. Pues serd
de la misma disp. adic. 1* CE, y no de su legitimidad histdérica de donde los derechos
histdricos obtendran o conservaran su validez y vigencia».

«En segundo lugar, ha de destacarse que la Constitucion da lugar a la formacién
de una nueva estructura territorial del Estado, basada en unas entidades anteriormente
inexistentes: las Comunidades Auténomas. Aparecen asi unos nuevos sujetos publicos a
los que la Constitucién otorga un stafus propio, y atribuye potencialmente la asuncion de
un elenco de competencias, reservando a sus respectivos Estatutos, como normas institu-
cionales bésicas de cada Comunidad, la definicién y regulacion tanto de su propia orga-
nizacion como de las competencias que asuman. Esta nueva realidad no puede por
menos de suponer una inevitable incidencia en situaciones juridicas preexistentes: Tanto
en las competencias de las instituciones centrales del Estado, como en las de otras enti-
dades territoriales, los territorios forales, cuyos “derechos historicos” habran de acomo-
darse o adaptarse al nuevo orden territorial. La actualizacién, por tanto, y como la Cons-
titucidon dispone, ha de llevarse a cabo también en el marco de los Estatutos de
Autonomia, y ello puede suponer que determinados derechos histéricos incompatibles
con el hecho autonémico deban suprimirse, o que deban atribuirse a unos nuevos suje-
tos, las Comunidades Auténomas, aquellos que resulten imprescindibles para su misma
configuracion o funcionamiento». Aqui el Tribunal mantiene la teoria de la incompatibi-
lidad de derechos histdricos con las previsiones constitucionales, linea que luego matiza
en la STC 140/1990, de 20 de septiembre, cuando analiza las competencias «forales» de
Navarra reconocidas en la LORAFNA. Asimismo, reconoce la posibilidad de atribuir a
la Comunidad Auténoma los derechos histéricos que sean necesarios para su actividad,
con lo que esta entidad se convierte en la nueva titular de esos derechos.

Todo lo anterior lleva al Tribunal a concluir que «junto a la actualizacién que la
Constitucion por si misma lleva a cabo, es el Estatuto de Autonomia el elemento mas
decisivo de actualizacién en lo que a los regimenes forales de los tres Territorios Hist6-
ricos integrados en la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco se refiere» (STC 76/1988,
de 26 de abril, F. 4). «El Estatuto de Autonomia lleva a cabo, pues, una labor de actua-
lizacién de los regimenes forales que supone, y hace posible, la integracion de éstos en
la nueva estructura territorial espafola. Tal actualizacion se lleva a cabo mediante dos
vias: Por un lado, reconociendo de forma genérica la existencia de los regimenes fora-
les; por otro, concretando y especificando su contenido minimo» (idem, F. 5, y STC
159/1993, de 6 de mayo, F. 6). Por tanto, «la disp. adic. 1* CE si no lleva a cabo una
determinacion directa, si efectda una remision en ese sentido al Estatuto de Autonomia,
en cuyo marco (aparte del constitucional) habra de efectuarse la actualizacion de los
regimenes forales» (idem, F. 7).
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Para el Tribunal, en el concreto caso de Navarra, «la actualizacion de los dere-
chos histdricos se ha llevado a cabo mediante la LORAFNA (arts. 2 y 39 LORAFNA),
de manera que las competencias que tengan su origen en un derecho histdrico corres-
ponderdn a la Comunidad Foral en los términos que haya precisado la LORAFNA,
dentro del marco de la Constitucién. Ello significa que la atribucion por los Estatutos
de Autonomia, en este caso por la LORAFNA, de una determinada competencia supo-
ne en ocasiones el reconocimiento y actualizaciéon de un derecho histérico» (SSTC
140/1990, de 20 de septiembre, F. 3, y 148/2006, de 9 de mayo, F. 6).

De las decisiones del Tribunal Constitucional (principalmente de las SSTC
16/1984, de 6 de febrero, 140/1990, de 20 de septiembre, y 148/2006, de 9 de mayo) se
colige de forma meridiana la aplicaciéon completa a Navarra del segundo parrafo de la
disp. adic. 1* de la Norma Fundamental. Se rechazan asi las tesis que un sector de la
doctrina foralista ha venido sosteniendo desde el inicio de la elaboracion de la Consti-
tucion, de las que son elocuentes las intervenciones de los senadores GONZALEZ SEARA
y DEL BURGO TAJADURA en el pleno del Senado de 5 de octubre de 1978. Ambos sos-
tenian que la expresion «actualizacion general» y la referencia al estatuto de autonomia
de este segundo parrafo tinicamente estaban destinadas a la restauracién de los regime-
nes forales de Guiptzcoa y Vizcaya; en los mismos términos ENTRENA CUESTA y
ASIAIN AYALA. Por tanto, para el Tribunal, la actualizacién del régimen foral de Navarra
sélo es posible en el marco de su respectivo Estatuto de Autonomia: la LORAFNA, con
lo que descarta todas las tesis foralistas que venian postulando la naturaleza no estatu-
taria de la citada Ley Orgénica.

D) La garantia institucional de la foralidad

Para el Tribunal, la diccién del parrafo segundo de la disp. adic. 1* CE «viene a
garantizar la existencia de un régimen foral, es decir, de un régimen propio de cada
territorio histérico de autogobierno territorial, esto es, de su “foralidad”, pero no de
todos y cada uno de los derechos que histéricamente la hayan caracterizado. La
garantia constitucional supone que el contenido de la foralidad debe preservar tanto en
sus rasgos organizativos como en su propio ambito de poder la imagen identificable de
ese régimen foral tradicional. Es este nicleo identificable lo que se asegura, siendo,
pues, a este ultimo aplicables los términos de la doctrina del TC cuando declara que,
por definicioén, la garantia institucional no asegura un contenido concreto o un dmbito
competencial determinado y fijado una vez por todas, sino la preservacién de una ins-
titucién en términos recognoscibles para la imagen que de la misma tiene la concien-
cia social en cada tiempo y lugar. Todo ello en el bien entendido que esa garantia
—referida a los territorios forales—, si bien no especifica exhaustivamente las compe-
tencias histéricas que protege (esto es, un haz determinado de competencias concre-
tas), si alcanza, como minimo irreductible, a proteger un régimen de autogobierno
territorial con el que quepa reconocer el régimen foral tradicional de los distintos terri-
torios histéricos. Son de nuevo aplicables, a este respecto, las palabras de la STC
32/1981, cuando afirmaba que la garantia institucional es desconocida cuando la insti-
tucién es limitada de tal modo que se le priva practicamente de sus posibilidades de
existencia real como institucidon para convertirse en un simple nombre (F. 3). Dentro
de estos limites, es el proceso de actualizacién previsto en la disp. adic. 1* CE al que
corresponde precisar cudl es el contenido concreto que, en el nuevo marco constitucio-
nal y estatutario, se da al régimen foral de cada uno de los territorios histéricos, garan-
tizado por la CE» (SSTC 76/1988, de 26 de abril, F. 4, 214/1989, de 21 de diciembre,
F. 26, y 159/1993, de 6 de mayo, F. 6).

Asi, en esta teoria de la garantia de la foralidad, «los derechos histéricos han de
adaptarse al nuevo orden democrético del Estado de las Autonomias, por lo que de la
disp. adic. 1* CE no se deriva el amparo y respeto de toda competencia que pueda legi-
timamente calificarse de histdrica, sino la existencia de un régimen foral que ha de pre-




servarse tanto en sus rasgos organizativos como en su ambito de poder» (STC 86/1988,
de 3 de mayo, F. 5).

En la STC 140/1990, de 20 de septiembre, el Tribunal reiterard que «los dos
parrafos de dicha disp. adic. 1* requieren una lectura conjunta, de la que se deduce
que la garantia institucional del régimen foral que se establece en el primer parrafo
se vincula a la actualizacién de los derechos histéricos que se ha efectuado por el
Estatuto de Autonomia en el marco de la Constitucién. Por consiguiente, el respecti-
vo Estatuto deviene el elemento decisivo de la actualizacion de los derechos histori-
cos» (F. 3).

Con posterioridad, el Tribunal recalcard que «el sentido de la disp. adic. 1* CE
no es el de garantizar u ordenar el régimen constitucionalidad de la foralidad civil (con-
templado, exclusivamente, en el art. 149.1.8 y en la disp. adic. 2* CE), sino el de permi-
tir la integracién y actualizacion en el ordenamiento postconstitucional, con los limites
que dicha disposicién marca, de algunas de las peculiaridades juridico-publicas que en
el pasado singularizaron a determinadas partes del territorio de la Nacién» [STC
88/1993, de 12 de marzo, F. 1 b)].

En la STC 148/2006, de 9 de mayo, el Tribunal reitera su «jurisprudencia relati-
va a la necesidad de recordar una lectura conjunta de los dos parrafos de la disposicion
adicional primera de la Constitucién, y, por lo tanto, de vincular la garantia institucio-
nal del régimen foral a la actualizacién de los derechos histéricos efectuada por la
LORAFNA en el marco de la Constitucién» (F. 6).

E) La disposicion adicional primera como peculiar via de acceso de Navarra a
la autonomia

Para el caso de Navarra, el Tribunal Constitucional reconoci6 algo de extraordi-
naria importancia: esta disposicién permitia el acceso de Navarra a su actual régimen
autonémico por una via peculiar, por lo que Navarra se configuraba como una Comuni-
dad Auténoma con denominacién y régimen especificos (SSTC 16/1984, de 6 de febre-
ro, F. 3,y 140/1990, de 20 de septiembre, F. 3).

Por tanto, la actualizacién del régimen foral tenia una doble virtualidad: por un
lado, constituia un procedimiento peculiar de acceso de Navarra a la autonomia, y, por
otro, suponia el reconocimiento y respeto por parte del Estado constitucional de un
contenido competencial ejercido por el territorio foral en los afios preconstitucionales y
que podia ser distinto del configurado en el titulo VIII de la Norma Fundamental. La
eficacia de la disp. adic. 1* CE como procedimiento de acceso a la autonomia ya habia
sido puesto de manifiesto de forma temprana por CLAVERO AREVALO, excepcional pro-
tagonista politico desde su privilegiada condicién de Ministro para las Regiones con el
gobierno de UCD.

La confirmacién de la constitucionalidad de esta singular via de acceso a la
autonomia implicaba, ademds, el reconocimiento ticito de uno de los aspectos en
los que mds hincapié ha hecho la doctrina foralista: la necesidad de un pacto entre
las instituciones forales y el Estado como procedimiento de adecuacién de los dere-
chos histéricos al marco de la Constitucién, de su modificacién o adaptaciéon por
una férmula de negociacién (ALLI ARANGUREN). Tampoco resultaba forzado este
reconocimiento de la negociacién cuando la elaboracién de los estatutos de auto-
nomia por la via del art. 151.1 CE ya incluye la exigencia de «un comun acuerdo»
entre la Comisién Constitucional del Congreso y la delegacion de la Asamblea de
parlamentarios proponente del proyecto de Estatuto, como afirmé el ponente consti-
tucional SOLE TURA en el Congreso el 20 de junio de 1978 y han puesto de manifies-
to ENTRENA CUESTA y MUNOZ MACHADO.
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3. La disposicion transitoria cuarta de la Constitucion

Esta disposicion constituye para PEREZ CALVO un supuesto de iniciativa autond-
mica singular y para algin sector de la doctrina otorga a la comunidad politica de
Navarra — y s6lo a ella en el modelo constitucional de organizacidn territorial— un dere-
cho de autodeterminacion, aunque no para formar una unidad estatal diferenciada, sino
para disponer democraticamente de su propio sistema institucional (ALLI ARANGUREN).

Regula, como se ha dicho, una de las posibles opciones que pudo ejercer Nava-
rra cara a su autonomia (ENTRENA CUESTA). Y es que, como ha declarado el Tribunal
Constitucional, «el proyecto de unién politica de los cuatro territorios histdricos es
constitucional y estatutariamente legitimo, por cuanto la Norma Fundamental prevé la
incorporacion de Navarra en la disp. transit. 4* y asi se recoge en el art. 2.2 del Estatuto
vasco» (STC 94/1985, de 29 de julio, F. 10).

Su texto es el resultado de una enmienda incorporada a la ponencia del Congre-
s0, presentada por los grupos parlamentarios de UCD, socialista y PNV, que recogi6 lo
ya pactado con anterioridad en los Reales Decretos Leyes 1/1978 y 2/1978, de 4 de
enero. La redaccion no sufrié ninguna alteracion tras su aprobacién por la Comision de
Asuntos Constitucionales del Congreso, a pesar de ser objeto de diversas enmiendas en
el Senado. Con su aprobacién se pretendi6 atender las demandas de los partidos nacio-
nalistas vascos y de gran parte de los partidos navarros de dmbito estatal (entre ellos,
PSOE, Partido Comunista, Partido Socialista Popular...) que defendian la integracion
de Navarra en una organizacion territorial vasca de &mbito superior, conjuntamente con
Alava, Guipuizcoa y Vizcaya.

La Diputacién Foral acordé el 3 de agosto de 1978, siguiendo el criterio del
Consejo Foral, manifestado en sesion celebrada los dias 31 de julio y 1 y 2 de agosto,
proponer estas modificaciones al texto de la disposicidn:

«1. En el caso de Navarra, y a efectos de su incorporacion a la Comunidad aut6-
noma del Pais vasco, en lugar de lo que establece el articulo 137 de la Constitucién, la
iniciativa corresponde al Organo foral competente, el cual adoptard su decisién por
mayoria de los miembros que lo componen.

Para la validez de dicha iniciativa, serd preciso ademads que la decisién del Organo
foral competente sea ratificada por referéndum expresamente convocada al efecto, y
aprobada por la mayoria de votos véilidos emitidos.

2. Si la iniciativa no prosperase, solamente se podra reproducir la misma en dis-
tinto periodo de mandato del Organo foral competente y en todo caso, cuando haya trans-
currido el plazo minimo que establece el articulo 137.

3. Si la iniciativa prosperase, se procedera a la elaboracion de un Estatuto de
autonomia o, en su caso, a la modificacién del existente, cuyo anteproyecto serd elabora-
do de acuerdo entre el Consejo General Vasco y la Diputacion Foral de Navarra y someti-
do después de aprobado por el Gobierno al voto de ratificacién de las Cortes generales.
El estatuto asi elaborado deberd ser aprobado, en referéndum, por cada uno de los territo-
rios afectados. Si en Navarra no obtuviera la mayoria de los votos vdlidamente emitidos
se considerard fracasada la iniciativa y se estard a lo dispuesto en el nimero 2 de este
articulo.

4. En todo caso, quedard a salvo el régimen foral de Navarra.

5. La separacion de Navarra del marco autondmico vasco, en el supuesto de
haberse integrado, podra efectuarse aplicando los mismos requisitos que se establecen en
los niimeros 1y 2 de esta disposicion.

6. No podrad convocarse ninguno de los referéndums a que se refiere el niimero 1
de esta disposicion o, si estuviera convocado deberd suspenderse su realizacion, en cado
de que Navarra estuviera afectada por alguno de los supuestos a que se refiere el articulo
109 de esta Constitucién o no existieran las condiciones de paz ciudadana indispensables
para la libre y democrética expresion del pueblo navarro, circunstancia esta tltima que
deberd ser apreciada por las Cortes Generales.»




Sin embargo, ninguna de estas modificaciones propuestas llegé a buen puerto.

El término «incorporacidén» que emplea la disposicion transitoria significa que
Navarra se integra en un ente ya existente y constituido, por lo que no participa ab ini-
tio en la constitucion del ente. La incorporacién podia realizarse durante la existencia
del Consejo General del Pais Vasco en que se institucionalizé el régimen preautonomi-
co, 0 una vez constituida la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en virtud del Estatu-
to de Autonomia del Pais Vasco. Sobre el por qué Navarra s6lo puede incorporarse a
una realidad institucional preexistente y no participar en su constitucion, han existido
dos teorfas: la de quien explica que Alava, Guiptizcoa y Vizcaya ya habian votado afir-
mativamente en referéndum un proyecto de Estatuto de Autonomia durante la I Repu-
blica, mientras que Navarra no lo habia hecho asi (LINDE PANIGUA), y la de quien ve en
la incorporacion la doble garantia a sus partidarios de una posibilidad juridica cierta
para ese objetivo politico y a todos, partidarios y contrarios a la incorporacién, de un
procedimiento concreto (PEREZ CALVO).

La disposicién ha dado lugar a dos claros posicionamientos sobre su vigencia: el
de quienes consideran que su cardcter transitorio ya se ha agotado con la constitucion
de Navarra en una Comunidad Foral merced a la LORAFNA (ENTRENA CUESTA y
MEDRANO BLASCO), y el de quienes sostienen que, mds que una disposicion de natura-
leza transitoria, encierra en si una disposicion adicional, permanente e indefinida, que
permite al pueblo navarro decidir, con los requisitos establecidos (entre ellos, el de
poder reiterar la cuestién cada cinco afios si no llega a aprobarse) la incorporacién a la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco (ALLI ARANGUREN). Esta segunda postura es la
que mds razones juridicas encuentra a su favor:

a) La principal razén de la transitoriedad se encuentra en la ribrica de disposi-
cién «transitoria» con que la Constitucion califica a este precepto. Pero la interpreta-
cién estrictamente literal, desconexa del contexto, no es suficiente para concluir el
caricter limitado en el tiempo de la disposicion. Que la disposicién se califique de tran-
sitoria no quiere decir necesariamente que su eficacia sea temporal o pasajera y conclu-
ya en una fecha determinada.

b) La incorporacion no se limita al ente preautondmico vasco, pues, de ser asi, la
eficacia de la disposicion habria terminado en el momento de la aprobacién del Estatu-
to de Autonomia del Pafs Vasco y de la constitucion de esta Comunidad Auténoma. Por
el contrario, se extiende al régimen autonémico que «sustituya» al ente preautonémico,
es decir, a la posibilidad de incorporacién a la Comunidad Auténoma ya constituida.

c¢) La propia disposicidn prevé la posibilidad de reiterar periédicamente la inicia-
tiva cada cinco afios, lo que mal se compadece con el caricter perecedero de la norma.
De existir un final temporal para la disposicion, éste seria en el momento en que se pro-
dujese la efectiva incorporaciéon de Navarra al régimen autonémico vasco y no en el
momento en que Navarra se constituyé como Comunidad.

d) La misma LORAFNA se ha encargado de prever el procedimiento de incorpo-
racién como una disposicion «adicional» segunda, y no como una disposicién transito-
ria. S6lo una interpretacion que considerara la disposicion transitoria cuarta como per-
manente explica congruentemente que la propia Ley Orgédnica que califica a Navarra de
comunidad foral contemple la posibilidad de la incorporacién.

e) El art. 47.2 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco también contiene dispo-
siciones relacionadas con la disposicién transitoria cuarta, aunque limitadas al caso de
que la incorporacidn se haya decidido conforme a ésta. Asi, aprobada la iniciativa por
las instituciones y el pueblo navarros, deberd procederse a la reforma del Estatuto vasco
con un complejisimo procedimiento que integra como sucesivos pasos los siguientes: la
intervencién del Congreso y el Senado en sesién conjunta, la aprobacion del 6rgano
foral competente, esto es, en la actualidad del Parlamento de Navarra, la aprobacion de
la reforma por Ley Orgdnica, y un referéndum favorable en «el conjunto
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de los territorios facultados». Sobre este Ultimo requisito, tanto DEL BURGO TAJADURA
como ENTRENA CUESTA y PEREZ CALVO entienden que no se establece una circunscrip-
cion electoral tnica, sino que el coémputo habria de hacerse por separado en cada pro-
vincia de acuerdo con el art. 151 CE y el art. 5 de la Ley Orgdnica reguladora de las
modalidades de referéndum. Por ello, sostienen que Estatuto deberia obtener mayoria
de votos favorables en cada uno de los cuatro territorios, de tal modo que, si en Navarra
no se obtuviera la mayoria, este territorio quedaria excluido de su dmbito.

Lo cierto es que la existencia de esta disp. adic. en el Estatuto de Autonomia del
Pais Vasco ha llevado a diferenciar entre una iniciativa para decidir la incorporacién de
Navarra al ente autonémico vasco, que seria el objeto de la disposicién transitoria cuar-
ta de la Constitucion, y una segunda decisién acerca de los términos en que pudiera
tener lugar la incorporacién de Navarra a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, que
es lo regulado en el Estatuto vasco (PEREZ CALVO).

f) La propia finalidad de la disposicién transitoria abre la posibilidad de que el
sujeto politico «Navarra», fuera provincia o territorio foral en 1978 o sea Comunidad
Foral en la actualidad, se incorpore a un régimen autondémico nuevo. El resultado de la
incorporacion provocaria que el Estatuto de Autonomia que se reforme y la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco resultante de su texto serian distintos de los actuales al inte-
grar cuatro territorios forales y no tres (PEREZ CALVO; en contra de esta tesis, ALLI
ARANGUREN, para quien continuaria existiendo la misma Comunidad Auténoma del
Pais Vasco). Al mismo tiempo, desapareceria la Comunidad Foral para quedar converti-
da en un territorio foral del Pais Vasco con derechos histéricos frente a las instituciones
comunes del Pafs Vasco.

Debe concluirse, pues, que la disp. transit. 4* tiene vocacion de permanencia en
el ordenamiento juridico en tanto no resulte modificada o, como postulan hoy determi-
nadas fuerzas politicas, suprimida en el conjunto de una reforma mds amplia de la
Constitucion.

La iniciativa Unicamente se intent6 en una ocasion por el parlamentario foral
CASAJUS, pero su propuesta no pas6 de la Comision Foral de Régimen Foral del Parla-
mento Foral, donde fue rechazada en diciembre de 1979. No obstante, esta tentativa
frustrada ni siquiera puede calificarse de «iniciativa», a los efectos juridicos de la dis-
posicion transitoria cuarta de la Constitucion.

IV. LA DEMOCRATIZACION DE LAS INSTITUCIONES FORALES. EL REAL
DECRETO 121/1979, DE 26 DE ENERO, DE NORMAS SOBRE ELECCIO-
NES LOCALESY ORDENACION DE LAS INSTITUCIONES FORALES DE
NAVARRA

1. Finalidad y elaboracion del Real Decreto

Tal y como ha quedado expuesto ut supra, las fuerzas politicas democriticas de
Navarra propugnaron tempranamente la democratizacion de las instituciones forales. Esta
debfia realizarse conjuntamente con la celebracién de las primeras elecciones municipales
democriticas. Las dos principales fuerzas, UCD y PSOE, postularon la eleccién por
sufragio universal del Consejo Foral Administrativo de Navarra. Sobre la propuesta ini-
cial de la segunda de ellas, la Asamblea de parlamentarios de Navarra (formada por los
diputados y senadores elegidos a Cortes Generales en junio de 1977) redacté una nueva
propuesta para negociar con la Diputacion, que se present6 el 27 de abril de 1978.

La Diputacién Foral, por su parte, inicié negociaciones con el Ministro del Inte-
rior, que dieron lugar a sendas reuniones en Madrid (10 de abril de 1978) y Pamplona
(28 de mayo) y al cruce de varios documentos, aunque las reuniones no fructificaron en
ningun acuerdo.




El primer gran paso se dio con motivo de la aprobacién de la Ley 39/1978, de 17
de julio, de elecciones locales. Su art. 36.1 hacia referencia a Navarra: en €l se contem-
plaba que las elecciones locales en Navarra se realizarfan conforme a lo dispuesto en la
Ley de 16 de agosto de 1841 con las modificaciones que pudieran introducirse de
acuerdo con la Diputacién Foral. El precepto reconocia y respetaba el régimen foral de
Navarra, pero exigia la eleccion democratica de las instituciones como irrenunciable
cuestion de fondo, de acuerdo con la Diputacidn, a la que volvia a considerar como
Unica voz autorizada para representar a Navarra en las cuestiones relativas a sus institu-
ciones (aspecto de forma propio del sistema foral). Lo importante del precepto era que
se habilitaba al Gobierno a convocar elecciones locales en Navarra y a introducir modi-
ficaciones en la Ley de 1841 previo acuerdo con la Diputacién Foral.

Con apoyo en esta Ley y en los Reales Decretos-Leyes 1/1978 y 2/1978, de 4 de
enero, se llevo a cabo la elaboracion del Real Decreto 121/1979, de 26 de enero. Prime-
ramente, y como habia ocurrido en anteriores ocasiones en que se tocaban temas nucle-
ares del régimen foral de Navarra, la Diputaciéon Foral elabor6 sus propuestas o bases
de negociacion, que se plasmaron en un acuerdo de 13 de junio de 1978. La Diputacion
plante6 una objecidn previa: no se consideraba legitimada para modificar la Ley Pac-
cionada de 1841, por lo que ésta no debia alterarse. Tras varias conversaciones entre la
Diputacién y el Gobierno, el Ejecutivo presentd oficiosamente a la Diputacion el 25 de
octubre de 1978 un borrador de Real Decreto con la voluntad de democratizar las insti-
tuciones forales y proceder a la eleccién de sus miembros mediante sufragio universal.
Oficialmente, el proyecto de Real Decreto se remitié por el Ministro del Interior a la
Diputacioén el 28 de noviembre de 1978. La Diputacion convocd, con cardcter de urgen-
cia, el Consejo Foral Administrativo, que emitié informe favorable el 2 de diciembre de
1978. Al dia siguiente, la Diputacién «aprobé», que no informé favorablemente, el
texto del proyecto con la introduccién de algunas modificaciones a su texto, de tal
modo que se indicaba que ese texto debia quedar redactado como la institucién navarra
sefialaba. Las negociaciones entre el Gobierno y la Diputacion Foral duraron hasta el
25 de enero de 1979, en que se formalizé un acuerdo en Madrid entre ambas partes, fir-
mado por el Vicepresidente de la Diputacién y el Ministro del Interior.

En el procedimiento de aprobacion del Real Decreto, la Diputacion y el Gobierno
intentaron aproximarse lo mds posible a los procedimientos «paccionados» de elabora-
cion de otras normas del Estado con relevancia institucional para Navarra: la Ley de
1841, el Real Decreto-ley de 4 de noviembre de 1925 y los Convenios Econémicos, sobre
todo los de 1927, 1940 y 1969. A ello daba pie, ademas, la propia diccién del art. 36.1 de
la Ley de Elecciones Locales con su exigencia de un acuerdo con la Diputacién Foral.

El Real Decreto se aprobé el 26 de enero por el Consejo de Ministros y se
publicé en el BOE el 27 de enero. Junto con el texto normativo se publicé el Acta fir-
mada el 25 de enero en Madrid entre ambas partes, con la voluntad de destacar el
caracter pactado de la norma.

Con la aprobacion se abrié un largo proceso democratizador, que se inicié con la
convocatoria de elecciones a la Diputacién Foral y al Parlamento Foral, a la constitu-
cién de los dos drganos y al ejercicio de una actividad politica y administrativa mas
democriética y acorde con las demandas de la sociedad navarra.

2. Contenido

El Real Decreto constaba de una exposicién de motivos, ocho articulos, dos dis-
posiciones finales y una derogatoria.

Bésicamente, su contenido se limitaba a tres aspectos: a) Constituir y regular la
eleccion, las funciones y el funcionamiento de un érgano nuevo: el Parlamento Foral
(arts. 1 a 5), a quien se le dotaba, entre otras funciones, de la condicién juridica de
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«6rgano foral competente», a los efectos de la decision de la incorporacion de Navarra
al Consejo General del Pais Vasco; b) remitir la eleccion de los municipios navarros a
la nueva legislacién sobre elecciones locales (art. 6); y c) regular la eleccién de la
Diputacion Foral y de su Presidente con arreglo a criterios democréticos (art. 8). En lo
no previsto en él, remitia con caracter supletorio a la legislacion sobre elecciones loca-
les (disp. final 1%).

Asimismo, contenia algin aspecto de orden menor, como la atribucién a los pre-
sidentes de los concejos de las facultades que la normativa comiin atribuia a los alcal-
des pedédneos (art. 6.2), o reiterativo, como que la Diputacién Foral de Navarra ejerceria
todas las funciones y competencias que pudieran corresponder «a las otras Diputacio-
nes Provinciales» (art. 7.2). Entre otras de sus principales novedades, destacaba la
reinstauracion de la Camara de Comptos como érgano técnico del Parlamento Foral
encargado del examen y censura de las cuentas de la Diputacién Foral con caracter pre-
vio a su aprobacién por el Parlamento (art. 4.5).

3. Caracteristicas.

Son varias las caracteristicas que pueden destacarse del Real Decreto 121/1979,
de 26 de enero:

1° Su naturaleza reglamentaria

Tanto por su denominacion (Real Decreto) como por el érgano que lo aprobé (el
Consejo de Ministros), es evidente que se trataba de una disposicion administrativa de
rango inferior a la Ley y, por tanto, subordinada a las normas legales.

A pesar del trascendente efecto modificador del régimen foral de Navarra, cir-
cunstancias politicas nunca bien explicadas obligaron a que la reforma democrética de
sus instituciones se realizara por un Real Decreto del Gobierno. Ni siquiera se acudi6 al
Real Decreto-Ley en un momento de tanta profusion de esta figura en el disefio antici-
pado del mapa territorial espafiol. Esta modificaciéon de los Fueros de Navarra por una
norma reglamentaria ha llevado a importantes voces autorizadas a sostener la nulidad
radical del Real Decreto (MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ), a calificar su rango administrativo
de «disfuncionalidad» (LOPERENA ROTA) o a poner en duda su legalidad, puesto que se
modificaba la Ley de 1841 y el posterior Real Decreto-Ley de 1925 en importantes
extremos (J. A. RAZQUIN LIZARRAGA).

Como ya se ha indicado, su habilitacion legal descansaba en tres normas, citadas
todas ellas en la exposicion de motivos del texto: a) El art. 36.1 de la Ley 39/1978, de
17 de julio, de Elecciones Locales. b) La disp. final 2* del Real Decreto-Ley 1/1978, de
4 de enero, que autorizaba al Gobierno a modificar la composicién y atribuciones del
Consejo Foral Administrativo, de acuerdo con la Diputacion Foral. ¢) El art. 1 del Real
Decreto-Ley 2/1978, de 4 de enero, que otorgaba al Gobierno la competencia para
determinar, de acuerdo con la Diputacién Foral, el érgano foral competente para decidir
la incorporacion de Navarra al Consejo General del Pais Vasco.

Como tal norma juridica, su legalidad estaba sometida al control de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa, aunque nunca hubo ningiin pronunciamiento judicial
sobre su adecuacion o inadecuacion a las leyes.

De esta naturaleza reglamentaria se extrae la importante conclusién de que, tanto
el Parlamento Foral que se cred, como la Camara de Comptos que se restaurd, tuvieran
inicialmente la condicién juridica de «6rganos administrativos» y, por ende, sus actos
quedaban sometidos a la jurisdiccién contencioso-administrativa.




2% Su elaboracion pactada con la Diputacion Foral de Navarra

Como hemos visto, el contenido del Real Decreto fue acordado con la Diputa-
cién Foral de Navarra, tal y como requerian las tres normas legales de las que traia
causa. Esta idea de «acuerdo» entre el Gobierno y la Diputacién Foral se refleja de
forma pristina en el predimbulo del Real Decreto. Sin embargo, lo que es mas importan-
te, el acuerdo se entronca con la idea de pacto que inspira el singular régimen de rela-
ciones bilaterales entre Navarra y el Estado. Para el Gobierno, la Diputacién estaba
«actuando en ejercicio de las atribuciones que le confiere la referida Ley Paccionada de
16 de agosto de 1841», y «al llegar a un acuerdo en la forma en que se establece en este
Real Decreto» con la Diputacién Foral, entendian las dos partes que «lo hacen “amejo-
rando” el sistema institucional navarro, expresion tradicional en su régimen foral».

La naturaleza pactada que se predicé del texto del Real Decreto obligaba a que
cualquier modificacion futura se ajustara al mismo procedimiento seguido para su apro-
bacién, como se hacia constar de manera expresa en el nim. 3 de la disp. final 1°. De
esta forma, se descartaba cualquier modificacion unilateral del texto realizada poste-
riormente por el Consejo de Ministros, en linea con la defensa de dos notas esenciales
predicables del foralismo: el caricter pactado y la inmodificabilidad unilateral.

No es extrafio, pues, que tanto la doctrina (entre otros, DEL BURGO TAJADURA,
PuLIDO QUECEDO y J. A. RAZQUIN LIZARRAGA) como la jurisprudencia (SSTS de 3 de
diciembre de 1982, 29 de abril y 11 octubre de 1983 y 3 de diciembre de 1986, y sen-
tencia de la Audiencia Territorial de Pamplona de 5 de febrero de 1982) hayan denomi-
nado al Real Decreto como «paccionado». Sin embargo, otro sector doctrinal ha defen-
dido su naturaleza de norma emanada de la Administracién del Estado de igual
naturaleza que el resto de reglamentos emanados del Consejo de Ministros y con la
unica especialidad procedimental de la participacién de la Diputacién Foral (LARUMBE
BIURRUN y LOPERENA ROTA).

La propia LORAFNA (esto es, una ley orgdnica que actia como instrumento
juridico organizador del Estado, que se integra en el bloque de la constitucionalidad y
que recoge la voluntad de las Cortes Generales, que representan al pueblo espafiol ex
art. 66 CE) se hace eco de esta naturaleza pactada en su exposicidon de motivos: «De ahi
que, recién entrada en vigor la Constitucidn, se promulgara, previo acuerdo con la
Diputacion Foral, el Real Decreto de 26 de enero de 1979, con el que se inicié el pro-
ceso de reintegracién y amejoramiento del régimen foral de Navarra».

3 Su vocacion de «amejoramiento» con un cardcter transitorio

La exposicién de motivos del Real Decreto contenia la importante afirmacion de
que «tanto el Gobierno como la Diputacién estiman que el contenido de este Real
Decreto constituye un “amejoramiento” o actualizacién del régimen foral de Navarra
en su aspecto institucional, que habrd de ser completado con las propuestas que en su
caso puedan formular en su dia el Parlamento Foral y con aquellas otras competencias
que, ademads de las actuales, pueda asumir la Diputacién Foral de Navarra».

Con esta afirmacién se anunciaba, explicitamente, el camino de actualizacién
del régimen foral que mds adelante seguirian tanto las instituciones de Navarra
como las del Estado con apoyo en la disposicién adicional primera de la Constitu-
cién, e, implicitamente, el rechazo a la incorporacién de Navarra al Consejo General
del Pais Vasco. Si bien se aludia a la actualizacidn, se evitaba la expresion «general»
para ratificar asi el caricter preexistente del régimen navarro. El art. 5 del Real
Decreto plasm¢ esta idea de la futura tramitacién del Amejoramiento del Fuero que
concluiria en la LORAFNA, al requerir a la Diputacién Foral que sometiera a la
aprobacion del Parlamento Foral una propuesta de distribuciéon de funciones, com-
posicion y forma de eleccién de los 6rganos de las instituciones forales; el texto que
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aprobase el Parlamento Foral deberia ser negociado con el Gobierno por la Diputa-
cién Foral para pactar el correspondiente acuerdo. Aqui se trazaban los primeros
pasos de lo que tres afios después cristalizaria, tras un largo proceso, en la LORAF-
NA, como esta misma Ley llega a reconocer en su exposicion de motivos, en el
parrafo supra transcrito.

Mientras otras entidades regionales estaban siendo reconocidas e instituidas a
través de los entes preautondmicos con el fin principal de descentralizar competen-
cias del Estado a favor de éstos, en Navarra el Real Decreto hacia hincapi€ en la idea
de democratizar las instituciones forales, para lo cual modificaba, siguiendo la tradi-
cidn pactista entre el Gobierno y la Diputacién, la composicidn y las funciones de las
instituciones existentes. Al mismo tiempo, el Real Decreto ponia los cimientos para
la posterior configuracién de un régimen juridico y politico singular y definitivo de
reintegracion foral compatible con la recién aprobada Constitucién. El propio predm-
bulo de la LORAFNA destaca, como se ha manifestado, que con este Real Decreto
«se inicid el proceso de reintegracion y amejoramiento del Régimen Foral de Nava-
rra». Asimismo, el Tribunal Constitucional considerd el Real Decreto como «una
fase inicial de amejoramiento que culmina en la LORAFNA» [STC 28/1984, de 28
de febrero, F. 2 a)].

La vigencia del Real Decreto no concluy6 el mismo dia de la entrada en vigor
de la LORAFNA. Esta derogé todo norma que resultara incompatible con ella (dis-
posicidn final tnica, nim. 1), pero dejo vigente las disposiciones complementarias
que no se le opusieran, entre ellas, y transitoriamente, las que fuera necesario man-
tener del Real Decreto para que la Diputacion y el Parlamento Foral pudieran seguir
existiendo y funcionando en la medida en que no estuviera contemplado en las dis-
posiciones transitorias quinta y sexta de la misma. Siguié vigente parcialmente y de
un modo supletorio de esas dos disposiciones transitorias. Dejoé ya de tener vigencia,
primero y en lo relativo al Parlamento Foral, cuando resulté elegido el nuevo Parla-
mento de Navarra en 1983, y luego, en lo relativo a la Diputacién Foral, tras la elec-
cién del Presidente del Gobierno de Navarra y la constitucién del nuevo Gobierno
foral en 1984.

4° Su preconstitucionalidad

El Real Decreto entré en vigor el mismo dia de su publicacion en el BOE, esto
es, el 27 de enero. La Constitucién lo habia hecho el 29 de diciembre de 1978.

A pesar de que ser una norma posterior, el Real Decreto no tuvo en cuenta for-
malmente las previsiones de la Constitucién. La razén de este desconocimiento de la
Norma Suprema obedecid a que su redaccién se materializé antes de la publicacion ofi-
cial de la Constitucion. Esto explica que la cobertura de la norma reglamentaria se apo-
yara en la antes citada Ley de Elecciones Locales y en los dos Reales Decretos-Leyes
de 4 de enero de 1978.

Aun asi, y como hemos visto, la exposicién de motivos contiene una referencia
t4cita a la disposicién adicional primera de la Constituciodn, y, curiosamente, al segundo
de sus parrafos, el referido a la actualizacién de los regimenes forales, que tanta preo-
cupacioén habia suscitado en el seno de la corporacién navarra y en la doctrina foralista.

La preconstitucionalidad del Real Decreto llevé al Tribunal Superior de Justicia
de Navarra a declarar la inaplicacién de las categorias del Derecho constitucional clési-
co al Derecho Foral de Navarra: tales categorias «no sirven para la comprension y cata-
logacion de éste de conformidad con su origen y evolucién histéricos y su uso puede
llevar a conclusiones comparativas no ajustadas a la verdadera naturaleza del peculiar
sistema de fuentes de esta comunidad» (sentencia de 28 de abril de 2000).
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5% La supletoriedad de la legislacion estatal sobre elecciones locales

Tanto la brevedad del Real Decreto como su especifica finalidad de democratizar
las instituciones forales en términos generales, obligd a que, en lo no previsto en €l
sobre elecciones a Diputados y miembros del Parlamento Foral, se aplicaran las normas
de las elecciones locales aprobadas por las Cortes Generales (disp. final 1%, nim. 1).

De esta forma, se continuaba concibiendo a las instituciones forales como entida-
des de la Administracién Local. La Diputacién Foral de Navarra aparecia tratada como
una Diputacién Provincial (art. 7.2) con las funciones especiales derivadas de su régimen
foral (art. 7.1), aunque ahora sometida al control politico del Parlamento Foral (art. 3.2).

No fue pacifico el alcance de esta supletoriedad. La Audiencia Territorial de Pam-
plona (sentencia de 5 de febrero de 1982) estim6 que la remisién a la citada Ley afectaba
a todas sus normas y no simplemente a las que se referian a la mecanica electoral, «pues
tal interpretacion restrictiva pugnaria con los antecedentes a cuyo tenor las elecciones se
han regido en Navarra por las normas generales de la Nacidn, si bien han dejado a salvo
sus especialidades forales». La STS de 3 de diciembre de 1982 declar6 la supletoridad
unicamente de las normas relativas a las elecciones municipales contenidas en la Ley
39/1978, de 17 de julio, de Elecciones Locales, y no de las demas. Por el contrario, la
STS de 11 de octubre de 1983 limité la supletoridad de la Ley a las «concretas eleccio-
nes», es decir, a los aspectos que regulaban la eleccién de parlamentarios y diputados
forales, pero no a aquellos otros aspectos que tenian por objeto la destitucién de los érga-
nos electivos (como la del propio Presidente de la Diputacién Foral de Navarra) o la for-
mulacién de mociones de censura con el mismo propésito destitutivo.

V. LAS NUEVAS INSTITUCIONES FORALES DEMOCRATICAS. EL PARLA-
MENTO FORALY LA DIPUTACION FORAL DE NAVARRA

1. El Parlamento Foral
A) Naturaleza

La primera y principal novedad que contenia el Real Decreto era, sin duda, la
creacion del Parlamento Foral. Inicialmente el Ministerio de Interior propuso la deno-
minacion de «Asamblea Foral de Navarra», pero el tesén de la Diputacién consiguié
que tuviera la denominacién finalmente conocida. El tradicional nombre de «Cortes»
apenas se barajo, a pesar de que la Diputacion Foral se habia mostrado con anterioridad
tan partidaria de la reintegracion foral plena y, en particular, de la restauracion de esta
institucion tan caracteristica del régimen foral navarro. La razén del descarte fue mas
de tipo histdrico que politico: el nuevo érgano no guardaba parangdén alguno con las
Cortes navarras, de composicidon estamental, desigual y que compartian la potestad
legislativa con el Rey. Sorprendié también el cambio de nombre del Consejo Foral
Administrativo a Parlamento Foral, puesto que la disp. final 2* del Real Decreto-Ley
1/1978, de 4 de enero, Gnicamente autorizaba al Gobierno a modificar la composicién y
atribuciones del Consejo Foral, mas no asi su denominacidn.

Por tanto, y como hemos afirmado, el Parlamento Foral no puede considerarse
sino como un 6rgano administrativo de composicién colegiada y plural, «que no reviste
caracteres de poder legislativo al haber sido creado por un simple Real Decreto en base a
la Ley de Elecciones Locales de 17 de julio de 1978» (SSTS de 30 de septiembre de
1985). De esa manera, no cabia atribuir al Parlamento Foral el caricter de una Camara
legislativa, por no tener sus productos normativos la categoria de leyes formales (STS de
14 de abril de 1984). En definitiva, no tenia potestad de dictar normas con rango formal
de ley (sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Navarra de 28 de abril de 2000).
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Tampoco la denominacién de «Parlamento Foral» correspondia a un organismo
con potestad legislativa, sino a uno de cardcter administrativo (STS de 7 de marzo de
1997 y 19 de diciembre de 2003); tal «<nombre era honorario, como heredero del antiguo
Consejo Foral Administrativo, érgano de cardcter predominantemente consultivo» (STS
de 30 de septiembre de 1985). La denominacidn era «equivoca» e «incongruente con su
estructura y funciones», ya que «era una érgano administrativo, sucesor del Consejo
Foral, sin capacidad para hacer leyes» (STS de 3 de diciembre de 1986). El Tribunal
Superior de Justicia de Navarra destac6 igualmente su funcién sustitutoria de las tareas
predominantemente consultivas del Consejo Foral (sentencia de 28 de abril de 2000).

Esta ultima sentencia lo describia como una «fase intermedia» entre su antece-
sor, el Consejo Foral, «con atribuciones predominantemente consultivas, guardian y
garante de la autonomia municipal», y el posterior Parlamento de Navarra de la
LORAFNA.

La mayoria de la doctrina lo ha calificado también de 6rgano administrativo
(LARUMBE BIURRUN, LOPERENA ROTA y DEL BURGO TAJADURA). Sin embargo, para J. A.
RAZQUIN LIZARRAGA se trata de un «6rgano singular», a caballo entre un 6rgano legisla-
tivo y un érgano administrativo, pues, a su juicio, reunia notas propias de esas dos natu-
ralezas. PULIDO QUECEDO subraya también su naturaleza mixta: si bien por un lado no
era una Camara, participaba, por otro, de algunas de las funciones tipicas de una asam-
blea legislativa.

Como tal 6rgano administrativo carecia de personalidad juridica. Se integraba
dentro de la amplia personalidad juridica que la Ley 42 de la Compilacién del Derecho
Civil Foral de Navarra otorgaba a la Diputacién Foral: «La Diputacién Foral de Nava-
rra, persona juridica de Derecho publico, plena y auténoma, puede otorgar y reconocer
personalidad juridica como corporacion, asociacién o fundacién a cualquier institucion
o servicios que radiquen en Navarra, creados o reconocidos por la misma Diputacién».
Dentro de esta «Diputacidn-persona juridica» coexistian distintos 6rganos administrati-
vos: el Pleno de la Diputacion, que era el superior 6rgano colegiado ejecutivo de esa
persona juridica, y luego el Parlamento Foral, érgano de participacion y control politi-
co, como antes lo habia sido el Consejo Foral Administrativo.

Un 6rgano ciertamente «atipico» (como lo calificaron, primero, LOPERENA ROTA,
y luego, PULIDO QUECEDO), impropio de las corporaciones locales provinciales someti-
das al Derecho comun de la €poca franquista, y s6lo comparable con las Juntas Genera-
les de las Diputaciones Forales de Alava, Guipizcoa y Vizcaya (estas dos ultimas
habian visto restaurado tales érganos de participacion del pueblo en el gobierno provin-
cial por el Real Decreto-Ley 18/1977, de 4 de marzo). Efectivamente, no puede pasarse
por alto que los Reales Decretos 122, 123 y 124/1979, de 26 de enero, regularon el
mismo dia en que se aprobé el Real Decreto 121/1979, de 26 de enero, por el que se
creaba el Parlamento Foral, la organizacién y funcionamiento de las Juntas Generales
de esos tres territorios vascos.

Igualmente resultaba llamativo que una disposicién reglamentaria del superior
organo colegiado de la Administracién del Estado crease un 6rgano al que denominaba
«foral», es decir, propio de un régimen juridico privativo y singular distinto del comiin,
y le otorgara funciones de otro (el Consejo Foral), creado por una Circular de la Dipu-
tacion Foral. La preferencia por la democratizacién explicaba estas mixturas y que el
Estado asumiera la direccién de todo el proceso.

B) Composicion

El Parlamento Foral se compuso de setenta miembros, elegidos por sufragio uni-
versal, directo y secreto. La eleccion se realizé el mismo dia de la celebracion de las
elecciones municipales (el 3 de abril de 1979) en una urna distinta a la utilizada para la




votacién de estos. Para la eleccion, Navarra quedd dividida en seis circunscripciones o
distritos electorales: uno por cada una de las cinco merindades histéricas, salvo Pam-
plona, que se dividi6é en dos, uno para el término municipal de Pamplona y otro para el
resto de la merindad. La asignacién de los electos se realizé conforme a criterios de
representacion proporcional corregida. A tal fin, cada uno de los seis distritos electora-
les eligié, como minimo, cinco miembros, distribuyéndose los cuarenta restantes entre
todos los distritos electorales en proporcion a la poblacion de residentes de cada uno de
ellos, corrigiéndose por exceso las fracciones iguales o superiores al 0,5 por ciento, y
por defecto las restantes. A ningdn distrito electoral le podia corresponder méas de un
tercio de los cuarenta que se distribufan, con lo que se evitd la sobrevaloracién de un
distrito sobre los demas. Una circular del Gobierno Civil de 1 de febrero de 1979 (BON
nim. 15, de 2 de febrero de 1979) adjudicé los parlamentarios a cada distrito: A la
merindad de Sangiiesa le dio nueve parlamentarios; a la de Estella, diez; a Pamplona
capital, dieciocho; al resto de la merindad de Pamplona, trece; a la merindad de Tafalla,
nueve; y a la merindad de Tudela, once.

La duraciéon del mandato de los miembros del Parlamento Foral coincidia con la
que la Ley de Elecciones Locales establecia para los diputados provinciales, es decir,
cuatro afos (disp. transit. 2* de esta Ley). Por esta razén, la composicién del Parlamen-
to Foral permaneci6 invariable hasta 1983, incluso después de la trascendental transfor-
macion de la provincia en Comunidad Foral operada por la LORAFNA en 1982.

Las elecciones al Parlamento Foral se convocaron por el Gobierno (y no por la
Diputacion Foral) mediante el Real Decreto 117/1979, de 26 de enero. Fueron electores
y elegibles los residentes en Navarra que tenfan dicha condicién en las elecciones
municipales. Las causas de inelegibilidad y los supuestos de incompatibilidad eran los
previstos en la normativa estatal sobre elecciones locales. El Real Decreto 561/1979, de
16 de marzo, sobre normas para la constitucion de las corporaciones locales, en su art.
10, también se referia al Parlamento Foral.

El 23 de abril de 1979 tuvo lugar la histdrica sesién constitutiva del Parlamento
Foral.

C) Funciones

Las funciones del Parlamento Foral obedecian a una triple naturaleza:

Por un lado, era el 6rgano foral competente a efectos de decidir la incorporacion
de Navarra al Consejo General del Pais Vasco o al régimen autondémico vasco que le
sustituyera, en los términos de los Reales Decretos-Leyes 1/1978 y 2/1978, de 4 de
enero. Una vez entrada en vigor la Constitucion, a €l le correspondia ejercer la iniciati-
va que la disposicién transitoria cuarta atribufa al «Organo Foral competente» y adoptar
la decision correspondiente por mayoria de sus miembros. El art. 3.1 del Real Decreto
modificaba los términos de los Reales Decretos-Leyes vy, alli donde las disposiciones
con fuerza de ley unicamente habian previsto la incorporacion de Navarra al Pais
Vasco, ampliaba la posibilidad no sélo a la separacién de Navarra de ese territorio, sino
incluso a la incorporacién y separacion de «otras instituciones territoriales».

Por otro, asumi6 las competencias que hasta entonces venia ejerciendo el Conse-
jo Foral (art. 3.1), cuales eran las de aprobar los reglamentos, ordenanzas o acuerdos
generales referentes a la administracion y al régimen municipal y asesorar a la Diputa-
cién cuando esta se lo requiriese. Como hemos visto, la jurisprudencia hizo hincapié en
la naturaleza sustitutoria de las funciones predominantemente consultivas del Consejo
Foral para destacar el cardcter de 6rgano administrativo del Parlamento Foral.

Finalmente, se convirtié en un érgano de control politico de la Diputacién Foral
de Navarra con un alcance limitado. La Diputacién Foral se veia obligada a someter en
todo caso a la aprobacion del Parlamento Foral las siguientes cuestiones (art. 3):
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a) Las que afectaban a la integridad, garantia y desarrollo del régimen foral.
b) Los presupuestos y la rendicioén anual de cuentas.

¢) La emisién de deuda y de empréstitos, asi como la constitucién de garantias
o avales.

d) Las normas relativas al sistema fiscal de Navarra. En este punto se reconocia
expresamente la potestad normativa del nuevo érgano.

e) Los planes de fomento de interés general para Navarra.

f) Los pactos y convenios que hubieran de formalizarse por la Diputacién Foral
con el Estado o con cualquiera de sus organismos auténomos.

g) Cualesquiera otras actuaciones de rango normativo respecto a competencias
propias de la Diputacion Foral y que no fueran las estrictamente reglamenta-
rias en desarrollo de aquéllas.

A todas esas funciones de cardcter normativo, financiero, politico o administrati-
vo, el Real Decreto afiadié otra nueva de cardcter «constituyente» (asi la ha calificado
DEL BURGO TAJADURA), trascendental para el futuro institucional de Navarra: la aproba-
cién de la propuesta de distribucién de funciones, composicién y forma de eleccién de
los drganos de las instituciones forales, que la Diputacién Foral le remitiese, y que
luego ésta negociarfa con el Gobierno (art. 5); punto que se conectaba también con la
funcion del Parlamento Foral de pronunciarse sobre las cuestiones que afectaban a la
integridad, garantia y desarrollo del régimen foral (art. 3.2.1). El Parlamento de Nava-
rra se configurd, pues, como un sujeto politico de primer orden para la anunciada
actualizacién o amejoramiento del régimen foral en el marco de la nueva Constitucion.
Con este precepto se fue més alld de lo estrictamente encomendado hasta entonces por
las disposiciones legislativas: decidir sobre la incorporacién de Navarra al ente preau-
tonémico vasco y democratizar sus vigentes instituciones de naturaleza administrativa
y provincial. El Parlamento Foral, bien por su competencia para decidir el futuro insti-
tucional de Navarra uniéndola al régimen autonémico vasco, bien por su competencia
para aprobar la citada propuesta de ordenacién de las instituciones forales, asumia una
clara funcién de decision autonémica constituyente.

Al poco tiempo, la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional (LOTC) ampli6 las
funciones del Parlamento Foral y le faculté para plantear recursos de inconstitucionali-
dad o conflictos de competencias (disp. transit. 5*). La LOTC atribuy6 asi a un érgano
administrativo una via de acceso al Médximo Intérprete de la Constitucién que sélo esta-
ba reservada hasta entonces a 6rganos constitucionales o estatutarios. Algunos autores
(LARUMBE BIURRUN) vieron en tal concesién legal una prevision inconstitucional o,
cuando menos, atipica (LOPERENA ROTA). Empero, la STC 94/1985, de 29 de julio, con-
sideré suficientemente avalada la prevision singular a favor del Parlamento Foral (y
también de la Diputacion) contenida en la LOTC, a partir del «reconocimiento de los
derechos histéricos de los territorios forales —entre los que se encuentra indiscutible-
mente Navarra— y de su régimen foral, contenidos en la disp. adic. 1* CE, el manteni-
miento, en el ap. 2 de la disp. derogatoria de la misma, de la vigencia en Navarra de la
Ley de 25 de octubre de 1839 que confirmé sus Fueros, y la promulgacién del Real
Decreto 121/1979, de 26 de enero, sobre elecciones locales y ordenacion de las institu-
ciones forales de Navarra —que inicia el proceso de reintegracién y amejoramiento de
su régimen foral-» (F. 2). Al mismo tiempo, la sentencia descarto la aplicacion a Nava-
rra del régimen propio de los entes preautondémicos o de los entes locales.

Ahora bien, en modo alguno puede afirmarse que el Parlamento Foral se perfila-
se como el maximo representante del pueblo navarro. Esta idea ni se contenia ni se
columbraba del Real Decreto, ni tampoco de los Reales Decretos Leyes 1/1978 y
2/1978, de 4 de enero. La representacion de Navarra como ente abstracto se otorgd




Unica y expresamente a la Diputacién (art. 7.1), quien continué considerdndose a si
misma depositaria de la legitimidad institucional de la provincia.

D) Organizacion y funcionamiento

El Parlamento Foral funcioné en pleno y en comisiones. Una de ellas debia ser
necesariamente la Comision de Asuntos Municipales (art. 4.1 del Real Decreto).

Los diputados forales eran miembros del Parlamento Foral con voz y voto (art.
4.2).

El Parlamento Foral, en su antes indicada sesion constitutiva de 23 de abril de
1979, eligi6 entre sus miembros su presidente. El Real Decreto exigia que la eleccion
fuera por mayoria absoluta de quienes lo componian, en primera convocatoria, 0 por
mayoria simple en segunda. La eleccién no podia recaer en quien tuviera la condicion
de diputado foral (art. 4.3).

La diferencia entre una primera y una segunda convocatoria dio lugar a un inten-
so primer debate del recién constituido érgano. La propuesta del presidente de la Mesa
de edad para que se suspendiera la sesién por media hora y proceder acto seguido en
una segunda convocatoria a la eleccién tras no haber alcanzado ningtin candidato la
mayoria absoluta, fue rechazada por mayoria de los presentes.

La organizacidn y el funcionamiento detallado del Parlamento se dejaron a un
Reglamento «provisional», sin que se especificaran las razones de esa provisionalidad,
que debia ser elaborado conjuntamente entre la Diputacion y el Parlamento Foral a
través de las correspondientes comisiones (art. 4.4).

Como quiera que el Real Decreto contenia escasas previsiones y las aplicables a
los municipios no eran vélidas para un 6rgano de las caracteristicas del Parlamento
Foral, la nueva Diputacién aprobé el 22 de abril de 1979 unas «Normas provisionales
para la constitucién y el funcionamiento del Parlamento Foral», en las que se regularon
su constitucion, sus 6rganos (Pleno, Presidente, Mesa, vicepresidentes y secretarios), la
toma de posesion de los parlamentarios, el régimen de los grupos parlamentarios y la
creacion de dos comisiones (la de reglamento y la de urgencia normativa). Un posterior
acuerdo de la Diputacién de 17 de mayo de 1979 ampli6 la «autonomia» del Parlamen-
to Foral y faculté a los drganos parlamentarios para que adoptasen las decisiones que
tuvieran por conveniente para el mejor cumplimiento de sus fines.

El 6 de junio de 1979 el Pleno del Parlamento aprobé un reglamento interino en
el que se establecia el estatuto de los parlamentarios, el funcionamiento de los grupos
parlamentarios, la organizacion del Parlamento (Mesa interina, Junta de Portavoces,
nueve comisiones ordinarias, comisiones especiales, y el Pleno), las normas generales
de funcionamiento (convocatoria de sesiones, quérum de asistencia, debates y votacio-
nes, disciplina parlamentaria...), el procedimiento de aprobacién de las propuestas de
la Diputacién Foral de cardcter normativo, el procedimiento de aprobacién de las pro-
puestas no normativas, la aprobacién de los pactos y convenios con el Estado y las
mociones.

El Reglamento provisional que previo el Real Decreto se aprob6 por el Pleno el
30 de marzo de 1982 y contemplé el funcionamiento como si de una asamblea legislati-
va se tratase: en €l se regulaba la constitucién del Parlamento Foral, el estatuto de los
parlamentarios forales, la actividad de los grupos parlamentarios, la organizacién del
Parlamento (Mesa, Junta de Portavoces, las Comisiones, Pleno y Comisién Permanen-
te), el funcionamiento parlamentario (sesiones, debates y votaciones), el procedimiento
de elaboracién de normas, la aprobacién de los pactos o convenios con el Estado, la
presentacion y aprobacién de mociones, las preguntas y las sesiones informativas de los
diputados forales en las comisiones.
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E) Las normas forales. Su naturaleza juridica

El Parlamento Foral podia aprobar «Normas Forales», esto es, disposiciones
generales cuya jerarquia resultaba superior a las disposiciones de la Diputaciéon. No
sélo se deducia tal potestad de la referencia a las normas de carécter fiscal que hacia el
art. 3, sino también del hecho de asumir competencias que ejercia el Consejo Foral,
entre las cuales figuraba la de aprobar normas reglamentarias, y de la extensién que en
la préctica se realiz6 por el propio Parlamento del término «aprobacién» que figuraba
en el Real Decreto.

Sin embargo, uno de los aspectos mds llamativos del Parlamento Foral fue su
inexistente iniciativa normativa. Sé6lo la Diputacién podia presentar, de oficio o porque
asi lo requiriera el Parlamento, proyectos de Normas Forales, aunque los grupos parla-
mentarios podian enmendarlas. La competencia del Parlamento Foral se limitaba a
aprobar las propuestas que le presentaba la Diputacion, si bien podia incorporar
enmiendas en el procedimiento ordinario, o a rechazarlas. Los procedimientos de apro-
bacion de las normas forales eran dos: el ordinario y el de urgencia; este dltimo no
admitia la posibilidad de enmienda, por lo que el proyecto se votaba en su conjunto.

La jurisprudencia abordd en varias ocasiones la naturaleza de estas normas fora-
les, sobre todo en el &mbito fiscal. Sobre ellas apunté lo siguiente:

a) Eran disposiciones con un nivel inferior al legal, lo que permitié su enjuicia-
miento ante el orden de la jurisdiccién contencioso-administrativa y no ante
el Tribunal Constitucional (STS de 3 de diciembre de 1986 y sentencias del
Tribunal Superior de Justicia de Navarra de 9 de febrero de 1998 y 28 de
abril de 2000). No obstante, el Tribunal Superior de Justicia de Navarra les
reconocid «un rango o nivel equivalente a la ley o su misma fuerza y superior
a las normas reglamentarias de la Diputacién Foral», afiadiendo que «consi-
derarla una disposicion general de nivel inferior a la ley es equipararla al
reglamento y, por tanto, dejar sin explicacion las relaciones entre normas
forales y reglamentos».

b) No vulneraban el principio de legalidad porque en el régimen foral de Nava-
rra, antes de 1983, se sustituia este principio por «el principio de reserva de
fuero», es decir, «por una exigencia de que las normas fueran aprobadas por
el Pleno del 6rgano competente de la entonces Diputaciéon Foral de Navarra
al que correspondia la competencia de regulacién de su fuero tributario»
(SSTS de 30 de septiembre de 1995 y 19 de diciembre de 2003). La conclu-
sion obvia es que «en Navarra no se podia cumplir el principio de reserva
legal con anterioridad a 1983, por carecer Navarra de un érgano legislativo
propio» (SSTS de 26 de enero de 1985, 30 de septiembre de 1985 y 3
diciembre de 1986).

¢) Las normas de cardcter fiscal elaboradas por la Diputacion no adquirian el
rango de ley por la aprobacién del Parlamento Foral (SSTS de 26 de enero de
1985 y 3 de diciembre de 1986), ni podia exigirse a tales normas el mismo
grado de concrecion respecto a los elementos esenciales de cada figura tribu-
taria que seria necesario establecer tras la promulgacién de la LORAFNA.
En el dmbito fiscal, venian a cumplir la funcién de la reserva formal de ley
(sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Navarra de 28 de abril de
2000).

La mayor parte de la doctrina ha visto en las normas forales del Parlamento
Foral una naturaleza de disposicién singular: eran normas administrativas que no tenian
rango de ley, pero tampoco eran meras disposiciones reglamentarias. Equivalian a nor-
mas estatales de rango legal, por lo que en tales casos concurria una naturaleza mate-
rialmente legislativa; cubrian la reserva de ley cuando se dictaban en ejercicio de facul-
tades forales vedadas al legislador estatal, y eran fiscalizables jurisdiccionalmente




(LARUMBE BIURRUN, LOPERENA ROTA, J. A. RAZQUIN LIZARRAGA y T. R. FERNANDEZ).
Este mismo parecer defiende el Tribunal Superior de Justicia de Navatra en su senten-
cia de 28 de abril de 2000.

F) Control juridico

Dada la naturaleza de 6rgano administrativo del Parlamento Foral, sus actos
administrativos, fueran normativos o resolutivos, s6lo podian ser recurridos ante la
jurisdiccién contencioso-administrativo.

La jurisprudencia se pronuncié en diversas ocasiones acerca del cardcter impug-
nable de las normas del Parlamento Foral en este orden jurisdiccional y no ante el Tri-
bunal Constitucional (SSTS de 14 de abril de 1984 y 3 de diciembre de 1986 y senten-
cias del Tribunal Superior de Justicia de Navarra de 9 de febrero de 1998 y 28 de abril
de 2000).

G) Extincion. El régimen transitorio (1982-1984)

Una vez que entré en vigor la LORAFNA el 16 de agosto de 1982, el Parlamen-
to Foral fue sustituido por una nueva institucién que no era ni el 6rgano administrativo
creado por el Real Decreto de 1979 ni el Parlamento de Navarra que contemplaba la
Ley Orgénica.

La LORAFNA reconvirtid la institucion preexistente. Cierto es que mantuvo su
nombre, su composicion, su organizacién y su reglamento de 1982, pero, superpuestas,
le otorgé transitoriamente las facultades y competencias del futuro Parlamento de Nava-
rra, con excepcion de la posibilidad de exigir responsabilidades politicas a la Diputacion
mediante la aprobacion de una mocion de censura (disp. transit. 5%). La atribucion de las
nuevas facultades supuso, ni mds ni menos, la concesion de la personalidad juridica, el
estatuto de maxima institucién representativa de la voluntad del pueblo navarro, amplias
posibilidades de control de la actividad de la Diputacién Foral y, sobre todo, el recono-
cimiento de la potestad de aprobar leyes. De este modo, y como ha expuesto LOPERENA
Rorta, «el Parlamento Foral elegido como una entidad local en 1979 y con mera potes-
tad reglamentaria, sin necesidad de nuevas elecciones, se convirtié en una Cadmara
autonémica con potestad legislativa, que ademas utilizé con profusion aprobando nume-
rosas leyes forales». En definitiva, se cambi6 su naturaleza juridica.

Quienes permanecieron en su estado originario fueron los parlamentarios forales
elegidos en 1979. Estos no gozaron de las prerrogativas de inviolabilidad por las opi-
niones manifestadas en actos parlamentarios y por los votos emitidos en ejercicio de su
cargo, ni de inmunidad para no ser detenidos durante su mandato por actos delictivos
cometidos en Navarra, ni de fuero procesal especial. Sorprendentemente, tampoco
dichos parlamentarios forales pudieron ejercer la iniciativa legislativa, que sdlo se
encontraba en manos de la Diputacién Foral.

Asi, tan solo al final de sus dias el «Parlamento Foral» fue una institucién dotada
de personalidad juridica, representativa del pueblo navarro y con facultad para aprobar
leyes. Tal reconversion plantea una cuestion a menudo ignorada por la doctrina: la
LORAFNA no mantuvo el Parlamento Foral creado por el Real Decreto Paccionado, lo
reconvirtié de tal grado que lo extinguié y cred en un solo tracto otra institucidon de
naturaleza diferente, a la que dotd, en primer lugar, de autonomia respecto de la Dipu-
tacion Foral, en segundo término, de preeminencia sobre €sta, dada su condicién de
Unica entidad representativa del pueblo navarro, y en tercer lugar, de capacidad legisla-
tiva plena. La auténtica novacién respondia a la razén politica de evitar la convocatoria
de nuevas elecciones tras la aprobacion de la Ley Orgénica, ya que la convocatoria de
elecciones al Parlamento de Navarra por el Gobierno de Navarra quedaria, a partir de
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entonces, vinculada a la convocatoria de las elecciones municipales por el Gobierno de
la Nacién. Juridicamente, el Parlamento Foral creado en 1979 moria el 16 de agosto de
1982, fecha de la entrada en vigor de la LORAFNA vy de instauracién del parlamenta-
rismo en la Comunidad Foral de Navarra.

La STC 28/1984, de 28 de febrero, vino a reconocer esta extincion del antiguo
Parlamento Foral de Navarra cuando, tras referirse al nuevo Parlamento transitorio
como un verdadero 6rgano legislativo de la Comunidad Foral, que no podia equipararse
«con otras instituciones sustancialmente distintas como las comprendidas en la Admi-
nistracién Local» (en clara referencia al Parlamento creado en 1979), concluia que,
después de la LORAFNA, los problemas que se planteaban por la normativa electoral
habrian de regirse por la legislacion reguladora de la eleccién del Congreso de los
Diputados de las Cortes Generales y no por la Ley de Elecciones Locales.

2. La Diputacion Foral de Navarra
A) Naturaleza y funciones

El Real Decreto 121/1979 contenia dos preceptos aplicables a la Diputacién
Foral. El primero se referia a sus funciones, y el segundo, a su composicion.

La norma estatal no introdujo ninguna alteracién en la naturaleza juridica de la
Diputacién (STS de 19 de diciembre de 2003). Esta continuaba siendo una corporacién
local (STS de 3 de diciembre de 1982) y no un érgano o ente preautonémico (STC
94/1985, de 29 de julio). Si se quiere, una corporacién local especial, tal y como habia
quedado dibujada en la Ley de 1841. Aun asi, no se puede negar que la Diputacion
Foral anterior al Real Decreto y la posterior respondian a una composicion y a unas
reglas de funcionamiento politico notablemente diferentes. El hecho de que la eleccion
del Presidente recayera ahora entre sus miembros, en lugar de atribuir el cargo al
Gobernador, como preveia la Ley de 1841, es tan sélo una muestra palpable de esta
divergencia.

El art. 7 asigné a la Diputacidn tres funciones: a) La representacion de Navarra,
que, sorprendentemente se negaba a un 6rgano plural y de eleccion democrética, como
era el Parlamento Foral, quien tenia legal y constitucionalmente atribuida la representa-
cién del pueblo navarro para decidir sobre el especifico asunto de la incorporacion de
Navarra al ente preautonémico o autonémico vasco; b) todas las funciones que le
correspondieran segun su régimen foral, que era tanto como no afirmar nada nuevo res-
pecto del régimen precedente, sustentado sobre leyes y decretos-leyes y no sobre decre-
tos; y c) las funciones y competencias que pudieran corresponder a las otras Diputacio-
nes provinciales, 1o que tampoco suponia nada nuevo respecto de las previsiones de la
Ley de 16 de agosto de 1841. Ni siquiera tenia funciones propias de los entes preau-
tonémicos que se estaban creando o se habian ya creado. En definitiva, el art. 7 tenia,
por una parte, el poco valor democrdtico de atribuir la representacién de «Navarra» a
un 6rgano ejecutivo cuando el resto de la norma creaba un 6rgano de més sélida base
democridtica, y, por otra, el escaso valor juridico de especificar funciones que ya esta-
ban perfectamente delimitadas en el art. 10 de la Ley de 1841. Como declar6 la STS de
30 de septiembre de 1985, hasta 1983 la Diputacién conservo el cardcter de represen-
tante legal del territorio histdrico, asumiendo la titularidad de las competencias que el
régimen paccionado atribuia a Navarra.

Al igual que con el Parlamento Foral, la disp. transit. 5* de la LOTC atribuy6 a la
Diputacién Foral la facultad de interponer recursos de inconstitucionalidad y conflictos
de competencias. Como se ha apuntado con ocasién del Parlamento Foral, el Tribunal
Constitucional no vio obstdculo alguno en la legitimacion de la Diputacién Foral de
Navarra para interponer ante €l un conflicto positivo de competencias contra el Gobier-
no Vasco por el uso en el escudo autonémico de la Comunidad Auténoma del Pais
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Vasco de las cadenas del escudo de Navarra (STC 94/1985, de 29 de julio). En cambio,
paralelamente, el Tribunal descartd la legitimacién de la Diputacién Foral de Vizcaya
para interponer recursos de inconstitucionalidad o conflictos de competencia, por no
estar prevista dicha atribucién competencial ni en la Constitucién ni en la LOTC (Auto
1021/1987, de 22 de septiembre). En el Auto 1142/1987, de 14 de octubre, rechazd,
ademds, cualquier alegato de discriminacién del territorio vizcaino con Navarra: ésta
dltima, «al tiempo que ve reconocidos sus derechos histéricos como territorio foral por
la disposicién adicional primera de la Constitucién, dispone asimismo de legitimacién
para la defensa de su sistema institucional ante el Tribunal Constitucional. Es evidente
que es precisamente la cualidad diferencial de que Navarra se haya constituido en
Comunidad Foral separada la que justifica dicha legitimacién e impide hablar de
discriminacién, pues sus 6rganos de autogobierno quedan comprendidos entre los
sujetos enumerados en el art. 162.1.a) CE, no en tanto que érganos de autogobierno de
un territorio foral, sino en tanto que 6rganos de la Comunidad Auténoma, equiparable,
en la actual configuracion territorial del Estado, a la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco».

En sus relaciones con el Parlamento Foral, la Diputacién Foral asumi6 las fun-
ciones de elaborar conjuntamente con €ste el reglamento provisional de funcionamiento
(art. 4.4), el ejercicio de la iniciativa normativa en régimen de exclusividad (art. 3.2) y
la elaboracion y remision de una propuesta de distribucion de funciones, composicion y
forma de eleccién de los 6rganos de las instituciones forales (art. 5).

B) Composicion, constitucion y mandato

Las principales novedades en el régimen de la Diputacion se encontraban en el
art. 8 del Real Decreto, en donde se regulaba su composicion, ahora sometida a reglas
de eleccién democriticas.

La nueva Diputacién Foral disefiada por el Real Decreto continué componiéndo-
se de siete diputados, elegidos por las cinco merindades histéricas, a razén de uno por
cada una de las tres de menor poblacidn de residentes y dos por las que la tenian
mayor, que eran las de Pamplona y Tudela.

Resultaron elegidos diputados por cada merindad el primero o primeros de la
lista o listas que en cada una de ellas obtuvo mayor nimero de votos en las elecciones
al Parlamento Foral de 3 de abril de 1979. Los dos diputados correspondientes a la
merindad de Pamplona se asignaron uno a cada uno de los distritos electorales en que
aquella se dividia. En la merindad de Tudela, la asignacion de los dos diputados se rea-
liz6 conforme al sistema proporcional establecido en la Ley de Elecciones Locales.

La constitucion de la nueva Diputacién elegida de acuerdo con el Real Decreto
tuvo lugar el 19 de abril de 1979.

La duracién prevista del mandato de los diputados forales era de cuatro afios,
para hacerla coincidir con el mandato general de las otras Diputaciones Provinciales.
Sin embargo, la conversion de Navarra en una Comunidad Foral en 1982 y la coinci-
dencia de las elecciones al Parlamento de Navarra con las elecciones municipales y
provinciales impidieron la repeticidn.

La presidencia de la Diputacion Foral de Navarra ya no recayé en la autoridad
politica nombrada por el Gobierno (el Gobernador Civil, como disponia la Ley Paccio-
nada), sino que se modificé la forma de eleccién en virtud del citado precepto regla-
mentario. El Presidente resultaba elegido por y entre los diputados por mayoria absolu-
ta en primera convocatoria y por mayoria simple en segunda. Para salvar el obsticulo
del nombramiento del Presidente, que conforme a la Ley de 1841 sélo podia serlo el
jefe politico o Gobernador, se acudié a la formula de la renuncia por el Gobierno a tal
cargo, habida cuenta de que hasta entonces solo tenia un contenido honorifico (DEL
BURGO TAJADURA).
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El 16 de febrero de 1979 la Diputaciéon acordd declarar que el hasta entonces
Vicepresidente ostentaria desde ese momento y a todos los efectos el titulo de Presiden-
te de la Diputacion Foral de Navarra.

C) El régimen transitorio (1982-1984)

Tras la entrada en vigor de la LORAFNA, la Diputacién pasé a regirse por lo
dispuesto en la disposicion transitoria sexta de aquélla. Conforme a ella:

— La Diputacion se convirtié en un 6rgano politico dotado de iniciativa legisla-
tiva, por lo que podia remitir proyectos de leyes forales al Parlamento.

— Mantuvo integra su potestad reglamentaria, sin otra limitaciéon que la pura-
mente semdntica, ya que no podia denominar Decretos Forales a sus normas
ni los diputados podfan dictar Ordenes Forales, pero podia continuar apro-
bando normas forales y adoptando acuerdos.

— La composicion de la Diputacion quedé congelada: El Presidente y los dipu-
tados forales elegidos en 1979 continuaron hasta la toma de posesion en 1984
del nuevo gobierno resultante de las elecciones de 1983. El Presidente no
podia ni designar ni separar los diputados. Continuaban, por tanto, todos sus
miembros, sin perjuicio de las dimisiones y otras graves incidencias que se
produjeron respecto del primer presidente de la Diputacion elegido, hasta la
toma de posesion en 1984 del nuevo gobierno elegido en 1983.

— El régimen juridico y funcionamiento de la Diputacién Foral continué siendo
el establecido en su Reglamento provisional de régimen interior, si bien se
permitia la introduccién de modificaciones conforme al mismo procedimien-
to seguido para su aprobacion.

— El fuero procesal penal de los miembros de la Diputacién no era la sala de lo
penal del Tribunal Supremo, sino el que les venia correspondiendo.

4. Las relaciones entre el Parlamento Foral y la Diputacién Foral en la
LORAFNA

Como se ha apuntado, el Real Decreto atribuy6 al Parlamento Foral funciones de
control politico sobre la Diputacioén, a las que hemos calificado de limitadas.

En efecto, las relaciones entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo de un
régimen politico parlamentario racionalizado se basan en el control y fiscalizacién de la
accién del segundo por el primero a través de las siguientes técnicas: designacion del
Presidente del Gobierno por el Parlamento, presentacién de una mocién de censura,
planteamiento de una cuestion de confianza, presentaciéon de preguntas y mociones,
sesiones informativas, y comisiones de investigacion. Pues bien, el Parlamento Foral no
tuvo ninguna de las tres primeras facultades, que son las mds de mayor calado politico
y aseguran la responsabilidad politica del Gobierno por su mala gestién o por pérdida
de la confianza del Parlamento. Los tinicos medios de control parlamentario que queda-
ron en manos del Parlamento Foral fueron las mociones, las preguntas y las sesiones
informativas de los diputados forales en las comisiones.

El Tribunal Supremo destac6 el cardcter del Parlamento Foral como «6rgano
matriz y fiscalizador de la Diputacién» (STS de 11 de octubre de 1983). Sin embargo,
le negé la posibilidad de adoptar un voto de censura politica en detrimento de los
miembros de la Diputacién y, por ende, la aplicacion de los principales mecanismos de
control propios de las formas parlamentarias de gobierno (STS de 14 de abril de 1984).
Como declaré esta sentencia, «el 6rgano corporativo y colegiado que constituye la
Diputacién Foral no resulta de la voluntad del Parlamento Foral, que en absoluto inter-
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viene en su designacion, sino de la voluntad popular que directamente lo elige por
sufragio universal y secreto al mismo tiempo que el Parlamento Foral, de modo que la
legitimidad de la Diputacion Foral o de los diputados es tanta como la del Parlamento
Foral y la de sus parlamentarios, y por eso ni aquél, ni éstos, pueden revocarla, destituir
a los diputados, ni exigir, ni tratar de provocar su dimisién». Aun asi, también el Tribu-
nal Supremo descart6 la aplicacidn del sistema de relaciones existente entre érganos de
la Administracién Local, dada la singular relacion entre el Parlamento Foral y la Dipu-
tacioén (STS de 11 de octubre de 1983).

En definitiva, no existia entre la Diputacién Foral y el Parlamento Foral un siste-
ma de relaciones de control politico como el que hoy contempla la LORAFNA. Eran
dos instituciones distintas, con diferentes origenes y fundamentos y diferentes funcio-
nes, algunas de ellas compartidas o de necesaria colaboracion. Compartian su caracter
de 6rgano administrativo, pero a partir de ahi poco mas. Sus relaciones eran las que
unicamente se desprendian del Real Decreto, por lo que, en todo lo demds, no resultaba
de aplicacién la Ley de Elecciones Locales. La colaboracion entre ambas instituciones
no suponia la posibilidad de interferir la una en la organizacién y funcionamiento inter-
nos de la otra. Habia una separacién rigida entre ambas, lo que tampoco suponia una
aproximacion del sistema a un régimen similar al presidencialista de separacién de fun-
ciones (LOPERENA RoTA). El Real Decreto establecia un sui generis sistema de relacio-
nes entre ambos organismos sin parangén en modelos politico-constitucionales al uso.
La singularidad del sistema respondia a las caracteristicas derivadas de un régimen
foral de mds de un siglo de existencia y a la incorporacién de un nuevo organismo de
composicion plural al que se le otorgaban funciones, unas nuevas vinculadas con la
expresion de la voluntad del pueblo navarro en un sistema democratico en la opcién
relativa a la incorporacién de Navarra al ente autonémico vasco, y otras heredadas del
preexistente Consejo Foral Administrativo.

Asi, a pesar de su nombre, el Parlamento Foral no respondia a la idea de una
asamblea caracteristica de un sistema parlamentario occidental, en el que la institucién
que recibe tal denominacidn ostenta la titularidad de la potestad legislativa y la mdxima
representacion popular. Ambas notas se encontraban palmariamente ausentes en el
organo creado por el Real Decreto 121/1979, de 26 de enero.

En el nuevo periodo que medio entre la entrada en vigor de la LORAFNA (el 16
de agosto de 1982) y la constitucion del nuevo Gobierno de Navarra en 1984, retrasada
por los problemas juridicos surgidos con la eleccién del primer Presidente del Gobierno
de Navarra, se mantuvo esa separacion de funciones practicamente total. Lo mds nove-
doso en las nuevas relaciones entre el Parlamento Foral y la Diputacion tras la publica-
cion de la LORAFNA era, desde un prisma positivo, la facultad del segundo de remitir
leyes forales al primero y de desarrollarlas mediante normas forales y acuerdos, y
desde un prisma negativo, la imposibilidad de exigirse responsabilidades politicas por
mecanismos propios del sistema parlamentario moderno: no cabia la posibilidad por el
Parlamento de derribar la Diputacién con una mocién de censura, ni el Presidente de la
Diputacién podia plantear la cuestion de confianza ante el Parlamento ni, mucho menos
aun, disolver éste. No existia, pues, la responsabilidad solidaria del Presidente y de los
diputados forales ante el Parlamento por su gestién politica. Era una responsabilidad
directa de los mismos en su gestion.

Y si bien tedéricamente este Parlamento Foral novado era el representante del
pueblo navarro (art. 11), tal titulo quedaba en entredicho si se tiene en cuenta que sus
parlamentarios no podian presentar iniciativas legislativas.
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