Las instituciones de Navarra
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MARTIN M.: RAZQUIN LIZARRAGA

INTRODUCCION

nte todo me veo obligado a felicitar a la Comisiéon organizadora del Segundo
Congreso General de Historia de Navarra por la organizacién y celebracion del
mismo, y ademés —sobre todo— a agradecer la confianza que me han otorgado —y
que confio en responder— al encomendarme el desarrollo de una Ponencia sobre
Navarra en la Edad Contemporénea.

Antes de entrar en la exposicién, me parece conveniente advertir una serie de
circunstancias que estimo son de hecho condicionantes del texto que he escrito.

En primer lugar, por mi formacién y profesién, soy un jurista, en parte a veces
muy cercano al Derecho positivo, que se adentra a intervenir en un Congreso de
Historia. Bien es verdad que nuestros conocimientos histéricos, débilmente forjados
en nuestro periodo de formacién, pero obligadamente ampliados posteriormente, se
ven hoy en la insoslayable encrucijada de interrelacionar derecho e historia, historia y
derecho, mas aun si cabe dentro de nuestra tierra, Navarra, donde la historia —nues-
tra historia— adquiere tanta importancia como, en especial, por cuanto la historia ha
dejado de ser una acompafante pobre del derecho para insertarse en el mismo, que
no otra cosa es la materia hoy tan de moda que se conoce como los derechos histéricos.

Quiero, sin embargo, destacar que aun a fuerza de ser jurista deseo hablar hoy de
los derechos histéricos o, mejor dicho, del derecho en la historia. Sirva, ademais, otra
aclaracién, que el derecho no estd unicamente formado por los textos legales, sino que
su concepto es mas amplio y trasciende a éstos y ademds, como mds adelante se podra
comprobar, el derecho escrito no responde a veces al derecho realmente vivido. De
ahi nuevamente la importancia de la historia y su incardinacién con el derecho, sobre
todo, con nuestro Derecho foral, siempre vivo y en permanente actualizacién y aco-
modacién, a pesar de que encontrarlo no sea a menudo tarea facil.

La segunda observacién preliminar que debo hacer alcanza al texto de mi ponen-
cia. Obligadamente se trata de ofrecer una visién general de las instituciones navarras
a lo largo de los siglos XIX y XX. Dificilmente he podido detenerme y profundizar en
aspectos o cuestiones concretas, dado el alcance de la ponencia. He entendido —es-

(1] 299



MARTIN M. RAZQUIN LIZARRAGA

pero que acertadamente— que se me encomendaba ofrecer una perspectiva amplia y
genérica.

Por ello me veo precisado a advertir que voy a tocar solamente los temas mds
importantes y que voy a dejar de lado aspectos tangenciales que cobran a veces un
peso especifico. De ahi que mi pretensién sea iluminar el «iter» de Navarra en la
Edad Contemporinea, destacando aquellos jalones histéricos que suponen un avance
o retroceso sustancial en su conformacién tras la desaparicion del Reino en el siglo
XIX. Por otra parte he limitado mi ponencia a dos aspectos de cardcter institucional
que estimo pueden permitir que la visién global se acerque lo mds posible a la
realidad: aspectos estructural-organizativos y aspectos fiscales, es decir, la nueva orde-
nacién de las instituciones de Navarra en el implantado régimen liberal y posterior
hasta nuestros dias y el sustento de la autonomia foral que se halla en el especifico
sistema financiero recogido en el convenio econémico.

Con cardcter previo a este andlisis de los aspectos estructural-organizativos y
fiscales me ha parecido oportuno dar una breve pincelada del marco historico original
en que se encuentra el punto de partida de la Edad Contemporanea para Navarra. De
ello me ocupo inmediatamente,

EL MARCD HISTORICO

La entrada de Navarra en la Edad contemporanea se produce —no hay que
olvidarlo— dentro del marco mas amplio primero de Espafia y después de Europa.
Navarra no es una isla sino mas bien al contrario recibe el influjo de todos los
fenémenos sociales que se estan produciendo desde 1789 hasta el primer tercio del
siglo XIX en que se consuma la modificacion de su estructura politica '.

Navarra es el tnico territorio que sigue ostentando la condicién de Reino y
manteniendo una nitida separacion, dado que su union a Castilla en 1512 fue una
unién equeprincipal 2. Sin embargo, como la moderna historiografia se estd encargan-
do de demostrar, los embates a la existencia de Navarra como Reino provenian ya del
sistema del Ancien Regimen puesto que el absolutismo dificilmente encajaba el obsta-
culo de Navarra. Rodriguez Garraza ha explicado los continuos enfrentamientos entre
Navarra vy el poder absoluto ?>. Un ejemplo lo constituyen las dificultosas reuniones de
las Cortes Navarras *. Es equivocado por ello pensar que todos los males de Navarra
nacieron repentinamente del libreralismo y que antes fue una balsa de aceite donde el
Reino no encontraba grandes dificultades.

1. Vid. en este sentido CarO BarOJa, J., «Fl devenir de un pueblo complejo», en la obra colectiva
Ef Parlamenio de Navarra, Ed. Parlamento de Navarra, Pamplona 1989, pp. 117-120.

2, Lacarra, J.M., «Estructura politico-administrativa de Navarra antes de la Ley Paccionada»,
Revista Principe de Viana, nims. 92-93/1963.

3. RopriGurz Garraza, R., Tensiones de Navarra con la Administracién Cenmtral (1778-1808), Ed.
Diputacién Foral de Navarra, Pamplona, 1974. Asi también ANDRES GALLEGO, Historia Contempordnea
de Navarra, Ediciones y Libros, 8.A., Pamplona 1982, pp. 120 y ss.

4. DeL Rio Arpaz, R, recoge las dltimas, destacando a través de su examen la imposibilidad de
subsistencia de la estructura politica y econémica de Navarra en el nuevo régimen liberal Las #ltimas
Cortes del Reino de Navarra (1828-1829), Ed. Aramburu, San Sebastidn, 1985. Pérez pE Crriza, F., sefiala
lo siguiente:

«Quienes no sobrevivirdn seran las Cortes, cuyas iltimas reuniones se celebraron en 1817-1818 y
1828-1829. Su falta de docilidad ante las exigencias del Gobierno central sentenciaron su existencia
mediante el ficil expediente de no convocarlas. Ademds durante las etapas liberales, la puesta en vigor
de la Constitucién de 1812 trajo consigo la supresion féctica de las Cortes de Navarra y la participacién
de Navarra en las Cortes Generales de la nacién (1812-1814, 1820-1823). Lo mismo ocurrié con las
Cortes del Estatuto Real (1834} v finalmente en 1836, cuando el régimen liberal y constitucional quedé
definitivamente asentado en Espafia» («Las antiguas Cories», en la obra colectiva Ef Parlamenic de
Navarra, Ed. Parlamento de Navarra, Pamplona, 1989, pp. 186-187).
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La Revolucién Francesa de 1789 supone, entre otras muchas cosas, la implanta-
cién de un sistema social diferente del sistema feudal y estamental y persigue romper
todas las ataduras o simples recuerdos que «huelan» a feudal. La calificacién de
feudal de una institucién supone irremisiblemente su supresion.

Pero ademas se alza como nueva corriente ideolégica el liberalismo con dos
aspectos que ahora queremos destacar: la igualdad y uniformidad de la ordenacién de
los hombres y de las instituciones, es decir, de la vida politica y social y la apertura del
mercado econémico con ruptura de las trabas a que el mismo estd sometido.

Como instrumento juridico del nuevo sistema aparece la Constitucion, que preten-
de implantar un nuevo orden social, rompiendo las cadenas del pasado e instaurando
la ideologia liberal. La Constitucién sirve pues de vehiculo escrito a la nueva transfor-
maci6n de la sociedad.

Cabe pensar en los cambios en Francia (instituciones, Republica, Cédigo Civil,
etc.) o en Espafia donde por cierto la implantacién del nuevo sistema obtuvo, por
diversas razones, menos apoyo y no tuvo ocasién de imponerse con cardcter definitivo
hasta pasado este primer tercio del siglo XIX.

La dialéctica entre el Antiguo Régimen vy el liberalismo no debe ocultarnos que en
este primer tercio del siglo XIX Navarra va cayendo poco a poco en su presencia
como Reino, incluso en la fase de reinado absolutista. El punto culminante de la crisis
se traduce en una guerra que aunque iniciada bajo perfiles sucesorios encubre en
realidad la lucha entre dos mundos contrapuestos. Se trata de la primera guerra
carlista ’.

La guerra concluye en el Convenio de Vergara, que posteriormente recibe forma
juridica en la Ley de 25 de octubre de 1839, denominada confirmatoria de los fueros ®.

El significado de esta Ley es importante puesto que supone el fin de Navarra
como Reino, aunque no debe olvidarse que nuestras Cortes yacian en franco estado
de postracién hacia afios (no se habian vuelto a reunir desde 1828-1829), la Camara
de Comptos habia desaparecido y ya se habia implantado el sistema judicial comun,
amén de otros aspectos. Sin embargo mis que con mis palabras prefiero resumir el
significado de esta ley con las que le dedica el propio Oroz en su Legislacién admai-
nistrativa:

«En su virtud, perdi¢ Navarra su personalidad como Estado o Reino independiente,
quedando convertida en una provincia espafiola. Sus Cortes, que tan sabiamente habian
regido la vida toda de los navarros, asi en el orden politico como social, sus Tribunales
privativos, su organizacion peculiar politica, judicial y econémica, todo aquello, en fin, que
constitufa la parte principal y la esencia de los fueros, tendrfa que desaparecer con arreglo a
lo dispuesto por el art. 1.° de dicha Ley, pues todo ello se oponia a los principios unitarios
de la Constitucién espafiola» ”.

Navarra pues se encuentra en un nuevo marco que, continuando ya con total
empuje la labor uniformadora, le obliga a meterse o encasillarse dentro del nuevo
esquema territorial espafiol, que no olvidemos distribuye el territorio en provincias.
Asi pues Navarra pasard a ser una provincia mds de la Monarquia espafiola, ya con
plena integracién personal y real en un solo Reino-Estado, que se caracteriza por su
afan uniformador y centralizador tanto en el campo del derecho publico (dnicas

5. Mina Arat, M.C., concluye que «la guerra carlista no fue una guerra foral sino el dltimo acto
de la lucha entre el Estado liberal y el Antiguo Régimen» Fueros y revolucion liberal en Navarra, Ed.
Alianza, Madrid, 1981, p. 226.

6. Adviértase que esta ley, vigente para Navarra (Art. 2.° y Disposicién final, apartado 1, LORAF-
NA), fue derogada por la Constitucién Espanola de 1978 para Alava, Guipizcoa y Vizcaya (Disposicién
derogatoria, apartado 2).

7. Oroz, Legislacién administrativa de Navarra, T. 1, Pamplona 1917, p. 19. Por cierto ORrOZ otorga
a la Ley de 1839 los calificativos de «infausta», fatal y funesta.
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instituciones, idénticos poderes, igual organizacién) como en el del derecho privado
{un solo cédigo).

Es, a partir de este momento en que comienza en realidad la historia contempo-
ranea de Navarra.

ASFECTOS ESTRUCTURAL-ORGANIZATIVOS
1. Transformacién de Reino en Provincia

Acabo de resaltar que el punto de arranque de Navarra en la Edad contemporinea
se halla en que pierde la condicién de Reino para pasar a ser una provincia del Reino
de Espafa®. Por decirlo en términos politicos, Navarra pierde su soberania (aquella
que restaba en su poder) y pasa a integrarse en una soberanfa territorialmente mads
amplia y a la que se hallaba en gran parte ya vinculada en un proceso imparable e i
crescendo desde 1512

La pérdida de la condicién de Reino significa, en primer término, la pérdida del
Rey. El Rey va no lo es del Reino de Navarra sino de Espafa. Ello supone ademis la
pérdida de su sistema institucional de Reino (Virrey, Cortes, Cdmara de Comptos,
Tribunales, fronteras y aduanas) * y sus naturales pierden su naturaleza de «navarros»,
es decir, de ciudadanos de otro reino, para incorporarse a ser ciudadanos de la
Monarquia espafiola (no olvidemos por ejemplo la aplicacion ahora ya del Cédigo
Penal a los navatros y no de sus leyes penales privativas) '°. Ser navarro ya no es una
condicién politica sino, a lo sumo, una condicidén administrativa e, incluso, civil. Por
cierto la condicién politica de navarro no se recupera hasta el Amejoramiento de 1982.

El cambio es, pues, sustancial no solo para las estructuras sino también para las
personas. Se pasa de ser un Reino independiente y separado a participar de las
instituciones generales y procederse a la aplicacion de las leyes generales.

Sin embargo, el cambio que podriamos calificar de «brutal» aparecera mitigado
casi de inmediato.

2. El mantenimiento de un régimen juridico-administrativo peculiar

La Ley de 1839 supuso la liquidacién juridica del Reino de Navarra. Por otra
parte, dentro de ella se contenfa la confirmacién de los fueros estableciéndose que su
modificacion debia hacerse por las Cortes de la Monarquia «oyendo antes... a Navarras,

8. Vid. para el estudio histérico de esta transformacién, RODRIGUEZ GARRAZA, Navarra de Reino a
Provincia (1828-1841), Ed. Eunsa, Pamplona 1968,

9. AmzPON SANTAFE, R., Natwraleza juridica de las Leves forales de Navarra, 2. ed., Biblioteca de
Derecho foral, t. X, Temas forales, Ed. Aranzadi, Pamplona 1966, sostiene al respecto lo siguiente:

«Bsta ley, diciendo que confirmaba nuestros fueros, acaba realmente con lo m4s fundamental de los
mismos al afiadir a esa confirmacién lo de “sin perjuicio de la unidad constitucional de la Monarquia”.
Porque aun entendida esa unidad constitucional del modo que expresamente la entendié el Gobierno
que presenté la ley a las Cortes y éstas aprobaron («una Reina tnica para todos los espafioles y un poder
legislativo para todos los espafioles»: “he aquf salvada la unidad constitucional”, segin Arrdzola, Ministro
de Justicia), aun entendida asf, Navarra perdié sus Cortes, sus Jueces, sus Aduanas, etc., dejando de ser
¢l Reino de Navarra para convertirse en una provincia espaiiola» (P. 496).

10.  Vid. TLaRREGUI, P., Mewzoria sobre la Ley de la Modificacidn de los Fueros de Navarra, Pamplona,
1872, que se cita por la edicién de la Biblioteca de Derecho Foral, t. X Temas Forales, Ed. Aranzadi,
Pamplona, 1966, quien se refiere al gran cuidado que se tuvo, a fin de que los navarros fueran juzgados
en su tertitorio, en mantener la Audiencia en Pamplona, incluso la defensa que hube de hacerse para
ello en 1869 ante la reforma judicial proyectada (pp. 78-79).
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Hay, como puede observarse, en esta ley una contradiccién cuya salvedad pudiera
parecer imposible, pero que en virtud del propio texto, pronto va a encontrar explicacion.

Elegida la Diputacién, segiin principios generales, aunque compuesta de siete
miembros ", la misma puso en seguida su empefio en lograr la debida y necesaria
aclaracién de lo que debia entenderse como confirmacion de los fueros. Para ello se
inicié el consiguiente proceso de negociacién entre la Diputacién provincial y el
Gobierno de la Monarquia que logrd en diciembre de 1840 el definitivo acuerdo que,
tras entrar en vigor provisionalmente mediante el instrumento formal de Real Decreto,
fue aprobado por las Cortes y hoy conocemos como la Ley Paccionada de 16 de
agosto de 1841.

No creo que sea este el momento de exponer aqui el contenido y la naturaleza de
la Ley de 1841 2, aunque si estoy obligado a indicar esquemiticamente lo que supone
para Navarra desde el aspecto estructural-organizativo,

Desaparecida Navarra como Reino, se unifican la administracién militar, politica y
judicial con el resto de la Monarquia, asi como la organizacién municipal se rige a
partir de esa fecha por las reglas generales,

Subsiste un sistema especial y peculiar en cuanto a la Diputacién provincial, a la
que se conceden ademas de las facultades del Consejo de Navarra y de la Diputacién
del Reino otras importantes que exceden de las que con propiedad cabria calificar de
meramente provinciales, De este pequefio embrién que surge del declive de un Reino
nacerd lo que poco a poco va a constituir la autonomia foral de Navarra cuyo
contenido ird haciéndose méis amplio con el paso del tiempo.

Me parece oportuno traer a la memoria las palabras de Iribas sobre la situacion
juridico politica de Navarra en aquella época: '

«Con la Ley del 41 perdimos nuestra autonomia politica, quedindonos sin Cortes
propias; perdimos nuestra avtonomia civil, sometiéndonos a los Cédigos generales que en
adelante, v consultando las leyes de toda la Nacidn, pudieran formarse; perdimos nuestra
autonomfa orgénica y procesal; pero nos quedaban la autonomia administrativa, aunque
restringida, y la autonomia econdmica, en virtud de la que no puede aumentarse, sin el
consentimiento de Navarra, la contribucién fijada en dicha ley» .

3, El aumento de la peculiaridad del végimen de Navarra

Si en un primer momento parece que el embrién —como todo embrién— era
pequefio, sin embargo poco a poco la nueva criatura —olvidada ya la primera guerra
carlista— va a it aumentando en cantidad y calidad.

11.  Era lo que disponfa el decreto de 28 de noviembre de 1839 en su art. 4.°, otorgando a la nueva
Diputacién el papel de «conferenciar con el Gobierno para la mejor ejecucidn de lo dispuesto en el
articulo 2.7 de la Ley de 25 de octubte» (art. 7.°). Vid. sobre la relevancia de este decreto ANDRES
GALLEGO, ]., Historza..., op. cit., pp. 141-143.

12, Para ellc me remito a los autores navarros méds recientes en los que se recoge el debate v
posiciones juridicas sobre la Ley de 1841 y su cardcter paccionado: Burco del, J.L., Origen y Fundamento
del régimen foral de Navarra, Ed. Diputacién Foral de Navarra, Pamplona 1968; LaruMsk, P., «El sistema
foral navarro», en Langaiak n.° 1/1982; LoperENa, D)., Aproximacion al régimen foral de Navarra, Ed.
IVAP, Onati, 1984; y RazqQuin, J.A., Fundamentos juridicos del Ameforamiento del Fuero. Derechas histor:-
cos y régimen foral de Navarra, Ed. Gobietno de Navarra, Pamplona 1989.

13, Irias SANCHEZ, G., Los Derechos de Navarra, Imprenta Provincial, Pamplona 1894, pp. 86-87.
O, por decirlo en las palabras mds recientes de CLavero, B.:

«Mas sustancialmente en ella {la Ley de 1841) se declara, como puntos de mayor significacidn
politica, la implantacién del régimen militar y del judicial comunes, pero no del fiscal ni, en buena parte,
del tocante a gobierno intetior. Este queda basicamente en manos de una Diputacién de la provincia que
hereda competencias del extinto Consejo del Reino de Navarra v de la Diputacién de Cortes igualmente
propias y también extintas; en cuanto al régimen fiscal, fundamentalmente se trata de que, permanecien-
do su gestién también en buena parte en manos de la Diputacién, contribuird al Estado Navarra, salvo
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Para este aumento de la singularidad del régimen navarro se utilizan, principalmen-
te, tres vias:

a) La defensa de la foralidad

La confirmacién de fueros y la ambigiiedad de la Ley Paccionada exigfan que la
Diputacién se hallara siempre vigilante en defensa de las competencias y facultades de
Navarra. La defensa de la foralidad significaba mantener lo propio, es decir, aquello
que habfa superado la dura prueba de la unificacién liberal dado que no se oponia a
la unidad constitucional.

La Diputacién deberd defender el fuero y el huevo, es decir la doctrina de lo foral
que se ira formando en estos afios (Yanguas, Alonso) ** y también las competencias de
Navarra en aspectos concretos como los montes, la aplicacién de la legislacion desa-
mortizadora, los impuestos, etc. .

No debe olvidarse que subsiste la legislacién privativa aprobada por las Cortes de
Navarra y que su desaparicion dejé anquilosada ésta, aunque la Diputacién fuera
poco a poco —a través de sus facultades normativas— solventando la falta de una
institucion legislativa ',

b) El Convenio econdmico

El sistema econémico de Navarra tiene su base en su autonomia financiera y

tributaria reconocida por la Ley Paccionada:
Me remito en esta cuestién al examen especifico en el epigrafe sobre los aspectos

fiscales.

alguna imposicién indirecta, por un cupo o cantidad alzada que por esta ley queda fijado» Fueros vascos.
Historia en tiempo de Constitucion, Ed. Ariel, 1.* ed., Barcelona 1985, p. 20.

14. YANGUAS Y MIRANDA, J., ocupa un lugar destacado en esta tarea. Por un lado cabe resaltar su
plano profesional (Secretario y Archivero de la Diputacién); por otro sus publicaciones, asi sus tres
Diccionarios (de Antigiiedades, de Tudela y de Fueros y Leyes) como su Manual para los Ayuntamientos.
ALONSO realiza este trabajo en su Recopilacion de fueros y leyes a que nos referimos en Nota posterior.

15. Una tarea ain pendiente es hacer historia de las publicaciones oficiales o «semioficiales» de
Navarra durante los s. XIX y XX, en especial, en lo que afecta a las recopilaciones de textos legales. Hay
que preguntarse por la real aplicacidn de las leyes generales y por la continua presencia de folletos o
manuales donde se recoge Gnicamente la legislacién privativa de Navarra, excluyendo la general o bien
admitiendo de ésta sélo aquello que con criterio restrictivo se entiende puede aplicarse a Navarra sin
perjuicio de su régimen administrativo especial.

Cronolégicamente, a partir de la Ley de 1841, hay que preguntarse por la obra de Aronso, J.,
Recopilacion y Comentarios de los Fueros y Leyes de Navarra, publicada en 1848 y hoy reeditada en la
Biblioteca de Derecho Foral, Ed. Diputacién Foral, Pamplona, 1964; YANGUAS Y MIRANDA, J., Manual
para gobierno de los Ayuntamientos de Navarra, Imprenta de Francisco Erasun, Pamplona 1846, que
«comprende todos los negocios y disposiciones legislativas que tocan a las facultades de dichos Ayunta-
mientos y de la Diputacién provincial, reservadas en la Ley de modificacién de fueros de 16 de agosto
de 1841, y cuenta con un interesante Prélogo donde el autor expone la historia del régimen municipal
navarro y las facultades del Consejo de Navarra y de la Diputacion del Reino (pp. 3-14); DIPUTACION
FORAL Y PROVINCIAL, Manual para la Administracion Municipal de los pueblos de la provincia de
Navarra, Imprenta provincial, Pamplona 1867, que recoge, como se indica en su prélogo, los Acuerdos
generales y circulares aprobados por la Diputacion desde 1841 a fin de que los pueblos los conozcan y
cumplan; y Diaz, C., Ley Provincial de 29 de agosto de 1882 comentada y concordada con las disposiciones
especiales de Navarra, Imprenta de F.J. Istariz, Pamplona 1882, donde se comenta la ley provincial
haciendo salvedad de la organizacion de la Diputacién y de sus competencias.

16. Vid. Loperena, D. y RazQuin, M.M., «Fuentes normativas de las Instituciones de Navarra a lo
largo de la Historia», en I Congreso de Historia Contempordnea de Navarra siglos XVIII, XIX y XX, Revista
Principe de Viana, Anexo 5-1986.
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¢) La ampliacion de competencias

Sin lugar a dudas cabe calificar de raquitico el sistema de competencias asignado
a Navarra en la Ley de 1841, sobre todo si lo comparamos con la situacién anterior
en que Navarra era un Reino.

Sin embargo de ese raquitismo inicial no se dedujo en contra de lo que pudiera
parecer y de los intentos centralistas en este sentido una desaparicién de la singulari-
dad de Navarra sino mds bien al contrario. Navarra fue poco a poco ampliando sus
competencias pasando de un sistema minimo a una rica realidad V.

Dos fueron las vias de ampliacién de la autonomia foral:

1.* La asuncién por Navarra de nuevos campos competenciales que no pudie-
ron dada su novedad ser previstos en la ley de 1841, y que por no estar en contra
de la unidad constitucional fueron incorporados para su detentacién por la Diputa-
cién Foral (incluso se produce el cambio de denominacién de ésta de provincial a

foral).

2.* La interpretacién amplia de las materias reservadas a la Diputacién en la Ley
Paccionada. La Diputacion estimé siempre que sus competencias debian ser todo lo
amplias posibles con el unico techo de la unidad constitucional y que esa era la
interpretacion auténtica de la Ley de 1841.

De ahi se deriva un continuo enfrentamiento entre la ley comun y la legislacion
foral. Frente al espiritu unificador tanto constitucional como legislativo que olvidaba
sistemdticamente a Navarra, ésta procuraba «arreglar» esta normativa para su aplica-
cién en Navarra. Tal vez de facto €l «se obedece pero no se cumple» rigié en esta
etapa con mayor vigor real que cuando estuvo vigente de zure el derecho de sobre-
carta. Por ello es preciso resaltar que un estudio simple o preciso de la legislacién
comun y general puede llevarnos a una conclusién equivocada. Veamos un ejemplo.
Las Constituciones del s. XIX no se refieren a la singularidad de Navarra y de su
régimen juridico-administrativo peculiar. De ello sin embargo no puede derivarse
que Navarra no mantenia ese régimen porque las Constituciones no se refieran al
mismo, afirmacién por otra parte ldgica en una interpretacion estricta del principio
de legalidad. Asimismo las leyes tampoco hacian salvedad de Navarra en su regula-
cién, de lo que tampoco cabe deducir que se aplicaban en Navarra con prioridad o
por encima de la normativa foral. Incluso, encontramos a menudo que tras una ley
general aprobada por las Cortes, el Gobierno aprueba al cabo del tiempo una norma
con rango inferior bien demorando o suspendiendo la entrada en vigor de esa ley en
Navarra o bien adecudndola al acuerdo logrado en esa materia con la Diputacion
Foral *.

Asf algin autor ® ha destacado como nota del régimen foral la quiebra del princi-
pio de legalidad que un positivismo juridico exige sin entender el continuo atreglo
foral que se va produciendo en todos los nuevos campos y materias en los que se
produce conflicto entre el Gobierno y la Diputacién Foral.

17. Vid. Garcia bE ENTERRIA, E., Prélogo al libro de BURGO DEL, J.1., Introduccion al estudio del
Amejoramiento del Fuero (Los Derechos Histéricos de Navarra), Ed. Gobierno de Navarra, Pamplona 1987.

18. Es una idea muy repetida por CLAVERO, B. Este autor se refiere en diversas ocasiones a la
subsistencia de «una especie de pase foral» (Fueros vascos..., cit. pp. 28, 53, 71-72) y a la declaracién
especial que modula o excepciona la aplicacién en Navarra de las leyes generales (pp. 15, 17, 31, 35-37),
donde normas con rango inferior prevalecen incluso sobre la Constitucién (p. 52).

19. LOPERENA, Aproximacion..., op. cit., p. 81.
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4, La potenciacién y contormacién de una «estructura peculiars

Acabamos de sostener que en el s. XIX se produce tras el inicial «raquitismo» un
aumento progresivo de la autonomia foral. Piénsese incluso en la creacién del Consejo
Administrativo a finales de este siglo como una muestra mis de esa ampliacién de lo
foral ®.

Estimo sin embargo que el momento de mayor potenciacién del régimen foral de
Navarra se dio en el primer tercio del s. XX, llegando a mi juicio a poder afirmarse
que es en ese periodo cuando se produce una conformacion de la foralidad de
Navarra. Las razones que me mueven a sostener tal aserto se fundamentan en la
realidad histérico-juridica de esos afios y pueden centrarse en tres hechos:

a) Potenciacion de la Diputacién Foral

La Diputacién, ya calificada definitivamente de foral, actia como tal en total
diferencia institucional y competencial con el resto de las Diputaciones del Estado, a
excepcién de las Diputaciones de Alava, Guiptzcoa y Vizcaya.

Incluso es en los albores de este s. XX cuando, bajo estos auspicios, se publican
dos obras que pretenden recoger nuestro Derecho foral y salvar su especificidad frente
al Derecho general. Me refiero al «Régimen politico y administrativo de las provincias
vasconavarras» preparado por D. José M.* Estecha, Secretario de la Diputacién de
Vizcaya, bajo los auspicios de ésta, que dedica una parte a Navarra (1.* edicién de
1902 y 2. edicion de 1918) # y a la «Legislacion administrativa de Navarra», edicién
preparada por D. Luis Oroz Zabaleta, Secretario de la Diputacién Foral de Navarra,
bajo los auspicios de ésta (Tomo primero en 1917 y Tomo segundo en 1920), quien
por cierto ya en 1917 se referfa al «Derecho admintstrativo foral» 2.

b) El Convenio economico

En 1927 se firma un nuevo Convenio econdémico entre ¢l Estado y Navarra. Su
importancia serd decisiva por cuanto en el mismo se recoge, por primera vez, la
sustentacién juridico-ideolégica del régimen foral en lo ateniente a su régimen eco-
némico-fiscal.

A ello nos referiremos m4s adelante.

c) El Convenio sobre la Administracion local

Tras la aprobacién del Estatuto municipal en 1924 era obligada la adaptacién al
mismo del régimen singular navarro. Por un lado se reconoce su existencia y su
diferenciacién del comiin, proponiéndose la celebracién de las correspondientes nego-

20. Gowmez ANTON, F., Ef Consejo Foral Adminisivativo de Navarra, Ed. Rialp, S.A., Madrid 1962,
Vid, asimismo MarTiNEZ BrLoQUI, M.S., «Génesis del Consejo Administrativo de Navarra», en Primer
Congreso General de Historia de Navarra, Revista Principe de Viana, Ancjo 10-1988, pp. 265-270.

21.  Una valoracién de la obra de EstecHA puede verse en CLAVERD, B., Fueros vascos..., op. cit., pp.
17 y 42,

22, P, 12 del Tomo 1.
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ciaciones entre el Estado y Navarra a fin de «amejorar» el régimen foral. Logrado el
acuerdo entre ambas partes se instrumenté el mismo con rango legal a través del Real
Decreto-Ley de 4 de noviembre de 1925.

No procede ahora efectuar su andlisis », aunque sea preciso destacar su enorme
vigencia y actualidad, hoy recogida expresamente en el articulo 46 de la Lorafna.
Incluso su desarrollo por el RA.M.N. tiene ain vigencia que se perders el proximo 1.°
de octubre con la entrada en vigor de la ley foral de la Administracién local aprobada
en junio de este mismo afio por el Parlamento de Navarra.

Su importancia viene dada por multiples razones, de las cuales hemos destacado
antes su amplia vigencia temporal. Pero sobre todo hay dos argumentos que avalan,
aun mas, su significada relevancia. El primero de ellos es la importancia que dentro
de Navarra tiene la Administracién local; el segundo es que el régimen local
especial de Navarra va a constituir un cuerpo juridico compacto frente a la ley
general.

5. La «pervivencia» y continuidad del régimen foral

Poco cabe decir de Navarra en la etapa de la I1.* Repablica, si no es que poco
afecté al régimen foral méaxime cuando su duracién resulté ser breve. Ademas el
sistema de Estatutos de Autonomia dentro del Estado integral que preveia la Consti-
tucién de 1931 dificilmente podia afectar a la autonomia de Navarra. Incluso la ley
municipal republicana de 1935 dejaba a salvo las peculiaridades de Navarra. Tal vez
los tinicos conflictos que pudieron plantearse, aunque no pasaron de ahi, fueron en
materia fiscal con la pretensiéon de aplicar directamente en Navara los impuestos
aprobados por las Cortes.

El papel jugado por Navarra en la guerra civil supuso de entrada una garantia del
mantenimiento de su stztus peculiar (piénsese de contrario lo que supuso para Vizcaya
y Guiptizcoa). De todos modos Navarra pervivié con gran autonomia administrativa
en la etapa franquista, pero ademds continud con su politica de ampliacién de com-
petencias con base en la Ley de 1841. A titulo de ejemplo pueden destacarse por su
importancia divesos campos:

1.2 El régimen local: salvaguardado expresamente por la Ley de régimen local de
1955.

2.° El Convenio econdmico renovado en 1941 y en 1969.

3.2 El derecho civil actualizado en 1973.

4.2 Los transportes convenidos en 1950,

Etc., etc.

Por otra parte no debe olvidarse el importante cambio econémico y social que
deviene en Navarra a raiz del Plan de Industrializacién impulsado por la Diputacién
Foral desde 1964 *.

Navarra llega al final del franquismo en una situacién no sélo de pervivencia de
su régimen sino también con un abanico competencial que puede calificarse de amplio
e importante.

23. Vid. LorereNa, D., Derecho hbistdrico y régimen local de Navasra, Ed. Gobierno de Navarra,
Pamplona 1988 y Razquin, M.M., «El régimen especial de Navarra», en la obra colectiva dirigida por
Mufioz MACHADO, Tratado de Derecho Municipal, Ed. Civitas, Madrid 1988.

24, Vid, Rarun GAraTE, M., «La Economia y su evolucién», en la obra colectiva E! Parlamentc o
Cortes de Navarra, Ed. Parlamento de Navarra, Pamplona 1989.
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Incluso desde el plano estructural-organizativo puede destacarse el papel «politi-
co» que en su etapa final cobré el Consejo Administrativo Foral, claro antecedente a
pesar de su lejania juridica del Parlamento Foral.

v

6. La consolidacidn autondmica de Navarra en ¢l nuevo Estado de las

A
Antonomias

La etapa constitucional se caracteriza, entre otros aspectos, por la pretensidn
resolutiva del llamado «problema vascos, es decir, por el intento de resolver satisfac-
toriamente la dicotomia histérica fueros y Constitucién a través de un Estatuto de
Autonomia para ¢l Pais Vasco. Dentro de este marco cobrd singular importancia el
proceso de elaboracién y debate de la actual Disposicién Adicional 1 de la C.E. que
por primera vez conjuga el historicismo fuerista con el constitucionalismo. Como
todos saben, la DA, 1. recoge el amparo y respeto constitucional de los derechos
histéricos de los territorios forales. No cabe duda de que entre ellos se halla indiscu-
tiblemente Navarra.

Navarra, a diferencia de los otros territorios forales, opté por una via singular de
adaptacion de su régimen foral a la Constitucién: su reintegracién y amejoramiento,
en un proceso previo de negociacién que concluyd en acuerdo ratificado por el
Parlamento Foral y aprobado por las Cortes Generales mediante ley organica (Ley
13/82, de 10 de agosto) ».

Desde el punto de vista estructural-organizativo Navarra aparece ahora con tres
Instituciones forales: Parlamento, Gobierno y Presidente (art. 10}, que se articulan
con el modo imperante y general del sistema parlamentario de gobierno.

Por otra parte Navarra ha mantenido las competencias que venia desarrollando
(competencias historicas), ha recibido nuevas (competencias estatutarias), podra reci-
bir nuevas (competencias extraestatutarias) y, sobre todo, ello no empece a su régimen
foral siempre susceptible de amejorar puesto que no supone renuncia de sus derechos
originarios (D.A. 1.* LORAFNA) *.

El sistema alcanzado en 1982 habfa quedado inacabado hasta que recientemente
este mismo afio 1990 se ha firmado el Convenio econdmico entre ¢l Estado y Navarra.

Sélo resta decir que la ejecucién de las competencias corresponde ya a la Comu-
nidad Foral en un proceso va acabado de desarrollo de las leyes béasicas de Navarra
con la aprobacién en junio de este afio de la ley foral de administracién local y con la
previsible pronta transferencia de los servicios de sanidad el proximo afio 1991.

ASPECTOS FISCALES

La desaparicién del Reino de Navarra venia vinculada también a poderosas razo-
nes de indole econdmica, que se centran resumidamente en la ruptura de la interpo-
sicién de obstaculos al libre comercio, de lo que se derivaba la supresién de las

25. Asiam, JLA., «La Constitucién y el régimen foral», en Revista Juridica de Navarra, n° 1/1982;
LoPERENA, D., Aproxinzacidn al régineen foral de Navarra, cit.; LARUMBE, «Reflexiones sobre las institucio-
nes navarras», en Fuskal-Herria, Historia y Sociedad, Ed. Caja Laboral Popular, San Sebastidn 1983;
Burso pEL, Introduccion..., op. cit., y «Los derechos histéricos de Navara y la doctrina del Tribunal
Counstitucional», en Revista espafiole de Derecho Administrativo n.° 61/1989; y Razouin, J.A., Fundarmen-
los.., op. cit

26. Vid. Puuipo, M., «En torno a la Ley Orgdnica de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra: su sistema de competencias», en Revista de Adwunistracion Prblica, n® 99/1982; y
Rizquinv, J.A., «Organizacién y competencias de la Comunidad Foral de Navarra en el Amejoramiento
del Fuero», en Revista Juridica de Navarra n.° 7/1989,
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aduanas con su traslado a los Pirineos y la acomodacién de Navarra al sistema general
de la Monarquia 7.

Dentro de la organizacién de la Hacienda del Reino *, destaca el papel de la
Céamara de Comptos desaparecida por cierto en 1836 ?. Por otra parte no hay que
olvidar que las reuniones de Cortes estan motivadas por la necesidad de las arcas
reales que precisan de pasar por esta via para conseguir el «donativo».

Pensemos por otra parte que el sistema fiscal espafiol estd en estos inicios y primer
tercio del s. XIX en una larga noche oscura que ird recibiendo luz poco a poco
durante los restantes afios (la primera reforma importante es la de A. MON en 1845) *,

La transformacién de Navarra de Reino en provincia no significé su total desapa-
ricién tampoco en lo atinente a las peculiaridades fiscales que se respetan en la Ley
Paccionada de 1841. Navarra conserva una parte de su autonomia y entrega al Estado
una aportaciéon que se fija en la cuantia de 1.800.000 reales anuales, de los que se
deducen 300.000 en concepto de gastos de recaudacion y quiebra, a los que debe
afiadirse la correspondiente a la contribucién del culto y clero (articulos 25 y 26) .

Esta cantidad no recibe modificacion hasta 1877 en que la pretensiéon del Gobier-
no de homogeneizar a Navarra en el sistema contributivo general tuvo como tnico
resultado la elevacién de la aportacién a dos millones de pesetas *2

Nuevamente la elevacién del cupo dara lugar al primer convenio del s. XX,
celebrado el 1927. Su primera base va referida a dicha aportacién que se fija en seis
millones de pesetas. Sin embargo dos notas caracterizan al nuevo texo:

1.* El reconocimiento de la singularidad foral en materia tributaria *. Se incorpo-
ran al final del convenio unas disposiciones generales relativas al régimen foral sobre

27. Asilo afirman MiNa, Fueros..., op. cit., y DEL Rio, R., Las dltimas Cortes..., op. cit.

28. ArtoLa, M., «La Hacienda Real de Navarra en el Antiguo Régimen», en Hacienda Priblica
Espariola n° 55/1978.

29. Huici Gori, M.P., «Origen y evolucién de la Cdmara de Comptos (siglos XII a XIX)», en la
obra colectiva E/ control econdmico-financiero de los fondos piblicos en una sociedad. democritica, Ed.
Aranzadi, Pamplona 1983; y OrooqQui, L., La Cdmara de Comptos de Navarra: su restablecimiento y
consolidacion en la Comunidad Foral 1978-1988, Ed. Cdmara de Comptos, Pamplona 1988.

30. Como sefialan FERREIRO y otros, «todos los autores estdn de acuerdo en situar en el afio 1845
el punto de arranque histérico de nuestro actual sistema tributario», que no sufre alteraciones importan-
tes en su estructura hasta 1900. En el s. XX tras la reforma de Ferndndez Villaverde de 1900, pueden
sefialarse como nuevos pasos fundamentales las reformas de 1940, 1957, 1964 y 1978 (Curso de Derecho
Tributario, Ed. M. Pons, Madrid 1984, pp. 19-57.

Estimo que una tarea que estd por hacer es el examen comparativo de la legislacién tributaria
general y del sistema fiscal de Navarra en el transcurso del tiempo, para ofrecer un andlisis exacto de las
relaciones entre ambos regimenes tributarios y, sobre todo, de la actuacién de la Diputacién Foral frente
a las pretensiones de aplicacién de los nuevos impuestos generales en Navarra, Una base para ese amplio
trabajo puede encontrarse en OROz, Legislacicn tributaria de Navarra, Imprenta provincial, Pamplona
1950, pp. 49-94.

31. Puede verse sobre este precepto los comentarios de uno de los negociadores ILARREGUI, P.,
Memoria sobre la Ley de la Modificacion de los Fueros de Navarra, Biblioteca de Derecho Foral, t. X
Temas Forales, reedicién de la 1.2 efectuada por la Imprenta Provincial en 1872, Ed. Diputacién Foral
de Navarra, Pamplona 1966 y también de ALONSO, Recopilacidn..., op. cit. Para una visién general del
sistema fiscal de Navarra desde 1841, con sus avatares y convenios en los siglos XIX y XX es muy util
consultar los trabajos de Oroz, Legislacion tributaria..., op. cit.; BURGO DEL, Régimen fiscal de Navarra. Los
Convenios econdmicos, Ed. Aranzadi, Pamplona 1972; y RazQuiN, J. A., Fundamentos..., op. cit., pp.
141-155.

32. Vid. Martingz BeroqQui, M.S., «La negociacion del Convenio de Tejada Valdosera
(1876-1877)», en Primer Congreso General de Historia de Navarra, Revista Principe de Viana, Anejo
10-1988, pp. 271-281.

33. Aspecto que destaca A1ZPUN SANTAFE, Naturaleza..., op. cit., p. 502. Para TRONCOSO, M.M,, este
es el aspecto positivo de este Convenio, que en lo demids «quedé articulado simplistamente, con
desconocimiento de Navarra y de su régimen por algunos comisionados estatales, con la directriz de
aplicar los mismos planteamientos en ambas jurisdicciones, conservando sin universalidad de criterio
instituciones forales y, desde luego, sin convenir casi nada (por no decir nada) en lo econémico»
(Prélogo al libro de BurGo DEL, E/ régimen final de Navarra. Los convenios economicos, Ed. Aranzadi,
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capacidad tributaria de la Diputacién Foral (D.G. 1.4) y sobre inalterabilidad unilateral
del Convenio (D.G. 6.4 ™,

2.* Se produce una armonizacion fiscal entre el régimen general estatal y el espe-
cial de Navarra (Base 2. con 14 disposiciones).

De nuevo opera como motor del cambio la necesidad de actualizar la aportacién
econdmica, con motivo del nuevo convenio econémico de 1941 que eleva el cupo a
21 millones de pesetas (Base 1.%). Su estructura es similar a la del convenio de 1927,
recogiéndose después la armonizacién tributaria (Base 2.%) y el reconocimiento de la
potestad tributaria foral (Base 3.7). Ademas, se fijaba €l pago de un cupo extraordina-
rio por los ejercicios de 1936-1939 en la cantidad de 9 millones de pesetas.

La instrumentacién formal del convenio econémico alcanza su mayor rango con el
Convenio de 1969, donde la estructura del convenio deja, en primer lugar, definida la
potestad tributaria foral, para después armonizar los regimenes tributarios y fijar
finalmente la nueva aportacion econémica (230 millones de pesetas anuales). Ademas
se perfeccionan los instrumentos de colaboracién con el Estado dentro del sistema de
convenio: Junta Arbitral y Comisiones Coordinadoras.

Dentro del marco establecido por el convenio econémico de 1969, Navarra ha
actualizado parcialmente su sistema fiscal para adaptarlo a las profundas modificacio-
nes que éste ha tenido en el Estado. A titulo de ejemplo pueden citarse la del IRPF
y del IS en 1978 o la més reciente del IVA.

El Amejoramiento establecid en su articulo 45 la singularidad del Convenio eco-
némico como sistema de relacion de Navarra con el Estado a nivel fiscal y financiero.
Fruto de este nuevo marco y, en especial, de la necesidad de actualizacién del
Convenio de 1969 una vez transcutridos tantos afos, de las modificaciones del siste-
ma fiscal y, sobre todo, de la nueva ampliacién competencial ha sido el nuevo
Convenio econémico de 1990.

CONCLUSION FINAI

Ciertamente que una vision general contiene a lo largo de todo un texio continuas
valoraciones de la posicién de Navarra en la Edad Contemporanea. Sin embargo, no
quiero huir de extraer unas notas finales que creo caracterizan el proceso dindmico en
el que Navarra perdié su identidad de Reino pero ha mantenido su singularidad
administrativa primero y politica también hasta lograr en pleno proceso continuo la
conclusién de una nueva identidad singular como Comunidad Foral.

Tres notas quiero destacar ahora:

1.* El proceso es un camino jalonado de luchas y enfrentamientos bélicos (guerras
carlistas) y pacificos. No se piense que Navarra estuvo siempre en un continuo «ir del
brazo» con el Estado. La Diputacién se vio obligada numerosas veces a protestar y
discutir con el Gobierno para defender la singularidad foral. La Gamazada no es el
tnico hito de la defensa de la foralidad sino que la Diputacién hubo de hacer frente
a mds intromisiones que las que a primera vista pudieran parecer .

Pamplona 1972). Una opinién contratia a la anterior es la de Oroz, Legislacidn tributaria... | op. cil., pp.
66-69, quien por clerto intervino en las negociaciones.

34. Para Craviro el Decreto de 15 de agosto de 1927, aunque pretende revisar el régimen fiscal
de Navarra, «vienhe sustancialmente a confirmarlo» e incluso, «la sustancia del régimen a mayor abunda-
miento se garantiza en unas disposicicnes generales que llegan al final del decreto» (Fueros vascos..., op.
cit., pp. 55-36).

35. Asflo afirmaba en 1894, IriBas en su folleto Los Derechos de Navarra, va citado, pp. 53-54. Un
ejemplo lo constituye el sistema fiscal. Navarra tuvo que «pelears» con el Estado continuamente. Puede
verse este enfrentamiento durante el s. XIX en Irtarrecur, P., Memoria..., op. cit., cuya tercera parte se
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