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1. INTRODUCCION

No es sencillo aproximarse al estudio de los regimenes forales, como el de Na-
varra, a partir de las categorfas constitucionales y autonémicas ordinarias, acerca-
miento que s6lo puede hacerse desde la vigente Constitucién de 1978, la cual es la
primera de nuestra historia que reconoce el hecho foral, de modo que, si bien el paso
del absolutismo al modelo constitucional conllevé la derogacién fictica del régimen
foral, sin embargo, las Leyes de 1839 y 1841 supusieron la reparacién del mismo, y
la transicién de la dictadura a la democracia se ha construido, en lo que respecta a
Navarra, sobre la base del mantenimiento y el reconocimiento de su régimen foral,’
pues conforme a la Disposicién Adicional 1* de nuestra Carta Magna, /az Constitucion
ampara y vespeta los derechos histdricos de los territorios forales, afiadiendo que La actualiza-
cidn general de dicho végimen foral se llevard a cabo, en su caso, en el marco de la Constitucion
y de los Estatutos de Autonomia.!

! ALEJANDRO TORRES GUTIERREZ. Facultad de Derecho. UPNA. 31006 Pamplona. Tel.:
652628891. E-Mail: alejandro.torres@unavarra.es Cédigo ORCID: 0000-0002-2825-856X

2 PEREZ CALVO, ALBERTO, (1996), “Navarra, un régimen autonémico secular”, en: Revista de
Estudios Politicos, n. 92, p. 97.

> PEREZ CALVO, ALBERTO, (2007), “Capitulo VI. El marco constitucional de la autonomfa foral
de Navarra”, en: PEREZ CALVO, ALBERTO, y RAZQUIN LIZARRAGA, MARTIN MAR{A, Manual de Derecho
Piiblico de Navarra, Gobierno de Navarra, Pamplona, 3* Edicién, p. 57.

4 Entre los numerosos estudios al respecto, pueden verse: ASIAIN AYALA, JOSE ANTONIO, (1986),
“La Constitucién y el Régimen Foral de Navarra”, en: Revista Juridica de Navarra, n.1, pp. 13-27. DEL
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En este marco, en que el articulo 2 de la Constitucién reconoce y garantiza el
derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que integran la Nacién espa-
flola, la Ley Orgdnica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracién y Amejoramiento
del Régimen Foral de Navarra,” (LORAFNA), ha supuesto un hito importante para
el progreso y desarrollo de Navarra, algo que no se puede pasar por alto. Pero trans-
curridos mds de 40 afios desde su entrada en vigor, se ha abierto un debate politico y
académico recientemente, especialmente en relacién con el propio procedimiento de
reforma, y la introduccién de un referéndum popular.

A lo largo de su historia, la LORAFNA ha sido reformada Gnicamente en 3
ocasiones puntuales. La primera de ellas con motivo de la Ley Orgénica 1/2001, de
26 de marzo,’ por la que se modificaron el articulo 29, (poniendo fin al sistema de
eleccién automdtica del candidato del partido con mayor nimero de escafios, en caso
de no conseguir la confianza del Parlamento ninguna de las personas propuestas,
transcurridos 2 meses desde la primera votacion, previendo la disolucién de la Ca-
mara pasados 30 dfas desde la primera votacién sin que ningdn candidato obtuviera
mayoria absoluta en primera votacién, o simple en una segunda, pasadas 24 horas),
y el articulo 30, (atribuyendo al Presidente la facultad de disolucién del Parlamento,
convocandose nuevas elecciones).

La segunda, de mayor calado, tuvo lugar con la Ley Orgdnica 7/2010, de 27 de
octubre,’ introduciéndose importantes cambios en el Capitulo IT del Titulo I, dedi-
cado al Parlamento o Cortes de Navarra, poniéndose fin al obsoleto nimero médximo de
16 sesiones plenarias ordinarias anuales, que contemplaba el articulo 17.2. Se regulé
detalladamente la Cimara de Comptos, (art. 18 bis), y el Defensor del Pueblo, (art.
18 ter). Y se desarroll6 la nueva figura de los Decretos-leyes forales, (art. 21 bis).

En los Capitulos III y IV del Titulo I, relativos al Gobierno de Navarra o Diputacion
Foral, y al Presidente de la Comunidad Foral de Navarra, el Presidente del Gobierno,
pasé a ser denominado Presidente de la Comunidad Foral, introduciéndose un plazo
médximo de 3 meses desde la celebracién de las elecciones, para que el Parlamento
pudiera otorgar su confianza a un candidato, (bien por mayoria absoluta en primera
votacién, o simple en una segunda, 24 horas después), y el nuevo Parlamento ten-
drfa un mandato completo de 4 afios, suprimiéndose por lo tanto la limitacién a la
duracién de la Legislatura surgida como consecuencia de una disolucién anticipada,
(art. 29), y delimitdndose mejor sus prerrogativas en el articulo 30, prohibiéndose la

BURGO TAJADURA, JAIME IGNACIO, (2012), Historia de Navarra, Ediciones Académicas, Madrid, pp.
711-712. DEL BURGO TAJADURA, JAIME IGNACIO, (2015), La epopeya de la foralidad vasca y navarra.
Principio y fin de la cuestion Foral, Fundacién Popular de Estudios Vascos, Bilbao, Vol. II, pp. 33 y ss.
GALAN LORDA, MERCEDES, (2009), E/ Derecho de Navarra, Gobierno de Navarra, Pamplona, pp. 170
y ss. PEREZ CALVO, ALBERTO, (2007), “Capitulo VI. El marco constitucional de la autonomfa foral de
Navarra”, en: PEREZ CALVO, ALBERTO, y RAZQUIN LIZARRAGA, MARTIN MARTA, Manual de Derecho
Piiblico de Navarra, Gobierno de Navarra, Pamplona, 3* Edicién, pp. 58-75.

> BOE de 16 de agosto de 1982.

¢ BOE de 28 de marzo de 2001.

7 BOE de 28 de octubre de 2010.
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disolucién anticipada del Parlamento durante el primer periodo de sesiones, o cuan-
do reste menos de un afio para la terminacién de la Legislatura.

Se especificé que adoptardn la forma de “Decreto Foral del Presidente” las dispo-
siciones generales dictadas por el Presidente de la Comunidad Foral de Navarra, la
de “Decreto Foral” las del Gobierno de Navarra y la de “Ordenes Forales” las de los
Consejeros, (art. 23.2). Se limitaron en el art. 26.b) los supuestos que requieren au-
torizacién del Parlamento de Navarra para la adopcién de Convenios con el Estado u
otras Comunidades Auténomas, a los casos en los que sea necesaria una modificacién
o derogacién de alguna Ley Foral, o se exijan medidas legislativas para su ejecucion.

Se redacté un nuevo art. 28 bis, relativo a la Administracién de la Comunidad Foral
de Navarra, y a los principios a los que ha de ajustar su actuacién. Y se incorporé a la LO-
RAFNA una referencia al Consejo de Navarra, (art. 28 ter), creado por Ley Foral 8/1999,
de 16 de marzo,® y regulado actualmente por la Ley Foral 8/2016, de 9 de junio.’

En relacién al Titulo II, relativo a las Facultades y competencias de Navarra, en
su Capitulo II se sustituyé la referencia a la expresion condicion femenina, por la de
politicas de igualdad en el articulo 44.18, y se suprimi6 la alusién a las Cdmaras de la
Propiedad en el articulo 44.24. En el articulo 52.2 se puso fin a la referencia a los
desaparecidos Corredores de Comercio y Agentes de Cambio y Bolsa. Y en el Capitu-
lo I11, relativo a la Administracién de Justicia, se eliming la referencia a la ya inexis-
tente Audiencia Territorial, (art. 59.2), recogiéndose expresamente una mencién al
Presidente del Tribunal Superior de Justicia de Navarra y al Fiscal Superior de la
Comunidad Foral como representante del Ministerio Fiscal en Navarra, que podran
presentar ante el Parlamento de Navarra sus memorias anuales.

Los principales cambios del Titulo II afectaron a la participacién de Navarra en
politica exterior, ante la necesidad de incorporar la voz de las Comunidades Auténo-
mas, y de Navarra en particular, en las decisiones de la Unién Europea, (arts. 68 y 68
bis), y el papel de la Junta de Cooperacidn, (art 69), érgano de resolucién de las dis-
crepancias que se susciten entre la Administracién del Estado y la Comunidad Foral
de Navarra respecto a la aplicacién e interpretacién de la LORAFNA, (sin perjuicio
de la legislacién propia del Tribunal Constitucional y de la Administracién de Jus-
ticia), la cual ve incrementada sus competencias, al sumar a la de arbitraje general,
(art. 69.1), cualesquiera otras discrepancias que se susciten entre la Administraciin del Estado
y la Comunidad Foral de Navarra, (art. 69.2). Convirtiéndose en instrumento ordinario y
principal de velacion entre la Comunidad Foral de Navarva y el Estado, (art. 69.3).

Ademds, se derogaron las disposiciones transitorias primera, segunda, quinta y
sexta de la LORAFNA, por haberse cumplido los mandatos contenidos en las mismas.

La tercera reforma de la LORAFNA vino precedida del Real Decreto 252/2023,
de 4 de abril,'® de traspaso de funciones y servicios del Estado a la Comunidad Foral

8 BON de 26 de marzo de 1999.
® BON de 15 de junio de 2016.
19 BOE de 7 de abril de 2023.
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en materia de trdfico y circulacién de vehiculos a motor, que fue anulado por las
Sentencias del Tribunal Supremo 258/2024, de 15 de febrero'' y 281/2024, de 24 de
febrero,'? las cuales concluyeron que no cabfa emplear un Real Decreto de traspaso
para atribuir una competencia no reconocida a Navarra en la Ley Orgédnica 13/1982,
ni amparada en su Derecho histérico. Podria sin embargo asumirla, bien reformando
la LORAFNA, o bien mediante ley orgdnica de transferencia o delegacién del articu-
lo 150.2 de la CE. El Tribunal Supremo, por Autos de 27 de febrero'’ y 5 de marzo
de 2024, puntualiz6 que la nulidad del mencionado Real Decreto 252/2023 de
traspaso de funciones y servicios alcanzaba a las funciones o servicios prestados por la
Agrupacién de Trifico de la Guardia Civil en Navarra.

La tramitacién parlamentaria de la reforma no estuvo exenta de controversia,
siendo objeto de la interposicién de sendos vetos en el Senado, por parte de 3 senado-
res de VOX integrados en el Grupo Mixto, que consideraban que la misma constitufa
un ataque directo a la Guardia Civil, y por el Grupo Parlamentario Popular del Se-
nado, que vefa en el proyecto, no tanto profundizar en el Régimen Foral de Navarra,
sino provocar la salida de la Guardia Civil de Trdfico del territorio foral, proponiendo
alternativamente hacer compatible la asuncién de la transferencia y la presencia de
la Guardia Civil de Tréfico, firmando para ello un convenio de cooperacién, para
que Policia Foral y Guardia Civil, pudieran seguir manteniendo su presencia en las
carreteras navarras, al amparo de lo dispuesto en el articulo 65 de la LORAFNA."

Finalmente, el articulo dnico de la Ley Orgédnica 6/2024, de 5 de diciembre,
por la que se modifica la Ley Orgdnica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracién
y amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, en cuanto a tréfico, circulacién de
vehiculos de motor y seguridad vial,'® dio nueva redaccién a su articulo 49.3, que
pasard a afirmar:'’ Corresponden a Navarra en materia de trdfico, circulacion de vebiculos
a motor y seguridad vial, en virtud de su régimen foral y de lo dispuesto en esta ley orgdnica,
ademds de las facultades y competencias que viene ostentando, la competencia para la ejecucion
de la legislacion del Estado, asi como las funciones de vigilancia y control del tvdfico.

Ademids, se adicioné un tercer pdrrafo al apartado 2 del articulo 51 con la si-
guiente redaccién, a la hora de delimitar las competencias de Navarra: En materia de
trdfico, circulacion de vebiculos a motor y seguridad vial las competencias de la Policia Foral
se rvegirdn por lo dispuesto en el articulo 49.3.

" Roj: STS 696/2024 - ECLL:ES:TS:2024:696. Id Cendoj: 28079130042024100043.

12 Roj: STS 839/2024 - ECLI:ES:TS:2024:839. Id Cendoj: 28079130042024100050.

1 Roj: AATS 2473/2024 - ECLL:ES:TS:2024:2473AA. Id Cendoj: 28079130042024800007.
4 Roj: AATS 2924/2024 - ECLL:ES:TS:2024:2924AA. 1d Cendoj: 28079130042024800008.
> Boletin Oficial del Senado de 9 de octubre de 2024.

16 BOE de 6 de diciembre de 2024.

17 Boletin Oficial del Congreso de 19 de julio de 2024.

82 Revista de Derecho Politico
N.o 124, septiembre-diciembre, 2025, pdgs. 77-116
hetps://doi.org/10.5944/rdp.124.2025.46887



PROPUESTAS PARA UNA REFORMA DE LA LEY ORGANICA 13/1982...

2. PROPUESTAS DE CAMBIOS EN CUANTO AL PROCEDIMIENTO
2.1. Sobre la iniciativa
2.1.1. Atribucién de la iniciativa de reforma al Parlamento de Navarra

Doctrinalmente se ha resaltado que la LORAFNA es quizds el Estatuto de Auto-
nomfa que introduce un mayor grado de negociacién y de limitacién al Estado de la
facultad de modificacién del régimen estatutario.'®

La LORAFNA recoge de la tradicién histérica, la costumbre juridica del pac-
to, por lo que el régimen foral no puede ser modificado de modo unilateral, algo
que queda plasmado en su articulo 71.1. La especialidad de dicho precepto, no lo
es tanto, si tenemos en cuenta que, en realidad, ningan Estatuto de Autonomia
es susceptible de modificacién por una de las partes, (Estado o Comunidad Autd-
noma), dado su peculiar procedimiento de aprobacidn, al tener que ser tramitados
por los parlamentos autonémicos, y posteriormente por las Cortes Generales, por el
procedimiento de Ley Orgdnica. En cualquier caso es preciso reconocer que la via
por la que se aprobé la LORAFNA se caracterizé por su especificidad, singularidad y
atipicidad, estando basada en la negociacién y el pacto.’ La consecuencia dltima del
articulo 71 es que para proceder a su reforma se necesita el concurso del Gobierno
de la Nacién, y la Diputacién Foral, que es a quienes se atribuye la iniciativa para
dar comienzo al proceso de reforma, siendo preciso ese acuerdo para poder elaborar
una propuesta, que deberd ser sometida a la aprobacidn del Parlamento de Navarra
y de las Cortes Generales. Al menos ese es el tenor literal del articulo 71.2.b) de la
LORAEFNA, si bien coincidimos con quienes® entienden que en realidad el papel
de dichos 6rganos legislativos es mds bien de mera ratificacion, desde el momento en
que no pueden introducir enmiendas, (ni siquiera, las que pretendieran introducir
alguna mera correccién terminolégica, gramatical, o técnica, tal y como se ha resal-
tado doctrinalmente).?* El articulo 71.3. de la LORAFNA, concluye afirmando que
Si la propuesta de reforma fuera vechazada, continuard en vigor el régimen juridico vigente

18 SANZ PEREZ, ANGEL L., (2006), L Reforma de los Estatutos de Autonomia, (Con especial referencia a
los Estatutos de Autonomia de Cataluiia y de la Comunidad Valenciana), Thomson - Aranzadi, Cizur Menor,
p. 183.

Y Go1zUETA VERTIZ, JUANA, (2022), “La Ley Orgédnica de Reintegracién y Amejoramiento
del Régimen Foral: Una mirada en retrospectiva desde la dogmadtica juridica”, en: Revista Vasca de
Administracion Piiblica, n. 123, p. 109.

20 ViCcIANO PASTOR, ROBERTO, (2005), Constituciin y reforma de los Estatutos de Autonomia, Tirant
lo Blanch, Valencia, p. 109.

21 §aNz PEREZ, ANGEL L., (2006), La Reforma de los Estatutos de Autonomia, (Con especial referencia

a los Estatutos de Autonomia de Cataluiia y de la Comunidad Valenciana), Thomson — Aranzadi, Cizur
Menor, p. 184.
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con anterioridad a su formulacion, una cldusula cuyo contenido es a todas luces superfluo
e innecesario.”

Al analizar el procedimiento de iniciativa para la reforma de la LORAFNA,
destaca el hecho que sélo pueda ser presentada por los respectivos Gobiernos. Ello
excluye toda intervencién parlamentaria, tanto a nivel autonémico como estatal, lo
cual no deja de resultar paraddjico, pudiéndose hablar, en el caso de Navarra, de la
existencia de un déficit de participacion parlamentaria, e incluso de un déficit democrdtico,”
ya que dicho tipo de iniciativa del Parlamento autonémico es posible para la reforma
del resto de Estatutos de Autonomia, para cualquier otro tipo de Ley, e incluso para
la reforma constitucional.

En el origen de dicha especificidad procedimental se encuentra el cardcter pac-
cionado del régimen foral, y en base a ello se suele justificar, pero no parece que
realmente lo esté el hecho de excluir cualquier tipo de participacién del Parlamento
de Navarra anterior a la conclusién del acuerdo entre los respectivos ejecutivos, pues
el pacto se predica entre la Comunidad Foral de Navarra y el Estado, no sélo entre
sus 6rganos ejecutivos.

La consecuencia tGltima del actual estado de cosas es que, el Gobierno o Dipu-
tacién, que es una institucion dependiente y controlada, a estos efectos se convierte, ... en
superior a aquella que inviste a su presidente y controla su actividad. Cuando en 20006, se
planteé por la ponencia parlamentaria la reforma de la LORAFNA, uno de los pun-
tos de acuerdo fue el de atribuir la iniciativa al Parlamento, pero no prosperé.**

A la iniciativa del Parlamento autonémico, algunos Estatutos de Autonomia
le exigen el aval de un determinado porcentaje de sus miembros, que es de 1/5 de
los mismos en el caso de Aragén, Canarias, Catalufla, Galicia, Islas Baleares, Pafs

2 Tales son los términos empleados por VICIANO en su trabajo: VICIANO PASTOR, ROBERTO,
(2005), Constitucion y reforma de los Estatutos de Autonomia, Tirant lo Blanch, Valencia, p. 122.

» ALLI ARANGUREN, JUAN CRuz, (2011), “La reforma de la LORAFNA por la Ley Orgénica
7/2010, de 27 de octubre”, en: Revista Juridica de Navarra, n. 51, p. 35. DE LA HucHA CELADOR,
FERNANDO, (2015), “El amejoramiento del Fuero: Una valoracién desde laactualidad”, en: Iura Vasconiae,
n. 12, pp. 114 y ss. DE 1A IGLESIA CHAMARRO, ASUNCION, (2012), “La reforma del Amejoramiento
del Fuero de Navarra en el contexto de las “revisiones” estatutarias. La LO 7/2010, de 27 de octubre”,
en: Revista Espaiola de Derecho Constitucional, n. 94, pp. 213-215. DOMENECH ALEGRE, SILVIA, (2022),
“Parlamento de Navarra: regulacién, balance y propuestas para una reforma del amejoramiento”, en:
JIMENO ARANGUREN, ROLDAN, (Editor), L« LORAFNA 40 ajios después: Historia, balance y propuesias
para una reforma, Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor, p. 346. GOIZUETA VERTIZ, JUANA, (2022),
“La Ley Orgénica de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral: Una mirada en retrospectiva
desde la dogmidtica juridica”, en: Revista Vasca de Administracion Piiblica, n. 123, p. 129. Izu BELLOSO,
MIGUEL JOsE, (2015), “Las reformas del Amejoramiento del Fuero de Navarra”, en: Ius Vasconiae, n.
12, p. 262. RAZQUIN LIZARRAGA, MARTIN MARIa, (2007), “La reforma del Amejoramiento del Fuero”,
en: Nuevas perspectivas y retos en el XXV Aniversario del Amejoramiento del Fuero, Gobierno de Navarra,
Pamplona, p. 950.

2 ALL1 ARANGUREN, JUAN CRruz, (2016), La autonomia de Navarra. Historia, identidad
y autogobierno, Tesis Doctoral para optar al Grado de Doctor presentada en la Facultad de Ciencias
Humanas y Sociales de la UPNA, Pamplona, p. 798.
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Vasco, 1/4 de los parlamentarios en el de Asturias, Castilla La Mancha, y Murcia, y
de 1/3 en Andalucfa, Cantabria, Castilla y Le6n, y Comunidad Valenciana, (donde
también puede partir de 2 grupos parlamentarios). La atribucién de dicha inicia-
tiva de reforma al Parlamento de Navarra, debiera venir acompafiada de la fijacién
de un porcentaje minimo de aval por parte de sus integrantes, semejante a los
anteriores, que oscilan en una horquilla de entre 1/5 y 1/3 de los parlamentarios,
garantizdndose la seriedad de la iniciativa, sin imposibilitarla de partida. Llama la
atencidn a este respecto, la falta de unidad de criterio, entre los diversos Estatutos
de Autonomfia.”

2.1.2. Extensién de la iniciativa a las Corporaciones Locales

También podria estudiarse atribuir la iniciativa para la reforma a las corporacio-
nes locales, incluyendo por ejemplo una cldusula que garantice un cierto nivel de res-
paldo por parte de las mismas, bien en relacién con el nimero minimo de municipios
que debieran suscribirla, bien respecto al porcentaje de la poblacién que tendrfan
que representar. En algunos Estatutos dicha exigencia es laxa, como en Cataluila, en
que es suficiente con el respaldo del 20% de los plenos municipales que representen
al 20% de la poblacién. En otras se requiere 1/3 de los municipios, que abarquen la
mayoria del censo, como ocurre en Extremadura, y Murcia. En otros el nivel de exi-
gencia es mayor, como Asturias, en que se exige el respaldo de 2/3 de los municipios,
o La Rioja y Madrid, donde ademds del aval de 2/3 de los municipios, se precisa que
representen la mayorfa absoluta de la poblacién.

Es significativo, en cualquier caso, cémo son mayoria los Estatutos que han pre-
ferido dejar a los municipios sin posibilidad de iniciar la reforma estatutaria.’® La
decisién tltima a adoptar descansaria sobre motivos de oportunidad politica.

2.1.3. Reconocimiento de la iniciativa legislativa popular

Algunos Estatutos de Autonomia recogieron la iniciativa legislativa popular al
ponerse en marcha el proceso autonémico, en sus proyectos iniciales, tal y como

# VICIANO PASTOR, ROBERTO, (2005), Constitucion y reforma de los Estatutos de Autonomia, Tirant
lo Blanch, Valencia, pp. 52-54.

% Vedse a tal respecto: VICIANO PASTOR, ROBERTO, (2005), Constitucion y reforma de los Estatutos de
Autonomia, Tirant lo Blanch, Valencia, pp. 74 a 77, especialmente p. 75.
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ocurrié con el Estatuto de Catalufia,” Galicia,” Murcia® y Extremadura.’® El ar-
ticulo 55.1.a) del Proyecto de Estatuto de Catalufia, y el articulo 62.1.d) del de
Extremadura, no fijaban un porcentaje concreto del censo regional, limitdndose a
establecer una genérica remisién a la ley autonémica de iniciativa legislativa popular
para determinar las condiciones de su ejercicio. Sin embargo, el articulo 60.1.c) del
Proyecto de Estatuto de Galicia fijaba que dicha normativa ulterior de desarrollo, de-
beria de contemplar como requisito el aval minimo del 15% del censo, y el articulo
58.1 del de Murcia al menos el 7%. Resalta la doctrina,’' el que a pesar de no haberse
presentado enmiendas en muchos casos, ni materializarse motivos de desacuerdo que
propusieran que no se recogiera dicha iniciativa legislativa popular, sin embargo,
en las diferentes Ponencias de la Comisién Constitucional de las Cortes, se elimind
su presencia, con la excepcién del Estatuto de Extremadura, en que la Ponencia no
modificé el articulo relativo a la iniciativa, sino que ello tuvo lugar con motivo del
Dictamen de la Comisién Constitucional del Congreso. En este Gltimo caso, con-
viene destacar la intervencién del diputado Pérez Royo, defendiendo su enmienda
en que se abogaba por la supresién del apartado que prevefa la iniciativa legislativa
popular, argumentando para ello que, al ser el Estatuto una ley orgédnica, no podia
contemplarse dicha iniciativa por imperativo constitucional.’

No obstante, en relacién con el reconocimiento de una eventual iniciativa legis-
lativa popular para la reforma de la LORAFNA, hoy no contemplada, no se debe de
obviar que cabria®® la posibilidad de introducirla sobre la base del antecedente de
la Ley Orgénica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de
Catalufia, que ha roto el fuego en este punto,*® al preverse en su articulo 222.1.a), en
relacion con la reforma de los Titulos gue no afecten a las relaciones con el Estado, con-
cretamente respecto a la de los Titulos I, (Derechos, deberes y principios rectores), y 11 del

2" Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso, Serie H, n° 9-1, de 12 de junio de 1979. Accesible
en: hteps://www.congreso.es/public_oficiales/L1/CONG/BOCG/H/H_009-1.PDF

8 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso, Serie H, n® 10-1, de 20 de julio de 1979.
Accesible en: https://www.congreso.es/public_oficiales/L1/CONG/BOCG/H/H_010-1.PDF

2" Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso, Serie H, n° 60-1, de 30 de mayo de 1981.
Accesible en: https://www.congreso.es/public_oficiales/L1/CONG/BOCG/H/H_060-1.PDF

3 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso, Serie H, n° 80-1, de 10 de marzo de 1982.
Accesible en: https://www.congreso.es/public_oficiales/L1/CONG/BOCG/H/H_080-1.PDF

1 VICIANO PASTOR, ROBERTO, (2005), Constitucion y reforma de los Estatutos de Autonomia, Tirant
lo Blanch, Valencia, pp. 78-79.

32 Diario de Sesiones del Congreso, Comisién Constitucional, n° 1, (I Legislatura), de 18 de enero
de 1983, paginas 58 y 59. Accesible en: https://www.congreso.es/public_oficiales/L2/CONG/DS/CO/
CO_001.PDF

% RAZQUIN LIZARRAGA, MARTIN MARfA, (2007), “La reforma del Amejoramiento del Fuero”,
en: Nuevas perspectivas y retos en el XXV Aniversario del Amejoramiento del Fuero, Gobierno de Navarra,
Pamplona, p. 970.

3 CASTELLA ANDREU, JOSEP M* y MARTIN NUNEZ, ESTHER, (2009), “Estatuto de Autonomfa
y sistema de fuentes autonémico”, en: CASTELLA ANDREU, JOSEP M* y OLIVETTI, MARCO, (Coords),
Nuevos Estatutos y reforma del Estado. Las experiencias de Espaiia e Italia a debate, Atelier, Barcelona, p. 55.
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mismo, (De las instituciones), que puede ser propuesta por 300.000 firmas acreditadas
de los ciudadanos de Catalufla con derecho a voto, lo que supone aproximadamente
el 5,21% del censo electoral.®® Si se adoptase este criterio en relacién a Navarra, y
teniendo en cuenta que el censo electoral en las elecciones al Parlamento Foral de 28
de mayo de 2023, inclufa a 518.998 personas, un porcentaje del 5% exigirfa recabar
25.950 firmas.*® La Ley Foral 3/1985, de 25 de marzo, reguladora de la iniciativa
legislativa popular exige, respecto a las materias en las que hoy se admite, que la
misma venga avalada por el 1% de los electores del censo antondmico vigente el dia de la
presentacion oficial de la iniciativa mediante registro en el Parlamento.

Esta linea argumental podria chocar en opinién de algunos autores®” con el
importante obstdculo antes citado, es decir, con la previsién del articulo 87.3 CE,
que dota a la iniciativa legislativa popular de una naturaleza subsidiaria,*® y expre-
samente veta la posibilidad de esta, en relacién con las materias propias de una Ley
Orgiénica, y la LORAFNA lo es.”’

Cabria sin embargo distinguir, en relacién con este asunto, entre la iniciativa
de reforma propiamente dicha, que podria atribuirse al Parlamento de Navarra, de
seguirse lo que proponemos en este trabajo, (como ocurre en todos los demds Esta-
tutos), y lo que cabria denominarse como propuesta de iniciativa, o iniciativa impropia,
ante el Parlamento autonémico, para que este apruebe la propuesta de reforma es-
tatutaria, en cuyo caso pudiera admitirse también la iniciativa legislativa popular,
como ha hecho el articulo 222.1.a) del Estatuto de Catalufia. Es mds, la iniciativa
ante las Cortes Generales, en materia de Ley Orgdnica, estarfa siendo ejercida por la
Asamblea autondémica, la navarra en este caso, y no por aquellos legitimados para
presentar la iniciativa ante esta. De no entenderse asi, tampoco podrian presentar los
entes locales propuestas de reforma estatutaria ante los parlamentos autonémicos,

» En las elecciones al Parlamento de Catalufia de 12 de mayo de 2024, en censo total era de
5.754.840 personas. Véase: https://ine.es/dyngs/Prensa/es/EPC2024.htm

3¢ Véase: https://nastat.navarra.es/es/operacion-estadistica/-/tag/elecciones-parlamento-navarra

7 BRAVO Y FERNANDEZ DE ARAOZ, PALOMA, (1992), “Titulo III. De la Reforma”, en: SANTAMAR{A
PASTOR, JUAN ALFONSO, Comentarios al Estatuto de autonomia de la Comunidad Auténoma de Navarra,
INAP, Madrid, pp. 761. JAUREGUI BERECIARTU, GURUTZ, (1984), “Algunas reflexiones sobre la
reforma del estatuto de autonomia del Pais Vasco”, en: Revista Vasca de Administracién Priblica, vol. 10,
septiembre-diciembre de 1984, p. 15. LARIOS PATERNA, MARTA JESUS, (2007), “La iniciativa legislativa
popular en el context espanyol. Referéncia especial a la Llei catalana”, en: Activitar Parlamentaria, n. 11,
p- 29. ViciANO PASTOR, ROBERTO, (2005), Constitucién y reforma de los Estatutos de Autonomia, Tirant
lo Blanch, Valencia, p. 78. VIDAL MARTIN, ToMAS, (2015), “Regeneracién democritica e iniciativa
legislativa popular”, en: InDret, Revista para el Andlisis del Derecho, 2/2015, Abril de 2015, p. 11.

3 BIGLINO CaMPOS, PALOMA, (1987), “La iniciativa legislativa popular en el ordenamiento
juridico estatal”, en: Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, n. 19, Enero-Abril de 1987, p. 97.

3 El articulo 87.3 CE afirma que: No procederd dicha iniciativa en materias propias de ley orgdnica,
tributarias o de cardcter internacional, ni en lo velativo a la prerrogativa de gracia. Y adicionalmente, el
articulo 166 CE excluye la iniciativa legislativa popular para la reforma de la Carta Magna. El FJ 3° de
la STC 143/2024, de 20 de noviembre, reiterando la doctrina fijada en el FJ 5° de la STC 76/1994, de
14 de marzo.
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como ocurre en algunos estatutos, pues estos no son titulares de la iniciativa legis-
lativa prevista en el articulo 87 CE, y por lo tanto tampoco estdn legitimados para
presentar propuestas legislativas en materias propias de Ley Orgdnica, (incluida la
reforma estatutaria).*

2.1.4. Posibilidad de incluir una cldusula que impida que en caso de rechazo pueda
tramitarse una nueva iniciativa de reforma, en un determinado plazo

Afiadiremos que al omitirse en la LORAFNA una cldusula que haga referencia a los
posibles efectos de la no aprobacién del proyecto de reforma, no habria obstdculo juridi-
co para que pudiera volverse a plantear, inmediatamente después de su fracaso, un nuevo
proyecto de reforma, con idéntico o semejante contenido al de la propuesta rechazada

A diferencia de la misma, algunos Estatutos incluyen cldusulas que impiden que,
en caso de rechazo de la reforma, pueda reiterarse una nueva, durante un determinado
plazo. Estas previsiones no son gratuitas, pues tienen como finalidad racionalizar el
debate politico y evitar controversias innecesarias. La regla general en los Estatutos
que asf lo contemplan, es exigir el transcurso de 1 afio, como sucede en Andalucia,
Aragén, Canarias, Cantabria, Castilla La Mancha, Castilla Leén, Catalufia, Extrema-
dura, Galicia, La Rioja y Madrid. La excepcién la encontramos en Valencia,”' en que
se extiende al resto de la legislatura.

Cabria reflexionar por lo tanto a este respecto, si serfa procedente incluir una
cldusula que incorporase un plazo de carencia antes de poder iniciar un nuevo pro-
cedimiento de reforma de iguales o similares caracteristicas al que acaba de fracasar,
pudiéndose por lo tanto optar, bien entre la necesidad de exigir el transcurso de
un afio, (en cuyo caso habria ademds que detallar su modo de computarlo), o el de
impedirlo durante la duracién del mandato del Parlamento que hubiera aprobado o
rechazado el proyecto de reforma.*

2.2. La redefinicion del papel a desempeiiar en el proceso de reforma por la Comisidn Mixia
paritaria negociadora y del Consejo de Navarra

También es importante recordar el papel protagonista que desempefia la Comi-
sién Mixta paritaria de perfil técnico-politico, formada por representantes de dichos

4 ORTEGA SANTIAGO, CARLOS, (2011), “Articulo 91. Procedimiento”, en: Comentarios al Estatuto
de Autonomia de Castilla y Ledn. Ley Organica 14/2007, de 30 de noviembre, Junta de Castilla y Leén, Civitas
— Thomson Reuters, Madrid, pp. 1455-1458.

41 Articulo 81.2 del Estatuto de Autonomfia de la Comunidad Valenciana, conforme a la redaccién
dada por el articulo 87 de la Ley Orgénica 1/2006, de 10 de abril, de Reforma de la Ley Orgédnica
5/1982, de 1 de julio.

42 VICIANO PASTOR, ROBERTO, (2005), Constituciin y reforma de los Estatutos de Autonomia, Tirant
lo Blanch, Valencia, pp. 120 y ss.
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ejecutivos, lo cual hace que el éxito de la reforma dependa de la sintonfa de ambos,
y de la capacidad de negociacion de los intervinientes en ella, en cuyo seno se desen-
vuelven los trabajos de forma bilateral y sin debate piblico. Cuando se presenta el
texto definitivo elaborado por la misma, queda en buena parte cerrada la posibilidad
de incorporacién de enmiendas, limitdndose la tramitacién parlamentaria en el Par-
lamento de Navarra y las Cortes Generales, a la ratificacién en procedimiento de to-
talidad.” Tal vez serfa conveniente que quedase mejor definido el papel a desempefiar
en la configuracién de dicha Comisién, por parte del Parlamento navarro.!

Desde 1999, al cierre del acuerdo de la Comisién Mixta, le sigue preceptivamen-
te el Dictamen del Consejo de Navarra, que procedimentalmente se ubica en una fase
posterior a dicho acuerdo, lo cual dificulta la incorporacién al texto de las eventuales
sugerencias que el citado 6rgano consultivo pudiera formular, por lo que para ello
serfa necesario reabrir la fase de negociacién de la Comisién Mixta paritaria.”

Cuando se procedié en 2010 a la reforma de la LORAFNA, el Dictamen del
Consejo de Navarra 27/2010, de 10 de mayo,* avalé el texto en su totalidad, pero
no tendria por qué ser siempre asi en un futuro, en cuyo caso, aunque el Dictamen
sea preceptivo, pero no vinculante, no cabria descartar « priori la conveniencia de que
fuera necesario incorporar sus sugerencias, pudiendo ser oportuno prever la reapertu-
ra de dicha fase de negociacién en el seno de la Comisién negociadora.

2.3. Quorum para su aprobacion parlamentaria

La tramitacion en el Parlamento de Navarra y en las Cortes Generales, se ajusta al
procedimiento de totalidad, con votacién de ratificacién en los Plenos. No deja de ser
paraddjico el silencio del articulo 71 de la LORAFNA, cuando es algo que aparece
regulado en todos los Estatutos de Autonomfa, (salvo el de Navarra), aunque con exi-
gencia de mayorfas diversas. No han faltado quienes han calificado esta circunstancia
como una omisidn inexplicable.”’

Y mids sorprendente es, si cabe, que el articulo 184 del Reglamento del Parla-
mento de Navarra, se limite a afirmar que, a 1@/ fin se procederd en el Pleno de la Cd-
mara a un debate de totalidad y, a continuacion, la propuesta de reforma serd sometida, en
su conjunto, a una sola votacién, por lo que no existe una mayoria cualificada, es decir,
resulta suficiente con el respaldo de la mayoria simple, un guorum de votos favorables
llamativamente bajo.*® Es el inico caso entre todos los Estatutos de Autonomia.

 DE LA IGLESIA CHAMARRO, ASUNCION, (2012), gp. cit., pp. 213-214.

4 1zu BELLOSO, MIGUEL JOSE, (2015), “Las reformas del Amejoramiento del Fuero de Navarra”,
en: [us Vasconiae, n. 12, p. 262.

“ DE LA IGLESIA CHAMARRO, ASUNCION, (2012), 0p. cit., p. 214.

4 hteps://consejonavarra.navarra.es/documents/2605816/2606232/0272010.pdf/

7 DEL BURGO TAJADURA, JAIME IGNACIO, (1996), Curso de Derecho Foral Piiblico de Navarra,
Aranzadi, Pamplona, pp. 678-679.

% DE 1A IGLESIA CHAMARRO, ASUNCION, (2012), 0p. cit., p. 214.
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En los demds se exige al menos mayorfa absoluta, como en Pais Vasco, y Castilla
La Mancha, mientras que en otros asciende a 3/5, como en Asturias, y Murcia, (salvo
que tenga Gnicamente por objeto la ampliacién de competencias en materias que no
estén constitucionalmente reservadas al Estado, en que basta la mayoria absoluta),
o de 3/5 en todo caso, como en Canarias. Pero lo mds comin es la exigencia de un
quorum superior, el de 2/3 de los miembros de los respectivos parlamentos auto-
némicos, como ocurre en Andalucfa, Aragén, Cantabria, Castilla Le6n, Catalufia,
Extremadura, Galicia, Islas Baleares, La Rioja, Madrid y Valencia, (salvo en este
Gltimo supuesto que s6lo tuviese por objeto la ampliacién del &mbito competencial,
en que serd suficiente la mayorfa simple de Les Corts). En los Estatutos de las Ciu-
dades Auténomas de Ceuta y Melilla, también se exige 2/3 de sus Asambleas. Con
ello se evita que puedan enviarse a las Cortes reformas estatutarias que no gocen de
un amplio consenso interno en el territorio afectado, como ocurri6 en su dia con el
Plan Ibarretxe, o propuesta de reforma del Estatuto del Pafs Vasco que fue aprobada
s6lo por mayorfa absoluta de los parlamentarios del Parlamento vasco, conforme a lo
establecido en el articulo 46 de dicho Estatuto.”’

La rigidez de la LORAFNA se limita a la necesidad de un pacto bilateral,’® lo
cual contrasta con que la decisién del Parlamento de Navarra no requiera de ninguna
mayoria especial, cuando en la tramitacién en las Cortes Generales por el procedi-
miento de Ley Orgdnica, se exige la mayoria absoluta del Congreso.

La exigencia de un guorum reforzado parece algo 16gico, pues la situacién actual
resulta inexplicable, tal y como doctrinalmente se ha puesto de manifiesto,’’ si se
tiene en cuenta la trascendencia de la norma, y de su reforma, aunque ello pudiera
dificultar la misma en el futuro. La excepcional situacién en la que se encuentra la
LORAEFNA, en este punto, al exigir Gnicamente la mayoria simple, es algo que con-
trasta con el resto de Estatutos, y que debiera subsanarse.

Somos conscientes que la exigencia de mayorias especialmente reforzadas, como
los 2/3, (que es por otra parte un criterio ampliamente extendido en el resto de Esta-
tutos de Autonomia), también puede tener sus inconvenientes, pues puede fosilizar

1 CASTELLA ANDREU, JOSEP M* y MARTIN NUNEZ, ESTHER, (2009), “Estatuto de Autonomfia
y sistema de fuentes autonémico”, en: CASTELLA ANDREU, JOSEP M* y OLIVETTI, MARCO, (Coords),
Nuevos Estatutos y reforma del Estado. Las experiencias de Espaiia e Italia a debate, Atelier, Barcelona, p. 55.

0 PEREzZ CALVO, ALBERTO, (2007), “Capitulo III. La Ley Orgdnica de Reintegracién y
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra”, en: PEREZ CALVO, ALBERTO, y RAZQUIN LIZARRAGA,
MARTIN MAR{A, Manual de Derecho Piiblico de Navarra, Gobierno de Navarra, Pamplona, 3* Edicidn,
pp. 89-90.

1 BRAVO Y FERNANDEZ DE ARAOZ, PALOMA, (1992), “Titulo III. De la Reforma”, en: SANTAMARIA
PASTOR, JUAN ALFONSO, Comentarios al Estatuto de autonomia de la Comunidad Auténoma de Navarra,
INAP, Madrid, pp. 763-764. DEL BURGO TAJADURA, JAIME IGNACIO, (1996), Curso de Derecho Foral
Piiblico de Navarra, Aranzadi, Pamplona, p. 678. DE LA IGLESIA CHAMARRO, ASUNCION, (2012), op.
cit., p. 214. RAZQUIN LIZARRAGA, MARTIN MAR{A, (2007), “La reforma del Amejoramiento del Fuero”,
en: Nuevas perspectivas y vetos en el XXV Aniversario del Amejoramiento del Fuero, Gobierno de Navarra,
Pamplona, p. 951. DOMENECH ALEGRE, SILVIA, (2022), 0p. cit., p. 346.
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la norma y hacer impracticable su reforma, (algo que para nada es a priori descarta-
ble), y que serfa especialmente desaconsejable en contextos politicos en que la misma
sea objetivamente necesaria, ante la tentacién de hacer valer minorfas de bloqueo.

Entendemos que serfa imposible legitimar politicamente, y de justificar demo-
criticamente, la introduccién de una exigencia de un reforzado quorum de reforma de
3/5, o de 2/3, si dicho texto no hubiera alcanzado en la Cdmara autonémica previa-
mente al menos dicho porcentaje de respaldo.

2.4. Introduccion de un referéndum de ratificacion por la cindadania navarra

La no aprobacién de la LORAFNA en referéndum traté de justificarse, en su
dia, simplemente por motivos de oportunidad politica, y en el temor existente en un
sector de la clase politica a una manipulacién del electorado.’* A dfa de hoy, no se
contempla la necesidad de ratificacién de su reforma por medio de un referéndum,
como ocurre en otros Estatutos, como es el caso de los aprobados por la via del articu-
lo 151 CE. Este ha sido el caso de los del Pais Vasco, Catalufia, Galicia y Andalucfa.’

El que la CE no exija un referéndum para sancionar la reforma del Amejoramien-
to, no significa que lo prohiba,’* ni siquiera en el caso de los estatutos aprobados en
virtud de sus articulos 143 y 146. Los Estatutos de Autonomf{a de Aragén, y Extre-
madura, as{ lo contemplan en relacién con su reforma, si as{ lo acuerda previamente
su asamblea legislativa por mayoria de 2/3, para cuya convocatoria, se establece un
plazo médximo de 6 meses desde la votacién final de las Cortes Generales. En otras,
como en el caso de Valencia, se prevé el referéndum para todas las reformas que no se
limiten a la ampliacién de competencias.

En la LO 1/2018, de 5 de noviembre, de reforma del Estatuto de Canarias, se
establece en relacidn con el procedimiento general de reforma del Estatuto, ademds
de la aprobacién del Parlamento de Canarias por mayorfa de 3/5, y de las Cortes
mediante Ley Orgénica, la necesidad de ser finalmente sometido a referéndum de los
electores.

°2 ALLI ARANGUREN, JUAN CRUZ, (2010), La auntonomia de Navarra. Historia, identidad y autogobierno,
Tesis Doctoral para optar al Grado de Doctor presentada en la Facultad de Ciencias Humanas y Sociales
de la UPNA, Pamplona, p. 804. GO1ZUETA VERTIZ, JUANA, (2022), “La Ley Orgdnica de Reintegracién
y Amejoramiento del Régimen Foral: Una mirada en retrospectiva desde la dogmadtica juridica”, en:
Revista Vasca de Administracion Priblica, n. 123, p. 117.

» VICIANO recuerda la doble ventaja que presenta el hecho de que procedimentalmente la
previsién de celebracién de un referéndum se ubique tras la aprobacién del texto definitivo por parte de
las Cortes Generales, pues a los partidos nacionalistas les otorga poder tener la dltima palabra frente a
hipotéticas modificaciones introducidas por las Cortes, y desde la perspectiva estatal ello evita que las
Cortes tengan que denegar la aprobacién a un texto refrendado por la poblacién del territorio auténomo
en cuestién, por los enormes problemas politicos que ello conllevarfa. VICIANO PASTOR, ROBERTO,
(2005), Constitucion y reforma de los Estatutos de Autonomia, Tirant lo Blanch, Valencia, p. 119.

>4 VICIANO PASTOR, ROBERTO, (2005), Constituciin y reforma de los Estatutos de Autonomia, Tirant
lo Blanch, Valencia, p. 111.
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Pudiera argumentarse a favor de mantener el statu quo, que la CE no lo exige,
y que la LORAFNA no se elabor6 conforme al procedimiento del articulo 151. En
realidad, tampoco lo fue segiin el previsto en el articulo 146, sino por otro original
basado en la Disposicién Adicional 1* CE, conforme al cual lz Constitucion ampara y
respeta los derechos bistdricos de los territorios forales, afiadiendo la prevision de actualiza-
cidn general de los mismos.

Serfa conveniente la introduccién del referéndum, al menos cuando la modifica-
cién afecte a los grandes principios del régimen foral, por entender que la ratifica-
cién popular dota de mayor legitimidad democritica a cualquier decisién politica o
norma juridica.”

Cuando en 20006, se planteé por la ponencia parlamentaria la reforma de la LO-
RAFNA, se abord6 que en caso de revisién total, o cualquier reforma parcial del
Amejoramiento, que afectase a las materias reguladas en el Titulo Preliminar, en el
Capitulo I del Titulo I, en el Titulo III y en las disposiciones adicionales primera y
segunda, hubiera de ser sometida a referéndum para su ratificacién por los ciudada-
nos navarros,’® pero nada se hizo al respecto en la reforma acordada por los gobiernos
en la LO 7/2010, de 27 de octubre.

La necesidad de un referéndum se ha incluido en otros estatutos de autonomfa,
diferentes a los de las comunidades histdricas, y serfa perfectamente viable también
en relacién con la LORAFNA, y aunque ello no sea una conditio sine qua non para su

> ALLI ARANGUREN, JUAN CRUZ, (2011), “La reforma de la LORAFNA por la Ley Orgdnica
7/2010, de 27 de octubre, en: Revista Juridica de Navarra, n. 51, pp. 18 y 35. ALLI ARANGUREN, JUAN
CRruUZ, (2016), La auntonomia de Navarra. Historia, identidad y autogobierno, Tesis Doctoral para optar al
Grado de Doctor presentada en la Facultad de Ciencias Humanas y Sociales de la UPNA, Pamplona,
p- 798. GOIZUETA VERTIZ, JUANA, (2022), “La Ley Orgédnica de Reintegracién y Amejoramiento
del Régimen Foral: Una mirada en retrospectiva desde la dogmdtica juridica”, en: Revista Vasca de
Administracion Piiblica, n. 123, pp. 117-118. GOIZUETA VERTIZ, JUANA, (2022), “Los debates doctrinales
de laLORAFNA: la inexistencia de un referéndum y el cardcter o no de estatuto de autonomfa singular”,
en: JIMENO ARANGUREN, ROLDAN, (Editor), L&« LORAFNA 40 afios después: Historia, balance y propuestas
para una reforma, Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor, pp. 211-213. GOIZUETA VERTIZ, insiste en
que cabria hablar a lo sumo de una merma de legitimidad, pero de no de una privaciin de ella, en tanto
en cuanto fue elaborada por los 6rganos representativos de la ciudadanfa navarra. [zu BELLOSO, MIGUEL
JosE, (2015), “Las reformas del Amejoramiento del Fuero de Navarra”, en: Ius Vasconiae, n. 12, p. 263-
264. 1zu BELLOSO, MIGUEL JOSE, (2022), “Las reformas de la LORAFNA”, en: JIMENO ARANGUREN,
ROLDAN, (Editor), La LORAFNA 40 ailos después: Historia, balance'y propuestas para una reforma, Thomson
Reuters Aranzadi, Cizur Menor, pp. 245 y ss. LOPERENA RoTA, DEMETRIO, (2006), “Notas sobre
Navarra ante las préximas reformas constitucionales y estatutarias”, en: Revista Vasca de Administracion
Piiblica, n. 72, p. 320. RAZQUIN LIZARRAGA, MARTIN MARIA, (2007), “La reforma del Amejoramiento
del Fuero”, en: Nuevas perspectivas y retos en el XXV Aniversario del Amejoramiento del Fuero, Gobierno de
Navarra, Pamplona, pp. 971-972. PEREZ CALVO, ALBERTO, (2007), “Capitulo III. La Ley Orgdnica
de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra”, en: PEREZ CALVO, ALBERTO y
RAZQUIN LIZARRAGA, MARTIN MARIA, (2007), Manual de Derecho Piiblico de Navarra, Gobierno de
Navarra, Pamplona, 3* Edicién, p. 90.

56 ALLI ARANGUREN, JUAN CRUZ, (2011), “La reforma de la LORAFNA por la Ley Orgénica
7/2010, de 27 de octubre”, en: Revista Juridica de Navarra, n. 51, p. 18.
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legitimidad democrética, reforzarfa sin duda cualquier decisién politica o norma
juridica.’”

La introduccién de un referéndum de ratificacién popular podria venir acompa-
fiada de un procedimiento simplificado para modificaciones puntuales, o de cardcter
muy limitado, que seria necesario previamente precisar.’®

Un referéndum al final de la reforma supone un elemento de rigidez en la misma
que puede tener consecuencias positivas y negativas, pues conlleva una mayor garan-
tfa, pero también una cierta penalizacién, que puede dificultarla. Pero el resultado
final puede ser positivo, si se tiene en cuenta que favorece la propia estabilidad de la
LORAFNA e implicarfa involucrar al electorado en su modificacién, haciendo ne-
cesaria su explicacién al pueblo, y un debate piiblico sobre la necesidad del cambio,
permitiendo un mejor conocimiento de la norma por la ciudadania, y una mayor
identificacién con esta.”’

Entre los posibles inconvenientes pueden citarse el riesgo de un escaso inte-
rés ciudadano, y de una baja participacién, (el porcentaje de participacién fue del
48,85% en el referéndum sobre el Estatuto de Catalufia de 18 de junio de 2006, y
en el de la reforma del Estatuto de Andalucia, celebrado el 18 de febrero de 2007,
acudié a votar el 35,85% del censo),’! lo cual hace incurrir en un cierto peligro de
deslegitimacién democritica. Adicionalmente algunos autores hacen referencia a la
posible enervacién del electorado, (y de la clase politica), y al alto coste econémico
de su celebracién.®

La decisién tltima sobre los pros y contras de la decisién a adoptar es de natu-
raleza politica, y atiende a criterios de oportunidad, mds que de estricta legalidad.®®

> 1zu BELLOSO, MIGUEL JOSE, (2022), “Las reformas de la LORAFNA”, en: JIMENO ARANGUREN,
ROLDAN, (Editor), L&« LORAFNA 40 afios después: Historia, balance y propuestas para una reforma, Thomson
Reuters Aranzadi, Cizur Menor, p. 246.

% RAZQUIN LIZARRAGA, MARTIN MARf{A, (2007), “La reforma del Amejoramiento del Fuero”,
en: Nuevas perspectivas y retos en el XXV Aniversarvio del Amejoramiento del Fuero, Gobierno de Navarra,
Pamplona, p. 972.

7 EspiN TEMPLADO, EDUARDO, (1990), “Reforma del Estatuto”, en: Comentarios sobre el Estatuto de
Autonomia de Cataluiia, Vol. 111, Institut d ’Estudis Aunonémics, Barcelona, pp. 823-824.

% 2.594.167 electores ejercieron su derecho al voto, sobre un censo de 5.310.103. Resolucién de
3 de julio de 2006, de la Junta Electoral Central, de declaracién oficial de los resultados del referéndum
sobre reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia, convocado por Decreto 170/2006, de 18 de
mayo, de la Generalidad de Catalufia, y celebrado el 18 de junio de 2006. BOE de 4 de julio de 2006.

61 2.217.833 electores ejercieron su derecho al voto, sobre un censo de 6.186.072. Resolucién de 8
de marzo de 2007, de la Junta Electoral Central, de declaracién oficial de los resultados del referéndum
sobre reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia, convocado por Decreto 2/2007, de 16 de enero,
de la Junta de Andalucia, y celebrado el 18 de febrero de 2007. BOE de 8 de marzo de 2007.

©2 REY MARTINEZ, FERNANDO, (2008), “Procedimiento de reforma estatutaria”, en: Derecho
Piiblico de Castilla y Ledn, Lex Nova, Valladolid, pp. 189-190.

% ORTEGA SANTIAGO, CARLOS, (2011), “Articulo 91. Procedimiento”, en: Comentarios al Estatuto
de Autonomia de Castilla y Ledn. Ley Orgdnica 14/2007, de 30 de noviembre, Junta de Castilla y Leén, Civitas
- Thomson Reuters, Madrid, p. 1467.
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3. CUESTIONES FORMALES Y DE ESTILO: LA INTRODUCCION
DE UN LENGUAJE INCLUSIVO EN MATERIA DE GENERO

Hay numerosos preceptos de la LORAFNA que merecerfan una profunda revi-
sién de estilo, al emplearse Gnicamente el género masculino, al referirse a “los nava-
rros”, 0 a “los espafioles”, en sus articulos 5, 6, y 21 bis.*

Esta critica cabria reiterarla en relacién a otros que aluden a “el Presidente” de
la Comunidad Foral o de la Diputacidn, (arts. 10, 22, 23, 27, 29, 30, 31, 33, 34),
“el Presidente” del Parlamento, (art. 29), “el Defensor del Pueblo”, (art. 18 ter). “el
Presidente” del Tribunal Superior de Justicia”, (arts. 59 y 62), o “el Fiscal” Superior
de la Comunidad Foral de Navarra, (art. 59).

La LORAFNA no puede seguir ignorando que las 3 tltimas personas que han
ocupado la Presidencia de Navarra han sido mujeres, de distinto signo politico,
(Yolanda Barcina, UPN, 2011-2015, Uxue Barkos, Geroa Bai, 2015-2019 y Marfa
Chivite, PSN, 2019-hoy). También ha habido mujeres ocupando la Presidencia del
Parlamento (Marfa Dolores Eguren Apesteguia, 1995-1999, Elena Torres Miranda,
1995-1999 y Ainhoa Azndrez Igarza, 2015-2019) y al frente de la Defensorfa del
Pueblo, (Marfa Jesas Aranda Lasheras, 2001-2007).

El articulo 2 de la Ley Foral 9/2019 de modificacién de la Ley Foral 14/2004,
de 3 de diciembre, del Gobierno de Navarra y de su Presidente,” va en esta linea de
tratar de corregir el lenguaje normativo no inclusivo.

4. PROPUESTAS RESPECTO A LAS FUENTES: MAYOR CONCRECION
AL DELIMITAR LAS LEYES FORALES DE MAYORIA ABSOLUTA

El articulo 20.2 de la LORAFNA contiene una cldusula demasiado abierta cuando
afirma: Requerivdn mayoria absoluta para su aprobacion, en una votacion final sobre el conjunto
del proyecto, las leyes forales expresamente citadas en la presente Ley Orgdnica y aquellas otras que
sobre organizacion administrativa y tervitorial determine el Reglamento de la Camara.

Esta remision del articulo 20.2 de la LORAFNA al Reglamento de la Cimara,
tendrfa que estar mejor perfilada y delimitada, no sélo por los problemas a los que
pueda dar lugar el mantenimiento de una cldusula abierta de este tipo, sino porque
el Reglamento deja la decisién en manos de la Mesa y Junta de Portavoces.®

¢ ENERiZ OLAECHEA, FRANCISCO JAVIER, (2022), “Reflexiones e ideas acerca de una posible
reforma del titulo preliminar de la Ley Orgédnica de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral
de Navarra”, en: JIMENO ARANGUREN, ROLDAN, (Editor), L& LORAFNA 40 aiios después: Historia,
balance y propuestas para una reforma, Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor, pp. 306 y 308.

% BOE de 25 de marzo de 2019.

6 GOMEZ MONTORO, ANGEL Jost y DE LA IGLESIA CHAMARRO, ASUNCION, (2007), “El
Parlamento de Navarra”, en: RAZQUIN LIZARRAGA, JOSE ANTONIO, (Coord.), Nuevas perspectivas y retos
en el XXV Aniversario del Amejoramiento del Fuero, Parlamento de Navarra, Pamplona, p. 81.
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En realidad, es algo que debié hacer de modo exhaustivo la LORAFNA, a fin
de evitar los graves problemas interpretativos y técnicos,” que eventualmente se
puedan producir. En dltima instancia, conforme dispone el articulo 172.2 del Re-
glamento del Parlamento de Navarra, hoy en dfa la cuestién se resuelve por la Mesa
del Parlamento de Navarra, previo acuerdo vinculante de la_Junta de Portavoces, y oido el
criterio vazonado que al respecto expongan el Gobierno de Navarra, el proponente o la corres-
pondiente Ponencia en trdmite de informe. Seria necesaria una mayor concrecién en la
LORAFNA, pues estamos ante Leyes forales que versan sobre materias que requieren
un alto consenso, no debiendo quedar a un cierto libre albedrio interpretativo.®®

El FJ 3°de la STSJ de Navarra de 31 de diciembre de 2001, fue suficientemente
contundente, al afirmar que ta/ distincidn entre leyes Forales ordinarias y de quorum refor-
zado no es nitida, pues el inciso segundo del articulo 20.2 introduce una cierta confu-
sién al establecer: y aguellas otras que sobre organizacion territorial determine el Reglamento
de la Cdmara. Afiadiendo que no estd acorde con el principio de seguridad juridica dejar en
manos del Legislador ordinario determinar en cada caso concreto si una Ley Foral no prevista
expresamente en la LORAFNA y que verse sobre organizacion administrativa y territorial va
a tener 0 no el cardcter de ley de quorum reforzado. Considerando que Ja determinaciion de qué
leyes van a ser de quorum reforzado debia plasmarse en la LORAFNA y vincular al legislador
ordinario. Un cuarto de siglo después, nada se ha hecho por modificar la LORAFNA.

Cabrfan dudas sobre la constitucionalidad del actual art. 172.2 del Reglamento
del Parlamento de Navarra, dada la absoluta discrecionalidad que se ha puesto en
manos de la Mesa del Parlamento.”

En aras a esa misma mayor concrecién normativa, seria conveniente incluir en
la LORAFNA un articulo en el que se enumeren las materias en que se exige una
tramitacién por medio de una Ley foral de mayoria absoluta, semejante al articulo
172.1 del Reglamento del Parlamento de Navarra.”!

Puede ponerse como mero botdn de muestra de la deficiente técnica legislativa que
en este punto adolece la actual parquedad regulatoria de la LORAFNA, la redaccién
de su articulo 15.2, el cual se limita a establecer que el nlimero de miembros del
Parlamento no ser4 inferior a cuarenta ni superior a sesenta, pasando a continuacién

% SANTAMARIA PASTOR, JUAN ALFONSO, (1992), “Articulo 22. Promulgacién y publicacién de
las leyes forales”, en: SANTAMARTA PASTOR, JUAN ALFONSO, Comentarios al Estatuto de autonomia de la
Comunidad Auténoma de Navarra, INAP, Madrid, pp. 227-228.

% GARCIA MANZANO, PABLO, (2003), “Navarra en el contexto autonémico: el futuro del Estado
de las Autonomias”, en: VV. AA. Presente y Futuro del Régimen Foral de Navarra, Gobierno de Navarra
- Thomson Aranzadi, Cizur Menor, pp. 170-172. GOMEZ MONTORO, ANGEL JOSE y DE LA IGLESIA
CHAMARRO, ASUNCION, (2007), “El Parlamento de Navarra”, en: RAZQUIN LIZARRAGA, JOSE ANTONIO,
(Coord.), Nuevas perspectivas y retos en el XXV Aniversario del Amejoramiento del Fuero, Parlamento de
Navarra, Pamplona, p. 81. DOMENECH ALEGRE, SILVIA, (2022), op. cit., pp. 344-345.

% Roj: STSJ NA 1954/2001 - ECLI:ES: TSJNA:2001:1954. Id Cendoj 31201330012001101159.

0 Izu BELLOSO, MIGUEL JOSE, (2009), Derecho Parlamentario de Navarra, Parlamento de Navarra,
Pamplona, p. 274.

I DOMENECH ALEGRE, SILVIA, (2022), ap. cit., pp. 344-345.
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a remitirse a una /ey foral a la que encomienda fijar el ndimero concreto de parlamen-
tarios y la regulacién de su eleccién, atendiendo a criterios de representacién pro-
porcional, asi como los supuestos de su inelegibilidad e incompatibilidad, todo ello
de conformidad con la legislacién general electoral. Con la LORAFNA en la mano,
bastarfa con que dicha ley foral fuera aprobada por el Parlamento por mayorfa sim-
ple. Pues bien, no parece de recibo que haya que acudir al articulo 172.1 del Regla-
mento del Parlamento de Navarra, para encontrarnos con el requisito de la necesidad
de una mayorfa absoluta parlamentaria para aprobar esa Ley, lo lggico es que fuera
la LORAFNA la que contuviera dicho requisito, de modo semejante a la cldusula
prevista en el articulo 81.1 de la Constitucién, que exige mayoria absoluta al reser-
var a la legislacién orgdnica la regulacién del régimen electoral general. Un buen
ndmero de Comunidades Auténomas han aprovechado las reformas estatutarias para
establecer quorums reforzados a la hora de aprobar sus respectivas leyes electorales
autondmicas,’”? exigiendo en unos casos mayoria absoluta como ocurre en Andalucia,”
Aragén,” Asturias” y Castilla La Mancha,”® mientras que en algunos Estatutos de
Autonomia se contempla un quérum incluso superior, bien de 3/5, como sucede en
Extremadura,” y Canarias, (aunque en este caso concreto la exigencia inicial era de
2/3),’8 e incluso se eleva actualmente a los de 2/3 en Baleares,”® Catalufia,® La Rioja,®
Valencia.®> Mantienen no obstante la mera exigencia de una mayoria simple para la

72 AZPITARTE SANCHEZ, MIGUEL, (2010), “El régimen electoral”, en: BALAGUER CALLEJON,
FrANCISCO, (Dir.), Reformas estatutarias y organizacion institucional, Instituto Andaluz de Administracién
Publica, Sevilla, p. 266.

7 Articulo 105.1 de la Ley Orgdnica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de
Autonomia para Andalucfa.

7 Articulo 27.5 de la Ley Orgédnica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia
de Aragén.

7> Articulo 25.2. de la Ley Orgdnica 7/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomfa para
Asturias.

76 Disposicién Transitoria 1* de la Ley Orgdnica 9/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de
Autonomia de Castilla-La Mancha.

77 Articulo 17.4 de la Ley Orgdnica 1/2011, de 28 de enero, de reforma del Estatuto de Autonomia
de la Comunidad Auténoma de Extremadura.

8 Aunque la redaccién actual del articulo 39.2 de la Ley Orgdnica 1/2018, de 5 de noviembre, de
reforma del Estatuto de Autonomfia de Canarias establece un quérum de 3/5, hay que tener en cuenta
que la redaccién original de la Disposicién Transitoria 1%, de la Ley Orgdnica 10/1982, de 10 de agosto,
de Estatuto de Autonomfa de Canarias, contemplaba un quérum de 2/3.

7 Articulo 41. 4 de la Ley Orgénica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de
Autonomia de las Illes Balears.

80" Articulo 56.2 de la Ley Orgdnica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia
de Cataluiia.

81 Articulo 17.1 de la Ley Orgdnica 3/1982, de 9 de junio, de Estatuto de Autonomia de La Rioja.

8 Articulo 24 de la Ley Orgénica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana.
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aprobacién de su legislacién electoral las Comunidades de Cantabria,® Castilla y
Leén,* Galicia,® Madrid,*® Murcia® y Pafs Vasco.®

Se ha sefialado un problema adicional, y es la falta de identificacién nominal de
la categorfa en su exteriorizacién, proponiéndose a tal efecto por algunos autores
la denominacién de “Leyes forales institucionales”,* no habiendo faltado quienes
hablaron hace tiempo de “Leyes orgédnicas forales”,” cosa que ha sido criticada por
poder inducir a confusién.’

5. REVISION DEL CATALOGO DE DERECHOS RECONOCIDOS A LA
CIUDADANIA

El Predmbulo, y especialmente el Titulo Preliminar de la LORAFNA recogen
los valores identitarios y simbélicos de la Comunidad Foral de Navarra, as{ como
la cuestién lingiifstica, una materia especialmente sensible desde un punto de vista
politico. Cualquier modificacién en este punto, debiera de contar con el mayor con-
senso. Falta como tal un Titulo especifico dedicado a los derechos de la ciudadania
navarra.

Destaca la parquedad de la LORAFNA en sus referencias al “pueblo navarro”, al
que Unicamente hay una referencia directa en su articulo 11, cuando se afirma que el
Parlamento de Navarra representa al “pueblo navarro”. Serfa conveniente hacer una

% Articulo 10.4 de la Ley Orgdnica 8/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomfa para
Cantabria.

8% El articulo 21 de la Ley Orgdnica 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Castilla y Leén, mantiene la mayoria simple que contemplaba el articulo 11 de la Ley
Orgénica 4/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de Castilla-Ledn.

% Articulo 11.5 de Ley Orgdnica 1/1981, de 6 de abril, de Estatuto de Autonomfa para Galicia.

8 Articulo 10.4 de la Ley Orgénica 3/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomfa de la
Comunidad de Madrid.

8 Articulo 24.2. de la Ley Orgdnica 4/1982, de 9 de junio, de Estatuto de Autonomfa para la
Regién de Murcia.

8 Articulo 26.5 de la Ley Orgdnica 3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomfa para
el Pafs Vasco.

8 RAZQUIN LIZARRAGA, JOSE ANTONIO, (1989), “Organizacién y competencias de la Comunidad
Foral de Navarra en el Amejoramiento del Fuero”, en: Revista Juridica de Navarra, n. 7, pp. 68-70.
GOMEZ MONTORO, ANGEL JosE y DE 1A IGLESIA CHAMARRO, ASUNCION, (2007), “El Parlamento
de Navarra”, en: RAZQUIN LIZARRAGA, JOSE ANTONIO, (Coord.), Nuevas perspectivas y retos en el XXV
Aniversario del Amejoramiento del Fuero, Parlamento de Navarra, Pamplona, p. 81.

% LOPERENA Rota, DEMETRIO, (1984), Aproximacién al régimen foral de Navarra, Instituto Vasco
de Administracién Pablica, Ofati, pp. 131-132.

91 PEREZ CALVO, ALBERTO, (2007), “Capitulo VII. El sistema de fuentes del Derecho en el
Amejoramiento del Fuero”, en: PEREZ CALVO, ALBERTO, y RAZQUIN LIZARRAGA, MARTIN MARIA,
Manual de Derecho Priblico de Navarra, Gobierno de Navarra, Pamplona, 3* Edicién, p. 176.
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referencia al mismo dentro del Titulo Preliminar, en cuanto agente histérico y actual
de la Comunidad Foral .*?

La LORAFNA carece propiamente de un catdlogo de derechos reconocidos a los
ciudadanos.” Las recientes reformas estatutarias han incidido en su inclusién,” algo
constitucionalmente posible,” siempre que se tenga en consideracién que en cuanto
a su naturaleza de ser normas institucionales bésicas de las Comunidades Auténomas,
se encuentran subordinados a la Constitucién,” sin poder comportar alteracién del
régimen de distribucién de competencias, ni la creacién de titulos competenciales
nuevos o modificacién de los existentes, ni reducir o limitar los derechos fundamen-
tales reconocidos por la Constitucién y por los tratados y convenios internacionales

92 Véase al respecto: RAZQUIN LIZARRAGA, MARTIN MARTA, (2007), “La reforma del Amejoramiento
del Fuero”, en: Nuevas perspectivas y retos en el XXV Aniversario del Amejoramiento del Fuero, Gobierno de
Navarra, Pamplona, p. 953. ENER1Z OLAECHEA, FRANCISCO JAVIER, (2022), “Reflexiones e ideas acerca
de una posible reforma del titulo preliminar de la Ley Orgdnica de Reintegracién y Amejoramiento
del Régimen Foral de Navarra”, en: JIMENO ARANGUREN, ROLDAN, (Editor), L& LORAFNA 40 aiios
después: Historia, balance y propuestas para una reforma, Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor, p. 303.
Sobre los conceptos de nacidn, nacionalidades y pueblos puede verse: PEREZ CALVO, ALBERTO, (2005),
Nacion, nacionalidades y pueblos en el Derecho Espaiiol, Editorial Biblioteca Nueva, Madrid, pp. 62-71, el
cual incide en que los Estatutos de Autonomia no son obra tnicamente del pueblo de la Comunidad
Auténoma, sino también del pueblo espafiol, a través de las Cortes.

% MORCILLO MORENO, JUANA, (2012), “La devaluacién de los derechos estatutarios y sus
garantias”, en: Revista de Administracion Piblica, n. 188, p. 103.

% Ha quedado superada la vieja controversia al respecto, algo sobre lo que pueden consultarse los
excelentes -y antagénicos- estudios de DfEz-Picazo y CaaMaNO: DiEzZ-PicAzo, Luis MAR{A, (2006),
“;Pueden los estatutos de autonomia declarar derechos, deberes y principios?”, en: Revista Espaiiola de
Derecho Constitucional, n. 78, pp. 63-75. CAaMANO, FRANCISCO, (2007), “Si, pueden. (Declaraciones
de derechos y Estatutos de Autonomfia)”, en: Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, n. 79, pp. 33-
46. DiEz-Picazo, Luis MARfA, (2007), “De nuevo sobre las declaraciones estatutarias de derechos:
Respuesta a Francisco Caamafio”, en: Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, n. 81, pp. 63-70. Que
habfan venido precedidos de los sugerentes estudios: BIGLINO CAMPOs, PALOMA, (2005), “Reforma de
los Estatutos de Autonomia y distribucién de competencias”, Revista juridica de Castilla y Ledn, nim.
especial: “La reforma de los Estatutos de Autonomfa”, pp. 248-257. FERRERES COMELIA, VICTOR,
BiGLINO CAMPOS, PALOMA y CARRILLO, MARC, (20006), Derechos, deberes y principios en el nuevo Estatuto de
Autonomia de Cataluiia, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid. Véase también sobre
esta controversia: APARICIO PEREZ, MIGUEL ANGEL, y BARCELO I SERRAMALERA, MERCE, (2007),
Los derechos piiblicos estatutarios, Fundacién Manuel Giménez Abad, Zaragoza, pp. 1-36. ExpOsITO,
ENRIQUETA, (2007), “La regulacién de los derechos en los nuevos estatutos de autonomia”, en: Revista
d'estudis autonomics i federals, n. S, pp. 147-201. SOLOZABAL ECHAVARRIA, JUAN JOSE, (2008), “Algunas
consideraciones sobre las reformas estatutarias”, en: Teoria y Realidad Constitucional, n. 22, pp. 315-335,
especialmente las pp. 325 y ss. RODRIGUEZ DE SANTIAGO, JOSE MAR{a, (2009), “Una vez mds sobre las
declaraciones de derechos, (y otras regulaciones materiales) en los Estatutos de Autonomfa”, en: Revista
General de Derecho Constitucional, n. 7, pp. 1-23.

? La legitimidad constitucional de los derechos estatutarios fue reconocida por el Tribunal
Constitucional en sus Sentencias 247/2007, de 12 de diciembre, y 249/2007, de 13 de diciembre,
(BOE de 15 de enero de 2008).

% CARRILLO, MARC, (2007), “Los derechos, un contenido constitucional de los estatutos de
autonomia”, en: Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n. 80, p. 53.
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ratificados por Espafia,”’ inspirdndose en el articulo 51.2 de la Carta de Derechos

Fundamentales de la UE.*®

La posibilidad de incluir una parte dogmdtica reguladora de derechos en los
Estatutos de Autonomfa, ha sido doctrinalmente justificada sobre la base de consi-
derar al articulo 147.2 CE, como un precepto que establece el contenido minimo e
indisponible de los Estatutos de Autonomia, por lo que nada impedirfa la existencia
de adicionales contenidos materiales. Ademds cabria encontrar una base para ello en
el cardcter de norma institucional bédsica de las Comunidades Auténomas atribuido
a los propios Estatutos, en que se plasma el derecho a la autonomia politica que se
desprende de la organizacién territorial del Estado. Por ello, resultarfa perfectamente
admisible la inclusién en los mismos de una declaracién de derechos, que podria ser
entendida, tanto como un conjunto de limites de la accién de los poderes puablicos,
como una serie de objetivos de actuacién de estos. Se ha afiadido una razén adicional
que justificarfa esta posibilidad, y es que el propio articulo 147.2 CE, en su apartado
d), incluye una referencia expresa a: Las competencias asumidas dentro del marco estable-
cido en la Constitucion, existiendo una evidente conexién entre las competencias ma-
teriales asumidas por las Comunidades Auténomas, la Comunidad Foral, en nuestro
caso, y los derechos que deben de limitar su ejercicio, y los principios que deben de
guiar su desarrollo.”

El contenido regulador de derechos es una manifestacién legitima de la capaci-
dad normativa estatutaria.'® Los derechos estatutarios deberdn de ser concebidos como

7 Véase lo que establece al respecto el articulo 37.4 del Estatuto de Autonomfa de Catalufia.
Algo que APARICIO PEREZ, y BARCELO I SERRAMALERA, tildan de “inttil”, ExXPésrTo de “superfluo”,
y CAMARA VILLAR de “innecesario en estrictos términos juridicos”, (aunque este dltimo reconoce su
valor interpretativo). Véase: APARICIO PEREZ, MIGUEL ANGEL, y BARCELO 1 SERRAMALERA, MERCE,
(2007), Los derechos piiblicos estatutarios, Fundacién Manuel Giménez Abad, Zaragoza, p. 10. ExposITO,
ENRIQUETA, (2007), op. cit., p. 170. CAMARA VILLAR, GREGORIO, (2011), “Veste y realidad de los
derechos estatutarios”, en: Revista de Estudios Politicos, n. 151, p. 85.

% Los FJ 16°y 18° de la Sentencia del TC 31/2010, de 28 de junio, (BOE de 16 de julio de 2010),
han reconocido un papel determinante a esta cldusula general para la interpretacién de conformidad
a la Constitucién de los preceptos estatutarios que establecen y garantizan derechos, pues el sentido
que cabrd dar a cada uno de ellos solo podri ser el que resulte del alcance de la misma, vinculando solo
a los poderes publicos autonémicos y no pudiendo implicar alteracién de ninguna clase del régimen
de distribucién de competencias resultante de lo establecido por la Constitucién y el Estatuto, como
ha resaltado CAMARA VILLAR, en: CAMARA VILLAR, GREGORIO, (2011), gp. cit., p. 86. Véase también
el comentario: AGUDO ZAMORA, MANUEL, (2011), “La efectiva constitucionalidad de derechos
estatutarios en la STC 31/10”, en: Teoria y Realidad Constitucional, n. 27, pp. 461-480. MORCILLO
MORENO, JUANA, (2012), “La devaluacién de los derechos estatutarios y sus garantias”, en: Revista de
Administracién Priblica, n. 188, pp. 99-144.

9 GARCIA ALVAREZ, MANUEL y GaRcia L6PEZ, RUBEN, (2005), “El modelo de Estado Social
ante la reforma de los Estatutos de Autonomf{a: Reconocimiento y garantia institucional de los derechos
sociales”, en: VV.AA., La reforma de los Estatutos de Autonomia, Junta de Castilla y Leén, Valladolid, pp.
392y 393.

100 ApaRICIO PEREZ, MIGUEL ANGEL y BARCELO 1 SERRAMALERA, MERCE, (2007), Los derechos
pitblicos estatutarios, Fundacién Manuel Giménez Abad, Zaragoza, p. 10.
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objetivos de actuacién y limites a la accién de los poderes puiblicos, sujetos a las compe-
tencias que el bloque de constitucionalidad atribuye a la Comunidad Foral de Navarra,
la cual en todo caso deberd de respetar la legislacion estatal que haya fijado las condicio-
nes bdsicas del ejercicio de los derechos, (art. 149.1.1 CE). Esta vinculacién no impedi-
réd al legislador autonémico poder mejorar la proteccién del derecho que brinda la ley
estatal, ya que esta opera como un minimo a tales efectos, pudiendo la ley autonémica
imponer a los poderes ptblicos de la Comunidad un tratamiento mejor del derecho.'”!

Los Estatutos han podido actuar en tres direcciones, siempre dentro de su dmbito

competencial:'??

1. Estableciendo derechos ya reconocidos en la Constitucién, alcanzando el con-
tenido de los mismos con el fin de “ampliar” los constitucionalmente recono-
cidos, y su ejercicio.

2. Transformando en derechos puiblicos subjetivos regulaciones abiertas conte-
nidas en Capitulo III del Titulo I de la Carta Magna.

3. Reconociendo nuevos derechos no contemplados en la Constitucion.

El 4mbito de los derechos estatutarios quedard delimitado por el régimen de dis-
tribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, la reserva
de Ley Orgdnica establecida por el articulo 81 CE para el “desarrollo” de los derechos
fundamentales, la necesidad de respetar la igualdad de derechos y obligaciones de
los espafioles, y la libre circulacién y establecimiento de personas por el territorio
nacional, as{ como la prohibicién de que las diferencias entre estatutos impliquen
privilegios econémicos y sociales, (arts. 139 y 138 CE), y la propia supremacia de
los derechos fundamentales y humanos reconocidos en la Constitucién y los Tratados
Internacionales, sobre los derechos estatutarios.'®?

El modelo constitucional espafiol disefia, y se asienta, sobre una comunidad po-
litica de personas iguales, lo cual no es ébice para que, en aras al principio del valor
constitucional del pluralismo, las Comunidades Auténomas puedan tener la capaci-
dad de precisar o detallar los derechos, especialmente en aquellos de configuracién
legal. Por otra parte, el articulo 147 CE establece una reserva minima en relacién con
el contenido de los Estatutos de Autonomf{a, por lo que cabrfa incluir cldusulas regu-
latorias de los derechos de los ciudadanos, siempre y cuando se respete el desarrollo
normativo de los derechos fundamentales llevado a cabo por la legislacién orgdnica
del Estado, y la regulacién de las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de /Jos
espaitoles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales, en
todo el territorio nacional, que tal y como prescribe el articulo 149.1.1 CE, compete

11 CARRILLO, MARC, (2007), 0p. cit., p. 67. CANOSA USERA, RAUL, MERCE, (2007), “La declaracién
de derechos en los nuevos Estatutos de Autonomia”, en: Teoria y Realidad Constitucional, n. 20, pp. 65-72.

192 ApARICIO PEREZ, MIGUEL ANGEL, y BARCELO I SERRAMALERA, (2007), gp. cit., pp. 25 y ss.

13 CASTELLA ANDREU, JOSEP MARfA, (2007), “Hacia una proteccién «multinivel» de los
derechos en Espaiia. El reconocimiento de derechos en los estatutos de autonomia de las comunidades
auténoma”, en: Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nueva serie, afio XL, n. 120, p. 736 y ss.
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al Estado. Con aguda ironia, SOLOZABAL ha adjetivado mordazmente determinados
desarrollos estatutarios de derechos como el de Catalufia, como “prolijos”, “heterécli-
tos”, e incluso de “pintorescos”, en alusién a la referencia de su articulo 48 al manda-
to dirigido a los poderes pablicos de impulsar, de forma prioritaria, las medidas destina-
das al incremento de la seguridad vial y la disminucion de los accidentes de trdfico, aunque sin
especificar en base a qué criterio se hace esta concreta encomienda, y no se propone
acabar, por ejemplo, con la fiebre aftosa, o con otras enfermedades contagiosas.'*

Dicho catdlogo, que ampliarfa el 4mbito de actuacién de los ciudadanos frente
a los poderes publicos autonémicos, debiera de profundizar en la consolidacién del
Estado social,'” un dmbito sobre el que se despliegan ampliamente las competencias
de Navarra. Las recientes reformas estatutarias han profundizado en el reconocimien-
to del derecho a la igualdad y no discriminacién, por razén de género y orientacién
sexual, asi como en los derechos de participacién social y econdmica, en especial en
los dmbitos de las politicas piblicas autonémicas,'” y en la observancia del principio
de presencia equilibrada entre hombres y mujeres en los nombramientos y designa-
ciones de determinados 6rganos e instituciones.'”’

Como ha sistematizado CASTELLA ANDREU,'® las tltimas modificaciones esta-
tutarias han incluido referencias que recogen demandas de determinados sectores so-
ciales, como las mujeres, menores, discapacitados, inmigrantes, personas mayores, 0
la poblacién LGTB, y también derechos o principios rectores conectados con los de-
rechos de tercera o cuarta generacién, como la cultura, la salud, la vivienda, (derecho
de acceso a la misma con especial referencia a determinados colectivos, como los j6-
venes, personas sin medios, mujeres maltratadas y dependientes), el medio ambiente,

104 SorL0zZABAL ECHAVARRIA, JUAN JOSE, (2008), “Balance de las recientes reformas estatutarias”,

en: XXV Aniversario de la Ley Orgdnica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra,
Parlamento de Navarra, pp. 116-119. SoL0zABAL ECHAVARR{A, JUAN JOSE, (2008), “Algunas
consideraciones sobre las reformas estatutarias”, en: Teoria y Realidad Constitucional, n. 22, pp. 325 y ss.

105 1.dpEZ MENUDO, FRANCISCO, (2009), “Los derechos sociales en los Estatutos de Autonomia”,
en: Revista Andaluza de Administracion Piiblica, n. 73, pp. 71-190. L6pEZ MENUDO, FRANCISCO,
(2010), “Los derechos proclamados en los Estatutos de Autonomia y la igualdad interterritorial”, en:
Revista Espafiola de Control Externo, n. 12 (34), pp. 69-87. SORIANO MORENO, SILVIA, (2020), Derechos
¢ igualdad tervitorial en la evolucion del Estado Socia autondmico, Tirant lo Blanch, Valencia. ALMAGRO
CASTRO, DAVID, (2024), “El desarrollo del Estado Social en el marco del Estado Autonémico: principios
constitucionales, los derechos sociales en los Estatutos de Autonomfia y la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional”, en: Revista Juridica Digital UANDES, n. 8/1, pp. 18-43.

106 ExpdsiTo, ENRIQUETA, (2007), 0p. cit., pp. 147-201.

197 CAMARA VILLAR, GREGORIO, (2011), 0p. cit., p. 66.

108 CASTELLA ANDREU, JOSEP MARfA, (2007), “Hacia una proteccién «multinivel» de los
derechos en Espafia. El reconocimiento de derechos en los estatutos de autonomia de las comunidades
auténoma”, en: Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nueva serie, afio XL, n. 120, p. 732 y ss. De
esta perspectiva multinivel también participan: APARICIO WILHELMI, MARCO y PISARELLO PRADOS,
GERARDO, (2007), “El reconocimiento de derechos, deberes y principios en los estatutos de autonomfa:
¢chacia una comprensién multinivel o en red de la proteccién de los derechos?”, en: E/ Clip, n. 42,
Institut d ’Estudis Autonomics, pp. 1-14. CAMARA VILLAR, GREGORIO, (2011), “Veste y realidad de los
derechos estatutarios”, en: Revista de Estudios Politicos, n. 151, p. 77.
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o los derechos de los consumidores y usuarios, que estdn presentes en el Capitulo III
del Titulo I de la Constitucién como principios rectores. A los que pudieran afiadir-
se otros derechos presentes en la propia Carta Magna, como el derecho a la educacidn,
informacién o acceso a datos, u otros novedosos, como los derechos vinculados a las
nuevas tecnologfas de la informacién, acceso a documentos, a vivir con dignidad el
proceso de la propia muerte, y el derecho al descanso y al ocio, (véanse ejemplificati-
vamente al respecto los articulos 15 a 36 del Estatuto de Autonomia de Andalucfa,
que pudieran servir de referencia).

No cabe ignorar la importante presencia de ciudadanos extranjeros residentes en
Navarra, a raiz de los recientes flujos migratorios. Podria estudiarse la inclusién de
una referencia a los derechos de los mismos, y a la necesidad de facilitar y potenciar
su participacién en las decisiones de interés general, como hace el articulo 4.3 del Es-
tatuto de Aragén,'” asi como a los derechos de los ciudadanos de la Unién Europea,
(es lo que sucede en el articulo 3.5 del Estatuto de la Comunidad Valenciana),'*’ y a
los de las comunidades navarras en el extranjero, como hacen los estatutos de Anda-
lucia, (art. 6), Catalufia, (art. 13), Comunidad Valenciana, (art. 3.3), Extremadura,
(art. 3.3), o Islas Baleares, (art. 11), por ejemplo, con el fin de hacerles participes de
la vida social y cultural del pueblo navarro, y fomentar y fortalecer sus vinculos con
los residentes en Navarra, pudiéndose a tal efecto formalizar acuerdos con las institu-
ciones publicas y privadas de los territorios y pafses donde se encuentren, o instar del
Estado la suscripcién de tratados internacionales sobre estas materias.'!!

Una futura reforma de la LORAFNA debiera profundizar en el reconocimiento
de los derechos sociales, en un sistema de garantia de los mismos, y en un compromi-
so con el acceso por parte de los ciudadanos a servicios y prestaciones de calidad por
parte de los sistemas publicos de prestacion social, especialmente en relacién con el
ejercicio de los derechos a la salud, la educacién, la vivienda, los servicios sociales, la
igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres y a los recursos para la cohesién
social y la abolicién de la discriminacién,''? o la defensa integral de la familia.'*?

La inclusién de un catdlogo de derechos tendrd que venir unida a la garantia de
su efectividad, con el fin de evitar que se conviertan en un mero brindis al sol. E1 papel

199 Bl cual afirma: Los poderes piiblicos aragoneses, dentro del marco constitucional, establecerdn las vias
adecuadas para facilitar y potenciar la participaciin en las decisiones de interds general de los ciudadanos extranjeros
residentes en Avagin.

19 Que sefala: Los ciudadanos de la Unidn Europea residentes en la Comunitar Valenciana que no tengan
la nacionalidad espaiiola gozardn en la misma de los devechos y estardn sujetos a las obligaciones propias de los
valencianos, con las excepciones que establezcan, en su caso, la Constitucion o las Leyes del Estadb.

"' ENER1Z OLAECHEA, FRANCISCO JAVIER, (2022), “Reflexiones e ideas acerca de una posible
reforma del titulo preliminar de la Ley Orgdnica de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral
de Navarra”, en: JIMENO ARANGUREN, ROLDAN, (Editor), Lz LORAFNA 40 aiios después: Historia,
balance y propuestas para una reforma, Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor, pp. 307-308.

12 Algo que en su dfa propuso el PSN. Véase: ALLI ARANGUREN, JUAN CRUZ, (2010), “Propuestas
de cambio normativo en la Comunidad Foral de Navarra”, en: Ius Vasconiae, n. 7, p. 304.

113 CAMARA VILLAR, GREGORIO, (2011), 0p. cit., p. 72.
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tuitivo de los mismos a desarrollar por jueces y tribunales, el Defensor del Pueblo, o
el Consejo de Navarra, se verfa fortalecido garantizando su independencia del poder
politico, y reforzando su legitimidad democrética.'** Todo esto deberd acompafiarse
de un adecuado desarrollo normativo,'" estableciendo una reserva de Ley para ello.''¢

En aras al reconocimiento de dicha efectividad en el campo de los derechos, y
siempre dentro del marco del respeto a la legislacién orgdnica estatal, a titulo de
ejemplo, entendemos que seria conveniente que la LORAFNA, hiciera mencién ex-
presa al objetivo fijado por el articulo 55 de la Ley Orgédnica 2/2023, de 22 de marzo,
del Sistema Universitario, compartido por el Estado, las Comunidades Aut6nomas
y las universidades, de destinar en Navarra como minimo el 1 por ciento del PIB al gasto
piiblico en educacion universitaria pitblica, algo clave para garantizar la calidad y com-
petitividad de nuestra educacion superior, pues segiin un estudio de 2019, Navarra
invierte solo el 0,42% del PIB en su universidad, siendo la segunda Comunidad Au-
ténoma con menor inversién. La media nacional se sitta en el 0,76%. En 2023, este
valor alcanzaba el 0,56%, atin muy lejos del objetivo del 1% previsto para 2030.'"7
Estos contundentes datos sirven para advertir del riesgo que la legislacién orgénica
del Estado, concretamente la Ley Orgdnica 2/2023, de 22 de marzo, quede en mera
letra muerta, convirtiéndose en una declaracién de buenos propésitos, pero dejindose
vacios de contenido, e incumplidos, los mandatos y objetivos recogidos en la misma.

Respecto al derecho a la libertad de conciencia y religiosa, debieran revisarse,
de modo acordado con el Estado, ciertas consecuencias de la gestién centralizada de
la diversidad religiosa, especialmente en relacién con los mecanismos de concesién
del notorio arraigo de las confesiones en Espafia, (que opera como conditio sine qua non
para suscribir un Acuerdo), dando mayor participacién, (al menos audiencia), a las
Comunidades Auténomas, como Navarra, dado que las minorfas no se encuentran
distribuidas homogéneamente.''® También debiera hacerse un examen a fondo del
alcance de las exenciones fiscales de las confesiones minoritarias, de modo que no

114 Garcia ALVAREZ, MANUEL y Garcia LOPEZ, RUBEN, (2005), “El modelo de estado social
ante la reforma de los estatutos de autonomia, reconocimiento y garantia de los derechos sociales”, en:
VV.AA., La reforma de los Estatutos de Autonomia, Junta de Castilla y Leén, Valladolid, p. 405.

' RAZQUIN LIZARRAGA, MARTIN MARI{A, (2007), “La reforma del Amejoramiento del Fuero”,
en: Nuevas perspectivas y retos en el XXV Aniversarvio del Amejoramiento del Fuero, Gobierno de Navarra,
Pamplona, p. 955.

116 CAMARA VILLAR, GREGORIO, (2011), op. cit., p. 79.

7 Véase al respecto el texto del excelente discurso del Profesor Ramén Gonzalo, Rector de la
UPNA, con motivo de la inauguracién del Curso Académico 2024-25. Accesible en: https://www?2.
unavarra.es/gesadj/seccionActualidad/Fotos-Notas-Prensa/2024/09/06/Apertura/Discurso%20
Rector%20Ramon%20Gonzalo.pdf

18 CASTRO JOVER, ADORACION, (2023), “El derecho de libertad religiosa y su ejercicio entre
centralizacién y descentralizacién territorial. Luces y sombras en la experiencia espafiola”, en: Stato,
Chiese ¢ pluralismo confessionale, fasc. 15, pp. 21-22. TORRES GUTIERREZ, ALEJANDRO, (2024), “La
declaracién de notorio arraigo de las confesiones religiosas en Espafia: Reflexiones a propésito de su
reconocimiento a favor de la Comunidad Bahd'i”, en: Revista General de Derecho Candnico y Eclesidstico del
Estado, n. 64, Enero 2024, pp. 13-14.
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quedasen supeditadas a la firma de un Acuerdo con el Estado, pues el actual estado
de cosas tiene como consecuencia que algunas confesiones con notoria presencia en
Navarra, como los testigos de Jehovd u ortodoxos, se encuentran excluidas del acceso
a dichos beneficios, a pesar de tener mayor implantacién en Navarra, que otras con
Acuerdo, como los judios.'*’

6. PROPUESTAS EN RELACION CON LAS INSTITUCIONES

6.1. Supresiin del aforamiento del Presidente, o Presidenta, y de los miembros de la
Diputacion Foral, y de los parlamentarios forales

El articulo 27 de la LORAFNA establece que la responsabilidad criminal del
Presidente y de los demds miembros de la Diputacién serd exigible, ante la corres-
pondiente Sala del TS. Y su articulo 14.1 prevé que corresponde al TS] de Navarra,
decidir sobre la inculpacidn, prisién, procesamiento y juicio de los parlamentarios
forales, afiadiendo a continuacién el articulo 14.2, que fuera del dmbito territorial
de Navarra, la responsabilidad penal serd exigible, en los mismos términos, ante la
correspondiente Sala del Tribunal Supremo. Esta divisién competencial, entre ambos
Tribunales, puede plantear problemas de dificil solucién en los supuestos de delitos
conexos realizados en territorios diversos.'

El reconocimiento del fuero judicial especial ha tratado de justificarse en la ne-
cesidad de buscar mayores garantias tanto para el interesado como para la institucion par-
lamentaria."*' Y en base a la conveniencia de dotar al proceso de un parlamentario de las
mdximas garantias de imparcialidad.'*

"9 Recordemos el problema que se suscité en Navarra, cuando el apartado 7 del articulo dnico
de la Ley Foral 10/2013, de 12 de marzo, de modificacién de la Ley Foral 2/1995, de 10 de marzo,
de haciendas locales de Navarra, traté de limitar el alcance de los beneficios fiscales a tinicamente
aquellos edificios destinados al culto, dejando fuera de la exencién al resto de inmuebles, (y por lo
tanto, a las viviendas de los ministros de culto y a los huertos y jardines). Esta normativa fue declarada
inconstitucional por la STC 207/2013, de 5 de diciembre, pues Navarra tiene competencias para
la regulacién y exaccién de la contribucién territorial, pero sin oponerse a los pactos internacionales, a la
Ley del convenio, ni a los tributos del Estado. TORRES GUTIERREZ, ALEJANDRO, (2024), “Estudio critico
sobre la financiacién y la fiscalidad de las Confesiones Religiosas sin Acuerdo en Espafia”, en: TORRES
GUTIERREZ, ALEJANDRO y CELADOR ANGON, Oscar, (Coords.), Estatuto Juridico de las Confesiones
Religiosas sin Acuerdo de Cooperacion, Vol. 1, Dykinson, Madrid, pp. 292-293.

120 RAZQUIN LIZARRAGA, MARTIN MAR{A, (1992), “Articulos 13 y 14. Privilegios parlamentarios”,
en: SANTAMARTA PASTOR, JUAN ALFONSO, Comentarios al Estatuto de autonomia de la Comunidad Auténoma
de Navarra, INAP, Madrid, p. 187.

121 Tzu BELLOSO, MIGUEL JOSE, (2009), Derecho Parlamentario de Navarra, Parlamento de Navarra,
Pamplona, p. 112.

22 DEL BURGO TAJADURA, JAIME IGNacIo, (1992), “Las instituciones forales de Navarra.
Comentarios de los articulos 10 al 38 del Amejoramiento del Fuero”, en: MARTIN RETORTILLO,
SEBASTIAN, Derecho Priblico Foral de Navarra. El Amejoramiento del Fuero, Civitas, Madrid, p. 316.
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Esta prerrogativa del fuero especial también tiene inconvenientes para los patla-
mentarios, pues evita que el proceso sea objeto de andlisis sucesivo por dos instancias
judiciales,'® si bien el Tribunal Constitucional lo considera compatible con el reco-
nocimiento del derecho a la doble instancia.'**

Algunas Comunidades Auténomas como Canarias, Murcia, Cantabria, Baleares,
y Aragén han eliminado recientemente de sus Estatutos de Autonomfa los afora-
mientos especiales tanto del Presidente y de los demds miembros de su Gobierno,
como de los parlamentarios autonémicos.'?

La primera Comunidad Auténoma en hacerlo fue Canarias, tras la LO 1/2018, de
5 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias.

La Comunidad de Murcia lo suprimié mediante la LO 1/2021, de 15 de febrero,
de reforma de la LO 4/1982, de 9 de junio, de Estatuto de Autonomia de la Regién
de Murcia, justificindolo en su Exposicién de Motivos en la necesidad de dar cumpli-
da e inmediata vespuesta a la preocupacion de la cindadania por la limpieza de la democracia.

E igual sucedié en Cantabria, con la LO 2/2021, de 23 de marzo, de reforma de
la LO 8/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para Cantabria, para
la eliminacién del aforamiento de los Diputados y Diputadas del Parlamento, y del
Presidente y Consejeros del Gobierno.

En 2022 se eliminé por la Comunidad de Islas Baleares, justificando dicha deci-
sién en que era una prerrogativa que hoy es percibida por una amplia mayoria de la sociedad
como un privilegio que distorsiona el principio superior de igualdad de todos los ciudadanos
ante la_Justicia."*® Y también por Aragén, aduciéndose la necesidad de impulsar medi-
das de regeneracion democrdtica que permitan mejorar y modernizar la calidad democrdtica en
las instituciones piblicas y politicas, ademds de fortalecer el vinculo de confianza bdsico entre
los electores y los elegidos, tachando a dicha prerrogativa como de anacrinica, consideran-
do que encaja dificilmente en el articulo 14 de la Constitucién.'”

Abogamos por la supresion de la prerrogativa del fuero especial que se reconoce
en la LORAFNA a favor del Presidente, o Presidenta, y los miembros de la Diputa-
ci6n Foral, asi como de los parlamentarios forales.

DEL BURGO TAJADURA, JAIME IGNACIO, (1996), Curso de Derecho Foral Priblico de Navarra, Aranzadi,
Pamplona, pp. 321-322.

12 DE La HucHA CELADOR, FERNANDO, (2015), 0p. cit., p. 134. DOMENECH ALEGRE, SILVIA,
(2022), op. cit., pp. 345-346.

124 FJ 3°de la STC 51/1985, de 18 de abril.

125 ASIAIN ALBISU, JOSEBA, (2022), “El Gobierno de Navarra y el Presidente del Gobierno en
la LORAFNA”, en: JIMENO ARANGUREN, ROLDAN, (Editor), L« LORAFNA 40 afios después: Historia,
balance y propuestas para una reforma, Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor, p. 359.

126 Exposicién de Motivos de la Ley Orgdnica 1/2022, de 8 de febrero de reforma de la Ley
Orgdnica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Autonomia de las Illes Balears.

127 Exposicién de Motivos de la Ley Orgdnica 15/2022, de 27 de diciembre, de reforma de la Ley
Orgdnica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomf{a de Aragén.
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6.2. Especificacion del dmbito territorial de la circunscripcion electoral en las elecciones al
Parlamento de Navarra

El articulo 15.3 de la LORAFNA se limita a afirmar que el ndmero de miem-
bros del Parlamento no serd inferior a 40, ni superior a 60, remitiéndose a una ley
foral a la hora de fijar el nimero concreto de parlamentarios y su modo de eleccién,
pero no define el dmbito territorial de la circunscripcién electoral en las elecciones al
Parlamento de Navarra, cosa que nuevamente queda en manos de dicha ley foral de
desarrollo. Ello viene contemplado en el articulo 9 de la Ley Foral 16/1986, de 17 de
noviembre,'?® reguladora de las elecciones al Parlamento de Navarra, que establece
una dnica circunscripcién electoral, que comprendera todo el territorio de Navarra,
tras fijar en su articulo 1, el nimero de parlamentarios en SO.

Entendemos que esta alternativa es mucho mds acertada que la de optar por las
merindades como circunscripciones electorales, de cara a garantizar la representacién
adecuada en el Parlamento de las minorfas politicas presentes en el territorio de la
Comunidad Foral, y conseguir una mejor y mds proporcionada representacién en el
mismo de la diversidad de sensibilidades de su ciudadanfa. Establecer circunscrip-
ciones electorales como las merindades, en las que se eligiera en cada una de ellas a
un reducido namero de parlamentarios, elevaria el actual list6n necesario para poder
obtener representacién parlamentaria, del 3% de los votos vélidos emitidos,'*’ a por
encima de los dos digitos en cada circunscripcion.

Serfa preferible que la concrecién del dmbito de la circunscripcién electoral,
identificdndolo con todo el territorio de Navarra, quedara reflejado en la propia LO-
RAFNA, como sucede en otros Estatutos de Comunidades uniprovinciales, que espe-
cifican que la circunscripcién electoral serd la Comunidad Auténoma, (articulo 10.2
del Estatuto de Autonomia de Cantabria y La Rioja), o la provincia, (articulo 10.5

del de Madrid).

6.3. La necesidad de desarrollar la normativa presupuestaria bdsica

El articulo 18 de la LORAFNA se limita a afirmar que corresponde a la Dipu-
tacién la elaboracién de los Presupuestos Generales de Navarra y la formalizacién de
las Cuentas para su presentacién al Parlamento, a fin de que por este sean debatidos,
enmendados y, en su caso, aprobados, todo ello conforme a lo que determinen las
leyes forales.

Se trata de una de las regulaciones estatutarias mds minimalista, quizds Gni-
camente superada por la redaccién inicial del Estatuto de Autonomia de las Islas
Baleares, contenida en la Ley Orgédnica 2/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de

'8 BON de 21 de noviembre de 1986, y BOE 20 de enero de 1987.
122" Articulo 10.1 de la Ley Foral 16/1986, de 17 de noviembre, reguladora de las elecciones al
Parlamento de Navarra.
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Autonomia para las islas Baleares,"** donde no constaba la asignacién de la compe-
tencia del Gobierno para elaborar el Presupuesto, un o/vido'' que fue subsanado en la
reforma del mismo por medio de la Ley Orgédnica 1/2007, de 28 de febrero.'??

Es por lo tanto llamativa esta parquedad regulatoria de la LORAFNA en materia

presupuestaria, que ha sido criticada, por los siguientes motivos:'?

1. No queda acotado ni el periodo temporal de vigencia de los presupuestos, ni
su dmbito material.

2. No se establece la obligacién de presentar los presupuestos con un plazo de
antelacién minima, que en el articulo 134.3 CE es de al menos tres meses
antes de la expiracién de los del afio anterior.

3. No se dice nada sobre qué ocurre en caso de no aprobarse la Ley Foral de
Presupuestos, antes del primer dfa del ejercicio econémico correspondiente.
El articulo 134.4 CE prevé a este respecto la prérroga automdtica de los Pre-
supuestos anteriores.

En Navarra hay que acudir al articulo 37.1 de la Ley Foral 12/2007, de 4 de abril
de Hacienda Ptiblica de Navarra,'** donde se contempla /z prérroga de la Ley Foral de
Presupuestos Generales de Navarra del ejercicio anterior, algo que recoge una imprecision,
pues lo que realmente se prorrogan son los Presupuestos, (extrapolando lo que afirma
el art. 134.4 CE), no la Ley que los aprobé. Lo que tiene caricter anual son los Presu-
puestos, y no la Ley, que en principio tiene cardcter o vigencia indefinida, salvo que en
la misma se contemple otra cosa.'?

4. Tampoco hay una previsién similar a la del articulo 134.6 CE, en virtud del

cual, toda proposicién, o enmienda, que suponga aumento de los créditos,
o disminucién de los ingresos presupuestarios requerird la conformidad del
Gobierno para su tramitacién.

Hay que ir al articulo 148 del Reglamento del Parlamento de Navarra, para
encontrar la introduccién de una limitacién semejante a la de dicho precepto cons-
titucional, exigiendo la conformidad de la Diputacién para la admisién a trimite de
las enmiendas a un proyecto de ley foral que supongan aumento de los créditos o disminucion
de los ingresos presupuestarios del ejercicio en curso. Esta técnica legislativa es francamente

130 BOE de 1 de marzo de 1983

131 Ruiz TARR{AS, SUSANA, (2010), “El Parlamento. Funcién presupuestaria”’, en: BALAGUER
CALLEJON, FRANCISCO, (Dir.), Reformas estatutarias y organizacion institucional, Instituto Andaluz de
Administracién Pablica, Sevilla, p. 229.

132 BOE de 1 de marzo de 2007.

133 DE 1A HucHA CELADOR, FERNANDO, (2015), op. cit., pp. 132-133. DOMENECH ALEGRE,
SILVIA, (2022), op. cit., p. 344. PULIDO QUECEDO, MANUEL E,, (1992), “Articulo 18”, en: SANTAMAR{A
PASTOR, JUAN ALFONSO, Comentarios al Estatuto de autonomia de la Comunidad Auténoma de Navarra,
INAP, Madrid, pp. 207-211.

134 BON de 23 abril de 2007y BOE de 15 de mayo de 2007.

15 DE LA HucHA CELADOR, FERNANDO, (2015), 0p. cit., p. 133.
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desafortunada, pues es materialmente discutible que, por esa via, totalmente ajena a
la LORAFNA, puedan limitarse los poderes de la Cdmara en materia de iniciativa y
modificacién de los textos normativos sometidos a su consideracién.'*

Ademds, a nuestro juicio, cabria afiadir la oportunidad de incluir una referencia
a la necesidad de dar cumplimiento al principio de estabilidad presupuestaria 'y soste-
nibilidad financiera, en sintonfa con la redaccién vigente del articulo 21.1 de la Ley
Orgdnica Ley Orgdnica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comu-
nidades Auténomas, dada por el art. 1.4 de la Ley Orgédnica 6/2015, de 12 de junio.'?’

La importancia de estas materias aconsejaria que quedasen adecuadamente con-
templadas en la LORAFNA, pues son cuestiones cruciales para determinar la rela-
cién entre el poder ejecutivo y el legislativo, tal y como ha venido sucediendo en las
mids recientes reformas presupuestarias.'*®

7. CONCLUSIONES

La foralidad navarra descansa sobre la idea del pacto, una peculiar forma de es-
tatus politico, que confiere unas amplias facultades de autogobierno, pero que pa-
raddjicamente recorta drasticamente la capacidad de decisién unilateral, de modo
que Navarra tiene mayores competencias que otras Comunidades Auténomas, pero
precisa para ello del acuerdo previo con el Estado.

Estamos ante un modelo peculiar que para su correcto funcionamiento requiere
de un constante ejercicio de reciproca lealtad constitucional, pues, por un lado, por
parte de Navarra, o que se consigue por el pacto, debe ejercerse con lealtad a la otra parte, el
Estado, y por otro, en lo que atafie al Estado, no cabe que el mismo se niegue, sin causa
legitima, a llegar al pacto o si, una vez llegado al mismo, el Estado actiia después entorpeciendo
su cumplimiento. Buena parte del éxito con el que la Comunidad Foral de Navarra se
ha integrado en el Estado se debe sin duda a esa reciproca lealtad habida entre am-
bas partes, por lo que cualquier reforma de la LORAFNA que pretenda ahondar en
una mejora de la vertebracién de Navarra en Espafia, deberd descansar sobre dicha
premisa.'?

La modificacion habréd de ser integradora, arraigada en los conceptos de pacto y
consenso, tan cercanos al alma politica de Navarra, tratando de conseguir el mayor

136 PuLIDO QUECEDO, MANUEL E, (1992), “Articulo 18”, en: SANTAMAR{A PASTOR, JUAN
ALFONSO, Comentarios al Estatuto de antonomia de la Comunidad Autdnoma de Navarra, INAP, Madrid, p.
209.

137 BOE de 13 de junio de 2015.

138 Véase: RUiZ TARR{AS, SUSANA, (2010), “El Parlamento. Funcién presupuestaria”, en: BALAGUER
CALLEJON, FraNcisco, (Dir.), Reformas estatutarias y organizacion institucional, Instituto Andaluz de
Administracién Pablica, Sevilla, pp. 222-223.

39 ARAGON REYES, MaNUel, (2008), “La posicién Constitucional de Navarra”, en: XXV
Aniversario de la Ley Orgdnica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, Parlamento
de Navarra, pp. 54-55.
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respaldo parlamentario, y servir de punto de encuentro de las diferentes sensibilida-
des politicas presentes, elabordndose desde la prudencia y la escucha a los demds. De-
berfa ser Gtil para avanzar en el autogobierno, y en la conciencia de cohesién social, y
profundizar en el Estado de bienestar y los valores democriticos.
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of the special jurisdictional subjection of the President and members of the
regional Government, and the regional parliamentarians. 6.2. Specification
of the constituency in the elections to the Parliament of Navarre. 6.3. The
need to develop basic budget regulations. 7. CONCLUSIONS.

Resumen:

Transcurridos mas de 40 afios desde la entrada en vigor de la LORAFNA,
se ha abierto un debate sobre la necesidad de proceder a su reforma. Este
trabajo constituye una reflexién sobre los posibles cambios que podrian in-
troducirse, respecto a cuestiones procedimentales y de fondo. En cuanto a
lo primero, se propone atribuir la iniciativa para la reforma al Parlamento
de Navarra, y estudiar su posible extensién también a las corporaciones lo-
cales, e incluso reconocer la iniciativa legislativa popular. Adicionalmente,
se sugiere la estipulacién de un guorum reforzado de aprobacién de la refor-
ma por parte del Parlamento de Navarra, pues es el dnico Estatuto de au-
tonomf{a que puede ser reformado por mayoria simple, al no estar previsto
requisito alguno al respecto. Asimismo, se reflexiona sobre la posibilidad
de incorporar un referéndum final de ratificacién popular, haciéndose hin-
capié en los posibles aspectos positivos e inconvenientes de ello.

En cuanto a cuestiones de fondo, se propone la introduccién de un lengua-
je inclusivo en cuestiones de género, una mejor concrecién del dmbito de
leyes de mayorfa absoluta, el reconocimiento de un catdlogo de derechos
sociales, (profundizando en dmbitos como los derechos de la poblacién ex-
tranjera, el derecho a la vivienda o a la educacidn, y las ventajas de una ges-
tién descentralizada de la diversidad en campos como el de la libertad de
conciencia y religiosa), la supresién de los aforamientos, la especificacién
del dmbito de la circunscripcién electoral en las elecciones al Parlamento
Foral, y la inclusién de una normativa presupuestaria bésica, que a dfa de
hoy no existe en este Estatuto de Autonomfa.

El autor hace hincapié en la conveniencia de alcanzar un alto consenso en
la reforma, prescindiendo de intereses a corto plazo y partidistas, sobre la
base de la idea de reciproca lealtad constitucional, y el bien comtn, que
permita avanzar en el autogobierno y la mejora del Estado de Bienestar.

Abstract:

More than 40 years have elapsed since the entry into force of the Organic
Law 13/1982, of August 10th, on reintegration and improvement of the
regime of the Fueros of Navarre, a debate has been opened on the need to
proceed with its reform. This paper constitutes a reflection on the possible
changes that could be introduced, both with respect to procedural and
substantive issues. Regarding the first aspect, it is proposed to attribute
the initiative for the reform to the Parliament of Navarre, and to study the
possible recognition of it also to local entities, and even to recognize the
popular legislative initiative. Additionally, the stipulation of a reinforced
quorum for approval of the reform by the Parliament of Navarre is pro-
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posed, since it is the only Statute of Autonomy which can be reformed by
a simple majority, because any additional requirement is not foreseen in
this regard. Likewise, the possibility of incorporating a final referendum
for popular ratification is reflected on, emphasizing the possible positive
and inconvenient aspects of this.

Regarding substantive issues, it is proposed to introduce inclusive lan-
guage on gender issues, a better specification of the scope of regional laws
which must be passed by absolute majority, the recognition of a wide
catalogue of social rights, (in areas such as the rights of the foreign popu-
lation, the right to housing or education, and the advantages of decentral-
ized management of diversity in areas like the freedom of conscience and
religion), suppression of the special jurisdictional subjection of the Pres-
ident and members of the regional Government and regional Parliament
members, specification of the constituency in elections to the regional
Parliament, and inclusion of basic budget regulations, which does not
exist today in this Statute of Autonomy.

The author emphasizes the necessity of reaching a high consensus in the
reform, regardless of short-term and partisan interests, based on the idea of
reciprocal constitutional loyalty and the common good, which will allow
progress in self-government and the improvement of the Welfare State.
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