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GURUTZ JAUREGUI BERECIARTU

Han transcurrido ya 35 afios desde que se aprobaran la CE y el EAPV, respecti-
vamente. Resulta inaplazable replantear con serenidad el alcance y la virtualidad
de aquel gran Pacto en lo que hace referencia a la relacién entre el Estado y el
Pais Vasco. Y ese replanteamiento viene determinado, cuando menos, por dos
razones a cada cual mds importantes. En primer lugar, la necesidad de rectificar
y superar los defectos o problemas detectados tanto en el modelo constitucional
de 1978 como en su aplicacion practica. En segundo lugar, la necesidad de ade-
cuar ese modelo a las nuevas realidades surgidas con el advenimiento del siglo
XXIy que se expresan de forma muy gréfica en el proceso de globalizacion, y
en nuestro caso -particularmente- en el proceso de integracién europea.
Palabras clave: Constitucién espaiiola. Estatuto vasco. Autodeterminacion. Fe-
deralismo. Plurinacionalidad.

LI T )

35 urte igaro dira jada Espainiako Konstituzioa eta Euskal Autonomia Erkide-
goko Estatutua, hurrenez hurren, onartu zituztenetik. Estatuaren eta Euskal Au-
tonomia Erkidegoaren arteko harremanari begira, Itun handi haren irismena eta
birtualtasuna patxadaz birplanteatzeko betebeharra ezin da gehiago atzeratu. Eta
birplanteatze hori bi arrazoi zein baino zein sendoagok bultzarazten dute: Has-
teko, 1978ko konstituzio-ereduan nahiz haren aplikazio praktikoan hauteman-
dako akatsak edo arazoak zuzentzeko eta gainditzeko beharra dugu. Bigarrena,
eredu hori XXI. mendearen etorrerarekin sortutako errealitate berriei egokitzeko
beharra da. Errealitate horiek oso modu grafikoan ikusten dira globalizazio-pro-
zesuan eta, gure kasuan, bereziki, Europan integratzeko prozesuan.

Giltza hitzak: Espainiako Konstituzioa. Euskal Estatutua. Autodeterminazioa.
Federalismoa. Nazio aniztasuna.

LI T )

35 years have passed since the Spanish Constitution and the Statute of Auto-
nomy of the Basque Country (EAPV) were respectively approved. It is now time
to calmly reassess the scope and legal effects of that momentous agreement, in
terms of the relationship between the State and the Basque Country. And this
reassessment has become necessary for two reasons, each of equal importan-
ce. Firstly, the need to rectify and overcome the shortcomings or problems that
have been identified, both in the constitutional model of 1978 and its practical
application. Secondly, the need to adapt the model to the new realities that have
emerged with the arrival of the 21st century, which have been starkly manifested
in the globalisation process and, particularly in our case, in the European inte-
gration process.

Key-words: Spanish constitution. Basque statute. Self-determination. Federal-
ism. Plurinationalism.
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I. INTRODUCCION

La CE de 1978 naci6, en su momento, con la clara vocacion de establecer
una propuesta de solucidén, en clave juridico-constitucional, de ese grave con-
tencioso histérico que ha afectado de modo importante a las relaciones entre
el Estado espaiiol, Euskadi, asi como otros territorios (Catalufia...). Un grave
contencioso histérico que, como es bien sabido, ha condicionado el propio desa-
rrollo del sistema politico espaiiol a lo largo de los dos tltimos siglos.

La evolucién habida a lo largo de casi cuatro décadas nos ofrece un ba-
lance con evidentes claroscuros. De una parte, el sistema autonémico espafiol
ha tenido, cuando menos, un doble efecto positivo. En primer lugar, Euskadi,
al igual que otras Comunidades Auténomas, dispone de 6rganos politicos con
amplias competencias para desarrollar una politica institucional propia, siempre
dentro del marco global disefiado por la Constitucion, y una administracion pu-
blica propia con capacidad de decision amplia. Ello ha favorecido la desactiva-
cién de bastantes de los problemas que han lastrado histéricamente la relacion
entre el Pais Vasco y Espafia y se ha mostrado como un instrumento eficaz para
recuperar la identidad vasca.

En segundo lugar, ha permitido «resituar» algunos de esos problemas
en su auténtica dimension. Asi, determinadas cuestiones que tradicionalmente
habfan sido consideradas como la consecuencia del «conflicto entre Espafia y
Euskadi» se han desvelado, en estos afios, en una dimension no exclusivamente
externa, sino en gran parte interna a la propia sociedad vasca. La puesta en prac-
tica del sistema constitucional y estatutario nos ha permitido descubrir que el
llamado «problema vasco» no ofrece s6lo una vertiente externa, es decir, no se
deriva, exclusivamente, de la conflictiva relacion histdrica existente entre el Pais
Vasco y Espaia, sino que ofrece una vertiente interna, derivada de los problemas
internos o endégenos a la propia sociedad vasca.

Tura Vasconiae, 12/2015, 9-35 11



GURUTZ JAUREGUI BERECIARTU

Este trabajo tiene como objetivo exclusivo el andlisis de los problemas
externos. Quedan fuera del mismo los problemas endégenos a la propia socie-
dad vasca; una sociedad que sigue adoleciendo de importantes carencias en lo
referente a su homogeneidad e integracién social interna. Se trata de una socie-
dad bastante desestructurada que presenta importantes niveles de conflicto y
crispacion. El reciente cese del terrorismo de ETA permitird, sin lugar a dudas,
atemperar y atenuar esta situacion conflictiva. Pero siguen pendientes numero-
sas cuestiones que deberan ir resolviéndose con el transcurso del tiempo. En la
Euskadi actual, se concentran muchas de las fracturas resefiadas por los tedricos
de la politica. Existe una fractura social (todavia) entre demdcratas y violentos;
entre nacionalistas y no nacionalistas; entre independentistas y autonomistas;
entre guipuzcoanos, vizcainos y alaveses, por no hablar de Navarra y el Pais
vasco continental; entre izquierdas y derechas; entre capitales y pueblos; entre
euskaldunes y castellano-hablantes, etc., etc.

En cualquier pais normalizado la existencia de tales fracturas no resul-
taria especialmente grave. Reflejaria la existencia de una sociedad fuertemente
polarizada pero no por ello necesariamente desestructurada. En el caso vasco, el
problema especifico radica no tanto en la existencia de tales fracturas, sino en
la ausencia de un sustrato bdsico y comtn previo, de un minimo comtn deno-
minador asumido por todos los sectores sociales y politicos, capaz de vertebrar,
aunque fuera minimamente, al conjunto de la sociedad vasca.

Si la identidad de un pais tiene que ver con el sentimiento de formar parte
de una misma comunidad politica o de no sentirse extrafo a la misma o a alguna
de sus manifestaciones (por ejemplo el castellano para unos, o el euskera para
otros) o de no querer excluir de la misma a algunos grupos, es evidente que la
identidad vasca es un concepto que se halla todavia bastante lejos de convertirse
en una realidad tangible.

Dejando ya al margen los problemas internos y centrdndonos en la re-
lacion entre el Pais Vasco y Espafia, puede afirmarse que el Estado de las Au-
tonomias se halla muy lejos de haber logrado lo que constituia su principal y
maximo objetivo, a saber, la resolucion definitiva del secular conflicto existente
entre Espafia y algunas entidades territoriales, particularmente el Pais Vasco. El
verdadero problema del Estado de las Autonomias reside en encontrar la férmu-
la juridica que sea aceptable para todas las partes y que, dentro de un sistema
coherente, reconozca esta singularidad, ese tan dificil de aprehender como real
«hecho diferencial». Tal férmula no ha sido encontrada todavia.

Los afios transcurridos desde la aprobacién de la Constituciéon de 1978
constituyen, sin lugar a dudas, el periodo més fértil y positivo de toda la histo-
ria constitucional espafiola en lo que al desarrollo y fortalecimiento del Estado

12 Iura Vasconiae, 12/2015, 9-35



EL ESTATUTO DE GERNIKA DE 1978

democrético de Derecho se refiere. El cardcter novedoso de la configuracion
de Espafia como Estado constitucional y la consolidacién del correspondien-
te sistema democratico ha provocado, sin embargo, un extrafio desenfoque del
concepto de la Constitucién con respecto a la vision mantenida en otros paises
de nuestro entorno. Asi, mientras en esos paises se abordaban los problemas
derivados de una eventual crisis de la concepcion cldsica del Estado y la funcién
del Derecho en general y la Constitucion en particular ante esa crisis, en Espaiia
ha prevalecido una cierta sacralizacion del Estado, y una teorizacién sobre las
correspondientes virtudes taumaturgicas de la Constitucién como instrumento
racionalizador de aquél.

I1. LA NECESIDAD DE UN NUEVO PACTO POLITICO

Toda Constitucion es «Constitucion en el tiempo» (K. Hesse): la realidad
social, a la que van referidas las normas, estd sometida al cambio historico y
éste, en ningun caso deja incélume el contenido de la Constitucién. Por ello, la
Constitucion debe adecuarse al devenir de los acontecimientos, a fin de atender
a los viejos problemas irresueltos o a los nuevos problemas emergentes.

Han transcurrido ya casi 40 afos -toda una generacién o ;quizas dos?-
desde que se aprobaran la Constitucidn espaiola (CE) y el Estatuto de Auto-
nomia del Pais Vasco (EAPV), respectivamente. Resulta inaplazable replantear
con serenidad el alcance y la virtualidad de aquel gran Pacto en lo que hace refe-
rencia a la relacién entre el Estado y el Pais Vasco. Y ese replanteamiento viene
determinado, cuando menos, por dos razones a cada cual mas importantes.

En primer lugar, la necesidad de rectificar y superar los defectos o proble-
mas detectados tanto en el modelo constitucional de 1978 como en su aplicacién
practica. En segundo lugar, la necesidad de adecuar ese modelo a las nuevas
realidades surgidas con el advenimiento del siglo XXI y que se expresan de
forma muy grafica en el proceso de globalizacidn, y en nuestro caso —particular-
mente— en el proceso de integracion europea en el que nos hallamos plenamente
inmersos.

Con respecto a la primera cuestion, ya se ha indicado anteriormente que el
Estado de las Autonomias se ha hallado muy lejos de lograr lo que constituia su
principal y maximo objetivo, a saber, la resolucion definitiva del secular conflic-
to existente entre Espafia y el Pais Vasco. Ni el disefio del modelo autonémico
ni la préctica llevada a cabo durante estos afios han favorecido, en absoluto, la
resolucion definitiva del citado problema.

No se han utilizado adecuadamente las posibilidades que ofrecia el mo-
delo autonémico de la CE para reconocer de modo efectivo y practico y en toda
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su potencialidad el hecho nacional vasco. Tampoco se han tomado las medidas
necesarias para lograr una acomodacién confortable de la nacionalidad vasca en
el sistema constitucional espafiol. El articulo 2 de la CE reconoce retéricamente
la existencia de nacionalidades pero en la practica se elimina el reconocimiento
constitucional de esa plurinacionalidad, diluyendo la distincion inicial entre «na-
cionalidades» y «regiones», un mecanismo pensado, precisamente, para recono-
cer la diferencia de Euskadi, Cataluna y Galicia dentro del Estado autonémico.
Por otra parte, a la CAPV se le ha conferido, en la préctica, un nivel de autono-
mia notablemente inferior al que podria haber obtenido con el mismo texto cons-
titucional. En tercer lugar, se han reducido las potencialidades contenidas en el
EAPYV en orden a hacer efectiva esa diferencia. Por dltimo, no se han desplegado
los instrumentos necesarios para la adecuada integracion y participacién de la
CAPYV en las instituciones generales del Estado y de la Unién Europea (UE).

Los mecanismos empleados para este camino reductor de las posibili-
dades autondmicas han sido muy variados. Las interpretaciones extensivas del
bloque de constitucionalidad, la concepcion expansiva de la legislacion bésica
y de las leyes orgénicas, la renuencia a los correspondientes traspasos de com-
petencias, la doctrina «moderadamente centralista» del Tribunal Constitucional,
han sido algunos de los factores que han provocado una reduccién de las po-
tencialidades de autogobierno contenidas en la CE y el EAPV. Tal como sefiala
Argullol, estos procedimientos laminadores han puesto de relieve insuficiencias
y limitaciones que van camino de acabar consagrando un simple modelo de
descentralizacion mas bien administrativa, mediante la eliminacién del espacio
de las «politicas».

Con respecto a la segunda cuestion, no cabe duda que el vigente proceso
de globalizacion en el que nos hallamos inmersos y, en nuestro caso particular, el
proceso de integracién europea, estin modificando profundamente las estructu-
ras juridico-politicas en las que se ha sustentado el mundo moderno desde hace
varios siglos.

De una parte, la globalizacion estd abriendo profundas brechas en esa
concepcion formal cldsica de la soberania entendida como poder supremo, ori-
ginario e independiente. Es evidente que la idea de una sacrosanta soberania de
los Estados sustentada sobre la correspondiente inmutabilidad de sus fronteras
se halla cada vez mas en entredicho. El principio de soberania nacional sufre
limitaciones cada vez mds importantes y frecuentes en numerosos 4mbitos (eco-
némico, politico, cultural, incluso militar), como consecuencia de la accién de
entes y organizaciones internacionales o supranacionales.

Este conjunto de hechos convierten el principio de soberania, al menos en
su sentido cldsico de indivisible, ilimitada, exclusiva y perpetua, en una idea to-
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talmente obsoleta y muerta. En un mundo tan multilateralizado, ;es posible man-
tener la idea de que los tinicos depositarios de la autoridad soberana son los Esta-
dos? ;se puede seguir hablando todavia de soberanias indivisibles? ;a qué otras
instituciones hay que otorgarles, ademads de al Estado, el depdsito de la soberania?
(qué tipo de soberania a unos y otros? Llegando mds alld, cabria preguntarse si
tiene sentido en el mundo actual mantener el propio concepto de soberania.

Es en el marco de esas nuevas formas de organizacién politica donde
debe situarse el nuevo Pacto politico entre el Estado y la CAPV. Ese nuevo
marco debe concretarse mediante formulas novedosas, acordes con las nuevas
circunstancias en las que van a desenvolverse el mundo y Europa en el siglo
XXI. Por lo tanto, aunque resulte comodo inicialmente, hay que huir de ideas,
mecanismos e instrumentos que histéricamente quizds hayan sido validos, pero
que no son adaptables a las nuevas realidades. Resulta preciso huir de mimetis-
mos. La reestructuracion debe ir mas alld. El nuevo Pacto debe crear estructuras
politicas capaces de revolver y desordenar muchas de las fronteras geogréficas y
mentales heredadas del estado-nacién y capaces de responder a ese mundo de la
complejidad y la multilateralidad derivados del proceso de globalizacién.

A la vista de estos datos parece, a todas luces, conveniente una reflexion
de la sociedad vasca y espafiola en torno a dos aspectos concretos. En primer
lugar, la necesidad de indagar con serenidad e inteligencia las enormes potencia-
lidades encerradas en el sistema autonémico espafiol y en el EAPV. En segundo
lugar, la necesidad de recuperar aquel espiritu abierto y flexible que presidid
las negociaciones para la aprobacion tanto de la Constitucion como del EAPV
y hacerlo con el civismo y la desdramatizacion predicables de una sociedad de-
mocratica y avanzada como la nuestra.

Como es bien conocido, el sistema autonémico espaifiol se estructurd,
desde el punto de vista juridico, con una perspectiva abierta hasta el punto de
«desconstitucionalizar», al menos parcialmente, la organizacién territorial del
Estado (Cruz Villalén). En tal sentido, el texto constitucional se abstiene de fijar
un dmbito definido y rigido del contenido autonémico y evita establecer, con
cardcter general, una delimitacion concreta del quantum de autonomia.

Esta flexibilidad supuso una ventaja evidente desde el punto de vista po-
litico, en la medida en que facilit6 la negociacion del contenido de los Estatutos
de Autonomia (EEAA) y, en el caso que nos ocupa, el EAPV, y permitié una ma-
yor autonomia a las partes negociadoras a la hora de plasmar estatutariamente el
resultado de los acuerdos obtenidos.

La citada flexibilidad ya se puso de manifiesto, en el afio 1979, a la hora
de aprobar el EAPV. Conviene no olvidar que la indefinicion manifestada en
algunos preceptos clave tanto de la Constituciéon como del texto estatutario,
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constituyd, en definitiva, una indefinicién voluntaria y consciente en cuanto
expresion de la conflictiva y difusa relacion Constitucion-EAPV. El objetivo
primordial del EAPV era el de dar salida a una situacién problematica y con-
trovertida, y en tal sentido se establecieron importantes cotas de indecision, e
incluso de indeterminacion voluntaria en los aspectos mds conflictivos. Se optd
por no afrontar determinadas cuestiones a la espera de que las mismas pudieran
abordarse mds adelante, una vez puesto en marcha el entramado autonémico. La
propia ambigiiedad del texto constitucional favorecia tal indeterminacién, y en
definitiva permitia salvar la discusion sobre tales cuestiones conflictivas.

Es hora, por lo tanto de perfilar y concretar todas esas cuestiones que no
quedaron en su momento debidamente determinadas, asi como de modificar y
afadir, en su caso, aspectos nuevos que, en su momento, no fueron tenidos en
cuenta. El carécter flexible y dindmico del sistema constitucional supone, en tal
sentido, una ventaja evidente a la hora de proceder a la adaptacion del sistema
autonémico, y en nuestro caso, de Euskadi, a los nuevos retos derivados tras la
practica de casi cuarenta afos de autonomia.

Esa renovacidn profunda del consenso constitucional debe llevarse a cabo
a través de un gran Pacto politico entre Espafia y Euskadi en el que, en el caso
de Euskadi, las instituciones vascas concretarian sus demandas politicas, articu-
landolas a través de un proyecto concreto, y el Estado central reconoceria la na-
cionalidad vasca y garantizaria su derecho a disponer de una auténtica capacidad
politica de autogobierno y su libre capacidad de decision.

II1. LAS BASES LEGITIMADORAS DEL NUEVO PACTO

Espafia constituye un Estado en el que conviven varias naciones. Dejando
al margen disquisiciones de orden tedrico, doctrinal o politico, y centrandonos
de modo exclusivo en el ordenamiento juridico-constitucional vigente cabe se-
falar que esta plurinacionalidad del Estado espafiol aparece reconocida y cons-
titucionalizada al mas alto rango en el articulo 2 de la CE.

El hecho de que el resto del articulado del texto constitucional no haga
mencién a las nacionalidades y regiones y, en su lugar, establezca con un ca-
racter técnico-juridico y unitario el término de «Comunidades Auténomas», ha
llevado en la prictica politica posterior a diluir esa distincién tan importante, en
principio, entre nacionalidades y regiones. Una distincién que aparece recogida
no sélo en el texto constitucional, sino también, y en lo que hace referencia al
caso vasco, en el articulo 1 del EAPV.

La singularizacién como «nacionalidad», de Euskadi, asi como de Cata-
lufia y Galicia, efectuada a través de sus respectivos Estatutos parecia recuperar,
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de nuevo, esa distincién tan importante entre «nacionalidades» y «regiones»,
pero la extensién del concepto de «nacionalidad» efectuada por los Estatutos
de Andalucia, Valencia, Canarias y Aragén para sus respectivas CCAA no hizo
sino desvalorizar el término privandole de ese elemento diferencial establecido
enel art. 2 de la CE.

Es preciso volver, por ello, al sentido primigenio del articulo 2 de la CE
y reivindicarlo como titulo de legitimidad para exigir el paso del actual Estado
descentralizado a un Estado auténticamente plurinacional. Para ello basta con
relacionarlo con la Disposicion Transitoria Segunda; esta ultima concreta y de-
termina de forma implicita, pero indubitada, a quién se refiere la CE cuando
habla de las nacionalidades: a aquellos territorios que en el pasado hubieren
plebiscitado afirmativamente proyectos de Estatutos de Autonomia.

La plurinacionalidad del Estado no constituye, por lo tanto, una reivindi-
cacion politica de los nacionalismos periféricos, ajena al texto constitucional,
sino una exigencia derivada del propio articulo 2 de la CE.

No se puede olvidar que el origen del Estado autondmico se encuentra en
la existencia de tres causas confluyentes, pero muy diferentes entre si. La pri-
mera causa que dio lugar al mismo fueron las reivindicaciones nacionalistas que
exigfan la autonomia como proteccién de identidades histéricas (lenguas, dere-
chos histdricos, concierto econémico, policia auténoma, etc.). La segunda causa
fue la necesidad de una descentralizacion regional como principio de organiza-
cién més eficaz. La tercera, la pretension de acercar el poder a los ciudadanos y
profundizar de ese modo en una democracia mds consistente y representativa. Es
obvio que aunque estas causas confluyesen en un mismo resultado, poco tenian
que ver entre si.

Entre el nacionalismo y el regionalismo se dan ciertos elementos comu-
nes que les permiten converger en algunos aspectos concretos. Asi, por ejemplo,
las movilizaciones nacionalistas y regionales tienen como interlocutor comuin
al poder central, al cual van dirigidas las protestas y reivindicaciones de orden
politico, cultural o econdmico. Lo que ambos pretenden es una redistribucion
de recursos y valores por parte de ese Estado. También coinciden ambos en
la exigencia de un cierto poder politico sobre un territorio. Sin embargo, ahi
acaban las similitudes. El regionalismo representa un criterio de organizacién
de los intereses sobre bases territoriales. El nacionalismo es algo mds que eso.
La raz6n fundamental de su existencia se basa en la presencia de una identidad
propia, es decir de una colectividad que sustenta elementos culturales comunes
y un intenso sentimiento de pertenencia a esa colectividad, sentimiento que se
expresa a través de un sistema de partidos peculiar y diferenciado con respecto
al de las CCAA donde no estd presente el nacionalismo.
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El regionalismo y el nacionalismo son, por lo tanto, fendmenos sustan-
cialmente diferentes entre si, ya que obedecen a 16gicas o principios diferentes.
Mientras que el regionalismo y la descentralizacion politico-administrativa obe-
decen, fundamentalmente aunque no exclusivamente, a la Idgica o principio de
la eficacia organizativa y la profundizacion democrdtica, los nacionalismos tie-
nen por objeto, ademads, el exigir o garantizar, en su caso, la Iégica o el principio
de la diferencia.

La primera logica exige que la Constitucidon garantice la «eficacia» de la
organizacion. La segunda, que garantice la «diferencia». Y para hacer posible la
garantia de la diferencia, resulta del todo indispensable la estructuracién de un
Estado plurinacional.

En el caso vasco existe, ademds del articulo de 2 de la CE, un segundo
titulo que legitima constitucionalmente la nacionalidad vasca. Se trata de la Dis-
posicién Adicional Primera (DAP) del texto constitucional y la correspondiente
Disposicién Adicional del EAPV. No pretendo establecer aqui disquisiciones
tedricas acerca de la naturaleza juridica, alcance, contenido y limites de los De-
rechos Historicos. Tan s6lo me interesa destacar varios aspectos.

En primer lugar, los Derechos Histéricos no constituyen un anacronismo
extemporaneo. No se trata de reivindicar la vuelta a los viejos Fueros vascos
tal como pudieron entenderse en el sistema feudal o absolutista. Se pretende,
simplemente, exprimir a fondo la tradicién fuerista a fin de dar respuesta a los
problemas actuales. Una tradicion fuerista que ha sido reconocida y constitucio-
nalizada por el sistema constitucional espaifiol no sélo a través de la DAP sino
a través de la reinstauracion de instituciones forales tan importantes como las
Diputaciones Forales, las Juntas Generales, la Ertzaintza, el Concierto Econé-
mico, etc.

En segundo lugar, al reconocer los Derechos Histéricos, la CE se remite
a una historicidad ajena a la propia Constitucién otorgando a esa historicidad
legitimidad constitucional. No es ésta la unica ocasion en que lo hace. Una remi-
sion similar efectia en el caso de la Disposicion Transitoria Segunda al otorgar
un principio de legitimidad democratica al hecho de haber plebiscitado histéri-
camente, de forma afirmativa, proyectos de Estatuto. Y otra remisién similar,
aunque en otro dmbito, efectia el articulo 149.1.8 en lo que hace referencia al
derecho civil foral o especial.

En tercer lugar, la DAP constituye un parte inseparable de la Constitucién
como norma y debe ser reconocida y ejercitada desde la ley de leyes.

La DAP va, por lo tanto, mds alld del contenido del Titulo VIII, y tiene por
unico limite no el volumen concreto de competencias establecido en el citado
Titulo sino tan sélo los principios que inspiran la Constitucién. Y es que, como
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sefiala Herrero de Mifidn, los Derechos Historicos no pueden ser concebidos
como meras normas, sino como complejos institucionales de normas, valores,
representaciones, entidades que sélo la nocién de orden concreto puede servir
para interpretar.

IV. EL CONTENIDO DEL PACTO
1. La (controvertida) cuestion del Derecho de Autodeterminacion

Para el nacionalismo vasco el problema politico principal, que en buena
parte engloba todo el resto de problemas politicos actualmente latentes en la re-
lacion entre el Estado y la CAPV, es el relativo a la exigencia del reconocimiento
del derecho de autodeterminacion para el pueblo vasco. Atin cuando el derecho
de autodeterminacién constituye una reivindicacién de orden teérico susceptible
de ser concretada en una serie de opciones politicas muy variadas -autonomia,
federalismo, confederacion, estado independiente, etc.- tradicionalmente los na-
cionalismos identifican ese derecho, en la préctica, con la exigencia de un Esta-
do nacional independiente.

La Constitucion en su articulo 2, permite a las Comunidades Auténomas
una amplia autonomia pero considera indisoluble la unidad de Espafia. Ello im-
plica la imposibilidad de una segregacion territorial. Se trata ciertamente de un
problema fundamental y al mismo tiempo muy delicado. Sin embargo, el mismo
podria perder una gran parte de su virulencia si lo situamos en la perspectiva del
siglo XXI en el que nos hallamos inmersos.

Del tratamiento otorgado a este problema tanto por parte del Estado como
de las fuerzas nacionalistas vascas se desprende un manifiesto desfase entre la
teoria y la retérica ancladas en el siglo XIX y la realidad que nos aboca al siglo
XXI, una excelente muestra de la prevalencia de los mitos decimondnicos sobre
las realidades del nuevo siglo, de la forma sobre el fondo, de las declaraciones
solemnes sobre los objetivos practicos.

Los problemas no van a resolverse a golpes de declaraciones solemnes,
sino mediante el acuerdo, el didlogo, la cooperacién. Un pacto que permita el
paso de un Estado autonémico a un Estado plurinacional puede resultar mucho
mads efectivo en la préictica que cualquier declaracion solemne sobre los dere-
chos soberanos de Euskadi.

En el nuevo siglo resulta imprescindible desacralizar los conceptos poli-
ticos, y particularmente los conceptos de Estado, nacién y nacionalismo. Parece
necesario y urgente acabar con los mitos escoldsticos que, desde la perspectiva
del Estado nacional espafiol nos hablan, en frase con claras trazas de exorcismo,
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de una «indisoluble unidad de la Nacién espafiola, patria comiin e indivisible
de todos los espafioles», y desde la perspectiva vasca nos hablan de derechos
inalienables e imprescriptibles.

Las naciones son realidades sociales, y como tales constituyen fenémenos
contingentes sometidos a factores, vaivenes, y acontecimientos diversos. Basta
con lanzar una mirada a la historia y ver la caida de los grandes imperios o, a
partir de 1989, el derrumbamiento de un orden politico mundial que a todos nos
parecia destinado a perpetuarse. La capacidad de las naciones para sobrevivir no
depende de declaraciones formales y grandilocuentes sino de la adaptabilidad de
sus gentes a cada momento histérico concreto.

(Es posible llevar esto a la practica? Parece que, al contrario de lo que ha
ocurrido hasta ahora, los vientos actuales soplan de modo favorable en orden
a hacer posible esta integracion o superacion de los modelos antagénicos. Tra-
dicionalmente, los nacionalismos siempre han aparecido intimamente ligados a
una idea u objetivo concreto, cual es la idea de que la construccion de una nacion
conlleva necesariamente la creacién de un Estado independiente propio. Nacio-
nalismo y Estado independiente siempre han ido unidos en la Historia moderna.

Sin embargo, en la perspectiva del siglo XXI, y en el dmbito geogrifico
de la Europa unida, nos encontramos, tal como se ha explicado més arriba, con
que los Estados nacionales se encuentran en una fase de profunda transforma-
cién que les esta llevando a una pérdida progresiva de protagonismo y poder
en favor de nuevas estructuras de poder supraestatal. Es dentro de ese contexto
donde habria que situar, en el momento actual, la cuestién del derecho de auto-
determinacion.

A tal respecto, resulta ciertamente luminosa, en ese sentido desdramati-
zador y dialogante, la ya famosa Sentencia dictada por el Tribunal Supremo de
Canada (TSC) en 1998, Sentencia que puede aportar importantes lecciones para
el conflicto latente entre el Estado espafiol y la CAPV.

A tenor de lo sefialado en la misma, en teoria cabe situar el derecho de
autodeterminacion en el &mbito del derecho internacional, y en el &mbito del de-
recho interno. Desde la perspectiva del derecho internacional, el TSC recuerda
que la existencia del derecho de los pueblos a disponer de si mismos estd hoy
dia tan ampliamente reconocido que puede considerarse un principio general
de derecho internacional. No ocurre lo mismo con el supuesto del derecho a la
secesion. En principio, el derecho internacional no niega explicitamente su exis-
tencia pero favorece, con cardcter general, el principio de integridad territorial
de los Estados existentes. S6lo favorece y reconoce el derecho a la secesion de
forma explicita en determinadas ciertas circunstancias concretas. Asi, en aque-
llos pueblos que estdn en situacidn colonial o en situacién de opresion grave.
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Por ello, el derecho internacional permite al Estado democrético combatir acti-
vamente, por todos los medios legitimos democraticos, una tentativa de secesion
por parte de alguno de sus territorios.

Ahora bien, el hecho de que el derecho internacional no permita el derecho
de secesion a determinados territorios no significa que los mismos no puedan
reivindicar e, incluso, obtener, ese derecho. En efecto, el derecho internacional
no impide a los pueblos no colonizados o no oprimidos la posibilidad de reivin-
dicar y obtener el derecho a la autodeterminacion. Si un territorio determinado
muestra una voluntad indubitada y clara de separarse, ello le conferiria legitimi-
dad para mantener sus reivindicaciones secesionistas y por lo tanto impondria al
Estado la obligacion de tomar en consideracion y respetar dicha expresion de la
voluntad democridtica. Si se llega a hacer efectivo el derecho de secesion, el de-
recho internacional se limitard a tomar nota de la existencia de un nuevo Estado,
tal como ha sucedido recientemente en el este europeo y, algo mas lejanamente
en el tiempo, en el caso de Argelia frente a la afirmacién solemne de la Repiibli-
ca una e indivisible establecida en la Constitucion francesa de 1958.

Ello significa que, en los Estados democraticos, tanto la reclamacion del
derecho de autodeterminacién por parte de un determinado territorio como la
negativa por parte del Estado a admitir ese derecho debe regularse de acuerdo
con las normas establecidas en el derecho interno.

(Cudl es la situacién a este respecto en el derecho interno espafiol? Si
la CAPV pretendiese obtener el derecho de autodeterminacién al margen de
los procesos de reforma establecidos en el texto constitucional, su actuacién no
seria conforme a derecho y quedaria deslegitimada para ello. Por su parte, una
actuacion del Estado espaiiol que impida a la CAPYV, al margen de lo establecido
en el ordenamiento juridico, ejercer de forma util su derecho a la autodetermi-
nacién podria dar origen y fundamento al ejercicio unilateral del derecho de
secesion por parte de la CAPV.

Como ya se ha sefialado antes, el articulo 2 de la CE no permite el ejer-
cicio del derecho de autodeterminacion en su sentido mas clasico, es decir, en
su sentido de derecho a la secesidn. Sin embargo, la falta de reconocimiento del
derecho de autodeterminacion no significa que un Estado democratico como el
espafiol pueda obligar a permanecer en su seno a una parte de la poblacién que
manifieste claramente su voluntad de separarse, si es que realmente muestra tal
voluntad de forma indubitada. Tal negativa repugnaria a los principios en los
que se asienta el vigente ordenamiento juridico espafiol.

Por ello, resulta necesario plantearse la posibilidad de un ejercicio del
derecho de autodeterminacion en clave de derecho interno. ;Es posible tal ejer-
cicio?, ;es necesario?, jen qué condiciones?, ;con qué limites?

Tura Vasconiae, 12/2015, 9-35 21



GURUTZ JAUREGUI BERECIARTU

En mi opinidn, el ejercicio de ese derecho debe sustentarse en tres pre-
misas bdsicas: 1. Que es el Pais Vasco, y mds concretamente, la CAPV, quien
ostenta el derecho a decidir su propio futuro; 2. Que la decisién corresponde no
al etnos sino al demos, es decir, a todos y cada uno de los individuos que, de
acuerdo con lo establecido en el EAPV, gozan de la condicion politica de vascos;
y 3. Que la decisién debe ser tomada de acuerdo con los procedimientos esta-
blecidos en el ordenamiento vigente, lo cual significa que, en la linea del TS de
Canad4, debe ser negociada con el Estado.

De esas tres premisas es la tercera la que, obviamente, presenta mas obsta-
culos juridico-constitucionales. El problema que se plantea es el de determinar si
el Parlamento vasco se halla legitimado o no, a la luz del sistema constitucional
espaiiol, para promover y definir esas iniciativas. De acuerdo con el texto literal
de la Constitucion espaiiola, las instituciones vascas tan s6lo disponen de una
iniciativa mediata e indirecta para plantear la reforma de la Constitucion. A tenor
de lo establecido en el art. 166 en relacidon con el art. 87.2., ambos de 1a CE, el
Parlamento vasco puede solicitar del Gobierno la adopcién de un proyecto de
ley de reforma o remitir a la Mesa del Congreso una proposicion de ley.

Siguiendo con el andlisis literal del texto constitucional, tampoco dispo-
nen las autoridades vascas de la competencia necesaria para someter una deci-
sién de esta indole al referéndum de los ciudadanos vascos. Segun lo dispuesto
en el art. 92.2. y ratificado por el art. 149.1.32, el referéndum debe ser convo-
cado por el Rey, mediante propuesta del Presidente del Gobierno, previamente
autorizada por el Congreso de los Diputados.

El Parlamento vasco carece, por tanto, a primera vista, de la competencia
necesaria para plantear a los ciudadanos vascos una consulta sobre la autode-
terminacion y para llevar a cabo, eventualmente, la necesaria reforma del texto
constitucional.

No obstante, una interpretacion extensiva, no estrictamente literal, de la
norma constitucional podria permitir afirmar la legitimidad de las instituciones
vascas para plantear una reforma constitucional y, mas concretamente, para pro-
mover la celebracion de un referéndum al respecto. Como sefiala Argullol, muy
a menudo se hace referencia a desarrollos concretos del texto constitucional
como si fueran la Unica alternativa, atribuyéndoles una intangibilidad que sé6lo
afecta a aquél. No es correcto afirmar que por el hecho de que una norma que
desarrolla la Constitucién sea respetuosa con ésta no haya ninguna otra forma
distinta, incluso contradictoria, que sea también adecuada a la Constitucion.

Eso es lo que, justamente, hizo el Tribunal Supremo de Canadd en su
famosa Sentencia. El citado Tribunal considera que a la hora de abordar una
cuestion tan delicada e importante como la que nos ocupa no basta con some-
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terla al andlisis de lo establecido en el texto formal, en las normas dispositivas
de la Constitucién. Sensible ante el peligro politico que podria darse en caso de
exigir a los quebequeses el respeto a un procedimiento de reforma constitucional
tan constringente como el establecido en la Constitucidon canadiense, el TSC
considera que la legitimidad, e incluso la legalidad, de una eventual secesion
de Quebec deberian ser apreciadas mas a la luz de ciertos principios consti-
tucionales fundamentales que desde el dngulo del respeto a las disposiciones
relativas al procedimiento de modificacidn constitucional. «Los principios -dice
la citada Sentencia- no son simplemente descriptivos; estdn investidos de una
fuerza normativa poderosa y vinculan a la vez a los Tribunales y a los Gobiernos
(pardgrafo 54)».

Pienso que las tesis expuestas en esa Sentencia pueden ser aplicables al
caso vasco. Dos son los principios que, en mi opinién, fundamentarian la legiti-
midad de las instituciones vascas para plantear un referéndum sobre el derecho
de autodeterminacion. Se trata del principio democrético y el principio federal.

La celebracion de un referéndum constituye la expresion directa de la
voluntad democrética de un pueblo, en este caso concreto, de los ciudadanos de
la CAPV. Si las instituciones representativas de ese pueblo manifiestan de forma
indubitada su deseo de proceder a la celebracion de un referéndum, es exigencia
del principio democratico reconocido en la Constitucion, que se produzca tal
manifestacion, a fin de determinar de forma clara cudl es la voluntad de esos
ciudadanos.

En consecuencia, las autoridades del Estado central deberian permitir y
favorecer, en aplicacion del principio democrdtico, la celebracion de tal refe-
réndum. La legitimidad de la celebracién del referéndum aumenta, si cabe, en
el caso espaiiol, si tenemos en cuenta el hecho de que, la CE prevé, de acuerdo
con el art. 150.2, la posibilidad de transferir o delegar en favor de las autorida-
des vascas, el ejercicio de facultades correspondientes a materias de titularidad
estatal, entre ellas, la celebracion del citado referéndum. Insistiré, mas adelante,
sobre esta cuestion.

El segundo principio en el que cabe fundamentar el derecho de las autori-
dades vascas a plantear una consulta sobre el derecho a la autodeterminacién lo
constituye el principio del federalismo. También en este &mbito resulta vigente,
en mi opinidn, lo sefialado por la sentencia del TSC. En ella se sefiala textual-
mente que «la legitima tentativa, por un participante de la Confederacion, de
modificar la Constitucion tiene como corolario la obligacién impuesta a todas las
partes de acudir a la mesa de negociaciones» (paragrafo 88), y esta obligacion se
aplica, incluso si la modificacion propuesta es la secesion de una provincia: «El
rechazo claramente expresado por el pueblo de Quebec del orden constitucional
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existente conferirfa claramente legitimidad a las reivindicaciones secesionistas e
impondria a las otras provincias y al gobierno federal la obligacién de tomar en
consideracion y respetar dicha expresion de la voluntad democrética, compro-
metiéndose en unas negociaciones y llevandolas a cabo de conformidad con los
principios constitucionales subyacentes...» (ibidem).

(Es aplicable la doctrina del TSC al caso espaiiol? Es cierto que, con
cardcter general, la posicion de las CCAA en el ordenamiento espaiiol no es
originaria ya que el Estado de las Autonomias se basa en una autonomia por des-
centralizacién y no en una autonomia por integracién de Estados anteriormente
independientes. Sin embargo, tal como sefialan numerosos autores, el grado de
division vertical del poder que caracteriza hoy al Estado espafiol es de corte
claramente federal y las técnicas de articulacion entre el Estado y las CCAA son
también, sin duda alguna, técnicas propias del federalismo.

A ello debe afiadirse, en el caso vasco, la existencia de la DAP, el recono-
cimiento de los derechos histdricos que otorgan a la autonomia vasca un claro
caricter paccionado y, muy especialmente, la clarificadora Disposicion Adicio-
nal del EAPYV, segtn la cual: «La aceptacién del régimen de autonomia que se
establece en el presente Estatuto no implica renuncia del Pueblo Vasco a los
derechos que como tal le hubieran podido corresponder en virtud de su historia,
que podran ser actualizados de acuerdo con lo que establezca el ordenamiento
juridico».

De todo ello cabe deducir, al igual que en el caso de Canadd, la necesidad
de rechazar, en esta cuestion, dos posiciones extremas. De una parte, la idea de
que la expresion por parte de la CAPV de una voluntad de autodeterminacion
no impondria ninguna obligacién al Estado central, y la idea, por la otra, de
que la secesion de Euskadi constituye un derecho absoluto. Frente a esas dos
posiciones extremas debe optarse por una solucién intermedia consistente en la
necesidad de llegar a una conciliacién de los diversos derechos y obligaciones
por parte de los representantes de las dos mayorias legitimas, a saber la de la
CAPV y la del Estado. La negociacién entre ambas partes constituye en tal sen-
tido, como bien sefiala la mencionada STC, no sélo una obligacién politica sino
una obligacion juridica de naturaleza constitucional.

2. Aspectos esenciales del nuevo Pacto

Ya he sefialado antes que el actual proceso de globalizacién y, en nuestro
caso, de integracién europea, estdn poniendo en cuestion muchos conceptos,
principios y estructuras politicas cldsicas. Estan surgiendo nuevas formas de or-
ganizacion politica y es en el marco de las mismas donde deben resituarse con-
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ceptos tales como la soberania y la autodeterminacion. He sefialado, también,
que los problemas no van a resolverse a golpes de declaraciones solemnes sobre
la unidad e indivisibilidad de Espafia o sobre el derecho del Pueblo Vasco a la
autodeterminacion, sino mediante el acuerdo, el didlogo, la cooperacion.

Por ello considero que la solucién a este problema debe venir de un nuevo
Pacto que puede ser constituyente pero no tiene porqué serlo necesariamente. Lo
que importa, en el fondo, es que sea un Pacto ttil que permita una acomodacién
confortable entre dos realidades que, todavia, siguen resultando bastante anta-
gbnicas como son la CAPV y el Estado espafiol. Considero, en tal sentido, que
el paso del actual Estado autonémico a un Estado plurinacional puede resultar
mucho mds efectivo en la prictica que cualquier declaracién solemne sobre los
derechos soberanos de Euskadi.

Partiendo de esa premisa trataré de visualizar, a continuacién, aquellos
puntos y aspectos que devienen esenciales en la conformacién de ese nuevo
Pacto. Su plasmacidn no presupone, necesariamente, la reforma constitucional,
aunque si la del bloque de constitucionalidad. No ocultaré, sin embargo, que, en
su actual conformacién, la CE de 1978 puede constituir mds una rémora que una
herramienta positiva para la configuracién de tal Pacto.

1. En primer lugar, el Pacto debe incidir en la necesidad de completar el
Estatuto. Treinta y cinco afos después de su entrada en vigor, nos encontramos
con que el EAPV mantiene atin importantes, incluso sustanciales, déficits e in-
suficiencias, particularmente, aunque no exclusivamente, en el &mbito de las po-
liticas sociales, laborales, y en lo referente a la seguridad social. Se aducen para
ello dificultades en su negociacion bilateral. La experiencia autondémica revela,
no obstante, que tales dificultades surgen sélo cuando se han roto o enfriado
los consensos intergubernamentales. La prueba de ello es que, en tiempos de
bonanza en la relacion entre las autoridades centrales y las autondmicas, se han
producido, sin problema alguno, traspasos tedricamente mds dificultosos.

Supeditar el cumplimiento del estricto contenido estatutario a las exigen-
cias de un buen nivel de relacion, o vincular el mismo a declaraciones de leal-
tad al marco constitucional, o a cualquier otra pretensiéon de indole semejante,
supone rebajar el primer Pacto estatutario a letra muerta, convirtiéndole en un
juguete susceptible de todo tipo de chalaneos o presiones politicas coyuntura-
les. Nada mas alejado de lo que debe constituir el espiritu y el contenido de un
acuerdo consensuado con voluntad de permanencia.

No basta con llenar, sin mds, el cuerpo competencial estatutario. El EAPV
de 1979 es una norma propia de un tiempo y un lugar concreto, al igual que
lo fue la CE de 1978. Los constituyentes y estatuyentes de aquel momento no
podian percibir el enorme impacto que supondria la entrada del Reino de Espa-
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fa en la Unién Europea, ni las consecuencias concretas de dicho evento en el
régimen y devenir de la CAPV. De igual manera, tampoco podian apercibirse
de las enormes transformaciones politicas (soberanias compartidas, etc.) que se
aceleran con el cambio de siglo.

Tampoco podian avizorar los cambios sociales, econémicos y, sobre todo,
tecnoldgicos, que se aceleran a partir de la década de los 80. ;Puede acaso no
afectar al Estatuto (' y por supuesto a la Constitucion) la realidad de la informati-
ca, las telecomunicaciones o las grandes innovaciones tecnoldgicas, cuestiones
todas ellas apenas intuidas en 1979? Parece del todo punto ineludible la necesi-
dad de afrontar todas estas cuestiones en el futuro nuevo Pacto.

Estas alteraciones obligan a una concepcién dindmica del Estatuto, con
su correspondiente y obligada puesta al dia. Tal adaptacién implica una exten-
sién competencial autonémica en algunos casos, una reordenacién con el poder
central en otros, y siempre una vision de potenciacion de la realidad estatutaria
congruente con el principio «pro autonomia» expresado en el texto constitucio-
nal y con la voluntad explicitada en el pacto de 1979.

2. Desde un plano vertical, el Pacto debe hacer efectiva, en la préctica, la
plurinacionalidad del Estado. Una plurinacionalidad que como ya se indicara,
no significa reconocer el cardcter de nacién a todas y cada una de las CCAA,
sino de hacer realidad la distincién entre nacionalidades y regiones establecida
por el art. 2 Ello implica el reconocimiento del Pais Vasco asi como de las otras
nacionalidades, en el plano juridico, simbdlico, politico e institucional, como
comunidades nacionales, reconocimiento que debe tener como corolario 16gico
el otorgar a esas comunidades nacionales el poder necesario para participar de
modo efectivo y decisorio en la direccién politica del Estado.

Ese reconocimiento debe concretarse en una serie de medidas de aplica-
cidén especifica. Asi, en el &mbito lingiiistico, cultural y educativo, se requiere la
inclusion de las cuatro lenguas oficiales en la denominacion misma del Estado,
en la moneda, en los documentos de identidad (DNI, pasaporte), en la aplicacion
de la cooficialidad lingiiistica, en las instituciones comunes del Estado, y en es-
pecial en el Senado, etc., asi como la regulacién de las lenguas en los registros
civil, de propiedad y mercantil. Incorporar al sistema educativo en todos sus
niveles las materias que expresen la diversidad cultural y lingiiistica de Espafia.

En el mismo sentido, resulta perentoria y perfectamente racional que las
circunscripciones electorales correspondientes a las elecciones europeas, gene-
rales y autonémicas coincidan con el territorio de las nacionalidades.

Particularmente importante resulta la necesidad de articular una divisién
territorial del poder judicial con arreglo al cardcter plurinacional del Estado es-
paiiol. Del mismo modo que contamos con un ejecutivo y un legislativo propios,
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la CAPV debe de contar con un sistema judicial auténomo, sin perjuicio del
mantenimiento de la unidad de interpretacion judicial a cargo del Tribunal Su-
premo. Ello significaria que el Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco (TS-
JPV) se configuraria en una tltima instancia de apelacion en todos los érdenes
en materias culturales, econémicas, fiscales y de poder local.

Cuanto se ha indicado no son sino simples ejemplos de lo que debiera
ser una politica acorde con la logica propia de un Estado plurinacional. Serfa
sobre estas cuestiones, bien de contenido puramente simbdlico (reconocimiento
y aplicacién efectiva de la lengua propia en la relacién Estado/CAPV, banderas,
selecciones deportivas...), o bien de contenido mas estructural (administracion
de justicia...), sobre las que habria que pilotar una renovada nocién liberal-de-
mocrética de ciudadania en su vertiente de identidad nacional practicamente
inexistente en la actualidad.

3. Es de todos conocido que las CCAA mantienen serias dificultades e
insuficiencias a la hora de extender su accién mds alld de su propio territorio.
Tales dificultades se manifiestan tanto en el &mbito de las instituciones estatales
como europeas. El hecho de que en un Estado politicamente descentralizado
como el nuestro, las CCAA carezcan de una capacidad propia para intervenir en
los asuntos generales del Estado, o para incidir en los asuntos europeos consti-
tuye un hecho grave, maxime en un momento de absoluta transnacionalizacién
de todos los érdenes de la vida (politica, social, cultural, econdmica, etc.) como
el actual. Nos hallamos, en este sentido, a afios luz de otras experiencias de
Estados politicamente descentralizados como pueden ser la Republica Federal
Alemana, Austria, o Bélgica.

Las CCAA, particularmente, las dotadas de un caricter nacional, se hallan
obligadas a reivindicar una participacion activa a la hora de decidir la compo-
sicién y designar a los miembros de determinadas instituciones estatales que, si
bien se hallan territorialmente radicadas en Madrid, sin embargo ejercen facul-
tades a lo largo y ancho del territorio espafiol.

Instituciones tales como el Consejo General del Poder Judicial, el Tribu-
nal Constitucional, el Tribunal de Cuentas, el Consejo Econdmico y Social, el
Consejo de Estado, la Junta Electoral Central, el Banco de Espaifia, la Agencia
Tributaria, la Comisién Nacional del Mercado de Valores, la Agencia de Pro-
teccidn de Datos, el Consejo de RTVE, etc., resultan en la actualidad absoluta-
mente impermeables a la participacion de las CCAA. Tales instituciones deben
abrirse orgdnicamente a las CCAA so pena del descrédito consiguiente.

4. En el ambito de la cooperacién horizontal es necesario establecer ca-
nales de relacion entre las diversas Comunidades Auténomas, foros multilate-
rales en los que las CCAA puedan expresar y discutir sus puntos de vista, sus
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posiciones y sus intereses. Resulta, a este respecto, especialmente lamentable
la situacién que vive el Senado. Considerada en su actual configuraciéon como
una institucion representativa perfectamente inttil y prescindible, es necesario
proceder a su reforma a fin de convertirla en una auténtica cimara de represen-
tacion territorial. De acuerdo con el espiritu originario de 1978, el Senado debe
convertirse en la Camara representativa de las CCAA. Ello serviria, frente a la
inanidad presente, para proporcionar un protagonismo activo a las CCAA en las
politicas del Estado.

No basta con la participacion institucional. Resulta imprescindible, tam-
bién, la intervencién previa de las CCAA en las politicas normativas desarro-
Iladas por los érganos centrales, particularmente por el Gobierno y las Cortes
Generales. En los dltimos afios se han ido articulando férmulas de este tipo que
favorecian el consenso previo a la hora de aprobar una disposicién general que
pudiera incidir directamente en el &mbito autonémico. La formalizacién de estas
técnicas, tan ensayadas en otros contextos de descentralizacion, sigue constitu-
yendo en este momento en el Estado espafiol una barrera insalvable.

Junto a las relaciones multilaterales se hace imprescindible la institucio-
nalizacidon de relaciones de cardcter bilateral entre el Estado y la CAPV. Su
cardcter de nacionalidad, sus especificidades lingiifsticas y culturales, las Dispo-
siciones Adicionales tanto de la CE como del EAPV relativas al reconocimiento
de los Derechos Historicos de los territorios forales, hacen del todo necesario el
establecimiento de relaciones bilaterales entre el Estado y Euskadi para aquellos
asuntos del especifico interés o competencia de la CAPV. Un buen ejemplo de
lo que pudo ser y no ha sido lo constituye la Comision Bilateral Euskadi-Estado
suscrita por ambas partes en Noviembre de 1995. Es preciso potenciar esa Co-
mision y dotar de un contenido real y concreto.

5.La presencia de Euskadi no solo debe manifestarse en el dmbito estricto
del territorio del Estado. En la actual era de la globalizacion resulta imprescindi-
ble que Euskadi, al igual que las otras CCAA mantengan una nitida proyeccion
exterior. El Derecho comparado (RFA, Austria, Bélgica, Italia, Gran Bretafia o
Portugal), nos proporciona, una vez mas, modelos perfectamente aplicables a
nuestro caso. Esa proyeccion exterior debe establecerse a un doble nivel: inter-
nacional y europeo.

Asi, en el &mbito de las relaciones internacionales parece necesario tener
en cuenta, cuando menos, las siguientes cuestiones: facilitar la participacion de
la CAPYV en las relaciones del Estado con el Consejo de Europa; incorporar una
representacion de Euskadi en el seno de la delegacion estatal en aquellos orga-
nismos internacionales que traten materias de la competencia vasca; promover la
presencia del Pais Vasco en determinadas organizaciones cuya actividad conecta
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directamente con materias de competencia autondémica: UNESCO, Organiza-
cién Mundial de Turismo, etc.; participar en la negociacién de tratados interna-
cionales sobre materias de interés autondémico; permitir el establecimiento de
acuerdos internacionales entre la CAPV y otras entidades politicas en materias
de su competencia, en especial, en lo referente a las relaciones transfronterizas;
impulsar la participacion de la CAPV en foros y organizaciones internacionales
donde haya presencia de entidades subestatales, etc.

La ausencia de las CCAA y en nuestro caso, de la CAPV, se manifiesta de
forma particularmente dramatica y con especial crudeza en el &mbito de su parti-
cipacion en el proceso de integracion europeo. Resulta especialmente importante
la intervencidn en estos foros de aquellas CCAA que, por su nivel competencial,
puedan verse afectadas por la politica comunitaria, tanto en la fase ascenden-
te como descendente. Tal ocurre, por ejemplo, con la institucién del Concierto
Econdémico y su insercion en el espacio de las Instituciones europeas.

Esta participacion deberia sustentarse, sin &nimo de exhaustividad, en los
siguientes ejes: Institucionalizar la participacion de la CAPV en la formacién
de la voluntad estatal tanto multilateralmente a través del Senado y las Confe-
rencias sectoriales, como mediante acuerdos bilaterales con el Estado; asegurar
la participacion ordinaria de la CAPV y de las otras CCAA en la representa-
cién espafiola ante el Consejo Europeo, el COREPER, los comités y grupos
de trabajo del Consejo y de otros érganos auxiliares cuando traten de materias
autondmicas; ejercer, por delegacion estatal, la representacion espafiola en las
instituciones de la UE, de acuerdo con el art. 203 del Tratado de 1la Union Euro-
pea; asumir de forma plena la ejecucién del derecho comunitario en el dmbito
de sus competencias; ampliar y asegurar la intervencién de las CCAA en las
actuaciones del Estado ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea; facilitar
y reforzar la presencia directa de la CAPV y otras CCAA en otros foros de la UE
(creacién de estados-region, etc.).

Como es obvio, la regulacién de la actividad europea de la CAPV debe
atenerse no solo a lo establecido en el ordenamiento juridico estatal sino, tam-
bién, en el ordenamiento juridico europeo. Tanto a la hora de redactar la fallida
Constitucion europea, como posteriormente en el vigente Tratado de Lisboa,
las discusiones sobre la cuestion «regional» en Europa giraron en torno a dos
alternativas politicas generales, la cldsica que propugnaba el mantenimiento de
la cuestion regional como un asunto interno de los Estados, y una més novedosa
que propugnaba considerar y garantizar la presencia regional en la UE desde el
propio derecho constitucional de la UE.

Un Informe elaborado por el entonces eurodiputado Alain Lamassoure
rompia con esta dindmica y en este sentido ponia el dedo en la llaga al sefialar
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la incongruencia que suponia el hecho de que tras la ampliacién de la Union
Europea a 25 estados, pasarian a ser miembros de la Unién Europea paises me-
nos poblados y menos extensos que algunas de las regiones ya existentes, y que
contrariamente a estas regiones dispondrian de representacion en el Consejo y
en la Comision.

Tal absurdo quedaba plenamente ratificado por las estadisticas de Euros-
tat correspondientes a Mayo de 2004, fecha en la que ingresaron diez nuevos
Estados en la UE. De acuerdo con esos datos, si comparamos el producto inte-
rior bruto de los nuevos diez estados que se integraron en la Unién Europea en
esa fecha, con el producto interior bruto de las Comunidades Auténomas espa-
folas, se podia observar que, por ejemplo, Catalufia tenfa un producto interior
bruto mayor que todos y cada uno de los diez nuevos estados salvo Polonia. En
nuestro caso, el Pais Vasco tenia un PIB superior a Eslovenia, a Eslovaquia, a
Lituania, a Chipre, a Letonia, a Estonia y a Malta. Atendiendo, por otra parte, al
dato de la poblacion resultaba que Catalufia tenia mds poblacién que cualquiera
de los Estados nuevos salvo Polonia, la Republica Checa y Hungria y el Pais
Vasco, por su parte, contaba con mds poblacion que Eslovenia, Estonia, Chipre
o Malta.

Por eso, Lamassoure planteaba la necesidad de otorgar a las regiones un
lugar propio en el texto constitucional europeo, lugar que luego deberia ser com-
plementado por el ordenamiento juridico de cada estado. El informe Lamassoure
cambiaba por tanto en este sentido la filosofia mantenida hasta el momento ya
que incardinaba el hecho regional como una realidad propia de la Unién Euro-
pea, no como un asunto estrictamente interno de los estados. Y en ese sentido
Lamassoure proponia el establecimiento de un estatuto de regién asociada a
la Unién que seria aplicado a las regiones designadas por cada estado y que
conllevarfa determinados derechos de participacién y consulta en las politicas
comunitarias, conllevaria el tener una representacion especifica en el seno del
Comité de las Regiones, y conllevaria también el derecho a plantear conflictos
de competencia frente a actos de la Union. Esta solucién hubiera servido, por
ejemplo y entre otras cosas, para blindar el Concierto Econémico.

El rechazo de esa propuesta hizo que el reconocimiento de la realidad
regional y de la correspondiente autonomia de las Regiones quedara confinado,
una vez mds, al dmbito del derecho interno de cada Estado.

Conviene sefialar, sin embargo, que esta directriz aparece flexibilizada
por dos aspectos bdsicos. Por una parte, Lisboa recoge ciertas previsiones en
linea con algunas de las reivindicaciones que venian realizando las Regiones.
Cabe citar entre esos avances: el reconocimiento de la diversidad cultural y lin-
giifstica existente en Europa; la introduccién de una serie de previsiones que
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vienen a reconocer, al nivel de la UE, la autonomia regional y local; la mejora
de la regulacién atinente al principio de subsidiariedad, o el establecimiento de
previsiones que posibilitan una mayor participacion de las Regiones en la UE.

A partir de ahi, no podemos olvidar la particular naturaleza del ordena-
miento juridico de la Unién Europea, en cuanto ordenamiento que se «integra»
dentro del ordenamiento juridico de cada Estado miembro. El Tratado de Lisboa
no puede ser visualizado como algo ajeno a la realidad estatal interna, sino que
constituye una realidad intimamente ligada a unas determinadas estructuras y
actitudes estatales. El Tratado de Lisboa constituye, en tal sentido, un texto nor-
mativo inseparablemente unido al ordenamiento constitucional interno de cada
Estado particular. Por ello la implementacion y la eficacia practica del derecho
comunitario dependen de la actitud que cada Estado adopte, dentro de su marco
de competencia, o del principio de autonomia institucional, respecto al fenome-
no de la UE. Teniendo en cuenta la fortaleza que, todavia, presenta el principio
de autonomia institucional de un Estado a la hora de articular su presencia en
Europa, es obvio que, por lo que al Estado espaiiol se refiere, el marco de re-
ferencia imprescindible a la hora de determinar el verdadero desarrollo de la
dimension europea de las CCAA lo constituye el ordenamiento constitucional
espafiol.

A este respecto, es necesario destacar que la interpretacion que del sistema
competencial doméstico han venido realizando, hasta el presente, los érganos
generales del Estado espafiol (especialmente el legislador estatal, el Gobierno
central, el Tribunal Constitucional) en relacién con la transposicion interna del
Derecho comunitario deja, cuando menos, mucho que desear. Y es que la obliga-
cién interna de transposicion se ha presentado, una y otra vez, como una ocasioén
para desdibujar el sistema de distribucién competencial interna sometiendo a
muchas competencias autonémicas a un duro proceso de reconversion y pérdida
de contenidos a favor del Estado central. El Tratado de Lisboa podria suponer, a
este respecto, un momento muy adecuado y pertinente para exigir legitimamente
del Estado que no se menoscaben las competencias autonémicas a la hora de
transponer el Derecho de la UE.

La politica llevada a cabo por el Gobierno central y la negativa mantenida
a llevar a cabo una apertura, por minima que sea, a estas nuevas situaciones,
contrastan profundamente con la capacidad de adaptacién y evolucién manifes-
tada por otros Estados descentralizados de nuestra drea geografica. Se sitda asi
el Estado espaiiol en el furgén de cola del tren europeo a la hora de regular la
participacion de sus entidades territoriales auténomas.

6. Es preciso abordar, de una vez por todas, la institucionalizacién de re-
laciones con los territorios limitrofes con la CAPV, esos territorios que secular-
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mente ha sido catalogados, y no precisamente por personalidades sospechosas
de nacionalismo, como la plural Vasconia. (J.M. de Azaola). Nos referimos al
viejo Reino de Navarra, territorio foral que mantiene unas sefias de identidad
ampliamente compartidas con la CAPV.

Como es bien sabido, la propia CE establece en su Disposicion Transi-
toria Cuarta un mecanismo para la integracion de ambas Comunidades en una
sola, rompiendo de este modo la expresa prohibicién de federacion entre CCAA
estipulada en el articulo 145.1 de la parte dispositiva del texto constitucional. Lo
mismo ocurre con los textos estatutarios que se decantan por una especialisima
colaboracion entre ambas Comunidades. Véase, al respecto el articulo 22.2 del
EAPV, y el articulo 70.3 de la LORAFNA.

Es notorio el fracaso del érgano permanente de colaboracion intercomu-
nitaria que, aprobado por ambos Gobiernos y Parlamentos, fue posteriormente
rechazado por el Gobierno de UPN. La retirada de este Proyecto ha sumido a
ambas Comunidades en una situacion de absoluta incomunicacién, un vivir de
espaldas el uno del otro, en un desconocimiento mutuo, y en definitiva, en una
manifiesta insolidaridad. Incomunicacién e insolidaridad tanto mds resefiable si
tenemos en cuenta la comprobada excelente relacion existente entre los ciuda-
danos de una y otra Comunidad.

Es hora de perfilar una nueva red de comunicacidon, de relacién, incluso
de politicas compartidas, en aquello que resulte comiin a ambas Comunidades,
y hacerlo mediante un Pacto tefiido de racionalidad y sensatez. Sélo desde po-
siciones negativas y cerradas se entiende que no se haya avanzado, tan siquiera
minimamente, por los cauces abiertos por la CE y los respectivos Estatutos.
Hora es de hacerlo.

En lo que respecta al Pais vasco-francés o Iparralde, caben sefalar las
posibilidades establecidas en el articulo 6.5 del EAPV en el que se prevé la po-
sibilidad de suscribir tratados en orden a desarrollar las relaciones entre ambos
territorios. Tal disposicion no ha tenido, por el momento, materializacion algu-
na. Ello resulta lamentable si tenemos en cuenta que las relaciones de vecindad,
en nuestro caso, las relaciones transfronterizas, dan pie a un intenso nivel de
cooperacion mutua, realzado, si cabe, por la reciente ratificacion del Tratado de
Bayona.

Cuando han desaparecido las fronteras estatales, cuando la nueva socie-
dad de la globalizacion requiere nuevas e intensas relaciones mds alld de los
Estados, constituye un verdadero arcaismo que dos territorios contiguos vivan
sin relacionarse institucionalmente entre si.
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V.LOS PROCEDIMIENTOS DE REFORMA

Vistos la necesidad y el contenido del nuevo Pacto, conviene ahora esta-
blecer algunas reflexiones, siquiera breves, sobre las vias o procedimientos para
hacer efectivo el mismo.

Caben, tedricamente, tres posibles vias. La primera de ellas vendria por
via interpretativa y no exigirfa la reforma del texto estatutario ni, por supuesto,
del texto constitucional. La segunda via vendria a través de la reforma del texto
del EAPV aprobado en 1979. La tercera y tltima implicaria la reforma de la
Constitucion. Existe en el momento actual un consenso muy generalizado sobre
la necesidad de proceder a una reforma en profundidad del EAPV e incluso
de la propia CE de 1978. Por ello, voy a eludir la primera via para centrarme
brevemente en la segunda y, con una mayor atencién, en la reforma de la Cons-
titucion.

Con respecto a la reforma estatutaria, tan sélo quisiera dejar constancia
del carécter pactista del EAPV. Ello trae como consecuencia la necesidad de
una doble aprobacién. De una parte, la aprobacion de la reforma por parte de las
Cortes Generales, mediante Ley Orgénica. De la otra, la aprobacion de la refor-
ma por parte del electorado vasco. La reforma del EAPV implica, por lo tanto
una doble voluntad, es decir, un pacto o acuerdo entre el Estado y la CAPV.

En lo referente a la CE, es necesario recordar insistir en algo que ya se ha
indicado més arriba, cuales el hecho de que toda Constitucion es «Constitucion
en el tiempo». La realidad social, a la que van referidas las normas, estd some-
tida al cambio histdrico y éste, en ningin caso deja inc6lume el contenido de la
Constitucion. Me remito a lo ya indicado sobre la necesidad de adecuar el texto
de la CE de 1978 a los complejos cambios y realidades surgidas en los dltimos
35 afios.

La permanencia de las constituciones no estd refiida con su reforma pe-
riddica. Al revés, para que una constitucion funcione correctamente conviene
introducir, cada cierto tiempo, reformas que mantengan o mejoren su represen-
tatividad y eficacia, que incorporen las nuevas tendencias y se adapten a las nue-
vas necesidades. Esta dialéctica entre la permanencia y la renovacion constituye
la regla general de todo el derecho pero resulta particularmente decisiva en el
caso de la Constitucion.

La relacién de la Constitucién entre la permanencia y la renovacién es
mucho mds cualitativa que cuantitativa y en todo caso debe buscar un equilibrio.
Tan grave es equivocarse por realizar reformas precipitadas como por negarse
a introducir las reformas necesarias. En el caso espafiol viene predominando
de forma clara un temor excesivo, casi reverencial, a la reforma constitucio-
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nal. Es obvio que este temor, esta negativa, a plantear la eventualidad de una
reforma en aquellos aspectos que fueren necesarios, esta resultando claramente
contraproducente para la eficacia de la Constitucion e, incluso, para su propia
legitimidad.

Por ello es preciso iniciar, sin miedo alguno, un gran debate sobre la re-
forma constitucional, y en ese debate, debe ocupar un papel central la cuestion
de la relacion entre el Estado espafiol y el Pais Vasco en la linea de lo que se
ha venido defendiendo a lo largo de estas pdginas. Un debate en el que, como
ya se ha indicado, deben ponerse sobre la mesa todas las cuestiones que sean
necesarias (derecho de decision, autodeterminacion, secesion, estado federal,
confederacion, etc.) por muy complejas y controvertidas que resulten.

VI.A MODO DE CONCLUSION

Como es de todos conocido, a lo largo de estos afios se han culminado con
éxito diversos procedimientos de reforma de numerosos Estatutos de Autonomfa.
Resulta paradgjico, ademds de muy preocupante, el hecho de que tales reformas
hayan tenido por objeto el satisfacer las pretensiones o las necesidades, en su
caso, de territorios que nunca tuvieron reivindicaciones autonémicas, es decir de
aquellas CCAA a las que la CE no reconoce el caracter de nacionalidad.

Como ya se ha indicado, el origen del Estado autondmico se encuentra en
la existencia de dos causas confluyentes, pero muy diferentes entre si. La prime-
ra causa que dio lugar al mismo fueron las reivindicaciones nacionalistas. La se-
gunda causa fue la necesidad de una descentralizacion regional como principio
de organizacién mds eficaz y como instrumento de profundizacién democrética.
Para atender a estas dos causas se establecieron dos formas distintas de acceso
a la autonomia asi como dos tipos (digdmoslo asi) de Estatuto diferentes con
sistemas competenciales asimismo distintos.

Pues bien, aplicando esta distincion a los procesos de reforma culminados
con éxito podriamos afirmar que tales procesos han afectado de forma funda-
mental a la causa segunda, es decir al proceso de descentralizacién y acerca-
miento del poder a los ciudadanos, pero apenas han afectado a la primera causa,
derivada de las reivindicaciones nacionalistas. Se ha avanzado de forma notable,
aunque con un desorden no menos notable, en el proceso de descentralizacién
del Estado. Pero no s6lo no se ha producido avance alguno sino, mas bien, un
retroceso evidente en la resolucion de los problemas nacionalistas vigentes en
Espana.

Efectivamente, en el momento actual quedan pendientes de resolucién
los problemas de las tres nacionalidades histéricas, entendiendo como tales a
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aquellas que, segtn la Disposicion Transitoria Segunda, plebiscitaron afirma-
tivamente en su momento Proyectos de Estatutos. Es cierto que el parlamento
cataldn aprobd y los ciudadanos ratificaron en referéndum un nuevo Estatuto
de Catalufia pero no lo es menos que los recortes sufridos en su contenido tras
el paso por las Cortes Generales y, particularmente, tras la sentencia dictada
al respecto por el Tribunal Constitucional vaciaron de contenido el espiritu y,
en buena medida, la letra del texto aprobado en Cataluiia. Por su parte, el Pais
Vasco vio rechazado el Proyecto aprobado por su Parlamento, y Galicia no ha
podido o no ha sabido concretar, por ahora, un Proyecto de reforma.

Los procesos soberanistas planteados en Euskadi y posteriormente en Ca-
talufia nos demuestran que después de 35 afios volvemos a partir de cero y nos
encontramos con las mismas o incluso con mayores dificultades que al principio.
Tales reformas no parece que vayan a conseguir lo que en realidad constituia el
principal objetivo que perseguia la Constitucion, a saber la acomodacion de las
nacionalidades histdricas en un espacio constitucional comun que les garantice
un reconocimiento constitucional.
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Tras la entrada en vigor de la Ley Organica 13/1982, de Reintegracién y Ame-
joramiento del Régimen Foral, se puso en ejecucion su contenido identitario,
institucional y competencial para configurar la Comunidad Foral prevista por
aquella. Durante este tiempo se han realizado algunas modificaciones menores
y un intento de reforma de mayor contenido.

Palabras clave: Ley Organica. Amejoramiento. Identidad. Instituciones. Com-
petencias. Reformas.

LI )

Foru Erregimena Berrezarri eta Hobetzeari buruzko 13/1982 Lege Organikoa
indarrean jarri ondoren, Lege hark identitateari, erakundeei eta eskumenei lotuta
zekarren edukia gauzatu zen Lege hark aurrez ikusitako Foru Erkidegoa era-
tzeko. Ordutik, hainbat aldaketa txiki egin zaizkio eta baita erreforma-saiakera
sakonago bat ere.

Giltza hitzak: Nafarroa. 13/1983 Lege Organikoa. Hobekuntza. Identitatea. Era-
kundeak. Eskumenak. Erreformak.

X o

After Reintegration and Improvement of the Chartered Regime Act 13/1982
(Ley Orgénica 13/1982, de Reintegraciéon y Amejoramiento del Régimen Foral)
came into force, its identificatory, institutional and jurisdictional content was
implemented, to establish the Autonomous Community outlined therein. Since
then, some minor amendments have been made, and an attempt to make more
far-reaching reforms.

Key-words: Navarra. Act 13/1982. Improvement. Identity. Institutions. Powers.
Reforms.
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La transicién del régimen foral derivado de las leyes de 1839 y 1841 se
produjo por dos disposiciones. En primer lugar, el Real Decreto 121/1979, de 26
de enero, que democratiz6 las instituciones forales, transformo el Consejo Foral
Administrativo en el Parlamento Foral y llevd la democracia al mismo y a la
Diputacién Foral. En segundo lugar, sobre la Bases aprobadas por aquél negocid
una comision integrada por una parte de la Diputacién', a la que se incorpora-
ron diputados y senadores, el contenido de la Ley Organica 13/1982, de 10 de
agosto, de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra (LO-
RAFNA). Todo ello tuvo su fundamento en el reconocimiento de los derechos
histéricos por la Disposiciéon Adicional 1* CE, que supuso un nuevo horizonte en
el autogobierno de los territorios tradicionalmente denominados «forales», am-
pliando sus posibilidades con la adaptacion del régimen foral a la Constitucion
espaiola de 1978, superando el marco de la ley de 1839 que quedé vigente para
Navarra, conforme a la disposicidon derogatoria de la Constitucion.

Tras la entrada en vigor de la Ley Orgdnica 13/1982, de 10 de agosto, de
Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra (LORAFNA)
quedo constituida como una «Comunidad Foral» (art. 1). Esta Comunidad es la
forma constitucional que la comunidad humana, cultural y politica —demos como

!'Se rompi6 la tradicién de que la Comisién negociadora con el Estado la formara la Diputacién, sin
exclusion de ninguno de sus miembros. En este caso se hizo con los que eran ideoldgicamente naciona-
listas vascos, sefiores Garcia de Dios (HB) y Bueno (Amayur). Se le incorporaron diputados y senadores
de UCD y PSOE, partidos presentes en la Diputaciéon Foral, mds el sefior Aizptin, fundador de UPN,
partido que no tenia representacion en aquella, aunque era el tercer grupo en el Parlamento Foral.
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sujeto politico— que es Navarra reviste en este momento histérico, superadora
de la anterior de provincia, como esta lo fue del Reino. La entidad politica esta
dotada de un sistema de autogobierno recogido en la citada Ley, que representa
la continuidad histérica con su pasado.

Dicha Ley Orgénica es la forma constitucional del pacto para materializar
la integracion de Navarra en la Espaiia de la Constitucion democrdtica, de la
Monarquia parlamentaria y del Estado de las autonomias, en nuevas condiciones
de reconocimiento de su condicién de comunidad politica y del ejercicio del de-
recho al autogobierno contenido en sus derechos histdricos (arts. 1 y 2). Reitera
conceptos esenciales del sistema foral, como la existencia de derechos origi-
narios e histdricos irrenunciables (arts. 2, 39.1, 45.1, 46, 48, 49, 50, 51, D.A.
1*, DF 1.1), el pactismo (arts. 3,45, 64,69 y 71), la titularidad de la autonomia
tributaria y financiera (art. 45), el sistema de modificacién por la via del acuerdo
(art. 71). En el &mbito competencial supone el reconocimiento de competencias
basadas en los derechos histéricos, del contenido parcial de aquellos que es la
realidad foral existente, dejando abierta la posibilidad de su ampliacién compe-
tencial al poner su limite en la unidad constitucional (arts. 3 y 39).

Esta nueva legalidad de Navarra tuvo un decurso inmediato por medio
del desarrollo del Amejoramiento del Fuero, que en su fase inicial —legislaturas
1983-1987, 1987-1991 y 1991-1995- se produjo sobre tres elementos funda-
mentales: los identificadores-identitarios, los institucionales y los competencia-
les. Su formalizacién se llevé a cabo, segtin sus propias previsiones, por medio
de las leyes forales expresamente previstas [arts. 9.2, 15.2, 18.2, 19.1.¢c), 19.2,
25,30.2,45.6, 46.2, 28.2] para las que el articulo 20.2 exige mayoria absoluta
en una votacion final sobre el conjunto del proyecto, denomindndoseles en la
practica parlamentaria «leyes orgdnicas forales». En ejercicio de su competen-
cia normativa, también se dictaron las leyes forales necesarias para regular las
instituciones de la Comunidad Foral y sus competencias.

I. LEGISLATURAS Y GOBIERNOS

Las elecciones al Parlamento Foral creado por el RD 121/1979 tuvieron
lugar el 3 de abril de 1979 para su Unica Legislatura (1979-1983). Sobre un
censo de 365.080 electores votaron 258.319 (70,76%), se abstuvieron 196.761
(29,24%), 3.399 fueron nulos (0,93%), 1043 en blanco (0,29%) y validos
253.877 (69,54%)*. Los escaifios se distribuyeron: 20 para UCD (26,60%), 15

2 Datos procedentes del Parlamento de Navarra: http://www.parlamentodenavarra.es/inicio/resulta-
doselectorales/parlamento-foral.aspx. Acceso 19 de noviembre de 2014.
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para el PSOE (19,02%), 13 para UPN (16,06%), 9 para HB (11,12%), 7 para
las Agrupaciones Electorales de Merindad (6,81%), 1 (Partido Carlista-EKA)
(4,79%), 1 (UNAID) (2,92%), 1 para la Agrupacién Electoral de Independientes
Forales-IFN (1,47%) y sin representacion las candidaturas restantes (5,95%). La
primera Diputacion Foral democritica fue producto de la eleccidn directa de los
diputados por merindades conforme a la Ley de 1841 y estuvo formada por los
diputados por UCD del Burgo, Arza, Sdnchez de Munidin y Lasuncién, por HB
Garcia de Dios, por el PSOE Malén y por la agrupacién electoral de Merindad-
Orhi Mendi Bueno. A ambas instituciones les correspondi6 la labor inicial de
proponer y aprobar las Bases (acuerdos de 1 de julio y 13 de noviembre de 1980)
para la negociacion con el Gobierno y llevarla a cabo. También realizaron al-
guna aportacion sobre elementos identitarios que se recogera en relacion con su
presencia en la LORAFNA (acuerdos sobre Reintegracion e Instituciones de 5
de noviembre de 1979, bandera y escudo (acuerdos de 4 de julio de 1980 y 26 de
octubre de 1981) y oficialidad del euskera (acuerdo de 3 de octubre de 1980).

El Parlamento Foral aprobd el proceso y el contenido de la citada Ley Or-
gdnica (acuerdo de 15 de marzo de 1982) por medio de un consenso formado por
UCD, PSOE, UPN y PC-EKA, con 49 parlamentarios sobre 60 con el 66,76% de
los votos validos; los grupos de caracter nacionalista (HB, Agrupaciones, Nacio-
nalistas Vascos y UNAI) con 20 parlamentarios y el 25,91% de los votos validos
se opusieron en la Cadmara y fueron excluidos por la Diputacién de la Comision
negociadora con el Gobierno, el parlamentario de la IFN mantuvo una posicién
ambigua en la Cdmara y tampoco participd en la negociacion.

Las primeras elecciones al nuevo Parlamento de Navarra se celebraron
el 8 de mayo de 1983, constituyéndose el 8 de junio de 1983. El nimero de
votantes fue el 70,86%, la abstencion del 29,14% y los votos validos el 69,55%.
Su composicion en la I Legislatura (1983-1987) estuvo integrada por 20 parla-
mentarios del PSOE (35,87% de los votos validos), 13 de UPN (23,51%), 9 de
AP-PDP-UL (14,22%), 6 de HB (10.62%), 3 del PNV (6,88%)*. Los partidos del
consenso sobre la LORAFNA, con la incorporacién de AP-PDP-UL disponian
de 41 escafios sobre 50, quedando los 9 restantes para los nacionalistas de HB y
PNV. No tuvieron representacion parlamentaria Auzolédn, PC-EKA, EE y LC.

El nuevo gobierno presidido por el seior Urralburu (PSOE) tomé pose-
sién un afio después el 15 de mayo de 1984, conforme al método alternativo de
lista mds votada previsto por el articulo 29.3 LORAFNA por transcurrir dos me-
ses desde la primera votacion sin que ninguin candidato hubiera obtenido mayo-

3 Otros partidos concurrentes no obtuvieron escafio: Agrupacién Auzolén (3,16%), Partido Carlis-
ta-EKA (2,55%), Euskadiko Ezkerra (2,38%), Partido Comunista de Euskadi (0.65%), Liga Comunista
(0,16%).
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ria simple*. La demora fue efecto de la impugnacion del proceso ante el Tribunal
Constitucional que fue resuelto por su sentencia 16/1984, de 6 de febrero. Antes
de resolver la cuestion de la imprescindible condicién de «candidato» del cabeza
de la lista més votada para que pudiera funcionar el automatismo, se pronuncid
sobre la objecion formulada por la representacion del Parlamento de Navarra que
exclufa la competencia del Tribunal Constitucional para fiscalizar decisiones na-
varras por no considerarlo institucion de una Comunidad Auténoma. Sentd su
consideracion en que con independencia del procedimiento diferente para el ac-
ceso y de la denominacion especifica, la asimilé a una Comunidad Auténoma®.
Confirmé la opinién de quienes a lo largo del proceso anterior habfan sostenido
su naturaleza de Comunidad auténoma y Estatuto diferenciados®.

Esta primera legislatura (1983-1987) fue de intensa actividad legislativa
con un total de 98 leyes. Entre ellas las de institucionalizacion de la Comunidad
foral por medio de las leyes de mayoria absoluta con las que la LORAFNA con-
sagraba aquella exigiendo una votacion final de conjunto (art. 20. 2). De las diez
exigidas (arts. 9.27,15.2%,18.2°,19.1.¢)'°, 19.2", 25, 30.2, 45.6'2,48.2)"* al final

4 Fue modificado por las LLOO 1/2001, de 26 de marzo, y 7/2010, de 27 de octubre.

5 El hecho de que el acceso de Navarra a su actual régimen autonémico se haya llevado a cabo por
una via peculiar -mediante lo previsto en la disposicién adicional primera de la Constitucion, de que la
denominacion utilizada en la Ley Orgénica de 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegraciéon y Amejora-
miento del Régimen Foral de Navarra, para referirse a la entidad autonémica por ella regulada sea la de
Comunidad Foral y no la de Comunidad Auténoma, no supone que no le sean aplicables esas disposi-
ciones constitucionales, o que quede al margen de ellas. La Constitucion, en efecto, emplea el término
genérico de «Comunidades Auténomas», sin distinguir entre las diversas vias seguidas para acceder
a la autonomia, o las diversas denominaciones que se hayan adoptado, para referirse a las entidades
territoriales que resultan de la aplicacion del principio de autonomia de nacionalidades y regiones, y
emplea el término de «Estatuto de Autonomia» para referirse a la norma institucional basica de dichas
Comunidades. Asi, en la misma disposicion adicional primera de la CE se especifica que la via por ella
prevista de la actualizacion general del régimen foral «se llevaran a cabo, en su caso, en el marco de la
Constitucion y de los Estatutos de Autonomia». La Comunidad Foral navarra se configura, pues, dentro
de ese marco constitucional, como una Comunidad Auténoma con denominacion y régimen especificos,
que no excluyen su sometimiento, como las restantes Comunidades Auténomas, a los preceptos consti-
tucionales que regulan el proceso autonémico».

¢ ALLI ARANGUREN, Juan-Cruz, Del régimen foral liberal al régimen democritico de los dere-
chos histéricos, Revista Juridica de Navarra, 25 (1998), pp. 100-104.

" Ley Foral 18/1986, de 15 de diciembre, del Vascuence.

8 Ley Foral 16/1986, de 17 de noviembre, reguladora de las elecciones al Parlamento de Navarra.

° Ley Foral 19/1984, de 20 de diciembre, de la Cimara de Comptos de Navarra.

10 Ley Foral 4/1985, de 25 de marzo, reguladora de la iniciativa legislativa de los Ayuntamientos.
"' Ley Foral 3/1985, de 25 de marzo, de iniciativa legislativa popular.

12 Ley Foral 17/1985, de 27 de septiembre, del Patrimonio de Navarra.

13 La Compilacién estaba regulada por la Ley de la Jefatura del Estado 1/1973, de 1 de marzo,
modificado por el RD-L 19/1975, de 26 de diciembre, sobre capacidad de la mujer casada, 38 de 5 de
diciembre de 1978, sobre la mayorfa de edad, y la Ley Foral 5/1987, de 1 de abril.
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de la legislatura quedaban pendientes las ley forales de composicion y atribucio-
nes de la Diputacién Foral (art. 25), del Presidente (art. 30.2), y de Administra-
cion Local (art. 46,2). Se dotd al Parlamento de su Reglamento definitivo de 12
de junio de 1985 y del Estatuto de régimen y gobierno interior de 10 de enero
de 1986. Se inici6 el proceso de transferencias a partir del RD 2356/1984, de 19
de diciembre, dictandose treinta y tres reales decretos de traspasos de servicios
hasta la celebracion de las elecciones el 10 de junio de 1987'.

La Il Legislatura (1987-1991) se inicio tras la constitucion del Parlamen-
to resultante de las elecciones celebradas el 10 de junio de 1987, en las que se
produjo un 27,10% de abstenciones, un 72,90 de votos emitidos, y un 71,05%
de votos a candidaturas. Resultaron elegidos 15 parlamentarios del PSOE, 14 de
UPN, 7 de HB, 4 del CDS, 3 de PDP-PDF-PL, 2 de APy 1 de EE. Quedaron fue-
ra del Parlamento Batzarre, IU, EAJ-PNV y PTE-UCE. Los partidos del consen-
so y los adheridos al régimen del Amejoramiento alcanzaban 38 parlamentarios
sobre 50 de los nacionalistas. Esta vez sin demoras se constituy6 el Gobierno
del Partido Socialista por el mismo sistema de lista mds votada, presidido por el
sefor Urralburu.

Durante esta legislatura se completd la institucionalizacién con la pro-
mulgacion de la Ley Foral, prevista por el articulo 46.2, 6/1990, de 2 de julio,
de Administracién Local de Navarra, se aprobd por el Parlamento el 20 de sep-
tiembre de 1990 el Convenio Econémico con el Estado (Ley 28/1990, de 26 de
diciembre) y se completaron las transferencias de siete importantes competen-
cias como las de obras hidrdulicas, sociedades anénimas laborales, proteccion
de menores, ensefianzas no universitarias, INSALUD e INSERSO. Aunque el
resto de la obra legislativa fue menor que en la legislatura anterior, hubo leyes
ordinarias importantes sobre funcién publica (LLFF 2/1988, 10/1989, 5/1990),
Hacienda Publica (LF 8/1988), suelo y vivienda (LF 7/1989), servicios sociales
(LF 9/1990), salud (LF 10/1990), Patrimonio forestal (LF 13/1990), gobierno y
administracion (LF 9/1991), elecciones concejiles (LF 12/1991) y otras hasta un
total de 61 leyes.

Las elecciones de 26 de mayo de 1991 tuvieron una participacion del
66,70% y una abstencion del 33,30% con un total del 66,20% de votos validos.
UPN obtuvo el 34,95% de los votos validos con 20 escaiios, el PSOE el 33,36%
con 19, HB el 11,20% con 6, EA 5,52% con 3, IU el 4,07 con 2. No obtuvieron
escafio Batzarre, EE, CDS, PNV, PC-EKA vy el Partido Agricola y Ganadero.
Los partidos del consenso obtuvieron 39 escafios, 2 IU y 9 los nacionalistas. Se
formé Gobierno por UPN por el mismo sistema de listas mds votadas presidido
por el sefior Alli.

14 Los restantes veintisiete se dictaron entre noviembre de 1988 y marzo de 2001.
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El Parlamento de la III Legislatura (1991-1995) desarrollé una actividad
legislativa superior a la anterior aprobando 17 leyes mds con un total de 78. La
Unica norma de mayoria absoluta conforme a los articulos 20.2 y 46 fue la Ley
Foral 2/1995, de 10 de marzo, de Haciendas Locales de Navarra, que completd
la Ley Foral 6/1990, de 2 de julio, formando el cuerpo del régimen local de Na-
varra. Con ella se complet6 la institucionalizacion con el rango exigido por el
Amejoramiento'.

La intensa actividad legislativa se orientd a otros aspectos importantes de
las competencias forales. En desarrollo del Convenio Econémico y de las nor-
mas comunitarias y comunes se produjo una importante actividad legislativa tri-
butaria respecto al Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (LF 6/1992),
el Patrimonio (LF 13/1992), el IVA (LF 19/1992), los Impuestos Especiales (LF
20/1992) y las cooperativas (LF 9/1994). El medio ambiente fue objeto de las
leyes 1/1992, de proteccion de la fauna silvestre migratoria, 2/1993, de protec-
cién y gestion de la fauna silvestre y sus hdbitats, la 7/1994, de proteccién de
animales, modificada por la 8/1994, 13/1994, de gestién de residuos especiales.
A la ordenacion del territorio las leyes forales 5/1992, 10/1994, de ordenacién
del territorio y urbanismo. La vivienda fue regulada por la LF 4/1992, sobre in-
tervencion en suelo y vivienda. Las infraestructuras agricolas fueron reguladas
por la LF 18/1994. Como instituciones de participacion se crearon el Consejo
Navarro del Medio Ambiente por la LF 1/1993, el Consejo Social de la UPNA
por la LF 20/1994, y el Consejo Econémico y Social por la LF 8/1995.

Fue una legislatura sin traspaso de servicios estatales a la Comunidad
Foral, que se reanudaron en la IV Legislatura (1995-1999)'¢ con 10 en 1997,
concluyéndose en la V Legislatura (1999-2003)'” con 7 en 1999, 2 en 2000 y 1
en 2001.

15 Sobre las leyes forales de mayorfa absoluta previstas por los articulos 25 y 30.2 la materia estaba
regulada por la LF 23/1983, de 11 de abril, del Gobierno y la Administracién de la Comunidad Foral
de Navarra. Fue derogada por la Ley Foral 14/2004, de 3 de diciembre, del Gobierno de Navarra y su
Presidente. La Ley Foral 15/2004, de 3 de diciembre, lo hizo especificamente sobre el régimen de la
Administracién de la Comunidad Foral.

1® Las elecciones se celebraron el 28 de mayo de 1995 con una participacién del 68.42%, una
abstencion del 31,57% y un 66,86% de votos validos. Los escafios se adjudicaron: 17 a UPN (31,34%),
11 al PSN-PSOE (20,86%), 10 a CDN (18,55%), 5 a IU (9,34%), 5 a HB (9,22%), 2 a EA (4,56%). Se
formé un gobierno de coalicién por PSN-PSOE, CDN y EA, presidido por el sefior Otano, que concluyé
con su dimision en junio de 1996. Le sustituyé un gobierno de UPN como lista mas votada presidido
por el sefior Sanz.

17 En las elecciones del 13 de junio de 1999 votaron el 66,25%, absteniéndose el 33,25% y siendo
validos el 65,70% de los votos. UPN obtuvo 22 escafios (41,37%), el PSN-PSOE 11 (20,28%), EH 8
(15,58%), 1U 3 (6,88%), CDN 3 (6,86%), EA/EAJ-PNV 3 (5,44%). Se form6 Gobierno por UPN pre-
sidido por el sefior Sanz.
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Tras este proceso de transferencias se hallan todavia pendientes las com-
petencias atribuidas por la LORAFNA como propias de Navarra:

a) Totalmente: Aeropuertos que no sean de interés general; helipuertos;
servicio meteoroldgico (art. 44). Trafico y circulacion (art. 49), en cuanto al
ejercicio estatal, aunque se ejerce compartida como competencia histérica. Ges-
tién del régimen econdmico de la Seguridad social (art. 54). Penitenciaria y
aeropuertos de interés general (art. 58).

b) Parcialmente: Casinos, juegos y apuestas (art. 44). Ordenacién del cré-
dito, banca y seguros (art. 57). Laboral (art. 58).

II. IDENTIFICACION E IDENTIDAD

La importancia que se dio al predmbulo de la LORAFNA estaba justifi-
cada en la necesidad de incorporar a la norma los elementos esenciales de una
concepcidn que pretendia apoyar en el texto legal los elementos de defensa de la
«identidad reactiva» navarrista en una situacion politico-institucional compleja.
La afirmacion identitaria reactiva busca reforzar, frente a quien la niega o plan-
tea una alternativa, lo simbdlico, los rasgos comunes y diferenciales, el estatus
y relato propios, la autoafirmacion y el reconocimiento, formulando un discurso
que consolide el sentimiento de pertenencia a la comunidad que la sostiene.

El predmbulo y los elementos identitario-simbdlicos del Titulo Preliminar
de la LORAFNA coadyuvarian a la configuracién de un «marco de significa-
cién» para los ciudadanos, los agentes politicos y los poderes ptiblicos que se
identificasen e incorporasen al mismo como espacio simbdlico, cultural y politi-
co. De modo que interactuasen democraticamente alinedndose y movilizdndose
cuantos se identifican con ellos'®. Para analizar los elementos identitarios de la
LORAFNA es preciso poner en relaciéon su predmbulo, que establece los princi-
pios, y el Titulo Preliminar que los regula, por cuanto el preimbulo de los textos
legales cumple una exigencia formal y tiene un significado material, que explica
o sienta los principios de la norma, asi como el valor de los llamados «simbolos
politicos» dirigidos a las personas y a las sociedades'.

Los simbolos materiales o funcionales constituyen elementos de integra-
cion politica. Entre los primeros situamos la bandera, el escudo, el himno, el
territorio, la capital. Entre los segundos podemos considerar la Constitucion, los

8 TARROW, Sidney, El poder en movimiento. Los movimientos sociales, la accion colectiva y la
politica, Madrid: Alianza, 1997, pp. 207-233.

'Y GARCIA PELAYO, Manuel, Ensayo de una teorfa de los sfmbolos politicos. En Obras Comple-
tas, Madrid: CEC, 1991, p. 1005.
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preambulos, las declaraciones de derechos, la condicion politica, las institucio-
nes y la lengua, que adquiere mas valor de identidad que de medio de comunica-
cién, sobre todo si ha sido perseguida®. En ellos se plasma «la esencia del Régi-
men Foral y del amejoramiento», que «no tienen equivalente en ningiin Estatuto
de Autonomia, ni en ninguna Ley de reconocimiento estatal de los fueros»*'.

Al Titulo Preliminar resulta aplicable la valoracion que Héberle realiz6
sobre los simbolos, particularmente de algunos de ellos, ya que «la lengua, el
territorio, la bandera, el himno y también la capital se trasladan hacia contextos
diferenciados que los vinculan con los valores fundamentales del orden consti-
tucional®.

Las declaraciones simbdlico-identitarias del predmbulo se plasman como
norma en el Titulo Preliminar. Se refieren a cuestiones propias de la identidad
foral de Navarra, que al formar parte del articulado tienen valor normativo, a
cuya interpretacion coadyuva el Preimbulo conforme a la doctrina constitucio-
nal (STC 31/2010, de 28 de junio).

De todos los articulos que lo componen hemos de destacar los dos pri-
meros, que normativizan el contenido declarativo-interpretativo del predmbulo.
Constituyen la clave de todo el régimen que existe en funcidon de ambos y estd
a su servicio, de modo que el decurso posterior a la entrada en vigor de la LO-
RAFNA los tuvo como punto de referencia, tanto en la fase inicial como en los
momentos posteriores.

Esos principios y régimen van a ser el hilo conductor del decurso y desa-
rrollo de la LORAFNA, procediéndose a su regulacién en cuanto fuera necesa-
rio para darles el rango adecuado. Nos referimos con mayor detalle a los que han
tenido mayor relieve a este respecto.

1. Comunidad Foral

La Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, consagré la transformacién de
la entidad histdrico-politica Navarra en su forma institucional y nueva denomi-
nacion de «Comunidad Foral». El articulo 1 define la naturaleza y caracteristicas
de Navarra como comunidad politica y entidad estructural de la organizacién

20 HERRERO DE MINON, Miguel, El valor de la Constitucion, Barcelona: Critica, 2003, pp. 81
y ss.

2l COSCULLUELA MONTANER, Luis, Ley de Amejoramiento: elaboracion, naturaleza y princi-
pios. En Martin-Retortillo Baquer, Sebastian (coord.), Derecho Publico Foral de Navarra: el Amejora-
miento del Fuero, Madrid: Gobierno de Navarra; Civitas, 1992, p. 261.

2 HABERLE, Peter, El Estado constitucional, México: UNAM, 2003, pp- 32y 35.
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del Estado, dotada de un sistema de autogobierno recogido en la citada Ley, que
insiste en representar la continuidad histdrica con su pasado. A lo largo del texto
se invoca a «Navarra» en vez de la «Comunidad Foral», de modo insistente en
el Titulo II, sobre las facultades y competencias «de Navarra», identificando
la comunidad cultural, humana y politica con la forma histdrica derivada de la
nueva Ley.

Sélo se alude a los «navarros» a efectos del reconocimiento de su con-
dicion politica, administrativa y civil foral (art. 5) y de sus libertades, derechos
y deberes (art. 6). Hay una referencia al «pueblo navarro», representado por
el Parlamento (art. 11), reconociéndosele la iniciativa legislativa popular (art.
19.2). Los ciudadanos y el pueblo que forman los tienen en cuanto miembro de
la Comunidad histdrica.

2. Titular de derechos originarios e historicos

El articulo 2 recoge los elementos en que se fundamenta el Régimen Fo-
ral de Navarra —ahora de la Comunidad Foral- conforme a la doctrina foralista
tradicional: la titularidad de «derechos originarios e histéricos», conforme «a la
Ley de 25 de octubre de 1839, a la Ley Paccionada de 16 de agosto de 1841 y
disposiciones complementarias, a la presente Ley Organica y a la Constitucién,
de conformidad con lo previsto en el parrafo primero de su disposicion Adicio-
nal Primera». Se confirma la salvedad del limite en la «unidad constitucional»
del articulo 1 de la Ley de 1839, al afirmar que «no afectard a las Instituciones,
facultades y competencias del Estado inherentes a la unidad constitucional.

El precepto combina los contenidos historicos del Régimen Foral con el
constitucional, precisando la proteccion de su Disposiciéon Adicional a aquéllas
normas y a los «derechos histéricos de los territorios forales». La formulacién
recogida en el texto se fundamenta en el reconocimiento de una realidad histéri-
ca preconstitucional que realiza el articulo 2 que es, ademads, «originaria», no de-
rivada del ordenamiento constitucional y, en cuanto tal, propia de la comunidad
politica que, con distintas vestes institucionales, ha formado el pueblo navarro
en su Historia.

El sintagma «derechos histéricos» estd lleno de indeterminacion, que se
trat6 de superar, tanto en el predmbulo como en el articulo 2, con la invocacién
de normas vigentes reconocidas por la propia Constitucion respecto a Navarra,
por medio de las cuales se realizd la transicién de las instituciones del Antiguo
Régimen al orden constitucional liberal: las Leyes de 25 de octubre de 1839 y
16 de agosto de 1841. Esta invocacidn implicaba el contenido de cada una de
ellas. De la primera la confirmacién de los Fueros «sin perjuicio de la unidad
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constitucional». De la segunda el «pacto» sobre que aspecto de los Fueros habia
que regular porque afectaba a aquélla unidad. De ambas su complementariedad
y la invocacidn, con posibilidades de éxito, en un marco constitucional distinto,
de la tesis foral de que todo aquello que no estuviera afectado por la unidad
constitucional formaba parte del régimen foral, aunque no se ejerciera ni estu-
viera regulado por la segunda. Si la relacionamos con el predmbulo podemos
observar que invoca la «unidad constitucional espaifiola» y el respeto al régimen
foral conforme a la Disposicién Adicional Primera de la Constitucién del Estado
espafiol, hoy medio de encuadramiento en la «unidad nacional» con una forma
de organizacion politica interna distinta a la de periodos anteriores, pero no por
eso menos Estado unitario.

Tanto el predmbulo como el articulo 2 constatan que Navarra forma parte
de la «indisoluble unidad de la Nacidn espafiola» (art. 2 CE) y su pueblo del
«pueblo espafiol» titular de la soberania nacional (art. 1.2 CE). Esta pertenencia
determina un limite a los «derechos originarios e histéricos», porque no son
derivados de una soberania propia del pueblo navarro, y se ejercen dentro del
marco de «las instituciones, facultades y competencias del Estado inherentes a
la unidad constitucional», que es el dnico titular de soberania®.

El Amejoramiento ha completado la DA 1* CE déandole contenido ins-
titucional y competencial®*, cuyo alcance se ha de determinar en el marco de
la Constitucion. La unidad se plasma hoy en «las Instituciones, facultades y
competencias del Estado inherentes a la unidad constitucional» (art. 2.2. LO-
RAFNA), lo que «no implica renuncia a cualesquiera otros derechos originarios
e histéricos que pudieran corresponder a Navarra, cuya incorporacion al orde-
namiento juridico se llevard a cabo, en su caso, conforme a lo establecido en el
articulo 71 (DA 1* LORAFNA), cuyo contenido de identidad y autogobierno se
va perfilando en los sucesivos marcos constitucionales, ya que la comunidad
politica navarra se halla inmersa dentro de la comunidad politica nacional del
Estado.

Uno de los objetivos de la Ley fue concretar negociadamente por el pacto
que aquélla formalizé, cuales fueran las «facultades y competencias compatibles

3 La STC 4/1981, de 2 de febrero, declar6 que «la autonomia hace referencia a un poder limitado.
En efecto, autonomia no es soberania, y aun este poder tiene sus limites, y dado que cada organizacién
territorial dotada de autonomia es una parte del todo, en ningtn caso el principio de autonomia puede
oponerse al de unidad, sino que precisamente dentro de éste es donde alcanza su verdadero sentido».

** La STC 28/1984, de 28 de febrero, dijo que la LORAFNA «viene a reformar y modernizar el
Régimen Foral —como sefiala su predmbulo—, teniendo en cuenta lo dispuesto en la disposicién adicional
primera, parrafo primero, de la Constitucion, siguiendo el proceso de reintegracién y amejoramiento
reflejado en el Real Decreto de 26 de enero de 1979».
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con la unidad constitucional» (art. 3.1) y garantizarlas (art. 3.3). Como veremos
el competencial es otro de los elementos del desarrollo, que se llevé a cabo con
base en los preceptos recogidos en la LORAFNA, de acuerdo con la forma es-
tablecida.

3. Naturaleza y objeto

El articulo 3 supone que el pacto aporta al Régimen Foral vigente hasta
ese momento las facultades y competencias que le corresponden por no ver-
se afectadas por la unidad constitucional que, como limite a la confirmacion
de los Fueros, habia establecido el articulo 1 de la Ley de 25 de octubre de
1839. Concreta al nivel de «facultades y competencias», que se integraban en
el autogobierno, la salvedad que habia establecido el apartado 2 del articulo
2, respecto a los derechos originarios e histéricos de la Comunidad Foral, sin
afectar a las «Instituciones, facultades y competencias inherentes a la unidad
constitucional».

a) «Integrar en el Régimen Foral de Navarra todas aquellas facultades y
competencias compatibles con la unidad constitucional» (art. 3.1).

La continua referencia al sintagma «unidad constitucional» dio lugar en
el proceso previo a la negociacién a que, partiendo de la concepcién foral tradi-
cional, se intentara precisar su alcance.

Desde las instituciones navarras se planted la necesidad de definir cudles
eran las facultades y competencias del Estado inherentes a la unidad constitucio-
nal (arts. 2.2), porque las restantes serian las propias de la Comunidad Foral por
ser «compatibles» con la misma (art. 3.1). Se aplicaba la férmula de «vincula-
cion negativa» que se venia invocando: todo lo que no sea unidad constitucional
es régimen foral.

El acuerdo de la Diputacion Foral de 27 de diciembre de 1979, dictado en
ejecucion del acuerdo del Parlamento Foral de 5 de noviembre, la concreté en la
Base Segunda con remisién al articulo 149 CE y enumeracidn concreta «a titulo
orientativo»: Se considerardn funciones inherentes a la unidad constitucional
«las que deban ser ejercidas en el marco de un Estado moderno y eficaz y per-
mitan, al propio tiempo, una amplia y eficiente autonomia». Invocando a titulo
orientativo y sin perjuicio del mantenimiento de las funciones que ejercian las
instituciones forales, se remitio al articulo 149 de la Constitucion, enumerando
veintitrés competencias estatales propias de la unidad constitucional. De modo
que so6lo estas serian exclusivas de aquélla, dejando el resto dentro del dmbito
de los «derechos originarios e histéricos» de Navarra, como expresd la Base
Tercera:
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Las materias no comprendidas en el parrafo anterior se entenderdn inte-
gradas en el Régimen Foral de Navarra. La efectiva asuncidn de tales materias
por los organismos forales se realizard mediante negociacion en cada caso con-
creto con el Gobierno.

Este planteamiento de la Diputacion Foral era, tedricamente, el mas favo-
rable a las tesis forales tradicionales, desde las que se habia formulado, porque
definia los limites de la competencia estatal propia de la unidad constitucional®.

No incorporé esta propuesta la Base Segunda de Reintegracién Foral y
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, aprobada por el Parlamento Fo-
ral el 1 de julio de 1980. No enumerd las competencias estatales, sino que las
vinculd a unos conceptos indeterminados («intereses generales, la solidaridad y
el progreso de los Pueblos de Espafia»), cuya concrecion se realizaria por acuer-
do con el Estado, ratificado por el Parlamento Foral y las Cortes Generales en
una ley de rango adecuado (Base Octava).

En la Base Tercera se reconocian a Navarra «todas las facultades y com-
petencias que, conforme a lo dispuesto en la Base anterior, no se reservan al Es-
tado». Ademds, «todas las facultades y competencias que el Estado le atribuya,
transfiera o delegue y también que atribuya, transfiera o delegue a las Comuni-
dades Autonomas»®.

Sin embargo, ni siquiera fue la férmula de la Base Tercera del Parlamento
Foral la utilizada en la negociacion, porque era dificil de aceptar por la repre-
sentacion estatal desde su experiencia en los acuerdos sobre los Estatutos de
Autonomia. Para la comision del Gobierno, el marco constitucional reconocia
las competencias exclusivas del Estado en el articulo 149 CE, con las posibili-
dades derivadas de los articulos 148.1 y 150.2 CE, pero invocando el cardcter
residual a favor del Estado (art. 149.3 CE). Los Estatutos no eran medios para

» Con perspectiva temporal podia ser excesiva al no diferenciar entre competencia material y fun-
cional, de modo que la exclusividad estatal se valora respecto a las distintas funciones que sobre aquélla
corresponden al Estado y a las Comunidades Auténomas. Desde una perspectiva de vincular la unidad
constitucional a la soberania: ALLI ARANGUREN,J. C., Del régimen foral liberal, op. cit., pp. 107-108.

% En similares términos, por proceder de la misma fuente, se manifesté el texto de la propuesta de
UCD de Titulo Preliminar presentada en el Parlamento, por entender que «era mejor que el propuesto a
las Bases de Amejoramiento»: «4. Sin perjuicio de las facultades y competencias actualmente reconoci-
das a Navarra en virtud de la Ley Paccionada de 16 de agosto de 1841 y disposiciones complementarias,
el Régimen Foral se extiende, conforme a lo establecido en el articulo 1° de la Ley de 25 de octubre de
1839, a todas aquellas materias que no son inherentes a la unidad constitucional espafiola, por lo que se
reservardn al Estado, de acuerdo con lo establecido en el presente pacto, las facultades y competencias
indispensables para garantizar la satisfaccion de los intereses generales, la solidaridad y el progreso de
los pueblos de Espaia». Mas radical fue la formula planteada por UPN para la modificacion del Titulo
Preliminar, en la que se decia que los «poderes de Navarra tienen, por principio, alcance universal y
estan limitados tnicamente por lo que sea indispensable para la unidad nacional» (art. 8).
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reconocer o atribuir competencias al Estado, sino a las Comunidades Auténo-
mas (STC 31/2010, de 28 de junio). En sus distintas versiones, han concretado
las competencias de las Comunidades que, en algunos casos, se han ampliado
por la transferencia o delegacion del articulo 150.2 CE?. La férmula habitual
era la enumeracion de las competencias materiales autonémicas con formas muy
genéricas, que generaron numerosos conflictos competenciales.

La representaciéon del Estado tuvo que reconocer que eran dificilmente
encuadrables en el modelo autonémico facultades y competencias ejercitadas
y plenamente reconocidas como propias del régimen foral y de los derechos
histéricos, que aceptaron, a pesar de romperles el esquema constitucional auto-
némico de distribucion de competencias, quizd sin percatarse de que hacerlo era
asumir que los derechos histdricos no pueden encerrarse en el estrecho espacio
del Titulo VIII y de la distribucién de competencias de los articulos 148 y 149
CE. Los representantes del Gobierno habian adquirido experiencia en la nego-
ciacién del Estatuto Vasco conforme a la DT 2% y articulo 151 CE, incorporando
en el primero referencias a la DA 1* CE o al «sistema foral» ante competencias
especificas e indiscutibles que chocaban con aquél, del mismo modo que lo hizo
en la LORAFNA.

En la negociacion se acordd la concrecion de las competencias de Nava-
rra, recogidas en el Titulo III de la LORAFNA. Se utiliz6 una «aplicacién inver-
tida de la unidad constitucional», ya que en vez de definir cual era su contenido,
se fij6 la de Navarra.

b) «Ordenar democraticamente las Instituciones Forales de Navarra» (art.
3.2).

Por tanto, ademads del reconocimiento de las facultades y competencias,
corresponde a Navarra, porque se integran en el Régimen Foral como propias,
las compatibles con la unidad constitucional, como precisa el articulo 39 del
Titulo II:

- Todas aquellas facultades y competencias que actualmente ejerce, al am-
paro de lo establecido en la Ley Paccionada de 16 de agosto de 1841 y disposi-
ciones complementarias.

" El precepto fue concebido para llenar de contenido a las Comunidades con derechos histdricos,
en un modelo autondmico asimétrico, sin que por ello se rompiera la unidad constitucional, ni se des-
dibujara el Estado por desaparecer los elementos que hoy identifican la soberania. En la defensa de la
enmienda del PNV, que introdujo el precepto, el diputado Sr. Arzallus dijo: «la génesis de esta enmienda
estd intimamente ligada a nuestro planteamiento de restauracion foral» (Diario de sesiones del Congre-
so de los Diputados, 11,20 de 7 julio de 1978).

% Por eso la reforma del Estatuto de Catalufia por la Ley Orgdnica 6/2002, de 19 de julio, cambié
la técnica por la enumeracion detallada y exhaustiva de las competencias de la Comunidad.
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- Todas aquellas facultades y competencias que expresamente se le inte-
gran por la presente Ley Organica.

- Todas aquellas facultades y competencias que la legislacion del Estado
atribuya, transfiera o delegue, con carécter general, a las Comunidades Auténo-
mas o a las Provincias.

Todas ellas se reconocen y garantizan como «propias del régimen Foral
de Navarra». Pero la posibilidad de ejercitar competencias no se acaba en las
anteriormente enumeradas, -ya que el articulo 39.2 prevé los efectos del articulo
150.2 CE, de modo que se pudieran ampliar por atribucion, transferencia o de-
legacién del Estado.

4. Territorio

El territorio es uno de los simbolos politicos materiales con significado
mitico creador de sentimientos, con mds valor que su consideraciéon como am-
bito del ejercicio de las competencias de los poderes publicos, como lo demues-
tran muchos conflictos territoriales®.

La delimitacion del territorio es un elemento fisico sustancial identifica-
dor de la Comunidad, exigencia del articulo 147.2 CE, como parte de la organi-
zacion territorial del Estado. Se ha realizado por referencia a las provincias que
tomaron la iniciativa para el ejercicio del derecho a la autonomia (art. 143 CE).

Por imperiosa necesidad de establecer el espacio fisico diferenciador de la
Comunidad Foral de Navarra, el articulo 4 delimit6 su territorio «integrado por
el de los municipios comprendidos en sus Merindades histéricas de Pamplona,
Estella, Tudela, Sangiiesa y Olite, en el momento de promulgarse esta Ley».

Obsérvese que no lo hizo refiriéndose a la provincia de Navarra, conso-
lidada como unidad territorial administrativa, desde el RD de 30 de noviembre
de 1833, como parte de la organizacién de la Administracion del Estado. Se
describio el territorio tomando como referencia a la realidad de los municipios
que, a su vez, se hallan dentro de la delimitacién de las Merindades histdricas. Su
incorporacion al Amejoramiento era una concesion al historicismo retérico, que
implicaba establecer la continuidad simbdlica de una institucidn del Reino, que
no pervive, y marcar una diferencia respecto al criterio delimitador del &mbito te-
rritorial de las comunidades auténoma que era la o las provincias (art. 153 CE).

» HERRERO DE MINON, Miguel, El territorio nacional como espacio mitico. Contribucién a la
teoria del simbolo politico. En Libro homenaje a Garcia Pelayo, 11, Caracas: Universidad Central de
Venezuela, 1979, pp. 629 y ss.
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Las Merindades habian perdido sus antiguas funciones politicas, admi-
nistrativas, recaudatorias y penales con la caida del Antiguo Régimen y la con-
figuracion provincial, aunque estaban reconocidas por el articulo 8 de la Ley de
1841 a efectos de la eleccion de los diputados forales, sin ningtin otro signifi-
cado institucional o administrativo. También las recogié el RD 121/1979, de 26
de enero, con la misma finalidad. Hoy ni siquiera cabe esta posibilidad al confi-
gurarse todo el territorio de la Comunidad foral como circunscripcion electoral
unica, tal y como previé la Disposicién Transitoria Primera. 1.b) LORAFNA
y el articulo 9 de la Ley Foral 16/1986, de 17 de noviembre, regulacién de las
elecciones al Parlamento de Navarra.

El articulo 19.1c) LORAFNA, sobre iniciativa legislativa, se la reconoce
a los Ayuntamientos que representen un tercio del nimero de municipios de la
respectiva Merindad, y un cincuenta por ciento de la poblacién de derecho de la
misma. El ejercicio de esta iniciativa se regulard por ley foral**. En los mismos
términos en el art. 1 de la Ley Foral 4/1985, de 25 de marzo, regula la iniciativa
legislativa de los Ayuntamientos.

5. Condicion politica

El articulo 5 regula la condicion politica y civil de los navarros. Se com-
pleta con el reconocimiento por el articulo 6 de la igualdad con los demas espa-
foles.

a) Condicion politica:
Se vincula a la vecindad administrativa, de modo que «ostentardn la con-
dicion politica de navarros los espafioles que, de acuerdo con las leyes generales

del Estado, tengan la vecindad administrativa en cualquiera de los municipios
de Navarra» (art. 5.1)%".

La condicién de vecino se adquirird conforme a la legislacion de régimen
local general, que estd contenida en el articulo 16 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las Bases de Régimen Local. Asi lo ha reconocido el articulo 10

% En los mismos términos en el art. 1 de la Ley Foral 4/1985, de 25 de marzo, regula la iniciativa
legislativa de los Ayuntamientos.

' En la propuesta de Titulo Preliminar de UPN en el Parlamento identificé la condicion civil con la
politica a efectos de referéndum, pensando, probablemente, en lo previsto en la DT 4* CE: «Articulo 13.
La condicién foral de Navarra se rige por las leyes del Titulo II del Libro preliminar del Fuero Nuevo.
Todos aquellos navarros que, atin residiendo fuera de Navarra, conserven su condicion civil foral de
Navarra, tendrdn derecho a voto en todo tipo de referéndum o plebiscito que afecte al Régimen Foral o
personalidad juridica de Navarra».
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de la Ley Foral 6/1990, de 2 de julio, de la Administracién Local de Navarra,
que se remite a las disposiciones generales en materia de poblacién y empadro-
namiento.

En el apartado se reconoce la igualdad de derechos politicos de los re-
sidentes en Navarra con los espafioles residentes en el extranjero, que hayan
tenido en Navarra su ultima vecindad administrativa, que se extiende a sus des-
cendientes inscritos como espafioles, que lo soliciten en la forma que determine
la legislacion del Estado™.

b) Condicion civil:
Dispone el articulo 5.3: «La adquisicidn, conservacion, pérdida y recu-
peracion de la condicidn civil foral de navarro se regird por lo establecido en la

Compilacion del Derecho Civil Foral o Fuero Nuevo de Navarra», que la regula
en sus leyes 11 a 16%.

6. Derechos y deberes de los navarros

Respecto al régimen de los derechos, libertades y deberes fundamentales
de los navarros, el articulo 6 los iguala a los demds espafioles. Se recoge, preci-
sandolo con un alcance mds delimitado, lo dispuesto por el articulo 139 CE. Su-
ponen la concrecidn del principio de igualdad, que constituye uno de los valores
superiores del ordenamiento juridico (art. 1.1. CE) y un derecho de los espafioles
(art. 14 CE)*. Por tratarse de valores superiores y principios fundamentales se
ha de hacer con cardcter extensivo, que comprenderd también aquellos que se
deriven del ejercicio de la competencia estatal al ejercitar su exclusiva para «la
regulacién de las condiciones bésicas que garanticen la igualdad de todos los
espaifioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales» (art. 149.1* CE).

32 Asi lo establece el articulo 16.4 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen Local: «a
los efectos electorales, los espafioles que residan en el extranjero se considerardn vecinos o domiciliados
en el municipio en cuyo padrén figuraran inscritos».

3 La STC 156/1993, de 6 de mayo, reconocié la competencia del Estado sobre la vecindad civil.
Segtin el articulo 14 del Cédigo Civil «la sujecion al derecho civil comtn o al especial o foral se deter-
mina por la vecindad civil».

34 El Tribunal Constitucional ha considerado que la igualdad es un «valor superior que se proyecta
con una eficacia trascendente de modo que toda situacion de desigualdad persistente a la entrada en
vigor de la Constitucion deviene incompatible con el orden de valores que la Constitucién proclama»
(STC 8/1983, de 18 de febrero). Para la STC 12/2008, de 29 de enero, la igualdad obliga a los poderes
publicos a realizarla, conforme a lo dispuesto por el articulo 9.2 CE.
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7. Los simbolos: el escudo y la bandera

El articulo 7 regula los elementos identificadores de la Comunidad Foral
en sus simbolos, que tienen la funcion de integracion de esa comunidad politica,
mas alld de su consideracion formal o exegética®.

Le precedid la regulacion de los simbolos de Navarra realizada por el
Parlamento Foral en el acuerdo de 4 de julio de 1980 y la norma de 26 de octu-
bre de 1981, que supusieron la supresion de la Cruz laureada de San Fernando
concedida por Franco en 1937, volviendo al escudo tradicional®:

1. El escudo de Navarra estd formado por cadenas de oro sobre fondo
rojo, con una esmeralda en el centro de unién de sus ocho brazos de eslabones y,
sobre ellas, la Corona Real, simbolo del Antiguo Reino de Navarra.

2.La bandera de Navarra es de color rojo, con el escudo en el centro®.

El carécter simbdlico e identificador del escudo se puso de manifiesto
cuando el Consejo General Vasco®, utilizo el escudo de Navarra, dando lugar a
un conflicto que resolvid la STC 94/1985, de 29 de julio, obligando a eliminarlo,
quedando vacio el cuartel que ocupaba, reconociendo el fundamento histérico
del escudo y el valor de los simbolos (FJ 7)¥.

El articulo 7 detalla los elementos fundamentales de los simbolos, que
han sido regulados por la Ley Foral 24/2003, de 4 de abril, de simbolos de Na-
varra, que son la bandera, el escudo y el himno, en su contenido y utilizacién.

3 1ZU BELLOSO, Miguel, El régimen juridico de los simbolos de Navarra, Pamplona: Gobierno
de Navarra, 2011.

3 Fue publicada en el Boletin Oficial del Parlamento Foral de Navarra, 37, de 3 de noviembre de
1981,y en el Boletin Oficial de Navarra, de 2 de noviembre de 1981.

37 Habia sido creada por acuerdo de la Diputacion Foral de 15 de julio de 1910 a propuesta de los
sefiores Campidn, Olériz y Altadill, a quienes habia encargado su estudio por acuerdo de 22 de enero
de 1910. Por Decreto de 8 de noviembre de 1937 se le incorporé la Cruz Laureada de San Fernando en
reconocimiento de las «gestas heroicas de Navarra en el Movimiento Nacional».

¥ Lo hizo por acuerdo de 2 de noviembre de 1978 incorpordndolo al propio de la que seria la Co-
munidad Auténoma Vasca.

3 Sobre el alcance de los simbolos se ha pronunciado el Tribunal Constitucional en la sentencia
31/2010, de 28 de junio, sobre la Ley Organica 6/2002, de 19 de julio, del Estatuto de Catalufia. La
sentencia establece que «con la calificaciéon como ‘nacionales’ de los simbolos de Catalufia se predica
unicamente su condicién de simbolos de una nacionalidad constituida como Comunidad Auténoma en
el ejercicio del derecho que reconoce y garantiza el articulo 2 CE». De modo que el articulo 8.1. «con-
forme con la Constitucion interpretado en el sentido de que dicho término estd exclusivamente referido,
en su significado y utilizacion, a los simbolos de Catalufia ‘definida como nacionalidad’ (art. 1 EAC)
e integrada en la ‘indisoluble unidad de la nacién espafiola’ como establece al articulo 2 CE, y asi se
dispondrd en el fallo».
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Como elemento de celebracion de la identidad de la Comunidad Foral
la Ley Foral 18/1985, de 27 de septiembre, dispuso que el dia 3 de diciembre,
festividad de San Francisco Javier, fuese el «Dia de Navarra», encomendando
al Gobierno adoptar las medidas para la celebracién y organizacién de los actos
pertinentes.

8. Capitalidad

El articulo 8 dispone que la «capital de Navarra es la ciudad de Pam-
plona». Habia sido reconocida «cabeza del Reino» en 1366, y por Carlos I1I el
Noble en el Privilegio de la Union de los burgos de 8 de septiembre de 1423.
A partir del siglo XVIII se le denominé capital del Reino por ser la sede de las
instituciones.

9. Las lenguas oficiales

El articulo 9 regula el régimen de las lenguas oficiales de Navarra: atri-
buye al castellano el cardcter de «lengua oficial de Navarra» y se lo reconoce
al vascuence «en las zonas vascoparlantes de Navarra». Encomienda a una ley
foral determinarlas y regular «el uso oficial del vascuence y, en el marco de la
legislacion general del Estado», ordenar su enseianza®. Este régimen fue con-
secuencia de un proceso de amplio debate sobre el alcance de dicha oficialidad,
que se reprodujo en la ley foral y su desarrollo. Por ser la lengua uno de los ele-
mentos mas importantes de la identidad adquiere especial relieve su tratamiento
cuando se utiliza para el enfrentamiento identitario*'.

Se inicié con el pronunciamiento del Parlamento Foral sobre la oficiali-
dad del euskera de 3 de noviembre de 1980, declarando que «el castellano y el
euskara seran las lenguas oficiales de Navarra» y que «dicho principio se incor-
porard a las Bases de Reintegracion Foral y Amejoramiento del régimen Foral
de Navarra, asi como la competencia plena del Parlamento Foral para su regula-
cion por medio de una ley». El acuerdo dejaba claramente establecida la oficia-
lidad de ambas lenguas en Navarra. Sin embargo, en el debate se hizo referencia
a las posibles interpretaciones de aquélla por zonas territoriales en funcién de la

417U BELLOSO, Miguel, El régimen lingiiistico de la Comunidad Foral de Navarra, San Sebas-
tian: FEDHAV, 2013, pp. 17-36; ALLI ARANGUREN, Juan-Cruz, Perfiles institucionales de la lengua
vasca en la Comunidad Foral de Navarra, Euskera, 2 (2001), pp. 971-1077; «Sobre la evolucion del
régimen del euskera en Navarra». En Euskera. Navarra. Futuro. Ponencias, debates y comunicaciones,
Pamplona: Euskara Kultur Elkargoa, 2005, pp. 175-220.

4 ALLI ARANGUREN,J. C., Prélogo. En IZU BELLOSO, M., El régimen juridico de los simbo-
los, op. cit., pp. 17-36.
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realidad sociolingiifstica, aludiendo a las zonas plenamente vascéfonas, a las de
contacto y a las que no eran ni lo uno ni lo otro.

Esta lectura tenia precedentes. El acuerdo del Pleno del Parlamento Foral
de 26 de noviembre de 1979 requiri6 a la Diputacién Foral el envio de un «Pro-
yecto de Norma que regule la ensefianza de la lengua vasca, en el conjunto del
sistema educativo navarro». Cumplimentado por aquélla, el Parlamento Foral
aprobd en sesidn de 3 de julio de 1980 las «Bases para la incorporacion de la
lengua vasca al sistema de ensefianza», que habia aprobado la Diputacién Foral
a propuesta del diputado del PSOE responsable de Educacion, sefior Malon*?.

La Base 3" previ6 la implantacién progresiva de su enseflanza por zonas:
«Teniendo en cuenta la realidad socio-lingiiistica de Navarra, la incorporacion
de la ensefianza de la Lengua Vasca se realizard de forma progresiva, prestando
especial atencién a aquellas zonas de Navarra que tengan la Lengua Vasca como
lengua materna». Para ello, la Base 4* previd establecer un «mapa lingiiistico
actualizado de Navarra», «oida la Real Academia de la Lengua Vasca y previo
acuerdo con el Ministerio de Educacion».

De tal modo que la incorporacién de la ensefianza de la Lengua Vasca se
realizarfa conforme a los principios que establecia en funcién de que los centros
docentes estuvieran situados

- «en la zona vascéfona de Navarra», como «materia comun y obligatoria,
y su enseflanza tenderd a dar al alumno el dominio oral y escrito de dicha lengua
adecuado a su nivel educativo»;

- en la «zona de contacto» se incorporaria como «asignatura optativa den-
tro del horario escolar»;

- en la «zona castellano-parlante» podria incorporarse como «asignatura
optativa, a peticioén de los padres, y/o, en su caso, de los alumnos, si el nimero
de alumnos de lengua vasca asf lo justificara».

Precisamente en este acuerdo estuvo el antecedente directo de la refe-
rencia que el articulo 9 LORAFNA realiz6 a la determinacion de zonas por una
Ley Foral para su uso oficial. Sin embargo los términos del acuerdo de 3 de
noviembre de 1980 eran claros sobre el reconocimiento del castellano y el eus-
kara como «las lenguas oficiales de Navarra», disponiendo que este «principio
se incorporard a las Bases de Reintegracion Foral y Amejoramiento del régimen
Foral de Navarra, asi como la competencia plena del Parlamento Foral para su
regulacion por medio de una ley»*.

“2 BON 86, de 18 de julio de 1980; BOPF 24, de 29 de julio de 1980.
4 BOPF 34, de 18 de noviembre de 1980.
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La disconformidad con el acuerdo, que ya se habia producido en su mo-
mento, la reiteré UCD en la propuesta de nuevo Titulo Preliminar en el Parla-
mento Foral, incluyendo un nuevo contenido para esta cuestion:

«7. El castellano es la lengua oficial de Navarra. También podrd declararse
como idioma oficial el vascuence respecto a las instituciones publicas que ten-
gan su sede en las zonas mayoritariamente vascéfonas, cuya determinacion se
llevard a cabo mediante acuerdo entre el Gobierno de la Nacién y la Diputacién
del Reino».

También lo hizo la propuesta de UPN: «Articulo 16. Siendo el castellano
la lengua oficial de Navarra, una ley foral regulard la utilizacién oficial de vas-
cuence en las zonas vascofonas, asi como todo lo relativo al fomento y protec-
cion de la lengua y cultura vascas». S6lo contemplaba la oficialidad en una zona,
de modo que el resto de Navarra serfa no vascéfona, férmula que recuperaria
posteriormente en cuanto tuvo ocasion de desarrollar reglamentariamente la Ley
Foral que establecid la zonificacion.

No fueron los términos del acuerdo del Pleno de 3 de noviembre de 1980
los que se incorporaron por la Comision negociadora, sino otros mas proximos
a los expresados en las anteriores propuestas. Se explica por su composicion,
ya que los grupos de UCD y UPN se habian opuesto en la Cdmara y el PSOE
lo habia apoyado, aceptando la oficialidad, pero con matices sobre su desarro-
llo progresivo y conforme a la realidad lingiifstica del territorio, como lo habia
expuesto en los plenos de 3 de julio y 3 de noviembre de 1980. Ademas, la
propuesta sobre la ensefianza por zonas habia sido elaborada por el diputado de
dicho partido sefior Maldn, responsable de Educacién y miembro de la comisién
negociadora.

En las propuestas realizadas sobre la lengua en el Titulo Preliminar por
UCD y UPN existia una concepcién muy distinta de la oficialidad de las lenguas
segtin la prevision constitucional. El texto del articulo 9 se acomodé al articulo
3 CE que dispone su cardcter preceptivo («serdn también oficiales»), siendo
automadtica en sus respectivas comunidades en los términos que establezcan los
estatutos. Esta regulacion estatutaria no es de la oficialidad, ya determinada por
aquélla, sino que se permite regular, ordenar o modular las consecuencias juri-
dicas derivadas de la declaracion como oficial de una lengua» (STC 82/1986,
de 26 de junio).

La propuesta de UCD no partia de la oficialidad del euskera ex Consti-
tutione, como la interpret6 el Tribunal Constitucional, sino que la dejaba a la
posibilidad de que se declarase asi («podrd declararse como idioma oficial»),
con dmbito exclusivamente institucional y territorial limitados («respecto a las
instituciones publicas que tengan su sede en las zonas mayoritariamente vasco-
fonas»).
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Todavia era de menor alcance la de UPN, que ni siquiera reconocia la
posibilidad de que se declarara la oficialidad limitada de UCD, sino exclusiva-
mente la regulacion de su «utilizacidn oficial de vascuence en las zonas vasco-
fonas». Esta actitud se mantuvo en relacién con la Ley Foral 18/1986, de 15 de
diciembre, oponiéndose a la misma y a la division en zonas, tratando de supri-
mir la zona mixta por la via de una minima regulacion del uso de la lengua por
medio de las disposiciones para su desarrollo (DDFF 135/1994, de 4 de julio, y
29/2003, de 10 de febrero).

La actitud del PSOE era la mas conforme al régimen de oficialidad del
articulo 3.2 CE («serdn también oficiales»), como habia demostrado en el debate
de 3 de noviembre de 1980, al apoyar que «el castellano y el euskara serdn las
lenguas oficiales de Navarra», remitiendo su regulacién a una ley foral. Asi se
recogid en el articulo 9.2 LORAFNA, introduciendo, conforme a la habilitacién
constitucional, la ordenacién y el alcance de las consecuencias juridicas deriva-
das de la oficialidad «en las zonas vascoparlantes de Navarra». En esta posibili-
dad se fundamento la creacion de la zonificacion lingiifstica vigente en Navarra
en el proyecto de Ley Foral del gobierno del PSOE.

Se regul6 por la Ley Foral 18/1986, de 15 de diciembre, del Vascuence,
que establece el régimen del uso oficial, ensefianza y medios de comunicacion
social por zonas: vasc6fona, mixta y no vascéfona. Se prevé la modificacion
de las zonas, que se delimitan por los municipios incluidos en ellas, y la ela-
boracién de estudios de la realidad sociolingiiistica del vascuence (art. 5). El
articulo 2 dispone la oficialidad del castellano y del vascuence «en los términos
previstos en el articulo 9 de la Ley Orgénica de Reintegracion y Amejoramiento
del Régimen Foral de Navarra y en los de esta Ley Foral». Fue propuesta por
el Gobierno de Navarra del Partido Socialista, oponiéndose UPN y los partidos
nacionalistas vascos.

III. INSTITUCIONES

El Titulo primero LORAFNA lleva por ribrica «De las instituciones fo-
rales de Navarra» que se enumeran en su articulo 10: El Parlamento o Cortes de
Navarra, el Gobierno de Navarra o Diputacion Foral, el Presidente del Gobierno
de Navarra o Diputacién Foral, ahora el Presidente de la Comunidad Foral de
Navarra*.

Las instituciones forales reciben en el Amejoramiento dos nombres, uno
que las identifique con el modelo constitucional y otro relacionado con la tradi-

4 La denominacion anterior fue modificada por la Ley Orgdnica 7/2010, de 27 de octubre.
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cion institucional, acreditativa de la continuidad histdrica de Navarra. El mismo
significante con distinto significado dada la diferencia de sistemas politicos y
de momentos histéricos. Se traté de poner de manifiesto que estas instituciones
tienen, al menos nominalmente, un referente en la constitucion historica de Na-
varra, no son instituciones que surgen ex novo a partir de la Constitucion y del
Amejoramiento, como ha ocurrido en las Comunidades Auténomas, sino que
son parte de un proceso histérico de adaptacion de las instituciones de autogo-
bierno a los cambios constitucionales, institucionales y de forma de la Monar-
quia y del Estado.

El articulo 147.2.c) de la Constitucién (CE) establece que una de las de-
terminaciones de los Estatutos de Autonomia de las Comunidades Auténomas
constituidas al amparo del articulo 143 es la relativa a la «denominacion, organi-
zacion y sede de las instituciones autonémicas propias»*. Para las que lo hicie-
ran conforme al procedimiento del articulo 151 CE, el articulo 152 CE establece
un modelo de organizacion institucional especifico integrado por la Asamblea
Legislativa, el Consejo de Gobierno, el Presidente y el Tribunal Superior de
Justicia. Con ella se reproduce el sistema de divisién de poderes del Estado, de
modo que la Asamblea legislativa es el poder legislativo, el Consejo de Gobier-
no y el Presidente son el poder ejecutivo dual y el Tribunal Superior de Justicia
de la Comunidad es el poder judicial*

La Ley Orgénica 13/1982, de 10 de agosto, reproduce en la Comunidad
Foral el sistema de relaciones institucionales propio del régimen parlamentario
que establece la Constitucion (arts. 1.3 y 152.1 CE), desarrollado por los Esta-
tutos de Autonomia y las leyes autonémicas correspondientes. Se definen clara-
mente las funciones legislativas y ejecutivas, la dependencia en cuanto a nom-
bramientos y control de los Gobiernos por parte de los Parlamentos, asi como el
control de legalidad que corresponde a los 6rganos del poder judicial (arts. 106 y
117 CE). A propésito del régimen institucional establecido por la Ley del Ame-
joramiento, la STC 16/1984, de 6 de febrero, lo calificé de «variante del sistema
parlamentario nacional» y de «parlamentarismo racionalizado».

4 La STC 89/1984, de 29 de septiembre, declaré que no existe una reserva estatutaria absoluta y
admiti6 que la legislacion autonomica estableciera la denominacion de sus instituciones. Para la STC
179/1989, de 2 de noviembre, los Estatutos de Autonomia fijaran las lineas esenciales de la organizacion
y funcionamiento de las instituciones propias de la Comunidad Auténoma.

4 HERRERO DE MIN()N, M., Génesis, desarrollo y perspectivas del Estado de las Autonomias,
Anales de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, 75 (1998), pp. 203-220: expone como
«todas las autonomias reproduzcan a escala el modelo constitucional de una asamblea legislativa, un go-
bierno, responsable ante la misma, y su tribunal superior de justicia [...] mimetismo en las instituciones
secundarias ya consultivas —reproduccién a escala del Tribunal de cuentas—, ya de la mds diversa indole,
desde el defensor del pueblo hasta la agencia de proteccion de datos».
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Por tanto, este nuevo orden institucional de Navarra no sélo fue efecto
del mimetismo del orden institucional constitucional, que se extendié a todas
las Comunidades Auténomas [arts. 147.2.c) y 152.1 CE]. En el caso de Navarra
hubo un propésito deliberado de hacerlo asi, manteniendo las denominaciones
histdrica y actual, para diferenciarlas y, ademds, para mantener el rango institu-
cional, de modo que no cupiesen confusiones nominales ni equiparaciones, por
ejemplo, con las Diputaciones Forales de los territorios histéricos de la Comu-
nidad Auténoma Vasca. Fue una opcién mayoritaria frente a la minoria naciona-
lista que no lo aceptaba y pretendia mantener la configuracién provincial similar
a la de los «territorios histéricos» vascos, viendo en aquel modelo institucional
una dificultad afadida a la integracién.

Aun cuando no se produjeron en el momento inmediato a la entrada en
vigor de la LORAFNA se ha de hacer constar que se plantearon algunos pro-
blemas en el dmbito institucional, que afectaron al Parlamento, al Gobierno y al
Presidente, provocando las modificaciones introducidas por las LLOO 1/2001,
de 26 de marzo, y 7/2010, de 27 de octubre.

1. El Parlamento o Cortes de Navarra

Con el fin del Antiguo Régimen y la desaparicién de las instituciones del
Reino, Navarra habia perdido su potestad legislativa, lo que confirmaron las
leyes de 1839 y 1841. Su recuperacion se produjo con la Ley Organica 13/1982,
de 10 de agosto. Entre aquéllas y esta hubo dos intentos de aproximacion por
medio de remedos de poder normativo, que no legislativo: el Consejo Adminis-
trativo creado por la Diputacion en 1898 y el Parlamento Foral de 1979.

La idea de aproximar el sistema foral liberal con las instituciones del Rei-
no llevé a la Diputacién a crear el Consejo Administrativo por acuerdo de 16
de julio de 1898 como «cuerpo consultivo de la Diputacién»*’, aunque tenia
conciencia de no poder hacerlo: «Bien quisiera la Diputacion revestir al Consejo
de una potestad legal superior a la suya propia; pero la jurisdiccién que tiene
otorgada por la ley es intransmisible e indeclinable». Pretendié que «en sus fun-

47 OROZ ZABALETA, Luis, Legislacion Administrativa de Navarra, 11, Pamplona, 1923, pp.
124-125: en su opinién la Diputacién cred el Consejo «con propésito de que llenara en lo posible el
vacio que aquéllas [las Cortes] dejaron», recordando que «nuestra constitucion histérica mas perfecta
obligaba a la Diputacion del Reino a rendir cuentas a las primeras Cortes». El Consejo estaria integrado
por diecinueve miembros, cuyo cargo gratuito y honorifico tenfa duracién anual. De ellos cinco serfan
los mayores contribuyentes de la provincia, y un contribuyente y un delegado de los Ayuntamientos de
los distritos de Tudela, Tafalla y Aoiz y de los antiguos de Los Arcos, Estella, Huarte-Araquil y Pamplo-
na, elegidos por sorteo entre una breve lista en sesion de la Junta carcelaria del distrito.

Tura Vasconiae, 12/2015, 37-92 61



JUAN-CRUZ ALLI ARANGUREN

ciones puramente consultivas [...] ha de alcanzar una suma autoridad moral»,
robusteciendo la autoridad de la Diputacién para emprender las reformas im-
prescindibles.

El articulo 10 de la Circular de creacion establecid su intervencion «en
la formacion de presupuestos, en el examen de cuentas, en la emision de deuda,
en las cuestiones de fuero y en cuantos asuntos merezca especial asesoramien-
to, a juicio de la Diputacién». Como medio de control se trataba de superar la
situacion de falta del mismo. Los reglamentos y medidas de cardcter general
que dictase la Diputacion, deberian ser «sometidos al Consejo en la primera re-
union que celebrase», porque «realmente es un derecho incontestable del pais el
fiscalizar su administracion, y no puede desconocerse que este derecho no esta
traducido en nuestra ley foral ni en nuestras practicas en ninguna institucion.

Su fracaso obligé a la Diputacién en sesion de 16 de octubre de 1901 a de-
cidir «la subsistencia del Cuerpo consultivo» con una nueva composicion, sus-
tituyendo a los mayores contribuyentes por quienes tuvieran alguna legitimidad
democrdtica, aunque fuera pasada como «todos los sefiores que hayan ejercido
el cargo de diputado provincial por eleccién popular».

La renovacion del Consejo Administrativo se produjo por el Real Decre-
to-Ley de 4 de noviembre de 1925. Se configuré como garante de la autonomia
municipal, en cuanto aprobaria las disposiciones sobre régimen local, en el que
los representantes de la vida local tendrian mayoria absoluta (Base 12). El resto
de los miembros serian «representantes de las fuerzas vivas», formando parte
la propia Diputacion y atribuyendo a su Vicepresidente la Presidencia del Con-
sejo.

En la fase previa de la Transicion anterior a la LORAFNA, la pretension
de las fuerzas politicas democraticas fue transformar el Consejo Foral en una
Asamblea representativa elegida de modo directo por las merindades simulta-
neamente a los diputados forales, segtin la Ley de 1841. Asi lo acordaron la
Diputacion y el Gobierno en el RD 121/79, de 26 de enero, que creo el Parla-
mento Foral elegido por sufragio universal directo y secreto el mismo dia de la
celebracién de las elecciones municipales.

El Parlamento Foral «serd el érgano foral competente» (art. 1) respec-
to «de las funciones referentes a la incorporacion o, en su caso, separacién de
Navarra de otras instituciones territoriales, asumird también las competencias
que hasta ahora ejerce el Consejo Foral» (art. 3.1). La Diputacién Foral estaba
obligada a someter a su aprobacion las cuestiones que afectasen a la integridad,
garantia y desarrollo del régimen foral; los presupuestos y la rendicién anual de
Cuentas; la emision de Deuda y de empréstitos y la constitucion de garantias o
avales; las normas relativas al sistema fiscal de Navarra; los planes de fomento
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de interés general para Navarra; los pactos y convenios que hayan de formali-
zarse por la Diputacién Foral con el Estado o con cualquiera de sus Organis-
mos Auténomos; cualesquiera otras actuaciones de rango normativo respecto
a competencias propias de la Diputacién Foral y que no sean las estrictamente
reglamentarias en desarrollo de aquéllas. Le correspondi6 la aprobacion de las
propuestas de la Diputacion Foral que el Parlamento convirtié en las «Bases
para la Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra» y las
«Bases de distribucion de funciones, composicién y forma de eleccion de los
organos de las Instituciones Forales», que constituyeron los documentos base
para la negociacion de la LORAFNA con el Gobierno.

La organizacion institucional autondmica estd confiada por la Constitu-
cioén a los Estatutos (art. 147.2 CE), en una remision casi incondicionada en
virtud del principio dispositivo en materia de organizacién autonémica (STC
16/1984, de 6 de febrero). Por tanto corresponde al Estatuto de Autonomia el
trazado de las lineas esenciales a que debe ajustarse la organizacion y funciona-
miento de la Cédmara legislativa, cuyo tnico limite es el respeto a los principios
generales de cardcter constitucional, como son la forma parlamentaria y el prin-
cipio democritico (art. 1.1. CE) (STC 179/1989, de 2 de noviembre).

En virtud de la Ley Orgdnica 13/1982, de 10 de agosto, sobre Reintegra-
cién y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, se cred el Parlamento o
Cortes de Navarra, cdmara representativa y legislativa que, salvadas las profun-
das diferencias con las Cortes estamentales del Antiguo Régimen, recuper6 el
poder legislativo perdido, con las caracteristicas propias del régimen constitu-
cional y del sistema democratico.

a) Funciones.

El Parlamento «representa al pueblo navarro, ejerce la potestad legisla-
tiva, aprueba los Presupuestos y las Cuentas de Navarra, impulsa y controla la
accion de la Diputacion Foral y desempeiia las demés funciones que le atribuye
el ordenamiento juridico» (art. 11)*; designa los senadores (art. 12), establece
su Reglamento y sus Presupuestos (art. 16); conoce de los contrafueros (art. 24);

8 De éstas se ha de destacar la legitimacion reconocida por los articulos 161.1.a) CE,27.2.b) y 32.2
LOTC para interponer recurso de inconstitucionalidad «contra las leyes, disposiciones o actos con fuer-
za de Ley del Estado que puedan afectar a su propio dmbito de autonomia». La STC 25/1981, declar6
que «la legitimacion conferida por los 6rganos de las Comunidades Auténomas, de accién objetivamen-
te cefiida al ambito derivado de las facultades correspondientes a sus intereses peculiares, esté reservada
a las normas que les afecten (art. 32.2.)». Estos «intereses peculiares» se vinculan a las «competencias
propias» (SSTC 84/1982, 26/1987). Por ello, la exigencia especifica de posible afectacion ‘a su propio
ambito de autonomia’ no puede ser interpretada de forma restrictiva, sino a favor del reconocimiento
de la legitimacion».
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autoriza al Gobierno para emitir Deuda Publica, constituir avales y contraer cré-
ditos, formaliza convenios con el Estado y las Comunidades Auténomas, ejerce
la iniciativa para la delegacion o transferencias del Estado conforme al articulo
150.2 CE (art. 26); elige al Presidente del Gobierno o Diputacion Foral (art.
29); conoce de la cuestion de confianza (art. 34) y de la mocion de censura (art.
35); puede plantear conflictos de competencia y promover recursos de incons-
titucionalidad (art. 36) y es el 6rgano foral competente para ejercer la iniciativa
prevista en la Disposicion Transitoria Cuarta de la Constitucién y, en su caso,
para la separacion de Navarra de la Comunidad Auténoma a la que se hubiese
incorporado (DA 27).

b) Inviolabilidad e inmunidad.

Como es propio del régimen parlamentario, los articulos 13 y 14 reco-
nocen la inviolabilidad del Parlamento y de los parlamentarios y su inmunidad.
La inviolabilidad y la inmunidad de los parlamentarios se regulé conforme a lo
previsto por el articulo 71 CE para los diputados y senadores.

¢) Eleccion.

El articulo 15 regula el modo de eleccion y el nimero de miembros del
Parlamento, entre cuarenta y sesenta, por sufragio universal, libre, igual, directo
y secreto, por un periodo de cuatro afios. Se regula por la Ley Foral 16/1986, de
17 de noviembre, de elecciones al Parlamento de Navarra.

d) Reglamento.

El articulo 16.1 reconoce al Parlamento su capacidad de autonormacién
para dictar su interna corporis, que se aprobard por el voto favorable de la ma-
yoria absoluta de los miembros del Parlamento en una votacién final sobre el
conjunto del proyecto®.

e) Organizacién y funcionamiento.

El articulo 17 regula la organizacién y funcionamiento de la Cdmara en
cuanto a sus 6rganos, eleccion de los mismos, régimen de sesiones, funciona-
miento en Pleno y en Comisiones, en dos periodos de sesiones ordinarias anua-
les: el primero de septiembre a diciembre y el segundo de febrero a junio, no
pudiendo exceder el niimero de sesiones plenarias de dieciséis. Este régimen fue

4 El Parlamento Foral habia aprobado un Reglamento Interino el 9 de junio de 1979, que sustituyé
a las Normas Provisionales dictadas por la Diputacion Foral el 22 de abril de 1979. Por acuerdo de 30
de marzo de 1982 aprob6 su Reglamento Provisional. El nuevo Reglamento lo aprobé el 12 de junio de
1985, derogado por el de 2 de febrero de 1995 vy, tras las modificaciones de 13 de junio de 2000 y 13
de marzo de 2003, por el Texto Refundido aprobado por la Mesa de la Camara el 8 de octubre de 2007,
reformado por el Pleno el 24 de marzo de 2011, ambos objeto del Texto Refundido de 12 de septiembre
de 2011.
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modificado por la LO 7/2010, de 27 de octubre, que previé la reunién anual en
dos periodos de sesiones ordinarias que serdn fijadas por su Reglamento.

f) Presupuestos y cuentas. La Camara de Comptos.

El articulo 18 regula los Presupuestos y cuentas que elabora la Diputacién
y aprueba el Parlamento®. Tenia dos partes diferenciadas. La correspondiente a
su apartado 1 sobre los Presupuestos y Cuentas conforme a los principios del ré-
gimen parlamentario. Sin embargo sus apartados 2 a 4 —ahora art. 18 bis— fueron
muy polémicos por determinar el alcance del control econdmico-financiero de la
institucion fiscalizadora propia de Navarra, ya operativa, que era la Cdmara de
Comptos, generando tensiones en la negociacién hasta el dltimo momento.

El control del gasto publico fue sentido como una necesidad urgente en la
Transicion politica. Asi lo manifesté el Parlamento Foral en acuerdo de la Co-
mision de Régimen Foral de 10 de diciembre de 1979 sobre el restablecimiento
de la Cdmara de Comptos. Aprobd la norma de restauracion el 28 de enero de
1980, parcialmente modificada por acuerdo del Pleno de 26 de junio de 1980. En
el momento de iniciarse el proceso de debate de las Bases sobre Reintegracion
y Amejoramiento del Régimen Foral en el Parlamento, la Cdmara de Comptos
estaba restablecida y funcionando.

En la negociaciéon del Amejoramiento se plante6 un debate a partir de los
textos propuestos por la Comisién de Navarra en los que se atribuia a la Cdmara
de Comptos caricter «exclusivo» en el control de las cuentas de Navarra con
base en el Derecho histérico del Reino, aunque habia desaparecido como el resto
de sus tribunales con el constitucionalismo, sin que se restaurara tras la Ley de
1841. Esta posibilidad fue negada por la representacion estatal con base en los
articulos 136 y 153 de la Constitucion. El debate se resolvié en el articulo 12
de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas matizando
la funcién controladora de ambas instituciones y la exclusiva jurisdiccional del
Tribunal. Con base en él se redact6 el articulo 18 LORAFNA sobre la Cdmara
de Comptos.

El Amejoramiento dio a la Cdmara de Comptos un rango superior como
organo especializado del Parlamento, cuyo desarrollo se hizo por la Ley Foral
19/1984, de 20 de diciembre'.

50 Conforme a la reforma introducida por la LO 7/2010, de 27 de octubre, ha quedado como tinico
parrafo del precepto, formando el resto un nuevo articulo 18 bis, referido al control por la Camara de
Comptos y el Tribunal de Cuentas.

31 En virtud de la LO 7/2010, de 27 de octubre, se regula por el articulo 18 bis, todo lo relativo a
la funcion fiscalizadora de la gestion econdémica y financiera del sector ptiblico de la Comunidad Foral,
los entes locales y el resto del sector puiblico de Navarra. El articulo 18 ter como érgano dependiente del
Parlamento al Defensor del Pueblo de Navarra.
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2) Iniciativa legislativa y leyes forales.

El articulo 19 reconocié la iniciativa legislativa, y el 20 la potestad de
dictar leyes forales del Parlamento Foral, que se aprobardn por mayoria simple.
Corresponde aquella a la Diputacién Foral mediante la presentacién de proyec-
tos de ley, a los Parlamentarios Forales, y a los Ayuntamientos que representen
un tercio del numero de municipios de la respectiva Merindad, y un cincuenta
por ciento de la poblacién de derecho de la misma. El ejercicio de esta inicia-
tiva se reguld por Ley Foral 4/1985, de 25 de marzo. Se reconocid la iniciativa
legislativa popular de acuerdo con lo que disponga la correspondiente Ley Or-
géanica 3/1984. de 26 de marzo, segtn el articulo 87.3 CE, modificada por la Ley
Organica 4/2006, de 26 de mayo, que se regul6 por la Ley Foral 3/1985, de 25
de marzo.

En el apartado 3 se realiza una reserva exclusiva de iniciativa legislati-
va en la Diputacién Foral y los Parlamentarios respecto a las leyes forales de
mayoria absoluta por su naturaleza institucionalizadora (art. 20.2), que son las
expresamente citadas en los articulos 9.2 (zonificacion del uso oficial y ense-
flanza del euskera), 15.2 (ndmero de parlamentarios y régimen electoral), 18.2
(Cdmara de Comptos), 19.1.c) (iniciativa legislativa de los Ayuntamientos), 19.2
(iniciativa legislativa popular), 25 (composicion, atribuciones, régimen juridico
y funcionamiento de la Diputacién y estatuto de sus miembros), 30.2 (régimen
del Presidente de la Diputacion Foral), 45.6 (patrimonio de Navarra), 46.2 (con-
trol de legalidad e interés general de las entidades locales), 48.2 (Derecho Civil
Foral).

A estos supuestos se ha de afiadir lo dispuesto por el articulo 152 del Tex-
to Refundido del Reglamento del Parlamento de Navarra de 12 de septiembre
de 2012, que, tras enumerar en su apartado 1 los articulos de la LORAFNA a los
que afecta la exigencia del quérum de mayoria absoluta, afiade en su apartado
2 la necesidad de mayoria absoluta en una votacion sobre el conjunto para las
leyes forales sobre organizacion administrativa y territorial que estaran sujetas
al mismo quérum, que determine la Mesa del Parlamento, previo acuerdo vin-
culante de la Junta de Portavoces y oido el criterio razonado que al respecto
exponga el Gobierno de Navarra, el proponente o la correspondiente Ponencia
en trdmite de informe.

h) Delegacion legislativa.

El articulo 21 prevé la delegacion legislativa del Parlamento en la Dipu-
tacion, basado en el detallado articulo 82 CE, excepcionando las normas para
las que por su importancia institucional se exige quérum de mayoria absoluta

conforme al articulo 20.1. LORAFNA. La delegacion legislativa habra de otor-
garse a la Diputacion de forma expresa, para materia concreta y con fijacion
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del plazo para su ejercicio. Las leyes de delegacion fijardn las bases que han de
observarse por la Diputacién en el ejercicio de la potestad legislativa delegada y
podran autorizarle a refundir textos legales, determinando el alcance y criterios
a seguir en la refundicion.

i) Decretos-Leyes Forales.

La Ley Orgénica 7/2010, de 27 de octubre, introdujo un articulo 21 bis,
que regula los Decretos-Leyes Forales «en caso de extraordinaria y urgente ne-
cesidad», que no podrdn afectar al desarrollo directo de los derechos, deberes
y libertades de los navarros y de las instituciones de la Comunidad Foral regu-
lados en la LORAFNA, la reforma de la misma ni de las leyes forales dictadas
en su desarrollo a las que se hace mencién expresa en ella, el régimen electoral
ni los Presupuestos Generales de Navarra. Los Decretos-leyes Forales quedardn
derogados si en el plazo improrrogable de los treinta dias siguientes a su pro-
mulgacion no fuesen convalidados expresamente por el Parlamento de Navarra
después de un debate y una votacion de totalidad. Mientras el Parlamento podra
acordar la tramitacion de los Decretos-leyes Forales como proyectos de ley foral
por el procedimiento de urgencia.

j) Promulgacion.

Dispone el articulo 22 que las leyes forales seran promulgadas, en nombre
del Rey, por el Presidente de la Diputacién Foral, quien dispondrd su publica-
cion en el «Boletin Oficial de Navarra» en el término de quince dias desde su
aprobacioén por el Parlamento y en el «Boletin Oficial del Estado». A efectos de

su entrada en vigor, regird la fecha de su publicacion en el «Boletin Oficial de
Navarra».

k) Iniciativa para reformar la LORAFNA.

Se ha de sefialar como peculiaridad de esta Cdmara, frente a lo que es
habitual en el modelo de democracia parlamentaria y en la propia Constitucion,
que el Parlamento no tiene reconocida iniciativa para la reforma de la LORAF-
NA atribuida en exclusiva al Gobierno (art. 71), mientras que puede tenerla —del
mismo modo que el Gobierno, el Congreso y el Senado (Arts. 87 y 166 CE)—,
para la reforma constitucional. Esta claro que no hay mimetismo constitucional
en cuanto al establecimiento de un sistema de democracia parlamentaria que es
claramente deficitaria en beneficio de un predominio del Gobierno-Diputacion,
al que se reconoce la iniciativa de la reforma y de su negociacion.

I) Disolucioén.
Otra peculiaridad del Parlamento de Navarra, antes de su reforma, era que

no se contemplaba la posibilidad de su disolucién como facultad del Presidente
del Gobierno (art. 115 CE ) o como consecuencia de no producirse la investidura
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del Presidente en los plazos establecidos (art. 99.5 CE), aunque este segundo
supuesto tenia la alternativa de la investidura automadtica del candidato de la lista
mds votada, aunque haya sido rechazado cuatro veces por el Parlamento.

Fue modificado por las LLOO 1/2001, de 26 de marzo,y 7/2010,de 27 de
octubre, que se expondran en relacion con el Presidente.

2. El Gobierno o Diputaciéon Foral

La Ley de 1841 reconoci6 a la Diputacion Provincial unas atribuciones
atipicas respecto al resto de las diputaciones, porque le asigné en algunas ma-
terias las facultades que tenfan la Diputacién del Reino y el Consejo Real (art.
10), que fuesen propias de un o6rgano de naturaleza puramente administrativa,
mas las que tenian todas las diputaciones. Aunque Navarra fuera una provincia,
su Diputacion no era equiparable, por lo que se le llamé «foral» a partir de 1867,
por un afdn de diferenciar y de que quedase constancia de la diferencia como
vinculacién con situaciones pretéritas.

El Amejoramiento recuperd esta denominacion para el poder ejecutivo,
con las competencias que tenia la Diputacion Foral, ampliadas a otras de natu-
raleza politica derivadas del nuevo estatus constitucional de Navarra. El utilizar
la denominacién de Gobierno de Navarra fue para transmitir la idea de poder
ejecutivo y para que la denominacion de Diputacién Foral no confundiera la
de Navarra con las Diputaciones Forales de los territorios historicos de la C. A.
Vasca, cayendo aquella en desuso.

Se establece su régimen en el capitulo III que ha sido parcialmente mo-
dificado por la LO 7/2010, de 27 de octubre, respecto a la forma de las disposi-
ciones del Presidente, del Gobierno y de los Consejeros, afiadiendo dos nuevos
articulos 28 bis sobre la Administracion de la Comunidad Foral y 28 ter sobre el
Consejo de Navarra.

a) Facultades.

Al Gobierno de Navarra o Diputacion Foral le corresponden la funcién
ejecutiva, la reglamentaria y la administrativa; la facultad revisora en materia
administrativa o econémico-administrativa, previa a la judicial (art. 23); la de-
fensa de la integridad del régimen foral de Navarra (art. 24); elaborar el Presu-
puesto y las Cuentas (art. 18); dispone de la iniciativa legislativa (art. 19); podra
emitir Deuda Publica, constituir avales, contraer créditos y formalizar convenios
con el Estado y las Comunidades Auténomas previa autorizacién del Parlamen-
to; ejercerd la iniciativa para la delegacion o transferencia de competencias del
Estado conforme al articulo 150.2 CE (art. 26); deliberard sobre la disolucién
del Parlamento (art. 30.3); cesard por la aprobacién de una mocién de censura
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(arts. 28 y 35). Ademas, dispondra de las competencias que le atribuya el resto
del ordenamiento juridico.

b) Forma.

Conforme al articulo 23.2 las disposiciones generales de la Diputacién
adoptardn la forma de Decreto Foral y la de Ordenes Forales las dictadas por sus
miembros. La LO 7/2010, de 27 de octubre, modifico este apartado incorporan-
do el Decreto Foral del Presidente para sus disposiciones generales, el Decreto
Foral para las dictadas por el Gobierno y las Ordenes Forales para las dictadas
por los Consejeros.

c) Defensa del Régimen Foral.

El articulo 24 le encomienda velar especialmente por la defensa de la
integridad del Régimen Foral de Navarra, debiendo dar cuenta al Parlamento de
cualquier contrafuero que pudiera producirse.

d) Régimen.
Conforme al articulo 25 una ley foral regulard la composicion, atribucio-

nes, régimen juridico y funcionamiento de la Diputacidn, asi como el estatuto
de sus miembros.

La Ley Foral 23/1983, de 11 de abril, regul6 el Gobierno y la Admi-
nistracion de la Comunidad Foral de Navarra. Fue derogada por la Ley Foral
14/2004, de 3 de diciembre, del Gobierno de Navarra y su Presidente. La Ley
Foral 15/2004, de 3 de diciembre, regula especificamente el régimen de la Ad-
ministracion de la Comunidad Foral.

e) Autorizacion del Parlamento.

Dispone el articulo 26 que La Diputacién Foral precisard de la previa au-
torizacion del Parlamento para emitir Deuda Publica, constituir avales y garan-
tias y contraer crédito; formalizar Convenios con el Estado y con las Comunida-
des Auténomas, y ejercitar la iniciativa para recibir competencias del Estado por
transferencia o delegacion (art. 39.2).

f) Responsabilidad.

El articulo 27 dispone que la responsabilidad criminal del Presidente y
de los demds miembros de la Diputacion Foral serd exigible, en su caso, ante la
correspondiente Sala del Tribunal Supremo.

g) Cese.

El articulo 28 establece el cese tras la celebracion de elecciones al Parla-
mento, cuando éste le niegue su confianza (art. 34), apruebe una mocién de cen-
sura (art. 35) o por dimisién o fallecimiento de su Presidente. La Diputacién ce-
sante continuard en funciones hasta la toma de posesion de la nueva Diputacién.
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3. El Presidente

El articulo 152.1.1 CE dispone que las Comunidades tendrdn «un Pre-
sidente, elegido por la Asamblea de entre sus miembros, y nombrado por el
Rey». Por tanto, la condicion constitucional es que el Presidente sea elegido
por la Asamblea de la Comunidad Auténoma de entre sus miembros en aquellos
Estatutos aprobados por el procedimiento del articulo 151 CE. Este modelo lo
aplicaron los Estatutos de Autonomia con independencia del procedimiento de
acceso a la misma y sin que en todos se exigiera la condicion de parlamentario.
A partir de la competencia autonémica de autoorganizacion, en los Estatutos se
utilizaron varios sistemas de designacion del Presidente de la Comunidad Auté-
noma. El sistema previsto por la redaccion originaria del articulo 29.3 LORAF-
NA era el establecido también por los articulos 37 del Estatuto de Autonomia de
Andalucia y 14 del de Castilla-La Mancha*.

a) Eleccion.

El Presidente del Gobierno de Navarra o Diputacién Foral (arts. 10, 29 y
30) serd elegido por el Parlamento, de entre sus miembros, y nombrado por el Rey
correspondiéndole las funciones representativas y directiva que se enumeran.

El régimen establecido por la LORAFNA fue desarrollado por los arti-
culos 19 a 22 de la Ley Foral 23/1983, de 11 de abril, de Régimen Juridico del
Gobierno y de la Administracién de la Comunidad Foral.

La Ley Foral 9/1991, de 16 de marzo, modificé el apartado 8 del articulo
20 para precisar que la referencia al «candidato del Partido que tenga mayor
nimero de escafios» alcanzaba al «designado por el partido, federacién de par-
tidos, agrupaciones o coalicion electoral cuya lista hubiera obtenido el mayor
nimero de votos». La reforma pretendié asegurar la aplicacion del principio
democrético considerando como sinénimas de los «partidos» a otras formas de
concurrencia permitidas por la legislacion electoral®, porque «cualquier inter-
pretacion conduciria a soluciones contrarias al principio de legitimidad demo-

2La STC 16/1984, de 6 de febrero, lo calificé de «variante del sistema parlamentario nacional, con
la peculiaridad de que trata de reglamentar explicitamente su funcionamiento, en sus diversos aspectos
[...] Dentro de esta peculiaridad, propia de lo que se ha llamado parlamentarismo racionalizado, se pre-
vé igualmente la posibilidad de que de las diversas propuestas que se efectien no resulte la investidura
de candidato alguno, y en tal caso, la solucién adoptada es, frente a la disolucién de las Cdmaras [...]
la de propuesta a S. M. el Rey del candidato que designe el Partido politico que cuente con el mayor
ndmero de escafios».

3 La federacion de asociaciones estaba prevista por el articulo 5.2 y 3 de la Ley 21/1976, de 14 de
junio, reguladora del Derecho de Asociacién, no derogado por la Disposicién Final segunda de la Ley de
partidos Politicos de 1978. Las federaciones de partidos podian presentar candidatos y listas conforme
al articulo 44 de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, sobre Régimen Electoral General, modificada
por la Ley Orgdnica 1/1987, de 2 de abril.
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créatica que debe presidir todo el proceso electoral», como justificd la exposicion
de motivos™.

Con motivo de la investidura del candidato a la Presidencia del Gobierno
de Navarra tras las elecciones de mayo de 1983, se cuestioné la constituciona-
lidad de la propuesta a S. M. el Rey por el Presidente del Parlamento de Nava-
rra del candidato, que fue resuelta por la Sentencia del Tribunal Constitucional
16/1984, de 6 de febrero, y el Auto 100/1984, de 16 de febrero. Para el Tribunal
el alcance del supuesto de resultar investido el candidato de partido con mayor
representacion exigia «la propuesta de un nuevo candidato, y su sometimiento
a la votacion parlamentaria, [que] aparece como fase esencial e imprescindible
en el procedimiento de designacién», de modo que «la propuesta del Presidente
del Parlamento ha de versar sobre un candidato que haya sido presentado for-
malmente [...] para ser propuesto como candidato a la eleccion», de modo que
si no se cumple «el ifer procedimental sefialado por el articulo 20, apartado 6,
de la Ley Foral, esto es, la propuesta y votacién de un nuevo candidato [...] no
existié, en ningiin momento, miembro alguno de la Cdmara que pudiera ostentar
el derecho a ser propuesto en virtud de dicho procedimiento».

Los articulos 29 y 30 LORAFNA fueron modificados por las Leyes Orga-
nicas 1/2001, de 26 marzo, y 7/2010, de 27 de octubre, para establecer un nue-
vo procedimiento de eleccion del Presidente del Gobierno o Diputacién Foral,
acortando los plazos y eliminando el automatismo en favor del candidato que
tenga mayor nimero de escafios en el supuesto de que ninguno de los candi-
datos propuestos hubiera obtenido mayoria simple en las sucesivas votaciones
celebradas durante el plazo de dos meses contados a partir de la primera vota-
cién. Para la designacion del Presidente era requisito imprescindible ostentar la
condicién de parlamentario y que estuviera investido de la facultad de disolver
el Parlamento y convocar elecciones por decision propia o por el fracaso del pro-
ceso de investidura. En el articulo 30 se le atribuy6 la condicién de Presidente
de la Comunidad Foral».

>* El Gobierno de la Nacién impugnd la Ley Foral 9/1991, de 16 de marzo, ante el Tribunal Cons-
titucional, quien desestimé el recurso de inconstitucionalidad por la sentencia 15/2000, de 20 de enero.
Del mismo modo que en la STC 16/1984, record6 que el procedimiento de designacion del Presidente
era un «mero mecanismo técnico», que habia de «insertarse en el orden de valores y principios a los que
sirve, entre los que figura el principio de legitimacion democrdtica, base de nuestra ordenacién juridico-
politica (STC 6/1981, de 16 de marzo) y la forma parlamentaria de gobierno [...]. La interpretacion lite-
ral que se propone [por el recurrente] del término partido del inciso final del articulo 29.3 LORAFNA
no resulta concordante ni con los principios y valores democraticos que informan el sistema, ni con los
derechos que se reconocen en el articulo 23 CE, que se presuponen mutuamente y aparecen como mo-
dalidades o variantes de un mismo principio de representacion politica (SSTC 71/1989, de 20 de abril,
y 119/1995, de 17 de julio)».
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Esta nueva regulacion de la Ley Orgdnica exigi6 la adaptacion de las le-
yes reguladora del Presidente, el Gobierno y la Administracién de la Comunidad
Foral, que se ha realizado, con mayor contenido, por las Leyes Forales 14/2004,
de 3 de diciembre, del Gobierno de Navarra y de su Presidente, y 15/2002, de la
misma fecha, de la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra.

b) Funciones.

El relieve institucional que se reconoce al Presidente se apoya en las im-
portantes funciones politico-institucionales que tiene atribuidas:

— Ostenta la més alta representacion de la Comunidad Foral y la ordinaria
del Estado en Navarra (arts. 30.1 LORAFNA, 3.1 y 30.1 L. F. 14/2004).

— Designa y separa a los diputados forales (arts. 30.2 LORAFNA, 5.2 L.
F. 14/2004) y nombra a los vicepresidentes (art. 38.1 L. F. 14/2004).

— Dirige la accion de la Diputacion (arts. 30.2 LORAFNA, 2,32, 5.2,
30.8 y 40.2 L. F. 14/2004).

— Responde ante el Parlamento (arts. 32 LORAFNA, 20 y 21.1 L. F.
14/2004).

— Podrd plantear la cuestion de confianza (arts. 34 LORAFNA, 7.10y 21.2
L.F.14/2004 y 172 del Reglamento del Parlamento) y el Parlamento le podra exigir
responsabilidad politica por medio de la mocién de censura (art. 35 LORAFNA).

— Disuelve el Parlamento y convoca elecciones (arts. 30.3 LORAFNA,
7.11,22.1y304y5L.F 14/2004).

— Promulga las leyes y dispone su publicacion en el «Boletin Oficial de
Navarra» y en el «Boletin Oficial del Estado» (arts. 22 LORAFNAy 302 L. F.
14/2004) y ejerce las demds funciones que se determinen en una ley foral.

— Firma los convenios de colaboracién y los convenios y acuerdos de co-
operacion con el Estado, las Comunidades Auténomas y otras Administraciones
Pdblicas, asi como los instrumentos de colaboracién o cooperacién que versen
sobre materias de proyeccion exterior y de cooperacién al desarrollo que corres-
ponda suscribir con instituciones publicas de otros paises, sin perjuicio de que la
pueda delegar en otro miembro del Gobierno (art. 90 L. F. 15/2004).

La Ley Foral 14/2004, de 3 de diciembre, le atribuye las siguientes fun-
ciones como Presidente del Gobierno de la Comunidad Foral:

— Establecer las directrices generales de la accién de gobierno, de acuerdo
con su programa politico, dirigir y coordinar la misma, y representar al Gobier-
no de Navarra (arts. 3.2, 27.2).

— Plantear ante el Parlamento de Navarra, previa deliberacion del Gobier-
no de Navarra, la cuestion de confianza (arts. 34 LORAFNA, 30.6 L. F. 14/2004,
172 y 173 del Reglamento del Parlamento).
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— Crear, modificar, agrupar y suprimir los Departamentos de la Adminis-
tracion de la Comunidad Foral de Navarra, estableciendo su denominacién y
dmbito competencial (arts. 30.7 L. F. 14/2004 y 19.2 L. F. 15/2004).

— Nombrar y cesar a los Consejeros y, en su caso, a los Vicepresidentes, y
al Portavoz del Gobierno de Navarra (arts. 30.8, 38.1, 40.1, 49.1.c); delegarles
funciones (arts. 31.1,38.2), disponer las suplencias (art. 48.2) y las sustituciones
de los Consejeros (art. 50).

— Convocar, fijar el orden del dia, presidir, dirigir, suspender y levantar las
reuniones del Gobierno de Navarra (art. 30.9).

— Ordenar la ejecucion de las decisiones del Gobierno de Navarra y velar
por su cumplimiento (art. 30.10).

— Firmar los Decretos Forales Legislativos y los Decretos Forales del Go-
bierno de Navarra y ordenar su publicacion oficial, cuando asi proceda confor-
me al ordenamiento juridico (arts. 30.11, 41.1.k).

— Autorizar gastos y pagos, en los casos legalmente establecidos (art.
30.12).

— Ejercer cuantas otras funciones y competencias le atribuyan las disposi-
ciones legales (art. 30.13).

— Resolver los conflictos de atribuciones que se susciten entre los Depar-
tamentos de la Administracion de la Comunidad Foral (art. 43.1 L. F. 15/2004).

— Solicitar dictdmenes del Consejo de Navarra sobre los dmbitos de la
competencia reconocida por los articulos 16 y 19 L.F. 8/1999, de 16 de marzo.

Ademds de ellas, el articulo 51.1 LORAFNA encomienda a la Diputacién
Foral el «mando supremo» de la Policia Foral. Segtin dispone el articulo 2 de
la Ley Foral 1/1987, de 13 de febrero, reguladora de los cuerpos de policia de
Navarra, el mando del Gobierno de Navarra serd «ejercido a través de su Presi-
dente».

¢) Delegacion.

Aun cuando el articulo 31 establece como regla general el cardcter dele-
gable en los Vicepresidentes y en los Consejeros de las funciones atribuidas por
el articulo 30 al Presidente, sin embargo, las excepciones previstas en su aparta-
do 2 las convierten en mayoritariamente indelegables. Mantiene su titularidad,
responde de su ejercicio y dispone de la delegacién, conforme a los principios
recogidos por el articulo 13 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de acuerdo
con la redaccion de la Ley 4/1999, de 13 de enero.

Por tanto, son delegables unicamente las referidas a la representacion de
la Comunidad Foral y la ordinaria del Estado (art. 30.1), la relativa a la con-
vocatoria, presidencia y direccién de las reuniones del Gobierno (art. 30.9), la
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ejecucion de las decisiones del Gobierno (art. 30.10) y la autorizacion de gastos
y pagos (art. 30.12), todas ellas de caricter ejecutivo. No lo son las propiamente
politicas y de gobierno, refiriéndose y diferenciando los «actos politicos que
directa o indirectamente suponen una primera actuacion del programa politico
general» de la «actividad que determina la orientacién o direccién de la poli-
tica general». De modo que pueden ser objeto de delegacion las «facultades
y competencias que correspondan al Presidente de la Comunidad en virtud de
su condicion de Presidente del Consejo de Gobierno, pero no aquellas otras de
cardcter ejecutivo-gubernamental que le correspondan propiamente al margen y
con independencia de su condicién de miembro del colegio gubernamental (por
ejemplo, presentaciéon de una mocién de confianza, nombramiento y cese de
Consejeros, disolucion del Parlamento, en su caso, y otras)».

d) Decretos Forales del Presidente

Los articulos 32 y 55 han regulado los Decretos Forales del Presidente
como medio para el ejercicio de sus facultades sobre la convocatoria de eleccio-
nes (art. 30.4), la disolucién del Parlamento y la convocatoria de elecciones (art.
30.5), la estructura de los Departamentos de la Administracion de la Comunidad
Foral (art. 30.7) y el nombramiento y cese de los Consejeros, Vicepresidentes
y Portavoz del Gobierno (art. 30.8). Conforme al articulo 55.3, los reglamentos
aprobados por el Presidente, que revisten la forma de Decreto Foral del Presi-
dente, estdn excluidos de la aplicacién del procedimiento de elaboracién de las
disposiciones reglamentarias regulado por los articulos 58-63.

e) La organizacion de la administracion.

La importancia de su funcién politica directiva se pone de manifiesto,
ademds de en el nombramiento y cese de los miembros del Gobierno, en el re-
conocimiento de la potestad de organizar la estructura politico-administrativa de
los Departamentos, su denominacién y competencias (arts. 30.7 L.F. 14/2004 y
19.2 L.F. 15/2004). Se le faculta para configurar y adaptarla a las circunstancias
del momento y de su programa de gobierno. Esta facultad que en el marco legis-
lativo anterior correspondia a la Ley y al Gobierno constituido (arts. 46-50 L.F.
23/1983, de 11 de abril), ahora puede ejercitarse al margen y con antelacion por
el Presidente, lo que ha incrementado su capacidad organizativa y normativa del
Gobierno y de la Administracion y el predominio de su papel gubernamental y
administrativo.

f) Impugnacién.
En relacién con sus funciones directivas y organizativas, asi como de las

decisiones que no constituyan actos politicos, el articulo 56.1.a) de la Ley Foral
15/2004, de 3 de diciembre, de la Administracion de la Comunidad Foral, dis-

74 Tura Vasconiae, 12/2015, 37-92



EL DESARROLLO INICIAL DEL AMEJORAMIENTO

pone que ponen fin a la via administrativa, entre otros, los actos y resoluciones
del Gobierno de Navarra y de su Presidente. Los actos y las resoluciones ema-
nados del Gobierno de Navarra se excluyen de la regla general de considerar los
procedentes de 6rganos colegiados, a efectos de los recursos oportunos, como
dictados por su presidente (art. 56.2

IV.LAS COMPETENCIAS

El cambio de modelo de Estado, desde el centralista al descentralizado-
regional o autonémico, transformé radicalmente la organizacién politica y ad-
ministrativa. Aparecié un nuevo nivel de poder politico, con capacidad legisla-
tiva, decisiones de gobierno, gestion diferenciada de otros poderes, nuevas es-
tructuras administrativas y medios personales y materiales, asi como una nueva
planta para el Poder judicial (art. 152.1.2 CE). Por otra parte, las dificultades
derivadas del complejo sistema de distribucién de competencias son una fuente
de conflictos competenciales entre el Estado y las Comunidades Auténomas. El
papel del Estado y su competencia legislativa sobre materias que, en principio,
se consideraron propias, o en su condicion supletoria, han originado debates en
los que, tras el velo del debate juridico, se halla un problema de poder™.

1. Derechos historicos y unidad constitucional

El Amejoramiento en sus articulos 2.2 y 3.1 rescat6 la idea de «unidad
constitucional» de la Ley de 1839 para incorporarla al bloque de la constitucio-
nalidad actual como limite de los derechos histéricos que la Constitucién ampa-
ra y respeta. Por tanto, si ese es el techo de las competencias de la Comunidad
Foral, existe un espacio de autogobierno entre aquel y el que se concreta, en este
momento histérico, en la LORAFNA. Esto explica que se haga la reserva de que
dicha norma «no implica renuncia a cualesquiera otros derechos originarios e
histéricos que pudieran corresponder a Navarra, cuya incorporacion al ordena-
miento juridico se llevara a cabo» conforme al procedimiento de reforma de su
articulo 71, a iniciativa del Gobierno de Navarra o del Gobierno de la Nacion.

Como se ha expuesto, el sintagma «unidad constitucional» es el referente
continuo también en materia competencial. Todo lo que no era inherente a la
unidad constitucional, por no ser elemento identificador del Estado, corresponde

55 ARAGON, Manuel, (Estado jurisdiccional autonémico? En Praxis autondmica: modelos com-
parados 'y modelo estatal, Onati: IVAP, 1987, pp. 37-42, afirm6 que «hoy tenemos un Estado compuesto
de condicién jurisprudencial, o si se quiere, un Estado jurisdiccional autonémico», aludiendo a como se
estaba construyendo por medio de las sentencias del Tribunal Constitucional.
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a los derechos histéricos de la Comunidad Foral de Navarra. Para el Parlamento
Foral los derechos histéricos eran mucho mds que un contenido competencial
respecto al marco que reconocen la Constitucion y los Estatutos de Autonomia.
Eran el referente de la imagen histdrica del derecho al autogobierno del pueblo
navarro que se habia concretado en el «régimen foral» frente al uniformismo
liberal. Su contenido competencial, como medio para el autogobierno, tenia el
limite de la «unidad constitucional», cuya precisiéon se plasma en cada momento
histérico en el pacto y en las normas subconstitucionales, una vez reconocida su
existencia, con el amparo y respeto de la Constitucion™.

Asfi lo concretd la base segunda aprobada por el Parlamento para la nego-
ciacion: «Se consideran inherentes a la unidad constitucional espafiola y, por tan-
to, se reservardn al Estado, las facultades y competencias estrictamente impres-
cindibles para garantizar los intereses generales, la solidaridad y el progreso de
los Pueblos de Espafia». Por tanto, conforme a la base tercera, «corresponden a
Navarra todas las facultades y competencias que [...] no se reservan al Estado. [...]
todas las facultades y competencias que el Estado le atribuya, transfiera o delegue
y también que atribuya, transfiera y delegue a las Comunidades Auténomas».

La LORAFNA tiene su fundamento en la DA 1* CE y, sea cual sea la ati-
picidad de su elaboracion y tramitacion, ha sido considerada como un proceso
constitucional de actualizacidn del régimen foral «en el marco de la Constitu-
cién y de los estatutos de Autonomia», lo que lleva a la creacion de una «Comu-
nidad» con «Estatuto» asimilable a los previstos en el articulo 151 CE, aunque
tenga distinto nombre y mayores competencias, derivadas de un titulo propio y
diferenciador como lo son los derechos histéricos (STC 94/1985). Su precons-
titucionalidad ha incorporado la legitimidad histérica a la Constitucién y, a su
vez, ésta les ha dado la legitimidad constitucional, cuyo alcance se plasma en la
ley interpretada por el Tribunal Constitucional.

Los derechos histéricos no pueden identificarse con el autogobierno de
una comunidad politica en un momento histérico determinado, sea el Antiguo
Régimen, el constitucionalismo liberal, el franquismo o el preconstituciona-
lismo democratico, con cardcter estatico, predeterminado e inmutable. Por el
contrario, su reconocimiento lo es a la existencia de una comunidad politica,

% La STC de 28 de julio de 1981, afirmé que «esa garantia, si bien no especifica exhaustivamente

las competencias historicas que protege (esto es, un haz determinado de competencias concretas) si
alcanza, como minimo irreductible, a proteger un régimen de autogobierno territorial con el que quepa
reconocer el régimen foral tradicional de los distintos Territorios Histéricos. 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 este régimen foral tradicional» (FJ4°). En los mismos
términos las SSTC 140/1990, de 20 de septiembre, y 159/1993, de 6 de mayo.
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en el pasado plenamente soberana, y a un modo peculiar de incorporarse a otra
soberania por integracion, pero respetando su derecho propio y originario a su
identidad y autogobierno como resto de su antigua soberania®’. Su contenido es
evolutivo y dindmico, por cuanto se adecuan al modelo concreto e histérico de
la organizacion politica de que se dota una colectividad, asi como a una orga-
nizacién social y econémica. No pueden estar referidos a un modelo histérico
estatico y superado, como puede ser el del Antiguo Régimen o el del liberalismo,
que los bloquearia en su contenido de autogobierno, haciéndolos inviables en
modelos politicos, sociales, institucionales y econdmicos distintos; condenan-
dolos a desaparecer por su propia obsolescencia.

Atodo lo largo de la descripcidon de competencias se distingue entre las de
origen histérico y las de reintegracién dentro del nuevo modelo de Estado espa-
fol. Si contemplamos su exposicion de motivos, la continuidad histdrica queda
perfectamente reflejada, y del mismo modo en los articulos que, o bien hacen
referencia expresa a disposiciones forales constitutivas (arts. 2, 4.1, 39.1, 46.1,
48.2,64,D.A. 1%, o al titulo histérico, «en virtud de su régimen foral» (arts. 45,
49,50). La LORAFNA ha permitido reintegrar los derechos histéricos y mejorar
el régimen foral precedente en el marco de la Constitucidn, aunque separandose
lo necesario del modelo estatutario constitucional, por cuanto, de no hacerlo, no
se alcanzaria el progreso de aquéllos, limitdndose a generalizar el dltimo. Asi se
desprende de su Titulo Preliminar y de la DA 1%

ST Para la STC 86/1988, de 3 de mayo, «el cardcter de Norma suprema de la Constitucion, imposibi-
lita el mantenimiento de situaciones juridicas que resulten incompatibles con los mandatos y principios
constitucionales, de modo que los derechos histéricos han de adaptarse al nuevo orden democratico
del Estado de las Autonomias, por lo que de la Disposicion Adicional Primera no se deriva el amparo
y respeto de toda competencia que pueda legitimamente calificarse de histdrica, sino la existencia de
un régimen foral que ha de preservarse tanto en sus rasgos organizativos como en su dmbito de poder»
(F.J. 5°). El contenido variable del ambito competencial también lo ha reconocido la STC 140/1990, de
20 de septiembre, al declarar que «lo decisivo es que histéricamente se haya ejercido la competencia
sobre una materia globalmente considerada [...] y no, dentro de la misma, los aspectos concretos que
hayan de considerarse incluidos en aquella materia en funcién de la situacion histérica de cada momen-
to» (F.J.4°). La STC 11/1984, de 2 de febrero, aludi6 a que « la delimitacién de las competencias de
tales territorios podra exigir una investigacion historica acerca de cudles sean tales derechos» (F.J. 4°).
Conforme a la STC 159/1993 la investigacion debe moverse en el marco de los mandatos estatutarios:
«dificilmente puede considerarse, en consecuencia, que el dmbito actual y actualizado de los derechos
histéricos de los Territorios Forales haya quedado indeterminado y dependiente de investigaciones ju-
ridicas o decisiones judiciales caso por caso. Es verdad que, como afirmé el Tribunal en la sentencia
11/1984, la determinacién de las competencias de los Territorios Histéricos podrd exigir una investiga-
cién histdrica acerca de cudles sean tales derechos. Pero si esa investigacién podia contribuir a facilitar
la solucién de conflictos competenciales en caso de duda, no resulta en modo alguno admisible que
pueda sustituir o desplazar a los mandatos estatutarios o legales que actualicen el régimen foral, ni cabe
sostener que ese régimen deriva dnica y directamente de una legitimidad histdrica independientemente
de las normas que lo actualicen» (F.J. 6°).
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Lo constato el Tribunal Constitucional en la sentencia 140/1990, de 20 de
septiembre, que reconoci6 la existencia de los derechos histéricos en materia de
funcién publica, con un marco competencial mds amplio que el de los articulos
148 y 149 de la Constitucidn, precisamente con base en los derechos histéricos
entendidos en un sentido dindmico. El Tribunal Constitucional no sélo ha re-
conocido ya una via propia de Navarra, formalmente diferente al resto de los
estatutos, sino también un contenido material, que son las competencias forales,
vinculadas a los derechos histéricos™.

La referencia al «marco de la Constitucién y de los Estatutos de Autono-
mia» plantea la cuestion de si para que se produzca la «actualizacién general»
debe realizarse dentro del marco de ejercicio del derecho a la autonomia que re-
gula el Titulo VIII de la Constitucién. Traducir los derechos histdricos al citado
titulo supondria privar de significado y contenido a la DA 1%, porque identifi-
caria los «territorios forales» con las «nacionalidades y regiones» que ejercitan
el derecho a la autonomia en el marco del Titulo. Precisamente el constituyente
ha diferenciado las realidades. Por un lado, el nuevo espacio de autogobier-
no que concreta la Constitucion con la posibilidad de configurar Comunidades
Auténomas; por otro, la realidad histérica de unos territorios con identidad y
autogobierno que, en el caso de Navarra, no han tenido solucién de continuidad
a lo largo de su historia®.

El Amejoramiento ha completado la D.A. 1* CE dando el referente basico
y esencial de los derechos histdricos que es la «unidad constitucional«, cuyo
alcance se ha de determinar en el marco de la Constitucion. Tal unidad se plas-
ma hoy en «las Instituciones, facultades y competencias del Estado inherentes a
la unidad constitucional» (art. 2.2. LORAFNA), lo que «no implica renuncia a
cualesquiera otros derechos originarios e histdricos que pudieran corresponder a
Navarra» (DA 1° LORAFNA). Es, precisamente, en el alcance de dicha unidad

58 STC 140/ 1990, de 20 de septiembre, vinculd los parrafos de la DA 1* CE, porque «es evidente
que esta precisién supone un complemento indisoluble [...] que ha de ser considerada en su conjunto, y
no tnicamente en cuanto reconocimiento y respeto de derechos histéricos sin otra matizacion. En efec-
to, la actualizacién que se prevé resulta consecuencia obligada del mismo cardcter de norma suprema
de la Constitucion».

% Segtin la STC 140/1990 «no cabe duda que respecto de Navarra dicha actualizacién de los
derechos historicos se ha llevado a cabo mediante la LORAFNA (arts. 2 y 39), de manera que las com-
petencias que tengan su origen en un derecho histérico corresponderan a la Comunidad Foral en los
términos que haya precisado la LORAFNA, dentro del marco de la Constitucion. Ello significa, como
ha reconocido la STC 94/1985, que la atribucién por los Estatutos de Autonomia, en este caso, por la
LORAFNA, de una determinada competencia supone en ocasiones el reconocimiento y actualizacion de
un derecho histérico». «El concepto de derecho histérico empleado por la Disposicion adicional 17 de la
Constitucién y la LORAFNA apela, entre otras cosas, a un cierto contenido competencial que vendria
siendo ejercido de forma continuada por la Institucion Foral y reconocido por el Estado».
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constitucional donde se concreta el contenido maximo de aquellos y su capaci-
dad de adaptacion a los cambios politicos e institucionales. Obsérvese que dicho
limite tiene como referencia el marco constitucional por remisién expresa de la
DA 1? CE. En este sentido la Constitucion concreta dicha unidad, —incluida la
«indisoluble unidad de la Nacion espafiola» (art. 2)— que acttia de limite actual a
los derechos histdricos, sin que ello suponga renuncia alguna a un contenido que
pudiera superarlo en otro marco constitucional e histérico. Del mismo modo que
el de la Constitucién de 1978, en que se hace posible la LORAFNA, supera el de
la Constitucion de 1837, en el que se produjo la Ley Paccionada de 1841.

Para conseguir la adecuacién de los derechos histéricos a la unidad cons-
titucional, nos tenemos que remitir al contenido esencial de la Constitucién®,
que es el «marco» a que alude la DA 1%.2° CE, formado por las instituciones,
facultades y competencias que la Constitucion consagre como constitucién ma-
terial por ser sustantivas del Estado, de modo que sin ellas no se percibiria su
existencia. Es esencial el Titulo preliminar que recoge los valores y principios
constitucionales, el régimen de derechos y deberes fundamentales, la Monar-
quia parlamentaria como forma politica del Estado, la divisién de poderes y los
organos constitucionales; todos ellos forman su constitucion material dandole
unidad. La organizacién territorial del Estado, aun siendo una determinacion
del modelo constitucional, tiene, respecto a los derechos histéricos, menor sig-
nificado que tales elementos y no puede imponerse como referente de dicha
unidad, por cuanto hacerlo supondria limitar las posibilidades de desarrollo y
transformacion de los derechos histéricos, congeldndolos en su contenido dentro
del modelo territorial autondmico, cuando la propia Constitucion los reconoce
como realidades previas, amparadas y respetadas, con su propia capacidad y
limite que se adicionan al modelo.

Es en el ambito de las competencias exclusivas del Estado donde se plan-
tea mayor discusion, sobre todo si se sostiene que las atribuidas como tales por
el articulo 149 CE son, precisamente, las identificadoras de aquél, el reflejo
competencial de la unidad constitucional y el limite al progreso de los derechos

% La STC 94/1985, de 29 de julio, dio un significado amplio al «marco constitucional» no limi-
tandolo a las relaciones de competencias de los articulos 148 y 149, «marco principal que han de tener
en cuenta los Estatutos de Autonomia a la hora de determinar las competencias que asume cada Comu-
nidad, no esta excluido que algunas de éstas tengan su base en otros preceptos constitucionales. Asi el
art. 147.2.d) de la Constitucidn, al referirse a las competencias contenidas en los Estatutos, no remite
exclusivamente a las determinadas en el Titulo VIII, sino que lo hace, mds amplia y genéricamente, al
«marco establecido en la Constitucion». Por otra parte, nada impide que la atribucion 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 Disposicién Adicional de la
Norma Fundamental».
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histéricos. No podemos aceptar tal lectura por cuanto el sistema competencial
es, fundamentalmente, compartido en el contenido material y exclusivo en cuan-
to a las potestades. Asi lo ha acreditado el proceso de incremento de las com-
petencias autonémicas basado en la prevision del articulo 148.2 CE a costa de
las supuestas competencias exclusivas del articulo 149 CE, que han devenido
en parte competencias compartidas diferenciadas en las funciones. Ademds, se
contempla que el Estado podra transferir o delegar en las Comunidades Auté-
nomas, mediante ley orgdnica, facultades correspondientes a materias de titula-
ridad estatal que, por su propia naturaleza, sean susceptibles de transferencia o
delegacion (art. 150.2).

En tal sentido podemos considerar como competencias propiamente ex-
clusivas, intransferibles o indelegables por su propia naturaleza, aquellas en las
que la soberania es directa y patente. Si analizamos el articulo 149 CE, veremos
que son identificables como competencias en las cuales el Estado se representa:
la nacionalidad y extranjeria (2%), las relaciones internacionales (3%), la defensa
y fuerzas armadas (4%). En ellas se centraria el referente de la unidad constitu-
cional. Las restantes no estan directamente relacionadas con la soberania, sino
con la integracién social y econémica y la cohesion del conjunto del Estado, por
encima de las acciones territoriales.

Con base en las competencias exclusivas del Estado, que los articulos
148.2 y 150 CE contemplan como ampliables, transferibles o delegables, cabe
un incremento competencial. Si ya el derecho histérico implica un plus compe-
tencial, su desarrollo en el marco de la Constitucidn permite un incremento adi-
cional de competencias®'. Ello configura un modelo de organizacion territorial

®! Para el Tribunal Constitucional los derechos histéricos no constituyen un titulo auténomo de
competencia, pero si un titulo para obtenerlas y justificar las de los territorios forales, distintas a las
demds Comunidades, con referencia al titulo histérico propio. La sentencia 123/1984, de 18 de di-
ciembre, dijo: «La idea de derechos histéricos de las Comunidades y Territorios Forales, a que alude la
Disposicion Adicional Primera de la Constitucion, no puede considerarse como un titulo auténomo del
que puedan deducirse especificas competencias pues la propia Disposicién Adicional manifiesta con
toda claridad que la actualizacién general de dicho régimen foral se ha de llevar a cabo en el marco de
la Constitucién y de los Estatutos de Autonomia». En los mismos términos la STC 159/1993, de 6 de
mayo (FJ. 6°).Enla STC 214/1989, de 21 de diciembre, sobre la DA 2* de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
de Bases de Régimen Local, se reconocio la virtualidad de la Disposicién Adicional Primera como titulo
competencial al decir: «Por su parte, la LRBRL en la Disposicién Adicional 2%, no ha hecho, pues, sino
atender al propio mandato constitucional, preservando la singularidad misma de ese régimen foral en
los aspectos organizativos, en unos términos y con un alcance perfectamente compatible con la propia
Constitucion [...] Por ello no pueden pretender los recurrentes que los derechos reconocidos a los Terri-
torios Histdricos sean extensibles a las Comunidades de Catalufia y Galicia [...] dado el cardcter parti-
cular o excepcional de los derechos reconocidos a ambos Territorios Historicos [...] se comprenden, de
este modo, que esa garantia constitucional comporte un tratamiento normativo singular propio de ese
régimen local y ello aun frente a los poderes centrales del Estado».
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del poder politico concreto, que es el de la Constitucién de 1978, con potencia-
lidades federalizantes para el conjunto de las comunidades y con asimetria entre
ellas y con las que dispongan de derechos histéricos. A partir de ahi, todas las
competencias exclusivas que no identifiquen la soberania pudieran integrar y
actualizar los derechos histdricos dentro del limite de la unidad constitucional, y
ser objeto de la delegacion o transferencia del articulo 150.2 CE.

La Disposicién Adicional 1* LORAFNA, que establece la reserva de de-
rechos, no puede entenderse sin la correlativa de la Constitucién. El reconoci-
miento de los derechos historicos, lo es a la identidad colectiva de una comu-
nidad politica y al derecho al autogobierno histérico que le corresponden. Si su
limite histdrico es la «unidad constitucional», esta se convierte en el marco de
la actualizacidn, cuya «aceptacion» es resultado del nuevo pacto bilateral entre
Navarra y el Estado. Pero si este pacto «no implica renuncia a cualesquiera otros
derechos originarios e historicos», es porque se trata de un acuerdo temporal, no
definitivo, parte de un proceso histérico de recuperacion del pleno autogobierno.
Precisamente por ello cabe la «incorporacién» futura de tales derechos por un
nuevo pacto que, «dada la naturaleza juridica del régimen foral, [...] es inmodi-
ficable unilateralmente» (art. 71.1). Por tanto, entre la plenitud dindmica de los
derechos histdricos y el contenido que les pueda corresponder en un momento y
un marco constitucional concretos, puede existir un espacio al que Navarra -el
pueblo navarro- no renuncia. Sin embargo, asume que su incorporacion al orde-
namiento juridico para poder ser ejercidos, se realizaran conforme al procedi-
miento previsto para la reforma del Amejoramiento, por via del pacto (art. 71).

2. Tipos de competencias

En el Amejoramiento se plasm6 un nuevo acuerdo con el Estado con la
unidad constitucional como limite. Sin la Ley Confirmatoria de los Fueros de
1839 no se puede entender ni la disposicion adicional 1* de la Constitucidn ni el
articulo 2 de la LORAFNA. La idea que se repite es la de que los derechos histé-
ricos irrenunciables de la Comunidad Foral de Navarra s6lo tienen como limite
el contenido sustancial de la misma que configura la unidad constitucional (art.
3.1 LORAFNA). Su alcance se perfilard en un pacto abierto con el Estado capaz
de precisar su contenido en cada momento histérico, porque la plenitud del au-
togobierno no puede circunscribirse a una realidad institucional de un momento
histérico concreto y exige un continuo proceso de actualizacion®.

62 Asi lo reconoce la sentencia del Tribunal Constitucional 140/1990, de 20 de septiembre: «La
apelacion al régimen estatutario de los funcionarios en el articulo 49.1.b) LORAFNA constituye, pues,
una titularidad competencial derivada de un derecho histérico, pero cuya autorizacion supone la inclu-
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As{ se materializa en el articulo 39 LORAFNA que reconoce las faculta-
des y competencias que ejercia Navarra, y las que se le integran por sus dere-
chos, que no tuviese reconocidas o ejercitadas. Ademads, se incorporan las que
tengan con cardcter general todas las Comunidades por via estatutaria, delega-
cion o transferencia, mas las que por estas dos tltimas y de forma especifica
pueda negociar Navarra cuyo limite se hallard en la unidad constitucional.

Todas estas competencias se articularon en &mbitos distintos. Por una par-
te, materias de competencia exclusiva, en las que corresponden a la Comunidad
Foral las potestades legislativa, reglamentaria, administrativa, de inspeccién y
revisora. Estas se ejercitan en los términos previstos en el Amejoramiento y en
la legislacion del Estado a que el mismo se refiere conforme al articulo 40. Se
establece el principio de prevalencia del derecho navarro, en correlacién con el
articulo 149.3 de la Constitucion, y el principio de supletoriedad del Derecho
estatal en defecto del Derecho propio. En materias de competencia de desarrollo
corresponden a Navarra las potestades legislativa, reglamentaria, de administra-
cion, incluida la inspeccion y la revision en via administrativa, de conformidad
con las normas bdsicas del Estado (art. 41). Otras materias son de competencia
ejecutiva, en las que es propia de Navarra la potestad reglamentaria para la orga-
nizacién de sus servicios, administracion, inspeccion y revisién en via adminis-
trativa (art. 42). Estas potestades ejecutivas se ejercen de conformidad con las
disposiciones de caricter general.

Las competencias previstas en el Amejoramiento se clasificaron en tres
categorias. Las competencias histdricas o forales (articulos 2.2, 3.3 y 39.1.a),
que son las ya ejercidas por Navarra e integrantes del régimen foral, cuyo te-
cho no es el estatutario, sino el de la unidad constitucional. Por otra parte, las
competencias llamadas autonémicas (arts. 3.1 y 39.1.c), que se asumen ex novo
en el Amejoramiento por la combinacion de los articulos 148 y 149 de la Cons-
titucion, que colocan a Navarra en la misma situaciéon que las comunidades de
maximo techo competencial (art. 151). Finalmente, las competencias mixtas, en
las que se combinan ambos criterios; se garantiza un contenido competencial
minimo, que es el preexistente dentro del régimen foral, ampliado por el nuevo
ambito autondémico.

sion dentro de la competencia foral de lo que en cada momento haya de entenderse como incluido en
el régimen estatutario de los funcionarios, dentro del cual, segiin ha tenido ya ocasion de afirmar este
Tribunal (SSTC 98/1985, F° J° 17, y 102/1988, F° J° 4°), debe incluirse también la regulacién de los
organos electivos de representacion de los mismos en las Administraciones Publicas, pues tales 6rga-
nos, por su naturaleza, constituyen un aspecto esencial en dicho régimen estatutario y deben ordenarse
también en condiciones de igualdad, como es el caso de la que se contiene en el Decreto Foral 236/1984
objeto del presente conflicto».
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A) Competencias histdricas o forales

Estédn identificadas en el Amejoramiento con los términos «en virtud de
su régimen foral» (arts. 45, 49, 50) o «que actualmente ostenta» (arts. 46, 51 y
53). Asi se destaca, precisamente, que su origen es preconstitucional y que su
existencia no estd vinculada al régimen autonémico, sino a la Disposicién Adi-
cional Primera y a la unidad constitucional (art. 3.1). Es el modo de justificar
su especificidad y excepcionalidad respecto al sistema competencial del Titulo
VIII de la Constitucion®.

a) Tributaria y financiera

La primera es la actividad tributaria y financiera del articulo 45 que «se
regulard por el sistema tradicional del convenio econdmico», cuyo contenido
detalla. Se reconoce que Navarra tiene «potestad para mantener, establecer y
regular su propio régimen tributario, sin perjuicio de lo dispuesto en el conve-
nio econdmico». Se insiste en su cardcter paccionado, en su negociacion por
el Gobierno de la Nacién y la Diputacion, asi como en su formalizacién por
ley ordinaria®. Fue ampliamente ejercitada desde la primera legislatura, tanto
en cuanto a la firma del Convenio Econémico como a la promulgacion de las
normas fiscales y demds actos propios de la Hacienda, los presupuestos y las
cuentas. Una importante novedad en el ejercicio de las competencias forales en
la materia fue dictar la Ley Foral 13/2000, de 14 de diciembre, General Tribu-
taria de Navarra.

b) Administracion Local

El articulo 46 constata que en materia de Administracion Local, corres-
ponden a Navarra las facultades y competencias que actualmente ostenta, al
amparo de la ley de 16 de agosto de 1841 y del Real Decreto Ley Paccionado de
4 de noviembre de 1925. Incluso el «control de legalidad y del interés general de
las actuaciones de los Municipios, Concejos y Entidades Locales de Navarra».

% La STC 140/ 1990, de 20 de septiembre, refiriéndose al art. 39.1.a) LORAFNA ha dicho: «Este
precepto realiza una clasificacion de todas las competencias que corresponden a Navarra dentro de la
cual la referida encaja inequivocamente en su primer apartado (todas aquellas facultades y competen-
cias que actualmente ejerce, al amparo de los establecido en la ley paccionada de 1841 y disposiciones
complementarias»), lo que remite a los denominados «derechos originarios e historicos» (art. 1.1. LO-
RAFNA): Nos hallamos pues, frente a la atribucion de una competencia en favor de la Comunidad Foral
que entrafia asimismo el reconocimiento de un derecho histérico» (FJ 3).

% Las SSTC 116y 149/1994 declararon que la prohibicién de crear tributos del articulo 137.4 CE
no es aplicable a la Comunidad Foral ni un principio general de interdiccion de la modificacion de los
tributos establecidos por las leyes autondmicas, no siendo aplicable a Navarra ni a las comunidades
auténomas la modificacién tributaria que afecta al Estado en su ley de presupuestos.
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Todo ello garantizando que «los Municipios de Navarra gozardn, como minimo,
de la autonomia que, con caricter general, se reconozca a los demas Municipios
de la Nacién». Asi lo constaté la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las
bases de régimen local, en su disposicion adicional 3*. Como se ha recogido en
el epigrafe I, se ejerci6 en el establecimiento del marco de la legalidad local por
las leyes Forales 6/1990, de 2 de julio, de Administraciéon Local, 2/1995, de 10
de marzo, de Haciendas Locales, y 12/1991, de 16 de marzo, proceso electoral
en los concejos.

¢) Derecho Civil Foral

El articulo 48 reconoce que Navarra tiene competencia exclusiva en ma-
teria de Derecho Civil Foral, asi como que «la conservacién, modificacion y
desarrollo de la vigente Compilacion del Derecho Civil Foral o Fuero Nuevo se
llevard a cabo, en su caso, mediante ley foral». También en materia de Derecho
Civil Foral estamos ante un dmbito de competencia material superior a la del
Titulo VIII de la Constitucién. Su articulo 149.1.8" reconoce la exclusiva del
Estado sobre la legislacion civil, «sin perjuicio de la conservacién, modificacion
y desarrollo por la Comunidades Auténomas de los derechos civiles, forales
o especiales, alli donde existan». Se trata de una garantia institucional de la
foralidad, basada, segin el Tribunal Constitucional, en un titulo competencial
no amparado por los derechos histéricos, aunque su existencia estd fundada en
ellos®.

La Compilacién estaba regulada por la Ley de la Jefatura del Estado
1/1973, de 1 de marzo, modificado por el RD-L 19/1975, de 26 de diciembre,
sobre capacidad de la mujer casada, 38 de 5 de diciembre de 1978, sobre la ma-
yoria de edad, y la Ley Foral 5/1987, de 1 de abril.

Las modificaciones posteriores se han introducido por las leyes forales
6/2000, de 3 de julio®, para la igualdad juridica de las parejas estables; 15/2005,

% La doctrina del Tribunal Constitucional ha sefialado que la Disposicién Adicional Primera no es
titulo competencial respecto al Derecho Civil Foral, sino que lo es el art. 149.1.8 de la Constitucién y, en
su caso, la Disposicion Adicional Segunda (SSTC 123/84, de 18 de diciembre; 94/1985, de 29 de julio
y 76/1988, de 26 de abril). En la STC 88/1993, de 12 de marzo, declaré que «los derechos histéricos
no puede considerarse como un titulo auténomo del que puedan deducirse especificas competencias no
incorporadas a los Estatutos [...] porque el sentido de la Disposicion Adicional Primera CE no es el de
garantizar u ordenar el régimen constitucional de la foralidad civil (contemplado en el art. 149.1.8"y la
DA 2% CE) sino el de permitir la integracion y actualizacién en el ordenamiento postconstitucional, con
los limites que dicha Disposicion marca, de algunas de las peculiaridades juridico publicas que en el
pasado singularizaron a determinadas partes del territorio de la Nacién».

% La STC 93/2013, de 24 de abril, declard la nulidad parcial del articulo 2.2.1°y 2; total de los arti-
culos 2.2.3°,3,44.,5.1y2,3,4,5,6,7,9,11 y 12.1. Dej6 la ley foral practicamente sin contenido.
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de 5 de diciembre, de promocidn, atencién y proteccion a la infancia y adoles-
cencia, modificada por la LF 3/2014, de 14 de marzo; 3/2011, de 17 de marzo,
sobre custodia de los hijos en los casos de ruptura de la convivencia de los pa-
dres.

d) Organizacidn, funcién publica, procedimiento, etcétera

El articulo 49 tiene un amplio contenido de reconocimiento de competen-
cia foral o histérica en cuanto a la regulacién de la composicion, atribuciones,
organizacion, funcionamiento y régimen juridico de las Instituciones forales, asi
como de la eleccion de sus miembros®’. El precepto reconoce la competencia
historica sobre el régimen estatutario de los funcionarios ptblicos de la Comuni-
dad Foral, «respetando los derechos y obligaciones esenciales que la legislacién
basica del Estado reconozca a los funcionarios publicos». La remision a la legis-
lacién bésica del Estado estd limitada a los derechos y obligaciones esenciales
de la relacion juridica de la funcién publica, con un contenido menor que el
relativo al desarrollo de la legislacion basica®®.

¢ La STC 141/1990 reconocié la potestad organizativa del Parlamento de Navarra plasmada en
su Reglamento respecto al régimen de cese y cobertura de vacantes de su Mesa. La STC 16/1984 se
pronunci6 sobre el método de propuesta de nombramiento del Presidente del Gobierno de Navarra con-
forme al Amejoramiento y como se ostenta la condicién de candidato. La STC 15/2000 sobre el régimen
establecido por la Ley del Gobierno y la Administracion para la eleccion del Presidente del Gobierno de
Navarra. Segtn la STC 165/1994 las Comunidades pueden establecer relaciones externas en el 4mbito
comunitario sin el alcance del ius contrahendi ni del ius legationis.

% La STC 100/1990 reconocié la competencia sobre establecimiento del régimen de pensiones y
de las limitaciones a las maximas, que no violaba ni la igualdad ni los derechos adquiridos, que no son
ni inmutables ni permanentes, existiendo continuidad entre la Diputacion Foral y el Gobierno de Nava-
rra. Segtn la STC 140/1990, de 20 de septiembre debe tenerse presente «que no todas las previsiones
de la legislacion estatal basica relativas al régimen estatutario de los funcionarios publicos despliegan
ese efecto limitativo en relacion con el ejercicio de la competencia, sino sélo aquellas, justamente,
que se refieran a «derechos y obligaciones esenciales». «Derechos y obligaciones esenciales de los
funcionarios que, por lo demds, atin cuando su determinacion concreta deba quedar remitida al andlisis
particularizado de las normas que los prevean, nos sitian, en principio, ante aquellas situaciones juri-
dicas caracterizadoras del propio modelo de régimen estatutario de los funcionarios, que conforman la
sustancia misma de ese régimen y sin las cuales no seria recognoscible ese estatuto. De manera que,
dentro del respeto a esas situaciones juridicas que definen la esencia del régimen juridico de los funcio-
narios, corresponde a la Comunidad Foral de Navarra dotar de contenido a ese estatuto funcionarial, y
mas en concreto al derecho a la participacion colectiva en los 6rganos de representacion de la funcion
publica, aspecto esencial del régimen estatutario de los funcionarios publicos» (FJ 4). Las SSTC 148,
195,222y 297/2006 han considerado que el incremento anual de las retribuciones ha de acomodarse al
crecimiento previsto con cardcter basico por parte del Estado en ejercicio de su competencia sobre bases
y coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica y del principio de coordinacién de
la hacienda foral con la estatal. La STC 83/2005 reconoci6 la competencia para la regulacién del cém-
puto del quinquenio extraordinario. La STC 315/1994 se pronuncié sobre el régimen de jubilaciones y
pensiones de los empleados de la Diputacién Foral.
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La STC 173/2014, de 23 de octubre, ha anulado los articulos 109 y 114
a 117 del Texto Refundido del Decreto Foral Legislativo 251/1993, de 30 de
agosto®, y las disposiciones adicional tnica y transitoria primera de la Ley Foral
7/2001, de 24 de marzo, en cuanto la Comunidad Foral carece de competencia
para regular el régimen del personal al servicio de la Administracion de Justicia,
sin que la «indagacidn histdrica» haya demostrado que lo habian realizado las
instituciones forales, porque «el nacimiento del régimen foral es posterior a la
desaparicion de las instituciones judiciales bajomedievales de Navarra, como el
Consejo Real y la Corte Mayor». Por tanto, esta doctrina desvincula los «dere-
chos histdricos» de las instituciones del Antiguo Régimen, centrdndolos en las
propias del «régimen foral», que no afectaria a la remisién que la Ley de 1841
realiza al Consejo Real y a la Diputacién del Reino en materia de régimen local.

Es competencia exclusiva de origen foral el régimen juridico de la Dipu-
tacion, de su Administracion y de los entes publicos dependientes de la misma,
garantizando la igualdad entre los administrados. En la medida en que se ejercen
competencias, no solo hay ya normas propias de procedimiento, sino también
normas de régimen juridico y organizacion.

e) Contratos y concesiones administrativas

También se contemplan como propios del régimen foral los contratos y
concesiones administrativas, en este caso respetando los principios esenciales
de la legislacion basica del Estado en la materia, hoy traslado de normativa
comunitaria que deja escaso margen de diferenciacion. Se establece una espe-
cie de autolimitacion, en cuanto se remite a determinados principios bésicos
de cardcter comun vinculados a la unidad de mercado y a la libre competencia.
Materia regulada por la LF 6/2006, de 9 de junio, derogatoria de las leyes forales
20/1985 y 10/1998.

f) Carreteras, caminos, ferrocarriles y transportes

Los ferrocarriles, carreteras y caminos cuyo itinerario se desarrolle in-
tegramente en territorio foral y, en los mismos términos, el transporte desarro-
llado por estos medios, asi como por via fluvial o por cable™. Se trata de una
competencia tradicional de Navarra. Centros de contratacion y terminales de
carga en materia de transporte y las vias pecuarias también corresponden a una
clara competencia histérica. Sirvan de muestra las leyes forales 5/2007, de 23 de

% Derogd las leyes forales 13/1983,9/1985,2/1988, 10/1989, 5/1990, y preceptos sobre la materia
de las leyes de Presupuestos de 1988, 1991, 1992 y 1993.

La STC 65/1998 valord los titulos competenciales estatal y autonémico y la naturaleza de las ca-
rreteras y la planificacion. La STC 132/1988 reconocié la competencia autondmica sobre las carreteras
interiores y en los territorios histéricos como propia de las Diputaciones Forales.
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marzo, de carreteras de Navarra, 7/1998, de 1 de junio, de transporte urbano por
carreteras, y 9/2005, de 6 de julio, del taxi.

También se reconoce que corresponde a Navarra, dentro de este mismo
ambito, la ejecucion de la legislacion del Estado en materia de ordenacion del
transporte de mercancias y viajeros que tenga su origen y destino en territorio
foral”'. Era una competencia que se venia desarrollando desde la Diputacion la
expedicién de autorizaciones, concesiones y tarjetas de transporte y policia del
transporte, aunque sin una normativa propia, sino utilizando la normativa gene-
ral del Estado.

g) Agricultura, ganaderia, montes, etcétera

El articulo 50 reitera que, en virtud de su régimen foral, son competencias
de Navarra, la agricultura y ganaderia’, la caza, la pesca fluvial y lacustre, los
pastos, hierbas y rastrojeras, los espacios naturales protegidos y el tratamiento de
zonas de montafia, los montes cuya titularidad pertenezca a la Comunidad Foral
o a los Municipios, Concejos y demds entidades administrativas de Navarra. A
titulo de ejemplo, las leyes forales 1/2002, de 7 de marzo, de infraestructuras
agricolas, 17/2003, de desarrollo rural, y el DFL 150/2002, sobre explotaciones
agrarias.

h) Policia Foral

El articulo 51 reconoce la competencia para «la regulacién del régimen de
la Policia Foral, que, bajo el mando supremo de la Diputacién Foral, continuara
ejerciendo las funciones que actualmente ostenta». Corresponderd igualmente a
la Comunidad la coordinacidn de las policias locales. Navarra podrd ampliar los
fines y servicios de la Policia Foral en el marco de lo establecido en la corres-
pondiente ley orgdnica. A fin de coordinar la actuacién de la Policia Foral y de
los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado, se establecerd, en su caso, una
Junta de Seguridad™. Ha sido materia regulada por las leyes forales 8/2006, de
seguridad ptblica, y 8/2007, de policias de Navarra.

Existen discrepancias con el Estado respecto al ejercicio por la Policia
foral de las competencias de trifico, que constituyen claramente un derecho

"I Las SSTC 118/1986 y 86/1988 establecieron el régimen de la competencia autonémica sobre el
transporte terrestre, régimen de autorizaciones y alcance de la supletoriedad del Derecho estatal sobre
el autondmico en esta materia.

2La STC 70/1997 declaré la competencia autondmica sobre la gestién de ayudas comunitarias a
la agricultura. La STC 112/1995 lo hizo sobre el régimen de las denominaciones de origen por medio de
medidas de coordinacion cuando afectase a varias comunidades.

3 Sobre la cooperacién y coordinacién policiales conforme a la Ley Orgdnica de Fuerzas y Cuer-
pos de Seguridad se pronunciaron las SSTC 51, 85 y 86/1993.
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histérico, reducido en su contenido manu militari durante el franquismo. La
formula de compromiso aceptada por la Diputacién en negociacién con el Go-
bierno no enervo el contenido del derecho historico. Ademas, Comunidades con
menor tradicion de autogobierno y sin tal claros derechos la han asumido con el
despliegue de la policia autondmica y correlativo repliegue de la estatal.

i) Sanidad interior e higiene

En materia de sanidad interior e higiene, el articulo 53 reconoce las «fa-
cultades y competencias que actualmente ostenta». Se trata de una constatacion
del ejercicio de competencias forales en la materia, con mayor alcance que la
meramente asistencial u hospitalaria, llegando incluso a la llamada sanidad pu-
blica, con base en la Ley de 1841, en el R. D.-L.. de 4 de noviembre de 1925
y en el Decreto de 8 de enero de 1935. Esta competencia ha sido objeto de las
leyes forales 10/1990, de salud, 6/2003, sobre el tabaco, y 17/2010, de derechos
y deberes de las personas en materia de salud.

j) Ensefianza

El articulo 47 reconoce como de la competencia plena de Navarra la regu-
lacion y administracion de la ensefianza en toda su extension, niveles y grados,
modalidades y especialidades, sin perjuicio de lo establecido en los preceptos
constitucionales sobre esta materia, de las Leyes Organicas que los desarrollen y
de las competencias del Estado en lo que se refiere a la regulacién de las condi-
ciones de obtencion, expedicion y homologacién de titulos académicos y profe-
sionales y de la alta inspeccion del Estado para su cumplimiento y garantia.

Se trata de un precepto situado entre los articulos 46, que reconoce las
competencias forales sobre la Administracion Local, y 48 que lo hace sobre el
Derecho Civil foral. El articulo 45 se refiere a la actividad tributaria y financiera,
y el articulo 49 a un conjunto amplio de competencias forales. Aun cuando el
articulo 47 no hace una declaracién en el sentido del resto de los preceptos entre
los que se sittia, tanto su encuadre sistematico como la realidad lo sitiian dentro
del conjunto de las competencias forales™.

™ Desde la Ilustracién y entre los aios 1780 y 1841 las Cortes de Navarra dictaron numerosas
disposiciones sobre la primera ensefianza y el derecho de los pueblos al nombramiento de maestros,
credndose la Junta Superior de Educacién del Reino. Esta redacté en 1831 el Reglamento de Ensefianza
de las primeras letras que organizé el sistema de enseflanza de Navarra. Desde la Ley de Someruelos
de 1838 se dio una coincidencia normativa y a partir de 1841 se adapté el régimen general, cuya apli-
cacion suscitd divergencias como ocurrié con la Ley Moyano de 1857, dando lugar a compromisos en
1914 y 1918. Siempre dentro del marco de la legislacion general del Estado, la Diputacién Foral vino
ejerciendo numerosas competencias en materia educativa, fundamentalmente en la ensefianza primaria
y profesional, con instituciones propias de Navarra como la Junta Superior de Educacién, facultades de
propuesta y nombramiento de maestros por los Ayuntamientos y asuncién de responsabilidades en in-
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Sin embargo, la remision al régimen general ha determinado que Navarra
haya dictado la normativa de desarrollo y que la Ley Foral sélo se haya utilizado
en la 8/1987, de 21 de abril, de creacion de la Universidad Pablica de Navarra.

B) Competencias autonémicas

La siguiente categoria son las llamadas competencias autondmicas, cons-
tituida por aquellas que se reconocen a Navarra por la LORAFNA, segin el
articulo 39.1.b), como propias no ejercidas. Al estar también previstas en la
Constitucion como autondmicas no plantean problema sobre si afectan o no a la
unidad constitucional. Estas competencias que estaban ejercidas por el Estado
son objeto del correspondiente proceso de transferencia de servicios estatales a
la Comunidad Foral y asi se contempla en la disposicion transitoria cuarta. La
transferencia de servicios estatales a la Comunidad Foral se regulé por el RD
2356/1984, de 19 de diciembre. Durante los afios 1985, 1986 y 1987 se dictaron
la mayor parte de los RRDD de traspaso de servicios que se transfirieron.

Si las competencias forales se definen como exclusivas, en las competen-
cias autondémicas hay que distinguir la triple naturaleza a la que ya se ha hecho
referencia: exclusivas (arts. 44 y 56.1), de desarrollo legislativo en el marco de
la legislacién bdsica del Estado conforme al articulo 57 (arts. 47, 50.2, 54, 56.1
y 57) y de ejecucion (arts. 52; 53.1.b. 2 y 3; 56.3; 58; 60; 63). En estas dos ulti-
mas categorias se limita la capacidad de la Comunidad en cuanto se vincula al
desarrollo de la legislacion bésica estatal o a la ejecucion de la legislacion y las
politicas estatales, generadoras de numerosos conflictos por el efecto laminador
de la competencia autondmica. Ha producido que en la ultima generacion de
Estatutos de autonomia se intente «blindar» la competencia autonémica.

Se trata de una recuperacion de competencias histéricas o del reconoci-
miento de nuevos dmbitos competenciales propios del autogobierno que, si eran
ejercitados hasta ahora por el Estado, son reintegrables a Navarra por su propia
naturaleza.

C) Competencias mixtas

Las denominadas competencias mixtas se encuadran entre las histdricas y
las estatutarias, son las que, sobre una base foral, se amplian. Asi, por ejemplo,

versiones y mejoras de las dotaciones de los centros educativos. En los cuerpos legales mas importantes
se hizo la salvedad de las competencias forales, tal la Ley General de Educacién de 1970 y el Decreto
de 30 de noviembre de 1972. Asf lo acredita el que el articulo 16 del Estatuto Vasco invoque la D.A. 1*
CE para atribuir la competencia en la materia.
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en materia de sanidad interior e higiene, conforme al articulo 53; en materia
de transporte por carretera de mercancias y viajeros y de tréfico y circulacién
conforme al articulo 49.2 en cuanto al desarrollo legislativo y ejecucién de la
legislacion bésica del Estado. Lo mismo que en las anteriores forman parte del
proceso de reintegracion en los derechos histéricos de algo que parcialmente se
habfa dejado de poseer y que volvia al conjunto de origen para integrarse en el
cimulo competencial de los derechos histéricos.

V. CONCLUSIONES

La consideracién de Navarra como «territorio foral» con derechos his-
téricos (DA 1* CE) ha supuesto el mantenimiento de los hechos diferenciales
y la identidad histérica en el nuevo significado de la Comunidad Foral, que
implica:

a) La utilizacion de la DA 1* CE como via diferenciada y propia de actua-
lizacién, reintegracion y amejoramiento del régimen foral, dentro del marco de
la Constitucién con el limite de la unidad constitucional (art. 2.2. LORAFNA).

b) La aceptacion del modelo constitucional con reserva y sin renuncia a
los derechos originarios e histéricos que puedan corresponderle (D.A. 1* LO-
RAFNA), lo que implica una posibilidad de desarrollo del proceso de institucio-
nalizacién y ampliacién de sus opciones de autogobierno.

c) La garantfa institucional del sistema de autogobierno basado en los
derechos histdricos.

d) El pacto como sistema de adecuacion de los derechos histéricos al
marco de la Constituciéon democrética, de su modificacidon o adaptacién por una
férmula de negociacion (art. 71 LORAFNA).

e) El contenido competencial, precisamente por su fundamentacion en
los Derechos Histéricos, es singular y excepcional respecto al sistema constitu-
cional de las Comunidades Auténomas. Tiene cardcter dindmico y mantiene los
ambitos competenciales residuales en la Comunidad, no en el Estado.

f) La existencia de un espacio entre el nivel actual de autogobierno y el
Iimite de la unidad constitucional, que identifique al Estado como tal, para lo
cual hay posibilidad reconocida en la reforma de la LORAFNA y el articulo
150.2 CE.

B) El desarrollo inicial de la LORAFNA se centr6 en plasmar los elemen-
tos identitarios del Predmbulo y el Titulo Preliminar, en regular las instituciones
y en concretar las competencias reconocidas a la Comunidad Foral.

C) El régimen de la Comunidad Foral se ha visto afectado por la consi-
deracién del modelo autondémico mds como un proceso de descentralizacién
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constitucionalizado, que como un modo de articular en el Estado la heteroge-
neidad de hechos nacionales y regionales que constituye Espafia. El derecho a
la autonomia concebido como medio de descentralizacién es necesariamente
uniformista, rigido y cerrado, ademds de insensible a los hechos diferenciales y
a las realidades nacionales. Esas consideraciones hacen que, desde las instancias
del Estado, se tenga escasa sutileza en la aplicacion de los instrumentos unita-
rios y centripetos que la Constitucidn articula y pone en sus manos, tales como
los principios de solidaridad (art. 2), unidad econémica o de mercado y libertad
de circulacion y establecimiento de personas y bienes (art. 139.2), las normas
estatales bdsicas tendentes a establecer un minimo denominador comin norma-
tivo en el desarrollo autonédmico, los titulos competenciales estatales de carédcter
horizontal como las bases y la coordinacién de la planificacion general de la
actividad econdémica (art. 149.1.13), y la regulacién de las condiciones bdsicas
que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos
y el cumplimiento de los deberes constitucionales (art. 149.1.1).
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FERNANDO DE LA HUCHA CELADOR

Desde el acceso de Navarra a la condicion de Comunidad Foral se han sucedi-
do una serie de pronunciamientos del Tribunal Constitucional que han influido
notablemente en una recentralizacion del Estado autonémico y una invasién
de la foralidad. Dejando de lado polémicas doctrinales sobre el cardcter o no
de Estatuto de Autonomia singular del Amejoramiento del Fuero de Navarra,
nos centramos, para determinar la naturaleza juridica de Navarra en la jurispru-
dencia constitucional. Se examina el proceso peculiar de acceso de Navarra a
la condicién de Comunidad Foral, las vias de reforma del Amejoramiento, asi
como la necesidad de democratizar el régimen foral. Abogamos por una mejora
de la estructura sistemdtica de la norma institucional del sistema navarro y nos
decantamos por las consecuencias y efectos sobre el régimen foral de una even-
tual incorporacién a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, preservando las
instituciones fundamentales de Navarra.

Palabras clave: Constitucion de 1978, Amejoramiento del Fuero, régimen foral,
procedimiento de reforma del Estatuto navarro. Incorporacion al Pais Vasco.
Régimen foral, actualizacién y democratizacion. Referéndum y soberanfa foral
compartida.

LI )

Nafarroak Foru Erkidego izaera eskuratu zuenetik, hainbat erabaki hartu ditu
Konstituzio Auzitegiak eta erabaki horiek eragin nabarmena izan dute autono-
mien Estatua birzentralizatze aldera eta foru-izaera inbaditze aldera. Nafarroa-
ren Foru Hobekuntzak Autonomia Estatutu izaera berezia duen edo ez esateko
sortutako polemika doktrinalak alde batera utzita, jurisprudentzia konstituzio-
nalari begiratuko diogu Nafarroaren izaera juridikoa zehazteko. Nafarroak Foru
Erkidego izaera eskuratzeko izandako ezohikoa prozesua, Hobekuntza errefor-
matzeko bideak eta foru-erregimena demokratizatzeko beharra aztertuko dugu.
Nafarroako sistemaren arau instituzionalaren egitura sistematikoa hobetu egin
behar dela uste dugu eta Euskal Autonomia Erkidegoan sartuko balitz horrek fo-
ru-erregimenari ekarriko lizkiokeen ondorioen alde gaude, betiere, Nafarroaren
funtsezko erakundeak zainduz.

Giltza hitzak: 1978ko Konstituzioa. Foru Hobekuntza. Foru-erregimena. Na-
farroako Estatutuaren erreforma egiteko prozedura. Euskal Autonomia Erkide-
goan sartzea. Erreferenduma eta burujabetza foral partekatua.

LI )
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Since the access of Navarre Foral Community status there have been a series of
pronouncements of the Constitutional Court have strongly influenced a recen-
tralization of the autonomous State and an invasion of foralidad. Leaving aside
doctrinal controversies about the character or not singular Autonomy Statute
Improvement of Law of Navarra, we focus to determine the legal nature of Na-
varra in constitutional jurisprudence. Access the peculiar process of Navarre
condition Foral Community, pathways Amejoramiento reform and the need to
democratize the autonomous system is examined. We advocate improved sys-
tematic structure of institutional norm of Navarre system and we opted for the
consequences and effects on the autonomous system of eventual accession to the
Basque Country, preserving the fundamental institutions of Navarra.

Key-words: Constitution of 1978, Improvement of Jurisdiction, leasehold re-
gime Navarro reform process Statute. Transposition Basque Country. Statutory
scheme, updating and democratization. Leasehold and shared sovereignty refe-
rendum.
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L. INTRODUCCION. ELACCESO A LA CONDICION DE COMUNIDAD
FORAL

El presente texto trae sus origenes remotos de la exposicion oral realizada
el pasado dia 20 de noviembre de 2014, en el marco del XIII Simposio de De-
recho Histérico y Autonomico de los territorios de Vasconia. Evidentemente,
existen diferencias, sobre todo de extension, puesto que la media hora que durd
la exposicién oral (més las atinadas preguntas y cuestiones suscitadas por los
asistentes) nos impidieron entrar en profundizaciones, que ahora si podemos
realizar.

Debo comenzar expresando mi agradecimiento al Comité Cientifico de
la FEDHAV vy, por razones de elemental proximidad fisica, intelectual y en el
plano de la amistad (sin que ello suponga pretericion de otras personas), a los
profesores Monreal Zia', Castells Arteche, Alli Aranguren y Rolddn Jimeno,
cuya confianza en mi capacidad cientifica para llevar a cabo una tarea como
ésta solo se explica desde el plano humano y de la amistad. Evidentemente,
creemos que un articulo como el encomendado deberia haber sido realizado por
un constitucionalista y/o por un experto de Derecho Administrativo, si bien la
amable persuasion, en especial del profesor Jimeno, ha hecho que me lance a
esta aventura, donde no obsta se verd mi procedencia y formacion, esperando
que ello no constituya un demérito, mixime teniendo en cuenta los problemas
que ha suscitado recientemente una institucion emblemaética de Navarra como
es el Convenio Econdémico.

' D. Gregorio Monreal fue profesor mio de Historia del Derecho en la UCM, cuando era senador
constituyente. Su traslado desde la EHU/UPV a la entonces incipiente UPNA en 1995 fue motivo de
especial alegria, pese a las dificultades internas que tuvimos que superar.
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Como reza el titulo, se trata de analizar el Amejoramiento? desde la actua-
lidad, una vez transcurridos més de 32 afios de su aprobacion?, teniendo presente
que unicamente ha sufrido una modificacién (de indole menor), como fue la
llevada a cabo por la Ley Orgénica 7/2010, de 27 de octubre. Este andlisis partird
de la actual CE de 1978, puesto que seria osado por nuestra parte, adentrarnos
en consideraciones histéricas (salvo en aquellos casos que sea necesario), sobre
todo cuando la FEDHAV cuenta con reputados especialistas cuya superioridad
intelectual estd plenamente contrastada.

Evidentemente, el Amejoramiento forma parte de un pacto politico entre
UCD y el PSOE (méas UPN y el Partido Carlista), cosido con alfileres y dudo-
samente constitucional (aunque ya veremos los pronunciamientos del TC sobre
este punto y sobre la naturaleza juridica del Amejoramiento), no en cuanto a la
aprobacién mediante Ley Orgdnica, sino en cuanto al peculiar mecanismo de
acceso a la condicion de Comunidad Foral, por la via, inédita, de la Disposicién
Adicional Primera de la CE.

Como es sobradamente conocido, ésta ampara y respeta los derechos his-
tdricos de los territorios forales, cuya actualizacion general se llevard a cabo, en
su caso, en el marco de la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia*. No va-
mos a detenernos en el proceloso —y en ocasiones, esperpéntico— modo a través
del cual se pact6 dicha Disposicion, ni por qué no se citan nominativamente los
territorios forales. En esta exégesis de normas constitucionales, hay que hacer
referencia a la todavia discutida Disposicion Transitoria Cuarta (y el procedi-
miento especial para que Navarra se incorpore, en su caso, a la actual Comu-
nidad Auténoma del Pais Vasco), de la cual pueden extraerse consideraciones
interesantes sobre el modo de acceso de Navarra a la condicién de Comunidad
Foral. Menor interés tiene, salvo para defender determinadas posiciones, la Dis-
posicidén Derogatoria Segunda de la CE que considera definitivamente derogada
la Ley de 25 de octubre de 1839, en lo que se refiere a las tres provincias que
actualmente integran la CAPV, entendiéndose que en Navarra conserva su vi-
gencia no sélo dicha norma sino también la Ley Paccionada de 16 de agosto de
1841.Y ya excederia con mucho los limites de nuestro trabajo extendernos en

2 Utilizaremos indistintamente el término Amejoramiento o LORAFNA (Ley Orgdnica de Reinte-
gracién y Amejoramiento del Fuero de Navarra) para referirnos al actual status de la Comunidad Foral
de Navarra, derivado de la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto.

3 De las 17 Comunidades Auténomas existentes, Navarra fue la decimotercera en acceder a su
peculiar status; solo por detrds quedan Extremadura, Baleares, Madrid y Castilla-Ledn (todas ellas
aprobaron sus Estatutos el 25 de febrero de 1983).

+ Hay quien sigue sosteniendo que el segundo parrafo de la citada Disposicién no es de aplicacién
a Navarra. Se ird descubriendo subliminalmente a lo largo del texto principal, teniendo en cuenta que el
error suele ir asociado a la perseverancia en el mismo.
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la génesis del art. 145 de la CE que prohibe la federacién de Comunidades Au-
ténomas, precepto que es reproduccion casi literal del art. 13 de la Constitucién
espaiiola de la II Republica’.

Aprobada la CE en 1978, Navarra era una provincia foral con un status
especial sobre todo en materia financiera (conservaba ininterrumpidamente desde
1877 el régimen de Convenio Econdmico®), a la par que disfrutaba de unas com-
petencias mds amplias que las provincias de régimen comiin, de tal manera que
podia hablarse de una autonomia pero no, como sujeto de Derecho, de una Comu-
nidad. Por otro lado, la CE no obliga a ninguna provincia a integrarse en una Co-
munidad Auténoma o a constituirse en este ente territorial (caso de las uniprovin-
ciales). Dicho en otros términos, sélo las provincias y los municipios pertenecen
al niicleo duro de la organizacion territorial del Estado, conforme se desprende
del art. 137 en relacién con los arts. 140 y 141 de la CE. De tal manera que, tras
la aprobacidn de la CE, Navarra tenfa tres opciones, una de las cuales conserva:

a) Seguir siendo una provincia foral, en cuyo caso la actualizacion de los
derechos histéricos se hubiera realizado en el marco de la CE, sin mediacién
estatutaria y sélo en este caso se hubiera garantizado el régimen preexistente y
la posible inaplicacién del segundo inciso del segundo parrafo de la Disposicién
Adicional 1* de la CE. La tnica consecuencia directa es que no hubiera podido
asumir las competencias autondmicas que se recogen en el Amejoramiento, de
forma, como veremos, manifiestamente mejorable, pero en todo caso hubiera
tenido que acomodar su régimen al Estado social y democrético de Derecho
establecido por la CE.

b) Integrarse en la CAPV a través del mecanismo previsto en la Disposi-
cién Transitoria Cuarta de la CE —posibilidad que todavia conserva—".

> «En ningidn caso se permite la Federacién de regiones auténomas» rezaba el citado precepto.
En todo caso, como con acierto sefial6 el profesor Monreal en su intervencion oral, en la Constitucion
republicana se estaba pensando en los Paises Catalanes, es decir, Catalufa, Baleares y Valencia, no en
la federacion entre Euzkadi y Nafarroa. Aunque sea una pura digresion, bien podia la CE de 1978 haber
citado expresamente como derogada la CE de la II Reptiblica, puesto que si bien lo estaba de facto, no
lo estaba de iure (omision curiosa de las Leyes Fundamentales).

® No vamos a entrar en polémicas doctrinales sobre si el Convenio se retrotrae a la Ley Paccionada,
se sitia en el Convenio de 1849 o nace con el Real Decreto de 19 de febrero de 1877 (Convenio Tejada-
Valdosera); todo dependerd del concepto que se tenga de esta figura esencial para el autogobierno de
Navarra. En todo caso, la habilidad de los representantes navarros para mantener desde el siglo XIX
el régimen de Convenio es reconocible, con una matizacion: el Convenio de 1927 se mantuvo en 1937
(cuando se produce la abolicion para Gipuzkoa y Bizkaia) hasta la entrada en vigor de la CE de 1978 no
tanto por dicha habilidad sino por la posicién favorable al golpe de Estado del general Franco por parte
de Navarra (y de Araba).

7Uno de los temas recurrentes es qué ocurriria en este supuesto con el Convenio Econémico (pa-
radigma de la foralidad); pues bien, se mantendria con sus particularidades puesto que la Constitucion
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c¢) Constituirse (ya veremos como este verbo provoca discrepancias) en
una Comunidad Auténoma (bajo la denominacién de Foral®) de naturaleza uni-
provincial, donde se produjera una novacion subjetiva del titular de los derechos
histéricos de Navarra y una simbiosis entre éstos y las competencias autonémi-
cas. Pero haciendo constar que las competencias histdricas (derechos historicos
de los que se desprenden competencias siempre que sean compatibles con la
unidad constitucional y no vulneren o se solapen con competencias exclusivas
del Estado ex art. 149 de la CE, serfa una expresion mds adecuada) y su reinte-
gracion y amejoramiento corresponden a Navarra, en tanto que las competencias
autondmicas corresponden a la Comunidad Foral, diferenciacidn subjetiva que
conviene tener presente por ficticia o innecesaria que pueda parecer®.

Como es sabido, la alternativa que triunf6 fue la tercera', lo cual seria
irrelevante si no fuera por el mecanismo a través del cual se produjo y que, para-
ddjicamente, no responde a ningin procedimiento constitucional expreso, pese
a lo cual goz6 del respaldo del TC a la par que disfruta de la critica de distintos
autores''.

no prevé (mds bien prohibe) la transferencia del niicleo intangible de la foralidad a una entidad autoné-
mica que no sea un territorio foral y, por razones elementales, la CAPV (creada en 1979) no cae bajo el
amparo de la Disposicion Adicional Primera de la CE, no asf los territorios histéricos que actualmente
la integran.

8 La denominacion foral no es exclusiva de Navarra, puesto que también los territorios histéricos
que conforman Euzkadi son forales. Renunciamos por razones de espacio a distinguir entre foralidad y
fuerismo, que son dos conceptos distintos. De igual manera, y eso es cuestién nuestra, nunca, pese a los
intentos pedagdgicos de su promotor, he conseguido entender la diferencia entre navarridad y navarris-
mo. Y, por dltimo, como anécdota, en la tramitacioén de la Ley Foral 8/1987, de 21 de abril, algtin grupo
parlamentario planteé que la UPNA se denominase Universidad Foral de Navarra.

? Si Navarra dejase de ser Comunidad Auténoma (Foral) y/o se integrase en la CAPV perderia sus
competencias autonémicas pero conservaria sus derechos histdricos, puesto que estos estan blindados
por la Disposicién Adicional Primera de la CE.

19 Sobre la génesis del Amejoramiento, y por su conocimiento directo de los hechos, puede verse,
DEL BURGO TAJADURA, Jaime Ignacio, Curso de Derecho Foral Piiblico de Navarra, Pamplona:
Aranzadi, 1996, pp. 225-236. No podemos detenernos en el examen del Proyecto de Bases de negocia-
cion para el Amejoramiento del Fuero (Acuerdo de la Diputacion Foral de 27 de septiembre de 1979)
ni en el Proyecto de Bases sobre distribuciones de funciones, composicién y forma de eleccion de los
organos de las instituciones forales (Acuerdo de la Diputacién Foral de 28 de febrero de 1980), ambos
surgidos de sendas resoluciones del Parlamento provisional de Navarra. Le 1lamamos asi de forma im-
propia pero expresiva, puesto que el Real Decreto 121/1979, de 26 de enero habia creado el Parlamento
Foral de Navarra con 70 miembros; el problema es que, formalmente, carecia de potestad legislativa al
no ser todavia Comunidad Auténoma.

' Por todos, CLAVERO, Bartolomé, Entre desahucio de Fuero y quiebra de Estatuto: Euskadi
segun el doble plan del Lehendakari Ibarretxe, Revista de Estudios Politicos, 120 (2003), pp. 45-78.
Originariamente el texto proviene de la intervencion en las Jornadas de estudios sobre la propuesta del
Lehendakari, celebradas en Donostia del 4 al 7 de febrero de 2003. Resumiendo mucho su posicion,
afirma que «Si la jurisprudencia constitucional hubiera sido consecuente, se habria sencillamente cues-
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Los mecanismos de acceso a la condicion de Comunidad Foral (Auténo-
ma especial, singular o diferenciada, si se quiere), no integrada, por tanto, en
la CAPYV son, desde la CE, fundamentalmente cuatro, al menos en sede tedrica:

a) La denominada «via rdpida» deducible de la Disposicién Transitoria
Segunda de la CE, en conexion con su art. 148.2 (a efectos procedimentales) que
s6lo podia ser utilizada por territorios que en el pasado hubieran plebiscitado
afirmativamente proyectos de Estatuto de Autonomia. Dentro de este grupo se
encontraban el Pais Vasco, Catalufia y Galicia (aunque el Estatuto de esta ultima
no llego a entrar en vigor bajo la II Reptiblica). Este procedimiento era inaplica-
ble a Navarra, puesto que no habfia plebiscitado ningtin Estatuto bajo la vigencia
de la Constitucién republicana, dejando para los historiadores el examen del
tortuoso tramite del Proyecto de Estatuto de Estella y del denominado Estatuto
de las Gestoras'™.

Resulta curiosa la solucién adoptada por la CE para optar por esta via,
en vez de recurrir a la diferenciacion entre nacionalidades y regiones (art. 2),
distincion que sigue planteando un problema hermenéutico sin que encontremos
ningtin pronunciamiento convincente del TC sobre la misma, mds alld que ambas
tienen indiferenciadamente, derecho a la autonomia'®. Y mds curioso puede resul-
tar que Navarra no se defina, en su Amejoramiento, como una nacionalidad hist6-
rica cuando fue el dltimo Reino en incorporarse a la Corona de Castilla en 1512,

b) La denominada «via lenta», cuyo procedimiento se contempla en el
art. 143 de la CE, que, tedricamente, deberia haber sido el asumido por Navarra
para acceder a la autonomia; esta tesis conlleva muchos matices y criticas en
las que no podemos entrar pero que asumimos de antemano. Pero téngase en
cuenta que no hay que confundir el procedimiento con los derechos histéricos'

tionado la propia constitucionalidad de la via navarra, lo cual, si se le paso por las mientes, no se atrevid
a plantear. La propia vigencia por entero, desde el Preambulo hasta las Disposiciones extravagantes,
de tal Ley Orgéanica o, como resulta, Fuero Novisimo, puede estar desmintiendo la asimilacion con
Estatuto», p. 51

12 Entre otros muchos, puede consultarse el excelente libro de JIMENO JURIO, José Marfa, Na-
varra en la época moderna y contempordnea, Pamplona: Pamiela, 2007. Mds recientemente, MIKE-
LARENA PENA, Fernando, Navarra entre el Estatuto vasco y un Estatuto singular para Navarra, lura
Vasconiae. Revista de Derecho Historico y Autonomico de Vasconia, 10 (2013), pp. 395-459.

13 Concuerda con esta tesis, DEL BURGO TAJADURA, J. 1., Curso de Derecho Foral Piiblico,
op.cit.,p.29.

“El concepto de nacionalidad —referido a las entidades territoriales, no a las personas—es de origen
decimonénico y proviene fundamentalmente de la doctrina italiana, previa o coetdnea a la constitucion
del Reino de Italia.

15 El gran error fue, precisamente, esa confusion; pensar que los derechos histdricos pudieran servir
para crear un procedimiento especial de acceso a la condicion autondmica. Y ese error, como veremos,
nos sigue persiguiendo en 2015.
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de Navarra ni con la Disposicién Derogatoria Segunda de la CE en conexién con
la Adicional Primera.

¢) La via «excepcional» del art. 144 de la CE que permite a las Cortes Ge-
nerales, por motivos de interés nacional, autorizar la constitucién de una Comu-
nidad Auténoma cuando su dmbito territorial no supere el provincial y no retina
las condiciones procedimentales de la via anterior; junto a ello permite, median-
te ley organica, autorizar o acordar Estatutos de Autonomia para territorios no
integrados en la organizacién provincial. Este supuesto sélo se ha aplicado en el
caso de Ceuta y Melilla y ello por imperativo expreso de la Disposicién Transi-
toria Quinta de la CE, amén que, en la segunda de las opciones seria inaplicable
a Navarra, puesto que estaba integrada en la organizacion provincial.

d) La viadel art. 151 de la CE, utilizada excepcionalmente por Andalucia,
y en cuya complejidad técnica no vamos a entrar ya que carece de interés para
Navarra'®; simplemente constatar que esta via (el denominado «café para todos»
en honor a una frase del Ministro Clavero Arévalo) se realiz6 de una forma harto
peculiar porque no se dieron en todas las provincias andaluzas los requisitos
contemplados en los nimeros 4°y 5° del apartado 2.

Pues bien, en el caso de Navarra no se utiliz6 ninguna de estas vias (no fuera
a ser que hubiera que someter las decisiones a referéndum'’, como si votacién po-
pular y derechos histéricos fueran un oximoron), sino la férmula —inédita— de la
Disposicion Adicional Primera de la CE'", es decir, los derechos histéricos como

¢ Tedricamente, el procedimiento del art. 151 de la CE podria haber sido utilizado por Navarra,
pero ello hubiera provocado dos problemas: a) por un lado, se corria el riesgo de descafeinar completa-
mente su naturaleza foral y b) tanto la aprobacion del Amejoramiento como de la reforma de éste habria
tenido que ser sometida a referéndum.

17 El Parlamento Foral «provisional», en sesion de 10 de mayo de 1982, rechazé una mocién de
Euskadiko Ezkerra, que solicitaba que el texto del nuevo pacto foral se sometiese a votacién popular. Si-
guiendo a DEL BURGO, J. 1., Curso de Derecho Foral Piblico, op. cit., pp. 235-236, «las razones para
su rechazo eran claras: el Amejoramiento no era un Estatuto de Autonomia elaborado por la via del art.
151 de la Constitucion, sino una actualizacion del régimen foral realizada de acuerdo con la naturaleza
del mismo... [...] Navarra no se convertia en Comunidad Auténoma, ni accedia por primera vez a su au-
togobierno, ni alteraba su status juridico-constitucional. En consecuencia, no era juridicamente exigible
el refrendo popular, aunque no hubiera ninguna duda sobre el resultado favorable del refrendo popular
a la vista del respaldo al Amejoramiento por parte de las fuerzas politicas integradoras de la mayoria
parlamentaria navarra». Los argumentos son harto discutibles pero no vamos a polemizar estérilmente:
(no se convertia en Comunidad Auténoma? ;no se alteraba su status institucional? Lo que no explica es
el argumento juridico que avalaba la via procedimental de la Disposicion Adicional 1 de la CE.

18 Para PEREZ CALVO, Alberto y RAZQUIN LIZARRAGA, Martin M*, Manual de Derecho
Piiblico de Navarra, Pamplona: Gobierno de Navarra-UPNA, 2000, el razonamiento para la defensa del
proceso de acceso a la autonomia «se apoya, en parte, en la Ley de 1839» (p. 45), afladiendo que «no
tiene mucho sentido dudar de la constitucionalidad del procedimiento seguido para la elaboracion del
Amejoramiento o de los contenidos competenciales del mismo» (p. 47).
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titulo competencial® no ya, valga la redundancia, para asumir competencias au-
tondmicas o para actualizar tales derechos, sino para acceder a la autonomia,
por una via impensable constitucionalmente, por mucho que haya sido validada
por la STC 16/1984, de 6 de febrero®, resolviendo un recurso donde se mezclan
cuestiones procesales que, treinta afios después, siguen teniendo validez, en es-

19 Para matizar, atin mds, serfa la primera frase de la citada Disposicién Adicional, puesto que son
muchos quienes considerar que la segunda frase no es aplicable a Navarra.

% Aunque se trataba de enjuiciar el procedimiento de acceso a la Presidencia del Gobierno de Na-
varra, obiter dicta, son interesantes, el FJ 3° de la citada STC que senala lo siguiente:

«El hecho de que el acceso de Navarra a su actual régimen autondmico se haya llevado a cabo por
una via peculiar -mediante lo previsto en la disposicién adicional primera de la Constitucién de que la
denominacion utilizada en la Ley Orgénica de 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion y Amejora-
miento del Régimen Foral de Navarra, para referirse a la entidad autonémica por ella regulada sea la de
Comunidad Foral y no la de Comunidad Auténoma, no supone que no le sean aplicables esas disposi-
ciones constitucionales, o que quede al margen de ellas. La Constitucién, en efecto, emplea el término
genérico de «Comunidades Auténomas», sin distinguir entre las diversas vias seguidas para acceder
a la autonomia, o las diversas denominaciones que se hayan adoptado, para referirse a las entidades
territoriales que resultan de la aplicacion del principio de autonomia de nacionalidades y regiones, y
emplea el término de «Estatuto de Autonomia» para referirse a la norma institucional basica de dichas
Comunidades. Asi, en la misma disposicion adicional primera de la CE se especifica que la via por ella
prevista de la actualizacion general del régimen foral «se llevaran a cabo, en su caso, en el marco de la
Constitucion y de los Estatutos de Autonomia».

La Comunidad Foral navarra se configura, pues, dentro de ese marco constitucional, como una Co-
munidad Auténoma con denominacién y régimen especificos, que no excluyen su sometimiento, como
las restantes Comunidades Auténomas, a los preceptos constitucionales que regulan el proceso autond-
mico. Ello se traduce en el mismo contenido material de la LORAFNA que no sélo se configura segin
lineas idénticas a otros estatutos, sino que, contiene numerosas disposiciones que suponen el reconoci-
miento del sometimiento de la Comunidad Foral a las reglas generales que ordenan el proceso autondmi-
co.Asi, y atitulo de ejemplo, su art. 39.1 c) sefiala que corresponden a Navarra «todas aquellas facultades
o competencias que la legislacion del Estado atribuya, transfiera o delegue, con caracter general, a las
Comunidades Auténomas», y, en la materia referente a la competencia del TC, el art. 36 se remite a «los
casos y formas establecidos por las leyes» en cuanto a la legitimacion para suscitar conflictos de compe-
tencia y proponer recursos de inconstitucionalidad el Parlamento y la Diputacién de Navarra. Mas preci-
samente el art. 69 de la referida LORAFNA indica que las «discrepancias que se susciten entre la Admi-
nistracion del Estado y la Comunidad Foral de Navarra» serdn resueltas por una Junta de Cooperacion...
«sin perjuicio de la legislacion propia del Tribunal Constitucional y de la Administracion de Justicia».

Las peculiaridades, pues, de la via por la que Navarra ha configurado su autonomia, dentro del
marco constitucional, no excluyen la aplicabilidad, respecto de las resoluciones y disposiciones de los
organos de dicha Comunidad, de lo previsto en los arts. 161.2dela CEy 76 y 77 de la LOTC, como se
deriva del mismo art. 69 de la misma. Por lo que se refiere a la intervencion de la Junta de Cooperacién
prevista en el mismo articulo, la exigibilidad de tal requisito no puede plantearse como cuestion a resol-
ver en el presente caso, no sélo por no haberse constituido tal organismo en el momento en que se pro-
dujo la impugnacién gubernamental, sino también porque no estamos ante una discrepancia propiamen-
te dicha entre la Administracion del Estado y la Comunidad Foral, pues de una parte, la impugnacién ha
sido planteada por el Gobierno de la Nacion que, segtin el Titulo IV de la CE, aparece diferenciado de la
administracién propiamente dicha a la que dirige, y de otra, el objeto de la impugnacién es un acto que,
como veremos, ha de incluirse en la materia constitucional».
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pecial, para quienes, desde posiciones minoritarias aunque respetables?, siguen
matizando la jurisdiccién del TC para resolver los eventuales conflictos entre el
Estado y la Comunidad Foral, alegando que ello no deriva de la identidad juridica
entre la Comunidad Foral y las Comunidades Auténomas, sino del art. 37 de la
LORAFNA?y del principio de respeto a la unidad constitucional®.

En los primeros momentos, el TC parece vacilar sobre la consideracién
de Navarra y prueba de ello es su Sentencia 28/1984, de 28 de febrero, donde
no alude a la consideracion de Comunidad Auténoma, aunque tampoco se pro-
nuncie sobre la naturaleza juridica*. No obstante, creemos que el tema se zanja
con la STC 94/1985, de 29 de julio, donde se resuelve un conflicto positivo de
competencias planteado por la Comunidad Foral frente a la CAPV en relacién
con la inclusién en el escudo vasco de las cadenas de Navarra®

2! La reaccion de la Diputacion Foral de Navarra a la STC 16/1984 se plasmé en una Exposicion
elevada al TC donde expresaba sus discrepancias. Una sintesis puede verse en DEL BURGO TAJA-
DURA, J. 1., Curso de Derecho Foral Piiblico, op. cit., pp. 265-266; teniendo en cuenta que el ponente
fue el autor citado, los argumentos eran previsibles: a) Navarra no era una Comunidad Auténoma; b)
mediante el Amejoramiento no ha accedido a la autonomia sino que ha integrado en su régimen foral
una serie de competencias ejercidas por el Estado que no pueden considerarse inherentes a la unidad
constitucional; ¢) que no cabe sostener que la LORAFNA es la norma institucional bdsica de la Comu-
nidad Foral sino un hito mds dentro del proceso histérico de configuracién de la autonomia foral.

22 Dicho precepto dispone lo siguiente: «Las leyes forales inicamente estardn sujetas al control
de constitucionalidad que ejerce el Tribunal Constitucional». Pero es que el Estado puede plantear
conflictos de competencia e impugnar actos de la Comunidad Foral con rango inferior a la ley, pequefia
omisién que el autor citado en la nota anterior olvida.

2 Para Francisco TOMAS Y VALIENTE: «Quizd pudiera especulativamente dudarse de la escru-
pulosa constitucionalidad del peculiar acceso de Navarra a su actual régimen autonémico; en cualquier
caso, como nadie impugné ante el Tribunal Constitucional ninguna de las normas que lo han desa-
rrollado y como, obviamente, el Tribunal carece de iniciativa, esta es una cuestion opinable pero sin
resolucion juridica posible» en «Tribunal Constitucional de Espaia» en la obra colectiva Tribunales
constitucionales europeos y autonomias territoriales, Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitu-
cionales, 1985, pp. 133-224.

¢ En efecto, lo tnico extraible a nuestros efectos de la STC es que «el Real Decreto de 26 de enero
de 1979 corresponde a una fase inicial del amejoramiento que culmina en la LORAFNA»; deducir de
esta frase que no es una Comunidad Auténoma y que influyé la Exposicién dirigida por la Diputacion
Foral frente a la STC 16/1984 es pura especulacion.

» En su FJ 6° sefiala lo siguiente: «Pero, como ha sefialado este Tribunal Constitucional en Senten-
cia de 18 de diciembre de 1984 (conflicto positivo de competencia n® 568/1983), los derechos histéricos
de las Comunidades y Territorios Forales a que alude la mencionada disposicion no pueden considerarse
como un titulo auténomo del que puedan deducirse especificas competencias, pues la propia disposi-
cién establece que la actualizacion se llevard a cabo en el marco de la Constitucién y de los Estatutos
de Autonomia. Por ello la cuestién de fondo controvertida en el presente proceso viene a centrarse, en
definitiva, en el andlisis del contenido competencial del art. 4.2 de la Constitucion.

En principio, las competencias que pueden asumir las Comunidades Auténomas son las que de-
rivan de los arts. 148 y 149 de la Constitucién, segiin la via de acceso a la autonomia seguida por la
Comunidad. Ahora bien, aunque es cierto que tales preceptos constitucionales constituyen el marco
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En todo caso, la férmula del Estado autonomico es tan esotérica como la
del Estado integral (expresion de la II Republica) y la diferencia entre nacionali-
dades y regiones, que deberia haber conducido a un autonomismo asimétrico ha
quedado tan diluida que no existen diferencias competenciales sustanciales entre
ambas una vez que hayan accedido a la condicion de Comunidad Auténoma que,
reiteramos, es constitucionalmente contingente; la tnica diferencia visible es la
via de acceso, suponiendo que el constituyente quisiera reconocer a las primeras
como aquellas que en el pasado plebiscitaron Estatutos de Autonomia, lo cual
no es del todo correcto ya que se darfa la paradoja de que excluirfa a Navarra,
que fue el tltimo Reino en incorporarse a Espafia. Incluso, mientras el concepto
de nacionalidad es un verdadero abstruso desde el punto de vista juridico (evi-
dentemente en 1978 no se podia hablar de naciones, sin romper el consenso),
el de regiones —al menos por referencia al sistema totalitario anterior— si tenia
un cierto contenido juridico®, si bien se puede argumentar que dicho contenido
juridico desaparecio tras la derogacion expresa de las Leyes Fundamentales.

Y ya, para rematar el desaguisado del Titulo VIII de la CE, no se prevé
el mecanismo de disolucion de una Comunidad Auténoma, cosa que si hacia la
Constitucién republicana. Centrandonos en nuestra colaboracion —y dado que,
financieramente ha sido bastante negativo para Navarra su constitucién en Co-
munidad Foral, si bien tiene bastante culpa también el Convenio de 1990- la
pregunta inevitable es como se revierte la situacién, es decir, como podria vol-
ver a ser provincia foral, conservando sus derechos histéricos, amejordndolos y,
evidentemente, con un Convenio completamente distinto al que se desprende de
la modificacién operada por la Ley 25/2003, de 15 de julio. Pero evidentemente,
son futuribles, dificiles de producirse, y no queremos especular sobre situacio-
nes inciertas. Ciertamente, la inica solucién viable seria modificar el Amejora-
miento por las vias en él previstas, eliminar las competencias autondmicas (que

bdsico de la distribucién competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas y, en consecuen-
cia, 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 algunas de éstas
tengan su base en otros preceptos constitucionales. Asi, el art. 147.2 d) de la Constitucion, al referirse a
las competencias contenidas en los Estatutos, no remite exclusivamente a las determinadas en el Titulo
VIII, sino que lo hace, mds 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 histéricos a
que hace referencia la disposicion adicional primera de la Norma Fundamental».

% De hecho, la tnica Comunidad Auténoma que se autotitula Regién es Murcia, aunque hay otras
que mencionan en su articulado esta definicion; cfr. Ley Organica 4/1982, de 9 de junio. Por su parte
Cantabria (Ley Orgdnica 8/1981, de 30 de diciembre) se califica en el Predimbulo como «comunidad
histdérica» (sic) que se constituye (art. 1) en Comunidad Auténoma.
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es lo unico que se perderia’’) y mantener y amejorar los derechos histdricos?,
partiendo de una premisa en cuya virtud corresponderian a Navarra todas las
competencias que no fueran incompatibles con la unidad constitucional, en vez
de caer en la trampa de enumerar competencias exclusivas, de desarrollo legis-
lativo y de ejecucidn, porque ello supone someterse a las reglas de distribucion
de competencias contempladas en los arts. 148 y 149 de la CE.

I1. LA NATURALEZA JURIDICA DE LA COMUNIDAD FORAL
DE NAVARRA Y DEL AMEJORAMIENTO DEL FUERO

Teniendo en cuenta los precedentes, el Amejoramiento presenta —en su
redaccion primigenia— varias expresiones y omisiones curiosas, que vamos a
enumerar para, de ellas, extraer las conclusiones que procedan y efectuar las
valoraciones actuales de los problemas detectados en el siguiente epigrafe.

En primer lugar, su Ley Orgédnica 13/1982, de 10 de agosto, es la tnica
que no sefiala que Navarra se constituye en Comunidad Foral, sino que en su
art. 1 se proclama que «Navarra constituye una Comunidad Foral con régimen,
autonomia e instituciones propias, indivisible, integrada en la Nacion espafiola
y solidaria con todos sus pueblos». La primera pregunta que surge, inevitable-
mente, es si la Comunidad Foral preexiste a la CE, la cual se limita, meramente
a actualizar sus derechos histéricos o si, por el contrario, la Ley Orgénica de
1982 es constitutiva de la condiciéon de Comunidad Foral®. No vamos a aburrir
al lector con discusiones semdnticas pero la posicion invariablemente sostenida
por los sucesivos Gobiernos de Navarra (en especial, en sus argumentaciones
ante el TC) es que Navarra preexiste a la CE (de ahi que sea y no se constituya
en Comunidad Foral) y que, bdsicamente, no puede equipararse al resto de las
Comunidades Auténomas. Esta posicion ha sido atemperada dltimamente a la

27 Resulta paradéjico que el Pais Vasco, que no es sino una confederacién de territorios histdricos,
al menos desde el punto de vista financiero e incluso institucional, no haya modificado su Estatuto de
Autonomia de 1979 ni haya asumido todas las competencias que en €l se reconocen. Con independencia
de cuestiones politicas (que las ha habido) lo cierto es que, en ocasiones, se rechazd el traspaso de com-
petencias por parte del Gobierno vasco, porque, dicho en roman paladino, era mds onerosa su asuncion
en los términos en que se planteaban por el Estado.

8 Reiteramos que, para amejorar y actualizar los derechos histdricos no era menester constituirse
en «Comunidad Auténoma singular», por parafrasear a RAZQUIN LIZARRAGA, José Antonio, Fun-
damentos juridicos del Amejoramiento del Fuero. Derechos Historicos y Régimen Foral de Navarra,
Pamplona: Gobierno de Navarra, 1989.

2 Para PEREZ CALVO, A. y RAZQUIN LIZARRAGA, M., Manual de Derecho Piiblico, op. cit.,
«se trata de una Comunidad Foral, lo que constituye una categoria amparada en la Disposicién Adicional
Primera CE y que recoge la modalidad histérica de articulacién de Navarra en el seno de Espafia», p. 83.
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vista de las SSTC 208/2012, de 14 de noviembre, 110/2014, de 26 de junio y
171/2014, de 23 de octubre, que reseflaremos oportunamente®, por la trascen-
dencia que tienen al tratar a Navarra como una Comunidad no ya sélo auténoma
sino, ademds, de régimen comun, al sentar la aplicacion —en determinados tri-
butos— de la Ley Orgéanica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las
Comunidades Auténomas (LOFCA), en detrimento del Convenio Econémico
(en los dos primeros supuestos) o la normativa estatal sobre endeudamiento lo-
cal en la dltima de las citadas.

Sin embargo, resulta interesante leer el Preimbulo del Amejoramiento
(muy breve) porque de €l se pueden extraer conclusiones trascendentes. En con-
creto, cuando sefiala que

«Navarra se incorpor6®! al proceso histérico de formaciéon de la unidad nacio-
nal espafiola manteniendo su condicién de Reino, con la que vivid, junto con
otros pueblos, la gran empresa de Espaiia.

Avanzado el siglo XIX, Navarra perdié la condicion de Reino, pero la Ley de
25 de octubre de 1839 confirmé sus Fueros, sin perjuicio de la unidad constitu-
cional, disponiendo que, con la participacion de Navarra, se introdujera en ellos
la modificacion indispensable que reclamara el interés de la misma, concilian-
dolo con el general de la Nacion y de la Constitucion de la Monarquia.

A tal fin, se iniciaron negociaciones entre el Gobierno de la Nacién y la Di-
putacion de Navarra y, en el acuerdo que definitivamente se alcanzd, tuvo su
origen la Ley Paccionada de 16 de agosto de 1841, aprobada por las Cortes de
la Monarquia espaiiola.

Al amparo de las citadas leyes, que traian causa de sus derechos originarios
e histéricos, Navarra conservé su régimen foral y lo ha venido desarrollando
progresivamente, conviniendo con la Administracion del Estado la adecuacién
de facultades y competencias cuando fue preciso, acordando férmulas de cola-
boracidén que se consideraron convenientes y atendiendo siempre las necesida-
des de la sociedad».

La conexién que se establece entre derechos originarios e histéricos y
conservacion del régimen foral pertenece mas bien a los historiadores, aunque,
como veremos, reaparece en el articulado del Amejoramiento, mediante una for-
mula similar, aunque no exactamente igual, a la del EAPV.

30 Un tratamiento in extenso de ambas sentencias puede encontrarse en DE LA HUCHA CELA-
DOR, Fernando, La aplicacién de la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Auténomas a
las Haciendas Forales. En AA.VV. La distribucion del poder financiero en Espaiia, Madrid: Marcial
Pons, 2014, pp. 579-610.

3 La incorporacién no fue tan pacifica como se sostiene desde la doctrina oficial. Pero no vamos
a caer en la tentacion de determinar si puede incorporacién voluntaria o anexion por la fuerza de las
armas.
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En todo caso, la actualizacion de los derechos histéricos de Navarra se
produce a través del Amejoramiento que, materialmente, es un Estatuto de Au-
tonomia especial o singular, no in se, sino por el hecho de unir a las competen-
cias derivadas de los derechos histdricos (teniendo presente que no son un titulo
autéonomo del que puedan deducirse, sin mds, competencias especificas, con-
forme doctrina constante del TC) las competencias de las Comunidades Aut6-
nomas de régimen comun, verdadero error de los mufiidores del Amejoramien-
to porque ha dado pie al TC a introducir la legislacion bésica estatal en relacién
con las mismas. De forma muy sintética y sometida a precisiones, Navarra es,
cuanto menos, un hibrido entre territorio foral y Comunidad Auténoma, lo cual
ha dado pie a introducir dos bloques de constitucionalidad distintos a la hora de
enjuiciar las normas del Parlamento Foral (y, en menor medida, los Decretos
Forales).

No tiene desperdicio —desde el punto de vista formal- el dltimo apartado
del Preambulo que intenta explicar por qué el Amejoramiento ha de llevarse a
cabo mediante una Ley Orgédnica; en concreto y pedimos perddn por citar literal-
mente normas facilmente accesibles, dicho apartado dispone lo siguiente: «Es,
pues, rango propio del Régimen Foral navarro, amparado por la Constitucién
que, previamente a la decision de las Cortes Generales, 6rgano del Estado en el
que se encarna la soberania indivisible del pueblo espafiol, la representacion de
la Administracion del Estado y la de la Diputacién Foral de Navarra, acuerden
la reforma y modernizacién de dicho Régimen. Dada la naturaleza y alcance
del amejoramiento acordado entre ambas representaciones, resulta constitucio-
nalmente necesario que el Gobierno, en el ejercicio de su iniciativa legislativa,
formalice el pacto con rango y cardcter de proyecto de Ley Orgdnica y lo remita
a las Cortes Generales para que éstas procedan, en su caso, a su incorporacion al
ordenamiento juridico espafiol como tal Ley Orgénica».

(Por qué era necesaria una Ley Organica para amejorar el acuerdo o pac-
to entrambas Administraciones? Quizd, porque la Comunidad Foral no era un
ente preexistente, reiteramos, sino que pasa a ser una Comunidad Auténoma
especial, singular o especifica donde —esto se silencia— lo relevante era dicha
condicidn, con independencia de que a la misma se le anudaran los derechos
histéricos de Navarra®. Desde el punto de vista estatal y a la vista del art. 81.1
de la CE, es evidente que, dado el cardcter tasado de las materias sometidas a ley
orgénica, y dejando aparte el curioso procedimiento de acceso a la condicién de

32 Para PEREZ CALVO, A. y RAZQUIN LIZARRAGA, M., Manual de Derecho Piiblico, op. cit.,
pp- 60-61 se trata de un Estatuto de Autonomia paccionado que recoge y actualiza un régimen foral que
la CE ampara y respeta.
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Comunidad Foral, el Amejoramiento se incorpora al ordenamiento estatal como
un Estatuto de Autonomia®, como lo demuestra su procedimiento de reforma
(foral pero dudosamente democratico) y otras instituciones comunes. Porque si
no fuera un Estatuto de Autonomia especial (por la incorporacién, amejoramien-
to y reintegracion de los derechos historicos) no seria menester que el pacto o
acuerdo fuese ratificado mediante Ley Organica, siempre desde la perspectiva
del Estado*.

En segundo lugar, y basta repasar el Amejoramiento, hay contados pre-
ceptos (en la redaccidn originaria y salvo error por nuestra parte) donde se hable
de Comunidad Foral de Navarra, en concreto el art. 2.1 (que confunde el titular
de los derechos histéricos deducibles de la CE*, salvo que se entienda como una
novacion subjetiva reversible del mismo); el art. 4, intrascendente, puesto que se
refiere a las merindades que componen la Comunidad, los arts. 41 y 42, el art. 56
y el art. 62. Evidentemente, la reforma operada por la Ley Orgédnica 7/2010, de
27 de octubre, ha ampliado estos supuestos y ya habla de Comunidad Foral en
los preceptos modificados. Este exordio sirve para determinar si hay algtin cri-
terio en el Amejoramiento donde la distincion entre Navarra y Comunidad Foral
tenga alguna utilidad, para diferenciar entre derechos historicos y competencias
autondémicas, aun admitiendo la critica de la necesaria novacion subjetiva de la
titular constitucional de los primeros en la segunda (ente contingente).

En una correcta técnica legislativa, la titularidad de Navarra corresponde-
ria a los derechos histéricos en tanto que cuando se habla de Comunidad Foral
de Navarra se deberia hacer referencia a las competencias autondmicas, lo cual
facilitaria mucho la interpretacién del Amejoramiento. Pues bien, lasciate ogni

% «Esta Ley Orgdnica, que equivale al Estatuto de Autonomia de esta Comunidad, fue elaborada
sin someterse a ningtin modelo de procedimiento previsto para los demads tipos de Estatuto y, del mismo
modo, sus contenidos superan en algunos aspectos, las previsiones del Titulo VIII de la Constitucion
(régimen local —art. 46— y régimen de funcionarios —art. 49.1.b) — entre otros». PEREZ CALVO, A. y
RAZQUIN LIZARRAGA, M., Manual de Derecho Puiblico, op. cit., p. 44.

3 Para DEL BURGO TAJADURA, J. 1., Curso de Derecho Foral Piiblico, op. cit., pag. 271, la
razon de ser de la aprobacion del Amejoramiento mediante Ley Orgéanica no estd en el art. 81 sino en el
art. 150.2 de la CE, tesis que no atisbamos a comprender porque dicho precepto habla de la transferencia
de competencias estatales a las Comunidades Auténomas, con lo que no se puede sostener que Navarra
no es una Comunidad Auténoma y, al mismo tiempo, apelar a un precepto pensado para éstas.

3 «Los derechos originarios e histéricos de la Comunidad Foral de Navarra serdn respetados y
amparados por los poderes ptiblicos con arreglo a la Ley de 25 de octubre de 1839, a la Ley Paccionada
de 16 de agosto de 1841 y disposiciones complementarias, a la presente Ley Orgdnica y a la Constitu-
cién, de conformidad con lo previsto en el parrafo 1° de su Disposicién adicional primera». No es por
ser reiterativo o cansino pero los derechos histéricos no son la de la Comunidad Foral sino de Navarra,
de forma que si desapareciera el sujeto, ello no supondria la abolicién de los mismos. Dicho en otros
términos, la Comunidad Foral es un ente contingente, mientras que Navarra es un ente preexistente,
utilizando ambos adjetivos siempre en relacion con la CE de 1978.
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speranza que dirfa Dante Alighieri, porque no llegaremos a ninguna conclusion
vélida por este camino de delimitacidn subjetiva. Ad exemplum, hay preceptos
en el Amejoramiento donde se alude a que en virtud de su régimen foral (de-
rechos histéricos) Navarra tiene competencias en determinadas materias (por
ejemplo, art. 49 de la LORAFNA), en tanto que en otras (por ejemplo, Derecho
Civil Foral) se habla de que Navarra tiene competencias exclusivas (art. 48) y
tras una investigacién histérica cabe suponer que dichas competencias lo son,
precisamente, en virtud de su régimen foral. Y ya, determinar las competencias
autondmicas o no histdricas constituye una tarea hercilea, donde la hermenéu-
tica ha de mezclarse con la historia para tratar de determinar el origen de las
mismas.

Los dos primeros capitulos del Titulo II del Amejoramiento hacen una
enumeracion de las facultades y competencias® (sic) de Navarra, sin que desde
la LORAFNA se ordene correctamente la diferenciacién entre unas y otras. ftem
mads, en ocasiones habla también de potestades, si bien lo hace, generalmente,
para ordenar las fuentes de produccion normativa. Si atendemos al art. 39, en-
contramos cuatro bloques diferenciados®’:

a) Las facultades y competencias que actualmente ejerce, al amparo de
lo establecido en la Ley Paccionada de 16 de agosto de 1841 y disposiciones
complementarias. Estas podrian ser las competencias histdricas de Navarra, para
cuyo reconocimiento (obsérvese el adverbio actualmente) no hubiera sido nece-
sario acceder a la condicién de Comunidad Foral.

b) Las facultades y competencias que expresamente se le integran por la
presente Ley Organica. Amén de que no aparecen desagregadas explicitamente
en el Amejoramiento y, por tanto, hay recurrir a la hermenéutica, este segundo

% Como peculiaridad del Amejoramiento, frente a otros Estatutos de Autonomia, en ocasiones dife-
rencia entre competencias plenas y competencias exclusivas (vid, ad exemplum, los arts. 47 y 48 respec-
tivamente), aunque la diferenciacion se puede reconducir desde una lectura de la LORAFNA. En el caso
de competencias exclusivas (art. 40) corresponde a la Comunidad Foral las siguientes potestades:

a) Legislativa.

b) Reglamentaria.

¢) Administrativa, incluida la inspeccién.

d) Revisora en la via administrativa.

Aqui si tiene sentido la referencia a la Comunidad Foral, puesto que sélo el Estado y las Comuni-
dades Auténomas tienen competencia legislativa, no asi los territorios forales, en especial los historicos
del Pais Vasco, con independencia de que, por ejemplo, sus normas tributarias sean, materialmente,
leyes, aunque formalmente tengan naturaleza reglamentaria.

37 Es curioso que el art. 39 se refiera a Navarra, mientras contiene una norma de reenvio al art. 2
que se refiere a la Comunidad Foral de Navarra, lo cual demuestra que el Amejoramiento no tiene muy
claro ambos sujetos, que no son exactamente iguales.
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bloque plantea problemas de determinacién que habra que resolver, en ocasio-
nes, por via negativa. Asi, en primer lugar, no puede referirse a las facultades
y competencias autondmicas, puesto que éstas, como veremos, se explicitan
en otro apartado del precepto que venimos comentando. En segundo lugar, y
operando por exclusién, tampoco pueden ser las competencias historicas que,
a la fecha de entrada en vigor del Amejoramiento, venia ejerciendo, puesto
que estas también aparecen enumeradas de forma separada. En tercer lugar,
obsérvese que habla el precepto de integracion, no de reintegracion (como se
autotitula la Ley Orgdnica 13/1982, de 10 de agosto), lo cual debe tener alguna
trascendencia puesto que la semantica no es neutral en el mundo juridico®®; no
obstante y sin perjuicio de hacer alguna acotacién, no sabemos exactamente a
la vista del Titulo II del Amejoramiento qué es en concreto lo que se integra. Si
no son competencias histéricas ni autonémicas (por simplificar los adjetivos),
en base a los argumentos empleados anteriormente, ;se esté refiriendo a com-
petencias ejercidas antes de 1841, en cuyo caso se integrarian a Navarra, no
a la Comunidad Foral y seria mds procedente hablar de reintegracion? Dificil
panorama se nos presenta a la vista del Amejoramiento, porque no sabemos que
competencias se integran a su través, aunque en una exégesis de los distintos
preceptos del Titulo II quizd podamos encontrar una solucién que, en todo caso,
pasaria por una investigacion histérica, para ver qué es exactamente lo que se
(re)integra®.

c) Las facultades y competencias que la legislacién del Estado atribuya,
transfiera o delegue, con cardcter general, a las Comunidades Auténomas o a
las Provincias. Aqui, también por simplificar mucho y en contraposicién a las
competencias histdricas, encontramos las competencias autonémicas (dejemos
de lado las provinciales), constituyendo este precepto el verdadero caballo de
Troya a cuyo través ha entrado el TC a aplicar legislacién autonémica de régi-
men comun a Navarra, en especial en lo que atafie al régimen tributario privativo
derivado del régimen de Convenio Econémico, contemplado en el art. 45 del

3 Si bien como sefialara Lewis Carroll en Alicia en el Pais de las Maravillas, «lo importante no es
el significado de las palabras, lo importante es saber quien manda».

% No nos sirve enteramente el art. 53 del Amejoramiento, relativo a sanidad interior e higiene
donde se le reconocen a Navarra las competencias que actualmente ostenta y ademas, el desarrollo
legislativo y la ejecucion de la legislacion basica del Estado. Aqui no se estd integrando nada sino que
a la competencia histdrica se aflade una competencia autonémica no exclusiva, en los términos que
veremos en el texto principal. Tampoco el art. 51, relativo a la Policia Foral que, originariamente, era
una policia de carreteras, lato sensu, a la par que vigilaba los impuestos provinciales, tal y como se crea
por el Gobierno de Navarra el 30 de octubre de 1928. Consciente de lo absurdo de compatibilizar ambas
funciones, las facultades impositivas fueron eliminadas por Acuerdo de la propia Diputacién Foral de
Navarra de 11 de diciembre de 1951.
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Amejoramiento. A fuer de sintetizar mucho la cuestidn, y ello es patente en la
STC 208/2012, de 14 de noviembre, el argumento de la mayoria del alto tribunal
es el siguiente: si la Comunidad Foral de Navarra establece un impuesto en su
condicién de Comunidad Auténoma se aplica, no el Convenio, sino la LOFCA,
es decir, la legislacion de régimen comtin, entendiendo que el Convenio sélo se
aplica a Navarra-territorio foral® o, mejor expresado, a los tributos convenidos
de Navarra.

La expresion con cardcter general puede dar lugar a equivocos, a cuyo
través cabria pensar que las competencias autonémicas de la Comunidad Fo-
ral (y aqui tiene pleno sentido la expresion, puesto que sin su transformacion
en este ente territorial contingente no hubiera sido posible la asuncién de las
mismas) son idénticas a las del resto de las Comunidades Autéonomas. En rea-
lidad, la Comunidad Foral tiene las competencias autondmicas que, expressis
verbis y nominatim, le atribuye el Amejoramiento; por otro lado, en el caso
de delegacion, cabe suponer que el legislador de 1982 estaba pensando en el
art. 150 de la CE, pero, operando con precision, dentro de este precepto caben
dos supuestos: en primer lugar, la atribucién de dictar normas legislativas en
materias de competencia estatal. Aqui la atribucion, mediante las denominadas
leyes-marco, puede serlo a todas o a algunas de las Comunidades Auténomas;
lo que queremos decir, brevemente, es que no cabe invocar el cardcter general
que utiliza el Amejoramiento para pretender que si se atribuye una competencia
estatal a Catalunya (por ejemplo), la Comunidad Foral de Navarra pueda invocar
el precepto que comentamos para pretender la atribucién de esta competencia,
sino que necesita una ley-marco especifica. El segundo supuesto que entra en
este precepto es la transferencia o delegacion de facultades correspondientes a
materias de titularidad estatal, que, por su propia naturaleza sean susceptibles
de transferencia o delegacion. Amén de las diferencias entre competencia estatal
y titularidad estatal, lo cierto es que, también en este segundo supuesto se exigi-
ria una ley organica especifica para la Comunidad Foral de Navarra.

d) Corresponderan, asimismo a Navarra todas aquellas facultades y com-
petencias no comprendidas en el apartado anterior (para el lector los tres apar-

4 La cuestion no es tan simple como aparece en el texto principal, porque la STC citada se refiere
a un tributo creado en 2001, antes de la modificacién del Convenio en 2003, que acota los limites para
el establecimiento de tributos propios distintos de los convenidos, sin que en ninglin momento a partir
de ese instante quede duda alguna sobre la inaplicabilidad de la LOFCA; por eso es mds peligrosa, si
cabe, la STC 110/2014, de 26 de junio. Con ello no queremos significar que la LOFCA fuera aplicable
en 2001, pero de la consideracion desde 1984 por el TC de Navarra como una Comunidad Auténoma
especial vienen estas consecuencias. Y, por cierto, se puede mantener esta consideracion de Navarra y
defender, al mismo tiempo, la inaplicacion de la LOFCA.
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tados anteriores, que conforman el art. 39.1) que, a iniciativa de la Diputacion
Foral, le atribuya, transfiera o delegue el Estado, con posterioridad a la entrada
en vigor de la presente ley. El art. 39.2 del Amejoramiento contiene esta curiosa
norma de la que, por razones de técnica juridica, sobra el apartado final, puesto
que, evidentemente, la atribucion, transferencia o delegacion s6lo puede produ-
cirse después de la entrada en vigor de la LORAFNA. Pero prescindiendo de lo
elemental y superfluo, cabe determinar si ello supone un plus competencial de
Navarra o deriva de su naturaleza foral. Si el art. 39.1 comprende las compe-
tencias histdricas, reintegradas, autonémicas y transferidas o delegadas, ;qué
sentido tiene el precepto? El inico que le vemos es la iniciativa de la Diputacién
Foral para comenzar el proceso, ya que, fuera de ello, mucho nos tememos que
habré de seguirse el procedimiento del art. 150 de la CE, puesto que el Estado
no puede operar juridicamente de forma distinta.

Hecha esta delimitacion de las facultades y competencias de Navarra, hay
que afiadir (aunque lo hayamos hecho en una nota a pie de pdgina anteriormen-
te) la cuestidon de las potestades, que se refieren a la produccién normativa y
a la actuacién administrativa. En este sentido en las materias de competencia
exclusiva de Navarra, la potestad normativa —legislativa y reglamentaria— y la
revisora (salvo la jurisdiccional) corresponden a la Comunidad Foral y el De-
recho navarro serd aplicable con preferencia a cualquier otro, sentdndose, no
obstante, la supletoriedad del Derecho estatal en caso de ausencia de Derecho
propio en dichas materias*. Aqui hay que tener cuidado en no confundir mate-
rias de competencia exclusiva con competencias histdricas, pues si bien éstas lo
son, también se insertan en este marco las competencias autonémicas donde el
Amejoramiento —sobre la base del juego de los arts. 148 y 149 de la CE- haya
atribuido a la Comunidad Foral las meritadas competencias exclusivas (un ejem-
plo claro serfa el art. 44 de la LORAFNA). No obstante, generalmente, cuando
el Amejoramiento hace referencia a competencias exclusivas siempre introduce
la cufia de «en virtud de su régimen foral», lo cual sirve de criterio orientativo.
En cualquier caso, obsérvese que la potestad legislativa de Navarra le viene dada
por su condicién de Comunidad Auténoma, puesto que sélo éstas y el Estado
puedan dictar normas primarias del ordenamiento; o, dicho en otros términos,

4 Como nota curiosa, el art. 40 del Amejoramiento, que hemos resumido en el parrafo del texto
principal, afiade una norma especifica relativa al Derecho Civil Foral, donde se estard a lo dispuesto
en el articulo 48, precepto que, simplemente, se limita —tras recordar que Navarra tiene competencia
exclusiva sobre el mismo— a sefialar que la conservacion, modificacion y desarrollo de la vigente Com-
pilacién del Derecho Civil Foral o Fuero Nuevo de Navarra se llevara a cabo, en su caso, mediante ley
foral. Esta norma sélo puede entenderse, en el tiempo, como una facultad a Navarra que cohonesta la
Disposicién Adicional 1* con el art. 149.1.8° de la CE. Actualmente, por ejemplo, la modificacion del
Estatuto catalan en 2006 permite lo mismo en esta Comunidad respecto del Derecho Civil propio.
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si no fuera una Comunidad Auténoma singular o especial, ;nos puede explicar
algun ilustre jurista navarro de donde le vendria la potestad para dictar leyes?

En el caso de materias cuya competencia no sea exclusiva de Navarra,
el art. 41 del Amejoramiento —poniendo como ejemplo las contempladas en el
art. 57 y las que con igual cardcter se regulan en otros articulos de la LORAF-
NA-, las potestades de la Comunidad Foral se cifien al desarrollo legislativo, la
potestad reglamentaria, administrativa no normativa (incluida la inspeccién) y
revisora (salvo la via jurisdiccional).

En el caso de competencias plenas (basicamente cefiidas a la ensefianza,
de conformidad con el art. 47 del Amejoramiento), habra que estar a lo dispuesto
en el precepto correspondiente y, supletoriamente, entender que se ostentan las
facultades previstas para las competencias no exclusivas. Por dltimo, las com-
petencias de ejecucion (por ejemplo, art. 58) no tienen ninguna especialidad
respecto del régimen comin de las Comunidades Auténomas.

Antes de entrar en la naturaleza juridica de la Comunidad Foral de Na-
varra, dos preceptos que, simplemente, vamos a resefiar; en primer lugar, la
Disposicion Adicional Tercera —que permite sostener, parcialmente, la tesis de
la novacidn subjetiva entre Navarra y la Comunidad Foral- en cuya virtud «La
Comunidad Foral de Navarra se subrogara en todos los derechos y obligaciones
de la actual Diputacion Foral, en cuanto Corporacion Local»*.

Evidentemente, la transformaciéon en Comunidad Foral uniprovincial
implica la desaparicion de la provincia foral y de ahi la necesidad del precep-
to que lo explicita. Pero, de consuno con lo sefialado en paginas anteriores, la
transformacién en Comunidad Foral implica una simbiosis entre competencias
histéricas, competencias integradas (seguimos sin saber cudles en concreto) y
competencias autonémicas (incluyendo en esta categoria las exclusivas, las ple-
nas, las de ejecucion, las delegadas y las transferidas).

Igualmente hemos de referirnos a la Disposicion Adicional Primera del
Amejoramiento (y el orden que hemos seguido es a propdsito) en cuya virtud
«La aceptacién del régimen establecido en la presente Ley Orgéanica no impli-
ca renuncia a cualesquiera otros derechos originarios e histéricos que pudieran
corresponder a Navarra, cuya incorporacién al ordenamiento juridico se llevara
a cabo, en su caso, conforme a lo establecido en el articulo 71»*. Precepto este

“2 Eso es, precisamente, lo que era Navarra antes de la CE de 1978, bajo el régimen de las leyes
fundamentales. El concepto de Comunidad Auténoma (Foral o como se le quiera llamar, es indiferente
a nuestros propositos) es un concepto constitucional.

4 La norma navarra pretende ser un trasunto de la Disposicién Adicional Unica del EAPV de 1979
que dispone lo siguiente: «La aceptacion del régimen de autonomia que se establece en el presente Esta-
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ultimo que hace referencia al procedimiento de reforma del Amejoramiento y
que, formalmente, difiere —con grave déficit democratico, como veremos in ex-
tenso*— de lo establecido en otros Estatutos de Autonomia, pese a la reforma
operada por la Ley Orgénica 7/2010, de 27 de octubre®.

A nuestro juicio, el déficit democratico es doble: por un lado, no se per-
mite que la iniciativa de reforma pueda partir, aun con mayorfa cualificada, del
Parlamento de Navarra, y, por otro, no se prevé el sometimiento a referéndum,
siguiendo la tradicion de 1982. Y, desde luego, no creemos que la tradicion y
la naturaleza juridica del régimen foral (art. 71.1) constituyan fundamento sufi-

tuto no implica renuncia del Pueblo Vasco a los derechos que como tal le hubieran podido corresponder
en virtud de su historia, que podrdn ser actualizados de acuerdo con lo que establezca el ordenamiento
juridico». No obstante, si se confrontan ambos preceptos, se observa una diferencia —entre otras— inte-
resante y consistente en que el Amejoramiento no habla del régimen de autonomia —sino que utiliza la
expresion «el régimen establecido en la presente Ley Orgdnica»— como materialmente constitutivo de
la LORAFNA, lo cual tiene su légica desde posiciones foralistas. En el caso de Euzkadi, es evidente
que, ex necesse, la integracion de los territorios histdricos sélo puede llevarse a cabo mediante la cons-
titucién en Comunidad Auténoma.

“ El Amejoramiento en un Estado democrdtico deberfa ser compatible con la participacién de los
ciudadanos; amén del caso cataldn y el referéndum de 2006, véase, ad exemplum, el procedimiento de
reforma ordinaria (hay otro procedimiento simplificado) del Estatuto andaluz (tras la reforma operada
por la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo) previsto en el art. 248 que dispone lo siguiente:

«1. La reforma del Estatuto se ajustard al siguiente procedimiento:

a) La iniciativa de la reforma corresponderd al Gobierno o al Parlamento de Andalucia, a propuesta
de una tercera parte de sus miembros, o a las Cortes Generales.

b) La propuesta de reforma requerira, en todo caso, la aprobacién del Parlamento de Andalucia por
mayorfa de dos tercios, la aprobacion de las Cortes Generales mediante ley orgdnica y, finalmente, el
referéndum positivo de los electores andaluces y andaluzas.

2. Si la propuesta de reforma no es aprobada por el Parlamento o por las Cortes Generales, o no
es confirmada mediante referéndum del cuerpo electoral, no podré ser sometida nuevamente a debate y
votacion del Parlamento hasta que haya transcurrido un afio.

3. La Junta de Andalucia someterd a referéndum la reforma en el plazo mdximo de seis meses, una
vez sea ratificada mediante ley orgdnica por las Cortes Generales que llevard implicita la autorizacion
de la consulta».

4 Incluso el EAPV (no modificado desde 1979) entiende mejor que el Amejoramiento navarro la
necesaria convivencia entre derechos historicos (si bien estos corresponden a los territorios historicos
que componen Euzkadi) y democracia, al disponer en su art. 46.1 lo siguiente:

«1. La reforma del Estatuto se ajustara al siguiente procedimiento:

a) La iniciativa correspondera al Parlamento Vasco, a propuesta de una quinta parte de sus compo-
nentes, al Gobierno Vasco o a las Cortes Generales del Estado Espaiiol.

b) La propuesta habra de ser aprobada por el Parlamento Vasco por mayoria absoluta.

¢) Requerird, en todo caso, la aprobacion de las Cortes Generales del Estado mediante Ley Orgé-
nica.

d) Finalmente precisara la aprobacion de los electores mediante referéndum».
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ciente para negarse a ambas propuestas*. Pero no se preocupe el lector intere-
sado, que lo mismo sucede en el instituto juridico por excelencia de la foralidad
navarra, como es el Convenio Econémico, donde las negociaciones son entre
los respectivos ejecutivos y donde el Parlamento de Navarra (y las Cortes Gene-
rales) solo pueden votar afirmativa o negativamente al articulo unico de la Ley
(puesto que el Convenio, stricto sensu, es un Anexo a la misma)*.

Con estos mimbres, extraidos del Amejoramiento, estamos en condicio-
nes de afrontar la cuestion principal de este epigrafe, consistente en determinar,
juridicamente, que es la Comunidad Foral de Navarra® dentro del entramado
institucional espafiol. Ya hemos visto como la STC 16/1984 tipificaba a la Co-
munidad Foral de Navarra, pero ello no empece que, amén de otras sentencias
que citaremos, haya que considerar, ex Constitutione, que, infraordenadas al
Estado, s6lo caben las Comunidades Auténomas y las Corporaciones locales,
con la particularidad, ya resefiada, de que las primeras son entes contingentes, o
dicho en otros términos, no era obligatorio en 1978 que las provincias® (solas o
en compaiia de otras que reuniesen elementos comunes) se constituyesen o se
integrasen en Comunidades Auténomas. El hecho de que nuestra posicion sea
nitida no empece la existencia de consideraciones contrarias y una jurispruden-
cia reciente del TC que pone en tela de juicio la foralidad navarra.

A nuestro juicio, la Comunidad Foral de Navarra es materialmente un
ente territorial donde se produce una simbiosis entre los derechos histéricos de
Navarra y las competencias autondmicas que asume en virtud de las reglas de
los arts. 148 y 149 de la CE. Esto es lo que le confiere su caricter especial
(lldamesele foral, si se quiere o especifico como sefiala el TC en su sentencia

4 No obstante, el procedimiento no es, en si mismo inconstitucional, puesto que el art. 147.3 de
la CE senala que la reforma de los Estatutos se ajustara al procedimiento establecido en los mismos,
requiriendo, en todo caso, la aprobacion por las Cortes Generales mediante ley orgdnica. De tal manera
que el procedimiento especial y poco democritico, no es obsticulo para que desde la perspectiva estatal
se considere a Navarra como una Comunidad Auténoma, con todas las especialidades que se quieran y
la integracion de los derechos histdricos preexistentes en la misma.

47 Técnicamente, el Parlamento de Navarra no vota ninguna ley, sino el acuerdo al que hayan lle-
gado los respectivos poderes ejecutivos de Navarra y del Estado.

8 Como mera curiosidad, de los debates parlamentarios y de los acuerdos precedentes de la Dipu-
tacion Foral, asi como de las negociaciones con el Estado no se deduce claramente por qué se le deno-
mina Comunidad Foral de Navarra, curiosidad resaltada por DEL BURGO TAJADURA, J. 1., Curso de
Derecho Foral Publico, op. cit.

4 Dejamos al margen el caso de Ceuta y Melilla, que eran ciudades, no provincias, y donde la cons-
titucion en Comunidades Auténomas parte de sus respectivos ayuntamientos, conforme lo dispuesto en
la Disposicion Transitoria Quinta de la CE, siguiendo el procedimiento del art. 144 de la misma. Curio-
samente, no son stricto sensu, Comunidades Auténomas sino Ciudades con Estatuto de Autonomia, pero
esto es irrelevante a nuestros efectos.
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110/2014) respecto del resto de las Comunidades Autéonomas. Y la Comunidad
Foral de Navarra es la sucesora contingente de los derechos histéricos de Nava-
rra, de tal manera que si aquella desapareciera o se integrara en la CAPV, éstos
revertirian a la provincia foral. Se ha querido ver alguna especialidad en el art.
71.1 del Amejoramiento®, pero lo cierto es que, formalmente, no hay ningtn
Estatuto de Autonomia que pueda ser modificado unilateralmente por una de las
partes (Estado o Comunidad Auténoma). La simbiosis entre derechos histéricos
y competencias autonémicas provoca un problema de indudable calado cuando
se impugnan normas navarras ante el TC, ya que habrd que determinar si la
norma en cuestion desarrolla derechos histéricos o competencias autondmicas
puesto que, seglin sea uno u otro el caso, el «bloque de la constitucionalidad»*'
que sirve de pardmetro enjuiciador puede ser distinto, lo cual se ha demostrado
harto peligroso en el plano tributario y, en este punto, sin ningtin género de du-
das, la razén asiste a Navarra, dicho sea con todo el respeto al TC.

Y ya, si nos situamos en el plano formal y desde una perspectiva consti-
tucional, el Amejoramiento es un Estatuto de Autonomia peculiar, conclusién a
la que se llega por una via elemental extraible del art. 81.1 de la CE, donde se
contienen las materias reservadas a ley organica, entre las cuales se encuentran
la aprobacion de los Estatutos de Autonomia. O, planteado sensu contrario, si el
Amejoramiento no fuera un Estatuto de Autonomia —con todas las especialida-
des que hemos resefiado— ;por qué su aprobacién y su tnica reforma han sido
llevadas a cabo mediante Ley Orgédnica? ;Hubiera bastado una ley ordinaria
para actualizar, ex Disposicion Adicional 1? el régimen foral navarro?

Si examinamos someramente la jurisprudencia constitucional, comproba-
mos como la trascendental STC 140/1990, de 20 de septiembre, seiala (FJ 3°)
que «No cabe duda que respecto de Navarra dicha actualizacién de los derechos
histdricos se ha llevado a cabo mediante la LORAFNA (arts. 2 y 39 LORAF-
NA), de manera que las competencias que tengan su origen en un derecho his-
tdrico corresponderdn a la Comunidad Foral en los términos que haya precisado
la LORAFNA, dentro del marco de la Constitucion. Ello significa, como ha
reconocido la STC 94/1985, fundamento juridico 6°, que la atribucion por los

% «Dada la naturaleza juridica del régimen foral, el Amejoramiento al que se refiere la presente Ley
Orgéanica es inmodificable unilateralmente».

1 Dado que, por razones de espacio, no podemos tratar todas y cada una las sentencias del TC
que se han referido a Navarra, destacaremos s6lo las mds importantes; y asi en la STC 86/1988, de 3
de mayo, aludiendo a la necesaria investigacion historica para determinar las competencias histéricas
—perdén por la redundancia— de la Comunidad Foral (ya sefialada en la STC 11/1984, de 2 de febrero)
se sefiala «que las facultades y competencias «histéricas» no contrarian, ni son reducidas, por la distri-
bucién de competencias normativas y resultantes de la Constitucion y la LORAFNA, entre el Estado y
la Comunidad Foral».
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Estatutos de Autonomia, en este caso, por la LORAFNA, de una determinada
competencia supone en ocasiones el reconocimiento y actualizacion de un de-
recho histdrico. A continuacidn, perfila el concepto de derecho histérico (FJ 4°)
seflalando que El concepto de derecho histérico empleado por la disposicion
adicional primera de la Constitucion y la LORAFNA apela, entre otras cosas,
a un cierto contenido competencial que vendria siendo ejercido de forma con-
tinuada por la Institucién Foral y reconocido por el Estado. La determinacién
del contenido de un derecho histérico, como ha sefialado el Tribunal en varias
ocasiones, puede exigir una investigacion historica (SSTC 11/1984; 86/1988,
fundamento juridico 4°), por lo que la representacion del Gobierno de Navarra
basa la defensa de su competencia en la aportacion de una serie de referencias
en apoyo, tanto del ejercicio efectivo de dicha competencia, como de su recono-
cimiento por el Estado».

No nos interesa tanto de esta sentencia el origen del problema (las com-
petencias navarras en materia de funcionarios publicos), como el hecho de la
necesidad de realizar un profundo y riguroso andlisis histérico para determinar
la competencia de la Comunidad Foral en la materia controvertida, asi como el
hecho relevante de que el reconocimiento de una determinada competencia en
el marco de un Estatuto de Autonomia (sic, aunque conociendo al ponente es
intrascendente la no adicion del adjetivo especifico, usualmente empleado por el
TC3?) puede suponer la actualizaciéon de un derecho histdrico®.

Aunque no se refiera estrictamente a temas de foralidad/autonomia ni
coadyuve a determinar la naturaleza juridica del Amejoramiento, pero si atafia a
la Comunidad Foral de Navarra (posteriormente la doctrina sentada se extende-
ria a otras Comunidades Auténomas), hay que citar la afirmacion sentada en la
STC 116/1994, de 18 de abril, en cuya virtud «de su diccidn literal se desprende,
pues, con toda claridad que las reglas contenidas en el art. 134 de la CE tienen
como objeto directo la regulacién de una institucion estatal, en concreto, de una
fuente normativa del Estado, entendido este dltimo término en sentido estricto,
es decir, como sinénimo de organizacién central o general del Estado».

Aqui el problema radica en determinar si la regulacion del Presupues-
to (origen del Estado democrético) contenida en la CE es o no aplicable a las
Comunidades Auténomas, sin que la Comunidad Foral pudiera invocar ningtin
derecho histdrico y ni siquiera el Convenio Econdémico, que no regula esta cues-
tion. Pero curiosamente, y aunque discrepemos radicalmente de la afirmacién

2Y compruébese también como en esta sentencia, para referirse a la Navarra preconstitucional, se
habla de «institucion foral» (sic).

33 Si bien, no obstante, los derechos histdricos no pueden confundirse con derechos adquiridos,
como sefialara tempranamente la STC 27/1981, de 20 de julio.
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del TC, si contiene una precision importante a la vista de la evolucion posterior
de su jurisprudencia en materia financiera, al sefialar la inaplicacién de la LOF-
CA ala Comunidad Foral de Navarra, en virtud de lo previsto en su Disposicién
Adicional Segunda. En cuanto a la discrepancia, conviene leer el voto particular
del Magistrado Rodriguez-Bereijo*, que suscribimos plenamente y sobre el cual
se puede invocar la teorfa general del Derecho y, en especial, el sistema de pro-
duccién de normas consagrado en la CE*.

Otra sentencia, particularmente interesante, porque en el supuesto factico
se produce una concurrencia de derechos histdricos y de competencias estatales
en materia de funcionarios al servicio de la Comunidad Foral de Navarra, es la
148/2006, de 11 de mayo. El problema parte de determinar si los derechos his-
téricos en materia funcionarial determinan y/o pueden extenderse a establecer
unas medidas de contencién salarial que se aparten de la normativa bdsica del
Estado, dirigida al cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria.
En este punto, muy brevemente expuesto, y frente a lo dispuesto en la STC
140/1990 (citada previamente), el alto intérprete de la CE sefiala (sin invocar,
por ejemplo, el bundstreue, o principio de lealtad federal, muy utilizado por
el Tribunal Constitucional alemén) que «en el presente caso, no es posible, en
cambio, reivindicar una flexibilizacién de la vinculacién a los limites retribu-
tivos establecidos por la Ley de presupuestos generales del Estado para 1997
a partir del art. 49.1 b). LORAFNA. En primer lugar, porque dichos limites
tienen su fundamento competencial, como se ha sefialado anteriormente, en los
arts. 149.1.13 y 156.1 CE, y no en el art. 149.1.18 CE. Pero incluso en el su-

3 Sefiala, entre otras cosas, «las consecuencias negativas de la doctrina sentada por la Sentencia
son todavia mds graves en aquellas Comunidades Auténomas como la Comunidad Foral de Navarra
que, por su peculiar sistema de Convenio Econémico ostentan una autonomia financiera y un poder tri-
butario propio mucho més amplio que el de las Comunidades de régimen general o comun, al disponer
de amplias facultades para establecer, mantener y regular su propio régimen tributario sin mas corta-
pisas o limitaciones que el respeto de los criterios generales de armonizacién con el régimen general
tributario del Estado asi como el principio de solidaridad (art. 45.3 de la LORAFNA y art. 7 de la Ley
del Convenio Econémico, de 26 de diciembre de 1990)».

5 Puesto que atafie a mi tedrica especialidad, creemos que el TC se equivoca completamente al
partir de la diccion literal del art. 134 de la CE y ceiirlo al Estado, ya que en dicho precepto se con-
tiene lo que cabria denominar una norma sulla normazione, siguiendo a Massimo Severo GIANNINI,
Diritto amministrativo, (Terza Edizione), Milano: Giuffre Editore, volume primo, 1993, aplicable a los
distintos niveles de entes territoriales, no invasivo de la autonomia ni de la foralidad de Navarra y que,
curiosamente, deja a los navarros de peor condicién (sin que haya justificacion histdrica para ello) que
al resto de los espafioles (salvo los residentes en otras Comunidades Auténomas a las cuales se aplicd
idéntica doctrina y que no vamos a enumerar). Afortunadamente, el Parlamento de Navarra ha sido
sensato y no ha establecido tributos a través de la Ley Foral de Presupuestos, aunque, cuando entremos
en las valoraciones de actualidad sobre el Amejoramiento, tengamos que volver sobre esta cuestion, en
el plano puramente presupuestario.
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puesto de considerar, en la linea de la STC 103/1997, de 22 de mayo, FJ 2, que
la nivelacidn de las retribuciones bdsicas en todas las Administraciones publicas
constituye un elemento del régimen funcionarial que tiene cobertura en el art.
149.1.18 CE, no seria posible reclamar una flexibilizacion de su exigibilidad en
el caso de Navarra, puesto que dicha nivelacion deberia integrarse en los «dere-
chos esenciales que la legislacion bésica del Estado reconoce a los funcionarios
publicos» y que, segtin el propio art. 49.1 b), limitan la competencia foral».

Tampoco se nos puede acusar de traer a colacién una sentencia donde no
se dilucida la naturaleza juridica del régimen foral de Navarra, puesto que lo
que interesa no es tanto la misma, sino la interpretacion que se hace por el TC,
en cuya virtud los derechos histéricos en materia de personal al servicio de la
Comunidad Foral tienen sus limites impuestos por el Estado en base a compe-
tencias deducibles del art. 149 que comprendemos pero no compartimos, por
razones cuya enumeracion hic et nunc nos alejaria en exceso del tema central de
nuestro trabajo.

Mayor interés porque afecta al niicleo de la foralidad tiene la STC
297/2006, de 11 de octubre, que trae su causa de una cuestidon de inconstitucio-
nalidad planteada por el TSJNavarra sobre régimen retributivo de los funciona-
rios publicos de la Comunidad Foral*. Se trata de una cuestion histéricamente
resuelta por el Tribunal Constitucional aleman (sobre las diferencias salariales
de los empleados ptiblicos entre los diferentes Linder) y donde entraria en jue-
go no sélo las competencias histéricas de Navarra en materia de funcionarios
publicos sino también el spending power con el que, tradicionalmente, el TC
interpretaba la autonomia deducible del art. 156 de la CE en relacion con las
Comunidades Auténomas. En este sentido, el TC rechaza los argumentos nava-
rros de establecer, mediante Ley de Presupuestos, una compensacion adicional
a los funcionarios por la pérdida de poder adquisitivo debido a la inflacién (en
lo demés, se respetaba la legislacion estatal) bajo el argumento (muy resumido)
de que no existe «una vinculacién menos intensa de la Comunidad de Navarra a
los limites retributivos establecidos por el legislador estatal. Aunque es esta una
cuestion que ha centrado en gran medida el debate entre las partes, en dichos
fundamentos juridicos concluimos que ni los derechos histéricos invocados por
los representantes forales, ni los arts. 49.1 b), 45 y 64, ni el hecho de haber
suscrito con la Administracién central un escenario de consolidacién presupues-
taria permiten flexibilizar la vinculacidn de la Comunidad Foral de Navarra a
dichos limites bdsicos». Si nos retrotraemos a la STC 195/2006 (citada en la

% Pricticamente la cuestion es similar a la resuelta en la STC 148/2006, de 11 de mayo y, sobre
todo, por la STC 195/2006, de 22 de junio.
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nota anterior), encontramos que la Ley de Presupuestos Generales del Estado
tiene cardcter basico o, dicho en términos del TC, es la norma que sirve para-
metro de control para resolver la cuestion, llegando a la conclusién, en lo que
nos interesa, que en este punto Navarra es una Comunidad Auténoma normal,
sin que su foralidad o sus derechos histdricos en materia de empleados publicos
puedan enervar los limites salariales impuestos por el Estado a todas las Admi-
nistraciones Publicas”. Aqui nos volvemos a encontrar ante un supuesto donde,
al no saber exactamente donde encuadrar a Navarra, nuestro alto tribunal la
tipifica como Comunidad Auténoma y donde se produce una bifurcacion entre
derechos histéricos y legislacion bésica del Estado. Pero, en todo caso, interesa
resaltar el presunto titulo competencial del Estado que el TC resuelve de una
forma harto peculiar cuando sefiala que «debemos considerar vulnerado el art.
20.3 de la Ley de presupuestos generales del Estado para el afio 2000 y, con €l,
los arts. 149.1.13 y 156.1 CE». No es preocupante que aluda al art. 156.1 de la
CE (siempre y cuando concretase en qué se vulnera, aunque estemos de acuerdo
en el fondo); mds preocupante es la alusion al art. 149.1.13 —que atribuye al Es-
tado competencias en materia de Hacienda general y Deuda del Estado—, ya que
si bien es abundantisima la jurisprudencia constitucional sobre este precepto, su
aplicacion a Navarra resulta cuestionable, al menos si no la matizamos por la via
de la Disposicién Adicional 1* de la CE.

En otros términos —y no aburrimos al lector— se podia haber llegado a la
misma conclusién desde el Amejoramiento y, en concreto, desde el principio de
solidaridad que se proclama en el art. 1 del mismo, en vez de introducir compe-
tencias constitucionales pensadas para las Comunidades de régimen comtin. Ob-
via y predecible, por su parte, es la STC 207/2013, de 5 de diciembre, referida a
la modificacién de la LFHL en lo relativo a la modificacién de la exencion de la
Contribucién Territorial respecto de los inmuebles destinados al culto religioso
(basicamente, de la Iglesia Catdlica), donde se intenta confrontar la autonomia
fiscal navarra y su competencia en materia de Administracion local (histérica)
con las competencias exclusivas del Estado en materia de relaciones internacio-
nales, lo cual es obvio y se explicita desde el Convenio de 1927. Teniendo en
cuenta que el sujeto de Derecho Internacional es el Estado y es este, con inde-
pendencia de su organizacion territorial y del mayor o menor poder tributario
de los entes que lo componen, se llega a la conclusion de que «en materia de
tributos locales la Comunidad Foral de Navarra tiene competencias, dentro de su

7 Realmente, el art. 49.1.b) del Amejoramiento abocaba a esta conclusion, ya que sefiala como
competencia de Navarra «el régimen estatutario de los funcionarios ptiblicos de la Comunidad Foral,
respetando los derechos y obligaciones esenciales que la legislacion bdsica del Estado reconozca a los
funcionarios publicos».
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territorio, para la regulacion y exaccion de la contribucion territorial (el impues-
to sobre bienes inmuebles del territorio comtn), pero sin oponerse a los pactos
internacionales, a la Ley del convenio, ni a los tributos del Estado. Dicho de otro
modo, la garantia constitucional de la foralidad «implica la posibilidad de que la
Comunidad Foral disponga de un sistema tributario propio, si bien en coordina-
cién con el del Estado», razén por la cual «debe ser acordado previamente con el
Estado», de manera que «[l]Ja Comunidad Foral tiene asi un plus de participacién
en la delimitacién del sistema, pero no le es dado decidir unilateralmente sobre
su contenido» [STC 208/2012, de 14 de noviembre, FJ 4 b); y en sentido pareci-
do STC 148/2006, de 11 de mayo, FJ 7]»%.

Menor interés tiene para nuestros propositos la STC 111/2014, de 26 de
junio, sobre apertura de un procedimiento sui generis de funcionarizacién de la
Administracién Foral de Navarra, donde no habia propiamente un proceso de se-
leccidn siquiera fuera restringido. Con independencia del fondo del asunto (otra
vez los limites a las competencias navarras en materia de funcionarios publicos),
el TC considera que la Ley Foral examinada vulnera el art. 23.2 de la CE, pero,
ademds, considera que la Ley del Estatuto del Empleado Publico tiene carcter
basico ex art. 149.1.18 de la CE, con lo cual vincula a la Comunidad Foral de
Navarra ex art. 49.1.b) del Amejoramiento. Aqui no se pronuncia, curiosamente,
sobre las competencias histéricas de Navarra en materia de funcionarios publi-
cos —presuponiendo que tiene una doctrina consolidada— sino que directamente
aplica la CE, sin entrar en disquisiciones o investigaciones de cardcter histdrico;
y si bien la aplicacién del art. 23.2 de la CE puede parecernos correcta, la utili-
zacion sistemdtica del art. 149.1.18 de la CE dejaria, practicamente, a Navarra
sin ninguna competencia en la materia. Hemos de reconocer que la Ley Foral no
era un dechado de técnica juridica, pero la STC es «invasiva» y se extralimita
en sus funciones.

La preocupacion sobre la doctrina del TC va in crescendo con la STC
171/2014, de 23 de octubre, donde se cuestiona la capacidad de Navarra para
adoptar las medidas dirigidas a la reduccién del déficit publico adoptadas en
2010% por el Estado y plasmadas en la Ley Foral 12/2010, de 11 de junio. Bési-
camente no era una impugnacioén in toto, sino en concreto, de las divergencias

8 A partir de 2012 (aunque hayamos hecho un salto temporal) las sentencias del TC son cada vez
mds preocupantes en cuanto suponen un intento encubierto de «recentralizar» el Estado autonémico y
reducir la foralidad a planos menores. Por otro lado, en vez de los sesudos argumentos del TC, hubiera
bastado invocar el art. 2.1.c) del Convenio para llegar a la conclusion sentada en el fallo, en la medida
en que el «pardmetro de la constitucionalidad», en el caso de Navarra y en materia financiera, es éste. El
resultado hubiera sido el mismo pero se hubiera minusvalorado menos a la Comunidad Foral.

3 Mediante el Real Decreto-Ley 8/2010, de 20 de mayo.
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existentes entre la normativa estatal y foral en materia de endeudamiento de las
entidades locales. Ya es harto discutible que el TC resuelva no sobre la norma-
tiva vigente en el momento de aprobarse la Ley impugnada, sino que incorpore
las sucesivas modificaciones del Decreto-Ley estatal y del art. 135 de la CE
(aprobada el 27 de septiembre de 2011) a la hora de resolver el conflicto®. No
ponemos objeciones al hecho de que, efectivamente, la autonomia financiera de
Navarra ha sido, histéricamente, una autonomifa tributaria y que ningtin Conve-
nio se haya referido al endeudamiento local (si bien, en este punto, ni siquiera
se cita el Decreto-Ley Paccionado de 4 de noviembre de 1925, expresamente
vigente, conforme el art. 46 del Amejoramiento). Pero laminar las competencias
de Navarra en relacion con las entidades locales afirmando que «descartado por
tanto que el régimen de convenio suponga diferencia alguna en la aplicacién
de las obligaciones derivadas de la estabilidad presupuestaria consagrada en el
vigente art. 135 CE, y concretada en las limitaciones al endeudamiento local
reguladas en la norma estatal, debemos rechazar también que la tutela financiera
sobre las entidades locales que tiene asumida esta Comunidad Foral le permita
establecer criterios de endeudamiento diferentes a los establecidos por el Esta-
do, pudiendo por tanto exclusivamente autorizar el endeudamiento, en los térmi-
nos ya expuestos en el fundamento anterior», nos parece una conclusiéon exética
(por no utilizar otro calificativo) y convierte en palabras vacias las continuas
referencias que se hacen en las leyes al régimen privativo de Navarra.

De lo contrario, el art. 46 del Amejoramiento quedaria vacio de contenido
0, por precisar la cuestidn, en toda la materia presupuestaria y crediticia (tanto
foral como local), Navarra careceria de cualquier competencia, de forma que
habria que transponer la normativa estatal. El mecanismo al que, con preocu-
pacidn, asistimos es muy simple: el Estado declara bésica cualquier normativa,
el TC convalida esta autoasuncion de competencias basicas y eliminamos cual-
quier especialidad foral, sin necesidad de recurrir a investigaciones histdricas®.
En cualquier caso, y siendo fieles a nuestros objetivos en este repaso selectivo
de la jurisprudencia constitucional, no se tiene en cuenta la foralidad y se iden-

% Si bien es una «costumbre» del TC; véase la STC 1/2003, de 16 de enero, con cita de anteriores.

! Una cosa es la necesidad de cumplir los objetivos de endeudamiento local y otra distinta es como
cumplirlos. En nuestra modesta opinidn, creemos que Navarra si esta sujeta a los criterios generales
sefialados por el Estado (ahora reforzados por la intitil reforma del art. 135 de la CE) pero no en cuanto a
la forma, en tanto en cuanto sus competencias histéricas en materia de tutela financiera de las entidades
locales permitirfa que la Comunidad Foral estableciera un mecanismo diferente. Y ya resulta paradig-
matico que se cite la STC 134/2011, de 20 de julio (que afecta a la tutela financiera de la Generalitat de
Catalunya) como antecedente cuando no hay ninguna similitud entre el Estatuto catalan de 2006 y la
LORAFNA; igualmente resulta sorprendente la apelacién al art. 149.1.18 de la CE, que debe constituir
un cajon de sastre que cubre las posibles lagunas en las competencias estatales.
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tifica a Navarra como una Comunidad Auténoma més. .o mismo sucede con la
dltima STC hasta ahora dictada, de la cual simplemente haremos mencién, como
es 1a 208/2014, de 15 de diciembre, por la que se declara inconstitucional la Ley
Foral que prohibe el fracking, aunque el resultado era predecible a la vista de
que el legislador foral habia literalmente copiado legislacion de otras Comuni-
dades Auténomas, previamente declarada inconstitucional.

Somos conscientes que hemos obviado, deliberadamente, dos sentencias
trascendentales, como son las SSTC 208/2012, de 14 de noviembre y 110/2014,
de 26 de junio. En ambas se ataca directamente (mds, colegimos, por ignorancia
supina que por conocimientos juridicos) la institucion emblematica del régimen
foral como es el Convenio Econémico y, ademds, en su vertiente mds relevante
como es la tributaria. No es necesario sefialar la trascendencia que el Convenio
tiene, ex art. 45 de la LORAFNA, ni resaltar que se trata de un derecho histérico
de Navarra. No obstante ser la doctrina similar en ambos pronunciamientos, hay
que resaltar que parten de supuestos facticos diferentes. En la primera de ellas,
la Comunidad Foral —actuando como tal y el matiz es importante— estableci6
un Impuesto sobre Grandes Superficies Comerciales (copiando basicamente el
modelo cataldn) en 2001; interpuesto recurso de inconstitucionalidad por el Es-
tado, el TC estimé constitucional el tributo en cuestion, pero llegé a dicha con-
clusion no sobre la base del Convenio sino sobre la base de la LOFCA (es decir,
aplicando la legislacién de régimen comun de las Comunidades Auténomas)
cuando, precisamente, dicha Ley Orgéanica no es aplicable a Navarra conforme
lo previsto en su Disposicién Adicional Segunda (inmodificada desde 1980).
Para llegar a semejante conclusion considera el cardcter dual de la Comunidad
Foral como Comunidad Auténoma y como territorio foral, considerando que el
Convenio sélo es de aplicacion cuando actda como tal, mientras que si utiliza
las facultades que le asisten en virtud del art. 39 de la LORAFNA —ostentando
las competencias que asisten al resto de Comunidades— le seria de aplicacién
la legislacion de régimen comun. De ello deduce —y sintetizamos mucho— que
existen dos bloques de constitucionalidad aplicables a la Comunidad Foral en
materia tributaria: el Convenio y la LOFCA, lo cual es, juridicamente absurdo,
aunque sirva para corroborar la tesis de que, cada vez con mds intensidad, se le
trata como una Comunidad de régimen comun. Que la sentencia es contradic-
toria da cuenta un hecho: como hemos visto, el TC tiene por costumbre utilizar
no la legislacion vigente en el momento de planteamiento del conflicto, sino los
cambios legislativos habidos en el interin y, en este punto, el Convenio de 1990
se modificd, de forma importante, a través de la Ley 25/2003, de 15 de julio, que
reconoce a la Comunidad Foral (sic) la posibilidad de establecer tributos distin-
tos de los convenidos respetando los limites contenidos en el propio Convenio
(arts. 2.1 y 7), con lo cual se excluye en todo caso la aplicacion de la LOFCA.
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En una finta juridica digna de critica mesurada, y de la cual es, en parte, tam-
bién responsable el Parlamento de Navarra cuya representacién procesal debid
allanarse por pérdida del objeto del recurso (tal y como propuso el Abogado del
Estado), el parecer mayoritario del TC efectia una dicotomia entre Navarra y
Comunidad Foral de Navarra, cuando la segunda es heredera de la primera o,
como hemos dicho, se simbiotizan en este sujeto politico los derechos histéricos
y autonémicos que ostenta. Esta simbiosis, si se acepta la expresion, determina
que no pueda operarse sobre la base de una partenogénesis juridica en el &mbito,
al menos, de la potestad tributaria de Navarra. Dicho en términos concretos, o
se enjuicia la constitucionalidad de los tributos navarros desde el Convenio o se
vulnera la CE (nunca la LOFCA), de forma que asistimos, mutatis mutandis, a
lo que Otto Bachof® denominase normas (en este caso, sentencias) constitucio-
nales inconstitucionales. Es decir, que, por mucho que se empeiie el TC, no hay
dos «bloques de constitucionalidad» en Navarra, sino uno sé6lo, conformado por
la CE, el Amejoramiento y el Convenio®. Pero la contumacia en los errores (o
la comodidad de copiar doctrina anterior cuando el objeto del recurso es distinto
y/o se ha producido una modificacion en el ordenamiento juridico) suele ser co-
mun en ciertos dmbitos y en este punto la STC 110/2014, de 26 de junio, supera
la anterior en cuanto a dislates y desconocimiento del régimen foral.

La cuestion afecta a un tributo de indole menor en su cuantia, e irrelevan-
te en la estructura general impositiva del Estado, como es el Impuesto sobre el
Valor de la Produccion de la Energia Eléctrica, aprobado en Navarra en 2012,
un dia antes que en territorio de régimen comun. En honor a la verdad, la Ley
Foral 24/2012, de 26 de diciembre (sometida a enjuiciamiento), dista bastante
de la perfeccion juridica, pero lo cierto es que, vigente ya la reforma de 2003 del
Convenio (por ello el supuesto es diferente), no cabe duda alguna que la Comu-
nidad Foral actia utilizando las potestades que le brinda el art. 2.2 del Convenio.
Cuando el Estado aprueba su ley especifica considera que la misma es de apli-
cacion en todo el territorio nacional con la reiterada excepcion del Pais Vasco y
de Navarra*, presuponiendo que la transposiciéon a Navarra no puede realizarla

2 Amén de su libro conocido, merece la pena citar Grundgesetz und Richtermacht, Tubingen,
Mobhr, 1959. Fue su magnifico discurso rectoral en dicha Universidad y en el acto de apertura de dicho
aflo.

% Ldgicamente, nos estamos refiriendo a la materia financiera, no al resto, donde convergen com-
petencias historicas (escasas) y autonomicas, de tal manera que es menester un proceso de previa deli-
mitacién para determinar el pardmetro de constitucionalidad aplicable.

% El art. 13.2 de la Ley 15/2012, de 27 de diciembre, sefiala lo siguiente:

«Lo dispuesto en el apartado anterior se entendera sin perjuicio de los regimenes tributarios forales
de concierto y convenio econdémico en vigor, respectivamente, en los Territorios del Pais Vasco y en la
Comunidad Foral de Navarra».
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unilateralmente sino previa modificacion del Convenio (el reproche a la inversa
es el que hace, finalmente, la STC 110/2014). En puridad la norma navarra sélo
difiere de la estatal en la existencia de exenciones para los pequefios productores
de energias renovables, pero no era ese el objeto de la discusion, puesto que la
Norma Foral de Bizkaia se remitia a la legislacion de régimen comtin y también
fue llevada al TC®; por otro lado, la referencia a Bizkaia no es relevante, pues-
to que, como es sabido, los territorios histéricos no pueden establecer tributos
distintos de los convenidos (concertados en el caso del Pais Vasco), cosa que si
puede hacer la Comunidad Foral de Navarra.

Tras una apelacion a la STC 208/2012, llega a la conclusion de que el sis-
tema tributario navarro se compone de los tributos convenidos y de los «tributos
propios forales» (la expresion es del TC), los cuales se encontrarian sometidos
a los limites deducibles de la LOFCA (ni se razona ni se explica la razén de
la sujecién a la LOFCA cuando, como hemos dicho en reiteradas ocasiones,
ésta no es norma de aplicacién en Navarra, como se deduce de su Disposicion
Adicional Segunda) y no, como sostenemos, a los limites derivados del art. 2.2
del Convenio (tras la modificaciéon de 2003); no obstante, en una interpretacién
completamente descabellada, entiende que el régimen de Navarra se basa en el
caricter paccionado del Convenio, bifurca los tributos navarros en dos clases:
a) los convenidos que, valga la redundancia, se rigen por el Convenio y b) los
«tributos propios autonémicos» (también se desliza este adjetivo en la STC cita-
da) que, al no formar parte de la foralidad, se encuentran sometidos a los limites
dela LOFCA. En fin, para no entretener al lector no versado en temas tributarios,
llega a la conclusién de que, el tributo en cuestién grava materias imponibles
previamente gravadas por el Estado, lo cual vulnera el art. 6.2 de la LOFCA. Y,
por si acaso, también entiende el TC que se viola el art. 149.1.18 de la CE que,
valga la expresion vulgar, le sirve al alto tribunal tanto para un roto como para
un descosido, amén de citar el art. 149.1.14 y el concepto de Hacienda general.

Obsérvese que la mayoria de la doctrina del TC sobre la Comunidad Foral
ha versado sobre dos temas; el régimen de funcionarios publicos y el régimen de
Convenio Econémico, siendo éste el que mds problemas plantea porque, préc-
ticamente obliga a Navarra a transponer las figuras tributarias del Estado, me-
diante la oportuna modificacién del Convenio, cuando no creemos, por ejemplo,
que los tributos energéticos formen parte de la estructura general impositiva del
Estado. Por otro lado, no hay régimen tributario navarro fuera del Convenio y

% No obstante, en el caso de Bizkaia, no hubo lugar a pronunciamiento del TC, puesto que el Es-
tado desistié del recurso a la vista de la modificacién del Concierto operada con la Ley 7/2014, de 21
de abril. El tributo en cuestion, y otros variopintos, se concertaron con efectos retroactivos a 1 de enero
de 2013.
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éste, junto con la CE, deben ser los tnicos pardmetros de constitucionalidad de
las leyes forales, evitando la esquizofrenia de tener que utilizar dos pardmetros
distintos cuando ello no encuentra amparo ni en la Disposicion Adicional 1? ni
en el Amejoramiento.

Para facilitar la labor al TC (el siguiente impuesto en declararse inconsti-
tucional si no media modificacion del Convenio y se sigue manteniendo la doc-
trina expuesta serd el Impuesto sobre Depdsitos en Entidades de Crédito, cuyo
enjuiciamiento por aquel se halla supeditado a que se alcance o no un acuerdo en
el seno de la Junta de Cooperacién), s6lo cabe acudir a la hermenéutica juridica
y pensar, por una parte, que la facultad de crear tributos propios no convenidos
no se subsume en las competencias autonémicas de Navarra sino en las facul-
tades que se le reintegran por el Amejoramiento (aunque reconocemos que el
argumento puede resultar forzado, pero aparece desarrollado en la modificacién
del Convenio de 2003) y, por otra, y esta es irrefutable, que hay que aplicar el
art. 2.2 del Convenio que, recordemos, es una ley estatal®.

Si el amable lector ha seguido el iter cronoldgico de la doctrina cons-
titucional, se observa como en un primer momento, se le considera como una
Comunidad Auténoma especifica o singular, para ir desapareciendo este adje-
tivo y equipararla, en alguna ocasién y en especial en los tltimos afios, al resto
de Comunidades Auténomas. Y ello podria admitirse, de lege data, cuando se
enjuician las competencias autondmicas de Navarra, pero no cuando se exami-
nan las competencias derivadas de los derechos histéricos, por mucho que el
TC haya sefialado que la Disposicion Adicional 1* de la CE no constituye un
titulo auténomo del cual puedan deducirse competencias especificas; porque, si
admitimos esta premisa, jalguien puede explicar como llegd Navarra a su condi-
cion de Comunidad Foral, sin seguir las vias utilizadas por otras Comunidades,
sino precisamente por la «santificacién» que hizo el propio TC del acceso por
el mecanismo de la Disposicién Adicional 1* de la CE, que seguimos sin enten-
der? Aunque, en este punto, tiene razén Tomds y Valiente, cuando, como vimos,
afirmaba que, directamente, nadie legitimado por la LOTC plante6 la cuestién
ante el TC.

% Que el TC no entiende el régimen foral en materia tributaria lo demuestra la STC 110/2014, de
26 de junio, en particular en lo que se refiere a sus efectos juridicos. En los momentos de escribir estas
lineas, el impuesto controvertido no se recauda ni por Navarra (la Ley Foral ha sido declarada inconsti-
tucional) ni por el Estado ya que, conforme el Convenio y las leyes estatales, lo dispuesto en la norma-
tiva de aquél sélo puede aplicarse en Navarra previa modificacion del Convenio. Y tampoco entiende
que Navarra, a través de sus tributos propios no convenidos, no puede nunca vulnerar la LOFCA (si ese
fuera el parametro de constitucionalidad, cosa que negamos), porque nunca las normas tributarias nava-
rras se aplican en territorio comun ni a la inversa, con lo que no hay invasién competencial alguna.
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En todo caso, como sefialdbamos al comienzo de este epigrafe se trata de
discernir la naturaleza juridica de la Comunidad Foral de Navarra y, desde la CE,
no encaja en otra figura institucional que la de Comunidad Auténoma, con espe-
cificidades propias, como son la subsuncion en sus competencias de las derivadas
de los derechos histéricos que, al menos, conservaba Navarra como provincia fo-
ral antes de la aprobacion de la CE de 1978. Ya hemos hecho referencia, de forma
reiterada, a la novacién subjetiva de Navarra en la Comunidad Foral de Navarra,
pero seguimos perplejos con el pomposo titulo dado al Estatuto de Autonomia,
puesto que desconocemos que competencias se han amejorado y que derechos se
han reintegrado. Paraddjicamente eran mayores las diferencias preconstituciona-
les entre Navarra y el resto de las provincias que las que, tras la CE, se pueden
predicar y, desde el plano financiero, la asuncién de determinadas competencias
ha supuesto un serio quebranto para el equilibrio econémico de la Comunidad
Foral”. En cuanto a la denominacién (en la que tanto énfasis se puso y, como
hemos visto, se desconoce su origen) es un puro nominalismo juridico, carente,
a la hora de la verdad, de trascendencia efectiva, no por el potencial expansivo
que pudiera tener sino por el lento proceso de poda selectiva que va realizando la
jurisprudencia del TC, en ocasiones facilitada por la técnica legislativa empleada
por el Parlamento de Navarra, cuya parte de culpa no podemos esconder®.

Y, desde el plano legislativo, la reforma constitucional, la Ley Orgénica
2/2012, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, la LOMCE
y otras normas variopintas van minando cada vez mas las competencias forales,
todo lo cual se adereza con simples guifios formales como la bilateralidad en las
relaciones con el Estado que, dicho sea de paso, no ha servido para que Navarra
consiga un tratamiento diferenciado del resto de las Comunidades Auténomas®.

7 Aunque no forme parte del contenido de este epigrafe, intentaremos explicarlo con sendos ejem-
plos; como sabemos, las competencias mas onerosas para las Comunidades Auténomas son las referidas
a educacion y sanidad, que Navarra tiene asumidas. Cuando se transfirieron los medios personales se
modificé la aportaciéon econdmica de Navarra al Estado, modificacién 16gicamente a la baja. Pero la
cuantificacién de esta modificacién se hizo sobre el coste medio laboral del personal sanitario a nivel
estatal, de tal manera que si en Navarra la retribucion es superior el resultado no es otro sino un mayor
gasto que no se ve compensado en su totalidad por el descenso en la aportacién econdémica. Como,
ademds, el sistema del Convenio es de riesgo unilateral para Navarra, la opcién sélo puede ser elevar
los impuestos para mantener y mejorar esas competencias asumidas. Dado que, politicamente, esta
opcidn no parecia viable, el resultado ha sido que el desarrollo del Amejoramiento ha propiciado un
crecimiento exponencial del endeudamiento de la Comunidad Foral. Asi, conforme las series estadisti-
cas del Banco de Espaia, en el ailo 2000, Navarra tenfa una Deuda de 648 millones de euros, que se ha
transformado, en el tercer trimestre de 2014, en 3.327 millones.

% Si bien el TC no es juez de la calidad técnica de las normas, como ha sefialado, por todas, la STC
341/2005, de 21 de diciembre.

% Una anécdota de la posicion de Navarra podemos resumirla por haberla vivido personalmente: el
15 de julio de 2009 se reuni6 el Consejo de Politica Fiscal y Financiera para disefiar el nuevo sistema de
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Todo ello sin perjuicio que, amén de las SSTC de los afios 2012-2014, encon-
tramos una judicializacién de asuntos claves como los ajustes IVA en el caso de
VW Navarra™ (con una Resolucién de la Junta Arbitral impugnada por el Estado
ante el TS) y un recurso contencioso-administrativo ante la Audiencia Nacional
contra el Acuerdo de la Comision Coordinadora del Convenio de 7 de mayo de
2012, que intent6 arreglar el desaguisado’.

Y, desde el plano interno, tampoco la fragmentacién del mapa politico de
Navarra —y su reflejo parlamentario— coadyuva a la defensa del autogobierno
foral. Cabe recordar que el Presupuesto es el origen medieval de las Cortes o
Parlamentos, tanto en el Estado como en Europa. De hecho es la ley mas im-
portante que se aprueba porque supone la traduccién econémica anual del plan
politico del gobierno de turno. Pues bien, desde el inicio de la legislatura, s6lo
se ha aprobado la Ley Foral de Presupuestos para 2012, que ha sido prorrogada
para los afnos 2013, 2014 y 2015, ante la imposibilidad de lograr la aprobacion
de los respectivos proyectos de ley forales, cuya competencia exclusiva es del
Gobierno de Navarra. En paises con cierta tradicién democratica existe una regla
no escrita o costumbre constitucional en cuya virtud el rechazo del Parlamento
al Proyecto de Ley de Presupuestos lleva aparejada la dimisién del Gobierno
(Inglaterra e, incluso, Italia son ejemplo de lo que decimos) al entenderse que
el rechazo constituye una mocion de censura encubierta que ata al Gobierno de
turno para realizar su programa econdémico. Confrontese esta situacion con lo

financiacion autonémica de régimen comun. Aunque tedricamente el Pais Vasco y Navarra forman parte
de dicho 6rgano, su sistema de financiacion se rige por las previsiones del Concierto y del Convenio
respectivamente. Teniendo en cuenta las tensiones mantenidas con el Gobierno presidido por el Lehen-
dakari Ibarretxe y para distender el ambiente el Consejero de Economia y Hacienda del Gobierno vasco
y quien suscribe decidimos acudir a la reunion, puramente por educacion, no por discutirse temas que
nos afectaran particularmente. Coherente con nuestros planteamientos, propusimos a los representantes
del Gobierno de Navarra que, tras las deliberaciones y discusiones, llegado el momento de la votacion,
nos ausentasemos como manifestacion de que los temas tratados nos interesaban pero no nos concer-
nian. Para sorpresa de los representantes del Gobierno vasco, que si nos ausentamos de las votaciones,
los representantes del Gobierno de Navarra se quedaron y se abstuvieron, cuando la abstencién es una
forma de participacion. Bien es cierto que cada uno es libre de hacer lo que quiera pero participar en las
votaciones de un 6rgano pensado para las Comunidades de régimen comuin carece de sentido juridico
y, sobre todo, politico.

0 Una cuestion meramente tangencial: hasta donde alcanzan nuestros conocimientos, nunca el Pafs
Vasco o, mejor dicho, los territorios histéricos han tenido problemas con el ajuste IVA, mientras que
Navarra si y de cuantia importante. ;No tendrd que ver con ello el hecho de que, con tal de separarse del
Concierto, la féormula del Convenio es distinta?

" Dado que, como sefialara Marx, siguiendo la doctrina sentada por Hegel, lo cuantitativo influye
en lo cualitativo, la impugnacién ante el TS asciende a 1.513 millones de euros, en tanto que lo que se
discute ante la Audiencia Nacional, segtin informes periciales, ascenderia a cerca de 600 millones de
euros.
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que sucede actualmente en Navarra y constatemos como la debilidad interna se
proyecta sobre Madrid, de forma que el Estado parte de una posicién de supe-
rioridad inyectado como estd con las SSTC, con recursos pendientes ante el TS,
etc. Y cabe recordar, por ultimo, que los avances que Navarra ha logrado en su
historia han solido ir acompaiiados de prudencia, unidad y el santo y venerable
temor a judicializar las cuestiones. En todo caso, estas son reflexiones politicas
que exceden con mucho el &mbito de esta colaboracion.

Como habrd podido comprobar el lector interesado, mds que las discu-
siones doctrinales sobre la naturaleza juridica del régimen y de la Comunidad
Foral, a las que hemos hecho referencia discreta y que pueden encontrarse en la
bibliografia que acompafia a esta colaboracion, nos hemos centrado en la juris-
prudencia del TC —que es la realmente importante— y bajo esta perspectiva Na-
varra es una Comunidad Auténoma singular o especifica y la naturaleza juridica
del Amejoramiento es similar a la de un Estatuto de Autonomia, con especiali-
dades derivadas de la singularidad de los derechos histdricos que se incorporan,
traducidos en competencias.

III. LA VALORACION ACTUAL DEL REGIMEN FORAL NAVARRO

Las consideraciones anteriores han de servir fundamentalmente para lle-
gar al objeto central de la colaboracién, cudl es la valoracién actual del Amejo-
ramiento. En este punto procuraremos ser eminentemente técnicos, sin perjuicio
de que pueda escaparse alguna cuestion de politica legislativa que el lector es
libre de compartir. Procuraremos conseguir la maxima orteguiana en cuya virtud
la claridad es la cortesia del intelectual sin que ello suponga atribuirnos dicha
condicion.

Comenzando por cuestiones preliminares, cabe plantearse dos asuntos
concatenados: en primer lugar, si era 0 no conveniente que Navarra se consti-
tuyera en Comunidad Foral o si la reintegracion y amejoramiento del Fuero se
podia lograr manteniendo su condicién de provincia foral, ya que, recordemos
la Disposicion Adicional 1* de la CE no liga la actualizacion de los derechos
histéricos a ningtin modelo territorial> o a su transformacion en Comunidad

2 El problema tiene un calado financiero en el que no vamos a ahondar, por haber sido citado
indirectamente en el epigrafe anterior. Simplemente recordaremos que en 1989 Navarra (ya constituida
en Comunidad Foral) gozaba de superdvit en sus cuentas publicas y carecia practicamente de Deuda
publica. Ello, sobre la base del Convenio entonces vigente, de 1969, que hubo que actualizar, por las
presiones del Estado y pese a las dilaciones del Gobierno de Navarra, en 1990. A partir de ese momento
(nuevo y vigente Convenio) y hasta hoy la situacién ha variado sustancialmente y nos encontramos con
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Auténoma, maxime si, como algunos sostienen, la segunda frase de la meritada
disposicién no es aplicable a Navarra; en segundo lugar, y mds importante, si
la via elegida para el acceso a la condiciéon de Comunidad Foral es o no cons-
titucional (ya sabemos que se trata de un tema zanjado, indirectamente, desde
1984 por el TC) o si con ella se pretendia encontrar una via que soslayara la
Disposicion Transitoria Cuarta de la CE y/o eludiera la votacion en referéndum
por el pueblo navarro que nunca fue consultado. En todo caso, si veintitrés afios
después del acceso a la condicién de Comunidad Foral, el principal partido na-
varro considera, cual balsamo de Fierabras, que todos los males que aquejan la
patria se resuelven derogando la citada Disposicion tienen el mismo mecanismo
que quienes propugnan otras cuestiones identitarias; con el Unico Diputado a
Cortes que tienen, que propongan la derogacién de la misma siguiendo los tra-
mites constitucionales. Curiosamente, y en los momentos actuales, donde hay
debates interesantes sobre el modelo territorial estatal, no hemos encontrado
ninguna aportacion digna de mencién por parte de Navarra, otrora tan celosa de
conservar unos Fueros cada vez mas capitidisminuidos.

Pero tras esta introduccidn, pasemos a ver el Amejoramiento y sus posi-
bilidades de modificacién material, que no formal, puesto que sabemos el ca-
mino a seguir. Mucho se ha escrito en el pasado sobre el art. 1 de la LORAFNA
y el cardcter metajuridico del concepto de Comunidad Foral, como titular de
unos derechos originarios como «nacionalidad de cardcter preconstitucional™
y de una soberania que limita la del Estado. Desde el pragmatismo, es indi-
ferente que Navarra se constituyese o fuera una Comunidad Foral; m4s bien,
en el entramado juridico del Estado se constituye en Comunidad, pero sin que
demos a ello mayor trascendencia. En cambio, se podia haber definido como
nacionalidad (art. 2 de la CE) sin que ello supusiera ninguna alteracion del régi-
men constitucional vigente; y yendo mds alld como nacionalidad con soberania

una Comunidad con déficit y con un abultado endeudamiento, sin que sirva de excusa la comparacién
con otras Comunidades. A nuestro juicio (y somos testigos de primera mano, como asesores del Insti-
tuto de Estudios Fiscales, adscrito a la Secretaria de Estado de Hacienda), el Convenio se negocié mal
y el Estado optd, por mucho que les pese a algunos protagonistas, por aplicar el modelo del Concierto
del Pafs Vasco, en especial en la férmula de los ajustes a la recaudacién por impuestos indirectos. No
obstante, se mantuvieron algunas diferencias, poco relevantes, que todavia subsisten y, desde un prisma
estrictamente politico, se confio en demasia en la condicién navarra del entonces Ministro de Econo-
mia y Hacienda. El nuevo Concierto de 2002 (tras el vencimiento del primigenio de 1981) agudiz6 las
similitudes entre aquél y la reforma del Convenio en 2003, lo cual, desde una perspectiva estatal, es
absolutamente 16gico, puesto que no tiene sentido mantener cuatro territorios forales (tres integrados en
una Comunidad Auténoma) con regimenes econdmico-financiero diferenciados.

> Aunque pueda parecer sorprendente la expresion corresponde a DEL BURGO TAJADURA, J.
1., Curso de Derecho Foral Publico, op. cit., p. 34.
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compartida con el resto del Estado (en la linea foralista mas ortodoxa). Ello no
supone desconocer que la soberania reside en la totalidad del pueblo espafiol, ni,
creemos, es inconstitucional, sino que introduciria un concepto peculiar, que no
es exactamente identificable con el derecho a la autodeterminacién (concepto de
Derecho Internacional) ni con el derecho a decidir (concepto cuya construccion
juridica es bastante débil) ni mucho menos con la posibilidad de la declaracién
unilateral de independencia, temas estos que, por otra parte, son tratados por un
especialista en estas Jornadas y en este ntimero de la revista.

Deberia igualmente revisarse el concepto de derechos histéricos y ori-
ginarios™ de Navarra (que no se concretan en la LORAFNA) y, en especial el
segundo adjetivo, que la CE sélo utiliza una vez (en concreto, en el art. 133.1
para referirse a la potestad tributaria del Estado’) y que ha devenido en rifirrafes
dialécticos tan estériles como inutiles en términos de defensa de la foralidad, sin
que podamos profundizar en esta cuestion por razones de espacio, por mucho
que le guste utilizarlo a la Junta Arbitral de Navarra, si bien el entusiasmo haya
quedado enfriado con los dltimos pronunciamientos del TC.

La integracion en el régimen foral navarro de las facultades y competen-
cias compatibles con la unidad constitucional supone otro guifio histérico que
no afiade nada que no se deduzca de las Leyes de 1839 y de 1841. Mayores sus-
picacias, dentro del art. 3 del Amejoramiento, suscita la ordenacién democratica
de las instituciones forales de Navarra; hubiera sido preferible —y lo sigue siendo
en los momentos actuales, como veremos— la supresion del elemento subjetivo
subyacente en el precepto y su sustitucion por la ordenacion democratica del
régimen foral en su conjunto (no sélo las instituciones), ya que se producen cho-

" Para DEL BURGO TAJADURA, J. L., Curso de Derecho Foral Piiblico, op. cit., p. 283 la cali-
ficacion de los derechos como originarios supone que son «pertenecientes a Navarra desde su origen y
que, por consiguiente, no se derivan de ninguna concesion u otorgamiento del Estado, aunque en virtud
de los pactos de integracion se ejerzan en el seno de la unidad politica espafiola». En sintesis, para el
autor citado serfan los derechos contemplados en las Leyes de 1839 y de 1841, en las disposiciones
complementarias de esta tdltima (Convenio Econémico, Estatuto municipal de 1926, Fuero Nuevo de
1973, etc.) y, por tltimo, el parrafo primero de la Disposicién Adicional Primera de la CE.

> Amén de que el concepto «originario» se predicaba respecto del poder (no de la potestad) y tenia
sentido en el viejo régimen, su re-aparicién en la CE de 1978 (proveniente de la vieja LGT de 1963) es
un anacronismo total, utilizado, sin embargo, por el Estado para la asuncion de competencias tributarias.
Originario se contrapone a derivado (aunque no lo explicite la CE en el art. 133.2) y tiene un doble
sentido: en sentido histérico cuando el poder tributario sélo se reconocia en las normas supremas del
ordenamiento al Estado, el cual a través de leyes ordinarias reconocia poder tributario limitado a entes
infraordenados a €l (en el régimen franquista, las entidades locales). Desde esta concepcidn historicista
y puesto que el poder de las Comunidades Auténomas y de las corporaciones locales también se recoge
en la CE, la distincién no tiene sentido, puesto que todos los poderes serfan originarios en cuanto reco-
nocidos en la norma que cierra el ordenamiento juridico.
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ques visibles, a los que haremos referencia, entre régimen foral y régimen de-
mocratico, en especial cuando se otorgan determinadas preeminencias al poder
ejecutivo en detrimento del legislativo que son dudosamente compatibles con
un sistema foral cuya pervivencia sélo puede basarse en el dinamismo y no en
el anclaje en el pasado, puesto que la foralidad ha de ser un concepto dindmico,
sin perder sus esencias histdricas.

Obviamente, inserto el Amejoramiento en la unidad constitucional, con-
forme el art. 2, huelga el art. 6, que proclama que los navarros tienen los mismos
derechos y deberes que los espaiioles; por el contrario, es respetuoso con los
derechos histéricos el art. 5 que distingue entre condicidn politica de navarro y
vecindad foral navarra.

Por su parte, el art. 11 de la LORAFNA incurre en el mismo defecto que
el art. 66 de la CE cuando distingue entre ejercicio de la potestad legislativa y
aprobacioén de los Presupuestos, dentro de las facultades del Parlamento. Se trata
de un error técnico elemental, puesto que los Presupuestos se aprueban mediante
ley y no ha lugar a la distincién —zanjada temprana y correctamente por el TC7—.
Se trata de una objecién menor pero dada la fecha del Amejoramiento era ya
conocida la posicién del TC, de tal manera que podia haberse corregido perfec-
tamente. Continuando con la materia presupuestaria, no es concebible que no se
aprovechara la reforma del Amejoramiento en el afio 2010 para modificar, en un
sentido diferente al vigente, el art. 18. El problema radica en que, a diferencia
de otros Estatutos, no se regula qué sucede en caso de no aprobacion de los Pre-
supuestos (rectius, Ley Foral de Presupuestos) antes del primer dia del ejercicio
econdémico correspondiente. En el dmbito estatal y autondmico comin, si se
produce esta situacion, se prorrogan los Presupuestos del ejercicio anterior, es

En la doctrina italiana de mediados del siglo pasado, se produce un aggiornamento de la diferen-
ciacién que procuraremos sintetizar: el poder del Estado es originario porque su ejercicio sélo estd so-
metido a los limites impuestos por la Constitucion, en tanto que el poder de los entes infraordenados al
Estado es derivado porque su ejercicio estd sometido no sélo a aquella sino también a las leyes dictadas
por el Estado. Sobre esta distincién y su origen puede verse CAZORLA PRIETO, Luis Marfa, Poder
tributario y Estado contempordneo, Madrid: IEF, 1981. Bajo esta perspectiva, el poder tributario nava-
rro seria derivado puesto que su ejercicio estd sujeto a los limites constitucionales y a los contenidos en
el Convenio. Pero, reiteramos, se trata de una distincién carente de sentido en los momentos actuales,
desde el punto de vista dogmatico.

76 STC 27/1981, de 20 de julio, donde se afirma (luego hay ulteriores pronunciamientos en el mis-
mo sentido) que la Ley de Presupuestos es una ley en el sentido material y formal del término, poniendo
fin a la discusion —que arranca en la doctrina alemana del siglo XIX— propiciada en el plano politico por
Bismarck y en el plano juridico por Paul LABAND, en su conocida obra Das Budgetrech (manejamos
la edicidn espafiola, con excelente prélogo del profesor Rodriguez Bereijo, Derecho Presupuestario,
Madrid: Tecnos, 2012).
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decir, los estados numéricos de prevision de ingresos y de autorizacion de gastos
publicos, que, junto con el articulado, conforman la Ley de Presupuestos.

En el caso de Navarra —amén del peligro de aplicarle el art. 21.2 de la
LOFCA?” (cosa bastante probable a la luz de la dltima jurisprudencia del TC)—
nos encontramos con una remision a las leyes forales para resolver el problema.
Pues bien, esa remision conduce al art. 37.1” de la Ley Foral 13/2007, de 4
de abril, de Hacienda Publica de Navarra, que es dudosamente constitucional
(amén de no responder a ninguna especialidad derivada de los Fueros), puesto
que lo que ordena la CE en su art. 134 es la prérroga de los Presupuestos stric-
to sensu, no de la Ley que los aprueba. Y, aunque no podemos profundizar en
una colaboracion de estas caracteristicas, no es una cuestion baladi ni puede la
Comunidad Foral acogerse a la doctrina, ulteriormente matizada, del TC sobre
la aplicacién del art. 134 de la CE exclusivamente al Estado, ya que, como sefia-
lamos en su momento, se trata de una norma general del ordenamiento. Por otro
lado, estimamos mds correcto, que la prorroga presupuestaria se establezca en
el Amejoramiento y no en leyes forales infraordenadas al mismo, sin que exista,
como hemos dicho, ninguna razén ni antecedente histérico que justifique este
tratamiento disimil™.

Por su parte, estimamos correcta la posibilidad de dictar Decretos-Leyes
Forales que establece el art. 21.bis de la LORAFNA, tras la reforma operada en
2010; no obstante se trata de una cuestion que llega con notable retraso puesto
que no existe norma constitucional alguna que se opusiera —desde 1982— a esta
figura normativa con rango de ley, si bien, en descargo de los redactores del
Amejoramiento, hay que sefialar que ningin Estatuto preveia esta posibilidad
que se incorpora con las reformas estatutarias del siglo XXI®.

77 Téngase en cuenta que el Convenio no regula los aspectos presupuestarios de la Comunidad
Foral, ni, indagando en los antecedentes histdricos, contemplamos competencias de Navarra en esta
materia.

8 Dispone este precepto lo siguiente: «Si la Ley Foral de Presupuestos Generales de Navarra no se
aprobara antes del primer dia del ejercicio econémico correspondiente, se considerara automaticamente
prorrogada, hasta la entrada en vigor de aquélla, la Ley Foral correspondiente al ejercicio anterior».

 Por tltimo, pero no por ello menos importante, hay que tener en cuenta que seguin la CE, lo que
tiene cardcter anual son los Presupuestos, no la Ley de Presupuestos (donde se insertan) cuyo articulado
tiene cardcter o vigencia indefinida, salvo que en ella se disponga lo contrario.

%0 Unicamente en el Proyecto de Estatuto de Sau, que desembocaria en el Estatuto cataldn de
1979, se preveia esta posibilidad que, sin embargo, decay6 en la tramitacion parlamentaria. No obstan-
te, si hubo una Comunidad que, sin preverlo su Estatuto, dicté un Decreto-ley que, curiosamente, no
fue impugnado por el Gobierno; se trata de la CAPV que en 1983 dicté una norma de tal rango para
establecer un recargo excepcional en el IRPF cuyo producto recaudatorio iba destinado a financiar los
gastos extraordinarios originados por las riadas de ese afio. La doctrina se habia pronunciado sobre la
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Velar por los contrafueros que puedan producirse, dando cuenta de ello
al Parlamento de Navarra, es cuestion que compete al Gobierno de Navarra, ya
que afecta a la integridad del régimen foral de Navarra; lo que resulta chocante
hic et nunc es que desde el Gobierno de Navarra (entre 2012 y 2014) se sugiera
la presentacion de recursos de inconstitucionalidad frente a leyes forales apro-
badas por la mayoria parlamentaria cuando no se aquietan a sus intereses; aqui,
reconocemos que la critica es politica, no juridica.

Igualmente suscita una reflexion critica la responsabilidad criminal del
Presidente del Gobierno de Navarra y de sus miembros, la cual, conforme el
art. 27 del Amejoramiento compete al Tribunal Supremo. Y ello por dos razones
fundamentales: por un lado, porque se elimina la doble instancia procesal que,
tedricamente, es un derecho reconocido no sélo por la CE sino por los Tratados
Internacionales en la materia; por otro, y no es contradictorio con lo anterior,
porque supone dejar en manos de un érgano judicial del Estado la responsabili-
dad criminal de los miembros de la Diputacién Foral, cuando lo deseable seria
que dichas responsabilidades feneciesen en el Tribunal Superior de Justicia de
Navarra, si bien esta opcion, de lege ferenda, puede chocar con la CE.

Mayores criticas, en este caso juridicas, suscita el Consejo de Navarra,
introducido en el art. 28.ter del Amejoramiento®' tras la reforma del mismo ope-
rada en 2010, y ello pese a que se tratase de un 6rgano cuya constitucion se
produce a través de la Ley Foral 8/1999, de 16 de marzo®. Si lo que se pretendia

no contradiccién con la CE en el hecho de que las Comunidades Auténomas pudieran dictar Decretos-
Leyes, siempre que dicha posibilidad se recogiese en sus Estatutos; en este sentido, por todos, MUNOZ
MACHADO, Santiago, Derecho Piiblico de las Comunidades Auténomas, Madrid: Iustel, 2007; en la
primera edicion, publicada en Civitas (1986), sostenia la misma opinién. De hecho, hay dos argumentos
de peso: a) el art. 153 de la CE que atribuye al TC el control de la constitucionalidad de las disposiciones
normativas con fuerza de ley de las Comunidades Auténomas (nétese que no se refiere sélo a las leyes)
y b) el hecho de que la CE no prohiba este vehiculo normativo a las Comunidades Auténomas. ftem
mas, en el caso de Navarra, la apelacion a esta norma tiene sentido en el caso de los tributos instantaneos
que deben tener igual regulacién que la vigente en el resto del Estado (IVA e Impuestos Especiales, fun-
damentalmente). Lo que no se entiende, desde el prisma de la produccién normativa, es que, pudiendo
dictar Decretos-Leyes Forales, se siga utilizando para dicho propdsito los Decretos Forales Legislativos
de Armonizacion Tributaria, previstos en el art. 54.2 de la Ley Foral 14/2004, de 3 de diciembre, del
Gobierno de Navarra y de su Presidente. En ese sentido, no nos convencen las explicaciones de José
CONTRERAS LOPEZ, en el capitulo «Iniciativa legislativa y potestad normativa del Gobierno de Na-
varra», dentro de la obra colectiva dirigida por RAZQUIN LIZARRAGA, José Antonio, El Gobierno y
la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra. Comentarios a las Leyes Forales 14y 15/2004,
de 3 de diciembre, Pamplona: Gobierno de Navarra, 2005, por la cita, pp. 367-373.

81 En realidad, la cuestién habia quedado zanjada con la STC 204/1992, de 26 de noviembre, sobre
la posicion del Consejo de Estado.

82 Modificada por la Ley 25/2001, de 10 de diciembre.
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era crear un 6rgano consultivo, tomando el nombre —que no las funciones— de
una institucioén histérica navarra®, la regulacién y composicion no puede ser
mads desafortunada. Tedricamente, se trata de un 6rgano con independencia y
objetividad, para lo cual se establece una autonomia organica y funcional. Lo
segundo no garantiza lo primero, como lo demuestran 6rganos similares de otras
Comunidades Auténomas. Pero, por ser breves, la elecciéon de sus miembros
demuestra que no hay autonomia total; asi, dos son nombrados directamente por
el Gobierno de Navarra (con la paradoja de que uno de ellos ha sido siempre el
Jefe de la Asesoria Juridica del Gobierno de Navarra, que debe ser dependien-
te por la mafiana e independiente por las tardes) y cinco por el Parlamento de
Navarra (dada la composicion y los pactos, el grupo que sustenta el Gobierno
obtendrd, normalmente, la mayoria en el Consejo). Pero, en ningin caso, la Ley
Foral 8/1999 establece ninguna incompatibilidad, de forma que se puede ser
abogado en ejercicio y, al mismo tiempo, miembro del Consejo de Navarra, con
los peligros que ello conlleva en cuanto a la independencia®. En nuestra opinién,
amén de ser un 6rgano perfectamente prescindible por razones de eficiencia
y economia en el gasto publico (art. 31.2 de la CE), en razén del ndmero de
dictdmenes emitidos anualmente (muchos de ellos repetidos y/o reiteracion de
doctrina anterior), si se pretende mantener seria preferible seguir el modelo ca-
talan del Consell de Garanties Estatutaries, de forma que los miembros fueran
remunerados e incompatibles con cualquier actividad profesional o académica y
no formasen o hubieran formado parte del Gobierno de Navarra en los dltimos
cinco anos anteriores al nombramiento. Incluso, seria una modificacién en el
nomen iuris, cabria hablar de un Consejo de Defensa del Fuero Navarro, que se
ocupase de determinar si los proyectos de normas forales y/o estatales son o no
compatibles con el Amejoramiento y con los Fueros, a fin de preparar las medi-
das reaccionales procesales oportunas. Que el Consejo de Navarra es maleable
(por no utilizar otro adjetivo) lo demuestran dos hechos: por un lado, la insis-
tencia del Gobierno en que se sigan sus dictimenes en determinados proyectos
de ley —lo que provocaria una tecnocracia incompatible con el papel basilar del
Parlamento de Navarra en un Estado democrético, aun a riesgo de que éste se

8 Pese a la referencia de la Exposicién de Motivos de la Ley Foral del Consejo de Navarra al Su-
premo Consejo Real de Navarra, en realidad se trata de una institucién nueva, ya que sigue las coordena-
das de otros Consejos consultivos autondmicos y no las del Consejo Real, incompatibles posiblemente
con el actual Estado social y democritico de Derecho. En este sentido, se pronuncian PEREZ CALVO,
A.y RAZQUIN LIZARRAGA, M., Manual de Derecho Publico, op. cit.,p. 243.

8 Existen, ademds, dos requisitos, como son tener la vecindad foral navarra y ser juristas de reco-
nocido prestigio (concepto juridico indeterminado) sin que, a diferencia de otros 6rganos, se exija un
minimo de afios de dedicacion profesional o académica.
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equivoque— Yy, por otro lado, que resulta inconcebible que alguien pueda ser
miembro del Consejo y ejercer una actividad profesional remunerada porque se
corre el riesgo de primar lo primero sobre lo segundo.

En definitiva, la propuesta no seria la desaparicion del érgano, sino su
transformacioén radical, no sélo en los procedimientos de eleccién de sus com-
ponentes, sino en las materias sobre la que versen sus dictdmenes, asi como
garantizar su independencia, por un procedimiento bastante simple: dedicacién
exclusiva e incompatibilidad radical con otro tipo de actividad y eleccidn de sus
componentes por mayoria cualificada del Parlamento de Navarra, sin que exis-
tan miembros designados por el Gobierno de Navarra.

Ya nos hemos referido anteriormente, y no vamos a insistir, en la cadtica
redaccion y enumeracion de las facultades y competencias de Navarra (arts. 42 'y
ss.de laLORAFNA). En vez de seguir el criterio, propio de las Comunidades de
régimen comun y copiado de otros Estatutos, de comenzar sefialando las com-
petencias exclusivas (y sus potestades normativas asociadas), de desarrollo y de
ejecucion, bien podria haberse seguido el orden que parece deducirse, con mejor
criterio, del art. 39 del Amejoramiento, es decir, sefialar las competencias anuda-
das a los derechos histdricos, las competencias que se le integran por la LORAF-
NA, y las que hemos denominado competencias autondmicas. Ello responderia
mejor a la sistematica que se desprende del precepto citado, por un lado, y, por
otro, permitiria reconocer el hecho diferencial navarro que se manifiesta, como
hemos sefialado, en la simbiosis entre derechos histéricos y competencias au-
tondmicas, entendiendo que en los primeros las competencias son exclusivas y
que s6lo en las segundas se puede utilizar la trilogfa distintiva (exclusiva, de de-
sarrollo y de ejecucidn) que se predica en otros Estatutos. La redaccion actual es
fuente de conflictos —resueltos por la hermenéutica— pero, y ello es importante,
ha permitido al TC reconducir, de forma sibilina, el Amejoramiento a un mero
Estatuto de Autonomia con especialidades. Evidentemente, los problemas co-
bran su maxima extensién cuando encontramos derechos histéricos que pueden
chocar con competencias exclusivas del Estado ex art. 149 de la CE, cuestién
que aparece mal resuelta en el Amejoramiento y que deberia solventarse no a
través de la preeminencia de éste sino procurando una interpretacion integradora
entre el mismo y la Disposicion Adicional 1* de la CE®.

Como hemos resaltado, la institucién emblemadtica del autogobierno de
Navarra viene representada por el Convenio Econdmico, cuya regulacion se

8 Antes de que nos critiquen por defender esta postura, ya conocemos que la citada Disposicién
ordena que la actualizacion de los derechos histéricos de los territorios forales ha de llevarse a cabo en
el marco de la CE y, en su caso, de los Estatutos de Autonomia.
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contiene en el art. 45 del Amejoramiento, y sobre la cual hemos de ser bastante
criticos, en especial en lo que respecta a los apartados 3 y 4 del citado precepto®.
En el primer supuesto, las criticas serdn muy breves: tras la reciente jurispruden-
ciadel TC en materia de Convenio, ;alguien es capaz de sostener seriamente que
Navarra tiene su propio régimen tributario? Formalmente, es posible, pero desde
el punto de vista material, sobra el posesivo®’, puesto que se trata de sistema
tributario vicario del estatal o, dicho en términos alemanes, le falta un elemento
caracteristico del mismo como es (la traduccidn es mds o menos aproximada) el
«derecho a inventar impuestos»**. Una cosa es que se hayan de respetar los prin-
cipios generales de armonizacion con el régimen tributario del Estado (cosa que
no discutimos) y otra que cualquier tributo estatal, por poco relevante que sea
estructuralmente, tenga que ser traspuesto por Navarra y/o que, dentro de la difi-
cultad de encontrar materias imponibles no gravadas por el Estado, se impugne
por éste —con éxito, como hemos visto— los intentos por establecer un régimen
diferenciado. La segunda critica en relacién con el primero de los preceptos
citados se refiere al respeto a los principios contenidos en el Titulo Preliminar
del Convenio (vigente en el momento de aprobacién del Amejoramiento) de
1969%. Materialmente, se ha presentado como un intento de preservar la esencia
del Convenio previo a la aprobacién de la CE y, curiosamente, como un éxito
para Navarra®. Bajo el prisma formal y de politica legislativa, supone vincular
al legislador democritico mediante la remision a una norma predemocrdtica,
lo cual —veremos— traerd problemas de participacion de los 6rganos parlamen-
tarios, reducidos practicamente a la nada en esta materia nuclear. Y, desde lue-
g0, no nos sirve (y dudamos que fuera la inspiracion) la referencia que hace el
EAPV de 1979 en el caso del régimen de Concierto de Alava, ya que la remisién

8 El apartado 3 dispone que «Navarra tiene potestad para mantener, establecer y regular su propio
régimen tributario, sin perjuicio de lo dispuesto en el correspondiente Convenio Econémico que deberd
respetar los principios contenidos en el Titulo Preliminar del Convenio Econdmico de 1969, asi como
el principio de solidaridad a que se refiere el articulo 1 de esta Ley Orgédnica».

Por su parte, el apartado 4 sefiala que «Dada la naturaleza paccionada de los Convenios Econé-
micos, una vez suscritos por el Gobierno de la Nacion y la Diputacion, serdn sometidos al Parlamento
Foral y a las Cortes Generales para su aprobacion mediante ley ordinaria».

87 La Exposicién de Motivos del Convenio de 1990 (vigente) habla de «su peculiar régimen fiscal»

8 En este sentido, véanse las obras cldsicas de HENSEL, Albert, Steuerrecht, manejando la traduc-
cion castellana bajo el titulo Derecho Tributario, Madrid: Marcial Pons, 2005; en parecido sentido la
obra de NAWIASKY, Hans, Cuestiones fundamentales de Derecho Tributario, Madrid: IEF, 1982.

8 Aprobado mediante Decreto-Ley 16/1969, de 24 de julio, en pleno estado de excepcion impuesto
por el régimen franquista (lo cual es anecdético).

% Sobre esta institucién emblemdtica es paradigmadtico el titulo del libro de ALLI ARANGUREN,
Juan-Cruz, Los convenios economicos entre Navarra y el Estado. De la soberania a la autonomia ar-
monizada, Pamplona: Gobierno de Navarra, 2010.
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es mucho mas difusa®. Obsérvese, en el caso de Navarra, el imperativo «debera
respetar» que, ademds, se mantiene pro futuro, es decir que si se pactase un
nuevo Convenio, penderia, cual espada de Damocles, el contenido del art. 45.3
del Amejoramiento.

El art. 45 4 del Amejoramiento es, a nuestro juicio, respetuoso con los de-
rechos histdricos de Navarra y con la tradicion®, pero dudosamente compatible
con un régimen democratico, donde los respectivos Parlamentos (foral y esta-
tal) representan la soberania popular. Dejando de lado el caricter paccionado,
el Convenio se incorpora al ordenamiento juridico a través de un mecanismo
l6gico como es una ley ordinaria del Estado. Pero, y he aqui el déficit democra-
tico, las negociaciones se llevan a cabo, exclusivamente entre el Gobierno del
Estado y el Gobierno de Navarra, de tal manera que simplemente sefialaremos
qué papel juegan las Cortes Generales y el Parlamento de Navarra. Alcanzado
el acuerdo entrambos ejecutivos, el texto se somete, en primer lugar, a votacion
en el Parlamento de Navarra. En el caso de este tltimo y conforme el art. 172
de su Reglamento, el acuerdo se somete a votacion, siendo objeto de un debate
de totalidad ante el Pleno del Parlamento y sometido a votacién en su conjun-
to, requiriéndose la mayoria absoluta de votos favorables para su aprobacion.
Traducido en roman paladino, significa que el Parlamento no puede introducir
ninguna enmienda al acuerdo alcanzado por los Ejecutivos, pudiendo aprobarlo
o rechazarlo en su conjunto®. Una vez aprobado por el Parlamento de Navarra,
se remite al Estado para que elabore el correspondiente proyecto de ley, que

! En efecto, la Disposicién Transitoria Octava del EAPV (que ya carece de sentido) sefiala que «El
primer Concierto Econémico que se celebre con posterioridad a la aprobacion del presente Estatuto se
inspirard en el contenido material del vigente Concierto Econémico con la provincia de Alava, sin que
suponga detrimento alguno para la provincia, y en €l no se concertard la imposicién del Estado sobre
alcoholes». Y carece de sentido, porque se referfa al primer Concierto (el de 1981), mientras que en la
actualidad esta vigente el de 2002. Y, ademas, obsérvese el matiz frente al Amejoramiento, habla de
«inspiracién», no de «respeto», que son conceptos distintos.

2 Téngase en cuenta que, durante el siglo XX, los sucesivos Convenios (salvo el de 1990) se sus-
cribieron bajo regimenes dictatoriales en Espaiia. Asi, el Convenio de 1927 (dictadura de Primo de Ri-
vera), el Convenio de 1941 (dictadura de Franco) y el de 1969 (dictadura de Franco). Sélo el Convenio
(si merece esta expresion) de 1877 se suscribi6 bajo un sistema teéricamente democratico (el reinado de
Alfonso XII y la Presidencia de Cdnovas del Castillo).

% Politicamente no se ha planteado que ocurriria si el acuerdo de ambos Gobiernos fuera rechazado
por el Parlamento de Navarra; cabe suponer que, en este supuesto, el Ejecutivo foral, por costumbre
constitucional, dimitirfa, pero este pais se compadece mal con las costumbres constitucionales. En el
momento de redactar estas lineas, el Gobierno de Navarra, en minoria parlamentaria tedrica, estd nego-
ciando la reforma del Convenio de 1990, sin ningtn respaldo ni orientacion del Parlamento. ;No serfa
mas légico modificar el art. 67 del Convenio y que en la Comisién Coordinadora se diese participacion
al Parlamento, sin excluir, l6gicamente, al Gobierno de Navarra? Bajo el prisma estatal, no creemos que
dicha modificacion sufriera ninguna objecion.
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consta de un solo articulo®, puesto que técnicamente, el Convenio forma parte
del Anexo al proyecto, de tal manera que también en el Parlamento nacional s6lo
cabe que diputados y senadores voten afirmativa o negativamente sin que sea
dable la introduccién de enmiendas. No pretendemos anular la iniciativa de am-
bos Ejecutivos, pero deberia arbitrarse un mecanismo donde el papel parlamen-
tario no fuera el de mero ratificador de pactos, sin posibilidad de enmiendas®,
aunque para ello hubiera que arbitrar un procedimiento especial, que no impli-
caria, ex necesse, modificacién del Amejoramiento, sino de los Reglamentos de
las Cdmaras y de la Ley del Convenio. Sabemos que esta postura choca con la
tradicion foral pero también choca con un determinado concepto de democracia
y no es incompatible el respeto a los derechos histéricos con su moderniza-
cion, actualizacion y adecuacion al régimen democratico. Ya veremos cémo esta
critica se repetird en otros preceptos del Amejoramiento relacionados con esta
institucion emblematica, en especial el art. 67.

Por su parte, la Administracion local ha constituido, desde 1841, pasando
por la adaptaciéon a Navarra del Estatuto Municipal de Calvo Sotelo en 1925
una materia ligada, tradicionalmente, a los derechos histdricos de Navarra, lo
cual no ha impedido, como hemos visto, pronunciamientos del TC donde mati-
zan las competencias de la Comunidad Foral. Por otro lado, la CE, en sus arts.
133.2, 137 y 142 reconocen, respectivamente, potestad tributaria, autonomia y
suficiencia financiera a los municipios, lo cual podria chocar con determinados
derechos ejercidos histéricamente por la Diputacién Foral. En este sentido, el
art. 46 del Amejoramiento reconoce los derechos histéricos de Navarra pero
introduce dos modulaciones importantes: en primer lugar, que el control del Go-
bierno de Navarra s6lo puede ser un control de legalidad, nunca de oportunidad,

% Asi, vemos que el articulo tnico de la Ley 28/1990, de 26 de diciembre, disponia lo siguiente:
«Se aprueba el Convenio Econdmico entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra, a que se refiere
el articulo 45 de la Ley Orgédnica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion y Amejoramiento del Ré-
gimen Foral de Navarra, en los términos contenidos en el Anejo que se acompafia a la presente Ley».

% El art. 8.3 de la primitiva redaccién del Convenio disponia, por ejemplo, que «Cuando las per-
sonas fisicas constituyan una unidad familiar y no opten por la tributacién individual, correspondera a
Navarra la exaccion del Impuesto cuando residan en territorio navarro el cényuge vardn, el padre o la
madre si no existiera matrimonio o hubiese separacién judicial o, en defecto de los mismos, todos los
miembros de la unidad familiar».

Esta aberracion juridica, resaltada por todos, estuvo vigente hasta el 1 de enero de 1998, pese a que,
caso de existir matrimonio, otorgaba la preeminencia al cényuge vardn, lo cual vulneraba el art. 14 de
la CE; pues bien, pese a la advertencia parlamentaria, sali¢ adelante, ya que formalmente no se puede
enmendar el Anexo (donde se contiene el Convenio) y hubo que esperar a la reforma del mismo para su
supresion. Creemos que el ejemplo es ilustrativo de las consecuencias de la inadmision de enmiendas
al Convenio stricto sensu.
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y, en segundo lugar, que los municipios navarros gozardn, como minimo, del
mismo nivel de autonomia que, con cardcter general, se reconozca al resto de
municipios de la nacién®. El primer supuesto no plantea problemas de especial
relevancia, pero el segundo determina que, salvo que se interprete de forma
amplia la expresion «con caracter general» del art. 46.3 de la LORAFNA, las
competencias del legislador foral y del Gobierno de Navarra estdn, de facto que
no de iure, a expensas de la normativa local dictada por el Estado, ya que, dada
la carencia de potestad legislativa de las entidades locales, la regulacion de sus
funciones, composicion, etc., corresponde a aquel”. En este sentido, especial-
mente preocupante es la situacion de la Hacienda local navarra (en la no po-
demos detenernos) donde la pura confrontacién entre el Texto Refundido de la
Ley de Haciendas Locales y la Ley Foral 2/1995, de 10 de marzo, de Haciendas
Locales de Navarra, determina, a nuestro juicio, que, en este punto concreto, los
municipios navarros gozan de un nivel de autonomia menor que sus homénimos
de territorio comun, puesto que en Navarra todos los impuestos locales (salvo
uno) son obligatorios, mientras que en el Estado s6lo hay tres impuestos obliga-
torios y dos potestativos. Si el termémetro para medir la autonomfa financiera es
ese (aunque pueda ser discutible), resulta evidente la disimilitud, lo cual plantea,
a su vez, una cuestion colateral, consistente en determinar si los municipios
navarros pueden acudir al TC frente a leyes forales, en virtud de los arts. 75 bis
y siguientes de la LOTC, es decir, pueden plantear los conflictos en defensa de
la autonomia local frente a las normas del Estado (supuesto infrecuente en el
caso de los municipios navarros, dadas las competencias de la Comunidad Fo-
ral) con rango de ley o las disposiciones con rango de ley de las Comunidades
Auténomas (en nuestro caso, Navarra) que lesionen la autonomia local consti-
tucionalmente garantizada. A nuestro juicio, la respuesta debe ser afirmativa, ya
que prevalece la autonomia municipal consagrada en la CE sobre los derechos
histéricos de Navarra en materia de administracion local o, dicho de otro modo,
la actualizacién de dichos derechos supone una merma de las potestades de las

% Realmente, aqui se reproduce lo dispuesto en la base 1* del Real Decreto-Ley Paccionado de 4 de
noviembre de 1925, que trae su causa proxima del Acuerdo del Consejo Administrativo de Navarra de
25 de marzo de dicho afio. Una sintesis puede verse en PEREZ CALVO, A. y RAZQUIN LIZARRA-
GA, M., Manual de Derecho Piiblico, op. cit., pp. 321 y ss.

7 Quizd sea conveniente matizar lo sefialado en el texto principal: no queremos significar que las
leyes sobre entidades locales del Estado se apliquen en Navarra, puesto que, aunque no se diga expresa-
mente, estamos ante competencias ejercidas histéricamente por ésta. Lo que decimos es que si el Ame-
joramiento garantiza la autonomia de los municipios navarros en el mismo nivel que los de territorio
comdin, la legislacion estatal opera como un péndulo sobre la legislacion foral. En este sentido, el Texto
Refundido de la Ley de Bases de Régimen Local de 1985 recoge el respeto al régimen local navarro en
su Disposicién Adicional 3*.
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que tradicionalmente disfrutaba la Diputacion Foral como ente tutelante (en el
mads amplio sentido del término) de los municipios y concejos. Pero la materia
local, lato sensu, es, como siempre, la més olvidada por el legislador.

Como cuestion aparentemente marginal, consecuencia de la doctrina del
TC sobre la aplicacion de la LOFCA a los tributos propios no convenidos, se
suscita una cuestion consistente en determinar si ello conlleva la posible «apro-
piacién» de materias imponibles que el Convenio reserva a las Haciendas lo-
cales por parte de la Comunidad Foral; porque ese peligro —derivado en espe-
cial de la STC 208/2012, de 14 de noviembre— puede transformarse en real. En
concreto, la cuestion radica en si la Comunidad Foral puede aplicar o no el art.
6.3 de la LOFCA®*, una vez que el TC ha abierto el mel6n de la aplicacion de
ésta. A nuestro juicio la respuesta debe ser negativa y ello por un doble orden
de concausas: en primer lugar, porque defendemos la inaplicaciéon de la LOFCA
a Navarra; en segundo lugar, y mds importante, porque el Convenio reserva un
nicleo indisponible de materias imponibles a las entidades locales navarras, a la
par que no prevé ninglin mecanismo similar al del precitado art. 6.3 de la LOF-
CA, con lo cual dichas materias forman parte del nicleo intangible de la forali-
dad de las entidades locales, que no puede ser enervado salvo modificacion del
Convenio, que de ir en la linea sefialada por la LOFCA supondria un retroceso
en los derechos histéricos y en la autonomia de las entidades locales navarras®.
En todo caso, la materia local estd mal regulada, no en el Amejoramiento, sino
en la legislacion foral, que es obsoleta, contradictoria y dudosamente compatible
con la autonomia municipal, tanto a nivel general (LFALN de 1990) como en
dmbitos especificos (el tributario, regulado por la tantas veces remendada LFHL
de 1995).

% En cuya virtud «Los tributos que establezcan las Comunidades Auténomas no podrin recaer
sobre hechos imponibles gravados por los tributos locales. Las Comunidades Auténomas podran es-
tablecer y gestionar tributos sobre las materias que la legislacion de Régimen Local reserve a las Cor-
poraciones locales. En todo caso, deberdn establecerse las medidas de compensacion o coordinacion
adecuadas a favor de aquellas Corporaciones, de modo que los ingresos de tales Corporaciones Locales
no se vean mermados ni reducidos tampoco en sus posibilidades de crecimiento futuro».

% Por razones de espacio no podemos profundizar en esta cuestién que se planted recientemente
cuando algin grupo parlamentario propuso transformar el Impuesto sobre Viviendas Desocupadas (im-
puesto local voluntario, hasta la modificacién de 2013, que lo transforma en impuesto local obligatorio,
variando el nombre por el de Impuesto sobre Viviendas Deshabitadas) en un impuesto foral. Desde el
punto de vista de la eficiencia hubiera tenido sentido, puesto que municipios pequefos no pueden soste-
ner un censo de viviendas deshabitadas, pero desde el punto de vista juridico hubiera supuesto, a nuestro
juicio, una vulneracién del Convenio por parte del Parlamento Foral. Lo mds sensato es que la gestién
de los inmuebles deshabitados se lleve a cabo por la Hacienda Tributaria de Navarra pero que sean los
ayuntamientos navarros quienes ostenten la titularidad y, por ende, la recaudacién del tributo.
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Si en algo se han reintegrado facultades a Navarra ha sido en materia de
Derecho Civil Foral (art. 48 del Amejoramiento) y ello no sélo porque tenga
competencias exclusivas sobre la materia —que, dicho sea de paso, ha ejercido de
forma muy prudente y escasamente novedosa, frente, por ejemplo, a Catalufia—
sino por el hecho de que la regulacion del mismo se hara por ley foral y no, como
sucedia anteriormente, mediante legislacion estatal'®. No obstante, y no somos
expertos, hay un problema latente, consistente en discernir cuando la regulacién
navarra es Derecho Civil y cuando es Derecho Mercantil o normativa que afecte
a la unidad de los mercados, en cuyo caso, el Estado suele invocar, para defender
sus competencias, el art. 149.1.6 de la CE o preceptos concomitantes''.

En cuanto a las relaciones con la Administracién del Estado, sorprende,
por su tremenda vaguedad e inconcrecion, el art. 64! del Amejoramiento que,
tedricamente, es una norma sobre la produccion normativa'®, cuya redaccién
dista mucho de ser un dechado de técnica juridica, aunque no insistiremos sobre
la cuestidn.

Por su parte, las discrepancias entre el Estado y la Comunidad Foral de
Navarra se resolverdn por una Junta de Cooperacion (art. 69 con la nueva re-
daccién dada por la Ley Organica 7/2010, de 27 de octubre), de composicién
paritaria, sin perjuicio de la legislacion propia del TC y de la Administracion de
Justicia. En realidad, se trata de un 6rgano de resolucién amistosa o de concilia-
cién (no un d6rgano arbitral) de conflictos que no impide acudir a los Tribunales
de Justicia o al TC —que no estd integrado en el poder judicial-. En relacién
con este ultimo, sirve para activar el mecanismo previsto en el art. 33.2 de la
LOTC, de forma que los 6rganos o personas legitimados para interponer recur-

100 Cabe recordar que el Fuero Nuevo o Compilacién de Derecho Civil Foral se reguld por la Ley
1/1973, de 1 de marzo. Las modificaciones habidas, tras 1982, se han llevado a cabo mediante Ley
Foral.

101 E] dltimo ejemplo viene constituido por la impugnacién ante el TC de la Ley Foral 2/2014,
de 17 de febrero, sobre érganos rectores de determinadas fundaciones bancarias (léase la difunta Caja
Navarra), partiendo de la base de que la misma contraviene la Ley 26/2013, de 27 de diciembre, sobre
fundaciones bancarias. En este caso, el Estado considera que se vulnera el art. 149.1.11 de la CE que le
atribuye competencias exclusivas en materia de crédito, banca y seguros. Por su parte, cabe recordar que
Navarra tiene competencias de desarrollo legislativo y ejecucion sobre ordenacion del crédito, banca y
seguros, conforme el art. 57.e) del Amejoramiento.

102 «En virtud de lo establecido en el pdrrafo primero de la Disposicién adicional primera de la
Constitucion y en el articulo 2 de la presente ley, las relaciones entre la Administracion del Estado y la
Comunidad Foral referentes a sus respectivas facultades y competencias, se estableceran conforme a
la naturaleza del régimen foral y deberdn formalizarse, en su caso, mediante una disposicién del rango
que corresponda.

193 El concepto utilizado en el texto puede extraerse, entre otros, de GIANNINI, M.S., Diritto
amministrativo, op. cit.
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sos de inconstitucionalidad (sean forales, sean estatales) disponen de un plazo
de nueve meses (en vez de tres) para la presentacion de los mismos, siempre que
comuniquen, previamente, al TC la convocatoria de la Comision Bilateral (Jun-
ta de Cooperacion en el caso de Navarra y de otras Comunidades Auténomas).
La experiencia, al menos en materia tributaria, demuestra que, normalmente,
las discrepancias acaban ante el TC, pero es un érgano que puede tener cierta
utilidad, aunque no representa ningtin paradigma de la foralidad, ni puede ser
contemplado bajo el mismo prisma y funciones que la Junta Arbitral prevista en
el Convenio Econémico.

Una mencion muy critica desde la perspectiva de las facultades de Na-
varra y de su condicién foral suscita la regulacion de los acuerdos y convenios
con otras Comunidades Auténomas, donde late un profundo recelo frente a los
acuerdos con la CAPYV, asi como una interferencia de las Cortes Generales, que,
a nuestro juicio, ignora absolutamente la Disposicion Adicional 1* de la CE, re-
duciendo a Navarra a la condicién de Comunidad Auténoma de régimen comtn,
puesto que, en definitiva, le estd aplicando el art. 145.2 de la CE'™. En efecto, el
art. 70 del Amejoramiento es fiel reflejo de lo que decimos, amén de su particu-
lar obsesion latente respecto al Pais Vasco, que es la tinica Comunidad Auténo-
ma que se cita expresamente'®. Por un lado, no se entiende muy bien porqué se
menciona a Navarra cuando quien puede suscribir los acuerdos o convenios es
la Comunidad Foral' (dificilmente puede considerarse una competencia dedu-

104 En efecto, tras prohibir el apartado 1 la federacién de Comunidades Auténomas, el precepto

que nos ocupa dispone lo siguiente: «Los Estatutos podran prever los supuestos, requisitos y términos
en que las Comunidades Auténomas podran celebrar convenios entre si para la gestion y prestacion
de servicios propios de las mismas, asi como el cardcter y efectos de la correspondiente comunicacién
a las Cortes Generales. En los demds supuestos, los acuerdos de cooperacién entre las Comunidades
Auténomas necesitardn la autorizacion de las Cortes Generales».

195 Dicho precepto dispone lo siguiente:

«1. Navarra podra celebrar Convenios con las Comunidades Auténomas para la gestion y presta-
cién de servicios propios correspondientes a materias de su exclusiva competencia.

Dichos convenios entrardn en vigor a los treinta dias de su comunicacién a las Cortes Generales,
salvo que éstas acuerden en dicho plazo que, por su contenido, el Convenio debe seguir el tramite pre-
visto en el apartado tercero para los Acuerdos de Cooperacion.

2. Navarra podra celebrar Convenios con la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y con las demds
Comunidades Auténomas limitrofes para la gestién y prestacion de servicios propios correspondientes
a las materias de su competencia. Dichos Convenios entrardn en vigor a los veinte dias de su comuni-
cacion a las Cortes Generales.

3. Previa autorizacion de las Cortes Generales, Navarra podrd establecer Acuerdos de Cooperacion

con la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y con otras Comunidades Auténomas».

196 E] Organo Permanente de Encuentro, propuesto en 1996, tras los acuerdos de 1995 entre el

lehendakari José Antonio Ardanza y el presidente del Gobierno de Navarra, Javier Otano, suscité duri-
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cible de los derechos histdricos de Navarra cuando, con anterioridad a la CE, no
existian Comunidades Autonomas). Por otro lado, el art. 145.2 de la CE no li-
mita los acuerdos o convenios a las Comunidades limitrofes, cosa que si hace el
Amejoramiento, lo cual es una restriccion carente de sustrato constitucional. En
cualquier caso, y como férmula de lege ferenda, ni la CE ni el Amejoramiento
impiden que se celebren acuerdos o convenios con los tres territorios histéricos
que, actualmente, conforman la CAPV, de manera que a su través no se estaria
vulnerando ninguna norma constitucional.

Hay que ser igualmente criticos con el procedimiento de reforma del
Amejoramiento'”, pese a que la reforma de 2010 ha tenido ocasién de mejorar
la redaccion inicial, cosa que no ha hecho. Que la LORAFNA sea inmodificable
unilateralmente se puede ligar, pomposamente, como hace el art. 71.1 de la mis-
ma, a la naturaleza juridica del régimen foral pero, en realidad, sucede con todos
los Estatutos de Autonomia vigentes, con lo cual no existe especialidad alguna
en este primer punto'® (aun cuando la invocacidn al régimen foral sirva para jus-
tificar el desastroso procedimiento de reforma). Procedimiento de reforma que
se reserva, exclusivamente, al Gobierno de Navarra y al Gobierno de la Nacion
(serfa preferible hablar de Estado, pero no vamos a desarrollar esta polémica

simas criticas por parte de determinados partidos navarros que veian en el mismo «el primer paso del
nacionalismo vasco para conseguir lo que llaman unidad territorial de Euskadi» (véase Miguel Sanz,
dirigente de UPN en EL PAIS de 15 de mayo de 1996). La creacion de este rgano exigia, teéricamente,
la aprobacién de las Cortes Generales, conforme el art. 70.3 del Amejoramiento en concordancia con el
art. 145.2 de la CE y de hecho fue enviado al Senado, aunque no llegé a tramitarse como consecuencia
de la dimision del Presidente del Gobierno de Navarra el 18 de junio de 1996 y la crisis del Gobierno
tripartito, que dio lugar a la Presidencia del Sr. Sanz, en parte gracias a la hébil tarea de la Comisién
Gestora que pas6 a dirigir el PSN.

Durante 2006 volvié a plantearse la creacion de un 6rgano similar, que, curiosamente, fue recha-
zado tanto por el PSN como por el CDN a través de declaraciones ptblicas e incluso llegé a tramitarse
una proposicion no de ley del PP donde se solicitaba «la posicion del gobierno en relacion con la exi-
gencia de constituir una mesa multilateral de agentes politicos, sociales, econdmicos y sindicales del
Pais Vasco, de Navarra y del Pais Vasco francés, para acordar un nuevo marco politico y territorial en
el que quedarfa integrada Navarra. De forma muy resumida, se insta al Gobierno a que admita que no
estd legitimado para formular ninguna declaracién piblica que reconozca la existencia de una nacién
denominada Euskal Herria integrada por siete territorios, entre ellos Navarra». La proposicién no de ley
fue rechazada por el Congreso en sesion celebrada el dia 19 de diciembre de 2006. Vid. BOCD n° 223
(2006).

17 PEREZ CALVO, A. y RAZQUIN LIZARRAGA , M., Manual de Derecho Publico, op. cit.,p. 64
destacan la sencillez del procedimiento de reforma que, sin embargo, conlleva una cierta rigidez; asimis-
mo propugnan la introduccién del referéndum de los navarros para la modificacion de algunos aspectos
del Amejoramiento que afectan a los grandes principios del régimen foral (sin especificar cudles serian).

18 De hecho, la reforma de los Estatutos se regula en el art. 147.3 de la CE, que defiere al pro-
cedimiento en ellos previsto, requiriendo, en todo caso, la aprobacién por las Cortes, mediante ley
orgdnica.
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semadntica, que, por cierto, demuestra un cierto grado de desconocimiento de la
diferencia entre nacién y Estado). Llama poderosamente la atencién que, fren-
te a otros Estatutos de Autonomia'®, el Parlamento navarro no tenga iniciativa
alguna para la reforma ni se prevea que, si se aprueba la ley orgdnica correspon-
diente, la misma sea sometida a referéndum (vicio imputable al peculiar anclaje
del Amejoramiento y al procedimiento seguido en 1982 para su aprobacidn).
Ambos gobiernos habran de llegar a un acuerdo, en base a las negociaciones
precedentes, que se enviard, en primer lugar, al Parlamento de Navarra y, caso
de voto afirmativo de este (que es una fase del procedimiento de reforma), a las
Cortes Generales, para su aprobacion por el mismo procedimiento seguido para
la aprobacion, en 1982, del Amejoramiento.

En el caso del Parlamento de Navarra, el procedimiento, conforme el art.
163 de su Reglamento, es similar, mutatis mutandis, al previsto para la reforma
del Convenio Econdémico. El acuerdo se traslada al Pleno del Parlamento, en
debate de totalidad, y serd sometida la propuesta de reforma a una sola votacioén
en su conjunto (dicho en otros términos, s6lo cabe votar afirmativa o negativa-
mente, sin posibilidad de enmienda al contenido de la «reforma paccionada»).

Nuestras criticas vienen dadas porque el tedrico respeto a la foralidad
se hace en detrimento del caracter democratico de las instituciones navarras,
cuya maxima expresion es el Parlamento (no el Gobierno). Y, cabe recordar, que
conforme el art. 3.2 del Amejoramiento uno de sus objetos es ordenar democré-
ticamente las instituciones forales de Navarra, a lo que habria que afiadir, como
desiderata, la ordenacién conforme a métodos democréaticos de los procedimien-
tos de aprobacidn de instituciones emblemadticas de la Comunidad Foral; como
ya dijimos la misién del Amejoramiento deberia ser ordenar democraticamente
el régimen foral. No es por ser insistentes, pero aquellos polvos trajeron estos lo-
dos y la «peculiar» via de acceso a la condicién de Comunidad Foral hace que en

19 Amén del Estatuto andaluz, que citamos en su momento, véanse los arts. 222 y 223 del Estatuto
catalan de 2006 donde no sélo puede promover la reforma el Parlamento, sino también los ciudada-
nos (siempre que retinan 300.000 firmas) e incluso (con determinados porcentajes de poblacion) los
municipios. La reforma por la via del art. 222 requiere, tras la aprobacién de las Cortes, la sujecion a
referéndum.

Por su parte, también el art. 46 del EAPV (anterior a la LORAFNA) prevé que la reforma puede
ser iniciada por el Parlamento vasco (a propuesta de 1/5 de sus miembros), por el Gobierno vasco y por
el Gobierno de la Nacién, facultando al primero la convocatoria de referéndum, caso de aprobarse. Que
el EAPV sea el mds antiguo de todos y el tnico que no se ha modificado tiene una clara explicacion:
(tiene sentido modificar un Estatuto cuando ni siquiera se ha llegado a desarrollar en toda su plenitud?
Y la falta de desarrollo se debe a una doble causa: por un lado, las reticencias del Estado y, por otro,
las inasumibles condiciones de cdlculo del coste que, en ocasiones, han acompafiado el ofrecimiento de
transferencias de competencias.
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2015 sea la entidad territorial infraordenada al Estado que menor preeminencia
concede a su Parlamento no sélo en la reforma del Amejoramiento sino también
en la reforma del Convenio (segunda piedra basilar de su autogobierno, muy
por encima, con todos los respetos, del Fuero Nuevo o Compilacion de Derecho
Civil de Navarra''?).

Pero como toda obra humana es susceptible de ser empeorada, nos to-
pamos con el art. 71.3 que sefiala una obviedad (la solemnizacién de lo obvio
forma parte de la esencia patria, en especial en el plano juridico), en cuya virtud
si la reforma propuesta fuera rechazada (hay que entender, procedimentalmente,
que, en primera instancia, por el Parlamento de Navarra y, en segunda instancia
por las Cortes Generales) continuard en vigor el régimen vigente con anteriori-
dad a su formulacién'!. Curiosamente, y por contraposicion con otros Estatutos,
hay que destacar lo que no dice el precepto en cuestion y, en concreto, determi-
nar si hay que dejar transcurrir un determinado lapso de tiempo para, caso de
fracasar la reforma, proponer otra distinta. Dado el silencio del Amejoramiento,
entendemos, salvo mejor criterio, que no existe plazo alguno y que, por tanto,
no hay vacatio para formular, al dia siguiente del rechazo, una nueva propuesta
de reforma'?.

Dos precisiones tultimas para concluir nuestra valoraciéon (como siempre
subjetiva y sujeta a mejor criterio fundado en Derecho); ambas se refieren a las
Disposiciones Adicionales del Amejoramiento. En primer lugar, la ornamental
Adicional primera sobre la no renuncia a los derechos histéricos y originarios
que pudieran corresponder a Navarra, cuya incorporacion al Amejoramiento se
llevard a cabo a través del procedimiento de reforma que, conforme hemos des-
crito, regula el art. 71 de la LORAFNA. Amén del buceo histérico que habria
que realizar y de las criticas que hemos hecho al concepto de «derechos origina-
rios», resulta que habria que llegar a un acuerdo con el Gobierno de la Nacion
para que dichos derechos se incorporasen a la LORAFNA vy, vistas las circuns-

110 Aunque sea introducir una nota histdrica, aspecto que no dominamos, la centralizacién impuesta
por Felipe V no buscaba tanto eliminar las diferencias en las instituciones de Derecho Privado, como
en las de Derecho Publico. La pervivencia de ciertas especialidades en materia civil no era ningin
obstdculo para una monarquia que buscaba un Estado centralizado; en cambio si lo era la existencia
de diferencias en el plano de la organizacion institucional de los territorios que componian las Espanas
(por utilizar una expresion de los Austrias). Expresion esta que, sin embargo, se siguié utilizando, por
ejemplo, en el testamento de Carlos III de 13 de diciembre de 1788.

' Sin ninguna acidez por nuestra parte, creemos que un estudiante normal de primero de Derecho
entenderia la situacion, sin necesidad de que se expresase en el Amejoramiento.

12 E] art. 143.3 de la CE es inaplicable no sélo a Navarra sino a cualquier Comunidad Auténoma
porque el plazo de cinco afios en €l contemplado se referfa a las Comunidades de «via lenta» y s6lo para
el acceso a la autonomia no para la reforma de los Estatutos, una vez adquirida tal condicién.
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tancias —con la aquiescencia del TC— dudamos que la susodicha disposicion
llegue a tener éxito algun dia, salvo que por derecho originario se entienda el de
separarse de Espafia, bajo la premisa —que corresponde a los historiadores deci-
dir—de que lo sucedido en 1512 fue una unién entre iguales y no una anexion. Si,
como sostienen los foralistas tradicionales, fue lo primero, cabria, teéricamente
el derecho a la separacion, o, al menos, eso seria lo coherente con sus posicio-
nes, salvo que se considere que ese derecho se perdi6 en 1839.

La otra precision se corresponde con la Adicional Segunda del Amejo-
ramiento'?, que detalla, con precision y determinacion del érgano competente,
quién tiene la potestad para ejercer la iniciativa contemplada en la Disposicion
Transitoria 4* de la CE, que es el Parlamento de Navarra, cuestion que no es
mérito de la LORAFNA, sino que deriva del aggiornamento de la citada Dis-
posicién constitucional. Curiosamente, por contraposicion al procedimiento de
reforma del Amejoramiento, en este supuesto y pese al silencio de aquél, si se
exige referéndum con mayoria de los votos vdlidos emitidos. Y, siguiendo la
senda constitucional, subsiste el atisbo de equiparar en este punto a Navarra con
las Comunidades Auténomas de via lenta, puesto que el apartado 2 de la merita-
da y controvertida Disposicion establece que, en el caso de que la iniciativa no
prosperase, s6lo puede reproducirse transcurridos los cinco afos previstos en el
art. 143 de la CE, lo cual corrobora que, en este supuesto concreto, Navarra es
tratada como una Comunidad de régimen comun.

Pero si Navarra tiene, constitucionalmente, el derecho a incorporarse a
la CAPV, el Amejoramiento le concede también —y nos parece correcto— el de-
recho a separarse''* —cabe suponer que de la CAPV—. Empero, resulta sorpren-
dente, quien tiene la iniciativa para la separacién que es, curiosamente, el Parla-
mento Foral navarro. Y resulta curioso, porque ello llevaria no a una federacién
de Comunidades sino a un suprarrégimen confederal''* dentro del Estado, muy
peculiar, donde coexistirian el Parlamento vasco y el Parlamento de Navarra, ya
que si este desapareciera con la incorporacion dificilmente podria ejercer el de-
recho a la separacion. El tema aparece parcialmente resuelto por el art. 47.2 del

13 Para DEL BURGO TAJADURA, J. 1., Curso de Derecho Foral Piblico, op. cit., p. 688 «En
realidad, en esta disposicién del Amejoramiento del Fuero lo que subyace es una voluntad politica
contraria a la integracién, para advertir que si esta se produjera, habria que prever la posibilidad del
arrepentimiento o desistimiento de Navarra y, por tanto, de rectificar su error».

14 El retruécano que utiliza la Adicional Segunda, 2° del Amejoramiento es digno de estudio por-
que no menciona al Pais Vasco, sino que sefala lo siguiente: «Ejercer, en su caso, la iniciativa para la
separacién de Navarra de la Comunidad Auténoma a la que se hubiese incorporado».

115 La expresion empleada en el texto principal s6lo se explica si se acepta nuestra teoria de que la
CAPYV, al menos desde el punto de vista financiero, es un régimen autonémico confederal.
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EAPV" puesto que la CAPV seria la parte afectada en su estructura institucio-
nal. Si sacamos a colacién el tema no es sélo por su interés juridico sino porque
fue objeto de debate en las I Jornadas sobre el Convenio Econémico celebradas
en el Parlamento de Navarra en marzo de 2014. A nuestro juicio, y dejando de
lado el aspecto mds problemadtico desde el punto de vista de administrativo,
puesto que afecta tanto al Amejoramiento como al EAPV!7, seria el relativo
a la pervivencia del Convenio Econémico (aunque en este punto, mostramos
nuestras debilidades por el Derecho Financiero). La Disposicién Adicional Pri-
mera de la CE garantiza los derechos histdricos de los territorios forales'® sin
que la integraciéon en una Comunidad Auténoma conformada por los cuatro
territorios forales pueda suponer que Navarra tenga la potestad para transferir
dichos derechos histéricos al ente contingente (la Comunidad Auténoma); en
otros términos, coexistirian Concierto y Convenio en el caso de una eventual
incorporacion de Navarra al Pais Vasco (de igual manera que se conservaria el
Derecho Foral Civil navarro, ad exemplum) y lo tnico que habria que dilucidar
es la contribucion de cada territorio foral al Presupuesto de la Comunidad del
Pais Vasco. Desde el punto de vista institucional, los derechos histdricos son
indisponibles y no traspasables a una entidad contingente constitucionalmente;
precisamente por ello, las instituciones de la Comunidad Foral de Navarra se
diluirfan en la CAPV, salvo las derivadas de su régimen foral privativo que se
mantendrian. En cuanto a la derogacién del Amejoramiento no plantea mayores

116 Dicho precepto dispone lo siguiente: «En el caso de que se produjera la hipStesis prevista en
la disposicion transitoria cuarta de la Constitucion, el Congreso y el Senado, en sesién conjunta y si-
guiendo el procedimiento reglamentario que de comun acuerdo determinen, estableceran por mayoria
absoluta, qué requisitos de los establecidos en el articulo 46 se aplicaran para la reforma del Estatuto,
que deberd en todo caso incluir la aprobacion del érgano foral competente, la aprobacion mediante
Ley Orgénica, por las Cortes Generales, y el referéndum del conjunto de los territorios afectados». No
sabemos si en la Ley Organica anunciada se incluiria la forma de computar el referéndum, porque la
conjuncién copulativa que emplea genera dudas.

""" En concreto, habria que precisar que se entiende por territorios afectados, ya que caben varias
opciones: a) entender que los mismos son la CAPV y Navarra o b) entender que son los tres territorios
histéricos y Navarra. Pero cualquiera que sea la solucion al dilema anterior, a su vez, se plantearia otra
cuestion: el referéndum ha de computarse (dada la diferencia poblacional) de forma conjunta o sepa-
rada. Y, por ultimo, ¢serfa posible que el Pais Vasco, pese a la iniciativa del Parlamento de Navarra,
rechazase la incorporacién? ;jqué ocurre si no es el Pafs Vasco en su conjunto pero si alguno de sus
territorios histdricos?

118 Si se siguen los debates constituyentes, es dudosa la afirmacién de Pedro CRUZ VILLALON,
en cuya virtud «La norma (constitucional) no precisa que es un territorio foral, ni menos atn cudles sean
esos, como tampoco da la menor informacién acerca de la naturaleza de dichos derechos (histéricos)»
en La curiosidad del jurista persa y otros estudios sobre la Constitucion, Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1999, p. 387.

148 Tura Vasconiae, 12/2015,93-153



EL AMEJORAMIENTO DEL FUERO

problemas que los que, quizd interesadamente, se quieran buscar'®, puesto que,
como machaconamente hemos sefialado, es un Estatuto de Autonomia especial
o singular, que no hubiera sido necesario para actualizar los derechos histéri-
cos. No se perderia la autonomia fiscal, habria que renegociar el Convenio con
el Estado y quiza el unico efecto formal advertible consistiria en que determi-
nadas normas de Navarra perderian su naturaleza sustantiva para ser normas
formalmente reglamentarias aunque materialmente legislativas (singularmente
las tributarias).

Lo que no prevé ni la CE ni el Amejoramiento es un supuesto muy concre-
to (de iure no se regula para ninguna Comunidad Auténoma) cudl es el procedi-
miento para que Navarra abandone la condicién de Comunidad Foral y pase a ser
provincia foral sin integrarse en la CAPYV, es decir, a mantener el status anterior
a 1982. ;Ello presupone —frente a la CE de 1931 que el acceso a la condicién
de Comunidad Auténoma (Foral) es irreversible? Creemos que la respuesta es
negativa y que la CE no previ6 este supuesto porque pensé que la autonomia era
la respuesta para la integracion de las nacionalidades y regiones que conforman
el Estado. En el caso de Navarra, quizd le hubiese convenido mds permanecer
al margen del Estado de las autonomias, porque ello supone participar en un ré-
gimen politico que, indudablemente democratico, niega, sin embargo, derechos
de los pueblos o inherentes al concepto de nacionalidad. Y si el camino por el
que opta es la reforma constitucional federal, cuestion sobre la que somos muy
escépticos, habra primero que reconocer los Estados que conforman esa tedrica
nacion federal.

Estas valoraciones, a veces deshilvanadas, a veces exegéticas, a veces de
puro estilo juridico, a veces con connotaciones politicas son las que nos suscita
el estado actual del Amejoramiento; como ya hemos sefialado, hemos prescin-
dido de mucha y abundante doctrina (bien fundada, en un sentido o en otro) que
hemos intentado resefar en la bibliografia que acompafia a esta colaboracion, no
sin advertir que alguna de ella no ha tenido, l6gicamente, en cuenta los dltimos
pronunciamientos del TC.

19 Una postura peculiar es la sostenida por PEREZ CALVO, A. y RAZQUIN LIZARRAGA, M.,
Manual de Derecho Publico, op. cit., pp. 50-51, para quienes la incorporacién al Pais Vasco supondria
una modificacién del Amejoramiento y dado que el régimen foral no puede ser modificado unilateral-
mente se exigiria el concurso de voluntades del Estado y de Navarra, de tal manera que, lo que propug-
nan, no es la derogacién del Amejoramiento, sino su modificacion. Estamos parcialmente de acuerdo
con esta tesis, ya que no cabe expropiar los derechos histéricos de Navarra, aunque se incorporase al
Pais Vasco; la tnica duda que se nos plantea es ;qué seria entonces el Amejoramiento reformado me-
diante ley organica? Desde luego, no un Estatuto de Autonomia.
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Este trabajo revisa el significado que en el devenir del Estado de las Autonomias
tuvo el proyecto de Ley Orgdnica de Armonizacién del Proceso Autondmico y
la STC 76/1983 que impidi6 su aprobacién como tal. Recoge la doctrina sentada
en ésta sobre la tension entre igualdad y diversidad normativa, sobre las leyes
interpretativas y sobre las leyes armonizadoras previstas en el articulo 150.3 de
la Constitucion. Y aporta elementos para su contraste con la praxis posterior que
ha deparado armonizaciones por otras vias en un momento de crisis en que el
legislador estatal parece seducido por el nuevo poder factico de los Mercados.

Palabras clave: Estado de las Autonomias. LOAPA. Leyes de armonizacién,
igualdad y diversidad normativa. Unidad politica y unidad de mercado.

L )

Lan honetan, berraztertu egin dugu Harmonizatzeko Lege Organikoaren proiek-
tuak eta hura onartzea eragotzi zuen Auzitegi Konstituzionalaren 76/1983 epaiak
Autonomien Estatutuaren bilakaeran zer esanahi izan duten. Lan honetan jaso
dugu epai horretan oinarritutako doktrina araudiari lotutako berdintasunaren
eta desberdintasunaren arteko tentsioari eta Konstituzioaren 150.3 artikuluan
ezarritako lege harmonizatzaileei buruz. Eta aurkeztu ditugu ondoren izandako
jardunbideekin alderatzeko elementuak ere; hain zuzen, krisi-une batean harmo-
nizazioak beste bide batetik egitea ekarri duten jardunbideekin alderatzeko ele-
mentuak. Krisi-une horretan, badirudi Estatuko legegilea Merkatuek eskuratu
berri duten botere faktikoarekin liluratuta dagoela.

Giltza hitzak: Autonomien Estatua. LOAPA. Harmonizazioari, araudi-berdinta-
sunari eta desberdintasunari buruzko legeak. Batasun politikoa eta merkatuko
batasuna.

I T )

This paper examines the future impact that the draft Autonomy Process Har-
monisation Act (Ley Orgdnica de Armonizacion del Proceso Autondmico or
LOAPA) would have on the State of the Autonomies and Constitutional Court
Ruling 76/1983, which would prevent it from being approved as a law. The
doctrine therein reflects the conflict between equality and diversity regulations
and the harmonising laws set forth in article 105.3 of the Constitution. And it
contains elements that can be compared with the subsequent praxis that led to
harmonisation in other ways at a time of crisis, when the state legislator seems
to have been seduced by the new de facto power of the Markets.

Key-words: State of the Autonomies. LOAPA. Harmonisation laws, equality
and diversity regulations. Political unity and market unity.
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I. INTRODUCCION*

Debo comenzar mostrando mi agradecimiento a los responsables de la
Fundacion para el Estudio del Derecho Histérico y Autondmico de Vasconia
(FEDHAYV), muchos de los cuales han sido maestros decisivos en mi formacién
universitaria e investigadora y con los que es un placer reencontrarme al cabo
de los afios, por su amable invitacién para participar en el XIII Simposio de
Derecho Histérico y Autondmico de los Territorios de Vasconia, centrado esta
vez en «El decurso posterior del Estatuto de Gernika y del Amejoramiento del
Fuero de Navarra», con una ponencia sobre «La L.O.A.P.A. y la Sentencia del
Tribunal Constitucional: la Ley del Proceso Autonémico». Agradezco también
que desde el primer momento se me permitiera interpretar con entera libertad
aquel encargo inicial y poder desarrollarlo sin el férreo sometimiento a cdnones
metodolégicos que, francamente, no estdn a mi alcance (como los de tipo his-

* Este trabajo se ha realizado en la Universidad de La Rioja al amparo del Proyecto de Investiga-
ciéon DER2012-38346-C02-02, financiado por el Ministerio de Economia y Competitividad.
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toriografico o politoldgico), o que, como los propiamente juridicos, requeririan
profundizaciones ajenas a las humildes pretensiones del trabajo que ahora se
presenta por escrito (por cierto, salta a la vista, con un titulo distinto y con una
exposiciéon que probablemente pueda resultar un tanto impresionista). Por lo
demads, lo que se pretende es dejar constancia de los problemas juridicos que se
suscitaron en torno a la pretension de «armonizar» el devenir politico del Estado
Autondémico al amparo del articulo 150.3 de la Constitucién Espaiola de 1978
[en adelante, CE (II)] y aportar algunos elementos que ha de considerar cual-
quier reflexion que pretenda confrontar las respuestas que entonces se dieron
por el Tribunal Constitucional (IIT) con las mds recientes «armonizaciones» que,
ya con pretendida finalidad econdmica, se estdn llevando a cabo dltimamente al
margen de ese precepto (IV).

II. EL PROYECTO DE LEY ORGANICA DE ARMONIZACION
DEL PROCESO AUTONOMICO

1. Breve referencia al contexto historico

El contexto historico en el que se iba a producir el primer (y hasta el
momento Unico) intento de aplicacion del articulo 150.3 CE es sobradamen-
te conocido. Baste rememorar, por tanto, que eran afios de gran efervescencia
social en los que, con la dictadura franquista todavia muy presente, la «transi-
cion» impulsada por el Presidente Sudrez se abria paso gracias a la adhesion a la
«reforma», no sin alguna reticencia, de la mayor parte de los recién legalizados
partidos politicos. Pero también en medio de reivindicaciones de «ruptura», sin
duda minoritarias en el conjunto del Estado aunque socialmente arraigadas en
determinadas zonas con aspiraciones de autogobierno en las que, no por casuali-
dad, se vinculaban con renovados planteamientos nacionalistas e, incluso, inde-
pendentistas. Como es, por desgracia, bien sabido, en el Pais Vasco la oposicién
a la reforma constitucional encontraba expresiones extremas por la existencia de
varias «organizaciones armadas» (ETA, ETA p-m, CAA, etc.) que, sin olvidar
el inmenso sufrimiento causado por la irreparable pérdida de sus victimas (por
aquel entonces, en su gran mayoria, miembros de cuerpos y fuerzas de seguridad
del Estado), generaban con sus atentados (mds de cien en 1980) una auténtica
espiral de represion y violencia. Tactica deliberada de desestabilizacion que se
retroalimentaba con los «errores» cometidos en la lucha antiterrorista y por la
aparicion de «grupos parapoliciales» como la Triple A o el Batallén Vasco Espa-
fol, principales precedentes de los GAL.

En medio de aquellas tensiones que evocan una sociedad (también la
vasca) todavia muy militarizada, alguien acuii6 una expresién que harfa fortu-

158 Tura Vasconiae, 12/2015, 155-183



DEL RUIDO DE SABLES A LA ALGARABIA DE LOS MERCADOS

na —el «ruido de sables»— para referirse a la presion que, entre otros «poderes
facticos» tal vez menos activos en aquellos momentos, podia estar ejerciendo
sobre las todavia endebles instituciones democrdticas un ejército que, en lo
sustancial, seguia sin adaptarse al cambio de régimen. Asi se llega al golpe de
estado del 23 de febrero de 1981, que hoy se sigue prestando a muy diferentes
lecturas pero que resulta neutralizado al menos en su aspiracién maxima, que
era la de volver a imponer en Espafia una «autoridad militar, por supuesto».
En esas circunstancias asume la presidencia del Gobierno Leopoldo Calvo So-
telo (UCD) aunque no la ejerceria por mucho tiempo ya que en las elecciones
generales de octubre de 1982 su partido se hunde mientras que emerge por la
derecha Alianza Popular y el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) obtiene
una amplisima mayoria absoluta en el Congreso. Su candidato, Felipe Gonza-
lez Mérquez, resultaria investido Presidente del Gobierno; cargo desde el que
impulsarfa la adhesion a las Comunidades Europeas (1986) y que ostentaria
hasta mayo de 1996.

2. El pacto autonéomico de 1981

Hay que recordar también que a comienzos de la década de los ochenta
del pasado siglo, estaban ya aprobados los Estatutos de Autonomia de Pais vasco
(1979) y Cataluiia (1980) mientras que el de Galicia se encontraba en avanzado
estado de tramitacion. Pero quedaba pendiente todavia el gran reto que represen-
taba la construccion del Estado autondmico vagamente esbozado en la Constitu-
cion. La formula que habria de imponerse serfa la del «café para todos» —otra de
las perlas de la jerga politico-mediatica de la época— pero necesitaba concretarse
tanto en términos de técnica juridica como de consenso politico.

Sobre la base del Informe de la Comisién de Expertos presidida por el
Profesor Garcia de Enterria, en el verano de 1981 el Presidente Calvo Sotelo y
el todavia lider de la oposicion, Felipe Gonzdlez, suscriben un acuerdo politi-
co que se conoce como el «Pacto autondmico». El pacto no solo estableci6 el
disefio del «mapa autondmico» que, muy probablemente, sin el acuerdo entre
UCD y PSOE y su consiguiente traslacion a las ejecutivas regionales de ambos
partidos, no habria deparado la parcelacion territorial en las 17 Comunidades
Auténomas tal y como hoy la conocemos. Baste pensar en lo que hubiera podido
suceder en Navarra donde los maximos dirigentes socialistas habian apoyado el
derecho de autodeterminacién del conjunto del Pueblo vasco. El pacto, ademads,
puso fecha para cerrar el «proceso autonémico» en un plazo relativamente breve
que efectivamente se cumplié para primeros del afio 1983. Fruto también de
aquellos acuerdos, todos los Estatutos de Autonomia aprobados contienen una
institucionalizacién idéntica y acogen un poder legislativo que, en principio, pa-
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recia reservado a las denominadas «comunidades auténomas de primer grado».
El pacto, en fin, expresé la voluntad de encauzar el resultado final de todo este
proceso mediante una ley de armonizacién de las previstas en el articulo 150.3
CE cuyo tenor literal era y es el siguiente:

«El Estado podra dictar leyes que establezcan los principios necesarios para
armonizar las disposiciones normativas de las Comunidades Auténomas, aun
en el caso de materias atribuidas a la competencia de éstas, cuando asi lo exija
el interés general. Corresponde a las Cortes Generales, por mayoria absoluta de
cada Cdmara, la apreciacion de esta necesidad».

3. El contenido del proyecto y los recursos previos de inconstitucionalidad
interpuestos contra él

El proyecto de Ley Orgénica de Armonizacién del Proceso Autonémi-
co (LOAPA) se elabor6 siendo Ministro de Administracién Territorial Rodolfo
Martin Villa y se publicé en el Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso
de los Diputados, I Legislatura, A-235-111, de 7 de julio de 1982. Los preceptos
armonizadores del texto tenfan una unidad temdtica pues se referian casi exclu-
sivamente a cuestiones organizativas. Mds precisamente, todo lo referente al
proceso autondémico propiamente dicho quedaba excluido. Lo que se buscaba en
la préctica era el «ajuste de las estructuras del Estado» a la nueva realidad insti-
tucional en un escenario en el que las Comunidades Auténomas iban asumiendo
competencias legislativas pero también, y sobre todo, una parte muy importante
de las competencias ejecutivas que hasta entonces venian desempefiado entes
institucionales y 6rganos periféricos de la Administraciéon General del Estado.
Visto asf, se trataba de un tipico intento de racionalizacién administrativa con
fundamento en principios constitucionales como los de eficacia, eficiencia, des-
centralizacién o coordinacion.

Pero frente a esta fria vision técnica, la opinion que cala es que la LOAPA
era una operacion dirigida a «rectificar» el modelo autondémico sin «reformar»
la Constitucién'. De hecho, la oposicién politica al proyecto adquiere especial
fortaleza en las «nacionalidades histéricas» donde formaciones claramente re-
formistas quedan descolocadas ante su propio electorado y escenifican uno de
sus primeros y sonados desencuentros con Madrid. La oposicién juridica al pro-
yecto, que es lo que aqui importa, se iba a canalizar a través de una via de acceso

' PAREJO ALFONSO, Luciano, Algunas reflexiones sobre la sentencia del Tribunal Constitucio-
nal, de 5 de agosto de 1983, relativa al Proyecto de Ley Orgénica de Armonizacién del Proceso Autoné-
mico, Revista Espariola de Derecho Constitucional, aiio 3,n° 9 (1983), pp. 147-184.
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al Tribunal Constitucional ya desaparecida y que era la del recurso previo de
inconstitucionalidad.

Este recurso se contemplaba en el articulo 79 de la Ley Orgénica 2/1979,
de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional (LOTC), que luego seria derogado
por la Ley Orgédnica 4/1985, de 7 de junio. No estd de mds sefialar que el debate
sobre la utilidad (y aun sobre la legitimidad en relacion con las exigencias del
principio de separacidon de poderes) de esta formula procesal ha reaparecido
muy ocasionalmente pero casi siempre vinculado a los avatares posteriores del
Estado Autondmico. En el modo en que se pretendié que el Tribunal Consti-
tucional se pronunciara sobre la propuesta del Lehendakari Ibarretxe antes de
su aprobacion por el Parlamento vasco, pudo verse, por ejemplo, un intento de
restauracion ad casum. Mds recientemente, en la nueva fase politica que se ha
abierto en Catalufa tras la STC 31/2010 sobre el ya «cepillado» y refrenda-
do Estatut, no han faltado propuestas para tratar de recuperar algo parecido:
«puede ser pertinente reponer el recurso previo de inconstitucionalidad o una
consulta preventiva al Tribunal Constitucional para despejar dudas de consti-
tucionalidad»?.

Pero, retomando el hilo de la exposicidn, hay que terminar este apartado
recordando que en aquel caso se acumularon los recursos promovidos por el
Gobierno vasco, por el Parlamento vasco, por el Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralitat, por el Parlamento de Catalufia y por 50 diputados del Congreso. Y que
la interposicion de los recursos suspendia automdticamente la tramitacién del
proyecto de ley.

III. LA STC 76/1983, DE 5§ DE AGOSTO
1. El fallo y sus consecuencias inmediatas: la Ley del proceso autonémico

Como es bien sabido, aquel proceso culminé con la célebre STC 76/1983,
de 5 de agosto, de la que fue ponente la Magistrada Gloria Begué Cant6n. El
fallo, que se adopta por unanimidad del Pleno presidido por Manuel Garcia Pe-
layo, decide «estimar parcialmente los recursos acumulados» y, en su virtud, de-
clarar: a) «que el Proyecto de LOAPA no puede promulgarse como ley orgénica,
de acuerdo con lo sefialado en el FJ segundo»; b) «que el Proyecto de LOAPA
no puede promulgarse como ley armonizadora, de acuerdo con lo sefialado en
el FJ tercero» y c) que son inconstitucionales los numerosos preceptos que alli
se indican (14 de los 38 que integraban el proyecto) «por vulnerar los preceptos

2MUNOZ MACHADO, Santiago, Cataluiia y las demds Espariias, Barcelona: Critica, 2014.
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constitucionales en los términos fijados en los correspondientes fundamentos
juridicos de esta sentencia».

Para acabar de situar las remisiones contenidas en el fallo y sobre las que
luego se ha de volver, sépase que el FJ2 procede a la ratificacion de la doctrina
ya para entonces establecida por el propio Tribunal sobre el cardcter material
de las leyes orgénicas y que el FJ3, en cambio, sienta por primera vez doctrina
sobre las leyes de armonizacion que, por lo demds, no puede desvincularse de
lo razonado en el FJ4 sobre la imposibilidad de leyes interpretativas de la Cons-
titucién. Desde estas premisas de alcance general, los fundamentos restantes
van procediendo al andlisis de cada uno de los preceptos impugnados. Muchos
de ellos se reputan inconstitucionales por entender que son «meramente inter-
pretativos» pero hay que observar que ninguno de ellos habia sido calificado
en el Proyecto como de armonizacion. A la vista de todo ello, las Cortes Ge-
nerales aprueban pocos meses mds tarde la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del
proceso autonémico (LPAut). En el texto definitivo, ciertamente, se suprimen
los preceptos de cardcter interpretativo, lo que afecta a casi todo el Titulo I del
Proyecto. Pero hay que tener en cuenta que, en realidad, para entonces habian
quedado rebasados por la jurisprudencia del propio Tribunal y, entre tanto, ya
habfan sido aplicados de hecho en la aprobacién de los Estatutos de Autonomia
y en la praxis politica y administrativa. En cuanto al resto, en aquel caso concre-
to el Tribunal Constitucional estimé que el legislador estatal disponia de otros
medios y no precisaba acudir a la técnica armonizadora. Asi, los contenidos del
proyecto se aprueban como ley ordinaria al amparo de la competencia estatal en
materia de bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas (articulo
149.1.18 CE). Valga la escueta referencia a la estructura de la Ley para hacerse
una idea de los temas abordados por la regulacién resultante:

- El Titulo I, «Disposiciones generales», tiene cuatro preceptos que ver-
san sobre técnicas de cooperacion y coordinacion que, como las Conferencias
Sectoriales, serfan objeto de concreciones en la posterior Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del procedi-
miento administrativo comun (LPC).

- El Titulo II, «Comunidades Auténomas y Diputaciones Provinciales»,
que cuenta con siete preceptos, ordena la integracion de las Diputaciones Pro-
vinciales en las Comunidades Auténomas uniprovinciales que se constituyan
y sugiere en las demds el empleo de las técnicas de coordinacién que, como
la transferencia o delegacién de competencias, alli se perfilan y que luego se
recogerian en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen
local (LBRL).

- El Titulo III, «<Régimen general de las administraciones de las CCAA»,
contenia cuatro preceptos (el articulo 14, sobre la creaciéon de secciones terri-
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toriales por el Tribunal de Cuentas, seria derogado en 1988). Los dos primeros
reiteran el sometimiento de las administraciones autonémicas a la legislacion
del Estado en las materias enumeradas en el articulo 149.1.18 CE y sobre control
econémico financiero. El dltimo, que es el mds extenso, se ocupa de la adecua-
cién de la Administracién Corporativa.

- El Titulo 1V, «Transferencias de servicios», establece en otros seis pre-
ceptos el contenido y régimen de los Reales Decretos de traspasos asi como
reglas para la valoracion de los servicios transferidos.

- El Titulo V, «De la reforma de la Administracion del Estado», se com-
pone de dos tnicos preceptos que se limitan a ofrecer los «criterios y objetivos»
a seguir para la reestructuracion de la Administracion central y periférica del
Estado; una operacién que ain continuaria bajo la Ley 6/1997, de 14 de abril, de
organizacion y funcionamiento de la Administracion General del Estado (LO-
FAGE).

- El Titulo VI y dltimo, «De la funcién publica», que es el mds denso,
se ocupa de las transferencias de personal y del régimen de los funcionarios
transferidos con clara vocacion de transitoriedad que al afio siguiente cerraria la
Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la funcién publica
pero cuyos ecos todavia resuenan en el vigente Estatuto Bdsico del Empleado
Publico, aprobado por Ley 7/2007, de 12 abril (EBEP).

Hay también tres disposiciones adicionales (todas ellas relativas a cues-
tiones de personal), otra transitoria (sobre la Administracién corporativa) y una
final (en cuyo primer apartado se determiné que la LPAut entraria en vigor a los
cinco meses de su publicacién oficial).

En el capitulo de las valoraciones, es de resefiar que el senador naciona-
lista, Ifiaki Anasagasti, concluia no hace mucho su comentario titulado «A 30
aios de la LOAPA» con las siguientes palabras: «Fue una gran victoria politica,
pero el centralismo derrotado, se dijo a si mismo: hemos perdido esta batalla,
pero la LOAPA y su espiritu siguen vivos y los aplicaremos». En el plano ju-
ridico, retrospectivamente también se ha considerado que la STC 76/1983 sea
«quizds la sentencia que mds ha influido en el devenir del Estado autonémico,
permitiendo su desarrollo en un sentido que hubiera sido muy diferente si la
sentencia hubiera sido otra»®. Ahora bien; entrando en los detalles, los primeros
comentarios doctrinales habian dejado constancia de una marcada ambivalen-

3 ALBERTI ROVIRA, Enoch, La Sentencia 31/2010: valoracién general de su impacto sobre el
Estatuto y el estado de las autonomias. En AAVV, Especial Sentencia 31/2010 del Tribunal Constitucio-
nal, sobre el Estatuto de Autonomia de Cataluiia de 2006, nimero monografico de la Revista Catalana
de Dret Public,2010, pp. 11-22, por la cita p. 11.
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cia. Asi, por ejemplo, se atribuyé al Tribunal Constitucional un «éxito politico y
efecto pacificador» con el que «ha tratado de congraciarse con todos al mismo
tiempo», sin perjuicio del «desacierto de algunas de sus tesis centrales». Para el
ciudadano, proseguia esta otra opinién mas matizada, «las cosas serdn siempre
como las han contado los periédicos». Para los juristas, «apagados los tltimos
ecos, todo volverd a estar como estaba», con la paradoja de que la Sentencia
«ha compensado con creces al vencido». O, dicho en términos mds castizos:
«es posible que el Tribunal no haya respetado, en la medida en que debe, la
obra del legislador, metiéndose en cuestiones de oportunidad que no le concier-
nen, y que, por otra parte, los recurrentes, pasadas las primeras euforias, bien
comprensibles, tengan la amarga sensacién de quien ha ido por lana y ha vuelto
trasquilado»*.

2. La doctrina del Tribunal Constitucional sobre la tensiéon entre igualdad
y diversidad normativa

Como ya se ha adelantado, el FJ2 de la STC 76/1983 supone la conso-
lidacion de la concepcion material de las leyes orgdnicas; un asunto, sin duda
muy relevante en el plano de las fuentes del Derecho. Pero, en este momento, lo
que mds interesa del razonamiento alli expuesto es retener las afirmaciones que
apelan al necesario equilibrio que la Constitucién impone entre los principios de
unidad y autonomia o, mds exactamente, entre las exigencias de igualdad, por
una parte, y de diversidad politica, por otra. Tales afirmaciones son, en sintesis,
las siguientes:

- «Carece de base constitucional la pretendida igualdad de derechos de las
Comunidades Auténomas que sirve de fundamento al Abogado del Estado para
cerrar su argumentacién». Y ello porque «los articulos que aduce en apoyo de su
tesis —9.2,14,139.1 y 149.1.1 CE- consagran la igualdad de los individuos y los
grupos sociales pero no de las CCAA».

- «Precisamente, el régimen autondmico se caracteriza por un equilibrio
entre la homogeneidad y diversidad del estatus juridico ptblico de las Entidades
territoriales que lo integran». «Sin la primera no habria unidad ni integracién en
el conjunto estatal; sin la segunda no existiria verdadera pluralidad ni capacidad
de autogobierno, notas que caracterizan al Estado de las Autonomias».

+MUNOZ MACHADO, Santiago, La interpretacion de la Constitucion, la armonizacién legislati-
vay otras cuestiones (la sentencia del Tribunal Constitucional de 5 de agosto de 1983: asunto LOAPA),
Revista Espariola de Derecho Constitucional, afio 3,n° 9 (1983), pp. 117-146.

164 Iura Vasconiae, 12/2015, 155-183



DEL RUIDO DE SABLES A LA ALGARABIA DE LOS MERCADOS

Asi, partiendo de tempranos precedentes en los que ya se habia estableci-
do que el principio de igualdad «no puede ser entendido en modo alguno como
una rigurosa y monolitica uniformidad del ordenamiento» (STC 37/1981, de 16
de noviembre; énfasis ailadido), pocos afios después se precisard que dicho prin-
cipio «no impone que todas las Comunidades Auténomas ostenten las mismas
competencias, ni, menos atin, que tengan que ejercerlas de una manera y con
un contenido y unos resultados idénticos o semejantes. La autonomia significa
precisamente la capacidad de cada nacionalidad o regién para decidir cudndo
y cémo ejercer sus propias competencias en el marco de la Constitucion y del
Estatuto. Y si, «como es logico, de dicho ejercicio derivan desigualdades en
la posicion juridica de los ciudadanos residentes en cada una de las distintas
Comunidades Autonomas», no por ello resultan necesariamente infringidos los
arts. 1,9.2, 14, 139 y 149.1.1 CE, ya que «estos preceptos no exigen un trata-
miento juridico uniforme de los derechos y deberes de los ciudadanos en todo
tipo de materias y en todo el territorio del Estado, lo que seria frontalmente
incompatible con la autonomia, sino, a lo sumo, y por lo que al ejercicio de
los derechos y al cumplimiento de los deberes constitucionales se refiere, una
igualdad de las posiciones juridicas fundamentales» (STC 37/1987, de 26 de
marzo; énfasis afiadido).

3. La doctrina del Tribunal Constitucional sobre las leyes interpretativas

Por otra parte, como también se ha adelantado, el FJ4 de la STC 76/1983
consagra la imposibilidad de leyes interpretativas de la Constitucidn; tesis que
lleva a entender que no puede haber leyes ordinarias interpuestas entre la CE y
los Estatutos de Autonomia y que se funda en los siguientes argumentos princi-
pales:

- «El legislador no puede incidir indirectamente en la delimitaciéon de
competencias mediante la interpretacion de los criterios que sirven de base a la
misma». Y no ya por razones competenciales sino por la existencia de «limites
intrinsecos de la potestad legislativa del Estado». Con estos limites, derivados
de la propia Constitucion, «lo que las Cortes no pueden hacer es colocarse en el
mismo plano del poder constituyente».

- Las normas llamadas a fijar las competencias son los Estatutos de Auto-
nomia. Aunque la reserva que la Constitucion hace al Estatuto en esta materia no
es total o absoluta (pues caben leyes estatales de transferencia o delegacion e in-
cluso otras «con funcién delimitadora de su contenido»), el legislador «tampoco
puede dictar normas que incidan en el sistema constitucional de competencias
para integrar hipotéticas lagunas existentes en la Constitucion».
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En definitiva, el legislador ordinario no puede dictar normas meramente
interpretativas cuyo objeto exclusivo sea precisar el tnico sentido, entre los
varios posibles, que deba atribuirse a un determinado concepto o precepto de la
norma fundamental. De hacerlo, «el legislador se colocaria indebidamente en
el lugar que corresponde al poder constituyente y al Tribunal Constitucional».
A esto se denomind «reserva de Constitucién» pero para Cruz Villalén «este
argumento sobraba» porque, en esencia, el Tribunal Constitucional, aun siendo
el «intérprete supremo de la CE» no es «el intérprete exclusivo de la CE»°.
Pero también se ha dicho que fue mal comprendido porque «en materia de
articulacion territorial» lo que habria pretendido el Tribunal Constitucional
era preservar «la esencia misma del sistema abierto y dindmico diseflado
en la CE» que «se caracteriza por un equilibrio entre la homogeneidad y la
diversidad»S.

Loable intencién que, con todo, entrafiaria un reto de tal envergadura
que ha acabado por sumir al Tribunal Constitucional en su propio laberinto
en el momento en que llega a imponer esta tesis incluso sobre los Estatutos de
Autonomia, cosa que hace en la STC 31/2010, de 28 de junio (Estatuto de Ca-
talufia) adoptada por mayoria de seis votos a favor y cuatro votos particulares.
En efecto; no es ya que se reafirmen aquellos limites del legislador ordinario
sino que se sube el tltimo peldafio para proclamar que «sélo al Tribunal Cons-
titucional corresponde la determinacién y concrecién del alcance material y
funcional de las competencias estatales, atendiendo para ello en exclusiva al
texto de la Constitucion y a su propia jurisprudencia». Una afirmacion ésta
que se aparta de lo dicho poco antes en la STC 247/2007, de 12 de diciembre
(Estatuto de Autonomia de la Comunidad valenciana) y que reconocia que «los
estatutos son una categoria especial de ley, con una posiciéon subordinada a
la Constitucién aunque parte del llamado bloque de constitucionalidad, con
carécter paccionado, con una superior resistencia frente al resto de leyes orga-
nicas, con la funcién de delimitar directamente las competencias autondmicas
e indirectamente las del Estado en cada territorio y con el tnico pardmetro de
validez de la propia Constitucion». Pero que deja de extrafiar cuando «de forma
expresa y sin cautelas se deja anunciado que el pardmetro de validez para enjui-

5 CRUZ VILLALON, Pedro, (Reserva de Constitucion? (comentario al Fundamento Juridico cuar-
to de la sentencia del Tribunal Constitucional 76/1983, de 5 de agosto, sobre la LOAPA), Revista Espa-
fiola de Derecho Constitucional, afio 3,n° 9 (1983), pp. 185-208.

® BUSTOS GISBERT, Rafael, Las tensiones del Estado autonémico: una revision a partir de la
sentencia sobre la LOAPA 22 afios después. En SANCHEZ MACIAS, José Ignacio; RODRIGUEZ LO-
PEZ, Fernando CALVO y ORTEGA, Rafael (coords.), Economia, Derecho y tributacion: estudios en
homenaje a la profesora Gloria Begué Canton, Salamanca: Ediciones de la Universidad de Salamanca,
2005, pp. 507-524.
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ciar cualquier precepto estatutario no es ya s6lo la Constitucion sino la propia
jurisprudencia constitucional que actda en sustitucién del poder constituyente
mientras no se actualiza el texto constitucional a través de su reforma»’.

4. La doctrina del Tribunal Constitucional sobre las leyes armonizadoras

De acuerdo con lo expuesto en el apartado anterior, «el legislador estatal
no puede incidir con cardcter general en el sistema de delimitacién de compe-
tencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas sin una expresa prevision
constitucional o estatutaria». Pero «la Constitucién contiene una prevision de
este tipo en el articulo 150.3 al regular las leyes de armonizacién, por lo que
las Cortes Generales, en el ejercicio de su funcidn legislativa, podran dictarlas
dentro de los limites del mencionado precepto». De estos limites se ocupa el FJ3
que queda por glosar. En €l se empieza por dilucidar dos cuestiones previas. La
primera, para acabar constatando que el cardcter armonizador atribuido al pro-
yecto no se extiende a la totalidad de su contenido. Y la segunda, que es la mas
relevante, para aclarar «si el legislador puede dictar leyes de armonizacién en
el supuesto de que disponga de otros titulos especificos previstos en la Consti-
tucidn para dictar la regulacion legal de que se trate». Es en respuesta, que serd
negativa, a esta segunda cuestion donde se plasma la doctrina sobre las leyes de
armonizacion en los siguientes términos:

- El articulo 150.3 CE «constituye una pieza dentro del sistema global de
distribucién de competencias entre el Estado y las CCAA, y por ello no puede
ser interpretado aisladamente, sino en relacion con el conjunto de normas que
configuran dicho sistema».

- «El constituyente ha tenido ya presente el principio de unidad y los in-
tereses generales de la nacién al fijar las competencias estatales». «Es la impo-
sibilidad de que el texto constitucional agote todos los supuestos lo que explica
que la propia Constitucién haya previsto la posibilidad de que el Estado incida
en el dmbito competencial de las CCAA, por razones de interés general, a través
de la técnica armonizadora contenida en el articulo 150.3 CE».

- Desde esta perspectiva, el articulo 150.3 CE constituye una «norma de
cierre» del sistema de distribucién de competencias. Es, por tanto, un mecanis-
mo complementario y no sustitutivo, aplicable «solo a aquellos supuestos en
que el legislador estatal no disponga de otros cauces constitucionales para el

7 BARCELO SERRAMALERA, Merce, Breves consideraciones sobre la Sentencia 31/2010. En
AAVV, Especial Sentencia 31/2010 del Tribunal Constitucional, op. cit., pp. 33-38, por la cita, pp. 34
y 38.
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ejercicio de su potestad legislativa o éstos no sean suficientes para garantizar la
armonia exigida por el interés general». En otro caso, «el interés que se pretende
tutelar y que justificaria la utilizacién de la técnica armonizadora se confunde
con el mismo interés general que ya fue tenido en cuenta por el poder constitu-
yente al fijar el sistema de distribucion de competencias».

- Por lo demas, «si bien normalmente la armonizacion afectara a com-
petencias exclusivas de las CCAA, no es contrario a la CE que las leyes de
armonizacion sean utilizadas cuando, en el caso de competencias compartidas,
se aprecie que el sistema de distribucién de competencias es insuficiente para
evitar que la diversidad de disposiciones normativas de las CCAA produzca una
desarmonia contraria al interés general de la Nacién» (énfasis afadido).

5. Recapitulacion

Asi pues, cabe entender que la STC 76/1983 descubre limites constitucio-
nales inmanentes que el legislador estatal ha de respetar al concretar los perfiles
del Estado autonémico; que para apreciar si tales limites se respetan, el delica-
do equilibrio entre las exigencias de la homogeneidad y de la diversidad serd
un pardmetro técnico decisivo y que, siendo éste un proceso dindmico, con tal
parametro serd el propio Tribunal Constitucional, en su funcién de velar por la
supremacia de la CE, el guardian permanente del equilibrio en cuestion. Este
planteamiento, que hoy puede parecer elemental, pudo suponer un avance frente
a los temores de involucién alimentados por el «ruido de sables» al que antes se
ha hecho referencia. Y pudo tener su encanto para quienes aspiraban a una cierta
tecnificacion de la construccidon del Estado autonémico a salvo de bandazos
politicos. Pero también debi6 ser evidente que el éxito de aquella operacidn, sin
embargo, habia de depender de factores cambiantes y, muy en particular, de que
el Tribunal Constitucional, por aquel entonces adornado con su inicial prestigio,
fuera capaz de mantener la posicion de neutralidad e independencia de criterio
que habria de requerir la rigurosa aplicacion de pardmetros de control tan poco
susceptibles de objetivacién como son los que se apuntan para verificar el res-
peto al equilibrio en cuestion.

Visto el curso posterior de los acontecimientos, no queda nada claro en
cudl de los dos platillos de la balanza ha de colocarse la forma en que la STC
76/1983 explico su decision —que luego nunca ha vuelto a tener ocasion de revi-
sar—de resguardar las leyes de armonizacién para su aplicacion «solo a aquellos
supuestos en que el legislador estatal no disponga de otros cauces constitu-
cionales para el ejercicio de su potestad legislativa o éstos no sean suficientes
para garantizar la armonia exigida por el interés general». En la ausencia o
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insuficiencia de cauces ordinarios para «garantizar la armonia» se sitda, pues,
la eventual utilidad del articulo 150.3 CE. Si esto significa que asi se abria la
posibilidad de otras vias distintas para la misma finalidad, habrd que centrar la
atencion en esta vertiente del asunto en un momento en el que las conocidas
exigencias de unidad politica parecen haber cedido espacio a los imprevisibles
designios de la unidad econémica. Y es que, en efecto, las nuevas armoniza-
ciones (digamos, atipicas) se presentan hoy como exigencia inevitable de otro
poder no menos féctico que es el poder econémico de los enigmaticamente
denominados «Mercados».

IV. LO QUE HA VENIDO DESPUES: DE LA UNIDAD POLITICA
A LA UNIFORMIDAD ECONOMICA

1. El nuevo contexto historico

La doble tensién entre centralizacién y descentralizacion (politica) y
entre homogeneidad y diversidad (normativa) no ha cesado nunca. El Tribu-
nal Constitucional se habia comprometido a asegurar con su interpretacion un
equilibrio entre esos polos. Pero ya a comienzos del nuevo siglo muchas voces
denuncian que el equilibrio parecia haberse roto a favor de una creciente ho-
mogeneidad y amenazaba con romper la armonia entre centralizacién y descen-
tralizacion®. Esta inclinacion no iba a estar exenta de costes politicos. Ya hubo
Ilamamientos para emprender una «segunda transicién» cuando, invocando el
«derecho a decidir» pero sin abandonar la tradicion pactista’ , el Lehendakari
Ibarretxe lanzé la conocida Propuesta de Estatuto Politico de la Comunidad de
Euskadi que se estrell6 contra el Congreso de los Diputados!'®. Bajo el mandato
de Rodriguez Zapatero (PSOE) la renovacién de un amplio conjunto de esta-
tutos de autonomia en la segunda mitad de esa década parecia un intento de
recomponer la «Espafia asimétrica». Sin embargo, la STC 31/2010 sobre la ley
organica, previamente refrendada, que aprobd el nuevo Estatuto de Autonomia
para Catalufia, acabaron con la ilusién «de avanzar en el modelo federal» dentro
la Constitucion'!.

8 BUSTOS GISBERT, R., Las tensiones del Estado autonémico, op. cit.

® CASTELLS ARTECHE, Manuel, El hecho diferencial de Vasconia. Evidencias e incertidumbres,
Donostia-San Sebastidan: FEDHAYV, 2007.

19 AAVYV, Estudios sobre la propuesta politica para la convivencia del Lehendakari Ibarretxe,
Oiiati: IVAP, 2003.

' FERRET JACAS, Joaquin, Valoracion general. En AAVV, Especial Sentencia 31/2010 del Tri-
bunal Constitucional, op. cit., pp. 39-44, por la cita p. 44.
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El subsiguiente proceso soberanista cataldn es la avanzadilla que muestra,
después de todo, la crisis a la que ha llegado el modelo de Estado Autonémico
disefiado en la Constitucién'?. En efecto, cumplidos mds de treinta afios, las tres
opciones que parecen abrirse son a cual mds arriesgada para la continuidad del
modelo puesto que consisten en la «declaracion unilateral de independencia», la
aplicacion del articulo 155 CE o la cada vez mas mentada reforma constitucio-
nal'3. Claro que también existe una cuarta que es esperar a que el tiempo vuelva
a poner las cosas en su sitio; un «sitio» que no tiene por qué ser necesariamente
el punto de equilibrio constitucionalmente ideal, y que es la que, al parecer,
practica el Presidente Mariano Rajoy. Bajo el mandato de éste, que se inicid
ya tras el anuncio del cese definitivo de la lucha armada de ETA el 20 de octu-
bre de 2011, se viven otros acontecimientos histéricos como la abdicacion del
Rey Juan Carlos I y la sucesion en la Corona con la entronizacion de Felipe VI
(2014). Pero, pese a la concurrencia de estos factores en un nuevo escenario sin
violencia, no parece que el inmovilismo se supere en esta legislatura.

Y todo ello en un contexto de crisis econdmica sin precedentes que, por
exigencia de los «Mercados», llega a propiciar un nuevo pacto PSOE-PP nada
menos que para realizar una «reforma constitucional exprés» aprobada mediante
procedimiento de urgencia el 27 de septiembre de 2011. Desde entonces, el ar-
ticulo 135 CE incorpora el principio de estabilidad presupuestaria al que «todas
las Administraciones Publicas adecuardn sus actuaciones» y cuyas exigencias se
concretan en la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupues-
taria y sostenibilidad financiera, en la redaccion resultante de la modificacion
operada por Ley Orgdnica 9/2013, de 20 de diciembre, de control de la deuda
comercial en el sector publico. Se delimita asi el marco de las politicas de auste-
ridad que estaban por llegar para eludir el «rescate» y afrontar los generalizados
problemas de deuda, morosidad y déficit publicos que tuvieron su origen, no
se olvide, en deuda privada alentada por los excesos del sector financiero en el
«casino global». Sirva este apunte para dejar constancia de la centralidad que en
estos momentos adquiere la Economia en la politica espafiola que, por lo demas,
se ve sacudida por constantes escandalos de corrupcion que llegan a afectar a
sus mads altas instancias, por cifras insoportables de paro y por protestas sociales
que parecen dispuestas a cuestionar las bases mismas del bipartidismo en que se
viene sustentado un «sistema» necesitado, es un clamor, de urgente regeneracion
democrética.

12 MUNOZ MACHADO, S., Cataluiia v las demds, op. cit.

13 COELLO MARTIN, Carlos y GONZALEZ BOTIJA, Fernando, El informe sobre las implicacio-
nes de la independencia de Escocia y su adhesion a la Unién Europea, Revista Vasca de Administracion
Piiblica, 99-100 (2014), pp. 943-978, por la cita p. 947.
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2. La reforma de la Ley de bases de régimen local

Parece, pues, que el «ruido de sables», que maniobraba en el pasado para
conseguir preservar una determinada idea de unidad politica o, si se quiere, ins-
titucional, ha sido sustituido por la «algarabia de los Mercados», que mds bien
profundiza en aquella linea para alcanzar objetivos supuestamente vinculados
con una més estrecha unidad econémica que se habria roto, cosas de la vida,
debido a aquel lejano «café para todos». Ciertamente, no siempre resulta sen-
cillo deslindar con nitidez los respectivos 4ambitos de cada uno de estos planos
politico (o institucional) y econdémico. Asi, por ejemplo, la Ley 27/2013, de
27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion lo-
cal (LRSAL), se justifica en su predmbulo con argumentos predominantemente
econdmicos pero «se dicta al amparo de los titulos competenciales recogidos en
los apartados 14 y 18 del articulo 149.1 de la Constitucion».

Aunque esta norma tiene interés por muchos motivos que darian para un
tratamiento monogréafico, se trae aqui exclusivamente porque de algin modo ha
reavivado el debate sobre las leyes de armonizacidn. Asi, se ha censurado por
suponer «una ley de armonizacién encubierta» dictada «eludiendo el procedi-
miento exigido por el articulo 150.3 CE»'*. Mds precisamente, otra critica ad-
vierte que en la LRSAL «se exige que cualquier nueva competencia sea atribui-
da por Ley expresa, con memoria econémica y dotacién de recursos, evitando
duplicidades. No obstante, es pacifico que la ley estatal ordinaria no puede «ar-
monizar» leyes autondmicas, ni siquiera imponer esas exigencias a futuras leyes
estatales, dado el caracter de ley ordinaria que tiene la LBRL»". Ciertamente,
hay disposiciones que modulan su aplicacién en Vasconia'® pero habra que ver
cOmo acaban afectando sus discutidas novedades al Proyecto de Ley Municipal
de la CAV actualmente en tramitacion'’.

4 DOMINGO ZABALLOS, Manuel J. (coord.), Reforma del régimen local. Ley de racionaliza-
cion y sostenibilidad de la Administracion local: veintitrés estudios, Cizur Menor: Thomson-Reuters-
Aranzadi, 2014, p. 40.

15 ZAFRA VICTOR, Manuel, Anlisis y valoracién sobre la constitucionalidad de la LRSAL. En
Carrillo Donaire, Juan Antonio y Navarro Rodriguez, Pilar (coords.), La reforma del régimen juridico
de la administracion local, Madrid: La Ley-El Consultor, 2014, p. 78 y VILLAR ROJAS, Francisco
José, Razones y contradicciones de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion
Local, El Cronista, 46,2014.

1 RAZQUIN LIZARRAGA, Martin, Reforma local y derechos histéricos: Navarra y Pais Vasco.
En Domingo Zaballos, M. J., Reforma del régimen, op. cit., p. 118.

7 URRUTIA LIBARONA, Iiiigo, Duplicidades, concurrencias e ineficiencias en el entramado
institucional vasco, Revista Vasca de Administracion Publica,99-100 (2014), pp. 2947-2988.
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3. El desuso de la armonizacién propiamente dicha

Obviamente, el articulo 150.3 CE sigue en vigor y, ademds, completado
desde 1983 por el articulo 1 LPAut. Una relectura de esta regulacidon permite
resaltar algunos elementos relativamente garantistas. Para empezar, este meca-
nismo excepcional requiere la concurrencia de un supuesto de hecho que es la
propia «necesidad» de una armonizacién normativa en materias de competencia
autondmica «cuando asi lo exija el interés general». Formalmente, la apreciacion
de tal necesidad corresponde a las Cortes Generales, que han de pronunciarse al
respecto «por mayoria absoluta de cada Camara». Cumplido este requisito, de
relevancia préctica, si se quiere, coyuntural, y «antes de la aprobacion por el Go-
bierno de un Proyecto de Ley de armonizacidon, deberd oirse a las Comunidades
Auténomas». Mera cortesia o no, lo que mds importa es que el resultado de todo
ello serd una ley de «principios», expresion que parece poder identificarse con
el contenido regulador minimo para lograr la armonizacién pretendida sin llegar
a alcanzar la densidad normativa propia de las «bases».

Como es sabido, nunca se ha dictado ninguna ley de armonizacién con
arreglo a las pautas excepcionales del articulo 150.3 CE. Y no es que no hayan
ido surgiendo con los afios nuevos e incisivos impulsos armonizadores sino que
el Estado descubri6 la forma de llegar mucho mads lejos en las posibilidades de
homogeneizacién normativa a través de otras vias que pasan por ordinarias. Bas-
te recordar, a estos efectos, que el Tribunal Constitucional ha avalado la expan-
sién de lo bésico y otros muchos «malabarismos juridicos» en la interpretacion
de los titulos habilitantes del articulo 149.1 CE'8. Ademads, al articulo 149.1.18
CE (que permiti6 sustentar la LPAut), se han ido afiadiendo otros titulos com-
petenciales del Estado que habilitan para exportar este tipo de operaciones del
terreno inicial (que era casi exclusivamente institucional) a los campos mads di-
versos y, desde luego, al que mds importa en el actual contexto de globalizacién,
que es el econdmico. Es el caso del articulo 149.1.1 («condiciones bdsicas de
igualdad») y del articulo 149.1.13 CE («bases y coordinacidén de la planificacién
general de la actividad econémica»).

Se alega que el Tribunal Constitucional habia impuesto una interpreta-
cion restrictiva de estas «materias horizontales» para poner freno a su indudable
potencial expansivo. Aun asi, no parece que eso haya sido suficiente para no
desfigurar todo el sistema constitucional de reparto de competencias y menos en

¥ NOGUEIRA LOPEZ, Alba, La transposicion de directivas ambientales en el Estado autonémico.
En Arzoz, Xabier (dir.), Transposicion de directivas y autogobierno. El desarrollo normativo del De-
recho de la Union Europea en el Estado autonémico, Barcelona: Institut d’Estudis Autonomics, 2013,
pp- 281-344.

172 Tura Vasconiae, 12/2015, 155-183



DEL RUIDO DE SABLES A LA ALGARABIA DE LOS MERCADOS

un momento en que el legislador estatal, con la mayoria absoluta del PP, parece
sentirse habilitado por esa doctrina para llevar al Boletin Oficial cualquier ocu-
rrencia propia o sugerida por quienquiera que pueda erigirse en portavoz de «los
Mercados». De hecho, no hace falta ser «soberanista» para entender que en los
ultimos tiempos, con el pretexto de la crisis econdmica, se asiste a un «retroceso
del valor de la autonomia» con numerosas muestras de devaluacién del poder
legislativo de los parlamentos autonémicos'. Y, puesto que el «Guardidn» no lo
impide, la preocupacion es ya manifiesta incluso en el seno del propio Tribunal
Constitucional, como muestra el muy elocuente voto particular de los magistra-
dos Adela Astia Batarrita y Luis Ignacio Ortega Alvarez a la STC 161/2014, de
7 de octubre:

«En definitiva, la Sentencia aporta un nuevo constrefiimiento de las competen-
cias ejecutivas autonémicas, que se aflade a otros pronunciamientos recientes,
los cuales, si no se corrigen, terminardn redundando en una erosion del sistema
de distribucién competencial establecido por la Constitucién. Por ello, quere-
mos expresar nuestra preocupacion por la merma de rigor juridico que se viene
manifestando en los dltimos tiempos en nuestra doctrina al resolver cuestiones
competenciales».

4. La emergencia de las armonizaciones atipicas o encubiertas

A esta situacion, por tanto, no se ha llegado por culpa del articulo 150.3
CE. En realidad, responde al planteamiento de que la Constitucién permite ar-
monizar por otras vias. En esta linea, pese a su extension, se disculpard por su
indiscutible interés la reproduccion de la siguiente cita:

«Estd inédita la utilizacion de las potestades que confiere al Estado el arti-
culo 149.1.13 de la Constitucién para armonizar la legislacion aprobada por
las Comunidades Auténomas, en tanto que la proliferacién de normas o la di-
versidad de criterios utilizados para su aplicacion pudieran afectar a la unidad
de mercado. Cuando me refiero a la posibilidad de utilizar las competencias
atribuidas al Estado en el precepto indicado para armonizar las regulaciones
establecidas en la legislacion autonémica, lo hago distinguiendo entre dichas
atribuciones de cardcter econémico y la competencia estatal para dictar leyes
de armonizacion prevista en el articulo 150.3 de la Constitucién. [...] Estas
leyes tienen un procedimiento especial de tramitacion y su utilizacién quedd
politicamente bloqueada tras la STC de 5 de agosto de 1983 [...] la utilizacién
de la normativa de cardcter econdmico para evitar que produzca perjuicios a la

1 EMBID IRUJO, Antonio, Informe general sobre el gobierno local en 2013, Anuario Aragonés
del Gobierno Local 2013, 5 (2014), pp. 11-48.
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unidad econdmica del Estado tiene una justificacidn constitucional directa en
el articulo 149.1.13 citado y puede llevarse a cabo mediante leyes ordinarias,
distintas de las contempladas en el articulo 150.3»%.

En cierto modo, esta posibilidad ya se habia aprovechado, aunque, por
lo visto, sin agotar todas las potencialidades sugeridas por los partidarios de
reforzar la unidad econémica del Estado, en el proceso de transposicion de la
Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciem-
bre, relativa a los servicios en el mercado interior («Directiva de Servicios» o
«Directiva Bolkestein»). Como es sabido, con ella se pretendia impulsar la me-
jora de la regulacion del sector servicios, reduciendo las trabas injustificadas o
desproporcionadas, proporcionar un entorno mas favorable y transparente a los
agentes econdmicos que incentivara la creacion de empresas y generase ganan-
cias en eficiencia, productividad y empleo. A tal fin, y en sustancia, establecid
como régimen general el de la libertad de acceso a las actividades de servicios
y su libre ejercicio en todo el territorio y considerd excepcionales los supuestos
que permiten imponer restricciones a estas actividades. Entre tales restricciones
se entiende el sometimiento a autorizaciones previas que se obliga a revisar y, en
su caso, sustituir por mecanismos menos intervencionistas como son las deno-
minadas «comunicaciones previas» o «declaraciones responsables».

En transposicién de aquella Directiva, el legislador estatal dict6 la Ley
17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios
y su ejercicio (Ley «paraguas»). Destaca en ella su articulo 5, segtin el cual «la
normativa reguladora del acceso a una actividad de servicios o del ejercicio de
la misma no podra imponer a los prestadores un régimen de autorizacion, salvo
excepcionalmente y siempre que concurran» ciertas condiciones (no discrimina-
cion, necesidad de que el régimen de autorizacion esté justificado por una razén
imperiosa de interés general, y sometimiento al principio de proporcionalidad),
que «habran de motivarse suficientemente en la ley que establezca dicho régi-
men». Esto obligaba a la revision de decenas de normas internas, tanto estatales
como autondmicas. Precisamente por ello, el Dictamen del Consejo de Estado
99/2009 sugiri6 la conveniencia de dictar una ley de armonizacién para la adap-
tacion de las normas legales o reglamentarias de las CCAA. Pero también hay
quien, en cambio, ha considerado que esta propuesta no era conforme con la
doctrina establecida en la STC 76/1983%'. Sea como fuere, la «Ley paraguas»

20 MUNOZ MACHADO, S., Informe sobre Espariia. Repensar el Estado o destruirlo, Barcelona:
Critica, 2012, p. 199.

2 QUADRA-SALCEDO JANINI, Tomas de la, La Directiva 2006/123/CE de servicios en el mer-
cado interior y su transposicion en el ordenamiento juridico espafiol. En CASADO CASADO, Lucia;
FUENTES I GASO, Josep Ramén y GIFREU I FONT, Judith (dirs.), Prestacion de servicios, Admi-
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se autoatribuy6 carécter basico al amparo conjunto de los articulos 149.1.1, 13
y 18 CE.

Ahora bien; por mucho que estas bases supongan un evidente condicio-
namiento para el ejercicio de las potestades reguladoras de las Comunidades
Auténomas en muchas materias de su competencia, no implican la menor alte-
racion en la titularidad de sus competencias ejecutivas. En este otro plano, temo-
res doctrinales de recentralizacién de competencias ejecutivas por imperativo
del Derecho (comunitario) europeo —que, en realidad, afectaban a aspectos muy
concretos y altamente especializados—*?, han sido ahuyentados de momento por
el propio Tribunal Constitucional en la STC 20/2014,de 10 de febrero. Parte este
pronunciamiento de la fundamental premisa de que «los criterios constituciona-
les de reparto competencial no resultan alterados ni por el ingreso de Espaia
en la Comunidad Europea ni por la promulgacién de normas comunitarias». Y
reafirma la plena validez del principio de autonomia institucional de los Estados
a la hora de aplicar el Derecho (comunitario) europeo en la materia analizada,
que era la de proteccion del medio ambiente y, en concreto, la designacién de
entidades de acreditacion de verificadores medioambientales.

5. El caso de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad
de mercado

Asi pues, la homogeneizacién normativa mds intensa en el plano econé-
mico no ha venido impuesta por el Derecho (comunitario) europeo. Pero incluso
tras la revision normativa obligada por la Directiva Bolkestein, desde determina-
dos sectores se siguen magnificando las consecuencias negativas de la diversidad
regulatoria hasta el punto de acusarles de fragmentar el mercado. Cualquiera que
se tome la molestia de leer, por ejemplo, el Plan Nacional e Integral de Turismo
2012-2015 (PNIT), un documento oficial de naturaleza juridica indefinida que
se aprueba apenas dos meses después de la llegada al Gobierno del Presidente
Rajoy y que responde «a las principales necesidades manifestadas por el sector
turistico», podrd comprobar el descaro panfletario con el que se afirma que, en
esta materia de competencia exclusiva autonémica (articulo 148.1.18 CE), tal
diversidad constituye en s{ misma un problema para «el sector» sin detenerse a
explicar siquiera por qué. Pero no es, ni mucho menos, un caso aislado. Tam-

nistraciones puiblicas y Derecho administrativo. Especial referencia al Derecho Ambiental, Valencia:
Tirant lo Blanch, 2013, pp. 62-64.

2 ALVAREZ GARCIA, Vicente, La recentralizacién de competencias en Espafia por imperativo
del Derecho Europeo, Revista General de Derecho Constitucional, 18 (abril 2014).
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bién se apunta hacia la superacién de un «caos fiscal» en el que los impuestos
autondmicos se presentan como «una inextricable marafia de gravimenes que
ofende a la racionalidad fiscal» (El Pais Negocios, 17 de mayo de 2015, p. 5);
una «racionalidad» que, por lo visto, prescinde del primer pardmetro juridico
de enjuiciamiento que seria la constitucionalidad de tales tributos. En suma, el
discurso en esta linea, alimentado seguramente por élites empresariales con in-
tereses transnacionales para las que la «regulacién uniforme» no seria mas que
estacion de trdnsito en su decidido camino hacia la «desregulacién», que es su
objetivo final, lleva ya un tiempo estando presente por doquier.

Asi es como se llega —aunque en este caso, como oportunamente observé
el Dictamen del Consejo de Estado 631/2013, de 26 de junio, sin responder a
ningtin requerimiento expreso de Derecho (comunitario) europeo—, a la aproba-
cion de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado
(LGUM). De conformidad con su Disposicion final cuarta, «Esta Ley se dicta
en ejercicio de las competencias exclusivas del Estado para la regulacién de
la condiciones bésicas que garanticen la igualdad de todos los espaiioles en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales,
legislacion procesal, en materia de bases y coordinacion de la planificacion ge-
neral de la actividad econdmica, asi como sobre las bases del régimen juridico
de las Administraciones Publicas y la legislacién bésica sobre contratos admi-
nistrativos, recogidas respectivamente en las materias del articulo 149.1. 1.2,6.%,
13.y 18.* de la Constitucion».

También aqui se ha caido en la cuenta de que «habria que preguntarse si
quizé no hubiera sido mds eficaz y menos problemaético que el Estado hubiera
recurrido a leyes de armonizacién para hacer efectiva la unidad de mercado,
en aquellos aspectos en que sus competencias propias resulten insuficientes»??.
Ciertamente, de esta Ley se ha destacado el protagonismo que confiere a las
Conferencias Sectoriales para «propiciar contenidos normativos uniformes» en
materias de competencia autonémica y local*. Esto se ha presentado desde el
propio Ministerio como «armonizacion paccionada». Por cierto, el reforzamien-
to de las Conferencias Sectoriales también estd presente en otras leyes coetdneas
como, por ejemplo, la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental
(articulo 4 LEA); perspectiva de andlisis desde la que «se aprecia una tenden-
cia hacia la armonizacién u homogeneizacién de la normativa orientada a la

3 ALONSO MAS, Maria José, El nuevo régimen de los instrumentos de intervencién de las en-
tidades locales. En Domingo Zaballos, M. J., Reforma del régimen, op. cit., pp. 439-476, por la cita p.
476.

2 EMBID IRUJO, A., Informe general, op. cit., p. 19; énfasis afiadido.
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garantfa de la unidad de mercado —bajo la que se esconde en cierta medida un
planteamiento recentralizador—»?.

La LGUM establece una serie de «principios» para garantizar la unidad
de mercado con los que también somete a los legisladores autonémicos. En
concreto el principio de no discriminacién, el principio de cooperacién y con-
fianza mutua, el principio de necesidad y proporcionalidad de las actuaciones
de las autoridades competentes, el principio de eficacia de las mismas en todo
el territorio nacional, el principio de simplificacidon de cargas, el principio de
transparencia y «la garantia de las libertades de los operadores econémicos en
aplicacion de estos principios». Pero no se limita sdlo a establecer «principios».
Por ejemplo, se incorporan trdmites preceptivos de intercambio de informacién
en el procedimiento de elaboracion incluso de leyes (articulo 14 LGUM). Por
otra parte, el principio de garantia de unidad de mercado se convierte en para-
metro de validez. Tan es asi que las «disposiciones» autondmicas son suscepti-
bles del recurso administrativo extraordinario previsto en el articulo 26 LGUM.
Se trata de un procedimiento «alternativo» de reclamacion centralizado ante la
Secretaria del Consejo para la Unidad de Mercado que, eso si, no puede fun-
darse en motivos distintos de la vulneracion de la libertad de establecimiento
o de circulacion. Por otra parte, en la Ley de la Jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa se ha introducido un «procedimiento para la garantia de la unidad de
mercado» mediante el cual la Comisién Nacional de los Mercados y la Com-
petencia puede impugnar, entre otras cosas, «cualquier disposicién de caracter
general» con la particularidad de que, si solicita su suspension, ésta se produce
«de forma automética» (articulo 127 qudter LJ). Pero, sobre todo, la LGUM
endurece las exigencias de los principios de necesidad y proporcionalidad y
amplia el alcance del «principio de eficacia nacional de los medios de interven-
cién administrativa».

De él dice la exposicion de motivos que «constituye uno de los elementos
centrales de esta Ley. De acuerdo con este principio, basado en la confianza
mutua, cualquier operador legalmente establecido, o cualquier bien legalmente
producido y puesto en circulacién, podré ejercer la actividad econémica o cir-
cular en todo el territorio nacional sin que quepa en principio exigirles nuevas
autorizaciones o tramites adicionales de otras autoridades competentes diferen-
tes». Asi, «una vez que los operadores han obtenido una autorizacién o presen-
tado una declaracion responsable o comunicacidn para acceder a una actividad

5 PERNAS GARCIA, Juan José, Libre mercado y proteccién ambiental. De la ordenacién ad-
ministrativa de actividades econémicas a la contratacion publica verde. En Lépez Ramon, Fernando
(coord.), Observatorio de Politicas Ambientales 2014, Cizur Menor: Thomson-Reuters-Aranzadi, 2014,
pp- 431-462, por la cita p. 444.
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o incluso si han accedido a la misma sin necesidad de realizar ningtin tramite
previo, ésta podrd ser ejercida en todo el territorio nacional, sin que quepa, por
ejemplo, la exigencia de una nueva autorizacion, declaracién responsable o co-
municacién excepto para determinadas actuaciones para las que se limita este
principio de eficacia nacional».

Pues bien; aunque «no es, sin embargo, aplicable a determinadas actua-
ciones relacionadas con las instalaciones o infraestructuras fisicas, con la ocu-
pacion del dominio publico o con la prestacion de servicios publicos sometidos
a tarifas reguladas que, por su propia naturaleza, resultan vinculados con un
ambito territorial determinado», en el «principio de eficacia de las actuaciones
de las autoridades competentes en todo el territorio nacional» se ha visto «un su-
til mecanismo» para la homogeneizaciéon de requisitos. Homogeneizacién, por
cierto, a la baja —en términos, por ejemplo, sociales o ambientales; en linea con
el modelo que a mayor escala pretende establecer el Tratado Trasatldntico de
Libre Comercio e Inversiones entre la Unién Europea y Estados Unidos (TTIP,
por sus siglas en inglés)— y con evidentes riesgos de «dumping regulatorio»®.
Mas precisamente, «desde la perspectiva de la proteccion ambiental, el principio
de eficacia territorial nacional entendido en términos absolutos como hace la
LGUM, es regresivo. Supone un incentivo a la competencia de requisitos a la
baja entre CCAA y al desarrollo de politicas desreguladoras, especialmente en
el contexto de crisis econdmica en el que vivimos»?’.

Pero, por lo que ahora importa y con alcance mas general, también se
ha dicho que con este principio de eficacia supraterritorial «la competencia re-
guladora queda en parte vaciada de contenido» y por ello, «no faltan motivos
para dudar de la constitucionalidad de este principio». Estas palabras son de
Fernindez Farreres y se sustentan en un razonamiento del maximo interés para
ir cerrando un trabajo como éste?®. Considera el Catedratico de la Complutense
que con €l se trata de frenar «una divergencia que, por lo demds, hay que pre-
suponer compatible con la unidad de mercado, porque, en otro caso, la misma
Constitucion garante de esa unidad no lo habria permitido, manteniendo en su
integridad la competencia del Estado». Denuncia después que «Con la excusa
de garantizar la unidad de mercado, lo que en realidad se busca es neutralizar o,
al menos, amortiguar las consecuencias propias de un reparto competencial que
dificulta, cuando no imposibilita, que los requisitos y condiciones de actuacién

26 TORNOS MAS, Joaquin, El problema catalan: una solucion razonable, El Cronista,42 (2014).
27 PERNAS GARCIA, J. J., Libre mercado y proteccién ambiental, op. cit., p. 438.

3 FERNANDEZ FARRERES, Germdn, Unidad de mercado y libertades de empresa y de circula-
cién en la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, 163 (2014),
pp. 109-144.
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en el mismo sean plena y absolutamente uniformes. Pero, mds alld de la razona-
bilidad o no de ese objetivo, el empefio de la LGUM resulta totalmente inacep-
table. Y es que, ni es cierto que el mercado esté fragmentado sin mds por razén
de la distribucion territorial del poder, ni, por consiguiente, era preciso adoptar
unas medidas que, con la finalidad de restablecerlo, lo que provocan de hecho,
es la alteracion de esa distribucion». Y concluye con contundencia: «Lo diré sin
rodeos. Si el actual régimen de reparto de competencias entre el Estado y las
CCAAno gusta, o si se estima que la unidad de mercado reclama una completa y
absoluta igualdad en los requisitos y condiciones de ejercicio de las actividades
econdmicas, abordese con decision la reforma constitucional para repensar la
actual distribucion de competencias y, en su caso, suprimir las autonémicas —al
menos las normativas— que lo impiden».

V. EPILOGO

La LGUM ha sido objeto de varios recursos de inconstitucionalidad y,
por ello, el Tribunal Constitucional tendrd ocasién de volver a ejercer aquel
papel que con tanto celo se reservé en la STC 76/1983 y que le permite, segtin
se ha visto, reubicar de cuando en cuando ese delicado punto de equilibrio, no
se sabe si perdido o nunca alcanzado, entre las tensiones homogeneizadoras
del Estado y la tendencial heterogeneidad normativa resultante del ejercicio de
la autonomia politica por los diecisiete parlamentos autonémicos. Por el mo-
mento no se sabe por dénde irdn las deliberaciones de sus magistrados, abier-
tamente divididos ante la opinién publica entre los alineados con la «mayoria
conservadora» y con la «minoria progresista». Esta imagen impropia de una
institucién que debiera ser politicamente neutral pudiera decantar el primero
de los factores que se ha considerado relevante para el fiel desempefio de su
exclusiva y trascendente mision (supra I11.5). En cuanto al otro factor alli tam-
bién sefialado, esta por ver qué queda de aquel instrumental técnico que habia
de objetivar su tarea pero cuya aplicacion, hoy como ayer, suscita no pocos
interrogantes.

Por lo pronto, ;no es la LGUM una ley interpretativa del concepto cons-
titucional de libertad de circulacion (articulo 139.2 CE) que, «al precisar [su]
Unico sentido, entre los varios posibles», se sitda en el lugar que corresponde al
poder constituyente y vulnera la denominada «reserva de Constitucién» (supra
II1.3)? Por otra parte, se recordard que, para preservar las esencias del Estado
Autondémico, el Tribunal Constitucional disponia del amplio espacio existente
entre los extremos proscritos de la «monolitica uniformidad» normativa, por un
lado, y de la diversidad desintegradora, por el otro (supra 111.2). Pero ;queda
espacio para ningtin equilibrio si se acepta la premisa de la que parte la mayoria
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parlamentaria que aprobd la LGUM y que viene a decir que la diversidad (nor-
mativa) es, por definicidn, negativa para la economia sin necesidad de mayores
explicaciones?

Y en cuanto al propio concepto de armonizacion (supra 111.4), ;no habrd
llegado el momento de aclarar su significado constitucional? ;No es hora, al
menos, de poner algin limite técnico a la teorfa segun la cual lo que estd vedado
por la via excepcional del articulo 150.3 CE se puede alcanzar por el legislador
ordinario mediante armonizaciones practicadas al margen de las minimas garan-
tias impuestas por dicho precepto (supra IV.4)? Sélo por ilustrar el sentido de
esta reflexion, ;queda al alcance del Tribunal Constitucional en estos casos el
control de la efectiva existencia de la «desarmonia» apreciada o, si se prefiere,
de la «necesidad» de «armonizacién» invocada por la LGUM? Y, en cuanto al
resultado de la regulacion, si el mecanismo excepcional de las leyes de armoni-
zacién propiamente dichas ha de limitarse a establecer «principios», ¢no seria
necesaria una restriccion de este concepto en términos de densidad normativa?
(Se puede asumir, entonces, que las supuestamente ordinarias armonizaciones
atipicas de los articulos 149.1.1, 13 y 18 CE se expresen mediante «bases»? ;Y
que el amplio contenido de éstas borre cualquier divergencia por el hecho de
serlo y haga tabla rasa de las diferencias consustanciales al Estado autonémico?
(No es ése, en cualquier caso, un objetivo constitucionalmente ilegitimo?

Claro que, en el fondo, la respuesta a éstas y otras muchas cuestiones aca-
so dependa, mds que de argumentos juridicos, de si se quiere realmente aprove-
char las posibilidades que existen para constitucionalizar al nuevo poder factico
—tan incompatible con las mds elementales exigencias de un Estado democrético
como aquel lejano ruido de sables— que representan los hoy por hoy omnipoten-
tes «Mercados».
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El presente estudio aborda los elementos derivados del concepto de soberania
compartida en el contexto de la reflexion sobre la Propuesta de reforma del Es-
tatuto de Gernika. En el mismo, se desarrolla la reflexion teérica y practica del
Gobierno Vasco liderado por el Lehendakari Ibarretxe que formul6 la citada pro-
puesta de reforma estatutaria, junto con algunos de los problemas que subsisten
hasta hoy dia en el plano juridico constitucional y europeo.

Palabras clave: Derechos Histéricos. Soberania compartida. Autogobierno. Bila-
teralidad. Libre determinacion.

X o

Azterlan honek burujabetza partekatuaren kontzeptutik eratorritako elementuak
jorratzen ditu, Gernikako Estatutuaren Erreforma Proposamenaren inguruko
hausnarketaren testuinguruan. Lan honetan, garatu egin dugu Eusko Jaurlari-
tzaren hausnarketa teorikoa eta praktikoa. Ibarretxe lehendakariak gidatu zuen;
hark aurkeztu zuen Estatutua aldatzeko aipatutako proposamena. Horrez gain,
gaur egun oraindik plan juridiko konstituzionalean eta Europakoan konpondu
gabe dauden arazo batzuk ere jorratu ditugu.

Giltza hitzak: Eskubide historikoak. Burujabetza partekatua. Autogobernua.
Aldebikotasuna. Determinazio librea.

X o

This study covers elements related to the concept of shared sovereignty,examined
within the context of the proposed reform of the Statute of Gernika. In it, we
carry out a theoretical and practical reflection on the Basque Government that
was led by the Lehendakari (President of the Basque Government) Ibarretxe,
who put forward this proposal for statutory reform. We also examine some of the
problems that persist today in the constitutional and European legal plan.

Key-words: Historic rights. Shared sovereignty. Self-government. Bilaterality.
Self-determination.
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I. BALANCE PREVIO

1. El incumplimiento estatutario

La llegada del Lehendakari Ibarretxe a la presidencia del Gobierno Vasco
en 1999 ratificé la existencia de un importante nivel del incumplimiento estatu-
tario que se ha prolongado hasta hoy. En la actualidad, todavia quedan pendien-
tes de transferir unas 35 competencias reconocidas en el Estatuto de Gernika. De
mayor o menor importancia, pero del orden de 35. En el caso de las de menor
importancia, razon de mds para haber procedido ya a dicha transferencia. A este
respecto, resulta ilustrativo el informe de la Ponencia sobre Desarrollo Estatuta-
rio del Parlamento Vasco'. Algo mds reciente es el acuerdo alcanzado por unani-
midad en el Parlamento Vasco en 1995. La relacién entonces preparada contenia
37 competencias. Dado que, desde entonces, las transferencias han sido muy
escasas, la cifra de 35 no debe encontrarse descaminada. No abundaré sobre este
particular, dado que, como se ha expresado, el propio Parlamento Vasco conoce
sobradamente esta cuestion?. Dicho incumplimiento fue una de las razones fun-
damentales de la Propuesta de Reforma del Estatuto aprobada a finales de 2004
por el Parlamento Vasco, y rechazada posteriormente por las Cortes Generales.

! Boletin Oficial del Parlamento Vasco, n° 94, de 9 de julio de 1993.
2 Vid. LOPEZ GUERRA, Luis, El cumplimiento de las previsiones estatutarias en Estudios sobre la
propuesta politica para la convivencia del Lehendakari Ibarretxe, Onati: IVAP, 2003, pp. 277-300.

Tura Vasconiae, 12/2015, 185-216 187



XABIER EZEIZABARRENA SAENZ

Adicionalmente, muchas competencias transferidas, que tenian el caracter
constitucional de «exclusivas», se han visto cercenadas o descafeinadas a través
de la legislacion orgénica y bdsica del Estado, lo que ha provocado un notable
deterioro del autogobierno y una reforma encubierta del Estatuto de Gernika
cuando éste sefiala su cardcter inderogable excepto mediante otro Estatuto. Se
trata de disposiciones del Estado cuya aprobacién han constituido oportunidad
para recortar competencias estatutarias ya transferidas.

De un recorte general se habia encargado en 1982, la famosa LOAPA
(Ley Organica de Armonizacion del Proceso Autondmico), declarada inconsti-
tucional en su parte esencial por el Tribunal Constitucional, pero abiertamente
rescatada mediante la aplicacidn sistemdtica de las Leyes Organicas, de la cali-
ficacion sistemdtica como «legislacion bdsica» de multitud de cuestiones o del
uso habitual de la cldusula recogida en el art. 149.1.1* de la Constitucién por
parte del Gobierno del Estado. Junto a lo anterior, cabe sefialar igualmente que
el Gobierno del Estado viene igualmente haciendo uso del art. 161.2 CE en sus
recursos contra normas o disposiciones autonémicas que quedan, en virtud de
dicha cldusula, automaticamente suspendidas.

El incumplimiento estatutario es evidente y palmario, pese a lo cual los
datos econémicos vascos contrastan significativamente en positivo con los del
Estado en su conjunto, sobresaliendo la situacién de Euskadi con el menor indice
de desempleo de todo el Estado, junto al primer puesto vasco en PIB per cépita,
servicios sociales, sanitarios y educativos, entre otros pardmetros de interés®.

2. La problematica de la legislacién basica

Durante las dltimas décadas el legislador estatal ha venido calificando
como bdsica buena parte de la legislaciéon emanada de las Cortes Generales.
Con esta préctica unilateral se viene configurando un reparto competencial sen-
siblemente diferente al que se deriva del texto constitucional, de manera que se
elimina cualquier posibilidad de bilateralidad, al tiempo que aquello que ha sido
calificado como «bdsico» desde las Cortes acaba siendo inmune e intocable juri-
dicamente para el legislador autonémico. Esta practica, como es obvio, ha tras-
tocado el reparto competencial vigente sobre el papel del Estatuto de Gernika
y se aleja de la lectura que habia venido haciendo el Tribunal Constitucional en
esta importante materia.

En este contexto, y una vez dentro del entramado institucional y compe-
tencial de la Unién Europea, resulta casi imposible imaginar una competencia

3 Vid. http://www.eustat.es ; http://www.ine.es
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exclusiva en sentido absoluto. Dado el sentido global y pluridisciplinar de casi
todas las materias, éstas tienden a ser competencias compartidas, de modo que
toda pretendida competencia exclusiva regulada a través de la legislacion ba-
sica, necesariamente suele ir acompafiada de aspectos esenciales para su con-
figuracion real y efectiva, lo que desvirtia la exclusividad mantenida por la
Constitucion.

Sin embargo, en contra de estos postulados, la Sentencia del Tribunal
Constitucional 161/1996 resuelve sin reparos la supeditacién de toda competen-
cia autondmica al estrecho margen de maniobra que la taxatividad del art.149 CE
permite a aquéllas, en beneficio de unas competencias exclusivas que sincera-
mente resultan dificiles de imaginar en un estado tan absoluto como el Tribunal
pretende cuando sostiene que «la competencia autonémica, a su vez, debe ser
entendida en el contexto de las que el apartado 1 del art. 149 CE reserva al Esta-
do». De modo, que, lejos de proceder a reparto competencial alguno, la opcion
esgrimida pretende consolidar una especie de subsidiariedad o subordinacion de
los titulos competenciales autonémicos al desarrollo que de los suyos consume
el Estado bajo un apreciable margen de discrecionalidad, que en modo alguno
se predica para competencia autonomica alguna. Es esta, por tanto, una cuestion
que se debe resolver y actualizar para que el reparto competencial sea tal.

Afos antes, la STC 170/1989 sostuvo un criterio ciertamente alejado del
anterior, manteniendo una vision mucho més flexible y realista sobre las pre-
tendidas competencias exclusivas del Estado respecto a la legislacion bésica, en
unas lineas cuyo fondo y forma discrepan abiertamente con sus mds recientes
Resoluciones:

«la legislacion basica posee la caracteristica técnica de normas minimas de pro-
teccién que permiten «normas adicionales» o un plus de proteccidn. Es decir, la
legislacion bdsica del Estado no cumple en este caso una funcién de uniformi-
dad relativa, sino mas bien de ordenacién mediante minimos que han de respe-
tarse en todo caso, pero que pueden permitir que cada una de las Comunidades
Auténomas, con competencia en la materia, establezcan niveles de proteccién
mds altos que no entrarian por sélo eso en contradiccion con la normativa bdsi-
ca del Estado. El sentido del texto constitucional es el de que las bases estatales
son de cardcter minimo y, por tanto, los niveles de proteccion que establecen
pueden ser ampliados o mejorados por la normativa autondmica, y es a esa
posibilidad a la que hace referencia el precepto estatutario».

En cualquiera de los casos, lo cierto es que la proliferacion de la califica-
cién como «legislacién bésica» de la legislacion emanada de las Cortes Gene-
rales genera problemas de calado que han contribuido a hacer mds palmario si
cabe el incumplimiento estatutario en el caso vasco. Un ejemplo practico recien-
te puede observarse con claridad de la mano de la Ley 21/2013, de Evaluacion
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Ambiental*. Dado que la Disposicion final 8* de esta Ley califica la misma como
bdsica, su contenido es formalmente intocable para el legislador autonémico.
Entre otras cuestiones de interés, el art. 41.4 de la propia Ley 21/2013, sostiene
que la Declaracion de Impacto Ambiental (DIA) no es susceptible de recurso o
impugnacion de manera separada o independiente del acto de autorizacién del
proyecto en que se inserta. Esto implica que la citada DIA no se puede recurrir y
que dicha decisién no puede modificarse por el legislador autonémico, ni siquie-
ra dentro de sus competencias constitucionales vigentes para establecer medidas
adicionales de proteccion’. De este modo constante en este y en otros dmbitos se
modifica el bloque de constitucionalidad vigente y, en particular, se incumple el
Estatuto de Gernika en diversos dmbitos competenciales.

3. La materializacion de las transferencias

Como es conocido, la materializacion real de las transferencias recogidas
en el Estatuto de Gernika es una cuestion técnica que también viene planteando
problemas de importancia. En suma, aunque las competencias existan sobre el
papel de la Ley Orgénica estatutaria, segtn el art. 147.2 d) CE, lo cierto es que
normalmente la competencia no puede ejercerse en la préctica hasta que se pro-
duce de manera efectiva la transferencia. En el Estatuto de Gernika, es la Dispo-
sicién Transitoria 2* la que se refiere al régimen general de las transferencias®.
Este precepto remite la cuestion a la denominada Comisién Mixta, integrada por
igual nimero de representantes del Gobierno Vasco y del Gobierno del Estado,
de manera que ha de ser en dicho marco donde se establezcan las normas y la
transferencia de los medios materiales y personales para que la competencia sea
efectiva’.

Como es igualmente conocido, este sistema garantiza objetivamente una
opcion de veto pasivo por parte del Estado, de manera que cuando su interés
politico opta por demorar en el tiempo o evitar la transferencia de una compe-
tencia basta con evitar que se retina la Comisidon mixta para que la competencia
estatutaria exista sobre el papel de una Ley Organica pero no se pueda ejercer
en la practica.

*BOE n° 296, de 11 de diciembre de 2013. Sucede exactamente lo mismo, como ejemplo reciente,
con el RD 413/2014 (BOE de 10 de junio de 2014) que califica su legislacion como basica de manera
unilateral, apelando al art. 149.1.13* CE.

> Art. 149.1.23* CE.

¢ Disp. Transitoria 3" y 5° se refieren a la competencia de ensefianza y de seguridad social respec-
tivamente.

7 Vid. Real Decreto 2339/1980, de 26 de septiembre.
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4. Los arts. 149.1.1* y 13* CE y su interpretacion unilateral®

El uso de estas dos clausulas competenciales viene permitiendo un am-
plisimo margen de actuacién unilateral al Estado que contribuye a desdibujar el
cumplimiento estatutario de manera evidente’. Adicionalmente, ambas clausu-
las no toman en consideracién que ambas cuestiones precisan de una evidente
actualizacion juridica a la realidad macroconstitucional derivada del Derecho
Comunitario europeo, asi como al papel central que viene jugando en dicho con-
texto la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la UE y del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos'. Frente al tenor literal apuntado, la realidad practica
nos indica que el Estado no tiene competencia exclusiva en dichas materias,
particularmente por aplicacién real del Derecho Internacional y del Derecho
Comunitario.

II. LA NECESARIA REFORMULACION DEL CONCEPTO
DE SOBERANIA

Todo el complicado entramado histdrico, institucional y competencial
que vengo analizando en la perspectiva constitucional espaifiola viene a com-
plicarse, mas si cabe, con la irrupcién del Derecho Comunitario y la notable
absorcién de competencias que las instituciones comunitarias han asumido ex
novo. De hecho, como es conocido, tanto la Constitucién espafiola como el Es-
tatuto de Gernika se redactan y entran en vigor antes de que Espafia se integrase
en la Comunidad Econémica Europea, hoy Unién Europea. Posteriormente, las
dos unicas reformas constitucionales acometidas se han realizado por mandato
directo y explicito de la Unién Europea''. Este aspecto ratifica, con creces, que
los Estados miembros de la UE han diluido significativamente su soberania. Se-

8 «El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias:

1.% La regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales. (...)

13.* Bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica».

° Vid. STC 61/1997, en relacién con la declaracién de inconstitucionalidad de algunos preceptos
de la Ley estatal del Suelo.

19Vid., entre otros en el caso de Espaiia, los asuntos Mikel San Argimiro Isasa (case 2507/07), Sen-
tencia de 28 de septiembre de 2010 del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH). Otamendi v.
Spain, Sentencia de 16 de octubre de 2012 del TEDH y (2012b) Del Rio v. Spain (42750/09) Sentencias
de 10 de julio de2012 y de octubre 2013 de la Gran Sala del TEDH.

"' Vid. reforma de la Constitucion en 1992 del art. 13.2 de la Constitucién por mandato del Tratado
de la UE (Maastricht) y reforma de la Constitucién en 2011 para modificar el art. 135 CE, también por
mandato macroconstitucional de la UE.
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ria necesario, por tanto, actualizar el marco actual a la situacion real del nuevo
concepto de soberania que maneja nuestro ordenamiento juridico dado que lo
anterior tiene implicaciones directas en el 4mbito competencial interno.

En este sentido, Gurutz Jauregui sostiene que:

«el vigente proceso de globalizacidn estd horadando de forma extraordinaria los
cimientos en los que hasta ahora se ha sustentado la teoria cldsica del Estado.
Basta con una simple mirada al funcionamiento efectivo de los Estados actuales
para comprobar hasta qué punto han quedado obsoletas las teorfas cldsicas en
torno al Estado. El resultado de todo ello lo constituye la progresiva desapari-
cion de esos elementos que, de acuerdo con H. Heller, han caracterizado tra-
dicionalmente a los Estados: centralizacién territorial, monopolio efectivo del
poder, o sujecion de todos los poderes al Estado. En su lugar se observa, tanto
a nivel interno como internacional, la aparicién de procesos centrifugos en los
que se produce una dispersién de competencias y poderes entre varios grupos o
instituciones y tanto desde un punto de vista material como juridico-formal.

El resultado de todo ello es la quiebra profunda del principio de soberania, al
menos en su sentido clasico. Resulta dificil encontrar o identificar, actualmen-
te, alguna soberania tnica que lo sea realmente. Las fronteras son penetrables y
pierden su significado cuando actores no estatales pueden comunicarse a través
del espacio. El Estado ha dejado de ser un actor unitario para convertirse en
un marco mds, no el dnico, en el que se negocian y resuelven las diferencias
politicas»'? (...).

«Esto no significa que los actuales Estados vayan a desaparecer necesa-
riamente sino, simplemente, que se hallan sometidos a cambios estructurales
fundamentales. Ello se manifiesta de forma particular en Europa, a través del
proceso de integracidn europeo. Tales cambios estdn originando ya importantes
efectos en principios juridico-politicos tan bdsicos y fundamentales como el de
la soberania. El mito integrador del Estado nacional se ha definido, tradicio-
nalmente, por tres dogmas cldsicos de la soberania como son la supremacia,
la indivisibilidad, y la unidad del Estado. En aplicacién de esos principios el
Derecho y el Estado han ido permanentemente unidos. El Derecho en su sen-
tido cldsico, ha constituido siempre una emanacién de la soberania estatal. No
se reconocia otro Derecho que el generado por el propio Estado, y el Derecho
internacional se aceptaba sélo en la medida en que el Estado lo legitimaba.

Con el proceso de unificacion europea comienzan a resquebrajarse, o cuando
menos debilitarse, esos principios tradicionales. Asi, frente a la coincidencia
entre un ente soberano y un territorio exclusivo donde se ejerce esa soberania,

12 JAUREGUI, Gurutz, Un nuevo pacto politico para la convivencia: algunas reflexiones desde la
perspectiva juridico-constitucional. En Estudios sobre la propuesta politica, op. cit., pp. 185-210, por
la cita p. 198. Vid., igualmente, PRIBA, Jiri, Sovereignty in Post-Sovereign Society, Furham: Ashgate,
2015 y FONDEVILA, Manuel, La disolucion de la soberania en el dmbito estatal. El proceso de inte-
gracion europea, Madrid: Ed. Reus, 2015.
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surge un sistema politico multinacional, geograficamente abierto y en constante
crecimiento. Frente a una soberania tinica e indivisible se establece una sobera-
nia compartida; junto a las leyes del Estado, han surgido normas comunitarias
equiparables con aquellas, y también, en su caso, leyes y normas regionales o
autondmicas. A ello debe afiadirse la creacion de un Derecho transnacional de-
rivado de los pactos o acuerdos juridicamente vdlidos suscritos entre los entes
interregionales, transfronterizos, etc.»'.

Tal y como estoy subrayando, el papel de los Derechos Fundamentales
y del sistema internacional es también fundamental. De hecho, es el propio sis-
tema internacional vigente el que impone toda una serie de limites formales al
concepto clasico de soberania de los Estados.

Sin duda, los limites mds importantes a este respecto son los Derechos
Fundamentales de todas las personas'*. Se trata de minimos pactados internacio-
nalmente, inderogables para cualquier parlamento estatal o autonémico.

Por ello, el concepto actual de soberania comienza a alejarse del poder
total y omnimodo de los gobiernos y Estados para acercarse a modelos de so-
berania limitada o compartida. Esta cuestion no habia sido considerada por la
Constitucién espafiola ni por el Estatuto de Gernika, por razones temporales
evidentes.

Adicionalmente, la globalizacién del mundo occidental, la economia libre
de mercado y la propia UE han impuesto a las sociedades mds facilmente vul-
nerables y desprotegidas, todo un abanico de limites a sus propios gobiernos y
politicas que cada vez se alejan mds de ser plenamente soberanos'.

Si el sistema internacional pretende exportar abiertamente los valores
de la democracia y la buena «gobernanza» en clave de respeto universal a los

13 Ibidem, p. 199. Para el propio Jauregui, «es evidente que el proceso de globalizacion y, en nues-
tro caso particularmente, de integracion europea ha abierto profundas brechas en esa concepcion formal
clésica de la soberania entendida como poder supremo, originario e independiente». Ibidem, p. 200.

14 Como sostiene Juan-Cruz Alli Aranguren, «el Derecho Administrativo se ha visto afectado por
un proceso de desestructuracion motivado por la globalizacién mundial, la pérdida de poder del Estado
en la sociedad y su descentralizacion funcional y territorial. Todo ello afecta al régimen juridico y al
sistema orgdnico y competencial, dando al Derecho Administrativo un nuevo horizonte que lo integra en
espacios normativos mds amplios, provoca la homogeneizacion y le atribuye nuevos paradigmas, como
son los derechos humanos, que le van a hacer superar la concepcion tradicional de equilibrador de las
prerrogativas de la Administracién y las garantias ciudadanas, para convertirlo en medio para el respeto
de los derechos y libertades por parte de los poderes publicos». Vid. ALLI ARANGUREN, Juan-Cruz,
Derecho Administrativo y Globalizacion, Madrid: Thomson-Civitas, 2004, pp. 162 y 163.

15 Vid. por ejemplo, los casos de Grecia y Espaifia durante la crisis econémica. En el caso espaiiol,
con una reforma constitucional sobre limitacion del déficit impuesta desde las instituciones de la UE.
Vid. BASSOLS COMA, Martin, La reforma del articulo 135 CE y la constitucionalizacion de la estabili-
dad presupuestaria: el procedimiento parlamentario de elaboracién de la reforma constitucional, Revista
Espariola de Derecho Administrativo, n°® 155 (julio-septiembre 2012), pp. 21-41.
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Derechos Fundamentales y a la justicia social, es imprescindible que todos los
Estados de dicho sistema asuman los limites inherentes a sus respectivas sobera-
nias. El reto se mantiene, por tanto, para que las propias personas ejercitemos la
soberania que nos corresponde en todos los planos, o que los Estados la ejerzan
en beneficio y proteccién de los derechos de cada uno de nosotros. Esa es la
esencia de una soberania limitada alejada de los poderes absolutos e ilimitados
del pasado. De lo contrario, nuestras sociedades dificilmente se acercardn al
concepto de «Buen Gobierno»'¢. Por ello, es imprescindible realizar esa relec-
tura del concepto de soberania sobre la base de los limites inherentes hoy a toda
soberania (los Derechos Fundamentales que debe garantizar todo ejercicio de
«Buen Gobierno»)'”.

Por tanto, el concepto y el ejercicio de la soberania que practican los
Estados esta sufriendo, modificaciones sustanciales. El concepto clésico de so-
berania estd siendo superado en la biisqueda de soluciones mds 4giles y abiertas
que garanticen los derechos de los ciudadanos.

En este sentido, el modelo actual de gobierno bascula entre distintas alter-
nativas: un sistema internacional y un modelo de gobierno basados en el mero
ejercicio de la soberania por los poderes publicos y en el sentido unilateralmente
determinado por éstos, o bien una férmula, similar a la que actualmente practica
la UE, pero sustancialmente mejorada, en la cual seamos los individuos y todos
los poderes publicos constitucionalmente reconocidos los que compartan abier-
tamente margenes y espacios de soberania en la defensa y promocién de aque-
llos valores y objetivos que dignifiquen nuestra existencia y respeten nuestros
derechos fundamentales'®.

En esta importante tarea es evidente que ni los ciudadanos ni los gobier-
nos sub-estatales o de naciones sin Estado pueden soslayarse. Se perderia, en

' Alli Aranguren enlaza estas cuestiones con la representacion de intereses sectoriales y una go-
bernanza que asuma, también, la democracia participativa o funcional. Vid. ALLI ARANGUREN,J.C.,
Derecho Administrativo y Globalizacion, op. cit.,p. 171.

" Ibidem, pp. 175 y 176. Es lo que Alli Aranguren denomina un «control del poder desde un con-
cepto amplio de la legalidad fundado en los derechos y libertades personales de los ciudadanos», que
se ha visto ampliado por el Derecho Europeo e Internacional en su conjunto. (...) «Nos encontramos en
un nuevo proceso de juridificacion de la sociedad con objetivos liberales de servicio al individuo, a sus
derechos y libertades frente al poder estatal...».

18 Ibidem, p. 183: «Los derechos y libertades fundamentales constituyen la esencia del régimen
constitucional: son elementos esenciales de un ordenamiento objetivo de la comunidad nacional, en
cuanto ésta se configura como marco de una convivencia humana justa y pacifica» (STC de 14 de julio
de 1981). De hecho, son «los componentes estructurales basicos, tanto del conjunto del orden juridico
objetivo como de cada una de las ramas que lo integran, en razén de que son la expresién juridica de
un sistema de valores que, por decision del constituyente, ha de informar el conjunto de la organizacion
juridica y politica» (STC de 17 de mayo de1983). Vid., igualmente, STC 34/86, de 21 de febrero.
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tal caso, la oportunidad de acometer una lectura flexible de lo que representa el
concepto de soberania en la actualidad. Al fin y al cabo, la soberania reside en
cada uno de nosotros y es, por tanto, a cada ciudadano a quien corresponde, in-
dividual y colectivamente, su democrético ejercicio diario, incluso, por supues-
to, frente a sus respectivos Estados o gobiernos en el dmbito internacional. El
individuo es titular tnico y legitimo, mientras que los Estados y demdas ambitos
politicos de decisién son meras entidades instrumentales al servicio de los in-
dividuos. Esta concepcidn, dicho sea de paso, no representa novedad alguna en
el pensamiento juridico-politico. Se trata, sin ir mds lejos, de lecturas expuestas
con toda claridad por autores como Rousseau o Locke.

Es necesario que cada nivel de gobierno pueda reconocerse definitiva-
mente en la tutela y representacién de aquellos derechos individuales y colecti-
vos que sus sociedades demandan abiertamente y con plena legitimidad demo-
crética, incluso en el mismo plano internacional tradicionalmente monopolizado
por el Estado Nacion, en clave de tutela de los Derechos Fundamentales'®.

En cualquier caso, hemos de subrayar sin reparos que, si no en el plano
puramente internacional, si, al menos, en el de la Unién Europea se ha ope-
rado una sustancial modificacion del concepto cldsico de soberania, cediendo
una buena parte de la misma hacia una instancia supranacional, dotada de un
Derecho propio, que goza de eficacia directa, primacia y tutela jurisdiccional,
asemejada formal y materialmente, desde la perspectiva del papel del TJUE, a
la de cualquier Tribunal Constitucional interno que enjuicie la legalidad consti-
tucional de las actuaciones y normativas publicas discordantes con la legalidad
constitucional de un Estado de Derecho. Por ello mismo, cabe insistir en que la
soberania ha cambiado y es preciso actualizar el bloque de constitucionalidad
en estos aspectos.

Gurutz Jauregui ya venia advirtiendo que:

«la nocion de una soberania exclusiva y hermética ha sido siempre mds un mito
que una realidad, un mito que ha servido mas para legitimar la supresion de la
competencia politica, tanto en asuntos internos como internacionales, que para
poder ejercer un poder real»?.

19 Para ALLI ARANGUREN, J. C., en Derecho Administrativo y Globalizacién, op. cit., p. 183.
Segtin Antonio Enrique Pérez Lufio, porque «imponian un dmbito de libre determinacién individual
completamente exento del poder del Estado». Vid. PEREZ LUNO, Antonio Enrique, Los derechos fun-
damentales, Madrid: Tecnos, 1986, p. 15. Vid. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, La significacion
de las libertades puiblicas para el Derecho Administrativo, Madrid: Anuario de Derechos Humanos,
1981.

20 JAUREGUI, Gurutz, La globalizacién y sus efectos en el principio de soberania en La institu-
cionalizacion juridica y politica de Vasconia, Coleccion Lankidetzan, Donostia-San Sebastian: Eusko
Ikaskuntza, 1997, p. 38.
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Desde esta perspectiva, resulta imprescindible actualizar y extender al
plano de la UE el reconocimiento que la Constitucién hace de los Derechos
Historicos de los Territorios Forales en el nivel puramente interno, sobre todo
respecto a materias sectoriales que hoy dia han escapado préacticamente del con-
trol y ejercicio competencial de cada Estado miembro?'. Se trata de una via
inexplorada hasta la fecha, pero que ha de ser razonablemente considerada en
una reforma estatutaria, alli donde la accién de Espafia como Estado miembro
de la UE haya practicamente desaparecido, de modo que deba ser la Comunidad
Auténoma la que exija la defensa de unas competencias derivadas de Derechos
Histdricos que constitucionalmente le pertenecen y deben, en tal caso, ser objeto
de actualizacion mediante la garantia efectiva del sistema de bilateralidad que
recoge la Disposicién Adicional 1* de la Constitucidn espaiiola, asi como la Adi-
cional del Estatuto de Gernika?.

III. AUTOGOBIERNO Y BILATERALIDAD

Disp. Adicional 1* CE:

«La Constitucién ampara y respeta los Derechos Histdricos de los Territorios
Forales. La actualizacion general de dicho régimen foral se llevard a cabo, en su
caso, en el marco? de la Constitucién y de los Estatutos de Autonomia».

Disp. Adicional del Estatuto de Gernika**:

«La aceptacion del régimen de autonomia que se establece en el presente
Estatuto no implica renuncia del Pueblo Vasco a los derechos que como tal le
hubieran podido corresponder en virtud de su historia, que podrdn ser actuali-
zados de acuerdo con lo que establezca el ordenamiento juridico».

2! En particular, en todas aquellos aspectos competenciales derivadas de la cldusula de recono-
cimiento de dichos Derechos Histdricos. Entre las cuales cabe destacar la competencia econdmica y
fiscal derivada del Concierto y el Convenio econdmicos, educacion, policia, Territorios Histéricos y las
relaciones directas de todas ellas con el fenémeno comunitario.

22 Un primer intento de plasmacion general del sistema de bilateralidad se produjo con la Propuesta
de reforma del Estatuto politico de Euskadi, aprobado por mayoria absoluta en el Parlamento Vasco
el 30-12-2004. Propuesta de Reforma rechazada también por la mayoria absoluta del Congreso de los
Diputados, en el Pleno de 1-2-2005. Vid., en particular, los arts. 14, 15 y 16 de la citada Propuesta.

% La interpretacién actualizada del término «en el marco» resulta fundamental si consideramos,
como vengo sosteniendo, que el marco de la Constitucién ha cambiado sustancialmente en la UE. A es-
tos efectos, el marco no es el titulo VIII ni toda la Constitucion. El inico «marco» inderogable desde mi
perspectiva es el de los Derechos Fundamentales reconocidos y asumidos internacionalmente a través
de los Tratados de la UE y del Convenio Europeo de Derechos Humanos.

2 Vid. Disp. Adicional 1* de la Ley Orgénica de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral
de Navarra.
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Estos dos preceptos facilitan el basamento juridico necesario para profun-
dizar en una relacién de bilateralidad entre Euskadi y el Estado, sobre la base
de la mutua lealtad y mediante una actualizacién parcial o general de los citados
Derechos Histéricos y las competencias correspondientes.

La virtualidad de este reconocimiento estriba en las siguientes notas que
iré desarrollando:

1. Se trata de un régimen singular, que ya ha ratificado su virtualidad bila-
teral en el caso del Concierto y el Convenio econémicos®;

2. La Disposicién Adicional 1? afecta a los Territorios que componen Eus-
kadi y Navarra®;

3. «El marco» debe ser igualmente actualizado a las circunstancias actua-
les, tanto ad intra (marco interno), como «ad extra» (Unién Europea).
En suma, el «marco» no es pétreo pues esta sufriendo modificaciones
constantes que precisan de una actualizacion evidente?;

4. Las competencias actualizadas en aplicacién de dicha cldusula debe-
rian garantizar su bilateralidad y los oportunos mecanismos de mutuo
cumplimiento.

La bilateralidad, por tanto, implica mutuo reconocimiento, pacto y cum-
plimiento tanto en el plano interno como ante la Unién Europea. Los instru-
mentos juridicos vigentes pueden ser validos a tal fin, siempre que se concite la
debida voluntad politica.

En el plano de la UE, la nueva «soberania» comunitaria es pues compar-
tida entre los Estados miembros, y lo que queda de las soberanias internas es
mds o menos compartida en el interior de cada Estado miembro descentralizado.
Mientras tanto, Austria, Bélgica y Alemania han abordado la cuestién con las
modificaciones constitucionales y los acuerdos internos pertinentes. Espafia, por
su parte, sigue sin dirimir esta cuestion en via interna, para trasladar hasta el
dmbito comunitario y hasta su jurisdiccidon problemas como el que analizamos

% De hecho, la UE reconoce la existencia de 5 poderes fiscales en Espaiia: el Estado, Navarra,
Alava, Bizkaia y Gipuzkoa. Esta situacion es coherente con lo mantenido por Eduardo Garcia de En-
terria y Tomas Ramoén Ferndndez cuando afirman que «la Hacienda Foral se subroga en lugar de la
estatal, pero lo hace con su propio Derecho a todos los efectos y no con el de ésta». Vid. GARCIA DE
ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomas Ramén, Curso de Derecho Administrativo I, Madrid:
Civitas-Thomson Reuters, 2011, p. 378.

% Vid. Sentencia del TC 76/1988.

" En este sentido, la citada STC 76/1988 senala sobre los Derechos Histdricos que la Adicional
Primera implica «la preservacién de una institucién en términos recognoscibles para la imagen que de la
misma tiene la conciencia social en cada tiempo y lugar» (Fdto. Jco. 4°). Esta es, en suma, una invitacion
permanente a la actualizacion de los Derechos Historicos.
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en referencia a los Derechos Histéricos de Euskadi y Navarra en el contexto de
la Unién Europea®.

Un sistema de bilateralidad real y efectiva puede ser el antidoto juridico
para garantizar un mayor autogobierno evitando perpetuar el incumplimiento
estatutario. Este era, en suma, el espiritu de la reforma estatutaria promovida
por el Gobierno de J. J. Ibarretxe y por el Parlamento Vasco hacia un régimen
actualizado de soberanfa compartida en la Unién Europea.

IV. EL POTENCIAL DE LA DISPOSICION ADICIONAL 1° DE
LA CONSTITUCION Y LOS DERECHOS HISTORICOS

La potencialidad de esta disposicidn y sus normas interconectadas en el
Estatuto de Gernika y en la LORAFNA han sido objeto de estudio y desarrollo
por diversos autores, junto a su permanente vocacion de actualizacién juridica.

Dicha vocacién de bilateralidad ha sido especialmente advertida por
Miguel Herrero de Miidén, como garantia directa y explicita de los Derechos
Histdricos que la Constitucion espafiola reconoce al pueblo vasco®. Herrero de
Miiién relaciona incluso el ejercicio de libre determinacion de los pueblos no
con la ubicacién del pueblo en cuestién como pueblo colonial, sino més bien con
la existencia de una identidad y una vocacién histdrico-positiva de existencia
como entidad politica y juridica diferenciada, reconocida en el caso vasco pe-
ninsular® por los Derechos Histéricos de la Adicional 1* CE?!. Segtin el propio
Miguel Herrero de Mifién:

1° «El pueblo capaz de autodeterminarse no tiene por qué ser s6lo un
pueblo colonial. [...]. La condicidn juridico-internacional del territorio no con-

% Vid. EZEIZABARRENA, Xabier, Los Derechos Historicos de Euskadi y Navarra ante el De-
recho Comunitario, monografico de Agpilicueta, n° 19, Donostia: Eusko Ikaskuntza, 2003; Europe &
Co-sovereignty, Oxford Magazine, 226, Oxford (mayo 2004).

» Véase en general lo que a continuacién iré concretando en HERRERO DE MINON, Miguel,
Derechos Historicos y Constitucion, Madrid: Taurus, 2000, pp. 259-281.

% La cuestion es distinta en el caso vasco continental, por carecer este &mbito territorial de precepto
constitucional concreto para los territorios vascos. Sin embargo, los residuos de auto-organizacion simi-
lares a la foralidad del Sur de los Pirineos han sido puestos de manifiesto por Maite LAFOURCADE,
en su trabajo: Las instituciones tradicionales y publicas de la Vasconia continental, Euskonews & Media,
n° 38, http://www.euskonews.com:

3 HERRERO DE MINON , M., Derechos Historicos y Constitucion, op. cit., pp. 270 y 271. El
limite de 1a DA 1* CE est4, segtin el propio precepto y la interpretacién doctrinal, en esa «unidad cons-
titucional» cuyo «marco» debe actualizarse. Bdsicamente mediante las cldusulas de salvaguardia de los
Derechos Histéricos del Pueblo Vasco (Disposicién Adicional del Estatuto de Gernika y Disposicién
Adicional 1* de la LORAFNA).
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diciona la existencia ni del derecho de autodeterminacién, ni de su titular, el
pueblo. [...]*%. La voluntad de ese pueblo, el «nosotros» democratico, sélo es
posible una vez que se ha determinado el sujeto que asi se afirma y que tiene que
ser dada desde una instancia trascendente»>3.

2° Los Derechos Histdricos se justifican en el concepto marxista y hege-
liano de «pueblos con historia». «El sujeto «pueblo» no se improvisa, ni siquiera
se inventa. Como tantos otros fendémenos culturales, especialmente el lenguaje,
procede del fondo del tiempo y siempre cambiante, estd-ya-siempre-ahi. Su ver-
sion juridico-politica es lo que algunas tradiciones politicas, entre otras la vasca,
denominan Derechos Histdricos. [...] Son los Derechos Histéricos los que sir-
ven de marco de referencia a la legitimacion democratica, porqué las opciones
democréticas pueden darse en ellos, pero no sin ellos, porque mds alld de los
mismos no se sabe determinar el sujeto de la propia autodeterminacién»*.

3° Los Derechos Histéricos inherentes a cada pueblo con historia son los
que posibilitan de hecho la opcién democrética de determinacién politica, confi-
gurando y delimitando ésta. Ese es precisamente el sentido de la DA del EAPV
y de la DA 1% de la LORAFNA, con sus respectivas remisiones a los Derechos
Histdricos™®.

4° Los elementos de la libre determinacién, por tanto, s6lo pueden ser
definidos en base a una «realidad socioldgica objetiva», como cuerpo politico
preexistente. «No se trata de un derecho individual, ni siquiera colectivamente
ejercido, sino de un derecho del pueblo. Pero esta categoria existencial no la
da la naturaleza, porque no consiste en «sangre y tierra» sino en cultura, esto
es, historia. No es un derecho humano, pues, sino un derecho histérico. [...].
Asi, a mi entender, la autodeterminacién vasca no puede prescindir de su raiz
foral y lo que supone de articulacion paccionada. En otros términos, espacio,

32 Esta interpretacion concuerda con el tenor del art. 3.1 del Cédigo Civil, respecto de la necesidad
de interpretar las normas de acuerdo con el contexto «y la realidad social del tiempo en que han de ser
aplicadas». De lo contrario, el derecho de libre determinacion de los pueblos sélo resultaria factible en
los hoy ya inexistentes contextos de dominacion colonial, dato este que no concuerda con la realidad de
las dltimas décadas en la practica juridica internacional y comparada del pronunciamiento del Tribunal
Supremo de Canadd de 20 de agosto de 1998 para el caso de Quebec, asi como en situaciones diversas
pero de trascendencia juridica como son los casos de Irlanda del Norte, Escocia, Chequia, Eslovaquia,
Estonia, Lituania, Letonia, Timor o Gibraltar.

Vid. EZEIZABARRENA, Xabier, Algunas consideraciones sobre el derecho de libre determina-
cién de los pueblos, Revista Aranzadi del Tribunal Constitucional, 2 (2004), pp. 335-1354.

3 HERRERO DE MINON, M., Derechos Historicos y Constitucion, op. cit., p. 270.

3 Ibidem, pp. 270y 271.

* Ibidem, p. 271.
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poblacion, ordenamiento institucional y demds elementos definitorios, lo son
de la autodeterminacidn por constituir otros tantos factores materiales de inte-
gracion»*,

5° En virtud de todo ello, y dado que «el titulo histdrico constitutivo es
a priori material del cuerpo politico, la autodeterminacién del mismo no puede
trascenderlo. [...] Serfa contraria a la propia nocién de autodeterminacién la
negacion de la propia identidad. [...] Habria que atender a ese a priori material
que el Derecho Histérico es, para determinar el qué y el como de la autodeter-
minacion»?’.

6° Finalmente, «dando ya por establecido que el sujeto de la autodetermi-
nacion es una unidad politica, constituida como tal en virtud de determinados
titulos histéricos, cabe preguntarse en qué consiste la autodeterminacion»**. Mi-
guel Herrero de Miiidn subraya que «la autoidentificacién en la que la autodeter-
minacion consiste, ha de responder a los titulos histéricos y a las sefias de iden-
tidad que configuran a cada pueblo que se autodetermina. La autodeterminacién
no es una invencion arbitraria, sino necesidad histérica»®.

Herrero de Mifién abunda sobre esta cuestién con dos conclusiones que
derivan de todo lo avanzado hasta aqui:

a) Los Derechos Histéricos son los que sustentan, como realidad obje-
tiva previa, la propia comunidad nacional, que eventualmente pueda impulsar
su voluntad democrética. «Es claro que ni la raza, ni la geografia, ni la lengua,
son signos identificatorios suficientes y, sin embargo, lo son los titulos histori-
cos que configuran una personalidad colectiva y diferenciada en un territorio
concreto, esto es, un cuerpo politico que la voluntad nacional puede animar. Un
pueblo que puede desplegar la conciencia de si mismo porque ya existe en virtud
de sus Derechos Historicos. Asi, en el caso vasco, es el pueblo vasco y no otro
o una faccion del mismo, titular de unos derechos reconocidos en la Adicional
Primera y actualizados en la Adicional Unica del Estatuto*»*'.

b) «;Cabe la autodeterminacién, asi entendida, en nuestro bloque de
constitucionalidad? La experiencia histérica y comparada, a la que se ha he-
cho alusién mds atrds, demuestran que ni su exclusién ni su inclusién expresa

% Ibidem, pp. 271 y 272.
3 Ibidem, p. 272.
¥ Ibidem, p. 272.
¥ Ibidem, pp. 279 y 280.

“ Yo afiadirfa también como capacidad de actualizacién vigente sobre el particular la existente en
la Disposicién Adicional 1* de la LORAFNA.

“IHERRERO DE MINON, M., Derechos Historicos y Constitucion, op. cit., p. 280.
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sirven en realidad para nada en una sociedad abierta. Pero el principio, en si
mismo, puede ser resorte de integracidn voluntaria y, por ello, es util plantear la
cuestion. La Constitucion, en efecto, contiene clausulas radicalmente unitarias
en su Predmbulo y en sus articulos 1.2 y 2 que, por excluir cualquier atisbo de
autodeterminacion, excluyen también la integracion voluntaria, la relacién pac-
cionada o concertada e incluso los poderes originarios que se articulan en com-
petencias residuales (art. 149.3 CE). Pero la Adicional Primera afiade (= adi-
ciona) algo mads. [...] La interpretacién «principal» del marco constitucional,
unica coherente y, ademads ttil, exonera a los titulares de Derechos Histéricos
de las leyes de la Constitucion, de su letra y de su retérica*. Asf seria posible,
por ejemplo, invertir en el caso de los titulares de Derechos Historicos, el sis-
tema del articulo 149.3 y atribuirles los poderes no explicitamente concerta-
dos con el Estado por la doble via de los articulos 149.1 y 150.2 de la misma
norma fundamental®. Por otro lado, ya no se discute que la Adicional Primera
sea, cuando menos, si no un titulo auténomo de competencia, si una norma de
competencia. Pero tales normas pueden significar dos cosas bien diferentes: ya
una regla de produccién de normas, ya la remisioén a todo un sistema juridico
tercero y lo que ello significa. [...]. Esta seria la interpretacién adecuada para
la Adicional Primera que no significa una mera regla de produccién normativa,
sino el reconocimiento de una realidad juridico-politica distinta. Ahora bien,
este reconocimiento implica tanto el que dicha realidad tercera se autodeter-
mine democrdticamente, algo inherente a un cuerpo politico en una sociedad
abierta, como la permanente invitacién a dicha realidad tercera para su volun-
taria y concertada integracion»**.

La tesis de Miguel Herrero de Mifidn, junto a la necesidad de actualizar a
la situacion actual «el marco» constitucional aludido en la Adicional 1* justifica
una relacion bilateral para salvar los conceptos de unidad*® o marco constitu-

“ De lo que quedarian exonerados los titulares de Derechos Histdricos serfa del sometimiento al
Titulo VIII de la Constitucién, aunque si estarfan investidos de la posibilidad de operar una reforma
constitucional para desbordar su marco, pero nunca, por ejemplo, para violar Derechos Fundamentales o
abordar aquello que le esta vedado a las Cortes Generales, por mandato directo del Derecho Internacio-
nal y Comunitario. En idéntica linea, LOPERENA ROTA, Demetrio, Unidad constitucional y actualiza-
ciones generales y parciales de los Derechos Histéricos. En Jornadas de Estudio sobre la actualizacion
de los Derechos Historicos vascos, Bilbao: UPV/EHU, 1985, pp. 316 y ss. Sin embargo, la STC (Sala
2%) de 12 de octubre de 2000 parece permitir la posibilidad de obviar Derechos Fundamentales (en este
caso, art. 14 CE), en directa aplicacién de los Derechos Histdricos de Navarra para legislar unilateral-
mente su Derecho Civil Foral.

4 Como se ve, en linea con mi interpretacion, la referencia es directa a ejemplos de exenciones
concretas del Titulo VIII CE.

#“ HERRERO DE MINON, M., Derechos Histéricos y Constitucion, op. cit., pp. 280 y 281.

4 «Unidad constitucional» era el limite literal existente en la Ley de 25 de octubre de 1839.
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cionales*. Esta necesidad de actualizacion (parcial o general) deberia permi-
tir salvar las disfunciones observadas para con el sistema juridico comunitario
y encuadrar adecuadamente la cuestién en las modificaciones advertidas en el
concepto de soberania en el contexto de la UE, a través de la via constitucional
interna recogida en la DA 1* CE.

Esto es, los Derechos Histdricos se ejercen ante el Estado por que éste
los reconoce constitucionalmente, y también ante la Unién Europea porque el
propio Estado los ha reconocido constitucionalmente frente a aquélla. Cuestion
ulterior es que, en esta perspectiva, dichos Derechos Histdricos avalan la nece-
sidad de un pacto bilateral que sean los propios Territorios Forales quienes los
defiendan ante la UE, y no el Estado, que no es titular de los mismos, sino re-
conocedor de su existencia en la Constitucion interna. La justificacion de dicho
pacto bilateral se justifica sobradamente en los cuatro rasgos caracteristicos de
los Derechos Historicos vascos: a) Preceden a la Constitucién; b) Reconocen
identidad politica y competencias; c) Se diferencian del régimen comun, y c) Se
apoyan en el pasado, pero buscan su lugar en el futuro (necesidad de actualiza-
cion tipica en toda norma juridica).

V. EUSKADI ANTE LA UE: ACTUALIZACION ESTATUTARIA
Y PARTICIPACION SUB-ESTATAL

La actualizacién estatutaria de los Derechos Histéricos vascos puede ser-
virnos para atajar las disfunciones apuntadas tanto en el plano interno, como en
el nivel comunitario europeo.

En primer término, la Disposicion Adicional del Estatuto de Gernika y de
la Disposicion Adicional 1* de la LORAFNA permiten que los Derechos Histo-
ricos de Euskadi y Navarra se actualicen hasta desbordar el limite «del marco»
constitucional aludido en la DA 1* CE*. A este respecto, la STC de 12-10-2000
cuestiona el principio de igualdad constitucional formal en aplicacién del marco
normativo propio derivado de Derechos Histéricos, en una aplicacion especifica
del Derecho Civil de Navarra®.

4 «Marco constitucional» es el limite literal vigente en la DA 1* CE que, insisto, necesita una
actualizacion a la realidad actual.

T LOPERENA ROTA, D., Unidad constitucional y actualizaciones generales, op. cit., pp. 316 y
317. Esta distincion resulta fundamental, pues los Derechos Fundamentales serian indisponibles dentro
del marco constitucional para cualquier organizacién sea la que fuere. En ello también intervienen hoy
dia los principios «constitucionales» basicos del Derecho Comunitario en virtud de los arts. 93,95y 96
CE, que tampoco podrian ser cuestionados por los Derechos Histdricos desde el nivel interno.

4 Esta STC considera inexistente la violacién del art. 14 CE por el régimen de legitimacién para
solicitar la reclamacién de paternidad en la Compilacion de Derecho Civil Foral de Navarra, frente al
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Juan Cruz Alli afirma sobre la institucionalizacion constitucional de los
hechos diferenciales, que:

«cuando en el lenguaje politico espaiiol se habla de los «hechos diferenciales»
se alude a las caracteristicas de algunas Comunidades Auténomas a las que se
reconoce una identidad propia. Los «hechos diferenciales» son signos de iden-
tificacion de un pueblo y testimonio de su personalidad cultural, histérica o po-
litica diferenciada, que se apoya en hechos histéricos, en diferencias culturales,
en instituciones, en sus estructuras normativas, en la propia percepcion como
comunidad singular y en la voluntad colectiva de mantenerla. La Constitucién
pretendié resolver el problema de la integracion de los hechos nacionales y de
los hechos diferenciales que, como sefias de identidad de los diversos pueblos
que integran Espafia, debian ser tomados en consideracion como parte de su

identidad y, al mismo tiempo, de la plural identidad colectiva»*’.

Esa pretension de integracion y ulterior solucion identitaria de diversos
pueblos en el marco constitucional demanda idéntico reconocimiento desde la
Administracién central y, especialmente, en el seno de sus relaciones de partici-
pacién ante la UE.

Desde mi punto de vista, lo anterior ratifica la existencia de un pacto
constitucional bilateral sobre Derechos Histéricos entre el Estado y los Terri-
torios Forales, que ha permitido a éstos dotarse de sistemas de organizacion y
autogobierno que requieren de actualizacidn. Este pacto ha recibido incluso el
reconocimiento y aval de la jurisdiccion, incluso en el nivel que corresponde al
TC. Si de la existencia de dicho pacto creo no puede dudarse, falta que la Ad-
ministracion central lo asuma y defienda como propio y como parte del mismo,
no sélo desde dentro, sino también hacia fuera, esto es, ante la Unién Europea
en ejercicio directo de la propia posibilidad de actualizacién de los Derechos
Histdricos que la Adicional 1* CE recoge™.

régimen menos restrictivo de los arts. 133 y ss. CC; y todo ello en base a la clausula de Derechos Hist6ri-
cos que permite a Navarra legislar dicha materia «obviando» en este caso un derecho fundamental como
el del art. 14 CE. Asi, la STC (Sala 2%) de 12 de octubre de 2000 afirma que «no estamos ante supuestos
sustancialmente idénticos, sino, como se ha dicho, ante realidades histdricas y legislativas plurales y
diferenciadas que han encontrado apoyo, en todo caso, en la vigente Constitucion. La cual justifica la
posibilidad de que exista en esta materia un tratamiento especifico, aunque sea como aqui mas restric-
tivo, por medio de la legislaciéon autondmica de desarrollo, y que la pluralidad de ordenamientos en
que se manifiesta para ser tal implique, en fin, que cada uno se mueva en un ambito propio, puesto que,
sin excluir, naturalmente, la existencia de relaciones interordinamentales, estan fundados, pues, en la
separacion respecto de los demds; separacion que se expresa, asi, en un sistema privativo de fuentes del
Derecho, las cuales se producen en el 4mbito propio de la organizacion de que el ordenamiento surge».

“ ALLI ARANGUREN, J. C., Los hechos diferenciales en la Constitucién de 1978, Euskonews &
Media, n° 98, http://www.euskonews.com

% Ello implica que el Estado pueda optar por hacerlo directamente ante las instituciones comunita-
rias, o permitir que las otras partes del pacto que constitucionaliza la DA 1* CE lo hagan, per se, directa-
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1. La UE como tratado internacional singular?'

Los Tratados comunitarios contienen resortes suficientes para lograr que
la organizacion de integracidon comunitaria reconozca, acepte, ampare e, inclu-
s0, actualice a su propia coyuntura los Derechos Histdricos vascos. Para ello es
imprescindible operar una actualizacion general en el sentido de la DA 1* CE,
de forma que ulteriormente puedan acometerse las actualizaciones parciales o
sectoriales pertinentes, en las distintas politicas y competencias que hoy ostenta
la UE.

No cabe duda de la configuracion de la Unién Europea como fruto de un
Tratado Internacional en todos sus extremos. Ahora bien, la inequivoca vocacién
integradora de los Tratados comunitarios demanda, del mismo modo, modular
de forma distinta las distintas féormulas y técnicas de participacion subestatal
en la gestacion, ejecucién y aplicacion jurisdiccional de las normativas comu-
nitarias. Esto es, como organizacién internacional de vocacion integradora, los
reconocimientos regionales recogidos en las legislaciones internas en formas
diversas han de formar parte del denominado «acervo comunitario», tal y como
lo son en los Derechos Constitucionales internos. Para ello, la existencia de
un Tratado Internacional singular no debe ser obstdculo, pues su especialidad
consiste en integrar voluntades; voluntades nacidas de todos los estamentos y
organizaciones que conforman cada Estado y, por supuesto, nacidas de cada uno
de los ciudadanos integrantes de cada uno de tales Estados.

De hecho, la caracteristica esencial de la UE es la de realizar una verdade-
ra aplicacion transnacional integrada de los principios democréticos esenciales
que rigen en cada Estado de Derecho. Ello demanda prestar especial atencién a
aquellos casos en los que la realidad demuestra una vocacion constitucional de
descentralizacion territorial del poder politico en distintas instancias legislativas
y organizativas*.

mente, como depositarias constitucionales de los Derechos Histdricos que la Constitucion ampara, res-
peta y acepta actualizar. En resumen, se trataria de actualizar los Derechos Historicos no sélo ad intra,
al nuevo marco constitucional interno; sino también, ad extra, al nuevo marco «constitucional» externo
que supone la integracion de Espaia y, con ella, la del pacto sobre Derechos Histéricos, en la UE.

31 Segiin MURILLO DE LA CUEVA, Enrique Lucas, Comunidades Auténomas y politica europea,
Onati: IVAP-Civitas, 2000, pp. 64 y 65, «la transferencia de competencias constitucionales a la Union
Europea ex articulo 93 CE refuerza la idea de la necesidad de participacion autonémica en la medida
que el cumplimiento del Derecho que emana de sus instituciones es una obligacién constitucional que,
seglin el reparto competencial interno, sélo las Comunidades Auténomas pueden cumplir es su respec-
tivo territorio cuando afecte a sus atribuciones, tal y como ha declarado el Tribunal Constitucional en
la repetida STC 252/1988».

52 En este sentido es importante considerar a las entidades subestatales como partes integrantes
activas del Estado ante la UE: si lo que legisla o ejecuta, por ejemplo, una Comunidad Auténoma en vio-
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El hecho de que nos encontramos ante un Tratado Internacional singular
en el que cabe la participacion sub-estatal, se manifiesta a través de los siguien-
tes preceptos vigentes en los Tratados comunitarios:

a) Art. 4.2 TUE: «La Unién respetard la identidad nacional de sus Estados
miembros».

Este precepto no sdlo tiene una lectura que demande tutelar el manteni-
miento de las peculiaridades nacionales de cada Estado frente a la Unidn, sino
también el reconocimiento real de las peculiaridades nacionales internas exis-
tentes en los Estados miembros. Algunas de las mdas singulares son los hechos
diferenciales forales de Euskadi y Navarra con su reconocimiento constitucional
totalmente vigente.

b) El art. 3 TUE como limite genérico de un sistema global e integrado.

Si la identidad nacional aludida o, en nuestro caso, los Derechos Histori-
cos no chocan ni encuentran problemas de legalidad material con los principios
y objetivos del citado art. 3, el Derecho Comunitario y sus instituciones no plan-
teardn problemas a la participacion subestatal en la definicién y aplicacion de las
normas comunitarias®. Antes al contrario, el principio de subsidiariedad asi lo
demanda y la propia aplicacion pacifica de las normas lo agradecerfa.

Asi, para P. Pérez Tremps, la diferenciacién entre un Tratado Internacio-
nal (o las relaciones internacionales) y el fendémeno comunitario aparece bas-
tante clara a la hora de legitimar la intervencion autondmica directa en materias
propias de su competencia. Segtin el citado autor,

«el pardmetro constitucional de las actuaciones autonémicas en materia euro-
pea viene formado por los distintos titulos competenciales materiales>*. Las
relaciones internacionales tienen una dimension politica y general, frente al
cardacter sectorial y técnico de las actuaciones externas, tal y como se indico
en la STC 17/1991. En la realidad comunitaria europea, las actuaciones que
se llevan a cabo tienen, basicamente, una dimension sectorial y técnica, como
consecuencia misma de la idea de integracion, y asi lo ha puesto de manifiesto
la ya citada STC 165/1994. [...] Lo que en el momento mismo de la integra-
cion podia tener una dimension general y, por tanto, susceptible de encuadrar-
se en las relaciones internacionales, la préctica y el funcionamiento ordinario y

lacion del Derecho Comunitario es imputable no a ésta sino al Estado, resulta imprescindible reconocer
la necesidad de que dicha entidad subestatal pueda participar activamente en los procesos de adopcion,
aplicacién y ejecucion de normativas comunitarias.

33 La Unién Europea nunca ha puesto obstdculos a estas formulas.

> No olvidemos el titulo competencial que corresponde segin la Constitucién a los Derechos
Historicos de Euskadi y Navarra, pues, segtn esta interpretacion, delimita o legitima sin duda, compe-
tencias autonémicas frente a la Unién Europea, al amparo interno del hecho diferencial foral.
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continuado de los poderes ptiblicos pueden haberlo convertido en una cuestién
técnica y sectorial, y, en cuanto tal, encuadrable en un titulo competencial
concreto™»36,

Luciano Parejo Alfonso también sostiene que la percepcién del fenémeno
de integracién comunitaria debe hacerse «como algo distinto a lo internacional»,
contemplado por la Constitucion genéricamente bajo el rétulo competencial de
«relaciones internacionales»®’.

La interpretacion de este autor distingue cierta evolucion temporal en la
materia pues, en el momento de la adhesion de Espafia a la Comunidad, podia
aceptarse el hecho de que la manifestacion efectiva de la materia comunitaria
no pudiera deslindarse de los conceptos cldsicos de relaciones internacionales
competencialmente restringidas a la Administracién central, al tratarse en ex-
clusiva de la negociacidn, firma y ratificacion de unos Tratados Internacionales
especificos®®. Cuestion distinta, sostiene el mismo autor,

«es que, una vez producida la plena incorporacion, aquellas relaciones puedan

y deban diferenciarse de las internacionales en sentido estricto y propio; tanto

mds, cuanto mds avance en el terreno politico la integracién europea»™.

Esto es, y me parece importante, cuando el fendmeno integrador se mani-
fiesta hoy ya efectivo, cuando no pleno en muchas materias, la distincion entre
la materia puramente internacional y la organizacién singular de integracion que
supone la Unién Europea se aprecia mucho maés nitida.

Estas consideraciones permiten vislumbrar una aproximacién a la cues-
tion mucho mds abierta a los postulados de esta ponencia, de forma que, una
vez agotado ese periodo inicial gestador de una organizacién de carécter in-
ternacional en sentido formal, se ha pasado a un entramado global de Estados
integrados y relacionados entre si a través de una serie de principios, objetivos
y sistemas de tutela administrativa y jurisdiccional comunes. Y es por tanto ese
minimo comun denominador general el que tiende a desbordar los mérgenes de
la competencia estricta sobre relaciones internacionales, para que también las
restantes entidades que conforman los Estados, especialmente las que gozan de

3 Titulo competencial concreto que, en muchos de los casos, serd correspondiente a la competencia
autondémica.

56 PEREZ TREMPS, Pablo, Las competencias en materia internacional y la Unién Europea, Auto-
nomies, 22 (1997), pp. 73-86, por la cita p. 76.

57 PAREJO ALFONSO, Luciano, La participacién de las Comunidades Auténomas en el proceso
de adopcidn de decisiones de la Union Europea en La accion exterior y comunitaria de los Linder, Re-
giones, Cantones y Comunidades Autonomas, vol. 1, Onati: IVAP, 1996, pp. 65-106, por la cita p. 76.

3 Ibidem.
* Ibidem,p. 77.
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potestad legislativa y competencias propias, puedan participar directamente en
la construccion de un sistema que deberan aplicar a diario®.

2. La UE como sumatorio de pactos constitucionales

La consideracion de la Unién Europea como sumatorio de una voluntad
global de diversos Estados, cuyas peculiaridades internas estidn recogidas en
cada una de sus respectivos marcos internos puede producir, en mi opinién,
la asuncién comunitaria de cuanto vengo sosteniendo, como légico fruto de
una suma plural de voluntades democraticas manifestadas hacia dentro de cada
Estado en su nivel constitucional, pero también hacia fuera de los mismos en
la UE.

Para canalizar este fendmeno y darle una dimensién real acorde con la
practica, podemos servirnos como ejemplo de la institucién de los Derechos
Fundamentales, como requisito inescindible de pertenencia a la UE y caracteris-
tica inherente a cada uno de los Estados miembros, obligados a su directa tutela
y proteccion.

No olvidemos, a estos efectos, el tenor del art. 6 TUE, segtn el cual la
Union se basa en los principios de libertad, democracia, respeto de los derechos
humanos y de las libertades fundamentales y el Estado de Derecho, principios
que son comunes a los Estados miembros. La cuestion es central, por cuanto la
UE acepta ab initio que el nicleo mas duro de su ordenamiento juridico, esto es,
la proteccion de los Derechos Fundamentales, sea tutelado no de forma exclusi-
va por la UE, sino a través del acervo comun vigente en los Estados miembros
sobre la materia mds importante en cualquier sistema juridico, en forma de de-
rechos individuales de los ciudadanos directamente esgrimibles en via adminis-
trativa y/o jurisdiccional.

La existencia real de una suma de pactos constitucionales se manifiesta
aqui, como procedimiento de reconocimiento suficiente de tales derechos en el
plano comunitario. Hay, pues, una presuncién de confianza constitucional reci-
proca en la proteccion que de los Derechos Fundamentales se acomete en cada
nivel interno. Si ello es asi en un materia tan nuclear de nuestros sistemas juri-
dicos, idéntica presuncién de confianza reciproca deberia avalar la existencia en
cada nivel interno de peculiaridades, descentralizaciones de poder legislativo y
ejecutivo, hechos diferenciales o, por supuesto, Derechos Histéricos colectivos
en cuanto a los sujetos que los ostentan, pero singulares en relacién a su conteni-

% Participacion directa que, en el caso de Euskadi y Navarra, tiene uno de sus cauces mas efectivos
y constitucionalmente reconocidos en los Derechos Histéricos.
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do material vigente y de actualizacion en los casos de Euskadi y Navarra®'. Este
fenémeno se ha producido sin grandes traumas en materia de Derechos Funda-
mentales, donde inicialmente se adivinaba una gran distancia o una separacion
total entre los distintos sistemas de proteccion de los Estados, para reconocerse
hoy una creciente incidencia reciproca a través de la aplicacion de los Principios
Generales del Derecho y la jurisprudencia del TJUE y del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos.

Lo anterior tampoco ha impedido que la UE desarrolle determinados 4m-
bitos de proteccidon de Derechos Fundamentales (DDFF) en materias vinculadas
mads directamente con los principios y objetivos del ordenamiento comunitario
y, con ello, como he dicho, los DDFF han continuado formando parte del acervo
comunitario como nucleo duro de la UE con tres frentes de reconocimiento y
asuncion constante:

a) El Derecho Comunitario, con los limites ya citados.
b) El Derecho Internacional, especialmente a través del TEDH.
¢) El Derecho interno de cada Estado miembro.

Ha sido, precisamente, la existencia de una tradicién constitucional co-
mun la que ha permitido los avances en materia de DD.FF, y la que debiera
permitir idénticas consecuencias alli donde, por ejemplo, los Derechos Histori-
cos de determinadas entidades subestatales puedan verse coartados o sin tutela,
incluso a pesar de su rango constitucional interno y, en consecuencia, contradi-
ciendo también su potencial acervo y reconocimiento en el nivel comunitario.
Para ello, la actualizacién de los Derechos Historicos no debiera contravenir
con lo dispuesto por el Derecho Comunitario que incide en materias donde tales
entidades ostenten competencias de rango legislativo como sucede en Euskadi y
Navarra sin ir mds lejos en materia de Concierto econémico y fiscalidad. Tene-
mos ante nosotros una razén mds para sostener la necesidad de actualizacion de
los Derechos Historicos.

Por ello, resultaria necesario considerar los Derechos Histéricos de los
Territorios Forales ante la Unién Europea como parte sustantiva de uno de los
pactos constitucionales internos que precisa de actualizacion ante la UE. Este es
un reto pendiente en el caso espafiol. Prueba de ello es el hecho de que la forma

' Derechos Histdricos que, ldgicamente, volverfan a encontrar aqui su limite maximo de actuali-
zacion en los Derechos Fundamentales aludidos, que también lo son en la propia Unién Europea, como
parte esencial de su particular acervo. Art.10.2 CE: «Las normas relativas a los derechos fundamentales
y a las libertades que la Constitucion reconoce, se interpretaran de conformidad con la Declaracion
Universal de Derechos Humanos y los tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias
ratificados por Espaia».
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de abordar tales cuestiones en los casos de Alemania, Austria y Bélgica ha sido
del todo distinta y fiel reflejo de las caracteristicas que vengo observando en los
Tratados comunitarios como sumatorio real de los pactos constitucionales inter-
nos que no violentan los principios y objetivos de la UE, ni el reconocimiento y
asuncion que ésta ha hecho de los Derechos Fundamentales.

La escasa utilizacion del principio de subsidiariedad en el nivel sub-estatal
y local constituye, asimismo, otro de los problemas que refleja la inexistencia de
una clara voluntad politica en algunos Estados miembros para dar cumplimiento
a la prevision del art. 5 TUE. Precisamente el dltimo pérrafo de este precepto
deja bien claro alguno de los limites que venimos comentando y que afectan
directamente al ejercicio y actualizacion interna de los Derechos Histdricos que
se recoge en la DA 1° CE. Esto es, las acciones de la UE también tienen algunos
limites fijados, especialmente en la consecucién de los objetivos de los Tratados,
por lo que, en la medida en que los Derechos Histéricos no perturben dicha con-
secucion, éstos gozardn de una presuncion de legalidad en el plano comunitario,
del mismo modo que en el plano interno, en virtud, precisamente, de su recono-
cimiento y asuncién constitucionales.

Finalmente, la traslacion al plano comunitario de las realidades constitu-
cionales emanadas de cada realidad social, territorial y juridica demanda dife-
renciar en el plano comunitario la existencia de realidades subestatales hetero-
géneas, que dificilmente pueden enmarcarse bajo el concepto de «Regiones».
Tal y como sucedia en el caso precedente, nos encontramos aqui ante realidades
derivadas de la realidad constitucional interna de determinados Estados, cuyo
tratamiento especifico requiere la traslacion de dicha realidad constitucional,
especialmente en el caso significativo de entidades subestatales con capacidad
legislativa directa (por ejemplo, Euskadi y Navarra), fruto ademds de los Dere-
chos Historicos, en algunas de las mas importantes materias competenciales que
ostentan®?,

En resumen, los Derechos Histdricos de los Territorios Forales demandan
su trascendencia préctica hasta la UE. Como veremos, en el contexto de otros
Estados miembros la participacién activa ha sido posible. El principio de respeto

2 Es evidente la importancia de distinguir la necesidad de presencia comunitaria de un Lénder
alemdn o de Euskadi y Navarra, frente a la de los Departamentos franceses o los Condados britdnicos,
por ejemplo. El caso de los Derechos Histéricos demanda, al menos, medidas especificas en tres planos
sustanciales:

a) Mayor participacion de los Parlamentos vasco y navarro en la actividad institucional comuni-
taria;

b) Participacién de ambas delegaciones autonémicas en el Consejo de Ministros comunitario;

¢) Legitimacion activa directa de ambas Comunidades ante el TIUE en materias de su competencia.
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a la identidad nacional de los Estados miembros avala la legitimidad ante la UE
del pacto constitucional interno sobre Derechos Histdricos.

El denominado «Constitucionalismo ttil» por M. Herrero de Mifién y E.
Lluch exige una traslacién hacia la UE que la propia Constitucién habilita. Para
estos autores es necesario revivir el «espiritu constituyente de imaginacién», y,

«felizmente la Constitucion y el Estatuto dan cauce para ello porque se trata de
normas flexibles (se pueden modificar de acuerdo con sus propias cldusulas de
reforma, aunque no lo creo necesario en el caso de la Constitucién) y, mds aun,
abiertas (al remitirse ambas a unos Derechos Histdricos que legitimarfan una
situacion constitucional especialisima y pactada, como ya ocurre en Navarra,
sin que nadie se escandalice). La autonomia vasca es fruto de un pacto politico
que trasluce la propia letra del Estatuto y asi lo ha reconocido la doctrina mas
aséptica. La revision del Estatuto, de acuerdo con sus propias previsiones abri-
rfa, asi, la via al pacto politico y quien pacta se autodetermina»®’.

El propio Miguel Herrero de Mifién, vuelve a abundar sobre esta idea
cuando afirma que:

«es mediante pacto como el pueblo vasco puede ejercer, frente a terceros, sus
derechos histdricos para asegurarse un dmbito de soberania, nocién que cier-
tamente tiene mds de paccionado que de autista. En efecto, desde Laband y
Jellinek sabemos que la soberania no puede definirse por su contenido compe-
tencial, sino por su cualidad formal: la competencia sobre la propia competen-
cia. No es soberana la autoridad que tiene més potestades y recursos, sino quien
decide sobre qué potestades y recursos ha de tener o, al menos, quien puede
impedir que otro lo haga por él. De ahi que cuando una relacion institucional y
competencial se establece y garantiza por via de pacto, de manera que sélo con
la aquiescencia de ambas partes pueda instaurarse y modificarse, se entre en el
ambito de la cosoberania o de la soberania compartida. Si es soberano quien
decide sobre la competencia, serd cosoberano quien tiene la competencia de
codecidir. A estos efectos, es evidente que tanto el Estatuto de Euskadi como el
Amejoramiento del Fuero de Navarra contienen elementos de pactismo capaces

de articular una relacién de cosoberania»®*.

J. C. Alli, enlaza incluso la cuestion con el fendmeno comunitario, al afir-
mar que:

3 HERRERO DE MINON, Miguel y LLUCH, Ernest, Constitucionalismo ttil. En Derechos His-
toricos y Constitucionalismo iitil, Bilbao: Fundacién BBV, 2000, pp. 11-18, por la cita p. 17.

“ HERRERO DE MIN()N, M., Autodeterminacioén y Derechos Histéricos en Derechos Historicos
y Constitucionalismo titil, op. cit., pp. 211-224, por la cita pp. 219-220. Concluye este autor afirmando
que «a la luz de lo expuesto, el problema consiste en sefialar los cauces mediante los cuales desarrollar
por via de pacto el potencial de los derechos histéricos hasta convertirlos en instrumento de autodeter-
minacién»; véase ibidem, p. 221.
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«la disposicién adicional primera es un auténtico camino para el desarrollo
de los derechos histdricos en los aspectos ya sefialados. Reconocimiento de
identidad colectiva dentro del Estado, con derecho al mds amplio autogobierno
dentro de la unidad constitucional. Atribucion de competencias que hagan efec-
tivo dicho autogobierno, articuldndolas con la competencia estatal y la derivada
de la presencia dentro de la Unién Europea, que no puede ser utilizada por el
Estado para reducir los 4mbitos competenciales»®.

Estos aspectos fueron claramente advertidos por el Gobierno Vasco de
cara a su propuesta de reforma estatutaria aprobada en 2004 por el Parlamento
Vasco. Estados como Alemania, Austria y Bélgica venian practicando sin pro-
blema alguno la participacion sub-estatal ante la UE, incluyendo, en su caso, las
reformas constitucionales necesarias para tal fin®.

VI. CONCLUSIONES

Una interpretacion integrada del ordenamiento internacional e interno ra-
tifica que el Derecho, como medio de resolucién de conflictos, puede ser una
via de integracion de voluntades que evite perpetuar los desencuentros y llegue a
formular opciones de bilateralidad o soberania compartida, tal y como ya sucede
en la Unién Europea. Este fue uno de los contenidos centrales de la Propuesta
de Reforma del Estatuto de Euskadi aprobada en 2004 por el Parlamento Vasco
y rechazada posteriormente por las Cortes Generales.

A dia de hoy, resulta imprescindible realizar una relectura del propio con-
cepto de soberania, en la medida en que el ejercicio del poder politico publico
ha cambiado sustancialmente en las dltimas décadas, bajo el limite explicito de
los Derechos Fundamentales de todas las personas. Esta relectura debiera ser un
requisito previo para una eventual reforma estatutaria vasca y/o del bloque de
constitucionalidad para actualizar el marco juridico al contexto actual, mediante
una aplicacion flexible y extensiva del principio de bilateralidad o soberania
compartida recogido en la Disposicién Adicional 1* de la Constitucion y en sus
Disposiciones concordantes en los marcos estatutarios.

% ALLI ARANGUREN, Juan-Cruz, Paz y Fueros. Los Derechos Histdricos como instrumentos de
pacificacion. En Derechos Historicos y Constitucionalismo iitil, pp. 317-331, por la cita p. 329.

% Vid. EZEIZABARRENA, X., Los Derechos Historicos de Euskadi, op. cit.; Europe & Co-sove-
reignty, op. cit.; SCHEFOLD, Dian, La participacién de los Linder alemanes en el proceso de adopcién de
decisiones de la Union Europea. En La accion exterior y comunitaria de los Lénder, Regiones, Cantones
y Comunidades Autonomas, vol. I, Onati: IVAP, 1996, pp. 125-146; SEIDL-HOHENVELDERN, Ignaz,
Los Linder austriacos y la Unién Europea. En La accion exterior y comunitaria, op. cit., pp. 171-200;
VAN BOXSTAEL, Jean-Louis, La participacion de las Comunidades y Regiones belgas en la elaboracién
y ejecucion de decisiones de la Unién Europea. En La accion exterior y comunitaria, op. cit., pp. 273-314.
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En particular, el principio de bilateralidad entre Euskadi y el Estado puede
verse debidamente garantizado con mecanismos de mutua lealtad institucional y
garantia especifica de cumplimiento de un nuevo marco juridico-politico, con la
debida actualizacion parcial y/o general de los Derechos Histéricos.

Para tal fin, el papel de la Disposicién Adicional 1* de la Constitucion
puede ser central, tanto en el marco interno como en el imprescindible plano de
la UE, especialmente a la hora de actualizar las competencias directamente de-
rivadas de dicha cldusula y aquellas otras que sea preciso actualizar igualmente
en relacion con la UE.

Este ejercicio de determinacién politica cumple con las reglas propias de
toda democracia moderna, como es visible en los casos de Québec®” y Escocia
recientemente®®, con aplicaciones pactadas y negociadas del derecho de libre de-
terminacion de los pueblos® con el limite indisponible de los Derechos Funda-
mentales de todas las personas, tal y como sucede en la actualidad para cualquier
Estado del contexto democrético occidental.

La metodologia propia para lograr un pacto de esta naturaleza es la de la
negociacion interna dentro de Euskadi, seguida de la negociacion bilateral con
el Estado, sobre la base del mutuo reconocimiento, la lealtad institucional y la
bilateralidad propia de un sistema de soberania compartida que tiene su aval en
los Derechos Histéricos vascos.

El punto de referencia de la «unidad o el marco constitucional» como
limite a los Derechos Histéricos aparece en la soberania infranqueable de los
Derechos Fundamentales, y no en la soberania del Estado que estd al servicio
de las personas y de sus Derechos Fundamentales. Por ello, precisamente, la ac-
tualizacidon estatutaria deberia considerar la actualizacién de los Derechos His-

%7 Vid. Dictamen del Tribunal Supremo de Canadd de 20 de agosto de 1998, donde se configura
un derecho de libre determinacion pactado entre Québec y Canada sobre la base de los principios de
«pregunta clara» y «mayoria clara»:

«La Constitucién es la expresion de la soberania de la poblacion canadiense, cuyo pueblo, actuan-
do por medio de diversos gobiernos debidamente elegidos y reconocidos en virtud de la Constitucion,
ostenta el poder de poner en marcha todos los ajustes constitucionales deseados en los limites del terri-
torio canadiense, incluida, si se desea, la secesion de Québec de Canada». (Fdto. Jco. 85 del Dictamen
del TS de Canada; la traduccion es mia). (...) «Una Constitucion no es un collar de hierro», (Fdto. Jco.
150 del Dictamen del TS de Canadd).

% Escocia ha pactado con el Reino Unido, y sin Constitucién escrita, un referéndum de libre deter-
minacion que se celebré el 18 de septiembre de 2014, culminando un proceso de Devolucion de poderes
con principios similares a los Derechos Histdricos para, en su caso, derogar, el Tratado de 1la Unién con
Inglaterra de 1707. El 44% de los votos fueron favorables a la independencia de Escocia; un 55% voté
negativamente.

% Vid. art. 1 de los Pactos Internacionales de Derechos Civiles y Politicos de 1966.
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toricos vascos y sus competencias relacionadas”, también hacia el nuevo marco
de la UE, obviado tanto en la redaccion de la Constitucién de 1978 como en el
Estatuto de Gernika.

Ningtin objetivo politico, por esencial que sea, puede considerarse, di-
rectamente, un fin en si mismo. Tal y como se deduce de nuestra propia exis-
tencia como personas, y también como pueblos, seguimos formando parte de
un proceso, de un proceso que nadie puede aventurar pues, como todo proceso,
se va cimentando permanentemente. Ello implica que ni el mantenimiento del
régimen vigente, ni la soberania compartida, ni la libre determinacién o, inclu-
so, la independencia pueden considerarse, por si solos, objetivos tltimos de un
determinado proceso. Los procesos politicos democrdticos, justo al contrario
que en los regimenes totalitarios, siempre se encuentran vivos, abiertos y en
permanente transformacion. Es esa, justamente, la esencia de toda democracia;
la constatacion de una invitacion al didlogo, a la negociacién y a la busqueda de
soluciones a los conflictos sociales. Ni las soluciones juridico-politicas vigentes
tras la segunda guerra mundial dan respuesta a la situacion internacional actual,
ni las diversas Constituciones aportan salidas permanentes a cada uno de los
conflictos internos. Es parte, de toda realidad democrética, la necesidad impe-
riosa de actualizarse, de readaptarse a las nuevas situaciones y, evidentemente,
de consultar para ello a quienes ostentan la Gnica soberania por encima de cual-
quier otra consideracion: la ciudadania.
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Este trabajo analiza dos propuestas politicas relacionadas con la modificacion
del estatus politico de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. La primera es el
denominado Plan Ibarretxe, propuesta de reforma del Estatuto en vigor, aproba-
da por el Parlamento vasco y como Propuesta de reforma del Estatuto remitida
al Congreso de los Diputados. Posteriormente el Congreso de los Diputados
rechaz6 tramitar la Propuesta de reforma del Estatuto, evitando el debate y su
tramitacion parlamentaria. Posteriormente el Gobierno vasco aprobd la Ley de
Consulta, Declarada inconstitucional por el Tribunal Constitucional, que realizd
una interpretacion del ordenamiento que cerraba la posibilidad de avanzar por
ese camino, en lugar de buscar otra interpretacion que remitiera este debate a la
esfera politica, posibilidad que ciertamente existia y existe en el ordenamiento
constitucional y que es la que se produjo, por ejemplo, en la STS de Canada
sobre Quebec. La respuesta politica en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
a estas negativas planteadas desde Madrid fue insignificante, a diferencia de lo
sucedido posteriormente en otros casos como el de Catalufia.

Palabras clave: Comunidad Auténoma Vasca. Autonomia, Plan Ibarretxe, Esta-
tuto de Autonomia.

X o

Lan honetan Euskal Autonomia Erkidegoaren estatus politikoa aldatzearekin lo-
tutako bi proposamen politiko aztertu ditugu. Lehen proposamena Ibarretxe Pla-
na esaten zaiona da. Indarrean den Estatutua aldatzeko proposamena izan zen,
Eusko Legebiltzarrak onartu egin zion eta Estatutuaren erreforma-proposamen
gisa bideratu zen Diputatuen Kongresura. Ondoren, Diputatuen Kongresuak ez
zuen Estatutuaren erreforma-proposamena izapidetzea onartu eta, hala ez zen
proposamen hura Parlamentuan eztabaidatu eta izapidetu. Ondoren, Eusko Jaur-
laritzak Kontsulta Legea onartu zuen. Auzitegi Konstituzionalak Konstituzioa-
ren aurkakotzat hartu zuen eta ordenamenduaren inguruan bide horretan aurrera
egiteko aukera ixten zuen interpretazioa egin zuen eztabaida hau eremu politiko-
ra eramango zuen interpretazio bat bilatu ordez. Aukera hori bazen ordenamen-
du konstituzionalean, eta oraindik ere bada eta aukera hori baliatu zuen, adibi-
dez, Kanadako Auzitegi Gorenak Quebeci buruzko emandako epaian. Euskal
Autonomia Erkidegoan Madrilek emandako ezezko haiei emandako erantzun
politikoa hutsala izan zen, ondoren beste kasu batzuetan, Katalunian esaterako,
izan ez den bezala.

Giltza hitzak: Euskal Autonomia Erkidegoa. Autonomia. Ibarretxe Plana. Auto-
nomi Estatutua.

X o
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This paper examines two policy proposals related to changing the Basque Coun-
try’s political status. The first is the so-called Ibarretxe Plan, a proposal to alter
the content of the current Statute, which was approved by the Basque Parliament
and submitted to the Congress of Deputies as a proposal to reform the Statue.
The Congress of Deputies subsequently attempted to block the proposal process
and voted against debating the plan and parliamentary procedure. The Basque
Government later approved a referendum vote, which was declared unconstitu-
tional by the Constitutional Court of Spain, whose interpretation of the law ef-
fectively shut down further opportunity for progress rather than seek an different
interpretation that could submit this debate to the political sphere, an alternative
that certainly existed and exists in constitutional law and which resulted in the
Quebec referendum in Canada, for example. Political response in the Basque
Country to the negative decision by Madrid was insignificant, unlike what sub-
sequently happened in other similar cases, such as Catalonia.

Key-words: Basque Autonomous Community. Autonomy. Ibarretxe Plan.
Basque statute.
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1. INTRODUCCION

Esta ponencia tratard de la tramitacién de la Propuesta de reforma del
Estatuto vasco, conocida popularmente como Plan Ibarretxe. En su andlisis se
atenderd fundamentalmente a los aspectos o claves juridicas del proceso. Para
ello se tendrd en cuenta no solamente las cuestiones mds directamente ligadas
a su tramitacidn, resefiando algunos otros aspectos que evidenciaron la forma
en que las autoridades estatales enfrentaron la situacion politica producida. Re-
chazada la Propuesta, la respuesta politica consistié en un salto adelante con
la aprobacién de una ley reguladora de una consulta popular, rechazada por el
Tribunal Constitucional, que no tuvo pricticamente contestacion politica. Aqui
se agotd la iniciativa politica en esta materia, que contintia hasta la actualidad
(2016). El analisis esta contextualizado, evitandose las referencias a la situacién
actual, para asi centrar mejor la comprension de lo sucedido en el periodo ana-
lizado. Para empezar se atendera brevemente a la evolucién histdrica producida
en el proceso estatutario, lo que permitird entender adecuadamente la época a la
que concretamente se hard referencia’.

! Este trabajo se realiza sobre la base de los dos siguientes articulos: LASAGABASTER HE-
RRARTE, Ifaki, Legalidad y legitimidad en la reforma del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco. Un
andlisis en torno a la Propuesta de Reforma aprobada por el Parlamento Vasco el 30 de diciembre de
2004. En BALADO RUIZ-GALLEGOS, Manuel (dir.), La Espaiia de las Autonomias. Reflexiones 25
afos después, Barcelona: Bosch, 2005, pp. 1033-1047; Ibidem, La reforma de los Estatutos de Auto-
nomia: una reflexion sobre su teoria y su practica actuales, Revista catalana de Dret Public, 31 (2005),
pp. 15-56.
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El Estatuto de Autonomia del Pais Vasco se aprobd en 1979. Fue el primer
Estatuto que se aprobé con posterioridad a la entrada en vigor de la Constitucién
de 1978. Su nacimiento fue validado por las urnas, aunque seguia existiendo un
porcentaje de poblacidon que manifestd un rechazo expreso tilddndolo de insufi-
ciente. Entre los favorables al Estatuto, mayoritariamente se contemplaba como
un paso adelante, aunque claramente insuficiente, considerandolo una fase a
cumplir en un proceso mds profundo de exigencia de autonomia, de restable-
cimiento de la republica o de independencia, segtin los casos®. Ciertamente el
Estatuto de Autonomia surgié en un periodo de excepcién democritica, con la
constante vigilancia de los poderes facticos, a los que la preocupacién por la
unidad de Espafia les incitaba a condicionar las opciones posibles a adoptar por
el constituyente.

El Estatuto de Autonomia del Pais Vasco ha tenido un proceso de puesta
en prdactica conflictivo. Algunas transferencias y politicas se han desarrollado
pacificamente, mientras que otras han seguido en poder del Estado. Algunas
cuestiones de importancia como la ertzaintza o policia auténoma, la television,
el concierto econémico, el régimen lingiiistico, el sistema de ensefianza, han
tenido importantes desarrollos, aunque no carentes de problemas. Algunas ma-
terias se han mantenido en la esfera estatal, sin que haya existido el mas minimo
amago de realizacion de transferencias a las autoridades vascas. Asf ha sucedido
en materias como la seguridad social o la participacién en la gestion de las em-
presas publicas espafiolas sitas en la Comunidad. El Parlamento Vasco llegé a
aprobar un informe sobre las competencias pendientes de transferencia por parte
del Estado situdndolas en un porcentaje entre el cuarenta y cincuenta por ciento
de las reconocidas formalmente en el Estatuto®.

La mayor limitacién del sistema no esta con todo en la limitacién compe-
tencial sino en el sistema politico. El Estatuto ha llegado un momento en el que,
después de la euforia inicial, ha sufrido un proceso de agotamiento®. Se dijo que

2TAMAYO SALABERRIA, Virginia, La autonomia vasca contempordnea. Foralidad y estatutis-
mo, 1975-1979, Onati: IVAP, 1994, pp. 907-937.

? Véase Pleno del Parlamento Vasco de 20 de octubre de 1995, propuesta de resolucién presentada
por los Grupos nacionalista, socialista y Eusko Alkartasuna, aprobada por 56 a favor y ningiin voto en
contra. Véase también CASTELLS ARTECHE, José Manuel y SAIZ ARNAIZ, Alejandro, Informe
Comunidades Autonomas 1995, Barcelona: Instituto de Derecho Publico, 1996, pp. 420-422; en este
mismo sentido LOPEZ GUERRA, Luis, El bloque de la constitucionalidad y el cumplimiento del Esta-
tuto de Gernika. En VVAA, Estudios sobre la Propuesta politica para la convivencia del Lehendakari
Ibarretxe, Onati: IVAP, 2003, pp. 277-297.

4+ LASAGABASTER HERRARTE, Iiiaki, La experiencia estatutaria y la via soberanista. En
VVAA, Estudios sobre la Propuesta politica para la convivencia del Lehendakari Ibarretxe, Onati:
IVAP, 2003, pp. 303-331, en especial paginas 314-317.

Tura Vasconiae, 12/2015,217-253 221



INAKI LASAGABASTER HERRARTE

el Estatuto estaba muerto, que estaba agotado, lo que también hacia referencia a
un sistema de las autonomias que pretendia no avanzar, no modificar una préc-
tica politica centralista, asi el funcionamiento de las Cdmaras, en especial del
Senado, o no tener en cuenta la asimetria existente entre los diferentes pueblos
del Estado en lo que respecta a sus aspiraciones como sujetos politicos propios,
con historias, caracteristicas y voluntades claramente diferenciadas. La intenta-
da uniformizacién del sistema esconde una pretension de limitar aspiraciones
legitimas y no de construir un sistema verdaderamente de autonomias. Se afirma
que el Estado espafiol es el mds descentralizado de Europa y que el Pais Vasco
tiene la mayor autonomia del mundo, cuando estas afirmaciones son radicalmen-
te falsas si se contrastan, por ejemplo, con el reparto de competencias en materia
de cultura, incluida la ensefanza, y de policia, por ejemplo, entre cualquier Land
de la Republica Federal de Alemania y la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.
La distancia ya es gigante si se tiene en cuenta la importancia politica, esto es, la
participacion en las Instituciones centrales del Estado, las relaciones exteriores,
la iniciativa politica, incluida la convocatoria de referenda, la adopcién de de-
cisiones, como la prohibicion de partidos de dmbito autondémico, en contra del
criterio de todas las fuerza politicas actuantes solamente en Euskal Herria, etc.

Estas caracteristicas, sefialadas sucintamente, enmarcan un sistema y un
ambiente politico que recibe unos tintes especiales a partir de 1996, primer Go-
bierno del Partido Popular, y que se acentda hasta el limite el afio 2000. El logro
de la mayoria absoluta en el Parlamento espafiol por el Partido Popular, le hace
adoptar una politica de fuerza ante la situacion politica vasca, que convierte a los
poderes publicos vascos en meros espectadores de un proceso, en el que, entre
otras cosas, se quiere eliminar no ya las expresiones politicas violentas, sino que
se ataca directamente al nacionalismo, soberanismo o independentismo vasco,
intentando asimilarlo a la violencia politica, todo ello dentro de un pacto entre
el Partido Popular y el Partido Socialista Obrero de Euskadi, que dura hasta el
2004, afo en que el primero pierde las elecciones, el Partido Socialista Obre-
ro de Euskadi sufre una importante reforma interna, especialmente en el Pais
Vasco, y el Partido Popular se ve afectado por el intento de utilizacion de las
victimas del 11 de Marzo de 2004, que le lleva hasta el patético intento de buscar
una condena a ETA como autora de ese atentado en el Consejo de Seguridad de
la ONU’.

Esta convulsa época ve el inicio de un proceso politico en la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco en el que se plantea una nueva forma de vinculacién

5> Recordaba estas cuestiones recientemente Juan Luis CEBRIAN en su articulo titulado «Bajo las
bombas», El Pais, de 8 de julio de 2005.
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del Pais Vasco con el Estado. A la luz de esta iniciativa quiere analizarse la
problemdtica de la reforma estatutaria. La reforma estatutaria puede ser objeto
de estudio desde una perspectiva general, abstracta, sin vinculacién a procesos
concretos. Aqui no se va a proceder de ese modo. Al contrario, se quiere anali-
zar, aunque sea someramente, la reforma estatutaria y el proceso que ha sufrido
el documento presentado por el Lehendakari Ibarretxe, conocido por la opinién
publica con el nombre de «Plan Ibarretxe», y que fue aprobado por el Parlamen-
to Vasco por mayoria absoluta con el titulo «Propuesta de reforma de Estatuto
Politico de la Comunidad de Euskadi»®.

La generalizacion del sistema de autonomias no se corresponde con la
estructura institucional prevista en la Constitucion. Ni el Senado es una segunda
cémara, tanto por su composicién como por las competencias que tiene en el pro-
cedimiento legislativo, ni el Tribunal Constitucional refleja el hecho autondmico
en el nombramiento de sus miembros, asi como tampoco el poder judicial. Este
desacoplamiento entre realidad constituida y estructura constitucional produce
una serie de problemas en el funcionamiento del Estado, unido a la problemética
que se acompaifla a cuestiones como la financiacion autonémica en general, la fi-
nanciacion de la sanidad, etc. Las respuestas que se han dado hasta ahora a estas
cuestiones han sido parciales e insatisfactorias. En el caso de las Comunidades
Auténomas que primero aprobaron sus Estatutos, se une a lo anterior la acusa-
cion de incumplimiento del Estatuto. El Parlamento Vasco aprobd un informe
relativo a ese incumplimiento cifrando el incumplimiento de las transferencias
en practicamente la mitad de las recogidas en el Estatuto’. La época de Gobier-
no 2000-2004 supone un adormecimiento del tema, con una clara negativa del
Gobierno central a cualquier negociacion sobre esta cuestion y sobre cualquier
otra. Se impone una politica del ordeno y mando, trasladando al orden interno
los principios de la guerra preventiva. La comparacién no es improcedente. Se
niega toda posibilidad de disidencia, se construye un discurso politico aniqui-
lador del contrario, se acude a politicas represivas incompatibles con los prin-
cipios constitucionales y con las libertades fundamentales, se instrumentalizan
los procedimientos legislativos llegando a realizarse reformas del Cédigo Penal
mediante enmiendas planteadas en el Senado, se penalizan comportamientos po-
liticos democraticos, se limitan los derechos fundamentales, se utiliza el Cédigo
Penal como instrumento de relacién entre los poderes del Estado, etc. En este
proceso de denigracion de las libertades publicas y del propio sistema democra-
tico se instalan los dos grandes partidos estatales, acompaiiados de unos medios

¢ Aprobado el 30 de diciembre de 2004.
" Véase LASAGABASTER HERRARTE, 1., La experiencia estatutaria, op. cit., pp. 314-317.

Tura Vasconiae, 12/2015,217-253 223



INAKI LASAGABASTER HERRARTE

de comunicacién transmisores de planteamientos predemocraticos, actuantes
todos de una estrategia concreta consistente en eliminar politicamente los plan-
teamientos soberanistas y particularmente al nacionalismo vasco. Levanta acta
de este hecho un destacado autor, después de que el nacionalismo vasco ganase
las elecciones del afio 2001%. En el apartado siguiente continuaremos con esta
cuestion, para ahora sefialar que durante todos estos afios no se produce ningtin
avance en temas autonomicos, al contrario. El Gobierno del Estado considera
el sistema completado, no plantedndose ningun tipo de reforma ni siquiera de
debate sobre la cuestion. No habra lugar a nuevos traspasos de competencias ni
tampoco a reformas institucionales, como seria el caso del Senado. Solamente
se plantea la reforma en el 4&mbito local, que da lugar a la Ley de reforma de las
Corporaciones locales del afio 2003°.

A los planteamientos del Gobierno del Estado, a los que el partido mayo-
ritario de la oposicion opone el conocido como documento de Santillana del Mar
del afio 2003, se enfrenta desde el principio de la legislatura los planteamientos
realizados desde el Pais Vasco con el conocido como «Plan Ibarretxe», que dard
lugar a la Propuesta aprobada por el Parlamento Vasco el 30 de diciembre de
2004 con el titulo «Propuesta de reforma de Estatuto Politico de la Comunidad
de Euskadi»'?. También desde Catalunya se plantea la necesidad de reformar
el Estatuto, lo que se produce después de las elecciones del 2003. Tras su ce-
lebracion, se constituye un nuevo Gobierno en la Generalitat, formado por el

8 Véase a estos efectos el articulo de CEBRIAN titulado «El discurso del método», El Pais, de
18 de mayo de 2001. En este articulo el ex director del periddico sefiala después de afirmar que no
comparte la ideologia del PNV que el resultado de las elecciones y el triunfo de dicho partido le habia
tranquilizado y «no porque concuerde con sus postulados, que no quiero ver progresar, sino porque,
como tantos otros espaiioles, he contemplado con preocupacién la batalla verbal —y no solo verbal— que
desde el nacionalismo espafiol se habia entablado contra el nacionalismo vasco, alimentando un espiritu
casi de cruzada. Lo menos que puede decirse del resultado de las elecciones es que no es casual, sino
fruto de una politica, a todas luces erronea, disefiada e instrumentada directamente desde Moncloa y
contd no solo con el beneplécito, sino con el aplauso ancilar del candidato socialista». El articulo de
Cebridn se publicé con posterioridad a las elecciones. Anteriormente ya habia llamado la atencién sobre
este fendmeno Fermin Bouza en su articulo «Construir la Historia o el fantasma del nacionalismo», El
Pais, de 5 de mayo de 2001, donde sefialaba que «[...] los artilugios verbales creados para el combate
en aquel pais (se refiere a Euskadi), han generado una situacién sencillamente insoportable: individuos
de diversa condicion intelectual, pero decididos y tenaces, amparados por el Estado y por los medios de
comunicacion, estan recreando impunemente las actitudes y teorfas del fascismo hispano bajo bandera
de la democracia». Entre los comentaristas que manifestaron una visién mds oportuna y acertada de la
manipulacién medidtica estd Joaquin Leguina, en su articulo «La Divisién Acorazada». Deia, de 31 de
abril de 2001.

°Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas para la modernizacién del gobierno local.

10 Un andlisis de diversos aspectos de esta propuesta puede verse en VVAA, Estudios sobre la
Propuesta politica para la convivencia del Lehendakari Ibarretxe, op. cit.
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PSC, ERC e IC. Se inicia el proceso de elaboracion de un nuevo Estatuto, que
adquiere mayores visos de realidad al perder el PP las elecciones el afio 2004.
A partir de la constitucion del nuevo Gobierno en Madrid, la estructura politica
del Estado vuelve a adquirir un papel relevante en la agenda politica, lo que a
su vez tiene reflejo en las Comunidades Auténomas. En éstas el proceso es muy
diferente. Las mas significativas son Euskadi y Catalunya. También la propuesta
de reforma realizada en Valencia. El representante del PSOE en esa Comunidad
reivindica la necesidad de reformar el Estatuto, ya que Valencia no pudo acceder
ala condicion de Comunidad Auténoma de las del art. 151 CE, debido a la situa-
cién politica que se produjo como consecuencia del intento de golpe de Estado
del 23 F''. Por otra parte se plantea la reforma de la Constitucion, limitada a una
serie de cuestiones concretas, para lo que se pide Informe al Consejo de Estado,
destacando entre esas cuestiones, desde la perspectiva autonémica, el nombrar
en el Texto constitucional las Comunidades Auténomas existentes en el Estado
y la reforma del Senado.

La situacion politica vasca, en la que la articulacion politica con el Es-
tado siempre serd una cuestion abierta, en mayor o menor medida, se encontrd
con la negativa estatal a cualquier reforma y en un claro proceso de ataque a
las diferentes corrientes politicas soberanistas y nacionalistas existentes en el
Pais Vasco. La mayoria absoluta lograda por el PP en las elecciones generales
del afio 2000, la pérdida de las elecciones en el Pais Vasco el afio 2001 por el
PP y el PSOE, entonces de acuerdo en la politica a llevar ante las propuestas
soberanistas vascas, da lugar a una politica de confrontacién por parte del Esta-
do, iniciada ya en el aio 2000, pero que a partir del afio 2001 va a adquirir una
crispacion, tension e intento de imposicion insospechada. El Gobierno vasco
surgido de las urnas presenta en el debate sobre politica general celebrado en
el Parlamento vasco el 27 de septiembre de 2002, con el discurso sobre politica
general del Lehendakari Ibarretxe, un documento titulado «La propuesta poli-
tica para la convivencia». Esta propuesta fue objeto de una critica desaforada y
totalmente desproporcionada, que convierte esa época en la mas dura y crispada
desde la época franquista'?. Resultado de ese planteamiento politico es el docu-
mento aprobado en diciembre de 2004 por el Parlamento vasco donde se realiza
una propuesta politica articulada, de acuerdo con el procedimiento de reforma
estatutaria.

Il Se hace eco de este proceso PLA I DURA, Joan Ignasi, Hacia la Espaiia plural: la via valenciana,
El Pais, de 3 de junio de 2005.

12Véase CASTELLS ARTECHE, J. M., Presentacién. En VVAA, Estudios sobre la propuesta, op.
cit.,p.9.
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II. CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE LA PROPUESTA

La oposicion al contenido de la Propuesta, plenamente legitimo en toda
democracia, tiene dos vertientes fundamentales. La primera seria de legitimidad,
al criticar los principios de los que parte, su propio contenido, asi como el pro-
cedimiento previo llevado a acabo para elaborar la Propuesta en si misma. La
segunda tiene que ver con la legalidad, en otros términos, con la posibilidad de
tramitar la Propuesta de acuerdo con el ordenamiento juridico en vigor. Ambas
cuestiones se entremezclan. Una critica profunda a la legitimidad de la Propues-
ta puede llevar a forzar la interpretacion de la legalidad, para evitar el propio
debate. La legalidad se convierte en este sentido en un instrumento que se utiliza
arbitrariamente en funcién de la legitimidad que se reconoce a la Propuesta en
discusion. A su vez, la perspectiva de impedir un debate con argumentos legales,
exacerba la utilizacién de argumentos contrarios a la Propuesta en si misma, a
su legitimidad. En esta perspectiva de anélisis es necesario contextualizar debi-
damente la critica realizada a la Propuesta, para posteriormente verificar si esa
critica ha tenido como elemento nuclear negar una legitimidad que permitiese
una aplicacion forzada de la legalidad. Legalidad violentada hasta tal punto que
se llega incluso a negar la misma realizacion del debate en los 6rganos represen-
tativos, convirtiendo al Parlamento y Gobierno Vascos en 6rganos sometidos a
un control politico inimaginable e incompatible con las concepciones mds ba-
sicas del principio democrético. Con independencia de que en este momento la
Propuesta no esté en el calendario politico, el proceso desarrollado en su tra-
mitacion permite hacer un andlisis que podria ser ttil para el estudio de otras
iniciativas. Se empezard por la critica a la legitimidad de la Propuesta. Los ar-
gumentos mds resefiables utilizados contra la Propuesta son los siguientes: a) no
respeta los derechos de las personas al primar lo colectivo sobre lo individual, b)
la legitimidad de la propuesta requiere la inexcusable aprobacién por parte del
Partido Popular o del Partido Socialista Obrero de Euskadi en Euskadi y c¢) no
un argumento, sino un hecho, el papel de la prensa en el proceso.

III. LEGITIMIDAD DE LA PROPUESTA

Que la Propuesta no respeta los derechos de las personas, constituye una
de las afirmaciones mds repetidas por sus opositores, que a su vez trasluce siem-
pre un principio utilizado contra el nacionalismo, el soberanismo o el indepen-
dentismo, que no es otro que el siguiente: bajo esos nombres se esconde el inten-
to de crear una organizacion politica que solamente reconozca derechos a unas
personas, a los vascos que cumplan determinadas condiciones, en definitiva un
sistema arbitrario y discriminador basado en una identidad, que seria ideoldgi-
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ca". Cualquier iniciativa que provenga del Pais Vasco se intenta reconducir a
esos pardmetros, a pesar de que sean manifiestamente falsos. No hay nada mds
que recordar el tristemente famosos Informe de la Academia de la Historia sobre
la ensefianza en el Pais Vasco'*, realizado por intereses electorales, y claramen-
te contestado en via parlamentaria'®, y académicamente por el Informe de la
Fundacion Bofill'®. La repeticion en cada campana electoral, y aqui exagerada
hasta el absurdo, del peligro que podian correr los no nacionalista, soberanistas
o independentistas en una Euskal Herria libre. Detrds no hay otra cosa que una
consideracién del nacionalismo, soberanismo o independentismo como ideo-
logias o planteamientos no democraticos, de los que se deriva sin solucién de
continuidad el terrorismo. Antes de las elecciones del dos mil uno estas afirma-
ciones fueron constantes y perseguian desplazar del poder al nacionalismo.

Es facilmente constatable lo anterior si se acude a comentaristas desta-
cados de la época que ante los ataques sufridos por el nacionalismo, llegaron
a afirmar la existencia de un espiritu de cruzada'’, que alcanzé ademads a toda
la prensa espaiiola sin distincion practicamente's. Aunque los protagonistas ha-
yan cambiado y el ambiente politico se haya relajado de una manera sustancial,
después de las elecciones generales de 2004 y del cambio de Gobierno, los ar-
gumentos que se utilizan vienen a ser los mismos. Su origen es parcialmente
distinto, el de la izquierda y el de la derecha, pero coinciden en lo sustancial,
tal como lo puso de manifiesto el reciente debate realizado en el Congreso de
los Diputados sobre la Propuesta. Unos de los primeros aplausos tiene lugar
como consecuencia de la afirmacién de que los espafioles son iguales ante la

' No han utilizado estos criticos referencias a otras cuestiones identitarias porque encontrarian
facil respuesta, asi si hicieran referencia a la raza, el 7 o similar.

“LASAGABASTER HERRARTE, I., Ideologia y educacién: consideraciones en torno al sistema
educativo vasco, RVAP, 61 (2001), pp. 53-90, en especial paginas 67-71.

15 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, 2000, 108, p. 3125 y ss.

'© SEGURA, Antoni (coord.); COMES, Pilar; CUCURELLA, Santiago; MAYAYO, Andreu;
ROCA, Francesc, Els llibres d’historia, I’ensenyament de la historia i altres histories, Finestra oberta,
22 (2001).

17 Véase el articulo de CEBRIAN titulado «El discurso del método», EI Pais, de 18 de mayo de
2001. Escribe este autor después de las elecciones de mayo de 2001 en el Pais Vasco que a pesar de
no participar de los postulados del PNV ha «[...] contemplado con preocupacion la batalla verbal —y
no solo verbal- que desde el nacionalismo espaiol se habia entablado contra el nacionalismo vasco,
alimentando un espiritu casi de cruzada. Lo menos que puede decirse del resultado de las elecciones es
que no es casual, sino fruto de una politica, a todas luces errénea, disefiada e instrumentada directamente
desde Moncloa y contd no solo con el benepldcito, sino con el aplauso ancilar del candidato socialista».
En este caso hacia referencia a Nicolds Redondo Terreros sustituido posteriormente en la Secretaria
General del Partido Socialista de Euskadi por Patxi Lépez.

BIDOYAGA, Petxo y RAMIREZ DE LA PISCINA, Txema, (In)komunikazioaren atarian: prent-
sa eta euskal gatazka, Irin: Alberdania, 2002.
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ley con independencia de su sexo, raza, religion, lengua o ideologia'®. También
se dice que antes que la nacion estd la democracia®, aunque seria dificil que el
portavoz socialista explicara a algun recién llegado en patera el significado de
esas palabras. Luego se dice del proyecto que es excluyente por anteponer los
derechos de los pueblos a los de los ciudadanos?', como si la ciudadania fuese
una cualidad abstracta, desconectada de la existencia de un pueblo, constituido
en Estado, que la reconoce.

Todas estas calificaciones se repiten del mismo modo que la fraseologia
de otras épocas superadas, del mds vale rota que roja, identificando las ideolo-
gias autonomistas o independentistas con principios politicos ajenos totalmente
a su praxis politica. Aunque, mds grave ain es predicar unas determinadas ca-
racteristicas de un texto legal que son radicalmente falsas, porque ;qué precepto
establece o tiene alguna de esas caracteristicas que se le achacan? Si se lee el
articulo cuatro de la Propuesta la conclusion es inevitable y la interpretacion no
exige esfuerzo alguno. Dice este precepto que:

«Corresponde la ciudadania vasca a todas las personas que tengan vecindad
administrativa en alguno de los municipios de la Comunidad de Euskadi. Todas
las ciudadanas y ciudadanos vascos, sin ningtn tipo de discriminacion, dispon-
dran en la Comunidad de Euskadi de los derechos y deberes que reconoce el
presente Estatuto y el ordenamiento juridico vigente»22.

(Puede alguien deducir de este precepto algin atisbo de las discrimina-
ciones que tan genérica como alegre e irresponsablemente se le achacan a la
Propuesta? Un posible parangén podria estar en una lectura del programa del
Partido socialista que concluyera el deseo de este partido por establecer la dic-
tadura del proletariado o la estatalizacion de los medios de produccién. Algo
similar podria decirse sobre los otros dos apartados del mismo precepto ahora
considerado.

El paso siguiente en este proceso consiste en afirmar que la Propuesta se
realiza por los nacionalistas contra los no nacionalistas. Estos dltimos sufren
una imposicion®, por lo que la Propuesta produce una fractura social, ademas

Y RAJOY, Mariano, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, n® 65/2004, Sesién Plena-
ria 60, de 1 de febrero de 2005, p. 3097.

2 PEREZ RUBALCABA, Alfredo, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados,n® 65/2004,
Sesion Plenaria 60, de 1 de febrero de 2005, p. 3127.

2 PEREZ RUBALCABA, Alfredo, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, n® 65/2004,
Sesién Plenaria 60, de 1 de febrero de 2005, p. 3130.

2 Articulo 4.1 de la Propuesta.

2 PEREZ RUBALCABA, Alfredo, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados,n® 65/2004,
Sesion Plenaria 60, de 1 de febrero de 2005, p. 3127.
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de territorial interna y con la Unién Europea. Este argumento es importante
desde una 6ptica general de filosoffa politica. Se viene a decir, con las anterio-
res afirmaciones, que sin el acuerdo del Partido Popular y del Partido Socialista
Obrero de Euskadi no puede haber Propuesta no sélo factible sino legitima. La
legitimidad requiere el acuerdo de estos partidos, o de uno de ellos al menos,
ya que sin ellos la posibilidad de que la iniciativa salga adelante es nula. Este
acuerdo se debe realizar en la Comunidad y después ir al Congreso de los Di-
putados.

Este planteamiento suscita muchas cuestiones y, entre ellas, especialmen-
te las siguientes: ;La falta de acuerdo del Partido Popular y/o del Partido So-
cialista Obrero de Euskadi en la Comunidad Auténoma no resulta indiferente
si se tiene en cuenta que después la Propuesta debe pasar por el Congreso de
los Diputados? Porque, si se afirma que el acuerdo del Partido Popular y del
Partido Socialista Obrero de Euskadi con la Propuesta aprobada por la Comu-
nidad es imprescindible ;quiere esto decir que esa Propuesta serd aprobada por
el Congreso de los Diputados tal como se ha presentado? Si a las dos cuestiones
se contesta afirmativamente, la argumentacién carece de l6gica. Ademds de pri-
mar destacadamente a los Partidos Partido Popular y Partido Socialista Obrero
de Euskadi, a su vez niega el derecho a decidir del pueblo vasco. Si se suman
los votos del Partido Popular y del Partido Socialista Obrero de Euskadi en las
ultimas elecciones, el resultado en porcentajes es del 40% del total de los votos
emitidos a candidaturas y el 27% del censo electoral. Con estos datos ;es legiti-
mo reclamar un derecho de veto de esos partidos?

Junto a este argumento existe otro de necesaria consideracién. Los plan-
teamientos politicos que defienden la autonomia o incluso la secesién de una
parte del territorio del Estado son planteamientos legitimos, aunque dltimamen-
te esto se haya olvidado. Es mds, el propio Tribunal Supremo tuvo ocasién de
decir en relacién con la acusacion realizada a un personaje publico balear, en
concreto el rector de su Universidad, por un periodista, de ser lugarteniente de
Hitler, racista y otras manifestaciones similares, por ser notoria, entre otras co-
sas, su conceptuacion publica como nacionalista. El Tribunal Supremo sentencia
que tales frases y ataques no estdn cubiertas por la libertad de expresion, dicien-
do literalmente lo siguiente:

«El derecho a la libertad de expresion que sanciona el art. 20.1.a de la Cons-
titucion y el pluralismo politico que como valor superior del ordenamiento
juridico del Estado social y democratico de derecho que recoge el art. 1 del
texto constitucional, legitiman a cualquier persona para exponer y difundir li-
bremente ideas y pensamientos en que se propugne el nacionalismo respecto al
cualquier Comunidad o territorio del Estado sin que por ello, cualquiera que sea
el grado de aceptacion o de rechazo por el cuerpo social de esas ideas, puedan
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calificarse tales manifestaciones como causa de deshonor para quien las hace y
que permita a los demds ciudadanos atentar contra su honor en un pretendido
ejercicio del derecho critico de esas opiniones»>*.

La sentencia, como se ha sefialado en otro lugar, es tremendamente signi-
ficativa y la extension de sus efectos a otros muchos supuestos realmente deberia
producir una labor de asepsia de la cultura politica existente en este momento,
cuyos excesos se han seguido manifestando a pesar del cambio de Gobierno pro-
ducido. La pregunta que se plantea es muy clara, si al rector de la Universidad
no se le puede achacar de racista por ser nacionalista ;puede tacharse de racistas
a dirigentes politicos nacionalistas, soberanistas o independentistas?

La experiencia politica reciente, a la luz de esta sentencia citada, pone
claramente de manifiesto la posibilidad del deslizamiento antidemocratico de
las autoridades politicas del Estado, de su clase politica en general y, en especial,
de los grandes creadores de opinion publica®. Volviendo al hilo argumental ;si
la pretension es legitima cdmo se la somete a un procedimiento que resulta total-
mente inviable? ;Puede en este caso decirse que hay democracia?

La exigencia del acuerdo del Partido Popular y del Partido Socialista
Obrero de Euskadi, tal como ese acuerdo parece entenderse, no es legitima. No
seria legitimo oponerse al deseo de un tanto por ciento de la poblacién vasca con
el argumento de que deben estar representados esos partidos. No aceptan estos
partidos el principio de que el Parlamento estd legitimado para promover y de-
finir iniciativas que tengan por objeto hacer posible el logro de las aspiraciones
de la ciudadania vasca, planteando las reformas que estimen oportunas. Si no lo
aceptan realmente, habria que preguntarse sobre su idea de la democracia.

La tercera cuestion que se considera importante resaltar en este proceso
es el papel de la prensa. La prensa tiene una responsabilidad muy grave en la
formacién de la opinién publica y la prensa espafiola ha realizado una lectu-
ra de la Propuesta que, salvo alguna rara excepcion, han dejado cortos a los
partidos politicos. No habria nada mas que acudir a un pequefio trabajo cuyo
titulo rememora el de un programa radiofénico para comprobar los argumentos
y expresiones que se han utilizado en el debate politico. La forma en que los me-
dios de comunicacion han tratado la cuestién ha sido analizada exhaustivamente
evidenciando la tergiversacién que de la realidad vasca se ha realizado?. Hace
tiempo ya que el recordado Ernst LLUCH habia llamado la atencion, al realizar

2 Sentencia del Tribunal Supremo de 21 de julio de 1993, Ar. 6272.

2 LASAGABASTER HERRARTE, Las televisiones, el audiovisual en el Estado de cultura, Auto-
nomies, 26 (2000), pp. 21-42, por la cita, 28 y 29.

2 IDOYAGA,P.y RAMIREZ DE LA PISCINA, Tx., (In)komunikazioaren atarian, op. cit.
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un comentario de un libro de historia, que la opinién publica espafiola estaba
recibiendo una informacién y valoracion de la situacion politica vasca desde
la 6ptica de personas que habiendo sido de extrema izquierda y nacionalistas
pasaban ahora a ser «nacionalistas espafioles vascos». Recordando sus palabras,
decfa premonitoriamente que al igual que en unos afios se habian producido los
Unamuno, Baroja, Maeztu, De Basterra o Victor Pradera, en la actualidad se
ha desarrollado una red de intereses entre determinadas personas sobre los que
habra que estudiar lo que les une ideoldgicamente al grupo asi como la deriva
ideoldgica que han tenido?.

IV. TRAMITACION
1. Tramitacion de la propuesta en el Parlamento Vasco

Describiendo brevemente las fases seguidas en la tramitacion, la «Pro-
puesta de Estatuto Politico para Euskadi» se presenta el 25 de octubre del afio
2003 ante el Parlamento Vasco. Después de que esta propuesta superara los dife-
rentes intentos de impugnacion ante el Tribunal Constitucional y la jurisdiccién
contencioso-administrativa®, la propuesta sigui6 su tramitacion en la Comision
competente del Parlamento Vasco, donde el Partido Popular y el Partido So-
cialista de Euskadi presentaron sus enmiendas a la totalidad. Estas enmiendas
fueron rechazadas y no hubo presentacion de enmiendas parciales por parte de
estos partidos. Solamente fueron los propios integrantes del Gobierno tripartito
los que presentaron enmiendas, siendo aprobadas mds de una treintena. El 30
de diciembre se celebrd el Pleno del Parlamento Vasco donde se rechazaron
nuevamente las enmiendas a la totalidad presentadas por el PP y el PSE, de la
misma forma que la presentada por Sozialista Abertzaleak. 