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Desde el mismo momento en que se inici6 la elaboracién de la Ley Orgdnica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra (LORAFNA), se abrié una interesante y, en ocasiones, apasionada discusion sobre su naturaleza juridica.
Es este un tema del que tuve que ocuparme en su momento: primeramente, por mi condicion de letrado del Parlamento de
Navarra en la etapa en la que este aprobé las bases de lo que terminaria siendo la ley de amejoramiento; y, después, como ase-
sor juridico de la Comision que designé la Diputacion Foral para negociar dichas bases con la Comision designada por el
Gobierno del Estado. Cuarenta arios después de la aprobacion y entrada en vigor de la referida ley, vuelvo en este articulo so-
bre el tema en cuestion porque, por extrario que parezca, la discusion, que no es solo doctrinal sino que tiene innegables conno-

taciones politicas, no puede darse por concluida.

EL DEBATE JURIDICO

Para los participantes en la discusion con una vision
mads uniformista o centralista del Estado de las Auto-
nomias consagrado en la Constitucion (y, paraddji-
camente, para los vinculados al nacionalismo vas-
co), la ley de Amejoramiento es un Estatuto de Au-
tonomia mds, aprobado, eso si, por un procedi-
miento peculiar, no previsto ni en el Titulo Octavo de
la Constitucion, ni en su disposicion adicional prime-
ra, ya que, a su entender, aunque esta ampara y
respeta los regimenes forales, establece que su ac-
tudlizacién general debe hacerse en el marco de la
Constitucion y de los Estatutos de Autonomia.

Sin embargo, para los seguidores de la doctrina fo-
ralista tradicional, la Ley Orgdinica de Reintegracion
y Amejoramiento del Régimen Foral, no fiene natu-
raleza estatutaria, ya que no insfrumentd una
“actualizacion general” del régimen foral de Navo-
ma sujeta, conforme a lo establecido en el pdrafo
segundo de la disposicién adicional primera de la
Constitucion, ol marco de los Estatutos de Autono-
mia, sino que formalizd un nuevo pacto entre Nava-
ma y el Estado que modificé la Ley Paccionada de
16 de agosto de 1841 y sus disposiciones comple-
mentarias para adecuar el régimen foral al nuevo
marco constitucional.

En el dmbito jurisprudencial, la cuestion fue aborda-
da por el Tribunal Constitucional en su Sentencia
208/2012, de 14/11/2012, en la que, profundizando
en la linea argumental esbozada en la Senfencia
16/1984, de 06/02/1984, calificé a la LORAFNA de
“norma estatutaria”.

Posteriormente, el Tribunal Constitucional matizd esa
cdlficacion  en su  Sentencia  207/2013, de
05/12/2013, en la que afirmé que la Ley de Amejo-
ramiento “se erige como una horma equivalente a
un Estatuto de Autonomia”, y en sus Sentencias
173/2014, de 23/10/2014, y 154/2017, de 21/12/2017,
enlas que definié la LORAFNA como “la norma insti-
tucional bésica de la Comunidad Foral de Navara,
equivalente a un Estatuto de Autonomia”.

No ha precisado todavia el Triibunal Constitucional
(supremo intérprete de la Constitucion y de las leyes
que, como la LORAFNA, integran el llamado
“bloque de la constitucionalidad”) el alcance de
dicha equivalencia, por lo que voy a dedicar este
articulo a expresar mi opinidn sobre ese asunto.

Los Estatutos de Autonomia son el instrumento juridi-
co disenado en nuestra Carta Magna para posibili-
tar el acceso al autogobiemo de un determinado
temiforio mediante su constitucién en Comunidad
Auténoma, mientras que la Ley Orgdnica de Rein-
tegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de
Navarra es el instrumento juridico mediante el que
Navara (que, como se reconoce en su arficulo 1,
constituia ya “una Comunidad Foral con régimen,
autonomia e instituciones propias”) garantizd 1as
faculfades y competencias que ostentaba en virtud
de su régimen foral, amparado y respetado por la
Constitucion en su disposicion adicional primera;
integré en dicho régimen todas las facultades y
competencias compatibles con la unidad constitu-
cional; y ordend democrdticamente sus institucio-
nes. Asi se establece expresamente en los articulos
3, 39 y concordantes de la propia Ley.
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Parlamente Foral de Navercs

EXCHO. SR.:

En seaién plenaria celebrada en el dia de la fecha, este
Plrlannl‘cﬁ Foral aprobd el Texto sobre Reintegracidn y Ame~
Joramiento del Régimen Foral de Navarra pactado por la Comi-
81én designada por la Diputacidén Foral con la deaignada con
ol Goblerno de la Naoildn y aprobado per dicha Corporacidn
Foral en neaidn celebrada ol pasado d{a 0 de los oorrientas.
LO que comunico a V.E, a 1os efecloa oportunca.

Panplona, 15 do marzo de 1982,
EL PRESIDENTE,

ki .0 aile

Victor Manuql Arbeloa

[Puino Foma o RASRA

EXCMO. SR. PRESIDENTE DE LA EXCMA, DIPUTACION FORAL DE

NAVARRA .

Con los Estatutos de Autonomia, los teritorios que los
promovieron accedieron al autogobiermo, pero
Navarra no accedio al autogobierno con la LORAF-
NA, sino que, con ella, amplié, en el marco de la
Constitucion, el autogobiemo inherente a su regi-
men foral y democratizd las instituciones que 1o en-
camaban.

PROCEDIMIENTO DE ELABORACION DEL AMEJO-
RAMIENTO

La elaboracién del Amejoramiento del Fuero se
inicié el 05/11/1979 con la aprobacion en el Pleno
del Parlamento Foral de dos resoluciones, fruto del
debate de las mociones previamente presentadas
por los grupos paramentarios del Partido Nacionalis-
ta Vasco, de Heni Batasuna y del Partido Socialista,
enlas que recabd de la Diputacion Foral la remision
de un Proyecto de bases para la reintegracion foral
y de un Proyecto de bases sobre distribucion de
funciones, composiciéon y forma de eleccién de los
organos de las instituciones forales.

El primero de dichos Proyectos fuvo entrada en el
Parlamento Foral el 27/12/1979 vy el segundo el
26/02/1980; y ambos, junto con las enmiendas pre-
sentadas a los mismos, se debatieron por separado
en la Comisién de Régimen Foral y en el Pleno, sien-
do aprobados por este el 01/07/1980 vy el

13/12/1980, respectivamente.
®
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Las bases asi aprobadas por el Parlamento fueron
negociadas por una Comisidn designada por Ia
Diputacion con una Comision designada por el Go-
biemo del Estado en frece sesiones plenarias y en
doce sesiones de ponencia que se celebraron en el
periodo comprendido enfre el 19/12/1980 vy el
08/03/1982; y, durante dicho periodo, la Diputacion
informd a la Comision de Régimen Foral del Parlo-
mento sobre el estado de las negociaciones en seis
ocasiones.

El acuerdo final, que comprendié tanto lo relafivo a
la reintegracion foral como lo referido a las institucio-
nes, se alcanzé en la sesion plenaria que las Comi-
siones hegociadoras celebraron el 08/03/1982 y fue
posteriormente ratificado el 09/03/1982 por la Dipu-
tacion Foral, el 15/03/1982 por el Parlamento Foral y
el 17/03/1982 por el Gobiemo del Estado, que lo
remitié al Congreso de los Diputados como Proyec-
to de Ley Orgdnica.

En sesion celebrada el 09/06/1982, el Pleno del Con-
greso de los Diputados acordd, a propuesta de Ia
Mesa y a la vista de sus “caracteristicas y singulari-
dades”, framitar dicho Proyecto de Ley Orgdnica
por el procedimiento de lectura Unica y, por tanto,
sin posibiidad de ser enmendado. Y ofro fanfo
acordd el Pleno del Senado en la sesion que cele-
bro el 29/06/1982.
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FVEROS DEL

REYNO DE NAVARRA;
DESDE SV. CREACION HASTA SV,
FELIZ VNION CON EL DE CASTILLA,

Y RECOPILACION DE
LAS LEYES PROMVYLGADAS DESDE
DICHA VNION HASTA EL ARO'DE 1635:

RECOPILADAS, Y REDVCIDAS A LO
SVSTANCIAL, Y A LOS TITVLOS A QVE
CORRESPONDEN,

POR FLLICENCIADO D.ANTON]O CHAVIER
Abogads de os Reales Confeors y Andizor Geaeral
delagentede Guerra iz dicho Keyno, fus fron-
terasy y Camarcas
Conprolega,t indicescopiofos de Fueros, y Leyes, en quefz declarain

principio, ¥ pregreiio y tabladz los vociblosmag vltures
de dichos Fueros para fu mejorintcligenciy

1 Tala impranta deMarsn Grerorinds Zabily, Imprefior
deflz deyno. AboM. BC. LIMXYL

La aprobacion en lectura Unica de la LORAFNA
tuvo lugar en las sesiones plenarias celebradas por
el Congreso el 30/06/1982 y por el Senado el
26/07/1982, siendo sancionada por el Rey el
10/08/1982 y publicada en el Boletin Oficial del Esta-
do n° 195, de 16/08/1982, fecha en la que la Ley
Paccionada de 16/08/1841 cumplia su ciento cua-
renfa'y un aniversaro.

El texto de la LORAFNA publicado ese dia en el Bo-
letin Oficial del Estado no incluyd el predmbulo por-
que, tanto en el Congreso como en el Senado, lo
confundieron con la memoria con la que el Go-
biermno justifica la remision a las Cortes de los Proyec-
tos de Ley; pero este emor se subsand mediante Ia
publicacion en el Boletin Oficial del Estado n° 204,
de 26/08/1982, del predmbulo omitido en el n® 195.

SINGULARIDAD JURIDICA

El procedimiento de elaboracion y aprobacion de
la Ley de Amejoramiento que acabo de exponer
resumidamente no estaba disenado en la Constitu-
cion de forma explicita, pero lo estaba implicitamen-
te en su disposicion adicional primera, habida cuen-
ta de que esta ampara y respeta los regimenes fora-

les y de que, como se afirma en el Ultimo pdrafo del
predmbulo de la propia Ley, es “rasgo propio del
régimen foral navarro amparado por la Constitucion
que, previomente a la decision de las Cortes Gene-
rales, rgano del Estado en el que se encama la so-
berania indivisible del pueblo espanol, la representa-
cion de la Administracion del Estado y la de la Dipu-
tacién Foral de Navarra, acuerden la reforma y mo-
demizacion de dicho régimen. Dada la naturaleza y
alcance del amejoramiento acordado enfre ambas
representaciones, resulta constitucionalmente nece-
sario que el Gobiermno, en el gjercicio de su iniciativa
legisiativa, formalice el pacto con rango y carécter
de Proyecto de Ley Orgdnicay lo remita a las Cortes
Generdles para que estas procedan, en su caso, a
su incorporaciéon al ordenamiento juridico espanol
como tal Ley Orgdnica”.

PROCEDIMIENTO DE ELABORACION DE LOS ESTA-
TUTOS DE AUTONOMIA

H procedimiento de elaboracién y aprobacion de los
Estatutos de Autonomia fue, sin embargo, explicitomen-
te disenado en la Constitucion en los siguientes téminos:

Como norma general, la adopcion de la iniciafiva se
atibuyd a todas los Diputaciones interesadas o al
organo interinsular comrespondiente y a las dos terce-
ras partes de los municipios cuya poblacién represen-
tase, al menos, la mayoria del censo electoral de
cada provincia o isla (articulo 143.2). Una vez adop-
tada la iniciativa, la elaboracién del Proyecto de
Estatuto se atribuyd a una Asamblea compuesta por
los miembros de la Diputacion u érgano interinsulor
de las provincias afectadas y por los Diputados y Se-
nadores elegidos en ellos. Y, fras su aprobacion por
dicha Asamblea, el Proyecto de Estatuto tenia que
elevarse a las Cortes Generales para su framitacion
como ley (articulo 146). En los Estatutos asi elabora-
dos, los Comunidades Auténomas podian asumir
competencias en las materias senaladas en el arficu-
lo 148.1; pero, una vez transcurmidos cinco anos y me-
diante la reforma de aquellos, estas podian ampliar
sucesivamente sus competencias denfro del marco
establecido en el articulo 149 (arficulo 148.2).

Ahora bien, si la iniciativa del proceso autondmico
hubiera sido adoptada, ademds de por las Dipu-
taciones o los érganos interinsulares comrespondien-
tes, por las tres cuartas partes de los municipios de
cada una de los provincias afectadas que repre-
sentasen, al menos, la mayoria del censo electoral
de cada una de ellas y dicha iniciativa hubiera sido
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Munidin diputado foral, J. Aizptin diput

rafificada mediante referéndum por el voto afirmati-
vo de la mayoria absoluta de los electores de cada
provincia, las Comunidades Auténomas podian
asumir en sus Estatutos las competencias previstas
en el arficulo 149, sin necesidad de observar el referi-
do plazo de cinco anos (articulo 151.1).

Para ese supuesto, la Constitucion establecié en su
arficulo 151.2 el siguienfe procedimiento de elabo-
raciéon y aprobacion:

a) La elaboracién del Proyecto de Estatuto se atriouyd
a una Asamblea compuesta por los Diputados vy Se-
nadores elegidos en las circunscripciones comprendi-
das en el comespondiente dmbito teniforial. Una vez
aprobado el Proyecto de Estatuto por la mayoria ab-
soluta de los miembros de dicha Asamblea, tenia que
elevarse a la Comision Constitucional del Congreso,
que, en el plazo de dos meses, fenia que examinaro
con el concurso y asistencia de una delegacion de la
Asamblea proponente para determinar de comuin
acuerdo su fomulacion definitiva.

b) Si dicho acuerdo se alcanzaba, el texto resultan-
te fenia que someterse a referéndum del cuerpo
electoral de las provincias comprendidas en el dm-
bito teritorial del proyectado Estatuto.

Comisién negociadora de Navarra de la Ley paccionada 1982. (Desde izda.) J. Malon diputado foral , J.A. Zubiaur asesor, P. Sdnchez de
nacional, A, Lasuncion diputado foral, J.M. Arza
coso diputado nacional, G. Urralburu diputado nacional, R. Aldea asesor, <J.

L, o esidente de la Diputacion Foral, J. Mos-
Asiain asesor J. Gortari secretario de la Diputacion foral.

c) Si en ese referéndum el Proyecto de Estatuto era
aprobado en cada provincia por la mayoria de los
votos vdlidomente emitidos, tenia que someterse a la
ratfificacion de los Plenos del Congreso y del Senado 'y,
si ambas Camaras lo ratificaban, el Rey lo tenia que
sancionary promulgar como Ley Orgdnica.

d) De no alcanzarse el acuerdo al que se refiere el
punto b), el Proyecto de Estatuto tenia que framitar-
se en las Cortes Generales como Proyecto de Ley;
el texto aprobado por estas tenia que someterse a
referéndum en el comespondiente dmbito tenitorial;
y, en caso de ser aprobado por la mayoria de los
votos vdlidamente emitidos en cada provincia, te-
nia que ser sancionado y promulgado por el Rey
conforme a lo indicado en el punto anterior.

DIFERENTE NATURALEZA DE LOS ESTATUTOS Y DEL
AMEJORAMIENTO

El procedimiento de elaboracion y aprobacion de
los Estatutos de Autonomia fue, pues, muy diferente
al de la Ley de Amejoramiento. Y expresion de ello
es que los Parlamentos y los Gobiemos de las Comu-
nidades Auténomas “de régimen comun” son, val-
ga la expresion, “hijos” de sus respectivos Estatutos
de Autonomia, mienfras que la Diputacion Foral y el
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Asesores juridicos de las Zggociaczbnes de la Ley paccionada de 1982.
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José Angel Zubiaur, Raimu

Parlamento de Navarra fueron, junto con el Go-
biemo del Estado vy las Cortes Generales, los, valga
de nuevo la expresion, “progenitores” del Amejora-
miento. Obviamente, en la elaboracion de los Esta-
tutos de Autonomia del articulo 151.2 de la Constitu-
cion (Pais Vasco, Cataluna, Galicia y Andalucia) no
podian intervenir las, todavia inexistentes, institucio-
nes propias de esas Comunidades; vy, presumible-
mente, esa fue la razdn por la que en el citado pre-
cepto se establecid la obligacion de someter a re-
feréndum dichos Estatutos.

Pero el sometimiento a referéndum de la LORAFNA
ni era legalmente preceptivo, ni se justificabba por la
no intervencion en su elaboracion de las institucio-
nes de Navarra. Y es que, como ya he puesto de
manifiesto, la Ley de Amejoramiento fue promovida
y aprobada por un Parlamento y por una Dipu-
tacion Foral que no solo habian sido elegidos por
sufragio universal conforme a lo dispuesto en el Real
Decreto 121/1979, de 26/01/1979, sino que lo ho-
bian sido con una findlidad “constituyente”, pues
dicho Real Decreto obligaba a la Diputacion Foral

Aldea, José Antonio Asiain, Javier Gortari.

a someter a la aprobacion del Parlamento las cues-
tiones relafivas a “la infegridad, garantia y desarollo
del régimen foral” (articulo 3), asi como “una pro-
puesta de distribucion de funciones, composicion y
forma de elecciéon de los érganos de las institucio-
nes forales. El texto que sobre la citada propuesta
resulte definitivamente aprobado por el Parlamento
Foral serd negociado, en su caso, con el Gobiemo
por la Diputacion Foral para pactar el comrespon-
diente acuerdo” (artficulo 5).

El no sometimiento de la nueva Ley paccionada de
1982 al referéndum de ratificacion al que, porimpe-
rafivo legal, hubieron de someterse los citados Esta-
tutos de Autonomia en nada empana, por tanto, su
legitimidad democrdtica “de origen”. Y a esa legiti-
midad hay que sumarte la derivada del mayoritario
apoyo que, a lo largo de las cuatro décadas que
han transcurido desde su aprobacién, le han veni-
do dando los grupos politicos representados en el
Parlamento de Navarra.
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DIFERENTE REFORMA DE LOS ESTATUTOS Y DE LA
LEY DE AMEJORAMIENTO

Estatutos de Autonomia y LORAFNA se diferencian
también en lo que respecta al procedimiento que
ha de seguirse para su reforma.

Asi, la reforma de los Estatutos de Autonomia se re-
gula en los articulos 147.3 y 152.2 de la Constitucion,
en los que se dispone que dicha reforma debe ho-
cerse conforme a los procedimientos establecidos
en los propios Estatutos; y, en el caso de los elabora-
dos y aprobados conforme a lo dispuesto en el ar-
ticulo 151.2 de la Constitucion (los ya citados del
Pais Vasco, Cataluna, Galicia y Andalucia), “con
referéndum entre los electores inscritos en los censos
comrespondientes”.

Por su parte, la reforma de la Ley de Amejoramiento
se regula en su articulo 71, en cuyo apartado 1 se
establece que, "Dada la naturaleza juridica del ré-
gimen foral, el Amejoramiento al que se refiere la
presente Ley Orgdnica es inmodificable unilateral-
mente". Se reconoce, por tanto, en este apartado
que la naturaleza paccionada del régimen foral,
cuya maxima expresion legal es la propia Ley de
Reintegracion y Amejoramiento, exige que la modi-
ficacion de esta deba hacerse paccionadamente.,
Y ese procedimiento paccionado de modificacion
se regula en el apartado 2 de dicho articulo 71, en
el que la iniciativa para la reforma se atribuye al

aumnwm scmt i
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Gobiemo de Navara y al Gobiero de la Nacion y
en el que se establece que, ras las comespondien-
tes negociaciones, ambos formulardn, de comuin
acuerdo, la propuesta de reforma, que serd someti-
da a la aprobacion del Parlamento de Navana y
de las Cortes Generales por el mismo procedimien-
to seguido para su aprobacion.

EPILOGO

Entre la Ley de Reintegracion Amejoramiento del
Régimen Foral de Navarra y los Estatutos de Autono-
mia existe, en sintesis, una equivalencia funcional,
pues tanto aquella como estos constituyen, como
afirmaé el Tribunal Constitucional en sus Sentencias
173/2014, de 23/10/2014, y 154/2017, de 21/12/2017
la "norma institucional bdsica” de sus respectivas
Comunidades en la medida en que establecen los
elementos que las identifican, determinan sus com-
petencias y regulan sus instituciones.

Pero las notables diferencias que acabo de exponer
en lo que respecta a su fundamento constitucional,
a su finalidad, a su elaboraciéon y a su reforma, per-
miten concluir que esa equivalencia funcional no
implica que tengan una misma naturaleza. |

El autor es abogado, Consejero de Hacienda del

Gobierno de Navarra (1984-1991) y Negociador del
Convenio Econdmico de 1990.
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