Génesis del consejo administrativo
de Navarra (1868-1898)

M.* SAGRARIO MARTINEZ BELOQUI

E n la evolucién de las instituciones navarras, la cracién del Consejo Foral Admi-
nistrativo marca un hito y un giro en la trayectoria histérica de nuestra provincia.
Es la culminacién de un pensamiento cuya raiz arranca del Convenio de Vergara, y
muy en particular de la ley de modificaciéon de fueros o «Ley Paccionada» de 1841.

Como bien dice F. Gémez Antén !, el Consejo, en su ser actual, es la resultante
de una pugna entre Navarra, celosa de la conservacién de sus fueros, y los gobiernos
ue de diversos modos han procurado menguarlos. Por ello, ni su estructura ni sus
?unciones son como Navarra habria deseado, sino como la fuerza de los acontecimien-
tos ha permitido que sean. Pero también el Consejo Foral lleva implicito el deseo
de reforzar la foralidad vigente y de democratizar el régimen navarro dando continui-
dad al antiguo foralismo. En su creacién convergen distintas fuerzas politicas:
carlismo, progresismo y el incipiente nacionalismo. Aqui precisamente radica la
originalidad de este cambio institucional navarro.

I. ANTECEDENTES HISTORICOS DEL CONSEJO FORAL
ADMINISTRATIVO (1841-1898)

Los antecedentes inmediatos del Consejo se deben retrotraer a la Ley Paccionada
de 1841. Es indudable que en su creacién influyeron motivos de indole moral. EL
hecho de que la ley de 16 de agosto de 1841 confiera a la Diputacién la administracién,
mds o menos amplia, de Navarra, sin ningtn control por parte de autoridad superior,
podia llevar a un deterioro progresivo de la moralidad de sus diputados y a una mala
gestién econémica. Era necesario, pues, un 6rgano fiscalizador permanente, repre-
sentativo de las fuerzas del pais, que ejerciera ese control. Con esa orientacién nacid
el Consejo Administrativo 2.

Pero no son Gnicamente motivos morales los que confluyeron en la creacién del
Consejo Administrativo (luego denominado Consejo Foral) en 1898. Las raices
doctrinales debemos buscarlas en las fuerzas vivas de la sociedad navarra, en su
evolucién y en la politica claramente centralizadora seguida desde Madrid. Como
es bien sabido, la Ley paccionada supone para Navarra la pérdida de su antigua
constitucién pasando a ser una provinciaforal ? con importantes privilegios econémico-

1. GOMEz ANTON, F., El Consejo Foral Administrativo, Madrid, Rialp, 1962, pp. 11 y ss. Como
es bien sabido la denominacién de Consejo Foral no se alcanzaria hasta 1925. Originariamente fue
Consejo Administrativo.

2. Cfr. op. cit,, pag. 15.

3. La terminologia de «Diputacién Foral y Provincial» es posterior a la Ley de 1841: aparece por
primera vez en 1867. Las circunstancias concretas en que aparecid se exponen en mi tesis doctoral, de
préxima lectura.

[1] 265



M. SAGRARIO MARTINEZ BELOQUI

administrativos. La Diputacién se configura como el érgano auténticamente represen-
tativo, asumiendo muchas de las competencias especificas del Gobierno en las demis
provincias espanolas. Este hecho, unido a la propia politica de Antonio Canovas del
Castillo, origina el surgimiento, en algunos sectores navarros, de un sentimiento
regionalista o nacionalista, de busqueda de una plena autonomia. Pero cada grupo
politico reacciona de manera diferente.

Por un lado, el liberalismo moderado participa en la negociacién de la ley de
modificacién de fueros de 1841. La figura més sobresaliente la constituye Yanguas y
Miranda. Es el sector mds reacio a cualquier innovacién en la ley del 41, si bien
reacciona ante los contrafueros cometidos por el Poder Central. En los afios sesenta
el sector mas conservador del moderantismo navarro lo integrardn los neocatdlicos.
Durante la Restauracién estos hombres forman parte de los partidos liberales turnan-
tes en el poder.

Por su parte, el progresismo isabelino era partidario también de la reforma foral,
pero solo en aquellos aspectos del fuero que podian considerarse regresivos. Inspira-
dos en principios descentralizadores, buscan ampliar la esfera de competencias de la
Diputacién navarra. Tomds Jaén, por ejemplo, lamentard repetidamente la pérdida
de los fueros, y veri en las Provincias Vascongadas, bastion entonces del foralismo,
un aliado eficaz. Constituyen una pequefia minoria que en la Restauracion sera la
base de los diversos partidos republicanos, y del partlélo liberal fusionista.

Por dltimo, el carlismo, a pesar de su derrota en 1876, y de las profundas
escisiones que siguen a la misma, cuenta con el apoyo mayoritario de la poblacién,
y fiel a sus antiguas tradiciones.

Son precisamente esos dos sectores ~progresistas y carlistas— en los que se aprecia
un fuerte foralismo. El resurgir de esta foralidad se manifiesta ya en los anos sesenta,
con los proyectos de Unién vasco-navarra que la Diputacién navarra somete a la
aprobacién de las diputaciones vascas. Nace asi un fuerismo que deriva hacia lo
euskérico, integrado por moderados muy préximos a los neocato?lcos y por carlistas.
Los anos decisivos se sitian en 1876-1877, en que se firma el Convenio de Tejada
Valdosera y se crea la Asociacién Euskara de Pamplona en la que destacan Iturralde
y Suit y Arturo Campién. La politica centralista de la Restauracién, junto a la
profunda crisis econémica de la provincia, lleva a un deseo de reforzar el poder de
la Diputcién con nuevos organismos, pero la propia division interna de los partidos
politicos navarros hard que durante afios se quede en una mera declaracién de
principios.

II. LOS PROYECTOS DE LA DIPUTACION NAVARRA EN 1868

La revolucién de 1868 tuvo escasa relevancia en Navarra. Se incorporé con cierto
retraso al proceso revolucionario y al igual que en otros puntos de la geografia
espanola, se creé una Junta Suprema de Gobierno que procedié a la destitucion de
la Diputacién y al nombramiento de nuevos diputados con una marcada ideologia
progresista®. La actuacién de la nueva Diputacion estuvo determinada por el temor
a una sublevacién carlista y por las posibilidades que ofrecia el programa progresista
de descentralizacién administrativa. Una de las primeras medidas que adopto fue la
reunién de comisionados de los cinco partidos judiciales de la provincia, para dar a
conocer el modo de administracién del pais, al tiempo que acordd la celebracion de

4, Componian la Diputacién navarra Tomds Azcirate, B. Beltrdn, J. Ruiz, J.I. Colmenares, L.
Urbiola, M. Pérez Colmenarles y Rafael Ripa.
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una reunién anual para inspeccionar las cuentas y presupuestos del afio siguiente .
En la reunién de los comisionados, el 28 de octubre de 1868, se decidié el que la
Diputacién rindiese cuentas anuales y presentara los presupuestos; los comisionados
sél% tendrian una funcién asesora, dejando al criterio de la Diputacién y a sus
atribucines privativas hacer el uso que creyera conveniente de las observaciones que
aquéllos hicieran. Existe un deseo de moralizar la administracién, puesto de relieve
en anos anteriores, y de otorgar un amayor participacion a sus representados.

Pocos meses mas tarde, ¢l 10 de marzo de 1869, el conocido progresista Cayo
Escudero y Marichalar felicitaba a la Diputacién por su iniciativa. En su exposicién
aparecen las bases tedricas que en su opinidn inspiran este proyecto y que podemos
considerar como uno de los antecedentes mas remotos del Consejo Administrativo.
Senalaba que la revolucién de 1868 no habia roto el «pacto federativo» entre Navarra
y el Estado, sino que por el contrario, éste otorgaba mayor libertad de accién. Afnadia
que con el «pacto» quedaban garantizados poderosos intereses; no se trataba, por
tanto, de conservarlos y asegurarlos; sino de pensar en mejorarlos. Se lamentaba de
cémo al negociarse la ley del 41 se hizo caso omiso de leyes e instituciones muy
importantes y queridas para todo buen navarro, como las Cortes, sin que tan siquiera
se nombrasen en dicha ley. Enlazaba el proyecto con la antigua legislacién navarra
al senalar que la Diputacién del Reinado, sustituida por la Diputacién Provincial,
tenia, entre otras, la obligacidn de dar cuenta a las Cortes de todos sus actos, y sin
embargo, la actual Diputacién habia venido actuando como poder absoluto. Si bien
se podia argumentar que esta institucion era nueva en Navarra y no tenia su origen
en nuestros fueros, anadia que toda institucién humana era mudable, transitoria por
su propia naturaleza, por la variacién de las costumbres; incluso los fueros habian
experimentado importantes variaciones de acuerdo con los tiempos ®,

En el fondo de este pensamiento subyace el deseo de resucitar viejas instituciones,
de reforzar el propio poder de la Diputacién y democratizar el régimen navarro. Aun
cuando en los anos siguientes continuaria la prictica inicida en 1868 de convocar
anualmente a los comisionados de los pueblos, no llegaria a concretarse en una
institucién permanente (a la manera del Consejo Administrativo de 1898) antes del
fin del Sexenio, pero la idea duraria —como veremos— durante la Restauracién en el
sector mas progresista de la sociedad navarra y ¢en el carlismo.

ITI. LAS JUNTAS FORALES (1888)

En 1876 se inicia un importante giro en la trayectoria histérica de las provincias
del Norte de Espana. La conclusién de la tercera guerra carlista y la politica centrali-
zadora de Antonio Céinovas del Castillo supone el fin de los fueros para las Provincias
Vascongadas y la firma del Convenio de Tejada Valdosera para con Navarra, primera
modificacion sustancial dela ley del 41. Contmua con un ataque frontal a los fueros,
especialmente en el plano econdémico, para equiparar a Navarra con el conjunto de
las provincias espafolas. En este contexto se sitia la propuesta del diputado foral
Esteban de Benito, el 15 de marzo de 1888.

Continuando con el pensamiento ya esbozado en 1869 por Cayo Escudero y
Marichalar, pretendia resucitar las antiguas instituciones por las que los habitantes
de este viejo Reino enviaban Procuradores con el fin de exponer sus necesidades y

5. Acuerdo de la Diputacidon Foral y provincial de Navarra de 18 de octubre de 1868. A.G.N.,
Actas de Diputacién, t. 76, 20 de ocrubre de 1868.

6. Carta de Cayo Escudero y Marichalar a la Dipuracién navarra. A.G.N., Actas de Diputacién,
t. 76, 18 de marzo de 1869.
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arbitrar la manera mas adecuada de atenderlas. Vela ademas en este procedimiento
una forma de aproximar la propia administracién a los ciudadanos, de tal modo, que
se podia conseguir un triple propésito: recobrar la tradicion, evitar discusiones so%re
las propias atribuciones de la Diputacion y reforzar el apoyo a ésta frente a los
contrafueros del Gobierno. Para ello proponia la creacién de Juntas forales, a la
manera de las juntas creadas para entender en los catastros y presupuestos municipa-
les. No tendrian un caracter permanente. Su reunién se celebraria en la segunda
quincena del mes de enero de cada afio y la integraria los siete diputados forales, el
mayor contribuyente de cada uno de los siete distritos por contribucién territorial,
asi como otro por contribucién industrial, y dos mas, uno en concepto de propietario
y otro en el de industrial. Su funcién se concretaria en:

— El conocimiento de las reclamaciones de los ayuntamientos relativas al catastro
municipal.

- La discusién y voto del presupuesto provincial, que serfa formado por el
Vicepresidente de la Diputacién o la Comisién de la misma que se designara al efecto.

— LaJunta también podria intervenir en algin otro asunto de marcada importancia

si asi lo estimara oportuno la Corporacién”’.

Este proyecto, muy en la linea del de 1869, tampoco tendria aplicacién ni tan
siquiera seria objeto de discusién por parte de la Diputacién.

IV. LOS ANTECEDENTES INMEDIATOS: LA PROPUESTA DE SERAFIN
MATA Y ONECA

La propueta més inmediata y que constituye la base para la creacién del Consejo
Administrativo en 1898, la constituye el proyecto prsentado, el 26 de diciembre de
1898, por Serafin Mata y Oneca, diputado foral carlista. En el proyecto sometia a la
aprobacién de la Diputacién la constitucidon de un organismo deliberante en el que
el pais navarro compartiera el poder de la Corporacién. Al igual que en los anteriores,
enlaza con las tradicionales libertades de Navarra, pero su proyecto de Consejo tenia
ya un caricter permanente. E] proyecto comprendia los siguientes puntos:

— La Diputacién, sin abdicar de sus facultades, no realizaria presupuesto alguno
ordinario ni extraordinario, ni archivaria sus cuentas anuales, sin oir antes a la
representacién de la provincia. Lo mismo haria en caso de gastos extraordinarios o
de asuntos graves para ella, o para alguna de las merindades, bastando que lo
propusieran dos diputados.

— Tendrian la representacién de la provincia aquellos en quienes recayese el cargo
de Regidor Sindico de cada uno de los ayuntamientos, o quienes ellos designaran por
escrito en cada caso de entre los restantes concejales o mayores contribuyentes de la

localidad.

— Concurrirfan por cada merindad, ante el excesivo nimero de ayuntamientos,
el sindico de su respectiva capital, y ademas un nimero igual al de Procuradores que
aquélla enviaba a las antiguas Cortes, diez por la de Pamplona, siete por la de Estella,
ocho por la de Tafalla, cinco por la de Olite, y ocho por la de Sangtiesa. La designacién
se efectuaria por la Diputacién en cada caso, insaculando a todos los de la respectiva
merindad. Podria invitar a las sesiones de la asamblea, en conepto de asesores, a las
personas que juzgara oportuno.

7. Propuesta de Esteban de Benito el 15 de marzo de 1888. A.G.N., Actas de Diputacién, t. 87,
18 de marzo de 1888.
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— En cada convocatoria se haria constar el asunto que la motivara y quedarian
consignadas las opiniones que se emitieran. Cuando se tratase de algtin asunto que
s6lo afectara a una o dos merindades, la Diputacién podria limitarse a convocar
Gnicamente a los representantes de éstas.

— La Diputacién darfa dietas moédicas a los representantes que asistieran a la
asamblea 8.

El proyecto seria sometido a discusién el 4 de febrero de 1897. Asi, mientras los
diputados carlistas Mata y Oneca, Martinez y Errea se mostraron partidarios de su
constitucién, los liberales Eseverri, Iturria, Elorz y Gastén se opusieron terminante-
mente por estimar que verian disminuidas las atribuciones de la propia Diputacién ®.

Sin embargo, poco después, ante las dificultades econdémicas por las que atrave-
saba la provincia (una importante deuda provincial, la necesidad de recabar fondos
ara la guerra de Cuba, la crisis agricola, especialmente vitivinicola a raiz de la
Filoxera) aconsejaron a la Diputacién navarra soficitar el concurso de los representan-
tes de diversos puntos de la provincia '°. Paralelamente, desde sectores muy préximos
al carlismo, se organizé una intensa campana en favor de la propuesta de Serafin
Mata, que llevé a que los distritos de Tudela y Estella solicitaran la participacién
del pais en la discusion de los presupuestos y cuentas.

En esta comisién, al igual que en 1868, jugd un papel de primer orden, Cayo
Escudero y Marichalar. Reunida el 5 de febrero de 1898, expres6 su deseo de que se
continuara con esta practica para acercar Ja opinién del pais y robustecer a la propia
Diputacién, a la que calificaba de baluarte y defensa de nuestros fueros .

Todo ello determiné que en sesion extraordinaria el 14 de mayo de 1898, los
diputados forales Eseverri, Mata, Errea ¢ Iturria acordaran su constitucién y la
aprobacién de las bases por las que debia reunirse el Consejo Administrativo de
Navarra, encargando al secretario Uranga dar forma expresa a este pensamiento 2.

V. EL CONSEJO ADMINISTRATIVO DE 1898

El Consejo Administrativo de Navarra —luego denominado Consejo Foral- no
pasé de ser, en esta primera etapa de su vida, un organismo de poca importancia.
Ya en el propio acto de constitucion se senala: «bien quisiera la Diputacion revestir
al Consejo dIZ: una potestad legal superior a la suya propia; pero la jurisdiccién que
tiene otorgada por la ley es intransferible o indeclinable», aunque en parte fuera asi
porque tampoco los diputados se mostraron favorables a disminuir sus competencias.

El Eco de Navarra, aun cuando aplaudia su creacidn, no lo consideraba necesario,
ni oportuno para Ja recta administracién del pais, sino que, por el contrario, aumen-
tarian las dificultades al existir mayor diversidad de opiniones. Consideraba que la

Diputacidn estaba impulsada mas por su sentimiento de susceptibilidad caballeresca,

que por motivos de razén 2.

En la exposicidon de motivos se recogen los argumentos que llevaron a su creacién.
Se dice: «El pacto ley de 16 de agosto de 1841, al dar a la provincia una organizacién

8. Proyecto de Serafin Mata y Oneca presentado a la Diputacién navarra el 26 de diciembre de
1896. A.G.N., Actas de Diputacién, t. 94, 26 de diciembre de 1896.

9. A.G.N,, Actas de Diputacidn, t. 94, 4 de febrero de 1897.

10. Asi consta en el acuerdo de la Diputaciéon de 5 de febrero de 1898. A.G.N., Actas de
Diputacién, t. 95, 5 de febrero de 1898.

11. A.G.N, Actas de Diputacién, t. 95, 5 de febrero de 1898.

12. A.G.N,, Actas de Diputacién, t. 95, 14 de mayo de 1898.

13.  Articulo de Juan Cancio Mena en el Eco de Navarra el 22 de mayo de 1898.
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auténoma no senalé a la Diputacién limites precisos en la gestiéon de los fondos
publicos»; era necesario, pues un organismo fiscalizador. Afiadia: «nuestra consti-
tucién histérica mas perfecta obligaba a la Diputacién del Reino a rendir cuentas a
las primeras Cortes». Se pretendia robustecer la autoridad de la Diputacién y
emprender reformas que afianzasen el régimen foral. E1 Consejo se compondria de
los cinco mayores contribuyentes de la provincia y de un contribuyente y un delegado
de los ayuntamientos de cada uno de los distritos de Tudela, Tafalla y Aoiz y de los
antiguos de Los Arcos, Estella, Huarte Araquil y Pamplona.

Entre las atribuciones que se le asignaban destacan: la intervencién en la for-
macién de los presupuestos y examen de cuentas, la remisién de la deuda, las
cuestiones de fuero, y cuantos asuntos merecieran especial asesoramiento, a juicio
de la Diputacién. Deberian también ser sometidos al Consejo los reglamentos y

medidas de caricter general elaborados por la Diputacién 1.

Reunido el Consejo Administrativo en diciembre de ese afio, se acordaron algunas
modificaciones, como la renovacién anual por mitad de sus componentes y la desig-

nacién por sorteo de los catorce contribuyentes 1°.

El Consejo no tuvo una vida politica activa, en parte, por su propia constitucion,
ni alcanz6 el objetivo de convertirse en una prolongacién de las antiguas Cortes
navarras que subyacia en el pensamiento inicial. Adn cuando perduraria en el siglo
XX y experimentd una renovacion en 1925, no pasaria de ser una pura entelequia.
Los intereses contrapuestos, su organizaciéon y lo exiguo de sus atribuciones, le
convirtieron desde sus origenes en un organismo poco operativo.

14. El contenido completo puede verse en las Actas de Diputacién, t. 96, 16 de julio de 1898.
15. A.G.N,, Actas de Diputacién, t. 97, 11 de febrero de 1899.
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