Expediente: 13/2024

Objeto: Propuesta de reforma del articulo 49.3 y la
adicion de un parrafo al apartado 2 del articulo 51
de la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de
Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral
de Navarra.

Dictamen: 17/2024, de 8 de mayo

DICTAMEN
En Pamplona, a 8 de mayo de 2024,

el Consejo de Navarra, integrado por don Alfredo Irujo Andueza,
Presidente; don Hugo Lopez Lépez, Consejero-Secretario, y dofia Maria
Angeles Egusquiza Balmaseda, don José Luis Gofii Sein y don José
Iruretagoyena Aldaz, Consejera y Consejeros,

siendo ponente don José Iruretagoyena Aldaz,
emite por unanimidad el siguiente dictamen:

. ANTECEDENTES
[.13. Formulacién de la consulta

El dia 24 de abril de 2024 tuvo entrada en el Consejo de Navarra un
escrito de la Presidenta de la Comunidad Foral de Navarra en el que, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 15.1, en relacién con el articulo
14.1 de la Ley Foral 8/2016, de 9 de junio, sobre el Consejo de Navarra (en
adelante, LFCN), se recaba la emision de dictamen preceptivo sobre la
propuesta de reforma del articulo 49.3 y la adicion de un parrafo al apartado
2 del articulo 51 de la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de
Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, tomada en
consideracion por el Gobierno de Navarra en sesion celebrada el dia 24 de
abril de 2024.

[.22. Expediente remitido



A efectos de la presente consulta se ha remitido a este Consejo la
documentacion siguiente:

1. Certificado del Acuerdo del Gobierno de Navarra de 28 de febrero
de 2024, por el que ejercita la iniciativa de reforma de la Ley
Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion vy
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra (en lo sucesivo,
LORAFNA) para asumir la competencia en materia de trafico y
circulacion de vehiculos a motor.

2. Certificado del Acuerdo del Gobierno de Navarra de 28 de febrero
de 2024, por el que se designan a los representantes del Gobierno
de Navarra en la Comision Negociadora para la iniciativa de reforma
de la LORAFNA para asumir la competencia en materia de trafico y
circulacion de vehiculos a motor.

3. Acta de la reunion de la Comision Negociadora para la iniciativa de
reforma de la LORAFNA para asumir la competencia en materia de
trafico, circulacion de vehiculos a motor y seguridad vial, en la que
se hace constar que el 23 de abril de 2024, en la sede del Gobierno
de Navarra, se reunieron como Comisién Negociadora las personas
designadas por el Gobierno de Esparfa y el Gobierno de Navarra
para convenir la propuesta de reforma de la LORAFNA, en orden a
la asuncion de la competencia en materia de tréafico, circulacion de
vehiculos a motor y seguridad vial por el Gobierno de Navarra,
conforme a su Régimen Foral. En el Acta se recoge que, tras las
conversaciones entabladas y ante la sintonia existente, se acuerda
celebrar una Unica sesién en orden a acordar la propuesta de
reforma. Por parte del Director General de Presidencia, Gobierno
Abierto y Relaciones con el Parlamento de Navarra se procede a la
lectura de la propuesta de acuerdo que podria formular la Comisién
Negociadora, existiendo conformidad absoluta a la propuesta por
parte de todos los asistentes, que se debera someter a la
aprobacion del Parlamento de Navarra y de las Cortes Generales.



4. La propuesta acordada, que se configura como Proyecto de Ley
Organica por la que se modifica la Ley Foral 13/1982, de 10 de
agosto, de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de
Navarra, en cuanto a trafico, circulacion de vehiculos de motor y
seguridad vial, plantea la modificacion del articulo 49.3, que queda
redactado de la siguiente forma: «En todo caso, en las materias a
las que se refieren los apartados anteriores, Navarra conservara las
facultades y competencias que actualmente ostenta. Corresponden
a Navarra en materia de trafico, circulaciéon de vehiculos a motor y
seguridad vial, en virtud de su régimen foral y de lo dispuesto en
esta ley organica, ademas de las facultades y competencias que
viene ostentando, la competencia para la ejecucion de la legislacion
del Estado, asi como las funciones de vigilancia y control del
trafico»; y la adicion de un parrafo al apartado 2 del articulo 51, con
la siguiente redaccion: «En materia de trafico, circulacion de
vehiculos a motor y seguridad vial las competencias de la Policia
Foral se regiran por lo dispuesto en el articulo 49.3».

5. Obra en el expediente informe propuesta para la adopcién de un
acuerdo por el Gobierno de Navarra por el que se dé por enterado y
solicite dictamen del Consejo de Navarra, en relacion con el
Acuerdo de la Comision Negociadora sobre la reforma de la
LORFNA en materia de tréfico, vehiculos a motor y seguridad vial,
suscrito por el Director General de Presidencia, Gobierno Abierto y
Relaciones con el Parlamento de Navarra. En dicho informe, se
hace referencia al Real Decreto 252/2023, de 4 de abril, por el que
se traspasaron funciones y servicios de la Administracion del
Estado a la Comunidad Foral de Navarra en materia de trafico y
circulacién de vehiculos a motor y su acuerdo complementario, que
fue anulado parcialmente por la sentencia del Tribunal Supremo,
namero 258/2024, de 15 de febrero, de la Seccion Cuarta de la Sala
de lo Contencioso Administrativo, en concreto, respecto a las
funciones y servicios transferidos que ejerce la Agrupacion de la
Guardia Civil de Trafico de Navarra, por no estar, a juicio del
tribunal, la competencia reconocida en la LORAFNA vy, ello, sin



perjuicio de que la Comunidad Foral de Navarra pueda asumir esas
funciones y servicios, bien reformando la LORAFNA, o bien
mediante una Ley Orgéanica del articulo 150.2 de la Constitucion.
Tras ello, referencia las actuaciones habidas hasta alcanzar el
acuerdo en la Comisidn Negociadora el 23 de abril de 2024, y
sefala que el articulo 14.1. de la LFCN establece que el Consejo de
Navarra debe ser consultado preceptivamente en las propuestas de
reforma de la LORAFNA, afiadiendo que, conforme con el articulo
17 de la citada Ley Foral, en los casos en los que el dictamen se
solicite con caracter de urgencia, el plazo para su emision puede
reducirse hasta los quince dias habiles y, en el caso presente,
justifica la urgencia en la necesidad de aprobar la reforma de la
LORAFNA para dar certeza y seguridad juridica al ejercicio por
parte de la Comunidad Foral de Navarra de tales competencias, tras
la anulacion parcial del Real Decreto 252/2023. Por ello, el informe
termina proponiendo la adopcion del acuerdo de solicitud del
dictamen al Consejo de Navarra y su emision con caracter de
urgencia.

. En el mismo sentido consta informe suscrito por el Secretario
General Técnico del Departamento de Presidencia e Igualdad
indicando que, tras los tramites previstos en el articulo 71 de la
LORAFNA para su reforma, y tras el acuerdo de la Comision
Negociadora de 23 de abril de 2024, de reforma del articulo 49.3 y
adicién de un parrafo al apartado 2 del articulo 51, procede, como
tramite previo a la remision del acuerdo al Parlamento de Navarra,
la consulta preceptiva al Consejo de Navarra, justificando la
urgencia de su emision.

. El Gobierno de Navarra, en sesion celebrada el dia 24 de abril de
2024, segun certificado obrante en el expediente, dandose por
enterado del pacto alcanzado por la Comisién Negociadora para la
reforma del articulo 49.3 y la adicion de un parrafo al apartado 2 del
articulo 51 de la LORAFNA, solicita con caracter de urgencia la
emision del preceptivo dictamen del Consejo de Navarra.



ll.  CONSIDERACIONES JURIDICAS
[1.12. Caracter preceptivo del dictamen

Como se ha resefiado en los antecedentes, la Presidenta de la
Comunidad Foral de Navarra recaba la emision de dictamen preceptivo
sobre la propuesta de reforma del articulo 49.3 y la adicidon de un parrafo al
apartado 2 del articulo 51 de la LORAFNA, en cuanto a tréafico, circulacion de
vehiculos a motor y seguridad vial.

De conformidad con lo establecido por el articulo 14.1. a) de la LFCN,
segun el cual el Consejo de Navarra debera ser consultado preceptivamente
con relacion a la «reforma de la LORAFNA>.

Igualmente, atendiendo a la solicitud del dictamen con caracter de
urgencia, este Consejo de Navarra lo emite, con tal consideracion, en el
menor plazo de tiempo posible en atencion a sus condiciones de
funcionamiento.

[1.22. El procedimiento de reforma de la LORAFNA

El preambulo de la LORAFNA considera como «rasgo propio del
Régimen Foral navarro» el que, previamente a la decision de las Cortes
Generales, «la representaciéon de la Administraciéon del Estado y la de la
Diputacion Foral de Navarra, acuerden la reforma y modernizacién de dicho
Régimen». Asimismo, precisa que, «dada la naturaleza y alcance del
amejoramiento acordado entre ambas representaciones, resulta
constitucionalmente necesario que el Gobierno, en el ejercicio de su
iniciativa legislativa, formalice el pacto con rango y caracter de proyecto de
Ley Organica y lo remita a las Cortes Generales, para que éstas procedan,
en su caso, a su incorporacion al ordenamiento juridico espafiol como tal Ley
Organica».

En consonancia con ello, el articulo 71, unico que forma parte del titulo
Il («De la reforma») de la LORAFNA, dispone lo siguiente:



«1. Dada la naturaleza juridica del régimen foral, el Amejoramiento al
que se refiere la presente Ley Organica es inmodificable
unilateralmente.

2. La reforma del mismo se ajustara, en todo caso, al siguiente
procedimiento.

a) La iniciativa correspondera a la Diputacion Foral o al Gobierno de la
Nacion.

b) Tras las correspondientes negociaciones, la Diputaciéon Foral y el
Gobierno formularan, de comun acuerdo, la propuesta de reforma, que
sera sometida a la aprobacion del Parlamento Foral y de las Cortes
Generales, por el mismo procedimiento seguido para la aprobacion de
la presente Ley Organica.

3. Si la propuesta de reforma fuese rechazada, continuara en vigor el
régimen juridico vigente con anterioridad a su formulacion».

De los antecedentes transcritos y de la documentacion incorporada al
expediente, tal y como igualmente recoge la exposicion de motivos de la
propuesta de proyecto de Ley Organica, se evidencia de manera inequivoca
gue se ha ejercitado la iniciativa por parte del Gobierno de Navarra y que,
tras las negociaciones oportunas, se ha alcanzado el correspondiente
acuerdo en la Comision Negociadora, formulandose, de comun acuerdo, la
propuesta de reforma a someter al Parlamento de Navarra y a las Cortes
Generales.

En consecuencia, este Consejo de Navarra entiende que el
procedimiento seguido para la reforma de la LORAFNA, en relacion con las
competencias en materia de trafico, circulacion de vehiculos a motor y
seguridad vial, se ajusta a lo exigido por el citado articulo 71, habiéndose
cumplimentado las dos primeras fases de iniciativa y acuerdo entre ambos
Gobiernos a que se refieren, respectivamente, la letra a) del art. 71.2 y el
inciso inicial de la letra b) del mismo precepto, debiendo continuar la
tramitaciéon de la reforma mediante su sometimiento a la aprobacion del
Parlamento de Navarra, antes de su remision a las Cortes Generales para su
aprobacion como Ley Organica.

11.32. Contenido de lareforma



La propuesta de reforma como proyecto de Ley Organica por la que se
modifica la LORAFNA, en cuanto a tréfico, circulacion de vehiculos a motor y
seguridad vial, consta de una exposicion de motivos, un articulo Unico,
compuesto por dos apartado (Uno, modificacion del apartado 3 del articulo
49, y Dos, adicién de un tercer parrafo al apartado 2 del articulo 51), y una
disposicion final.

La exposicion de motivos, tras sefialar que, conforme a su articulo 3, la
LORAFNA tiene por objeto integrar en el Régimen Foral de Navarra todas
aguellas facultades y competencias compatibles con la unidad constitucional
y garantizar todas las competencias propias del citado Régimen Foral,
recuerda que su articulo 2 establece que los derechos originarios e
histéricos de la Comunidad Foral de Navarra deben ser respetados y
amparados por los poderes publicos de acuerdo con la Ley de 25 de octubre
de 1839, la Ley Paccionada de 16 de agosto de 1841, la propia LORAFNA, y
la Constitucion Espafiola, de conformidad con lo previsto en el parrafo
primero de la disposicién adicional Primera de la Constitucion. Igualmente,
indica que la disposicion adicional primera de la LORAFNA establece que la
aceptacion del régimen establecido en ella no implica renuncia a
cualesquiera otros derechos originarios e histéricos que pudieran
corresponder a Navarra, cuya incorporacion al ordenamiento juridico se
llevara a cabo, en su caso, conforme a lo establecido en el articulo 71; es
decir, de comun acuerdo.

Tras ello, se recuerda la actual regulacion que en los articulos 49.3 y
en el 51.1 se contiene sobre la competencia de Navarra en lo relativo a
trafico y circulacion y Policia Foral, y se propone que, con la finalidad de
reintegrar a la Comunidad Foral de Navarra en el pleno ejercicio de las
funciones en materia de tréafico, circulacién de vehiculos a motor y seguridad
vial, asuma la competencia de vigilancia y control del trafico dentro del
territorio de la Comunidad Foral de Navarra.

Por lo que se refiere al contenido normativo, el punto Uno, del articulo
anico, da nueva redaccion al apartado 3 del articulo 49 que queda redactado
como sigue:



«3. En todo caso, en las materias a las que se refieren los apartados
anteriores, Navarra conservara integramente las facultades vy
competencias que actualmente ostenta.

Corresponden a Navarra en materia de tréafico, circulacién de vehiculos
a motor y seguridad vial, en virtud de su régimen foral y de lo dispuesto
en esta ley organica, ademas de las facultades y competencias que
viene ostentando, la competencia para la ejecucion de la legislacién del
Estado, asi como las funciones de vigilancia y control del trafico».

El punto Dos, del articulo Unico, adiciona un tercer parrafo al apartado
2 del articulo 51 con la siguiente redaccion:

«En materia de trafico, circulacion de vehiculos a motor y seguridad vial
las competencias de la Policia Foral se regiran por lo dispuesto en el
articulo 49.3».

El Proyecto de Ley Orgénica se completa con una disposicion final que
regula su entrada en vigor el dia siguiente al de su publicacién en el Boletin
Oficial del Estado.

[1.43. Valoracién juridica del Proyecto de reforma de la LORAFNA y
su adecuacién al bloque de constitucionalidad

El articulo 149.1.21.2 de la Constitucién establece que el Estado
ostenta competencia exclusiva en materia de trafico y circulacion de
vehiculos a motor. Por su parte, el articulo 49.3 de la LORAFNA, como
venimos indicando, dispone que en lo relativo al trafico y circulacion, Navarra
conservara integramente las facultades y competencias que actualmente
ostenta y, a su vez, el articulo 51.1, sobre la regulacion del régimen de la
Policia Foral, precisa que continuard ejerciendo las funciones que
actualmente ostenta.

La competencia de Navarra en materia de trafico y circulacion es una
competencia que le corresponde en virtud de su régimen foral y que
conforme con lo establecido por la disposicion adicional primera de la
Constitucion y de lo sefialado por el propio articulo 2 de la LORAFNA, sus
derechos originarios e historicos deben ser amparados por los poderes
publicos con arreglo a la Ley de 25 de octubre de 1839 y la Ley Paccionada
de 16 de agosto de 1841 y disposiciones complementarias.



La actualizacion del régimen foral realizada por la LORAFNA, tal y
como dispone su disposicion adicional primera, no conlleva la renuncia a
cualesquiera otros derechos originarios e historicos que pudieran
corresponder a la Comunidad Foral de Navarra, cuya incorporacion al
ordenamiento juridico se llevard a cabo, en su caso, conforme a lo
establecido en el articulo 71.

Como ha reconocido el Tribunal Constitucional, entre otras en la STC
180/2016, referente al derecho local de Navarra, la Comunidad Foral de
Navarra tiene un mayor techo competencial que el que se deriva del Titulo
VIII de la Constitucién «pues las previsiones de la LORAFNA, en la parte
que reflejan derechos histoéricos, enraizan en la disposicion adicional primera
de la Constitucion...».

Sobre la base de la existencia de la competencia histérica de Navarra
en materia de trafico y circulacion y del régimen de la Policia Foral y de las
funciones y atribuciones que sobre ellas se venia ejerciendo, mediante el
Real Decreto 252/2023, de 4 de abril, se materializé el Acuerdo de traspaso
de funciones y servicios de la Administracion del Estado a la Comunidad
Foral de Navarra en materia de trafico y circulacion de vehiculos a motor y
su acuerdo complementario. En cuya virtud y, a fin de garantizar la asuncion
plena, progresiva y adecuada por la Comunidad Foral de Navarra de las
facultades y competencias en todo lo relativo al trafico y circulacién, se
establecia que el despliegue definitivo de los agentes de la Policia Foral para
la vigilancia y control en materia de trafico se iria produciendo de manera
progresiva en el plazo maximo de cuatro afios, a contar desde la publicacion
de la citada norma, continuando mientras tanto la Guardia Civil ejerciendo
funciones de vigilancia y control en materia de trafico y circulacién de
vehiculos y regulando durante ese tiempo transitorio la tramitacion,
resolucién y cobro de los expedientes sancionadores en la materia.

El Real Decreto 252/2023, de 4 de abril, de traspaso de funciones y
servicios de la Administracion del Estado a la Comunidad Foral de Navarra
en materia de trafico y circulacidbn de vehiculos a motor y su acuerdo
complementario fue objeto del recurso contencioso administrativo namero



535/2023, interpuesto ante el Tribunal Supremo por «Justicia Guardia Civil»
(JUCIL), siendo resuelto mediante Sentencia 258/2024, de 15 de febrero,
qgue estimo6 el recurso declarando la nulidad de los acuerdos recurridos,
precisando que la nulidad del Real Decreto y su acuerdo complementario
alcanzaba a las funciones o servicios prestados por la Agrupacion de Trafico
de la Guardia Civil en Navarra.

La citada sentencia, rechazando las argumentaciones sostenidas por la
Abogacia del Estado y de la representacion de la Comunidad Foral de
Navarra, efectué los siguientes pronunciamientos sobre el fondo de la
cuestion debatida:

«SEXTO.- JUICIO DE LA SALA SOBRE EL FONDO.

1. La LORAFNA no incluye un titulo competencial que se identifique
con las funciones que desempefia la Agrupacién de Trafico de la
Guardia Civil en Navarra. Por esta razon lo controvertido se cifie a
determinar si, para que la Comunidad Foral de Navarra asuma las
funciones y servicios en materia de trafico y vehiculos a motor que
viene desempefiando la Guardia Civil, basta el Acuerdo de traspaso
impugnado por ostentar ya la competencia en esa materia al formar
parte de su Derecho historico o bien, por no ostentarla, se precisaria la
reforma de la LORAFNA, conforme a su articulo 71, o una ley de
transferencia del articulo 150.2 de la Constitucion.

2. Como decimos, al no deducirse de la LORAFNA la referida
competencia es preciso indagar qué competencias tenia Navarra
respecto de trafico y vehiculos a motor al tiempo de promulgarse la
LORAFNA: asi lo exige la disposicidon adicional primera de la
Constitucion, precepto que marca lo que tiene de especifico el régimen
foral en el Estado autondmico. Que debe hacerse tal indagacion se
desprende de la LORAFNA, con caracter general, de su articulo
39.Uno a) y, por razén de la materia, del articulo 49.Tres -sobre trafico
y circulacion- y del articulo 51.Uno sobre Policia Foral. Estos preceptos
apelan al Derecho histérico de Navarra para atribuirle a efectos
competenciales /las facultades o funciones que “actualmente ostenta”, y
gue desempefiaba al momento de promulgarse la LORAFNA.

3. A tal fin, la Abogacia del Estado y la Comunidad Foral Navarra
invocan como precedentes las sentencias 219 y 379/2018, de esta
Sala, Seccidén Tercera, y dictadas a proposito de una competencia
histérica no alejada del caso de autos. Partiendo de la cuestion de
hecho que estaba en la base de esos pleitos, o relevante para ambos
demandados es el criterio de enjuiciamiento seguido y la interpretaciéon
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gue hacen de los articulos 2, 39.Uno.a), 49.Tres y 51.Uno de la
LORAFNA y que resumimos en estos términos:

1° Se impugnaban dos resoluciones de la Comunidad Foral de Navarra
que acordaban diversas limitaciones o restricciones de circulacion y en
algunos casos, la prohibicion de circulacion. La Sala de instancia las
anuld por entender que Navarra ostenta competencias concurrentes
con la Guardia Civil en materia de policia y vigilancia del trafico, no
para ordenar o regular el trafico.

2° Respecto del “trafico y seguridad vial”, dicen que Navarra asume
competencias en virtud de la disposicion adicional primera de la
Constitucion lo que les lleva, a los efectos del articulo 49.Tres de la
LORAFNA, a exponer el status quo normativo al tiempo de
promulgarse. Indagan asi en el Derecho histérico y entienden que
Navarra tuvo atribuciones en materia de construccion, reparacion,
cuidado e inspeccién de carreteras; y que con la aparicion del
automévil la Diputacién Foral mantuvo la atribucion de policia de
carreteras.

3° El dltimo hito preconstitucional, precisan, fue la Orden de 20 de
diciembre de 1962 que distinguia entre infracciones del orden publico y
vigilancia y ordenacion del trafico (competencia del Gobierno Civil), y
las de transporte y policia de carreteras (competencia de la Diputacion
de Navarra); ahora bien, la practica administrativa fue colaborativa,
correlativa a un marco de competencias concurrentes sobre el mismo
objeto, de ahi que la Policia Foral no quedase al margen de la actividad
de policia de orden publico, vigilancia y ordenacién del trafico.

4° Ainaden que esto lo confirma el Acuerdo de 4 de diciembre de 1964
ya citado y destacan que el Acuerdo no habla de subordinacion de la
Policia Foral a la Guardia Civil, ni de ejercicio de facultades delegadas
por esta, sino de “colaboracion” en materias de ordenacién del trafico y
policia de carreteras, luego la funcion ejecutiva de policia de trafico
nunca dejo de estar en manos de la Policia Foral: no quedé desplazada
y actué en concurrencia y coordinacién con la Guardia Civil, lo que
enlaza con la legislacién foral sobre Policia Foral, en ese momento la
Ley Foral 8/2007, ya citada, que en su exposicion de motivos se remitia
a la sentencia del Tribunal Constitucional 140/1990. Y a partir ahi, se
adentran ya en la legislacion foral en materia de carreteras.

4. Pues bien, cuando las competencias histéricas de Navarra y las
estatales se desarrollan en ambitos “mezclados y dificilmente
diferenciables™en expresion de las sentencias 219 y 379/2018- los
criterios de enjuiciamiento que se extraen de esas sentencias son
estos:
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1° Recuerdan que el Tribunal Constitucional tiene dicho en la sentencia
140/1990 que esa indagacién sobre titulos competenciales histéricos y
constitucionalmente garantizados por la disposicion adicional primera
de la Constitucion, no debe llevar a interpretaciones estaticas,
literalistas, sino dinamicas, esto es, deben ser entendidos en su légica
evolucion.

2° Sefialan que no cabe un deslinde competencial que lleve a una
“separacion forzada, ineficiente y disfuncional de ambitos
[competenciales] que lejos de presentarse diferenciados” se solapan.

3° La interpretacion de los titulos competenciales autondmicos
implicados debe hacerse, no de forma restrictiva, sino en coherencia
con el propdsito de la LORAFNA -reintegrar y amejorar el Fuero- de ahi
qgue los derechos histdricos no se contemplen de manera literal segun
Su normativa preconstitucional sino acorde con el sentido de las
competencias historicas.

4° Precisan, a su vez, que la clausula del articulo 49. Tres de la
LORAFNA debe valorarse no desde la literalidad segun la normativa
preconstitucional, sino atendiendo a las funciones reales que la
Diputacion Foral seguia asumiendo y le correspondian conforme a su
ininterrumpida tradiciébn. Y que tampoco puede valorarse de forma
reduccionista atendiendo a la literalidad de las normas estatales
preconstitucionales anteriores a la LORAFNA, sino en atencién a la
realidad de las facultades, competencias y funciones que las
instituciones navarras habian ostentado histéricamente.

5. Esos criterios de enjuiciamiento no tienen pleno encaje en el caso de
autos. Esas sentencias se centraron en unos titulos competenciales
desarrollados en ambitos de actuacion “mezclados y dificilmente
diferenciables”, de ahi que se fijasen los criterios de interpretacion
expuestos. Aqui no se discuten limites competenciales, sino que la
Abogacia del Estado y la Comunidad Foral de Navarra dan por
existente la competencia de la Policia Foral sobre trafico y vigilancia,
materia cuya ejecucion viene desarrollando la Guardia Civil por
derivarse de su Derecho historico.

6. Pues bien, la indagacion en ese Derecho histérico nos lleva a la Ley
47/1959, de 30 de julio, que dio lugar a la creacion para toda Espafia
de la figura de la Agrupacion Especial de Tréafico de la Guardia Civil, a
quien se atribuian funciones de vigilancia; ahora bien, en su disposicién
final primera preservaba las “actuales y respectivas facultades” de
Alava y Navarra de cara a las disposiciones complementarias que se
dictasen. Tal regulacién permitiria asumir las tesis de la Abogacia del
Estado y de la Comunidad Foral de Navarra.
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7. Sin embargo la realidad normativa posterior y previa a la LORAFNA
fue otra, pues la competencia ha sido siempre de la Guardia Civil,
ejerciendo la Policia Foral una funcion auxiliar, subordinada,
colaborativa o cooperacion: esa ha sido su competencia historica y a
los efectos de los articulos 39.Uno.a) y 49.Tres de la LORAFNA es la
que “actualmente ostenta” al tiempo de promulgarse. Habran
concurrido ambos Cuerpos, pero en un ambito que no precisaba
delimitacion, es mas, no se han traido a estos autos situaciones de
hecho de conflicto que prueben que en esta materia estemos ante
ambitos “mezclados y dificimente diferenciables”, empleando una vez
mas los términos de las sentencias 219 y 379/2018.

8. Aun asi las partes demandadas emplean en autos expresiones como
“concurrencia” o se califica el panorama competencial como “difuso”.
Expresiones aparte, la realidad es que del estado competencial
existente al tiempo de promulgarse la LORAFNA no se deduce que la
Comunidad Foral tenga una competencia que incluya las funciones
qgue, en su lugar, ejerce la Guardia Civil ex articulo 12.1.B).c) de la
LOFCS, si las que ejerce en concurrencia, pero en esa concurrencia
Navarra ejerce una competencia concretada en funciones de
colaboracion o cooperacién con la Guardia Civil y son las que ésta
ejerce las que pretenden traspasarse sin ostentar Navarra un titulo
competencial, ni con la LORAFNA ni antes de promulgarse.

9. En este sentido no deja de ser contradictorio lo alegado por la
Comunidad Foral de Navarra. Para negar la legitimacion a JUCIL ha
sostenido, como hemos visto, una razon de fondo: le niega esa
legitimacion porque el traspaso litigioso no afecta a los guardias civiles
ya que las funciones que se traspasan siempre las ha desempafado la
Policia Foral. Si esto es asi no se entiende la razén del traspaso v,
ademas, quebraria la premisa de la que parte la Abogacia del Estado
(cfr. supra Fundamento de Derecho Tercero.1). Como hemos dicho en
el anterior punto 7, mas bien hay que entender que la Policia Foral so6lo
tenia al tiempo de promulgarse la LORAFNA unas funciones
subordinadas a la Guardia Civil y no a la inversa.

10. Lo expuesto en el aspecto objetivo o material -la competencia mas
las funciones derivadas de la misma- no entra en contradiccion en lo
funcional con las competencias de la Policia Foral y que ostentaba
Navarra al promulgarse la LORAFNA. En efecto, ya antes de la
LORAFNA se creo¢ tal cuerpo y el Acuerdo de 4 de diciembre de 1964
le atribuia “misiones” de ordenacion del tréfico y transporte, pero “... en
estrecha colaboracion con las fuerzas de la Guardia Civil, y en
cumplimiento de las disposiciones vigentes”, luego a los efectos del
articulo 51.Uno de la LORAFNA estamos ante el mismo panorama:
desde la garantia de la competencia historica, su ambito funcional se
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refiere a una policia que “continuara ejerciendo las funciones que
actualmente ostenta”y que son las expuestas.

11. Tras la LORAFNA, la vigente Ley foral 23/2018, ya citada, concibe
a la Policia Foral de Navarra como “Policia integral y de referencia”
(articulo 15.2) respecto de la cual la LOFCS tiene caracter supletorio
(cfr. disposicién final tercera.l). Ahora bien, en lo que aqui nos
interesa, entre sus funciones esta “[l] a ordenacion del trafico dentro del
territorio de la Comunidad Foral de Navarra, conforme a los convenios
de delimitacibn de competencias en la materia concluidos con el
Estado y vigentes en cada momento, salvo que correspondan
legalmente a las Policias Locales”, lo que nos reenvia al panorama
competencial descrito».

A la vista de lo anteriormente expuesto, la Sentencia del Tribunal
Supremo, en su fundamento de derecho séptimo establece:

«SEPTIMO. - RESOLUCION DE LAS PRETENSIONES.

1. En consecuencia, no cabe emplear un real decreto de traspaso para
atribuir una competencia no reconocida a Navarra en la LORAFNA ni
amparada en su Derecho histérico. Podra asumirlas pero, o bien
reformando la LORAFNA, o bien mediante una ley orgénica del articulo
150.2 de la Constitucion.

Pues bien, al margen de la consideracion que merece a este Consejo
de Navarra la cuestion de fondo planteada que, en realidad, supone la
discusibn sobre un conflicto competencial que es materia que
corresponderia dilucidar al Tribunal Constitucional, en virtud del articulo 59
de la Ley Orgéanica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, vy,
en atencion al estricto objeto de la consulta que nos ha sido formulada, a la
vista de lo resuelto por el Tribunal Supremo, resulta que el procedimiento
que se esta siguiendo para que la Comunidad Foral de Navarra pueda
ejercer plenamente y con seguridad juridica las funciones, servicios y
competencias en materia de trafico, circulacién de vehiculos a motor y
seguridad vial, con especial referencia a las funciones policiales de vigilancia
y control del trafico, es el de la reforma de la LORAFNA para, de
conformidad con lo preceptuado por sus articulos 3 y 39, integrar en el
Régimen Foral de Navarra aquellas competencias que, siendo compatibles
con la unidad constitucional, no hayan sido reconocidas expresamente en el
texto vigente, ya que, como dice su disposicion adicional primera, «la
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aceptacion del régimen establecido en la presente Ley Organica no implica
renuncia a cualesquiera otros derechos originarios e histéricos que pudieran
corresponder a Navarra, cuya incorporacion al ordenamiento juridico se
llevara a cabo, en su caso, conforme a lo establecido en el articulo setenta y
uno».

Siendo, segun la sefialada sentencia, el procedimiento de reforma de la
LORAFNA el adecuado constitucionalmente para asumir las funciones de
vigilancia y control del trafico en el ambito territorial de la Comunidad Foral
de Navarra y habiendo ya concluido este Consejo de Navarra en la
adecuacion del procedimiento que al efecto se esta llevando a cabo para tal
reforma, Unicamente queda por analizar si la concreta regulacion que se
propone de modificacion del articulo 49.3 y adicién de un nuevo parrafo al
apartad 2 del articulo 51 se considera constitucionalmente adecuada a la
finalidad que se pretende.

A juicio de este Consejo de Navarra, la nueva redaccion del apartado
49.3, especialmente en su parrafo segundo, que es el que se refiere a la
materia discutida cuya asuncion se pretende, es técnicamente adecuada en
la medida en que, ademas de seguir manteniendo y reconociendo las
facultades y competencias que en virtud de su régimen foral la Comunidad
Foral de Navarra venia ostentando, se le atribuye expresamente la
competencia para la ejecuciéon de la legislacion del Estado en la materia vy,
de modo relevante y en forma expresa, las funciones de vigilancia y control
del trafico que ha sido la competencia discutida y no reconocida como
originaria por la sentencia del Tribunal Supremo.

Por la misma razon, la adicion de un nuevo parrafo al apartado 2 del
articulo 51, significando que las competencias de la Policia Foral en materia
de trafico se regiran por lo dispuesto en el nuevo articulo 49.3, posibilita
superar los limites competenciales en esta materia establecidos por la actual
regulacion del articulo 16.f) de la Ley Foral, 23/2018, de 19 de noviembre, de
las Policias de Navarra y del articulo doce. B. c) de la Ley Organica 2/1986,
de 13 de marzo, de Cuerpos y Fuerzas de Seguridad.

. CONCLUSION

15



El Consejo de Navarra considera que la propuesta de reforma de la Ley
Foral 13/1982, de 19 de agosto, de Reintegracion y Amejoramiento del
Régimen Foral de Navarra, en cuanto a trafico, circulacion de vehiculos a
motor y seguridad vial es conforme con el bloque de constitucionalidad.

En el lugar y fecha sefialados en el encabezamiento.
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