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INTRODUCCION

El sistema automaético de designacion de presidente que se prevé
en el Amejoramiento del fuero navarro, en el caso de que el Parla-
mento Foral no otorgue su confianza a ninguno de los candidatos que
se someten a votacién, ha dado lugar a maultiples polémicas. Sin
duda, la fragmentacién politica que se da en Navarra hace de esta Co-
munidad uno de los lugares en donde resulta mas complejo formar
gobierno y llegar a acuerdos estables en el Parlamento.

Los partidos politicos navarros han intentado en diversas ocasio-
nes modificar el actual sistema. Desde finales de 1994 parece que esta
tarea se ha emprendido con el interés de dejar definitivamente re-
suelto el problema. A lo largo de las préximas paginas analizaremos,
primero, la génesis del articulo 29 del Amejoramiento, en el que se
regula la forma de eleccidn del presidente, y formularemos una pri-
mera critica al mismo. A continuacién, daremos un breve repaso a los
diferentes sistemas previos en los Estatutos de Autonomia de otras
comunidades. Y, finalmente, estudiaremos los diversos aspectos que
pueden ser objeto de reforma. -

1. EL PROYECTO DE BASES SOBRE DISTRIBUCION DE FUNCIONES,
COMPOSICION Y FORMA DE ELECCION DE LOS ORGANOS DE LAS
INSTITUCIONES FORALES

a) Texto inicial

El primer lugar en el que encontramos alguna referencia a la
cuestion que nos ocupa es el «Proyecto de bases sobre distribucién



SISTEMA DE ELECCION DEL PRESIDENTE DE LA DIPUTACION DE NAVARRA 103

de funciones, composicién y forma de eleccion de los érganos de las
instituciones forales» (1), y, en concreto, su Titulo III. Esas fueron
las «bases» que remitié la Diputacién Foral al Parlamento de Nava-
rra. Las enmiendas al proyecto se presentaron en abril de 1980, y se
debatieron a partir de septiembre de ese mismo afio en el Parla-
mento Foral. /

El texto del Titulo III decia asi:

«1. El presidente de la Diputacién Provincial sera designado de
entre sus miembros por el Parlamento Foral, y nombrado por el
Rey. (...).

4. La designaciéon por el Parlamento Foral del presidente de la
Diputacién se realizara en plazo de sesenta dias a partir de la consti-
tucion, y requerira mayoria absoluta. Si ninguin candidato obtuviese
dicha mayoria en el plazo sefialado anteriormente, se procedera a la
disolucion del Parlamento Foral y a la convocatoria de nuevas elec-
ciones, que deberan celebrarse en el plazo de dos meses, de acuerdo
con lo que establezca una ley foral.»

b) Ewnmiendas

Se presentaron varias enmiendas (2) que afectaban al apartado 4
del Titulo III. La nimero 141, del diputado Mikel Sorauren (Grupo
Mixto), defendia la eleccién de la Diputacién por parte del Parlamen-
to, v que los miembros de la Diputacion, por cooptacién, designasen
un presidente y un vicepresidente, por mayoria absoluta en primera
votacién o simple en la segunda.

Herri Batasuna presenté otra enmienda (la num. 142), que dispo-
nia un sistema de eleccién de la Diputacién Foral por parte del Parla-
mento, en listas bloqueadas y cerradas donde constasen los nombres
de once parlamentarios electos que aspirasen al puesto de diputados.
El presidente seria el que figurara en primer lugar, y seria necesaria
la mayoria absoluta en primera votacién o la simple en segunda o

- siguientes.

Por su parte, los socialistas proponian, en la enmienda numero
155, la reduccién del plazo (a 30 dias), y afadian la posibilidad, con
respecto a lo previsto en el proyecto, de que el presidente se pudiera
elegir por mayoria simple a partir de la segunda votacion.

(1) Boletin Oficial del Parlamento Foral de Navarra, 18 de marzo de 1980, num. 3.
(2) Boletin Oficial del Parlamento Foral de Navarra, 10 de abril de 1980, num. 10.
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c) Debate

Las enmiendas nuumero 141 y 142, de Sorauren y de HB, no se de-
batieron, debido a la inasistencia de los enmendantes a las reuniones:
la detencién por aquellas fechas del parlamentario de HB Urbiola,
vicepresidente del Parlamento, provocd este gesto de protesta en al-
gunos grupos parlamenta}io&

Las restates enmiendas que afectaban a la eleccidon del presiden-
te fueron retiradas, al incluir una enmienda «in voce», que remitia
la regulacién del sistema de eleccién a una ley: «la eleccién se reali-
zara en la forma que determine una ley foral» (3). Esta modificacion
fue aprobada sin problemas. Lo tnico que se mantuvo, en la Base
decimosexta, era que el presidente deberia elegirse por el Parlamen-
to, de entre sus miembros. La remisiéon o no a una Ley Foral, como
podremos comprobar a lo largo de estas paginas, es una cuestion
clave desde el punto de vista juridico, y, sin embargo, no se debatié
suficientemente en el Parlamento.

No obstante lo anterior, si se fijé un sistema de eleccién, al menos
provisional, en la Base Transitoria Segunda del Proyecto. El apartado
6 de esta Base dispone que resultara elegido presidente el que obten-
ga el voto favorable de la mayoria absoluta de los miembros del Par-
lamento Foral, de entre los candidatos propuestos por, al menos,
quince parlamentarios (4). Si no se obtiene ese respaldo, a continua-
cién se abre nuevo plazo de presentacion de candidaturas y de nuevo
se exige mayoria absoluta. De no lograrse, se pasa a una tercera vota-
cion, en la que solo pueden ser candidaios los dos mas votados en la
segunda. En esta tercera votacion, resultara elegido el que mas votos
haya obtenido. Por tanto, se modificaba el planteamiento inicial de la
Diputacién, que preveia convocatoria de nuevas elecciones, y se opta-
ba por un sistema parecido al que luego se iba a establecer en la Ley
del Gobierno del Pais Vasco (5).

(3) Diario de Sesiones del Parlamento Foral, 6 de octubre de 1980, nam. 28.

(4) La iniciativa de la presentacion del candidato a presidente por parte de los -
Grupos Parlamentarios se contempla también en los Estatutos de Autonomia de otras
Comunidades: Pais Vasco, Asturias, Extremadura, Valencia y Murcia. Sobre esta posibi-
lidad, cfr. RevENGa SANCHEZ, M.: «Notas sobre el procedimiento de designaciéon del pre-
sidente del Organo colegiado ejecutivo en las Comunidades Auténomas», Revista Vasca
de Asministracién Piblica, 14, enero-abril 1986, pag. 98. ‘

(5) Ley 7/81, de 30 de junio, del Gobierno del Pais Vasco.



SISTEMA DE ELECCION DEL PRESIDENTE DE LA DIPUTACION DE NAVARRA 105

En los debates sobre la redaccién de esta Base Transitoria Segun-
da se plante6, como problema de fondo, la conveniencia o no de
disolver la Camara: en el Proyecto estaba prevista, pero se rechazé.
El procedimiento finalmente dispuesto evitaba tener que recurrir a
ese instrumento, pues siempre habria un candidato con mas votos
que los demas. En el debate en la Comisién de Régimen Foral todos
huian de la posibilidad de una disolucién del Parlamento que prece-
diese a una convocatoria de nuevas elecciones, primando la necesi-
dad de un gobierno inmediato sobre la incertidumbre de una nueva
consulta. La disolucién aportaria inestabilidad, y seria una solucién
mala y onerosa. Ademas, resultaba muy poco probable un cambio
sustancial en el sentido del voto (6). Estos argumentos se reiteraron
durante el debate en Pleno. Unas elecciones «nada resolverian» y su-
pondrian un «trastorno a la poblacién» (7).

Alguna intervencién se refirié también a otros aspectos relaciona-
dos con nuestro estudio. Asi, el representante socialista defendia la
exigencia de que el candidato fuese miembro del Parlamento. Y el
portavoz de la UCD hacia hincapié en la necesidad de requerir mayo-
ria absoluta. Por ultimo, el representante de la agrupacién abertzale
«Amaiur», en una intervencién muy conflictiva, por una alusién a la
lucha terrorista, critico la necesidad de que fuesen 15 los parlamenta-

(6) Astrain, de la UCD, fundamentaba su apoyo en la necesidad de «un mecanis-
mo que permita, con las garantias suficientes, un gobierno inmediato, sin necesidad de
llegar a nuevas elecciones». Lora, del Grupo socialista, argumentaba, en contra de la
posibilidad de disolucién automatica a los dos meses, que el hecho de que «a los dos
mesés pudiera haber otras elecciones nos parecia que no podia aportar un cambio
sustancial‘en el sentido de voto», y afirmaba que «presuponia una inestabilidad muy
poco deseable». Sobre la posibilidad de nuevas elecciones a los sesenta dias, también
Goémara (UPN) decia que le parecia una «solucién mala y excesivamente onerosa». Cfr.
Diario de Sesiones del Parlamento Foral, 6 de obtubre de 1980, num. 28.

(7) Astrain, por la UCD, hacia hincapié en la necesidad de requerir mayoria abso-
luta, para que el presidente tenga su apoyo sélido en la Camara, y, en caso de no obte-
nerla, «se abre un periodo para potenciar acuerdos parlamentarios que den la mayoria
a una de las personas o de los candidatos que se presenten». Gémara (UPN) insistia en
la poca oportunidad de una nueva convocatoria de elecciones, que «produciria un tras-
torno a la poblacion». Dijo también que «aunque un presidente salga con una mayoria
relativa —en referencia a la tercera votacién posible-, esto no quiere decir que los de-

"mas grupos se oponen a que sea presidente de la Diputacién. Podran no apoyarle, (..)
pero tampoco lo rechazan». Zufia opinaba también que unas nuevas elecciones «nada .
resolverian». Cfr. Diario de Sesiones del Parlamento Foral, 1 de octubre de 1981, num. 12,
que recoge la Sesién plenaria, nam. 19, celebrada el 13 de noviembre de 1980.
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rios necesarios para proponer un candidato, y propuso que se exigie-
sen los mismos parlamentarios que para formar Grupo (8).

En general, los argumentos que se ofrecieron en el debate no son
juridicamente relevantes, puesto que, ademas, todos los intervinientes
dejaban claro que se trataba de una solucién transitoria. Sus discur-
sos venian dictados por intereses politicos, aunque nos serviran mas
adelante para comentar y analizar la redaccién definitiva del articulo
29 del Amejoramiento.

d) Texto definitivo (9)

Dentro del Dictamen aprobado por la Comision de Régimen
Foral en relacién con el «Proyecto de Bases sobre distribucién de
funciones, composicién y forma de eleccion de los Organos de las
Instituciones Forales», la Base Decimosexta y la Transitoria Segun-
da quedaron asi redactadas:

«Base Decimosexta. El presidente de la Diputacién Foral sera ele-
gido por el Parlamento Foral de entre sus miembros y nombrado
por el Rey. La eleccion se realizara en la forma que determine una
ley foral.»

«Base Transitoria Segunda. En tanto no entre en vigor la ley foral
institucional a la que se refiere la base Decimosexta, la eleccion de
presidente de la Diputacién Foral se realizara conforme a las si-
guientes normas:

1. Dentro de los ocho dias siguientes a la proclamacion de los
resultados de las elecciones al Parlamento Foral, se celebrara, con-
forme a las normas establecidas al efecto, la sesién constitutiva del
mismo,

2. Dentro de los cinco dias siguientes a la constitucién del Parla-
mento Foral, los parlamentarios electos podran presentar candidatu-

(8) Lora, del Grupo socialista, aludia a la necesidad de que el candidato fuese ne-
cesariamente parlamentario: «dificilmente una persona ajena al Parlamento puede te-
ner ese rodaje, y esa figura politica que pueda suscitar adhesiones». La intervencion de
- «Amaiur» corri6 a cargo del parlamentario sefior Antonana. Cfr. Diario de Sesiones del
Parlamento Foral, 6 de octubre de 1980, num. 28.

(9) Boletin Oficial del Parlamento Foral de Navarra, 30 de octubre de 1980, nam. 31;
y 27 de noviembre de 1980, num. 35.
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ras a la Presidencia de la Diputacién Foral. Las candidaturas debe-
ran ser presentadas, como minimo, por quince parlamentarios, me-
diante escrito derigido a la Mesa del Parlamento Foral.

3. Corcluido el plazo senalado en el apartado anterior, la Mesa
del Parlamento Foral efectuara inmediatamente la proclamacion de
candidatos y convocard, con tres dias de antelacion, al Pleno de la
Camara para la eleccién del Presidente de la Diputacién Foral.

4. La eleccién se iniciara con la lectura de los candidatos procla-
mados. Seguidamente, se procedera a la votacién nominal y secreta,
mediante papeletas en las que sélo podra escribirse el nombre de
uno de los candidatos proclamados. Sera igualmente valido el voto
en blanco. Los restantes votos seran nulos.

5. Concluida la votacidn, se efectuara el escrutinio y el pre51den-
te dara cuenta a la Camara del resultado.

6. Resultara elegido presidente de la Diputacién Foral el candi-
dato que obtenga el voto favorable de la mayoria absoluta de los
miembros del Parlamento Foral.

7. De no obtenerse la mayoria absoluta, se abrira un plazo de dos
dias para la presentacion de candidaturas a la Presidencia de la
Diputacién Foral. Concluido el plazo de presentacién de candidatu-
ras, se estara a lo dispuesto en los apartados 3, 4, 5 y 6.

8. De no obtenerse tampoco la mayoria absoluta, se celebrara
una nueva sesion, que se iniciara setenta y dos horas después de la
anterior, al objeto de proceder a una tercera votaciéon. En esta terce-
ra votacién s6lo podran ser candidatos, como maximo, los dos parla-
mentarios que en la segunda votaciéon hubiesen obtenido los dos
mayores numeros de votos. A estos efectos, los empates se dirimiran
en favor de los candidatos cuyas respectivas listas hubiesen obteni-
do un mayor nimero de votos en las elecciones al Parlamento Foral.

9. En la tercera votacidén, que se realizara conforme a lo estable-
cido en los apartados 4 y 5, resultara elegido presidente de la Dipu-
tacion Foral el candidato que obtenga el mayor namero de votos. En
caso de empate, se estara a lo dispuesto en el apartado anterior (...).»

Las notas caracteristicas fundamentales de esta disposicién son,
en consecuencia, las siguientes:

a) La candidatura a la presidencia puede ser multiple. Se exige, en
un primer procedimiento, mayoria absoluta; si no se logra, se inicia
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un nuevo procedimiento, en el que se vuelve a exigir mayoria absolu-
ta en primera votacion, y se entiende suficiente la simple en la segun-
da, ya que sélo llegaran a esta votacion los dos candidatos mas vota-
dos, y es bastante con que uno consiga mas votos que el otro. Con es-
tos elementos, se pretende asegurar la elecciéon de un candidato entre
varios alternativos, evitando el rechazo directo de ninguno de ellos.
De esta manera, no haria falta el recurso a la disolucién automatica.

b) Los legitimados para presentar candidatos son los propios
parlamentarios, en nimero minimo de quince. Hemos de llamar la
atencion sobre esta cuestién, puesto que el papel del presidente del
Parlamento no seria relevante: su funcién es la de mero transmisor
de una propuesta, pero no puede, como en la actualidad, disponer
qué candidato presenta o no ante el Parlamento para someterse a
su confianza (10).

c) No parece previsto ningun tipo de exposicién de programa de
gobierno ni debate sobre el mismo: se dispone directamente el paso
a votacion tras la proclamaciéon de los candidatos. Nos parece un
error, puesto que mal pueden los parlamentarios otorgar su confian-
za a un candidato si no conocen cudles son sus propuestas: en todo
caso, le apoyarian sus propios compaieros de Grupo parlamentario.
Pero se deberia intentar y facilitar un acuerdo mas amplio. Una deci-
sién responsable tendra que llegar tras la exposicién de un programa
y el correspondiente debate sobre los elementos que lo configuran.

Este sistema no garantiza la formacién de gobiernos estables,
puesto que los efectos concretos seran muy similares al nombramien-
to como presidente del que propongan la lista mas votada. De hecho,
se nombra al mas votado entre los dos candidatos que lleguen a la
tercera votacién. Esto significa que podrian salir elegidos solamente

(10) En el caso de la Ley de Gobierno del Pais Vasco, que como hemos dicho, pre-
vé un sistema de eleccion parecido, se rechazoé la posibilidad de que fuese el presidente
del Parlamento quien propusiera el candidato, después de una ronda de consultas. El
motivo fue el convencimiento de que «el presidente del Parlamento debe ser ajeno al
proceso de designacién por estar vinculado disciplinariamente a un grupo politico en
cuyas listas ha sido elegido. (...) La razon de desestimar la intervencion privilegiada del
presidente del Parlamento fue fundamentalmente-la de atribuir todo el protagonismo
institucional del proceso al Parlamento en cuanto tal». Cfr. Porres Azkona, J.: «La posi-
cion institucional del Lehendakari», en Primeras Jornadas de Estudio del Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco. IVAP, Ofati, 1983, tomo II, pag. 945. .
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con los votos de su Grupo parlamentario, aunque pueda ser posible
que alguno de los otros Grupos le apoye, si no han conseguido el res-
paldo suficiente para su candidato particular. Salvo este ultimo su-
puesto, que no es muy probable, puede ocurrir que el Gobierno tenga
un respaldo minimo en la Camara, y que se encuentre con votaciones
concretas en las que toda la oposicién vote en contra. Podria llegarse
a una situaciéon de bloqueo e inestabilidad, en la cual un Gobierno
que no puede aprobar sus leyes se ve obligado a gestionar las leyes
que le aprueba la oposicién (11).

2. LA NEGOCIACION ENTRE LA DIPUTACION FORAL Y
EL GOBIERNO CENTRAL SOBRE LAS BASES DE REINTEGRACION FORAL
Y AMEJORAMIENTO DEL REGIMEN FORAL

a) Texto inicial acordado por la Comisién negociadora

Una vez elaboradas las Bases por el Parlamento Foral, se consti-
tuy6 la Comision negociadora entre el Gobierno Central y la Diputa-
cin Foral de Navarra (12). A partir del texto aprobado por el Parla-
mento Foral, en la Comision se hicieron algunas modificaciones. Asi,
en un primer texto, lo unico que se regulaba sobre la eleccién del
presidente, dentro del Titulo I —sobre Instituciones Forales de Nava-
rra-, en su Capitulo III, articulo 16.1, era lo siguiente: «El Presidente
de la Diputacién Foral serd elegido por el Parlamento Foral y nom-
brado por el Rey. La eleccion se regulard por una Ley Foral».

(11) PorrEes.‘AzkoNa, J. «La posicion institucional del Lehendakari», en Primeras.
Jornadas de Estudio del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, op. cit., pag. 960.

(12) La Disposicién Adicional Primera de nuestra Norma Suprema dice que «La
Constitucién ampara y respeta los derechos histéricos de los territorios forales». Ante
la necesidad de actualizar el Fuero de Navarra, se abre el proceso con el Real Decre-
to Paccionado de 26 de enero de 1979, en cuyo articulo 5 se disponia que «La Diputa-
cién Foral deberd someter a la aprobacién del Parlamento Foral una propuesta de
distribucion de funciones, composicién y forma de eleccién de los érganos de las ins-
tituciones forales. El texto que sobre la citada propuesta resulte definitivamente
aprobado por el Parlamento Foral, sera negociado, en su caso, con el Gobierno por la
Diputacién Foral para pactar el correspondiente acuerdo». Una vez que el Parlamen-
to Foral aprobé las «Bases para la Reintegracion Foral y Amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra» y las «Bases sobre distribucién de funciones, composicién y forma
de eleccién de los 6rganos de las instituciones forales», procedia comenzar las con-
versaciones con el Gobierno central, en el marco de la Comisién negociadora consti-
tuida a tal efecto. Estas conversaciones se iniciaron el 19 de diciembre de 1980 y ter-
minaron el 8 de marzo de 1982.
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Es decir, que se mantenia la remisién a una Ley Foral, pero no se
decia nada sobre si el candidato debia ser o no parlamentario. Urral-
buru (PSOE), miembro de la Comisién de Navarra en la negociacion,
aclaré en una sesién informativa a la Comision del Régimen Foral del
Parlamento por qué se hizo esta modificacion. Segun este parlamen-
tario, con el nuevo texto se conseguia una mayor libertad del Parla-
mento Foral a la hora de establecer o no requisitos exigibles para ser
presidente, que podrian ser regulados por Ley Foral, sin. necesidad de
negociarlos con el Gobierno central (13).

Juridicamente, esta argumentacién no era muy sélida, y de hecho
fue criticada. Se trata de un posible conflicto entre una ley ordinaria
de una Comunidad Foral y una ley organica, que, adema4s, en este su-
puesto, es similar a las de aprobacién de los Estatutos de Autonomia.
Est4 claro que la Ley Foral no puede contener disposiciones contra-
dictorias con el Amejoramiento, jerarquicamente superior. Pues bien,
la apreciacion de Urralburu es, cuando menos, «inexacta, por cuanto
a la Ley foral —tal como previene el articulo 30- se reservaba la regu-
lacién de las funciones del presidente, pero no de sus condiciones
personales». Por tanto, no existiria la posibilidad de exigir requisitos
en la Ley no previstos en el Amejoramiento, como puede ser el de la
condicién de miembro del Parlamento. Esto es asi por aplicaciéon no
s6lo del principio de ‘jerarquia normativa, sino también por el de
competencia (14). '

El de jerarquia normativa, porque las leyes de una Comunidad
auténoma estan subordinadas al respectivo Estatuto de Autonomia y

(13) «Hemos entendido —decia Urralburu- que las condiciones que deba tener el
presidente de la Diputacién Foral no son imprescindibles de pactar con el Estado, en el
supuesto, ademas, de que se prevé que va a haber una Ley Foral; y que, en este sentido,
nos parecia que era atarse demasiado a una negociacién con el Estado en una mate-
ria que podia ser reservada a una decisién del propio parlamento Foral, que en su Ley
pondra o no la condicién de ser parlamentario para ser elegido presidente de la Dipu-
tacion. (..) Lo que se ha hecho es avanzar en el sentido de recuperar un principio para
la regulacion exclusiva de Navarra». Cfr. Diario de Sesiones del Parlamento Foral, ano 1II,
nam. 35, Sesion de Comisién de Régimen Foral del 4 de mayo de 1981.

(14) DeL BurGo TAJADURA, J. L: «Las instituciones forales de Navarra (Comentario a
los articulos 10 al 38 del Amejoramiento ‘del fuero)», en Derecho Publico Foral de
Navarra. El Amejoramiento del Fuero. Dirigido por SEBASTIAN MARTIN RETORTILLO, Civitas,
Madrid, 1992, pag. 382. Recientemente —cuando estaba en prensa este articulo—, el mis-
mo autor ha publicado un nuevo libro (DEL Burco, J. I.: Curso de Derecho Foral Publico
de Navarra, Aranzadi, Pamplona, 1996, vid. en concreto las pags. 397-419), en el que se
recogen las principales ideas de su trabajo anterior, que es el que citamos en nuestro
articulo. )
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a la Constitucién. El Amejoramiento, en cuanto norma de cabecera
comun del ordenamiento foral, es jerdrquicamente superior a las
leyes forales. S6lo desde este punto de vista se aplicaria tal principio.
En cuanto que ley orgdnica, no puede aplicarse, puesto que este tipo
de leyes no guardan relacion de jerarquia con las leyes ordinarias, ya
sean centrales o autonémicas (15).

El principio de competencia puede aplicarse en el sentido de que
el Amejoramiento, en cuanto ley cuya aprobacion esta reservada al
Congreso de los Diputados, no puede interferirse con una norma
aprobada por un érgano diferente, como es el Parlamento Foral. El
principio de competencia «determina la creacién de un ambito com-
petencial inmune cuya vulneracion por la norma de otro subsistema
o por un ente u 6rgano distinto al especificamente competente, deter-

mina la nulidad de ésta precisamente por falta de competencias para
ello» (16).

Por ultimo, en cuanto ley organica, el Amejoramiento no puede
ser modificado por ninguna ley ordinaria, pero no por aplicacién del
principio de jerarquia o de competencia, sino por el de procedimien-
to (17): para aprobar una ley orgdnica se requiere un procedimiento
especial, diferente al de las leyes ordinarias (18). Pero puede ser el
mismo érgano quien aprueba unas y otras (Congreso de los Diputa-
dos), y por tanto no puede aplicarse en este sentido el principio de

(15) Balaguer afirma que «el principio de jerarquia no es aplicable en ningin
supuesto a las relaciones entre ley orgéanica y ley ordinaria». Cfr. BALAGUER CALLEION, F.:
Las fuentes del Derecho, tomo 1, Tecnos, Madrid, 1991, pag. 151, nota 31. Cfr. también
SANTAMARIA PastoRr, J. A. Principios de Derecho Administrativo, Ceura, Madrid, 1992,
pag. 217." -

(16) SaNTAMARIA PasTOR, J. A.. Fundamentos de Derecho Administrativo, Ceura, Ma-
drid, 1988, pags. 319 y 320.

(17) Torres del Moral utilizé inicialmente el término «principio de disjuncién»,
pero luego, adopta la terminologia de Santamaria, aunque con alguna matizacién que
nos parece que aclara el sentido de la expresion, puesto que se refiere a este principio
como el de «especialidad de procedimiento». Cfr. TORRES DEL MoORAL, A.: Principios de
Derecho Constitucional Espariol, Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho de
la Universidad Complutense, Madrid, 1992, tomo I, pag. 174.

(18) Asi puede deducirse, en parte, de lo manifestado por el Tribunal Constitu-
cional: «las leyes organicas y ordinarias no se situan, propiamente, en distintos pla-
nos jerarquicos (...), las primeras quedan constitucionalmente informadas por un
principio de especialidad, de tal modo que no podran extender su normacién mas
alla del ambito que en cada caso le haya sido reservado». Cfr. STC 137/1986, de 6 de
noviembre, FJ 3.
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competencia (19), que se basa en la técnica subjetiva de diversifica-
cién de las normas (20).

En definitiva, si en el texto de Amejoramiento no se incluia el re-
quisito de que el candidato a presidente fuese miembro del Parla-
mento, no podia tampocg exigirse en la Ley Foral, y la supuesta liber-
tad de decisién de la Comunidad Foral de Navarra no existiria, pues-
to que no habria posibilidad de elegir.

b) Texto finalmente aprobado

En lo que se refiere a lo expuesto en el apartado anterior, no se
produjo ninguna modificacién en el curso de las negociaciones. Pero

(19) «No cabria hablar de competencia cuando la pluralidad de fuentes se debe a
simples especialidades procedimentales dentro de un mismo 6érgano» (Cfr. BALAGUER
CaLLEION, F.: Las fuentes del Derecho, tomo I, Tecnos, Madrid, 1991, pag. 149).

(20) Larumbe -y Del Burgo le respalda en este punto— se basa en el principio de
competencia para explicar que una ley ordinaria, tanto si es estatal como de una Comu-
nidad Auténoma, no puede derogar ni modificar lo dispuesto por una Ley organica
(Cfr. LaruMBE BIURRUN, P.: «Problemas interpretativos sobre la regulaciéon del candidato
a presidente de la Diputacién Foral de Navarra», en I Jornadas de Derecho Parlamenta-
rio, vol. II, Publicaciones del Congreso de los Diputados, Secretaria General, Madrid,
1985, pags. 916-918). Nos parece inadecuada esta argumentacién. El principio que fun-
damenta las relaciones especiales entre leyes ordinarias y leyes organicas no es el de
competencia, porque éste se basa en el «distinto origen subjetivo de las normas en los
diferentes entes publicos y 6rganos que integran el Estado global». Es evidente que las
leyes ordinarias y las organicas pueden surgir de un mismo érgano, como son las Cor-
tes Generales. Lo que las distingue es el procedimiento de elaboracién y aprobacion,
que da lugar a la formulacién del «principio de procedimiento», como sostiene Santa-
maria Pastor (Cfr. SANTAMARIA PASTOR, J. A.: Fundamentos de Derecho Administrativo, Ceu-
ra, Madrid, 1988, pags. 318-323; Principios de Derecho Administrativo, op. cit, pags.
122-127). Solo cabria aplicar el principio de competencia en el sentido en que lo hace-
mos en el texto, es decir, teniendo en cuenta los 6rganos de los que emanan los dos nor-
mas en conflicto. Como en este caso, son 6rganos diferentes, con competencias diferen-
tes, podriamos aludir a este principio. Balaguer sigue parcialmente las tesis de Santa-
maria, aunque distingue dos conceptos de principio de competencia: uno en sentido es-
tricto y otro en sentido amplio. Las diferenciaciones procedimentales dentro del mismo
érgano se encuadrarian dentro del sentido amplio del principio de competencia, pero
Santamaria es partidario de la singularidad de este principio. Balaguer, al menos, lo se-
para del principio de competencia en sentido estricto. Lo demas es un problema termi-
nolégico: hay que ponerse de acuerdo en el nombre que se le da, y ya hemos comenta-
do que quiza el mas claro es el de especialidad de procedimiento que utiliza Torres del
Moral. Cfr. ToRRES DEL MoORAL, A.: Principios de Derecho Constitucional Espafiol, op. cit.,
pag. 174; BALAGUER CALLEION, F.: Las fuentes del Derecho, tomo I, op. cit., pag. 149 y sigs.
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si hubo cambios en el modo de eleccién: se suprimié la remisién a
Ley Foral, y se reguld, en el propio texto que iba a figurar en el Ame-
joramiento aprobado, el método de eleccién del presidente. ’

Este texto fue presentado a la Comision de Régimen Foral en su
reunién de 8 de febrero de 1982, pero nadie justificé la modificacion
introducida, ni —sorprendentemente— tampoco se solicité por parte
de los miembros de la Comisién ningun tipo de explicaciones. Por
tanto, no tenemos ninguna constancia escrita del porqué de esta im-
portante novedad que terminé figurando en el texto definitivo del
Amejoramiento.

Quiza fuera la influencia de otros Estatutos de Autonomia, quiza -
el peso de los acuerdos autonémicos entre el Gobierno de la UCD y
el PSOE, que cristalizaron posteriormente en la célebre y polémica
LOAPA (21), pero lo cierto es que todo lo que podemos hacer son
simples cabalas. En cualquier caso, llama la atencién el cambio,
puesto que, al parecer, los negociadores por parte del Gobierno cen-
tral no plantearon dificultades (22), y, en consecuencia, la modifica-
cién se planteé por parte de los navarros. Si ya se habia dispuesto
un sistema, aunque fuese provisional, y se partia de la ya comentada
idea que uno de los negociadores (Urralburu) habia expuesto —que

(21) DEL Burco, J. L: «Las instituciones forales de Navarra (Comentario a los ar-
ticulos 10 al 38 del Amejoramiento del fuero)», en Derecho Publico Foral de Navarra. El
Amejoramiento del Fuero, op. cit., pag. 394. También hizo alusién a esta influencia el par-
lamentario sefior Bandrés (Euskadiko' Ezquerra), en el debate de aprobacién de la Ley
Organica del Amejoramiento. Cfr. Diario del Congreso de los Diputados, afio 1982, num.
255, pag. 14859. g :

(22) Uno de los negociadores por parte del Gobierno central, José Luis Gémez-
Dégano, afirmaba, en un coloquio con motivo de los diez aiios del Amejoramiento, que
el problema de ld designacién del presidente del Gobierno se discutié ampliamente.
«Le dimos varias vueltas; hubo varias férmulas. Me acuerdo de que uno de los textos
que barajamos fue que, en caso de empate y tras sucesivas e infructuosas votaciones, se
decidiera por el miembro de mayor edad, por ejemplo, y, al final un tema respecto al
cual los negociadores del Estado éramos bastante neutrales, porque pensidbamos que
incidia en la ordenacién interna especifica'y propia de Navarra, y después de darle mu-
chas vueltas, recogimos lo que alli llamamos en térmirios coloquiales la «fé6rmula anda-
luza», o sea, copiamos la férmula que esta regulada en el Estatuto de Autonomia de An-
dalucia. Llevé tiempo, como digo; fue una de las cosas que demord la discusion, pero fi-
nalmente se aceptd la que mantenia la tesis sostenida por los negociadores navarros»
(Cfr. «<El Amejoramiento visto por sus negociadores», Mesa Redonda, en AA.VV., Diez
arios del Amejoramiento del Fuero (1982-1992). El Estado de las Autonomias y Navarra,
Parlamento de Navarra, Pamplona, 1994, pag. 52).
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Navarra tuviera libertad para regular esta cuestién—, no se entiende
el cambio de criterio.

El texto definitivo fue aprobado por el Parlamento Foral en sesion
plenaria, el 15 de marzo de 1982, sin que tampoco se hiciera ninguna
referencia en el debate del articulo 29 actual (23). Posteriormente se
aprobd, segun el procedimiento de lectura unica, en el Congreso de
los Diputados (sesién plenaria del 30 de junio de 1982) (24) y en el
Senado (sesion plenaria del 26 de julio de 1982) (25).

El articulo 29 qued6 finalmente redactado asi:

«1. El presidente de la Diputacion Foral sera elegido por el Par-
lamento y nombrado por el Rey.

2. El presidente del Parlamento, previa consulta con los portavo-
ces designados por los Partidos o Grupos politicos con representa-
cién parlamentaria, propondra un candidato a presidente de la
Diputacién Foral.

3. El candidato presentara su programa al Parlamento. Para ser
elegido, el candidato debera, en primera votacion, obtener mayoria
absoluta. De no obtenerla, se procedera a una nueva votacién cua-
renta y ocho horas después de la anterior, y la confianza se enten-
der4 otorgada si obtuviera mayoria absoluta o simple en las sucesi-
vas votaciones. Caso de no conseguirse tales mayorias, se tramita-
ran sucesivas propuestas en la forma prevista anteriormente. Si,
transcurrido el plazo de dos meses a partir de la primera votacién,
ningin candidato hubiera obtenido la mayoria simple, sera desig-
nado presidente de la Diputaciéon Foral el candidato del Partido
que tenga mayor namero de escafios.»

Coémo se llegé a concretar esta redaccion es algo que no sabemos.
La forma como se llevaron a cabo las negociaciones fue calificada de
secreta en los debates parlamentarios (26), y, desde luego, en algunos

(23) Diario de Sesiones del Parlamento Foral, afio III, nam. 28, 1 de abril de 1982.

(24) Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, ano 1982, nim. 255, pags.
14850-14870.

(25) Diario de Sesiones del Senado, afio 1982, niim. 168.

(26) Intervenciéon del diputado Marcos Vizcaya (PNV): «Para nosotros, el Fuero
no es una negociacion secreta como ha sido ésta contraviniendo el mandato del Par-
lamento Foral», Cfr. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, afio 1982, num.
225, pag. 14855.
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. puntos, cerca estuvo de ser calificada asi. El profesor Solé Tura, dipu-
tado del Grupo Comunista entonces, fue el unico que anuncié los
riesgos que se corrian aprobando el articulo 29 tal como se presenta-
ba a la Camara. Mostré su disconformidad, pero como el procedi-
miento de aprobacién era de lectura tunica, su Grupo prefirio respal-
dar la aprobacién de la Ley 27).

Los hechos posteriores han confirmado lo anunciado en el debate.
El sistema plasmado en el texto definitivo se ha revelado como inefi-
caz, o, al menos, no como el mejor de los posibles, y por este motivo
se ha venido planteando la reforma que ahora, al parecer, tenemos
en puertas.

3. PPROBLEMATICA SUSCITADA POR LA APLICACION
DEL ARTICULO 29 DEL AMEJORAMIENTO DEL FUERO

a) Problemas terminoldgicos

La redaccién del articulo 29 provocé diversos problemas a la hora
de su aplicacién. Nos interesan, fundamentalmente, dos de ellos: la
utilizacién del término «partido», para la designacién automatica de
presidente; y el significado del término «candidato».

En cuanto al primero de los problemas, se dice en el articulo 29
que «serd designado presidente de la Diputacién Foral el candidato
del Partido que tenga mayor numero de escafios». El hecho de que se
limite a los partidos —excluyendo férmulas como las coaliciones, agru-

(27) «En el proyecto que se somete a discusién ahora hay cosas que no nos gustan
(...). Por-ejemplo, en el articulo 29 se introduce el mecanismo —que también se ha intro-
ducido ya en algin Estatuto de Autonomia, como en el caso del de Andalucia, pero que
es enormemente discutible- de que pueda existir un presidente minoritario del Parla-
mento foral. Es decir, rio existe el mecanismo de que si transcurridos los dos meses no
se alcanza la mayoria necesaria para designar al presidente se disuelven las Cortes, sino
que es nombrado presidente el primero de la lista mas votada, con lo cual abrimos la
via a un presidente mineoritario, presidente minoritaio que queda fuertemente protegi-
do luego por la mocién de censura constructiva, con lo cual nos encontramos ante un
sistema en virtud del cual puede existir, efectivamente, un presidente minoritario que,
al mismo tiempo, queda artificialmente protegido contra posibles mayorias alternati-
vas». Cfr. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, aio 1982, nam. 255, pag.
14868. Todos los problemas que han venido después estaban anticipados en esta inter-
vencion. Sin embargo, nadie quiso verlo entonces.
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paciones de electos, etc.— la posibilidad de que un candidato acceda a
la presidencia resulta, cuando menos, sorprendente, y antidemocrati-
ca. Como bien dice DEL BURGO, y en parte también GARCIA DE ENTE-
RRIA (28), si atendemos a las demas normas electorales aplicables, no
tiene sentido esa restriccién, puesto que no la encontramos en ningu-
na otra norma. Por un lado, en el articulo 44 de la LOREG se habla
de partidos, federaciones, coaliciones o agrupaciones de electores.
Esas mismas posibilidades se recogen en la Ley Foral 16/86, de 17 de
noviembre, reguladora de las elecciones al Parlamento de Navarra, en
su articulo 15.1. El propio Amejoramiento, en el articulo 29, cuando
habla de las consultas previas a la propuesta de candidato no dice
solo Partidos, sino también Grupos politicos. En consecuenciza, lo que
se dispone con respecto a la designacién automatica no tiene relacién
légica con otras disposciones similares.

El problema esta ya planteado ante el Tribunal Constitucional,
pero todavia no ha sido resuelto. Se plante6 ante el Alto Tribunal con
motivo de la aprobacién por el Parlamento de Navarra de la Ley Fo-
ral 9/91, de 16 de marzo (29). Esa ley modificaba el articulo 20.8 de la
Ley Foral 23/83, de 11 de abril, ampliando las posibilidades de proce-
dencia de los candidatos no s6lo a los partidos, sino a las federacio-
nes de partidos y agrupaciones o coaliciones electorales. El presiden-
te del Gobierno de la nacién interpuso recurso de inconstitucionali-
dad, pero el Tribunal Constitucional todavia no se ha pronunciado,
aunque si suspendi6 la vigencia de la Ley Foral mediante providencia
de 27 de abril de 1991. Esta suspensién ha sido levantada por el Auto
del Tribunal Constitucional 266/91, de 17 de septiembre (30).

(28) Dictamen de Garcia de Enterria citado por DeL BurGo, en «Las instituciones
forales de Navarra (Comentario a los articulos 10 al 38 del Amejoramiento del Fuero)»,
en Derecho Publico Foral de Navarra. El Amejoramiento del Fuero, op. cit., pag. 384.
Segun se cita en dicha obra, Garcia de Enterria entiende que deberia aceptarse que se
presenten unidos en federaciéon o coalicion los partidos antes de las elecciones, pero no
después, al aludir a la referencia que el articulo 20.8 de la Ley de Gobierno hace ala
«lista» mas votada (cfr. Ibid., pag. 391-392).

(29) Boletin Oficial de Navarra, nam. 37, de 25 de marzo de 1991. La proposicion de
ley salio de las filas del Grupo Popular en el Parlamento de Navarra.

(30) «Tiene por tanto razén el representante del Parlamento de Navarra cuando
sefnala la inexistencia de perjuicio alguno que pudiera fundar el mantenimiento de la
suspension, en contra del principio de presuncién de constitucionalidad de las nor-
mas, teniendo en cuenta ademas que en la LORAFNA no se prevé la posibilidad de
disolucién anticipada de la Asamblea legislativa, por lo que, salvo que se produzcan
modificaciones normativas de rango suficiente en ese sentido, la alegada diferencia
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En espera de lo que resuelva el Alto Tribunal, pensamos que no
tiene sentido esa restriccién a los partidos que se incluye en el articu-
lo 29. Pero, por otro lado, ya hemos sefialado que una Ley Foral ordi-
naria no puede modificar lo dispuesto en el Amejoramiento, norma
cabecera comun del ordenamiento foral. Interpretar extensivamente
el término «partidos», aunque se ajuste a las reglas democraticas, no
respeta ni el principio de jerarquia normativa ni el de competencia,
porque lo que no dice el Amejoramiento no puede decirlo tampoco
ninguna ley ordinaria (31). La solucién juridica correcta, en nuestra
opinién, es modificar el propio Amejoramiento en este punto.

Por lo que se refiere al término candidato, suscité muchos proble-
mas en la primera eleccién, en 1983, puesto que estaba en duda si
necesitaba haber sido votado o no por la Cadmara para aplicarse el
procedimiento automatico. El presidente del Parlamento entendié
que, al no haber recibido la propuesta mas que de un candidato, el
Unico que se sometié posteriormente al voto de la Camara, s6lo a él
podia designarle como candidato del partido mas votado. Los demas,
al no haberse ni siquiera presentado ante el presidente de la Camara,
ya no podian adquirir posteriormente la condicién de candidato. Por
el peculiar sistema de eleccién, podria ocurrir, entonces, que un can-
didato rechazado fuese nombrado presidente del Gobierno, por ser el
candidato del Partido mas votado, siempre que no hubiese otro
candidato que obtuviera la mayoria absoluta o simple en alguna de
las votaciones.

El Tribunal Constitucional tuvo ocasién de pronunciarse sobre
este asunto, en la Sentencia 16/84, de 6 de febrero. Por un lado, el
Tribunal considera que «aceptar que la propuesta del presidente del
Parlamiento pueda realizarse en favor de un candidato que no haya
dado oportunidad alguna a la Asamblea de pronunciarse sobre un

de criterios entre la LORAFNA y la Ley 9/91 no provocaria efecto practico alguno
hasta, eventualmente, la celebracién de las préximas elecciones autondémicas, en
mayo de 1995». Cfr. ATC 266/91, de 17 de septiembre. De lo expuesto se deduce que,
en las elecciones de mayo de 1995, momento en el cual el Tribunal Constitucional to-
davia no se habia pronunciado sobre el fondo de Ia cuestién, hubiera sido posible
que una coalicién de partidos respaldase a alguno de los candidatos, en igualdad de
. condiciones con un partido politico. ‘

(31) En el debate sobre la Ley Foral 9/91, el Grupo socialista se opuso a la aproba-
ci6én de esta ley, con argumentos, entre otros, parecidos a los que aqui exponemos. Cfr.
Intervencién del sefior Asiain Ayala. Diario de Sesiones del Parlamento Foral, II Legisla-
tura, 14 de marzo de 1991, num. 75, pag. 14.
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programa resultaria asi un fraude a la voluntad de la ley» (32). Mas
adelante sefiala que «la propuesta del presidente del Parlamento ha
de versar sobre un candidato que haya sido presentado formalmente
al presidente del Parlamento por un grupo politico representado en
la Asamblea, para ser propuesto como candidato a la eleccién por
ésta, y ello independientemente de que el presidente haya decidido o
no llevar a cabo tal propuesta a la Camara, al no concederse, como
dijimos, a su intervencion, un papel determinante, sino meramente
instrumental» (33).

Existen algunas discrepancias a la hora de interpretar la doctrina
de nuestro Alto Tribunal. Algunos autores, basandose en la primera
cita resefiada, creen que el candidato debe exponer su programa ante
el Parlamento (34). Consideran que la Sentencia trata de evitar que se
designe automaticamente a alguien sin haber expuesto su programa,
solicitado la confianza y sometido al voto de la Camara (35).

Sin embargo, otro sector doctrinal encuentra una interpretaciéon
diferente a la Sentencia del Tribunal Constitucional, y opinan que,
para ser considerado candidato, no es necesario que la persona
propuesta llegue a exponer su programa, sometiéndose posterior-
mente a la votacién, sino que basta su ofrecimiento al presidente
‘del Parlamento. Mientras éste plantee sucesivas propuestas de can-
didatos, no tiene por qué presentar el planteado por el partido mas
votado (36).

En nuestra opinién, nos parece mas ajustada al texto de la Senten-
cia la segunda postura, puesto que el Tribunal Constitucional dice,
textualmente, que «la propuesta ha de versar sobre un candidato que

(32) STC 16/84, de 6 de febrero, FJ 8.

(33) STC 16/84, de 6 de febrero, FJ 9.

(34) LaruMBE BIURRUN, P.: «Problemas interpretativos sobre la regulacién del candi-
dato a presidente de la Diputacién Foral de Navarra», en I Jornadas de Derecho Parla-
mentario, vol. II, op. cit., pag. 937. .

(35) REVENGA SANCHEZ, M.: «Notas sobre el procedimiento de.designacién del presi-
dente del Organo colegiado ejecutivo en las Comunidades Auténomas», en Revista Vas-

_ca de Administracion Publica, 14, enero-abril 1986, pag. 97.

(36) DeL Burco J. L: «Las instituciones forales de Navarra (Comentario a los articu-
los 10 al 38 del Amejoramiento del Fuero)», en Derecho Publico Foral de Navarra. El
Amejoramiento del Fuero, op. cit, pag. 388. PuLipo Quecepo, M.: «Comentario al articulo
29», en Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Navarra
(coord. SANTAMARIA PASTOR), Ministerio para las Administraciones Publicas, Madrid,
1992, pags. 288-2809.
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haya sido presentado formalmente al presidente del Parlamento por
un grupo politico representado en la Asamblea, para ser propuesto
como candidato. a la eleccion por ésta, y ello independientemente de
que el presidente haya decidido o no llevar a cabo tal propuesta a la
Cdmara, al no concederse a su intervencion un papel determinante, sino
meramente instrumental» (37). En consecuencia, parece que no es
necesario que, efectivamente, se haya producido en el Parlamento el
debate de investidura, siempre que el presidente haya ido proponien-
do, libremente, candidatos, hasta agotar los plazos (38).

Lo légico, no obstante, es proponer candidatos con posibilidades,
y, en ese sentido, lo mdas probable es que entre ellos figure el candi-
dato del partido con mas escafos. El presidente de la Camara debe
proponerlo, aunque pueda no hacerlo si hay otros posibles. Lo con-
trario, aunque factible, seria un intento de fraude al espiritu demo-
cratico que debe presidir el proceso de investidura (39).

b) Problemas derivados del sistema de eleccion

Por la fragmentacién politica que se ha venido dando en el Parla-
mento de Navarra, desde que se aprobé el Amejoramiento, sélo en
el inicio de esta ultima legislatura se ha elegido al presidente directa-
mente por el Parlamento, puesto que consigui6é la mayoria simple de
los votos. Hasta ese momento, los presidentes siempre habian sido
designados por el procedimiento automatico, pues ningun candidato
habia logrado nunca la mayoria necesaria de los votos en su apoyo.
Lo mismo ha vuelto a suceder en septiembre de 1996. La experiencia
ha revelado también que existe el riesgo de que los gobiernos forma-
dos por esos presidenes resulten débiles, ante la ausencia mas o me-
nos habitual de apoyo por parte de otros partidos.

Todo ello ha ido contribuyendo a realzar las voces criticas con el
sistema disefiado en el Amejoramiento. Como se recoge también en

(37) STC 16/84, de 6 de febrero, FJ 9 (la cursiva es nuestra).

(38) «La exigencia de que se tramiten varias propuestas adquiere valor esencial»,
afirma el Consejo de Estado en su informe de 10 de noviembre de 1983 (nimero 57),
sobre la impugnacién del acuerdo del presidente del Parlamento proponiendo un can-
didato al Rey (Cfr. Recopilacion de la Doctrina Legal, Consejo de Estado, 1983, pag. 149).

(39) PorRTERO MoOLINA, J. A.: «Comentario al articulo 15», en Comentarios al Estatuto
de Autonowmia de la Comunidad Auténoma de Galicia (dir. CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR,
J. L)), Ministerio para las Administraciones Publicas, Madrid, 1991, pag. 189.
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la Sentencia del Tribunal Constitucional antes citada (40), la redac-
cién del articulo 29 responderia inicialmente a un principio de racio-
nalizacion que tendria como ultimo objetivo evitar la inestabilidad en
el Gobierno, y las crisis gubernamentales prolongadas. «Se parte de
la idea de que la repeticién de las elecciones al poco tiempo de celebrar
se las anteriores o la posibilidad de hacer caer al Gobierno mediante
la mocién de censura son ‘situaciones traumaticas para la vida politi-
ca democratica, que conviene evitar» (41). Recordemos, a este respec-
to, las citas del debate en el Parlamento Foral mas arriba resefadas.

Muchos vaticinaban para este sistema un supuesto que luego se
ha visto confirmado en la practica: la inestabilidad de un Gobierno
que, en muchas ocasiones goza de un apoyo precario, y a cuyo frente
se situa un candidato que ha sido rechazado por la Camara en el pro-
ceso ordinario de designacién de presidente (42). En esta linea, se
alerta también sobre los peligros de esta formula: «El Amejoramiento
de Fuero condena a la mayoria a ser gobernada por la minoria. Se
dira que ello garantiza la estabilidad. Mas en aras de este valor, sin
duda deseable, se quebranta la esencia misma del sistema» (43). In-

(40) STC 16/84, de 6 de febrero, FJ 6. Esta Sentencia seria aplicable a los sistemas
parlamentarios de las otras dos Comunidades Auténomas que prevén el mismo meca-
nismo de designacién de presidente: Andalucia y Castilla-La Mancha. Cfr. MoRALEs, J. M.
y REVENGA SANCHEZ, M.: «Las fuentes del Derecho Parlamentario: la jurisprudencia cons-
titucional», en Las Cortes Generales, Direccion General del Servicio Juridico del Estado,
Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1987, pags. 2043-2045.

(41) DEL Burco, J. L: «Las instituciones forales de Navarra (Comentario a los ar-
ticulos 10 al 38 del Amejoramiento del Fuero)», en Derecho Publico Foral de Navarra. El
Amejoramiento del Fuero, op. cit., pag. 396.

(42) REVENGA SANCHEZ, M.: «Notas sobre el procedimiento de designacion del presi-
dente del Organo colegiado ejecutivo de las Comunidades Auténomas», op. cit, pag.
107. En el mismo sentido, Loperena sostiene que este procedimiento convierte el régi-
men en «gravemente inestable» (cfr. LopERENA RoTA, D.. Aproximacion al régimen foral
de Navarra, IVAP, Onati, 1984, pag. 161), que puede «abocar a desequilibrios permanen-
tes, € incluso a una paralizaciéon administrativa y politica de la Comunidad Foral, ya
que situaria al Gobierno en la tesitura de que no le sea aprobado ninguno de los
proyectos de Ley que presente» (cfr. Ibid., pag. 285). También Razquin abunda en esta
argumentacion, al afirmar que si el presidente no ha obtenido la confianza de la Cama-
ra, «mal puede responder politicamente ante la misma» (cfr. RazQuUIN LiZARRAGA, J. A.:
«Organizacion y competencias de la Comunidad Foral de Navarra en el Amejoramiento
del Fuero», en Revista Juridica de Navarra, 7, pag. 75). No obstante, pensamos que el
presidente si puede responder politicamente, aunque sea de modo parcial y condiciona-
do, ante el Parlamento, puesto que hay diversos mecanismos de control que pueden
funcionar, con independencia de la forma como se ha realizado la-investidura.

(43) DeL Burco, J. L: «Las instituciones forales de Navarra (Comentario a los ar-
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cluso se ha llegado a sostener que, «si se quiere prohibir la disolucién
automatica del Parlamento, se nos presenta menos violento, incluso,
que el sistema propuesto, el Gobierno de concentracién imperative,
mas acorde con las administraciones locales, y mas pragmatico» (44).

En alguna ocasion se han escuchado opiniones mas favorables, en
contra de la idea de que este sistema provocase gobiernos inestables:
«la imposibilidad de obtener una mayoria siquicra simple es el mejor
indicio de la también imposibilidad de hacer triunfar en breve plazo
una mociéon de censura (que, ademas es de caracter constructivo), asi
como de la escasa probabilidad de que se produzcan sistemdticamen-
te mayorias negativas contra el Gobierno minoritario que impidieran
la labor del Gobierno» (45). Asi como estamos de acuerdo en la
primera parte de esta argumentacién (la inviabilidad de la mocién de
censura, puesto que debe existir acuerdo no sélo en el rechazo, sino
en el apoyo a un nuevo candidato), no nos parece tan clara la segun-
da parte, puesto que si que resulta facil el acuerdo para rechazar las
leyes que el Gobierno proponga al Parlamento, e incluso aprobar
leyes en contra de la voluntad del Gobierno, obligdndole a gestionar
asuntos ajenos a su programa, por ejemplo. Los propios hechos han
corroborado lo que estamos diciendo, y en alguna ocasién han puesto
de manifiesto esa inestabilidad, e incluso, un cierto clima de tensién
politica.

La férmula de designacién automatica ha puesto de relieve, en la
practica, que la eficacia del sistema esta a merced de la generosidad
y responsabilidad de los partidos politicos, elementos que no siem-
pre hay que dar por supuestos, y cuya ausencia debe prever la nor-
mativa que regula estos supuestos, si no se quiere institucionalizar
la crisis (46).

ticulos 10 al 38 del Amejoramiento del Fuero)», en Derecho Publico Foral de Navarra. El
Amejoramiento del Fuero, op. cit., pag. 396.
(44) LopPERENA Rota, D.: Aproximacion al régimen foral de Navarra, op. cit, pag. 285.
Loperena se refiere a la administracién local, al entender que es la légica de las corpo-
raciones locales la que ha inspirado el procedimiento de designacién automaética del
candidato mas votado, que, como es conocido, es el sistema utilizado en los Ayunta-
. mientos. '

(45) PuLipo QUECEDO, M.: «Comentario al articulo 29», en Comentarios al Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Auténoma de Navarra (coord. SANTAMARiA PASTOR), op. cit.,
pag. 291.

(46) MoONTERO, J. R. v MoORALES, J. M.: «Sistema parlamentario y crisis del gobierno
en las Comunidades Auténomas», en Las Cortes Generales, Direccién General del Servi-
cio Juridico del Estado, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1987, pag. 1799 v sigs.
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En coherencia con estos planteamientos, muchos de los criticos
con este sistema rompen una lanza en favor de la formula que prevé
la disolucién en caso de no alcanzar el respaldo parlamentario nece-
sario: «la amenaza de disolucién obligaria al pacto de gobierno o le-
gislatura. (...) Si por la incapacidad de formar una mayoria parlamen-
taria ha de disolverse el Parlamento, seria el pueblo quien, en ultimo
extremo, juzgue a los responsables de la falta de entendimiento» (47).
Pensamos que, aunque esta ultima no sea una solucion intachable
—por su elevado coste politico (48)—, lo claro es que, ante la incapaci-
dad de acuerdo en el Parlamento, algin mecanismo se ha de prever,
y parece mas adecuada la disolucién que la designacién automatica.

La mejor opcién, y la democraticamente deseable, siempre seria
no tener que utilizar un recurso extraordinario como éste. En otras
palabras, el ideal que debe perseguirse es el de la eleccion del presi-
dente por el Parlamento, como frutoc de una negociaciéon politica
cuyos logros dependen de la generosidad de los grupos parlamenta-
rios. Pero si el Parlamento no consigue este objetivo, entre los posi-
bles procedimientos extraordinarios, es mejor el de la disolucién que
el de la designacion automatica, al menos desde el punto de vista de
la futura estabilidad del Gobierno.

4. SISTEMAS DE ELECCION DEL PRESIDENTE EN OTRAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

a) Mecanismos de eleccion

Los acuerdos autonémicos de 1981, firmados por el Gobierno de
la nacién y el PSOE, establecian que en la regulacién de la investi-
dura se debia prever «una férmula comun para el voto de investidu-
ra del presidente» (49). En el marco de los «Acuerdos politico-

(47) DEL Burco, J. L: «Las instituciones forales de Navarra (Comentario a los ar-
ticulos 10 a 38 del Amejoramiento del Fuero)», en Derecho Publico Foral de Navarra. EI
Amejoramiento del Fuero, op. cit. pag. 397. '

(48) REVENGA SANCHEZ, M.: «Notas sobre el procedimiento de designacion del pre-
sidente del Organo colegiado ejecutivo en las Comunidades Auténomas», op. cit.,
pag. 107. ’

(49) BassoLs Coma, M.: «Los érganos ejecutivos de las: Comunidades Autdénomas,
Prsidencia y Consejo de Gobierno», en Revista Espariola de Derecho Administrativo,
40-41, 1984, pag. 104.
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administrativos», en el apartado 4.2, sobre «Organos de gobierno»,
se establece: :

«(..) 2.0 El presidente de las Comunidades Auténomas debera
ser designado por la Asamblea, por mayoria absoluta de sus miem-
bros, o en su defecto, en el plazo maximo de dos meses, por mayo-
ria simple.

3.2 Ello no obstante, en los futuros Estatutos debe dejarse abierta
la posible disolucién de las Asambleas Legislativas s6lo en el caso de
que, por mayoria absoluta, o en su defecto, por mayoria simple, la
Asamblea electa no pueda, en el plazo de dos meses, nombrar al
presidente de la Comunidad Auténoma.»

La mayoria de las Comunidades se inclinan por este sistema, y por
la disolucién de la Camara, en caso de que nadie logre el apoyo nece-
sario: asi, Catalufia, Aragén, Asturias, Baleares, Cantabria, Rioja, Mur-
cia, Canarias, Extremadura, Castilla-Le6n, Madrid y Galicia (50).

Cuatro Comunidades practican un sistema de candidatura multi-
ple: presentacion de todos los candidatos a la vez, y el que mas votos
obtenga sera elegido. De esta manera se evitan los votos en contra.
Se trata del Pais Vasco (51), Valencia, Asturias, Extremadura (52).

En dos de los casos se prévé el ballotage para la segunda votacion:
Valencia y Asturias (53). En los demas, pasan a la segunda votacién
todos los candidatos.

(50) En el caso de Galicia, el mecanismo de disolucién automadtica no se incluye en
el Estatuto, sino en la Ley 1/83, de 22 de febrero, reguladora de la Xunta y su presiden-
te, en su articulo 17. No haria falta, por tanto, recurrir a la legislacion central de modo
supletorio, ante el silencio del Estatuto, como se ha hecho por algin autor (cfr. DEL
Burco, J. I, «Las instituciones forales de Navarra (Comentario a los articulos 10 a 38
del Amejoramiento del Fuero)», en Derecho Publico Foral de Navarra. El Amejoramiento
del Fuero, op. cit., pag. 394), aunque esa interpretacion es coherente con lo que la Ley
gallega dispone.

(51) No en el Estatuto, sino en la Ley de Gobierno.

(52) Aunque hay autores que hablan de cinco Comunidades, quiza reﬁrlendose a
Murcia, en el caso de esta ultima, a pesar de que su Estatuto tiene una redaccién simi-
lar a la del Estatuto asturiano, el articulo 119 del Reglamento parlamentario habla de
«un candidato». En consecuencia, no se trata de una eleccién multiple.

(53) Articulo 15.2 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, articulo
129.4 del Reglamento de las Cortes valencianas, y articulo 3.1.5 de la Ley de Gobierno
del Principado de Asturias y 178.3 de su Reglamento parlamentario.
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Finalmente, los Estatutos de Castilla-La Mancha y Andalucia esta-
blecen un sistema similar al de Navarra: en caso de no lograrse la
eleccion en el plazo de dos meses, se nombrara presidente al candi-
dato del partido con mayor nimero de escaiios.

Los problemas que ha planteado el procedimiento automatico de
designacion del presidente no son de legitimidad democratica —al me-
nos desde el punto de vista de los resultados obtenidos en las urnas-,
sino mas bien de funcionamiento practico. En cuanto a la legitima-
cién del presidente elegido a través de ese mecanismo, es un tipo
mas de legitimacién parlamentaria, vinculada directamente a la que
procede de las urnas. Es tan correcto este planteamiento como el de
exigir mayoria simple, porque el hecho de aceptar este tipo de -mayo-
ria revela —como afirma LOPEZ GUERRA—- que no se busca, mediante la
investidura, la expresion de una confianza del Parlamento en el presi-
dente del Gobierno, «base de una legitimacién parlamentaria de este
altimo, sino, simplemente, un objetivo instrumental, la constatacién
de que no existe una mayoria contraria al candidato de un partido
propuesto por el presidente» (54).

En este sentido, la decisién parlamentaria ya no es la raiz de la le-
gitimacién del Gobierno, y por eso se acude, en algunos Estatutos de
Autonomia, a la proclamacién como presidente del candidato del par-
tido que mas escafios haya obtenido. En este caso, se mantiene un
nucleo irreductible del régimen parlamentario: la posibilidad de exi-
gir responsabilidades politicas al Gobierno, fundamentalmente a tra-
vés de la mocién de censura y la cuestiéon de confianza, que tendrian
lugar cuando existe una mayoria contraria al candidato (55). Desem-
bocariamos asi en la misma situacién buscada cuando se permite la
investidura s6lo con mayoria simple.

Sin embargo, la diferencia sustancial entre la exigencia de la
mayoria simple y la designacién automatica esta en que ésta puede
producirse después de que el candidato haya recibido una votacién

(54) Lopez GUERRa, L.: «Modelos de legitimacién parlamentaria y legitimacion de-
mocratica del Gobierno: su aplicacién a la Constitucién espafiola», en Revista Espariola
de Derecho Constitucional, 23, 1988, pags. 94 y 95. «La inexistencia de investidura formal
no excluye la relacion de confianza» (Cfr. Recopilacion de la Doctrina Legal, Consejo de
Estado, 1983, Informe 10.X1.83, nim. 57, pag. 150).

(55) LoPez GUERRa, L: «Modelos de legitimacién parlamentaria y legitimacién de-
mocratica del Gobierno: su aplicacién a la Constitucién espafola», op. cit., pag. 95.
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adversa en el Parlamento, supuesto en el cual, claramente, se nombra
a un presidente que cuenta con una mayoria contraria a su eleccion.
Aun aceptando que el pronunciamiento parlamentario no sea la raiz
de la legitimacion del Gobierno, no resulta tan facilmente admisible
que, a pesar de la existencia de un pronunciamiento expresamente
negativo, se nombre al candidato rechazado. -

En el caso de Navarra, algin autor ha caracterizado este modelo
como «mixto parlamentario-semipresidencialista, en el que la inexis-
tencia de disolucién se ve compensada por el disefio constructivo de
la mocién de censura y una particular forma de investidura del presi-
dente mediante la cual, en ultima instancia, se apela directamente a
la legitimidad de las urnas» (56). Otros han insistido en el papel del
presidente, en contraste con la tradicién histérica foral: «la implanta-
cién de este sistema (..) entrafla, en términos histéricos, un vuelco
trascendental en la configuracién del sistema foral de gobierno: su
6rgano ejecutivo, tradicionalmente estructurado de modo directato-
rial o de paridad de sus miembros, pasa a adquirir fuertes tintes pre-
sidencialistas, rindiendo tributo a las tendencias contemporaneas de
una creciente personalizacién del poder» (57).

Valoraciones aparte, lo cierto es que la inclusiéon del mecanismo
automatico de designacién del presidente supone afiadir un elemento
distorsionador a lo que, en principio, deberia configurarse como un
sistema parlamentario de gobierno, tal como se perfila en el disefio
‘global de la organizacién autonémica (58). :

Ya hemos anticipado que la doctrina puso en duda la eficacia
practica del procedimiento automatico, pero en general suspendié el
juicio hasta constatar las posibles dificultades en su aplicacién practi-
ca (59). Estas s6lo se han producido en Navarra, pero algunos no las

(56) ALvarez ToLcHEFF, E.: «Comentario al articulo 35», en Comentarios al Estatuto
de Autonowmia dé la Comunidad Auténoma de Navarra (coord. SANTAMARIA PasTOR), Minis-
terio para las Administracioones Publicas, Madrid, 1992, pag. 324.

(57) PuLipo QuUECEDO, M.: «Comentario al articulo 29», en Comentarios al Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Auténoma de Navarra (coord. SANTAMARIA PAsTOR), Ministe-
rio para las Administracién Publicas, Madrid, 1992, pag. 286.

(58) MoNTERO, J. R. y MORALES J. M.: «Sistema parlamentario y crisis de gobierno en
las Comunidades Auténomas», en Las Cortes Generales, Direcciéon General del Servicio
Juridico del Estado, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1987, pags. 1790 y 1791.

(59) Esta solucién «evidenciara la debilidad de ese Gobierno, que exigira solucio-
ne que sélo la practica para cada caso concreto y la prudencia de los representantes
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han considerado, «dada la escasa representatividad de la situacién
navarra». Suponemos que se refiere a la excesiva fragmentacién que
existe en esa Comunidad, con relacién, sobre todo, a Andalucia, lugar
desde donde se formula esa afirmacién. No obstante, si que se pone
de relieve como en las Comunidades que prevén otros sistemas nun-
ca ha habido problemas, y.si los ha habido en dos de las tres en que
se prevé la designacién automauca (60): Navarra y, recientemente,
Andalucia.

En ninguna otra Comunidad Auténoma se han planteado hasta
ahora problemas con el sistema de eleccién del presidente, pues
siempre se ha conseguido la eleccién siguiendo los mecanismos ordi-
narios, sin necesidad de disolver las Camaras ni, en el caso de Casti-
lla-La Mancha, recurrir a la designacion automatica. Todo lo contra-
rio, por tanto, de lo ocurrido en nuestra Constituciéon Foral principal-
mente y en Andalucia en fechas mas recientes (61). El mapa politico
navarro es bastante peculiar, y de ahi todas las dificultades que se
han venido produciendo.

b) Duracion del mandato de las Asambleas Legislativas Autondmicas

Un problema derivado de los mecanismos de eleccién anterior-
mente descritos es el de la duracién del mandato de los diputados
autonémicos, en el caso de las 13 Comunidades que celebran las elec-
ciones simultaneamente. Si se recurre a la disolucion de la Camara,

politicos podran proponer», Cfr. MEsTRE DELGADO, J. F.: «Comentario al articulo 37»,
en Comentarios al Estatuto de la Comunidad Autéonoma de Andalucia (Coord. Mufioz
Machado, Santiago), Ministerio para las Administraciones Publicas, Madrid, pag. 623.
Otros autores han vinculado la eficacia.de la este procedimiento a que se prevea en
una Camara poco fraccionada y en la que los grandes partidos se caractericen por su
capacidad de coalicion {(cfr. MonTERO, J. R. y MoORALES, J. M.: «Sistema parlamentario y
crisis de gobierno en las Comunidades Auténomas» en Las Cortes Generales, op. cit.,
pag. 1799).

(60) MonTtERO, J. R. y MoraLes, J. M.: «Sistema parlamentario y crisis de gobierno
en las Comunidades Auténomas» en Las Cortes Generales, op. cit., pag. 1799.

(61) El actual presidente de la Comunidad andaluza, Manuel Chaves, fue elegido
por aplicacién del mecanismo de designacion automatica, como candidato de la lista
del partido mas votado. Es la primera vez que hay que recurrir a este instrumento en
aquella Comunidad, pues hasta ahora siempre se habia logrado una mayoria suficiente
para ser nombrado por el Parlamento. La debilidad manifiesta del Gobierno ha obliga-
do al presidente, tras el rechazo por segunda vez de sus Presupuestos, a anunciar la di-
solucion de la Camara y convocar nuevas elecciones.
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como esta previsto en muchos Estatutos, y a la vez tenemos en cuen-
ta que la duracién del mandato, segiin esas mismas normas, es de
cuatro afios, nos encontramos con la posibilidad teérica de que algu-
nas Comunidades Auténomas —aquellas donde hayan sido necesarias
nuevas elecciones— celebren las sucesivas consultas electorales en dia
diferente de las demas.

Caben dos soluciones a este problema: posibilitar al presidente
autonémico la disolucién anticipada de las Cémaras, iniciando un
nuevo mandato parlamentario de cuatro afios, o establecer expresa-
mente que, aunque se celebren unas segundas elecciones, los cuatro
afios de mandato se contaran a partir de la toma de posesién del
Parlamento resultante de las primeras elecciones. Esta ultima es la
solucién que se postula en los Acuerdos Autondmicos de 1981, don-
de se afirma que, en caso de que se produzca la disolucién por
transcurrir el plazo de dos meses sin conseguir elegir a un presiden-
te, y se convoquen «elecciones inmediatas, las siguientes elecciones
deberan celebrarse el mismo dia que todas las demas restantes Co-
munidades Auténomas».

En otro apartado de los Acuerdos se especifica que «ha de estu-
diarse una solucién constitucional que posibilite que las elecciones
para las Asambleas de todas las Comunidades Auténomas se celebren
el mismo dia (...). En los Estatutos se estableceran los mecanismos
que posibiliten la celebracién de sus elecciones en una misma fe-
cha» (62). Incluso, para el caso de los Estatutos ya en vigor, como
eran los de Cataluiia, Pais Vasco, Galicia y Andalucia, se decia que «se
procurara acordar con los érganos competentes de tales Comunida-
des la celebracién en el futuro de sus elecciones en una fecha comun
para toda Espafia» (63).

En la actualidad, esta solucién es la unica posible en casi todas
las Comunidades, teniendo en cuenta las reformas «en cascada» rea-
lizadas como consecuencia de la modificacién de la Ley Electoral

(62) Acuerdos Autonémicos firmados por el Gobierno de la nacién y el Partido So-
cialista Obrero Espaiiol el 31 de julio de 1981. II. Acuerdos politico-administrativos. 4.1.
Asambleas de las Comunidades Auténomas. Presidencia del Gobierno, Madrid, 1981,
pags. 21 y 22.

(63) Acuerdos Autonomicos firmados por el Gobierno de la nacién y el Partido So-
cialista Obrero Espanol el 31 de julio de 1981. II. Acuerdos politico- administrativos. 8.
Respeto a los Estatutos de Autonomia en vigor, op. cit., pég. 34.



128 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

General en el afo 1991 (64), para unificar las elecciones autonémi-
cas de las Comunidades citadas el cuarto domingo de mayo cada
cuatro anos (65).

No vamos a entrar ahora en la discusién sobre la oportunidad e
incluso la constitucionalidad o no de esta reforma, que supuso un
recorte temporal en el mandato de los diputados autondmicos; pero
fue muy polémica. La mejor muestra de ello es el texto del Decreto
de la Presidencia de la Diputaciéon General de Aragdén por el que
se convocaron las elecciones a Cortes de la Comunidad Auténoma,
en el que se mantienen «dudas sobre la constitucionalidad de la re-
forma» (66).

De todas maneras, ya antes de esta reforma casi todos los Estatu-
tos de las Comunidades Auténomas que cuentan con este sistema de
eleccion del presidente —salvo la de Murcia (67)— establecian que, en
caso de disolucién automatica por haber transcurride el plazo de

(64) Ley Organica 8/91, de 13 de marzo, de modificacién de la Ley Organica de Ré-
gimen Electoral General. En concreto, la modificacién del articulo 42, cuyo apartado 3
quedé asi: «En los supuestos de elecciones locales o de elecciones a Asambleas Legislati-
vas de las Comunidades Auténomas cuyos presidentes de Consejo de Gobierno no ten-
gan expresamente atribuida por el ordenamiento juridico la posibilidad de disolucién
anticipada, los decretos de convocatoria se expiden entre el quincuagésimo cuarto y el
sexagésimo dia antes del cuarto domingo de mayo del afio que corresponda, y se publi-
can al dia siguiente en el «Boletin Oficial del Estado» o, en su caso, en el «Boletin Ofi-
cial» de la Comunidad Auténoma correspondiente. Entran en vigor el mismo dia de su
publicacién. Las elecciones se realizan el cuarto domingo de mayo del afio que corres-
ponda y los mandatos, de cuatro afios, terminan en todo caso el dia anterior al de la ce-
lebracion de las siguientes elecciones».

(65) Esas reformas se llevaron a cabo por medio de las siguientes Leyes Organicas:
1/91, de 13 de marzo (Murcia); 2/91, de 13 de marzo (Madrid); 3/91, de 13 de marzo
(Auturias); 4/91, de 13 de marzo (C. Valenciana); 5/91, de 13 de marzo (Extremadura);
6/91, de 13 de marzo (Castilla-La Mancha); 7/91, de 13 de marzo (Cantabria). Las demas
Comunidades no necesitaron modificar el Estatuto para aplicar la modificacién de la
LOREG. ,

(66) «BOE», num. 79, de 2 de abril de 1991, pag. 9881. La reforma de la Ley se llevo
a cabo contra la opinidn del presidente y de su partido, el PAR. El PP, que era entonces
su aliado en el Gobierno auténomo, les abandoné en esa votacion, para apoyar la modi-
ficacion, suscrita también por el PSOE, IU y CDS. } )

(67) Aunque no dice nada sobre la duracion del mandato en el caso de nuevas
elecciones, al haberse reformado el articulo 24.3, en el sentido de establecer que las
elecciones se han de desarrollar el cuarto domingo de mayo cada cuatro afos, se en-
tiende que el régimen es el mismo que en todas las demas Comunidades Auténomas
que siguen esta practica, y que el mandato de la segunda Asamblea elegida finaliza
cuando hubiera correspondido a la primera.
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eleccion de presidente, el nuevo Parlamento finalizaria su mandato
en la fecha en que hubiera terminado el del Parlamento surgido de
las primeras elecciones (68). No existia este precepto, ni existe, como -
es logico, en las Comunidades en las que no hay disolucién automati-
ca (Navarra, Andalucia, Castilla-La Mancha, Valencia).o cuyos Estatu-
tos no se aprobaron por via del articulo 143 de la Constitucién (Gali-
cia, Catalufia, Pais Vasco).

5.. LA PROPUESTA DE REFORMA DEL AMEJORAMIENTO DEL FUERO

a) El proceso negociador

Como consecuencia de las dificultades de aplicaciéon del actual
articulo 29 del Amejoramiento, el Gobierno de Navarra, UPN y PSOE
firmaron un pacto el 20 de diciembre de 1993, para iniciar un proce-
dimiento de reforma de dicho articulo. ‘

En dicho acuerdo se convino la siguiente nueva redaccién del
articulo 29:

«1. El presidente de la Diputacién Foral sera elegido por el
Parlamento, de entre sus miembros y nombrado por el Rey.

2. El presidente del Parlamento, previa consulta con los portavo-
ces 0 grupos politicos con representacién parlamentaria, propondra
un candidato a presidente de la Diputacién Foral.

3. El candidato presentara su programa al Parlamento. Para ser
elegido, el candidato debera, en primera votacion, obtener mayoria
tabsoluta. De no obtenerla, se procedera a una nueva votacién véinti-
cuatro horas después de la anterior, y la confianza se entendera
‘otorgada si obtuviera mayoria absoluta. Caso de no conseguirse tal
mayoria, se tramitardn sucesivas propuestas en la forma prevista
anteriormente.

4. Si transcurrido el plazo de treinta dias a partir de la primera
votacién ningin candidato hubiera sido elegido por mayoria absolu-
ta, el Parlamento quedara disuelto, convocandose de inmediato nue-
vas elecciones.»

(68) Articulo 25 Estatuto de Asturias; articulo 22.3 del de Aragén; articulo 20.2 de
Baleares; articulo 9.2 de Canarias; articulo 16.2 de Cantabria; articulo 15.2.de Castilla-
Leén; articulo 34.5 de Extremadura; articulo 10 de Madrid; articulo 22.2 de La Rioja.
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A continuacion, los partidos firmantes y el Gobierno se compro-
metian a poner en marcha los mecanismos necesarios para llevar a
cabo esta reforma. Efectivamente, este proceso se puso en marcha, y
llegaron a celebrarse varias reuniones de la Comisién Negociadora
entre el Gobierno de la nacién y el Gobierno Foral, sin que se llegase
a acuerdo final, fundamentalmente porque la delegacién navarra exi-
gia que si se producia la disolucién del Parlamento por no conseguir
la investidura de aingun candidato, la nueva legislaciéon deberia durar
cuatro afos, y no el tiempo que restase del mandato correspondiente
al Parlamento disuelto. El Gobierno central no acepté esta cuesion,
porque la medida seria contraria al criterio de concentracién de elec-
ciones autonémicas que, afnos atras, se habia decidido.

Ademas, el Gobierno central tampoco veia con buenos ojos la po-
sibilidad de introducir en el ordenamiento juridico foral la facultad
del presidente del Gobierno de Navarra para disolver el Parlamento
y convocar nuevas elecciones, cuestion que se recogia también en el
texto del acuerdo, aunque, como veremos, no nos parece necesaria
para conseguir la disolucién automatica del Parlamento.

Con la llegada de las elecciones de mayo de 1995, las negociacio-
nes se aplazaron. Posteriormente, y tras el cambio de gobierno, se
reanudaron los contactos entre los partidos navarros, pero esta vez el
acuerdo inicial, a la vista de la reunién mantenida el 24 de octubre
de 1995, ya no contemplaba unicamente la mayoria absoluta, sino que
se basaba en el actual sistema, es decir, absoluta primero y simple en
segunda votacién. A partir de ahi, el cambio consistiria en que, en lu-
gar de prever la designacién automatica, se buscaria la férmula de la
disolucién. Ademas, se introduce un nuevo elemento diferenciador: la
reforma se realizaria en la Ley Foral de Gobierno, y no en el Amejo-
ramiento, para evitar asi el procedimiento negociador con el Gobier-
no central, y las dificultades que éste afiade a la reforma.

Si, efectivamente, se opta por la férmula de reformar la Ley Foral,
habria que introducir légicamente un importante cambio en el Ame-
joramiento: sustituir el contenido actual del articulo 29 por una remi-
sién a la Ley Foral. Si no se hace asi, la Ley Foral no podria salirse
del marco y los requisitos que actualmente se prevén en dicho articu-
lo, pues no puede modificar ni derogar, segiin hemos comentado pa-
ginas atras, lo dispuesto por el Amejoramiento.
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Con independencia de esta ultima cuestién, sobre la que tendre-
mos oportunidad de volver, vamos a estudiar las posibles alternativas
que, en uno y otro proceso negociador, se han planteado.

b) El requisito de formar parte del Parlamenfo Foral

Tanto en el texto del primer acuerdo como en el del segundo se
contiene una importante modificacién, puesto que se afiade a la
redaccién actual el requisito de que el presidente ha de ser miem-
bro del Parlamento (69). Esta redaccion es idéntica a la que se pro-
ponia en el «Proyecto de bases» inicial de la Diputacién Foral, de
1980, citado al comienzo de este trabajo. La inclusién de este requi-
sito es coherente con lo dispuesto en los Estatutos de Autonomia de
otras Comunidades, y con la exigencia constitucional del articulo
152.1. Esta disposicion constitucional «tiende a reproducir las lineas
maestras de la organizacion estatal» (70), introduciendo el matiz de
que el presidente debe ser miembro de la Asamblea Legislativa de
la Comunidad Auténoma. Aun cuando se refiere a las Comunidades
con Estatutos aprobados por la via del articulo 151 de la Constitu-
cion, refleja una idea perfectamente trasladable a las demas Comu-
nidades espafiolas (71).

(69) Razquin, basandose en criterios de «interpretacion integrativa y sistematica de
las normas, asi como en el caracter vinculante y de aplicacién directa de la propia Ley
Fundamental», sostiene que, aunque no se exija el requisito expresamente, debe aplicar-
se (cfr. RazouiN LizARRAGA, J. A.: «Organizacién y competencias de la Comunidad Foral
de Navarra en el Amejoramiento del Fuero», op. cit, pag. 75). Sin embargo, pensamos
que no es tan clara esta aplicacion, puesto que el articulo 152.1 de la Constitucién se
aplica a las Comunidades que han elaborado sus Estatutos por la via del articulo 151, y
Navarra no ha seguido ese camino. Y en cuanto a la interpretacion de la norma, no tie-
ne por qué ser uniformizadora, salvo que existan motivos politicos para hacerlo.

(70) Acuiar pe Luqug, L. «Gobiernos y parlamentos autonémicos», Revista de Estu-
dios Sociales, 23-24, 1980, pag. 85.

(71) No obstante, los autores foralistas defienden que, a pesar de que la Constitu-
cién contenga este precepto,'y aunque fuese aplicable a otras Comunidades Auténomas,
no lo seria en el caso de la Comunidad Foral de Navarra, puesto que el Amejoramiento
no establece ex novo las instituciones navarras, sino que procede a la «ordenacién de-
mocratica de las ya existentes, sin sujetarse por tanto a las previsiones del Titulo VIII
(...) Navarra, en virtud de la disposicién adicional, se limita a poner al dia, de conformi-
dad con una nueva interpretacién del principio de unidad constitucional, sus derechos
historicos concretados en un régimen foral que no nace de la Constitucién aunque en-
cuentra en ella el marco adecuado para el desenvolvimiento de aquél» [cfr. DL Burco,
J. I: «<Las instituciones forales de Navarra (Comentario a los articulos 10 al 38 del Ame-
joramiento del Fuero)», en Derecho Publico Foral de Navarra. El Amejoramiento del Fue-
ro, op. cit., pag. 382, nota 113].
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En el Amejoramiento navarro, el requisito habia desaparecido en
el proceso negociador con el Estado, como se explicd méas arriba,
pero no se diercn razones convincentes para justificarlo, aunque tam-
poco se pidiercn por parte de los parlamentarios navarros. Al cabo
de trece afios se esta reconociendo, con esta propuesia, que fue un
error eliminar este elemento del apartado primero del articulo 29. En
la actualidad, Navarra es la unica Comunidad en la que, al regularse
el sistema de eleccién de su presidente, no se exige que éste perte-
nezca al Parlamento Foral. El Amejoramiento lo establece asi. Sin
embargo, todos los Estatutos de Autonomia de Espana (los de las 16
Comunidades Auténomas restantes) si fijan el citado requisito en su
articulado. Por tanto, parece l6gico este cambio, que viene a resaltar
la estrecha relacién que se persigue entre el Parlamento y el Consejo
de Gobierno (72).

No obstante, no todos los autores estan de acuerdo con la fijacién
de este requisito. Ya en el debate constituyente, el senador Martin
Retortillo defendié una enmienda para suprimirlo, por la «excesiva
rigidez» que podia provocar (73). En el mismo sentido se ha manifes-
tado- ALVAREZ CONDE, puesto que entiende que el hecho de que tenga
que ser miembro de la Asamblea Legislativa puede obstaculizar la
eleccién como presidente de aquellas personas que por sus condicio-
nes especiales pudieran tener la idoneidad para este puesto, y aporta
un rasgo asambleario al sistema de gobierno autonémico (74).

¢) La mayoria requerida para la investidura

El apartado 2 del articulo 29 no se modifica. Sin embargo, en el
texto del primer acuerdo, el 3 sufre una importante reforma. Se exige
mayoria absoluta, para ser elegido presidente, tanto en la primera

(72) Cfr., para el caso del Estatuto andaluz, MEsTRE DELGADO, J. F.: «Comentario al
articulo 37», en Comentarios al Estatuto de la Comunidad Auténoma de Andalucia, op.
cit., pag. 621.

(73) Diario de Sesiones del Senado, num. 54, 13.X1.78, pags. 2671-2672. Lorenzo Mar-
tin Retortillo pretendia, con esta enmienda, prever la posibilidad de que «en unas de-
terminadas circunstancias sea conveniente nombrar como presidente a una persona
que no haya sido elegida con anterioridad para formar parte de la Asamblea», y cita los
precedentes del Estatuto catalan de 1932 y el vasco de 1936.

(74) ALvarez Conpg, E.. Las Comunidades Auténomas, Editora Nacional, Madrid,
1980, pag. 216.
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como en la segunda votacién, reduciendo el plazo entre una y otra a
s6lo 24 horas (75). En caso de que no se alcance esa mayoria se
procede a la disolucién del Parlamento. Con esta variacién, se vuelve
a establecer una disposicién similar —aunque no idéntica— a la del
«Proyecto de bases» de la Diputaciéon Foral citado al inicio de estas
lineas, de 1980. '

En el texto del segundo acuerdo entre los partidos navarros se
abandona esta tesis, y se mantiene la de mayoria absoluta inicialmen-
te 'y simple después. En otras palabras, se dejan las cosas como estén,
aunque reduciendo los plazos. Tal como ha sostenido Revenga, «la
exigencia de mayoria absoluta en primera votacién es, en cualquier
caso, un desideratum inicial carente de sancionabilidad alguna en el
plano juridico y cuya supresién en nada alteraria el resultado», es de-
cir, que, en ultima instancia, siempre sera suficiente con la mayoria
simple, y, por tanto, a efectos practicos, podria simplemente exigirse
esta mayoria desde el principio. Todo ello, claro estd, no impide que
el Gobierno intente conseguir la absoluta, como un modo de asegurar
un mayor respaldo parlamentario, pero no necesariamente como exi-
gencia del mecanismo de investidura.

Aunque pueda discutirse la oportunidad politica o0 no de que la
primera votacién sea de mayoria absoluta, hay un pequefio elemento
que nos parece claro en la actual regulacién, y que, desde luego,
habria que reformar. No tiene ningun sentido exigir que las dos pri-
meras votaciones sean de mayoria absoluta. Si ya es intitil exigirla en
la primera, cuando se va a acabar aceptando la simple, es absurdo
pedir también una mayoria absoluta en la segunda: s6lo la Comuni-
dad Foral lo establece asi. Cualquiera que sea la férmula que se esco-
ja finalmente, sélo tendria sentido, en caso de mantener este requisi-
to, exigir una mayoria reforzada en la primera votacién.

(75) La reduccion del plazo entre votaciones no es relevante de cara al resultado fi-
nal, pues, como afirma Revenga, parece ingenuo pensar que, a esas alturas, puedan po-
nerse de acuerdo los diferentes grupos para apoyar al candidato, a pesar de que siem-
pre caben compromisos de Gltima hora (cfr. REVENGA SANCHEZ, M.: «Notas sobre el pro-
cedimiento de designacion del presidente del Organo colegiado ejecutivo en las Comu-
nidades Auténomas», op. cit., pag. 103). Pero, desde un punto de vista practico y funcio-
nal, si es buena la reduccién de plazos, precisamente por su innecesariedad. Lo contra-
rio «complica y extiende necesariamente el periodo de eleccion a ocho dias, lo que es a
todas luces exagerado» [cfr. PuLibo Quecepo, M.. «Comentario al articulo 29», en Co-
mentarios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Navarra (coord. SANTA-
MARIA PASTOR), op. cit., pag. 290].
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A este respecto, nos parece que, eh las sucesivas propuestas de
candidatos que puedan formularse ante el fracaso de votaciones an-
teriores, no convendria tampoco seguir exigiendo mayoria absoluta.
En algunas Comunidades Autonémas se sehala especificamente la
suficiencia de la mayoria simple en las siguientes propuestas a la
inicial: son los casos, por ejemplo, de Castilla-Le6n, Murcia y Extre-
madura (76). Sin embaréo, no ocurre lo mismo en Navarra y en
otras Comunidades, en las que, al especificar sus Estatutos que «se
tramitaran sucesivas propuestas en la forma prevista anteriormen-
te», remiten de nuevo a la mayoria absoluta inicial cada vez que se
inicie una nueva propuesta.

Estamos de acuerdo en que es poco util tal planteamiento, pero
este hecho no justifica la afirmacién formulada por algun autor, en el
sentido de sostener que, en Navarra, en todas las votaciones sucesi-
vas, es suficiente con la mayoria simple (77). Esto no es lo que dice el
articulo 29 del Amejoramiento, ni tampoco los Estatutos de Autono-
mia de otras Comunidades: el procedimiento de eleccion ha de repe-
tirse desde el principio. Ello no es 6bice, sin embargo, para que este-
mos conformes con la idea de facilitar la investidura, reformando la
norma que la dificulta, de manera que se incluya en ella el reconoci-
miento formal de que es bastante el respaldo de la mayoria simple de
los parlamentarios para todas las sucesivas propuestas.

No podemos olvidar tampoco que hay autores que han criticado la
suficiencia de la mayoria simple para lograr la investidura, puesto
que, al combinarla con la exigencia de la mayoria absoluta en la

(76) Articulo 15.2 del Estatuto de autonomia de Castilla-Leén, articulo 31.1 del
Estatuto de autonomia de Murcia, articulo 34.3 del Estatuto de autonomia de Extre-
madura. ’

(77) PuLipo QuEcEDO, M.: «Comentario al articulo 29», en Comentarios al Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Auténoma dé Navarra (coord. SANTAMARIA PASTOR), op.
cit.,, pag. 291. Ademas, el articulo 20.6, in fine, de la Ley Foral del Gobierno y de la Ad-.
ministracién de la Comunidad Foral de Navarra, 23/1983, de 11 de abril, dice tam-
bién que «si en la cuarta votacién el candidato no resultase investido, dentro de los
cinco dias naturales siguientes se propondra al Parlamento un nuevo candidato, cuya
investidura se ajustara a lo establecido en los apartados anteriores». Por tanto, debe
volver a iniciarse el procedimiento. El sentido del articulo 29.3 del Amejoramiento,
cuando dice que si «ningin candidato hubiera obtenido la mayoria simple» se proce-
dera a la designacion automatica, se esta refiriendo a que, por lo menos, se debe ob-
tener ¢sa mayoria, lo cual no quiere decir que no se siga exigiendo la absoluta en pri-
mera y segunda votacion. '
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mocién de censura, se entiende que puede «propiciar la formacién de
ejecutivos que, pese a no disponer de la mayoria parlamentaria,
tengan asegurada una artificiosa estabilidad mediante el reforzamien-
to de la mayoria exigida para provocar su sustitucién» (78). Sin pre-
“tender entrar a debatir esta opinion, puesto que excede las dimensio-
nes de este trabajo, si tenemos que decir que, en este supuesto, nos
parece adecuada la férmula prevista en el Amejoramiento, que, por
otra parte, es similar a la de la Constitucién.

_Siguiendo el modelo constitucional, todos los Estatutos de Auto-
nomia facilitan la constitucién del Gobierno, estableciendo la posibili-
dad de eleccién por mayoria simple, al tiempo que —como ya se ha
comentado— se dificulta la mocién de censura, para la que siempre se
exige mayoria absoluta, y se suaviza la cuestién de confianza, para la
que resulta suficiente también la mayoria simple. Esta construccion
normativa tiene légica y es equilibrada. Ademas, es un sistema flexi-
ble, mas que el alemén, que sirvié de modelo para elaborar nuestra
Constitucién, puesto que la Ley Fundamental de Bonn exige también
mayoria absoluta en segunda votacién (79). /

Por eso nos parece inadecuado el cambio propuesto en el primer
acuerdo entre partidos navarros, en el sentido de exigir en todo caso
mayoria absoluta. Se puede decir que es excesivamente rigido, puesto
que ningtn Estatuto de Autonomia, ni la misma Constitucién espafio-
la, la exigen. Todos acaban aceptando, ya sea en segunda o en tercera
votacién, la mayoria simple, como, por otra parte, recomendaban los
Acuerdos Autonémicos de 1981 (80). En todo caso, podremos com-
probar también en las préximas lineas que, si se aceptase este plan-
teamiento, se deberian modificar simultineamente otros preceptos
del Amegoramlento

Apartandose del modelo utilizado en toda Espafa, la modificacion
del Amejoramiento inicialmente propuesta dificulta la formacion de

(78) REVENGA SANCHEZ, M.: «Notas sobre el procedimiento de designacién del pre-
sidente del Organo colegiado ejecutivo en las Comunidades Auténomas», op. cit.,
pag. 103.

(79) Bar CENDON, A.: El presidente del Gobierno en Espafia. Encuadre constitucional y
prdctica politica, Civitas, Madrid, 1983, pag 159.

(80) Acuerdos Autondémicos firmados por el Gobierno de la nacién y el Partido So-
cialista Obrero Espariiol el 31 de julio de 1981. II. Acuerdos politico-administrativos. 4.2.
Organos de gobierne, op. cit, pag. 25.
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Gobierno, lo cual puede acarrear graves consecuencias para la estabi-
lidad politica navarra. Se pretende que, bajo la amenaza de una disc-
luciéon —que ya existe en casi todas las Comunidades—, se fuerce una
mayoria absoluta, justamente en una de las Comunidades espafiolas
donde mas fragmentacion politica existe. Cuando menos, se ha de re-
conocer que resulta arriesgado. '

Pero es que, ademas, si se quiere guardar cierta logica.con el resto
de la norma foral, deberia modificarse también la mayoria necesaria
para superar la cuestion de confianza, cuestiéon respecto de la cual
nada se dice en el texto del acuerdo. El articulo 34 del Amejoramien-
to establece la mayoria simple como suficiente para superar la cues-
tion de confianza. En coherencia con la modificacién propuesta del
articulo 29, deberia réeformarse también el 34. (O es que se exige la
mayoria absoluta al principio, pero luego sera suficiente con la
simple? {Qué razones hay para exigir un apoyo absoluto al principio,
y no exigirlo durante la legislatura? No parece correcto reformar el
modelo parlamentario so6lo de manera parcial.

En definitiva, pensamos que es razonable modificar la eleccién del
presidente del Gobierno de Navarra. Pero, de igual manera, creemos
que no se trata de pasar de un extremoc al otro. Aunque el mapa poli-
tico navarro sea tan peculiar, hay que pensar que la experiencia
democratica de los paises y comunidades de nuestro entorno no es
despreciable, y que no podemos realizar continuos «ensayos» de nue-
vos sistemas hasta dar con el adecuado, en perjuicio de la estabilidad
politica y social de la Comunidad Foral de Navarra. Por todo ello, es
necesario suavizar, en nuestra opinién, los términos de la primera
propuesta de reforma.

d) La disolucién automdtica del Parlamento

Una vez transcurrido el plazo que se fije en la norma respectiva
—dos meses o sesenta dias, en todos los Estatutos de autonomia—, sélo
caben dos salidas: la disolucién o la designacién automaticas.

Lineas atrds hemos comentado ya los problemas que plantea el
sistema navarro actual. La disolucién no se contempla, puesto que los
parlamentarios «estan condenados a entenderse» para elegir un presi-
dente, y, si son incapaces de hacerlo, «la sancién que se establece es
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la designacién como presidente del candidato del partido que tenga
mayor numero de escafios» (81).

Tanto en el texto propuesto en el primer acuerdo, como en el del
segundo, se plantea reformar el apartado 4, en el sentido de disponer
la disolucién del Parlamento y la convocatoria de nuevas elecciones.
Esta modificacién estaria en linea también  con el «Proyecto de
bases» inicial, ya citado, y con lo que se establece -segiin hemos ex-
puesto- en la mayoria-de los Estatutos autonémicos. Es una medida
que, en principio, parece acertada, puesto que «no sélo rompe una si-
tuacién de interinidad, que podria alargarse indefinidamente», sino
que supone acudir a «la decisién del pueblo, ante una situacién de
bloqueo institucional de dificil salida» (82), aparte de otros argumen-
tos ya comentados anteriormente. De todas maneras, aqui también
vuelve a distinguirse el texto propuesto de todos los demas Estatutos
y de la propia Constituciéon: el plazo para elegir presidente es sélo
de treinta dias. En el resto de las Comunidades Auténomas el plazo
es de sesenta dias.

Sin duda, lo que lleva a los firmantes del acuerdo a proponer este
cambio es la experiencia de unos procesos de eleccién en los que
siempre se habia agotado el plazo para elegir, de forma automatica,
al presidente navarro. Si se hubiera mantenido el mecanismo actual,
el de designacién automatica, la reducciéon del plazo era razonable,
para no prolongar innecesariamente el proceso. Sin embargo, tal
como queda la nueva redaccién, no nos parece necesario el acorta-
~miento de los plazos, y, desde luego, si se opta por la exigencia de
mayoria absoluta en todo caso, este cambio parece excesivo. El plazo
de treinta dias es demasiado pequefio, en nuestra opinién, para con-
seguir el respaldo de la mayoria absoluta del Parlamento, teniendo
en cuenta, ademds, la tension politica que produciria la posibilidad
de nuevas elecciones si no se logra la investidura. Se deberia mante-
ner el plazo de sesenta dias, para posibilitar ese acuerdo que dé esta-
bilidad a la investidura presidencial.

(81) Arvarez ToLcHEFF, E.. «Comentario al articulo 35», en Comentarios al Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Navarra (coord. SANTAMARIA PASTOR), op. cit.,
pég. 323. o

(82) Bar CENDON, A.: El Presidente del Gobierno en Espaia. Encuadre constitucional
y prdctica politica, op. cit., pag. 159.
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El modelo propuesto, y, en concreto, el breve plazo previsto, difi-
cultaria la formacién del Gobierno. Y, ya que se modifica el Amejora-
miento, deberia hacerse en la direccién de facilitar la gobernabilidad
y la eleccion del presidente.

No es bueno que el nuevo sistema contenga tantas dificultades,
tantas «tachuelas» en el camino hacia la Presidencia. Nos tememos
que la combinacién de todos esos nuevos elementos puede llegar a
provocar sucesivas convocatorias electorales que, a la larga, produci-
rian mayor inestabilidad de la que se venia padeciendo hasta ahora,
con el sistema actual. ' '

e) La facultad de disolucion del presidente

Se afiade igualmente en el pacto un apartado que dice asi: «Los
firmantes se comprometen también a introducir en el ordenamiento
juridico correspondiente la facultad del presidente del Gobierno de
Navarra para disolver el Parlamento y convocar nuevas elecciones».
Este punto fue el que motivé el rechazo del Gobierno central en la
negociacion, al combinarlos con la prolongacién de unos nuevos cua-
tro anos de mandato parlamentario.

En principio, no es necesario introducir esta modificacién en el
propio Amejoramiento. Y no parece tampoco imprescindible ese cam-
bio: al menos, muchas Comunidades Auténomas que siguen esta prac-
tica no lo han previsto asi. La disolucién seria automatica, y, como ya
se ha puesto de relieve, se produce por ministerio de la ley, aunque
en algunos casos se establece que deben decretarla al presidente de
la Asamblea o su Diputacién Permamente, lo que parece «adecuado
al caracter de autodisolucién automatica de la Camara, y preferible,
en cualquier caso, a una intervencién del presidente en funciones del
Consejo de Gobierno» (83).

No es necesario, por tanto, atribuir la facultad de disolucién al
presidente —que ademas estaria en funciones, pues seria el del
Gobierno anterior—; y la facultad de convocatoria de nuevas eleccio-

(83) REVENGA SANCHEZ, M. «Notas sobre el procédimiento de designacién del presi-
dente del Organo colegiado ejecutivo en las Comunidades 'Auténomas», op. cit
pag. 106.

o
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nes ya estd prevista en el articulo 12.1 de la Ley Foral 16/1986, de
17 de noviembre, reguladora de las elecciones al Parlamento de
Navarra (84).

Otra cosa es que los partidos politicos navarros quieran aprove-
char esta ocasioén para equiparar las facultades del presidente de la
Comunidad Foral a las de otras Comunidades «histéricas». Politica-
mente, tendria mas sentido esta reivindicacién, por la tradicién e his-
toria de la Comunidad Foral, pero sin necesidad de vincularla a la
modificacién del sistema de eleccién del presidente.

A este respecto, conviene recordar que los ya citados Acuerdos
autonémicos de 1981 establecian, por un lado, que «el Consejo de
Gobierno u érgano ejecutivo no podra disolver la Asamblea, esti-
mandose que sera beneficioso para el interés general hallar una for-
mula que asi lo establezca en las Comunidades Auténomas ya cons-
tituidas» (85), y, por otro, complementando la ultima parte de esta
afirmaciéon, mas adelante se disponia que, aun respetando los Estatu-
tos de Autonomia ya en vigor, «deberan establecerse contactos con
los Consejos de Gobierno y las fuerzas politicas de Catalufia, Pais
Vasco y Galicia con la finalidad de hallar una férmula que impida al
Consejo de Gobierno u Organo Ejecutivo disolver al Parlamento o
Asamblea» (86).

Como se sabe, estas ultimas previsiones no llegaron a ponerse en
practica, y s6lo se han aplicado a las Comunidades que todavia no ha-
bian aprobado sus Estatutos. También se ha interpretado por algin
autor una prohibicién de disolucién por parte del presidente en el
Estatuto andaluz (87), pero lo cierto es que guarda silencio sobre esta

(84) «Las elecciones seran convocadas por Decreto Foral del presidente del
Gobierno de Navarra».

(85) Acuerdos Autonémicos firmados por el Gobierno de la nacion y el Partido So-
cialista Obrero Espafiol el 31 de julio de 1981. II. Acuerdos politico-administrativos. 4.2.
Organos de gobierno, op. cit, pag. 25. '

(86) Acuerdos Autonémicos firmados por el Gobierno de la nacién y el Partido So-
cialista Obrero Espaiiol el 31 de julio de 1981. II. Acuerdos politico-administrativos. 8.
Respeto a los Estatutos de Autonomta en vigor, op. cit.,, pag. 34.

(87) Montero y Morales sostienen esta tesis, y la relacionan con los efectos deriva-
dos de los Acuerdos Autondémicos de 1981, al poner en relaciéon el articulo 26.2 (dura-
cién del mandato de cuatro afos) con el 37.3, in fine (designacién automatica de presi-
dente), del Estatuto andaluz. Cfr. MoONTERO, J. R. y MORALES, J. M.: «Sistema parlamenta-
rio y crisis de gobierno en las Comunidades Auténomas», en Las Cortes Generales, op.
cit., pag. 1790
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cuestion. Prohibicion explicita encontramos en Asturias (art. 25.1),
Cantabria (art. 10.3), Rioja (art. 18.3), Castilla-La Mancha (art. 10.1),
Exiremadura (art. 20.2), Baleares (art. 19.2) y Murcia (art. 27.3). En los
demas casos —salvo el Pais Vasco y, mas recientemente, Castilla y
Ledn, que se remiten a una Ley en la que se autoriza al presidente a
disolver- no se pronuncian, y el Estatuto recoge so6lo la disolucion
normal por expiracién del mandato, la sancionatoria (88) si no se lo-
gra nombrar presidente en el plazo de dos meses, y la motivada por
la reforma del Estatuto (89).

Sin embargo, excluir la posibilidad de disolucion de la Camara
por el presidente es una medida no muy acorde con el sistema parla-
mentario. «La doctrina constitucional —afirman MONTERO y GARCia
MORILLO- ha establecido una unidad esencial entre la responsabili-
dad politica y el régimen parlamentario, casi siempre acompaiada
por el derecho de la disolucion de las Camaras con el que pretende
lograrse un relativo equilibrio en las relaciones interorganicas entre
legislativo y ejecutivo» (90).

La disolucion siempre se ha entendido como un instrumento deci-
sivo en manos del Gobierno con objeto de equilibrar su poder con el
de la Asamblea, dando paso al electorado con el fin de que resuelva
el conflicto (91). «El derecho de disolucién —afirma DuUGUIT- es la con-
dicién indispensable de todo régimen parlamentario, y la garantia
mas eficaz para todo el cuerpo electoral, para la soberania nacional

(88) Este caracter sancionador es puesto también de relieve por Revenga: es la di-
solucion técnica ante el fracaso de la eleccion de presidente, «frente a la impotencia de
traducir ese impulso originario del cuerpo electoral en una férmula positiva de mayo-
ria». Cfr. REVENGA ‘SANCHEZ, M.: «Notas sobre el procedimiento de designacion del presi-
dente del Organo colegiado ejecutivo en las Comunidades Auténomas», op. cit., pag. 89.

(89) Pioueras Baurtista, J. A.: «Disolucion de las Cortes Generales y de los Parla-
mentos autondmicos», en Las Cortes Generales, op. cit., pags. 1976-1988.

(90) MonTERO GIBERT, J. R. y Garcia MoriLLo, J: El control parlamentario, Tecnos,
Madrid, 1985, pag. 132.

(91) El derecho de disolucién del presidente del Gobierno seria, en parte, una apli-
cacién de lo que Carl Schmitt llama «derecho ministerial de disolucién» —ante un
desacuerdo entre el Gobierno y el Parlamento «el pueblo decide en definitiva con las
elecciones»— y en parte también corresponderia al derecho de disolucién del presidente
como «un medio necesario y normal del equilibrio y de la apelacién democratica al
pueblo». No obstante, Schmitt se esta refiriendo al presidente del Reich, situacién com-
pletamente diferente a la del presidente del Gobierno, pero que en un sistema parla-
mentario puede asimilarse en algunos aspectos. Cfr. Scumirt, C.: Teoria de la Constitu-
cion (trad. Francisco Ayala), Alianza Universidad, Madrid, 1992, pag. 337. ’
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contra los excesos del poder» (92). A pesar de ello, actualmente hay
sectores doctrinales defensores de la idea de la disolucién como
un instrumento en manos de la mayoria, y no como elemento de .
equilibrio en el sistema parlamentario (93). No obstante, la inexisten-
cia del derecho de disolucién permite a este sector calificar el mode-
lo parlamentario autonémico como directorial, al asemejarse a un go-
bierno de asamblea.

La discusién sobre la naturaleza del sistmea de gobierno regional
es polémica en Italia, pero nos parece que en nuestro pais se ha opta-
do claramente por un modelo de relaciones organicas propia de un
sistema parlamentario, reforzando sus elementos tipicos, en contraste
con lo que ocurre en Italia (94).

En nuestro caso, si no se prevé la posibilidad de disolucién del
Parlamento por parte del presidente de la Comunidad Foral, estaria-
mos ante un supuesto desequilibrio entre ambas instituciones, una
quiebra en el modelo parlamentario (95), porque el Parlamento si
puede deponer al presidente a través de una mocién de censura. La
posicién del presidente se basa en el mantenimiento de la confianza
parlamentaria, pero la contrapartida a esta situacién es la posibilidad
de disolucién que debe dejarse en manos del presidente. Asi se esta-
blece en la Constitucién para el caso del presidente del Gobierno de
la nacién, en el articulo 115. Esta facultad es el «mecanismo que com-
pleta las relaciones entre Parlamento y Gobierno, configurandola

(92) Ducurrt, L: Traité de Droit Constitutionnel, Paris, 1928, 3.2 edicién (Boccard),
tomo II, pag. 811. Como el propio Duguit pone de manifiesto, este derecho de disolu-
cion del Parlamento por el Gobierno tiene una contrapartida: consiste en el control ge-
neral y constante que el Parlamento tiene derecho a ejercer sobre los actos del gobier-
no y la responsabilidad solidaria y politica de los ministros en el Parlamento (cfr. Ibid,,
pag. 812).

(93) REVENGA SANCHEZ, M.: «Notas sobre el procedimiento de designacién del pre-
sidente del Organo colegiado ejecutivo en las Comunidades Auténomas», op. cit.,
pag. 88. No cabe duda de que la practica politica ampara estas tesis, puesto que la
realidad nos revela que, en la mayoria de las ocasiones, la disolucién es un instru-
mento en manos del Gobierno para convocar elecciones cuando las condiciones le
sean mas favorables. Pero esto no quiere decir que la disolucién no sea también un
instrumento de equilibrio entre el legislativo y el ejecutivo, sentldo en el cual lo esta-
mos nosotros empleando.

(94) MoNTERO, J. R. y MoraLgs, J. M.: «Sistema parlamentario y crisis de Gobierno
en las Comunidades Auténomas», en Las Cortes Generales, op. cit., pags. 1790 y 1791.

(95) Razoumv LizarraGa, J. A.: «Organizacién y competencias de la Comunidad Foral
de Navarra en el Amejoramiento del Fuero», op. cit., pag. 77.
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como una relacién bilateral de dependencia, basado en el princpio de
equilibrio institucional (expresado en el principio de «check and ba-
lances»), y no como una situacién unilateral de dependencia» (96).

Incluso con el sistema de designacién automatica actual se ha de-
fendido la posibilidad de disolucién por parte del presidente. Ante el
posible razonamiento que la niega, basandose en que, si no es necesa-
rio disolver cuando no hay mayoria simple, con menos motivo debe-
ria disolverse por criterios de oportunidad politica, se.ofrecen los si-
guientes argumentos (97): :

1. Congruencia con el sistema parlamentario. Si no hay disolu-
cién, el ejecutivo se queda sin resortes frente al legislativo.
Podria matizarse este primer argumento, puesto que el ejecuti-
vo si conserva algunos resortes (prorroga de los presupuestos,
por ejemplo, como ha ocurrido recientemente en Andalucia),
que le permitirian mantenerse provisionalmente en esta situa-
cién. Pero esta solucién no aporta estabilidad, precisamente
por su provisionalidad. A la larga lo tinico que se puede conse-
guir es retrasar la situacion de bloqueo: por citar el mismo
ejemplo, es lo que ha pasado en Andalucia. Finalmente, el pre-
sidente ha tenido que disolver la Camara. Si no hubiese dis-
puesto de esta.facultad, la situacién habria acabado por hacer-
se insostenible.

2. No puede.interpretarse una ley de forma que acarree altera-
ciones graves del sistema politico que instituye. Quiza este se-
gundo argumento resulte algo exagerado. Se deriva del prime-
ro, pero nos parece que una cosa son las dificultades para que
un sistema politico funcione, y otra que se produzcan altera-
ciones graves en dicho sistema.

3. Porque el Amejoramiento ha de ser interpretado de manera
que esté garantizada su viabilidad. La no posibilidad de diso-
lucion podria llevar a una necesidad de reforma inmediata.
La propia dindmica de los hechos ha matizado también este
tercer argumento. La reforma se ha planteado, pero no como

(96) MESTRE DELGADO, J. F.: «Comentario al articulo 37», en Comentarios al Estatuto
de la Comunidad Auténoma de Andalucta, op. cit., pag. 620.
(97) LoPERENA RoTa, D.: Aproximacion al régimen foral de Navarro, op. cit., pag. 162.
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una necesidad inmediata. El Amejoramiento tiene ya trece
afios de ‘vida, y es ahora cuando se ha planteado seriamente
su reforrna

4. Porque en otras Comunidades Auténomas con apoyo legal ana-
logo asi se ha regulado. No es razén suficiente, pero si comple-
mentaria de las demas, basada en el principio ubi eadem ratio,
ibi eadem ius. Efectivamente, en Catalufia, Pais Vasco, Galicia,
Andalucia y Castilla y Leén se prevé esta posibilidad.

De todos estos argumentos, nos parece fundamental el primero,
del que se derivan los otros tres. Una modificacién que introdujese la
posibilidad de disolucién anticipada de la Camara seria coherente y
serviria para completar y desarrollar el esquema actual de modelo
parlamentario (98). No tendria que contemplarse, necesariamente, en
el Amejoramiento, sino en la Ley Foral de Gobierno y Administra-
cién: de modo similar se ha hecho ya en otras Comunidades Auténo-
mas. Sin embargo, desde el punto de vista juridico, nos parece conve-
niente introducirla en el Amejoramiento, para evitar que una cues-
tiéon tan fundamental como ésta pueda ser objeto de reformas conti-
nuas por la via de ley foral ordinaria.

Sabemos que, desde el punto de vista politico, en una hipotética
negociacién con el Gobierno central, éste seria un escollo dificil de
superar, puesto que desde Madrid se veria con malos ojos la atribu-
cién de la facultad de disolucién al presidente. Pero juridicamente es
lo correcto. De otra manera, el Gobierno de Madrid podria recurrir
ante el Tribunal Constitucional la Ley Foral en la que se introdujese
esta modificacion, alegando que, frente al silencio del Amejoramiento
en este. punto, una disposicién de la Ley Foral en este sentido podria
ser nula, por suponer una modificacién encubierta de la norma cabe-
cera del ordenamiento foral.

f) La duracion del nuevo mandato parlamentario en caso
de disolucion

El problema de la facultad de disolucion por parte del presidente -
va intimamente relacionado con el de la duracion del mandato del

(98) RAazQuIN LizARRAGA, J. A.: «Organizacién y competencias de la Comumdad Foral
de Navarra en el Amejoramiento del Fuero», op. cit, pag. 77.
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Parlamento autondémico en caso de que se haga uso de esa facultad
antes de que hubieran transcurrido los cuatro afies del mandato an-
terior. Como ya hemos comentado, casi todos los Estatutos de auto-
nomia aprobados por la via del articulo 143 de la Constitucién impi-
den que la duracién del mandato se prolongue mas alla de los cuatro
afios previstos para la Cér\nara disuelta con anticipacion.

Posteriormente, tras la comentada reforma de la LOREG en
1991 (99), y las sucesivas en diversos Estatutos y Leyes autonémicas,
esta situacién se ha concretado mds; se han unificado las fechas de
elecciones de 13 Comunidades Auténomas (100). Navarra estd inclui-
da entre ellas, de manera que, aunque se introdujese la posibilidad de
disolucién anticipada por el presidente, las elecciones seguirian
desarrollandose el cuarto domingo de mayo, cada cuatro afios. Asi se
dispone en el articulo 12.1 de la Ley Foral 16/86, de 17 de noviembre,
reguladora de las elecciones al Parlamento de Navarra, modificada
por la Ley 11/91, de 16 de marzo. Salvo que se modifique también
esta Ley, no cambiaria la fecha de elecciones.

Recientemente se ha dado este supuesto en Aragén. La Ley
1/1995, de 16 de febrero, del presidente y del Gobierno de Ara-
gén (101), introduce, en su articulo 11.1, la posibilidad de disolucién
anticipada por el presidente: «El presidente, previa deliberacién de
su Gobierno y bajo su exclusiva responsabilidad, podra acordar la di-
solucién de las Cortes de Aragén con anticipacién al término natural
de la legislatura». Pero en ese mismo articulo, en el apartado 4, esta-
blece que, «en todo caso, la nueva Camara que resulta de la convoca-
toria electoral tendra un mandato limitado por el término de la Le-
gislatura originaria».

Recuérdese que el reformado articulo 42 de la LOREG se aplica
s6lo «en los supuestos de elecciones locales o de elecciones a Asam-
bleas Legislativas de las Comunidades Auténomas cuyos presidentes
de Consejo de Gobierno no tengan expresamente atribuida por el
ordenamiento juridico la posibilidad de disolucién anticipada». Por

(99) Ley Organica 8/91, de 13 de marzo, de modificacién de la Ley Organica de Ré-
gimen Electoral General. Vid. supra, nota 64.

(100) Vid. supra, nota 65.

(101) Sélo regula el ambito de la direccién politica e mstltuclonal no la d1recc1on
de la Administracion.
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tanto, Aragén no tenia por qué haber introducido ese apartado 4. Sin
duda, lo ha hecho para evitar conflictos con el Gobierno central, que
probablemente habria recurrido esa Ley. ‘

Prescisamente este punto fue el que motivé el desacuerdo en las
reuniones de la Comision negociadora entre el Gobierno central y el
Gobierno de Navarra en la primera ronda de negociaciones. Los re-
presentantes navarros exigian que el nuevo mandato parlamentario
durase cuatro afios, a lo cual se negaban los representantes del
Gobierno de la nacién.

Pues bien, teniendo en cuenta la especial naturaleza del régimen
foral, y del propio Amejoramiento del Fuero, nos parece que el man-
dato de un Parlamento Foral elegido como consecuencia de una diso-
lucién anticipada del anterior Parlamento no tiene por qué verse
recortado. Desde el momento en que la facultad de disolucién se
atribuya expresamente al presidente, el articulo 42.3 de la LOREG no
podria aplicarse, pues se refiere, como hemos visto, a las Comunida-
des Auténomas cuyos presidentes de Consejo de Gobierno no tengan
expresamente atribuida por el ordenamiento juridico la posibilidad
de disolucién anticipada.

Pensamos que se trata de un problema fundamentalmente politi-
co, aunque pueda tener repercusiones juridicas. No obstante, es
verdad que si la reforma de la LOREG se lleva a cabo en 1991, con
una legislaciéon autonémica determinada, podria criticarse que, poste-
riormente, para «salvar» ese articulo, las Comunidades Auténomas se
dedicasen a modificar sus Leyes de Gobierno para atribuir esa facul-
tad de disolucién al presidente. El problema fundamental seria el de
determinar si, desde el punto de vista juridico, la facultad de disolu-
cion de la Camara es una disposicién cuya regulacion esta reservada
al Estatuto de autonomia, o puede ser regulada por Ley autonémica.
En nuestra opinién, mientras el Estatuto guarde silencio sobre la
cuestién, la Ley autondémica podria incluir o no, a juicio de la Asam-

blea Legislativa de cada Comunidad, esta facultad. Pero nos parece
 mas adecuado y garantizaria mejor la estabilidad que fuese el Estatu-
to el que recogiese esta disposicion.

Desde el punto de vista politico, lo que se ha perseguido con estas
reformas es unificar las convocatorias electorales autonémicas. Parti-
cularmente no nos parece apropiada esa tendencia uniformizadora,
porque no estad claro que se consiga un ahorro en las campaiias ni
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una menor saturacion electoral. Aunque haya Comunidades que cele-
bren sus.elecciones autonémicas en fechas diferentes, la repercusion
de ese gasto y de esa convocatoria electoral se limita al ambito terri-
torial de la eleccién, y, por tanto, desde este punto de vista, daria
igual que las elecciones se celebrasen en una fecha que en otra.

Si, en contra de la postura que defendemos, se quiere respetar
esta uniformidad en las convocatorias electorales en Navarra, inclu-
so en el supuesto de que no se introdujese la facultad de disolucién
por el presidente, la reforma que si es necesaria es la del articulo
15.1 del Amejoramiento, que fija la duracion del mandato del Parla-
mento en cuatro afios. Habria que afiadir a ese apartado del articulo
la excepcion que podria darse en caso de que se produjese la disolu-
cion automatica prevista en la nueva redaccion del articulo 29. O
también, como se hace en casi todos los Estatutos que establecen
este sistema, prever la excepcién en el propio articulo 29, cuyo apar-
tado 4 podria quedar redactado asi: «Si transcurrido el plazo de se-
senta dias (102) a partir de la primera votacién ningin candidato
hubiera sido elegido por mayoria simple, el Parlamento quedara di-
suelto, convocandose de inmediato nuevas elecciones. E!l mandato
del nuevo Parlamento durard, en todo caso, hasta la fecha en que hu-
biere concluido el del primero.»

g) Reforma de la Ley Foral o reforma del Amejoramiento

La posibilidad de limitar la reforma s6lo a la Ley Foral del Go-
bierno no se habia planteado hasta la ronda negociadora que comen-
z6 tras las elecciones forales de 1995. Hasta entonces, estaba claro
que la reforma del Amejoramiento llevaria consigo las correspondien-
tes modificaciones en dicha Ley Foral, para adaptarla a las nuevas
disposiciones introducidas en aquél. Ahora se trata de resolver si bas-
taria con la reforma en solitario de la Ley de Gobierno.

Para solucionar esta cuestién, haremos previamente varias acla-
raciones. En primer lugar, hay que tener en cuenta la idea ya
comentada de que «una ley ordinaria no puede alterar, modificar o
derogar una ley organica, no tantc porque su range o posicion sea

(102) Nosotros propondriamos ampliar el plazo de 30 a 60 dias, como hemos ex-
puesto anteriormente.
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inferior a esta ultima, sinc porque la Constitucién le prohibe cono-
cer las materias enunciadas en el articulo 81 del texto constitucio-
nal» (103). Como ya hemos comentado, en este sentido podria apli-
carse el principio de procedimiento (104), pero mas ajustada al caso
que nos ocupa es al aplicacién de los principios de jerarquia norma-
tiva y el de competencia.

El primero, porque el Amejoramiento, en cuanto norma de cabe-
cera comun del ordenamiento foral, es jerarquicamente superior a las
leyes forales. El segundo, porque el 6rgano competente para aprobar
el Amejoramiento es, junto al Parlamento Foral, el Congreso de los
Diputados, mientras que la aprobacién de la Ley Foral corresponde a
otro érgano en exclusiva, que es el Parlamento Foral. Como hemos
sefialado paginas atras, el principio de competencia se basa en el
«distinto origen subjetivo de las normas en los diferentes entes publi-
cos y organos que integran el Estado global» (105). Como consecuen-
cia de la aplicacién de estos dos principios, una ley no puede entrar
en conflicto con lo dispuesto en el Amejoramiento.

En el caso de los Estatutos de autonomia, en relacién con las
demas normas autonémicas, «cualquier vulneracién de lo estableci-
do en el Estatuto por una ley territorial determina su nulidad. Pero
es preciso que exista contradiccién entre los contenidos de ambas
normas. No basta con que la ley territorial regule una cuestién aten-
dida también por el estatuto». De manera que no hay una reserva
constitucional absoluta y cerrada al Estatuto: las materias reguladas

(103) LaRUMBE BIURRUN, P.: «Problemas interpretativos sobre la regulacién del can-
didato a presidente de la Diputaciéon Foral de Navarra», op. cit., pag. 917. El posible
conflicto entre ley ordinaria y ley organica se refiere sélo a aqtiellos contenidos «or-
ganicos» de la ley orgdnica, es decir, aquellas materias reservadas a este tipo de ley.
Asi lo ha sefalado en diversas ocasiones el Tribunal Constitucional: «la ley organica
puede contener preceptos no organicos relativos a materias conexas. (...) el legislador
debe precisar en la ley organica cudles sean tales preceptos no organicos, sin perjui-
cio de la competencia de este Tribunal para concretarlos mediante sentencia, en caso
de impugnacidén de la ley. Pero que una ley organica puede contener preceptos no or-
ganicos no significa que sea suficiente la existencia de algin precepto de contenido
organico para que pueda atribuirse a toda la ley dicho caracter» (Cfr. STC 76/1983,
de 5 de agosto, FJ 5).

(104) SANTAMARIA PastORr, J. A.: Fundamentos de Derecho Administrativo, Ceura, Ma-
drid, 1988, pdgs. 318-323;. Principios de Derecho Administrativo, op. cit., pags. 122-127.

(105) SANTAMARIA Pastor, J. A.: Fundamentos de Derecho Administrativo, Ceura, Ma-
drid, 1988, pags. 319 y 320. :
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por éste pueden ser desarrolladas en leyes territoriales de rango in-
ferior (106).

Lo cual no quiere decir que todas las leyes autonémicas tengan
como funcién «desarrollar» el Estatuto, sino que pueden referirse a
todos los aspectos de politicas concretas que las autoridades autono-
micas vean oportunos, siempre que el objeto de esa regulacién se re-
fiera a las materias propias de la competencia de la Comunidad. «El
legislador autonémico ha de apoyarse siempre en un apoderamiento
concreto de su Estatuto para regular un determinado sector o mate-
ria» (107). Por ultimo, y consecuentemente con lo anterior, hemos de
sefalar que, ademas de la nulidad de la ley autonémica opuesta al
Estatuto, existe obligacién de hacer una interpretacion conforme de
- la ley respecto de las exigencias del Estatuto (108).

El posible conflicto entre la Ley Foral y el Amejoramiento ya fue
objeto de debates en el propio Parlamento Foral con motivo de la
aprobacién de la ya citada Ley Foral 9/91, de 16 de marzo, que modi-
ficaba el articulo 20.8 de la Ley Foral del Gobierno (109). El represen-
tante del Grupo socialista, para justificar su oposicién a esta Ley, re-
curria, entre otros, al argumento de que, «bajo la apariencia formal
de una modificacién de la Ley reguladora del Gobierno, lo que la
proposicién y el dictamen encierran claramente es una modificacion
de la Ley Organica de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Fo-
ral», aludiendo posteriormente al principio de legalidad y al de jerar-
quia normativa para justificar su postura (110).

(106) Torres DEL MoRaL, A.: Principios de Derecho Constitucional Espariol, Servicio de
Publicaciones de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, Madrid, 1992,
tomo I, pag. 269. MuNoz MacHapo, S.: Derecho Piblico de las Comunidades Auténomas,
Civitas, Madrid, 1982, tomo I, pag. 293. Sobre el conflicto entre leyes organicas y leyes
territoriales, el Tribunal Constitucional ha sentado una doctrina que, por analogia, po-
dria aplicarse a algunos supuestos como el que contemplamos. «No toda divergencia
entre ley orgéanica y territorial sera causa de vicio de inconstitucionalidad en esta ulti-
ma y si s6lo su eventual apartamiento del contenido de aquellas «normas basicas» (se
refiere a las normas basicas para el desarrollo constitucional), cuya identificacion
corresponde, en ultima instancia, a este Tribunal Constitucional» (STC 137/86, de 6 de
noviembre, FJ 3). N

(107) SantamaRria PasTOR, J. A.: Principios de Derecho Administrativo, op. cit., pag. 218.

(108) SanTAMARIA PASTOR, I. A.: Principios de Derecho Administrativo, op. cit., pag. 217.

(109) Boletin Oficial de Navarra, num. 37, de 25 de marzo de 1991.

(110) Intervencion del sefior Asiain Ayala, Diario de Sesiones del Parlamento de
Navarra, II Legislatura, 14 de marzo de 1991, num. 75, pag. 14.
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De todo lo anterior se desprenden varias conclusiones. En pri-
mer lugar, que la Ley Foral puede desarrollar lo dispuesto en el
Amejoramiento, pero no contradecirlo. En segundo lugar, que si se
quiere regular por Ley Foral el nombramiento del presidente del
Gobierno, habra que modificar el Amejoramiento para incluir una
remisién expresa que faculte al Parlamento para aprobar esta dis-
posicién. En tercer lugar, que podria ser discutible juridicamente
con independencia de los criterios de oportunidad politica, si esta
materia puede ser regulada por el Parlamento Foral, o entra dentro
del ambito reservado al Amejoramiento en cuanto norma cabecera
del ordenamiento foral (111).

Una vez hechas estas aclaraciones, veamos qué ocurriria en el su-
puesto de que se optase por la regulacion en la Ley Foral sin refor-
mar el Amejoramiento: hasta dénde puede llegar la ley para no caer
en ninguno de los vicios denunciados. Teniendo en cuenta la redac-
cién del articulo 29°del Amejoramiento, la Ley Foral del Gobierno,
sea cual sea la reforma, debe respetar los siguientes elementos:

a) no puede exigir el requisito de que el presidente sea miembro
del Parlamento, al no estar previsto en el articulo 29.1;

b) debe respetar la exigencia de mayoria absoluta para las dos
primeras votaciones, aunque puede determinar a cuantas vota-
ciones mas puede someterse el candidato —para las cuales
bastaria con la mayoria simple—, puesto que el articulo 29.3
s6lo dice «sucesivas» votaciones. Como se recordard, ahora se
ha fijado el numero en dos votaciones de mayoria simple;

c) debe respetar los plazos de 48 horas entre las dos primeras
votaciones;

(111) El articulo 147.2.c)*de la Constitucién establece que los Estatutos de autono-
mia deberan contener «la denominacion, organizacion y sede de las instituciones aut6-
nomas propias». El ya citado 152.1, que se refiere a los Estatutos aprobados por la via
del 151, establece que en dichos Estatutos debe preverse un presidente, «elegido por la
Asamblea, de entre sus miembros, y nombrado por el Rey». Podria, por tanto, sostener-
se que la forma de eleccién del presidente, en cuanto que institucion basica de la auto-
nomia, deberia regularse en el Estatuto. Sin embargo, pensamos que esta interpreta-
cién es forzada, y que es suficiente con que el Estatuto fije unos criterios minimos, y se
remita a una Ley que regule los detalles concretos de la eleccién. Lo que, evidentemen-
te, no puede ocurrir, es que la Ley imponga condiciones o requisitos no exigidos por el
Estatuto.
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d) debe exigir que el procedimiento, en caso de fracasar, se inicie
de nuevo, y por tanto, se vuelva a exigir mayoria absoluta en
las dos primeras votaciones. Asi se desprende de lo dispuesto
en el articulo 29.3: «se tramitaran sucesivas propuestas en la
forma prevista anteriormente»;

\

e) vy, por ultimo, el limite fundamental, que imposibilita cualquier
tipo de reforma sustancial en el sistema: debe mantener la exi-
gencia de que, al cabo de dos meses, se designe al candidato
del partido que tenga mayor nimero de escafos. El Amejora-
miento prevé este sistema, y, por tanto, la Ley no puede modi-
ficarlo. Cualquier otra soluciéon que pueda preverse en la Ley
Foral, la convertira en nula, por antiestatutaria (112), segun lo
que hemos expuesto anteriormente.

Por tanto, si se guiere introducir la posibilidad de disolucién au-
tomatica, necesariamente ha de hacerse a través de la reforma del
Amejoramiento. Lo contrario seria una reforma encubierta del mis-
mo, que seria nula, y a la cual cabria aplicar el mismo argumento
parlamentario que utiliz6 el portavoz socialista en el debate recien-
temente citado. ~

Si se opta por una reforma previa del Amejoramiento que remita
la regulacién de esta cuestion a una Ley Foral, la situaciéon cambiaria.
Pero mucho nos tememos que el objeto de esta opcion, que es el de
evitar problemas en la negociacién con el Estado, no se veria cumpli-
do, porque el Gobierno central planteara, probablemente, esos mis-
mos problemas, en esta segunda negociacién. No hay que olvidar que
supondria una cesién por parte del Gobierno de la nacién —y en ulti-
ma instancia, del Congreso de los Diputados, que deberia aprobar la
reforma del Amejoramiento— en favor del Parlamento Foral.

6. CONCLUSIONES

En consecuencia con las tesis que venimos desarrollando en este
trabajo, nos parece que seria conveniente reformar el sistema de

(112) Munoz MacHADO, S.. Derecho Publico de las Comunidades Auténomas, op. cit.,
tomo I, pag. 294.
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eleccion del presidente de la Comunidad Foral de Navarra, siguiendo
las pautas que enunciamos a continuacién.

1. La reforma que incluya la nueva regulacién del sistema de elec-
ci6én del presidente debe hacerse en el Amejoramiento, y no sélo en
la Ley Foral del Gobierno.

"2. Debera introducir el requisito de que el candidato sea miembro
del Parlamento Foral.

3. Debera establecer como suficiente el respaldo de la mayoria
_simple en primera votaciéon. En caso de que se opte por el desidera-
tum de exigir la absoluta inicialmente, s6lo debe hacerse en esa
primera votacién, y en ningun caso en la segunda.

4. Habra de establecer la disolucién automatica del Parlamento si,
en el plazo de dos meses, ningtin candidato consigue su confianza.

5. En relacién con el cambio de sistema de eleccion de presidente,
no es necesario introducir también la facultad de disolucién anticipa-
da de la Camara por parte del presidente. Pero a pesar de ello, y
teniendo en cuenta que se ha planteado esta posibilidad, nos parece
que se podria introducir esa facultad. Tanto en este caso, como en el
de la disolucion automatica, podria respetarse el mandato del nuevo
Parlamento en los cuatro afios previstos. En caso de que se vea prefe-
rible recortar el mandato para hacer coincidir las elecciones —lo que
no nos parece oportuno—, habria que afadir las oportunas modifica-
ciones en el texto del Amejoramiento.



