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EDITORIAL

En el niumero 25 de la Revista Gabilex, se incluyen en la
seccidn nacional siete articulos doctrinales que se suman
a dos trabajos de la seccién internacional, todos ellos de
maximo interés.

En primer lugar, debe destacarse el trabajo de D. Alfonso
Sanchez Garcia con el articulo que lleva por titulo
“Posibilidades y limites de las medidas de cooperacion y
coordinaciéon interadministrativa en materia de
contratacién publica electrénica”. El autor aborda con
maestria como la interoperabilidad constituye un
elemento de caracter “basico, estructural y esencial” de
la administracion electrénica y, en consecuencia, de la
contratacién publica electrénica.

A continuacién, D. Francisco Negro Roldan analiza en un
interesante y profuso trabajo la actualizacion de las
competencias de Navarra en materia de trafico.

El siguiente articulo que podran disfrutar los lectores
corresponde a D. José Joaquin Jiménez Vacas que aborda
el Régimen de los 6rganos colegiados de Gobierno.

Cecilia Alvarez Losa y Juan José Gonzalez Lépez en su
articulo “Acoso laboral en el ambito funcionarial:
cuestiones procedimentales y procesales” analizan con
brillantez las cuestiones procedimentales y procesales
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mas relevantes, que pueden plantearse en relacién con
el acoso laboral en el ambito del empleo publico.

Da. Arantza Martin Egafa analiza pormenorizadamente
los servicios a las personas: la adjudicacién directa como
alternativa al concierto social.

D2 Maria Maldonado Araque profundiza en un gran
trabajo sobre la proteccion del interés superior del menor
en los procesos de mediacion.

D2 Maria del Mar Imaz Montes cierra la seccién nacional
con el articulo Crimenes de lesa humanidad en Espana:
Impunidad y Derecho Internacional.

Por ultimo, la seccién nacional se cierra con dos trabajos,
uno, de D. Antonio Maniatis que hace una reflexion sobre
la contratacion publica en el Espacio Europeo de
Investigacién y otro, de D. Jans Erik Cavero Cardenas
con el trabajo titulado “Mecanismos de control en la
ejecucion de obras publicas”, un interesante articulo en
el que aborda la contratacidon publica de obra,
centrandose el autor especificamente en la fase de
ejecucion contractual

El Consejo de Redaccién
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ACERCA DE LA ACTUALIZACION DE LAS
COMPETENCIAS DE NAVARRA EN
MATERIA DE TRAFICO

D. Francisco José Negro Roldan
Asesor Juridico-Letrado de la Comunidad Foral de
Navarra

Resumen: Los Gobiernos de Navarra y de la Nacién han
acordado la asuncidn en exclusiva por la Comunidad
Foral de los servicios en materia de ejecucion de la
legislacién del Estado sobre trafico y circulacion de
vehiculos. Navarra viene ejerciendo con sustento
constitucional y legal organico competencias en esa
materia. El estudio analiza ese soporte normativo de las
competencias que ejerce en materia de trafico y
circulacién de vehiculos. También examina los
instrumentos que pueden emplearse para que Navarra
reciba los servicios que en la actualidad desarrolla el
Estado, en contemplacion, también, de los que han sido
utilizados respecto de las transferencias referidas a otras
Comunidades. A la luz de estos dos analisis
fundamentales, concluye acerca de cual es el mecanismo
mas adecuado para la actualizacién de las competencias
de Navarra en esta materia, que, a juicio del autor,
consiste en un Real Decreto de transferencias.

Palabras clave: Competencias historicas, sus notas.
Las competencias en materia de trafico y circulaciéon de
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vehiculos. Las competencias en materia de policias. Los
mecanismos de trasferencia de competencias o de
traspaso de servicios del Estado a las Comunidades
Auténomas.

Abstract: The Governments of Navarra and the Nation
have agreed to the exclusive assumption by the Foral
Community of services in the implementation of State
legislation on traffic and vehicle traffic. Navarra has been
exercising with constitutional and legal organic
sustenance competences in this matter. The paper
analyses this regulatory support of its competences in
the field of traffic and vehicle traffic. It also examines the
instruments that can be used to ensure that Navarra
receives the services currently being developed by the
State, also in view of which they have been used in
respect of transfers relating to other Communities. In the
light of these two fundamental analyses, it concludes on
what is the most appropriate mechanism for updating
Navarra's competences in this area, which, in the
author's view, consists of a Royal Transfer Decree.

Keywords: Historical competences, their features. The
competences in the area of traffic. The competences in
the field of Police. The mechanisms for transfer of powers
from the State to the Spanish Autonomous Communities.

Sumario: i

1.INTRODUCCION.2. NORMATIVA A CONSIDERAR
A) Constitucion Espanola. A.1) Competencias en materia
de trafico e instrumental de policia de carreteras. A.2)
Mecanismo de atribucién de competencias en materias
de titularidad estatal (cual la de trafico). A.3) Mecanismo
de traspaso de servicios estatales en materias de
competencia de las Comunidades Auténomas. A.4)
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Garantia de los derechos histéricos de los territorios
forales. B) En la LORAFNA. B.1) Caracterizacion de las
competencias de Navarra por el criterio de su origen.
B.2) Competencias de Navarra en trafico, materia
conexa de Policia Foral y carreteras. B.3) En cuanto a las
potestades que corresponden a Navarra segun la
competencia de que disponga respecto de cada materia.
B.4) En cuanto a la incorporaciéon al ordenamiento
juridico de otros derechos originarios e histéricos y el
traspaso de servicios relativos a competencias de
Navarra, atribuidas por la LORAFNA. C) En la normativa
sectorial de trafico. C.1) En el Texto Refundido de la Ley
sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor vy
Seguridad Vial, aprobado por Real Decreto Legislativo
6/2015, de 30 de octubre. C.2) En la Ley Foral 5/2007,
de 23 de marzo, de Carreteras de Navarra. D) En la
normativa de Policias y seguridad publica. D.1) En la Ley
Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad (LOFCS). D.2) En la Ley Organica 4/2015,
de 30 de marzo, de proteccion de la seguridad ciudadana
(LOPSC). D.3) En la Ley Foral de Policias. 3.
CARACTERIZACION Y ALCANCE DE LA
COMPETENCIA DE TRAFICO A LA LUZ DE ESTA
NORMATIVA. 4. CARACTERIZACION Y ALCANCE DE
LA COMPETENCIA SOBRE POLICIA FORAL A LA LUZ
DE ESTA NORMATIVA. 5. REFRENDO DE LA
CONSIDERACION COMO HISTORICA DE LA
COMPETENCIA DE TRAFICO Y CONEXA DE POLICIA
FORAL.6. LAS CONCRETAS COMPETENCIAS EN
MATERIA DE TRAFICO QUE LA COMUNIDAD FORAL
DE NAVARRA OSTENTA AL ADVENIMIENTO DE LA
LORAFNA. A. Qué se entiende por trafico. B. ¢Ha sido
ejercitada por Navarra una competencia sobre trafico?
B1. Evolucién histérica. B.2. Efectivo ejercicio por
Navarra de competencias en trafico. Su alcance. 7. LA
EXIGENCIA DE QUE LAS FACULTADES SEAN
EJERCIDAS “"ACTUALMENTE”. A. La interpretacion
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del adverbio “"actualmente” en la STC 140/1990.
B. La aplicacion de esa doctrina por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del TS. 8. LOS
PROCEDIMIENTOS DE ASUNCION DE FUNCIONES
EJECUTIVA EN MATERIA DE TRAFICO. A. Llos
antecedentes histdricos y legislativos. B. Conclusiones
en cuanto al instrumento a emplear para completar las
funciones ejecutivas en esta materia por Navarra. B.1.
Mediante una modificacidén de la Ley Organica de Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad. B.2. Mediante la via del articulo
150.2 CE, esto es, una Ley Organica de transferencia o
delegacion. B.3. A través de una modificacion de la
LORAFNA al objeto de que se recoja en la misma la
competencia, via articulo 71 de la propia norma
institucional basica de la Comunidad Foral. B.4. Por
medio de un Real Decreto de transferencias previa
negociacion y acuerdo en el seno de la Junta de
Transferencias, via Real Decreto 2356/1984, de 19 de
diciembre, por el que se establecen las normas
reguladoras de la transferencia de servicios estatales a
la Comunidad Foral de Navarra

1. INTRODUCCION

Un debate ha tenido lugar en Navarra ante la inminente
asuncion en exclusiva por la Comunidad Foral de Navarra
de los servicios en materia de trafico y circulacién de
vehiculos. En el mismo, desde diversas perspectivas, se
atiende a la conveniencia u oportunidad de esa medida
y su consecuencia inmediata, consistente en la
desaparicién de las carreteras navarras de los agentes
de la Guardia Civil que comparten en la actualidad tareas
de vigilancia con los del cuerpo de la Policia Foral de
Navarra. Esa discrepancia, obviamente no objeto de un
estudio juridico como el presente, ofrece la ocasién para
recordar los perfiles de la competencia, encuadrandola
en las disefadas por el juego de la Constitucion y la
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correspondiente norma institucional basica de la
Comunidad Foral y analizando el procedimiento legal que
convenga al efecto de la plena asuncion por Navarra se
las competencias en esa materia.

Efectuaré, pues, un sintético recorrido por conceptos
como el de competencias histéricas de la Comunidad
Foral, transitando, también, por su plasmaciéon en la
realidad factica que puede apreciarse a simple vista en
las carreteras navarras. Y otro aspecto que, al menos al
autor, le resulta de necesario analisis consiste en atender
a las reglas de distribucion competencial entre el Estado
y Navarra, asi como a los procedimientos para la
actualizacion de competencias forales.

En el caso de Navarra, el problema competencial, que, a
veces, presenta bordes difusos, se ha de contemplar a la
luz de la Disposicion Adicional Primera de la Constitucién
Espafola de 1978 (en adelante CE), que coloca la
distribucién competencial entre Navarra y el Estado en
un escenario diferente del que se disefia en los articulos
148 y 149 CE.

2.- NORMATIVA A CONSIDERAR
A) Constitucion Espaiiola.

A.1) Competencias en materia de trafico e
instrumental de policia de carreteras.

El articulo 149.1.212 CE atribuye al Estado competencia
exclusiva en materia de "trafico y circulacion de
vehiculos a motor".

El articulo 149.1.29 CE reserva al Estado la competencia
exclusiva en materia de "seguridad publica, sin perjuicio
de la posibilidad de creacién de policias por las
Comunidades Auténomas en la forma que se establezca
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en sus respectivos Estatutos, en el marco de lo que
disponga una ley orgdanica".

El articulo 104.2 CE dispone que "una ley organica
determinara las funciones, principios basicos de
actuacién y estatutos de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad".

El articulo 148.1 CE, entre las posibles competencias que
pueden asumir las Comunidades Auténomas, no
menciona el trafico, si bien la materia 222 versa sobre la
vigilancia y proteccién de sus edificios e instalaciones y
a la coordinacién y demas facultades en relacién con las
policias locales en los términos que establezca una ley
organica.

A.2) Mecanismo de atribucion de competencias en
materias de titularidad estatal (cual la de trafico).

El articulo 150.2 senala que el “Estado podra transferir o
delegar en las Comunidades Auténomas, mediante ley
organica, facultades correspondientes a materia de
titularidad estatal que por su propia naturaleza sean
susceptibles de transferencia o delegacion. La ley
prevera en cada caso la correspondiente transferencia de
medios financieros, asi como las formas de control que
se reserve el Estado.”

A.3) Mecanismo de traspaso de servicios estatales
en materias de competencia de las Comunidades
Auténomas.

El articulo 147.2. d) establece que los Estatutos de
Autonomia deben contener las competencias asumidas
dentro del marco establecido en la Constitucién, y las
bases para el traspaso de los servicios correspondientes
a las mismas. En los propios Estatutos de Autonomia se
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regulan los principios que deben presidir el traspaso de
funciones y servicios y se prevé la creacion de un érgano,
la Comision Mixta de Transferencias, en cuyo seno se
alcanzaran los acuerdos de traspaso de funciones y
servicios, aprobados posteriormente por real decreto del
Consejo de Ministros.

A.4) Garantia de los derechos historicos de los
territorios forales.

La Disposicién Adicional Primera, de garantia
constitucional de los derechos histéricos de Navarra,
sefiala que la “Constitucion ampara y respeta los
derechos histéricos de los territorios forales. La
actualizacion general de dicho régimen foral se llevara a
cabo, en su caso, en el marco de la Constitucion y de los
Estatutos de Autonomia”?.

B) En la LORAFNA

B.1) Caracterizacion de las competencias de
Navarra por el criterio de su origen.

La clasificacion de las competencias de Navarra segun su
origen se contiene en el articulo 39 de la LORAFNA.

B.1.A. Las facultades y competencias que actualmente
ejerce, al amparo de lo establecido en la Ley Paccionada
y disposiciones complementarias, denominadas
competencias garantizadas o histdricas (aquéllas a que

' El fundamento de derecho 14° de la STC 31/2010, de 28 de
junio, recuerda que esta norma no es aplicable al resto de los
territorios y Comunidades (en aquel caso, Catalufa)
integradas en Espafia. Solo se predica respecto de los
territorios historicos incorporados a la CAPV y de Navarra.
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se refieren otros preceptos de la propia LORAFNA como
correspondientes a la Comunidad Foral “en virtud de su
Régimen Foral”).

B.1.B. Las facultades y competencias que expresamente
se le integran por la LORAFNA. Esto es, las incorporadas
en el Régimen Foral, que se corresponderian con las
derivadas de la distribucién efectuada por los articulos
148.1 y 149.1 CE, en la medida que no tengan ya la
condicion de competencias garantizadas o histéricas.

B.1.C. Las facultades y competencias susceptibles de
integracion, esto es, aquéllas que el Estado transfiera,
delegue o atribuya a las Comunidades Auténomas o
provincias. También, las que, a iniciativa de la Diputacién
Foral, le atribuya, transfiera o delegue el Estado, con
posterioridad a la entrada en vigor de la LORAFNA.

B.2) Competencias de Navarra en trafico, materia
conexa de Policia Foral y carreteras.

La LORAFNA previene en su articulo 49.3 que “en todo lo
relativo al trafico y circulacion, Navarra conservara
integramente las facultades y competencias que
actualmente ostenta".

Su articulo 51 establece que corresponde a Navarra la
regulacion del régimen de la Policia Foral, que continuara
ejerciendo las funciones que actualmente ostenta.
También atribuye a Navarra la coordinacion de las
Policias Locales de Navarra. Navarra podra ampliar los
fines y servicios de la Policia Foral en el marco de lo
establecido en la correspondiente Ley Organica. Se prevé
la coordinacién de la Policia Foral y de los Cuerpos y
Fuerzas de Seguridad del Estado por medio de una Junta
de Seguridad, de composicién paritaria.
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También en virtud de su régimen foral, Navarra tiene
reconocidas competencias histdricas en las materias de
carreteras y de ejecucion de la legislacidon del Estado en
materia de ordenacién del transporte de mercancias y
viajeros que tengan su origen y destino en territorio
foral, sin perjuicio de la ejecucion directa que el Estado
pueda reservarse (articulo 49.1.f) y 49.2 LORAFNA).

B.3) En cuanto a las potestades que corresponden a
Navarra segun la competencia de que disponga respecto
de cada materia.

B.3.A. El articulo 40 LORAFNA previene que, en las
materias que sean competencia exclusiva de Navarra,
corresponden a la Comunidad Foral la potestad
legislativa, la reglamentaria, la administrativa, incluida
la inspecciéon y la revisora en la via administrativa.
Potestades que deberan ejercitarse de acuerdo con la
LORAFNA vy la legislacién del Estado a la que la misma
hace referencia. El Derecho navarro, en las materias de
competencia exclusiva de la Comunidad Foral y en los
términos previstos en los apartados anteriores, sera
aplicable con preferencia a cualquier otro. En defecto de
Derecho propio, se aplicara supletoriamente el Derecho
del Estado. Si bien, en materia de Derecho Civil Foral, se
estara a lo dispuesto en el articulo cuarenta y ocho de la
propia LORAFNA.

B.3.B. El articulo 41 LORAFNA dice que, en las materias
a las que se refiere el articulo 57 LORAFNA y en las que
con igual caracter se regulan en otros articulos de la
misma, corresponden a la Comunidad Foral Ilas
potestades de desarrollo legislativo de conformidad con
las normas basicas que dicte el Estado, reglamentaria,
de administracion, incluida la inspeccion y revisora en la
via administrativa.
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El citado articulo 57 LORAFNA dispone que “en el marco
de la legislacion basica del Estado corresponde a Navarra
el desarrollo legislativo y la ejecucion” de un grupo de
materias. Hay competencias de este tipo en otros
articulos, incluso en el articulo 44, reservado en principio
a las competencias exclusivas. Pero ninguna de esas
materias se encuentra directamente vinculada con la que
es objeto de este analisis.

B.3.C. El articulo 42 LORAFNA sefiala que en las materias
a las que se refiere el articulo 58 LORAFNA y en las que
con igual caracter se regulan en otros articulos de la
misma, corresponden a la Comunidad Foral Ilas
potestades reglamentarias para la organizacién de sus
propios servicios, de administracién, incluida la
inspeccidn y revisora en la via administrativa, ejercidas
de conformidad con las disposiciones de caracter general
que, en desarrollo de su legislacién, dicte el Estado.

El referenciado articulo 58 LORAFNA atribuye a Navarra
la ejecucion de la legislacion del Estado en materias que
no afectan a la cuestion sobre la que versan estas lineas.

B.4) En cuanto a la incorporacién al ordenamiento
juridico de otros derechos originarios e histéricos y el
traspaso de servicios relativos a competencias de
Navarra, atribuidas por la LORAFNA.

La Disposicion Adicional Primera LORAFNA preceptua
que "la aceptacién del régimen establecido en la
presente Ley Organica no implica renuncia a
cualesquiera otros derechos originarios e histdricos 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".
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Ese cauce, en sintesis, comienza con una iniciativa de la
Diputacién Foral o del Gobierno de la Nacidn, unas
negociaciones, una propuesta conjunta de reforma por
ambas instituciones y su sometimiento a aprobacion del
Parlamento de Navarra y de las Cortes Generales por el
mismo procedimiento seguido para la aprobacién de la
LORAFNA.

La Disposiciéon Transitoria Cuarta LORAFNA establece
que la transferencia a Navarra de los servicios relativos
a las facultades y competencias que, conforme a la
LORAFNA, le corresponden, se ajustara a las bases que
explicita. Previo acuerdo con la Diputacion Foral, las
transferencias se llevaran a cabo por el Gobierno de la
Nacion y se promulgaran mediante Real Decreto, que se
publicara simultdneamente en los “Boletines Oficiales”
del Estado y de Navarra. En virtud de dichos Acuerdos,
se transferiran a Navarra los medios personales y
materiales necesarios para el pleno y efectivo ejercicio
de las facultades y competencias a que se refieran. Se
fijan reglas especificas con poca repercusiéon en el objeto
de este estudio.

C) En la normativa sectorial de trafico

C.1) En el Texto Refundido de la Ley sobre Trafico,
Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial,
aprobado por Real Decreto Legislativo 6/2015, de
30 de octubre.

Su articulo 1, 2.a), dentro del objeto de la Ley, encuadra
el ejercicio de las competencias que, de acuerdo con la
Constitucién Espafiola y los estatutos de autonomia,
corresponden en tales materias a la Administracion
General del Estado y a las comunidades autonomas que
hayan recibido el traspaso de funciones y servicios en
esta materia.

25



Gabilex
No 24
Diciembre 2020
Castilla-La Mancha http://gabilex.castillalamancha.es

Su articulo 4 describe las competencias de la
Administracion General del Estado, sin perjuicio de las
competencias que tengan asumidas las comunidades
autonomas.

La misma expresion es empleada por el articulo 5, segun
el cual, también sin perjuicio de las competencias que
tengan asumidas las comunidades autonomas y de las
previstas en el articulo anterior, corresponden al
Ministerio del Interior las facultades que detalla.

El articulo 8.4, dualtimo parrafo, previene que las
comunidades autonomas que hayan recibido el traspaso
de funciones y servicios en materia de trafico y
circulacién de vehiculos a motor pueden establecer sus
propios Consejos Autonoémicos de Trafico, Seguridad Vial
y Movilidad Sostenible?.

2 Otros preceptos prevén un elenco de funciones que
corresponden a las comunidades auténomas que hayan
recibido el traspaso de funciones y servicios en materia de
trafico y circulacion de vehiculos a motor: una conferencia
sectorial (articulo 9); la obligacion de informar por los
sanitarios del resultado de las pruebas de presencia de alcohol
y drogas en el organismo a, entre otras autoridades, los
organos competentes para sancionar en la comunidad
autébnoma que haya recibido el traspaso (14.5, Uultimo
parrafo); la infraccion grave por  determinados
incumplimientos de las normas sobre el régimen de
autorizacién y funcionamiento de los centros de ensefianza y
formacion y de los centros de reconocimiento de conductores
acreditados emanados del Ministerio del Interior o de los
organos competentes de las comunidades auténomas (articulo
76); la competencia sancionadora en materia de trafico de los
organos previstos en la normativa autondmica, en aquellas
comunidades auténomas que hayan recibido el traspaso,
también en materia de las infracciones de publicidad (articulo
84); la competencia de los oOrganos de comunidades
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C.2) En la Ley Foral 5/2007, de 23 de marzo, de
Carreteras de Navarra.

Su Preambulo ilustra el peculiar e historico régimen
privativo de Navarra en materia de construccion,
financiacion y conservacion de caminos y carreteras con
referencias histéricas que desembocan en la propia la
Ley Paccionada de 16 de agosto de 1841.

No parece necesario especificar las disposiciones
estatales sobre carreteras, que tradicionalmente han
contenido cldusulas de salvaguardia de la competencia
foral en congruencia con lo dispuesto en la Disposicién
Adicional Primera de la Constitucion. No obstante, la Ley
37/2015, de 29 de septiembre, de carreteras, carece de
disposicién similar.

D) En la normativa de Policias y seguridad publica

auténomas que hayan recibido el traspaso para la sustitucion
del tratamiento residual del vehiculo en los casos que
procedan (articulo 106); el articulo 114 permite a las
comunidades auténomas que hayan recibido el traspaso crear,
respecto a sus ambitos territoriales, sus propios Registros de
Victimas de Accidentes de Trafico. Las disposiciones
adicionales permiten a las comunidades con lengua cooficial la
emisién de los permisos de circulacion en ambas lenguas
oficiales. Las que hubieran recibido el traspaso podran
determinar el modo de impartir los cursos de sensibilizacién y
reeducacién vial, y sustituir las notificaciones en la Direccién
Electronica Vial por notificaciones a través de sus propias
plataformas informaticas, para aquellos ciudadanos que opten
por las mismas y suscribir a ese efecto convenios con
entidades locales.
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D.1) En la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo,
de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (LOFCS)

Su articulo 1 previene que la seguridad publica es
competencia exclusiva del Estado (apartado 1), y
también dice que "Las Comunidades Auténomas
participaran en el mantenimiento de la Seguridad publica
en los términos que establezcan los respectivos
Estatutos y en el marco de esta Ley" (apartado 2), por
lo que mantenimiento de la seguridad publica se ejercera
por las distintas Administraciones Publicas a través de
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (apartado 4). Dentro
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad se incluyen los
Cuerpos de Policia dependientes de las Comunidades
Auténomas (articulo 2.b). Entre las funciones que
atribuye a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado, asigna a la Guardia Civil "la vigilancia del trafico,
transito y transporte en las vias publicas interurbanas"
(articulo 12.1. B. ¢).

Por su parte, la Disposicion Final Tercera de la LOFCS
dice que la Policia Foral de Navarra se regira por la
LORAFNA y normas que la desarrollan, respecto de las
que la LOFCS tendrad caracter supletorio. No obstante,
determinados preceptos de la misma son de aplicacion
directa al régimen de la Policia Foral®.

3 Asi el articulo 5, que fija los principios basicos de actuacion
de los miembros de las FCS (de escasa incidencia en esta
materia), el articulo 6 (disposiciones estatutarias comunes), el
7 (consideracion de los agentes como autoridad) el 8 (aspectos
relativos al enjuiciamiento criminal de los agentes, al
cumplimento de penas impuestas y conexos), el 43 (los
mandos de las Policias autdnomas habran de designarse entre
Jefes, Oficiales y Mandos de las Fuerzas Armadas y de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, si bien un
porcentaje de ellos podra ser cubierto, mediante promocién
interna, entre los miembros del propio Cuerpo de Policia de la
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Esa salvedad referida a Navarra es similar a las que las
otras disposiciones finales de la LOFCS establecen
respecto de las otras Comunidades que cuentan con
policia auténoma propia, esto es, el Pais Vasco y
Catalufa.

D.2) En la Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo,
de proteccion de la seguridad ciudadana (LOPSC).

El Predmbulo de la misma, ratificado por sus articulos 1
a 4, parte de un concepto material de seguridad
ciudadana. Consiste en la actividad dirigida a Ia
proteccion de personas y bienes y al mantenimiento de
la tranquilidad de los ciudadanos. La misma engloba un
conjunto plural y diversificado de actuaciones, distintas
por su naturaleza y contenido, orientadas a una misma
finalidad tuitiva del bien juridico antes definido.

Su articulo 5 determina que tendran la consideraciéon de
autoridades y seran érganos competentes en materia de
seguridad, entre otros, los correspondientes de las
comunidades  auténomas que hayan asumido
competencias para la proteccion de personas y bienes y

Comunidad Auténoma, de acuerdo con lo que determine el
Consejo regulado en el articulo 48) y el propio articulo 48
(creacion, composicion y funciones del Consejo de Politica de
Seguridad). Otros podran aplicarse si asi se establece en la
normativa propia de la Comunidad Foral de Navarra
(competencias de los diferentes cuerpos policiales
autondmicos y competencias coordinadoras de las
Comunidades Auténomas en materia de seguridad). La
coordinacion entre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado y la Policia Foral de Navarra se realizara por la Junta
de Seguridad. Sin que se contenga mencién expresa al trafico.
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para el mantenimiento de la seguridad ciudadana y
cuenten con un cuerpo de policia propio.

El articulo 17 determina que los agentes de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad podran limitar o restringir la
circulacién o permanencia en vias o lugares publicos y
establecer zonas de seguridad en los supuestos que
menciona. También se impone un deber de registro de
determinadas personas que desarrollen actividades de
alquiler o desguace de vehiculos de motor (articulo 25).

Se prevé la competencia sancionadora de los érganos
correspondientes de las comunidades auténomas en el
ambito de sus competencias en materia de seguridad
ciudadana.

D.3) En la Ley Foral de Policias

La Ley Foral 23/2018, de 19 de noviembre, de las Policias
de Navarra, configura la Policia Foral de Navarra como
“... una policia integral y de referencia que ejerce sus
funciones en todo el ambito de la Comunidad Foral de
Navarra, sin perjuicio de las competencias que el
ordenamiento juridico atribuye a las Policias Locales y a
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado” (articulo
actual 15.2).

De acuerdo con el articulo 16.f) de esta Ley Foral,
corresponde a la Policia Foral, entre otras funciones, “la
ordenacion del trafico dentro del territorio de la
Comunidad Foral de Navarra, conforme a los convenios
de delimitacion de competencias en la materia
concluidos con el Estado y vigentes en cada momento,
salvo que correspondan legalmente a las Policias
Locales”.
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3. CARACTERIZACIéI,‘l Y ALCANCE DE LA
COMPETENCIA DE TRAFICO A LA LUZ DE ESTA
NORMATIVA

En el disefio competencial constitucional, la competencia
de trafico es exclusiva del Estado (articulo 149.1.212
CE).

No obstante, como hemos visto, la LORAFNA previene en
su articulo 49.3 que “en todo lo relativo al trafico y
circulacién, Navarra conservara integramente las
facultades y competencias que actualmente ostenta". Tal
afirmacién casa con lo que establece la Disposicion
Adicional Primera CE, de garantia constitucional de los
derechos historicos de Navarra.

Esto es, esa competencia es historica.

En la caracterizacion del articulo 42 LORAFNA, seria
compartida con el Estado y, concretamente, de
ejecucion, aunque no se trata de materia contemplada
especificamente en el articulo 58 LORAFNA.

La investigacién histérica a que haremos alusién revelara
tanto esa naturaleza como su contenido. En lo que ahora
importa, la prevision de la LORAFNA que disciplina ese
tipo de competencias atribuye a la Comunidad Foral las
potestades reglamentarias para la organizacion de sus
propios servicios, de administracién, incluida la
inspeccion y revisora en la via administrativa, ejercidas
de conformidad con las disposiciones de caracter general
que, en desarrollo de su legislacion, dicte el Estado.

Desde este punto de vista de ejecucién, habria de
interpretarse si las competencias que “actualmente”
ostenta (en el momento de la LORAFNA) han de
considerarse restricciones a las amplias facultades de
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ejecucion que el titulo competencial implica segun el
articulo 42 LORAFNA (potestad reglamentaria,
organizacion de sus servicios, administracién, inspeccion
y revision de actos).

4. CARACTERIZACION Y _ ALCANCE DE LA
COMPETENCIA SOBRE POLICIA FORAL A LA LUZ DE
ESTA NORMATIVA

Hemos examinado la competencia en materia de
seguridad publica, en cuanto conexa con (e instrumental
de) la de tréfico. La parte de la misma referente a la
policia auténoma ha tenido una alta consideracion para
la asuncion de funciones y servicios en materia de trafico
por la Comunidad Autéonoma del Pais Vasco. La citada
competencia (articulo 149.1.29 CE) es exclusiva del
Estado. No obstante, se permite la posibilidad de
creacion de policias por las Comunidades Auténomas en
la forma que se establezca en sus respectivos Estatutos,
en el marco de lo que disponga una ley organica (a que
llama el articulo 104. 2 CE).

De acuerdo con la STC 104/1989, de 8 de junio, los
Cuerpos y Fuerzas de Seguridad, que se engloban dentro
de las competencias en materia de seguridad publica,
son soOlo una parte instrumental de la misma. Y la
competencia autonémica en esa materia o submateria de
Policia auténoma abarca su organizacion vy los
correspondientes servicios policiales no estatales, que
constituyen la materia respecto de la que la Comunidad
ha asumido competencias en su Estatuto (aqui en la
LORAFNA).

La LORAFNA, en su articulo 51, confiere a Navarra la
regulacion del régimen de la Policia Foral, que continuara
ejerciendo las funciones que actualmente ostenta.
También permite la ampliacidn de los fines y servicios de
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la misma en el marco de lo establecido en la
correspondiente Ley Organica.

Asi, las competencias autonémicas, enmarcadas dentro
del disefio de la competencia exclusiva del Estado, no
coinciden con la correspondiente competencia de
Navarra. Segun el precepto constitucional, la facultad
que las Comunidades Autdnomas pueden ejercer
consiste en la creacién de un cuerpo propio de policia.

Pues bien, esa creacidon, en Navarra, no es necesaria,
habida cuenta de que el Cuerpo de Policia Foral ya
existia, se “amejora” con la LORAFNA, consolidando el
contenido funcional que ostentaba “actualmente”. Ese
contenido puede ser puesto al dia. Siempre con respeto
a lo establecido en la Ley Organica a que alude la CE y
la LORAFNA.

Sin necesidad de efectuar mas indagaciones que
pudieran resultar aventuradas dentro de los limites a que
este analisis tiene que cefirse, la competencia sobre
Policia Foral es histdrica, respetando las fronteras que la
propia LORAFNA sitla en la legislacidn organica, en los
términos vistos.

Hemos sefalado cdmo, entre las funciones que la LOFCS
atribuye a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado, se ubica la asignacidon a la Guardia Civil de "la
vigilancia del trafico, transito y transporte en las vias
publicas interurbanas" (articulo 12.1. B. c).

Sin embargo, la Disposicion Final Tercera de la LOFCS
antes citada no invoca ese precepto entre los que sean
de aplicacion directa en Navarra. Ello habria resultado
contradictorio con el articulo 51 LORAFNA. Los preceptos
de aplicacidon directa a que esa Disposicion alude no
proyectan incidencia directa (funcional) en aquello que
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la Policia Foral pueda desempefiar en materia de trafico
y circulacion de vehiculos de motor.

De acuerdo con el mencionado articulo 51 LORAFNA, la
Ley Foral 23/2018, de 19 de noviembre, de las Policias
de Navarra, en su articulo 16.f), atribuye a la Policia
Foral, entre otras funciones, “la ordenacién del trafico
dentro del territorio de la Comunidad Foral de Navarra,
conforme a los convenios de delimitacion de
competencias en la materia concluidos con el Estado y
vigentes en cada momento, salvo que correspondan
legalmente a las Policias Locales”.

Las disposiciones examinadas de la LOPSC en esta
materia tampoco cercenan la competencia de Navarra en
materia de Policia relacionada con el trafico, sino que
mas bien consagran las atribuciones que corresponden a
la Comunidad Foral y ejemplifican algunas de las que
puedan desarrollarse en materia conexa al trafico y
circulacion.

Asi, visto que la competencia en materia de Policia Foral
es histérica, a los efectos de este andlisis no es preciso
efectuar una categorica calificacion de la misma a la luz
de los articulos 40, 41 y 42 LORAFNA. Basta con recordar
que, en materias de competencia exclusiva de Navarra,
ésta ostenta la potestad legislativa (efectivamente
ejercida en materia de Policia Foral), la reglamentaria, la
administrativa, incluida la inspeccién y la revisora en la
via administrativa. Potestades que deberan ejercitarse
de acuerdo con la LORAFNA vy la legislacién del Estado a
la que la misma haga referencia.

En la facultad reguladora, pues, en materia de Policia

Foral, Navarra ha de respetar las disposiciones de la
LOCFS, antes examinadas (Disposicién Final Tercera y
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normas que en ella se citan) lo que es congruente con el
disefio de las competencias “exclusivas” de la LORAFNA.

También los articulos 41 y 42 LORAFNA, para potestades
de desarrollo legislativo, por un lado, y de ejecucién, por
otro, confieren a Navarra las potestades reglamentarias
(en el segundo caso, para la organizacion de sus
servicios), de administracidn, incluida la inspeccion y
revisora en la via administrativa.

Habida cuenta de que las funciones en materia de trafico
sobre las que versa este estudio son ejecutivas, no se va
a profundizar mas en la calificacion de esta competencia.

En ese sentido, la legislaciéon estatal sobre carreteras
contiene una serie de funciones ejecutivas que pueden
ser desempefadas por los correspondientes drganos de
las comunidades autdnomas que hubieran recibido el
correspondiente traspaso, siempre que hubiera prevision
estatutaria a ese respecto.

Navarra ya viene desarrollando funciones ejecutivas en
materia de trafico y de carreteras, tal y como viene
explicitado en el analisis que se ha efectuado de la Ley
Foral 23/2018, de 19 de noviembre, de las Policias de
Navarra y de la Ley Foral 5/2007, de 23 de marzo, de
Carreteras de Navarra.

No obstante, en la “actualidad” no desempefia todo el
elenco de atribuciones que en materia de trafico pueda
llevar a efecto una comunidad auténoma que hubiera
recibido el correspondiente traspaso. Ni las que le
corresponden con sustento en el articulo 42 LORAFNA.

5. REFRENDO DE LA CONSIDERACIC')N’ COoOMO
HISTORICA DE LA COMPETENCIA DE TRAFICO Y
CONEXA DE POLICIA FORAL
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Si fuera preciso reafirmar la calificacion que la LORAFNA
concede a estas competencias como histéricas, o
desempefiadas en virtud de su régimen foral,
rememoramos con brevedad las notas que han de
concurrir para que una competencia tenga tal caracter®.

Las competencias historicas de Navarra son aquéllas que
mantiene, actualiza y mejora, incluso al margen de lo
establecido en el articulo 149.1 CE.

El F] 3 de la STC 140/1990, de 20 de septiembre, sefnala
que, respecto de Navarra, dicha actualizacion se ha
llevado a cabo mediante la LORAFNA (articulos 2 y 39
LORAFNA), de manera que las competencias que tengan
su origen en un derecho historico corresponderan a la
Comunidad Foral en los términos que haya precisado la
LORAFNA, dentro del marco de la Constitucién. Ello
significa, como ha reconocido la STC 94/1985, FJ] 6, que
la atribucidon por los Estatutos de Autonomia, en este
caso, por la LORAFNA, de una determinada competencia
supone en ocasiones el reconocimiento y actualizacion
de un derecho histérico. Y su F] 4 entiende que el
concepto de derecho histérico empleado por la
Disposicion Adicional Primera CE y la LORAFNA apela,
entre otras cosas, a un cierto contenido competencial
que vendria siendo ejercido de forma continuada por la
Institucion Foral y reconocido por el Estado. El cual
configura un techo competencial mas alto que el propio

“La comprensiéon de una competencia de esta naturaleza exige
la ineludible lectura de DEL BURGO TAJADURA, J.1., “Origen y
fundamento del régimen foral de Navarra”, Diputacion Foral
de Navarra, Institucién Principe de Viana, Pamplona, 1968 y
RAZQUIN LIZARRAGA, J.A., “Fundamentos juridicos del
Amejoramiento del Fuero”, Gobierno de Navarra,
Departamento de Presidencia e Interior, Pamplona, 1989.
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del régimen comun autondmico en razén de su amparo
en la adicional primera CE (FJ 3).

Las STC 159/1993, de 6 de mayo, 208/2012, de 14 de
noviembre, y 110/2014, de 26 de junio, reiteran que la
CE garantiza la existencia del régimen foral, pero no de
cada uno de los derechos que histéricamente lo hayan
integrado. Los derechos histéricos no son un titulo
auténomo del que derivar especificas competencias. Las
competencias  histéricas han de actualizarse,
asumiéndose en la norma estatutaria. La delimitacién de
la competencia histdrica podra exigir una investigacién
histérica, que nunca desplazard a los mandatos
estatutarios o legales que actualicen el régimen foral. El
ambito competencial se encuentra en la norma
estatutaria.

Resume la STC 173/2014, de 23 de octubre, que, para
gue una competencia sea historica, es preciso que
hubiese formado parte histéricamente del régimen foral
navarro, que hubiese sido asumida en la LORAFNA y que
su subsistencia fuese compatible con la Constitucién.

Razona el F] 6 de la STC 180/2016, de 20 de octubre,
(en materia de régimen local) que las previsiones de la
LORAFNA, en la parte que reflejen derechos histéricos,
enraizan en la Disposicion Adicional Primera CE que
desplaza respecto a esta entidad foral la competencia
estatal del articulo 149.1 (en aquel caso, 182) CE. Esto
es, que esas competencias pueden considerarse al
margen de lo que el articulo 149.1 CE previene.

Es claro, a mi modesto juicio, que las competencias
ejecutivas en materia de trafico y las funciones que
corresponden al cuerpo que constituye su instrumento -
Policia Foral- han venido siendo ejercidas por Navarra
con refrendo por parte del Estado, han sido asumidas por
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la LORAFNA y alcanzan su sustento en la propia
Disposicién Adicional Primera CE, constituyendo un plus
competencial respecto del techo que conviene a las
Comunidades Auténomas conforme al juego de los
articulos 148 y 149 CE.

6. LAS CONCRETAS COMPETENCIAS EN MATERIA
DE TRAFICO QUE LA COMUNIDAD FORAL DE
NAVARRA OSTENTA AL ADVENIMIENTO DE LA
LORAFNA

A. Qué se entiende por trafico.

Las diversas normas a que hemos aludido y las
diferentes atribuciones que confieren a distintas
Administraciones esbozan un panorama que permite sin
gran esfuerzo deducir qué se entiende por trafico. No
obstante, no hay una definicidon del concepto a que alude
ese término.

En palabras de las SSTC 59/1985, de 6 de mayo,
181/1992, de 16 de noviembre, y 203/1992, de 26 de
noviembre, el nucleo de la competencia en trafico lo
constituyen las actividades publicas relativas a la
ordenacion del desplazamiento o circulacién por las vias
publicas de vehiculos, peatones y animales. Rodean a
ese nucleo otras actividades, conexas por razones de
finalidad, que tienden a garantizar de forma directa e
inmediata la seguridad vial, por ejemplo, las condiciones
técnicas de los vehiculos o los requisitos técnicos
destinados a la proteccion y seguridad de conductores y
viajeros.

B. ¢éHa sido ejercitada por Navarra una
competencia sobre trafico?
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B.1. Evolucion historica

La referencia histérica que se va a desarrollar se limitara
a un minimo resumen de la resefa pormenorizada que
se contiene en la obra de Miguel Izu® acerca de la
evolucion experimentada por la competencia de Navarra
en materia de trafico y de Policia Foral como cuerpo a
que se confiere su vigilancia.

A los efectos de este analisis, es suficiente con reflejar
que no es objeto de discusion la amplia competencia de
Navarra en materia de caminos, que ostentaba en su
condicién de Reino. Con posterioridad, se detallan los
siguientes hitos fundamentales:

La Ley Paccionada de 1841 contenia un articulo 10 (no
expresamente referido a los caminos) que faculto,
proyectando el criterio demanial, a la Diputacién de
Navarra para dictar diversas ordenanzas para |la
conservacion y policia de las carreteras generales de
Navarra (en 1843, 1857 y 1884). Diversos acuerdos de
la Diputacion Foral afirman su competencia regulatoria,
bien que colmando la regulacion del trafico a través de
una técnica consistente en recibir el integro contenido de
los reglamentos aprobados por el Gobierno central
(1901, reglamento de coches; 1921, policia vy
conservacion de carreteras; 1929, reglamento de
circulacién).

Mediante Acuerdo de 28 de octubre de 1928, la
Diputacién Foral crea el Cuerpo de Policias de Carreteras.

51ZU BELLOSO, M.J. “Competencias de Navarra en materia de
trafico”. Revista Juridica de Navarra n® 16. Pamplona. Julio-
Diciembre 1993. Paginas 109-124.
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Otro Acuerdo de Diputacién Foral, de 23 de noviembre
de 1934, declaré aplicable en Navarra el Cddigo de la
Circulaciéon, con normas de adaptacion, entre ellas las
gue autorizaban la imposicién de las sanciones por la
Direccion de Caminos, autorizacion consagrada
posteriormente por un Decreto de 9 de diciembre de
1935, de modificacion del mentado Cddigo en ese
sentido. Esa facultad sancionadora fue confirmada en
1942 por el Ministerio de la Gobernacion.

La Ley 47/1959, de 30 de julio atribuyd la vigilancia y
disciplina del trafico, circulacién y transporte por
carreteras y demas vias publicas al Ministro de la
Gobernacién y la sancién gubernativa de las infracciones
a los Gobernadores Civiles. No obstante, su Disposicidon
Final Primera decia: “Las disposiciones complementarias
que, con relacion a Alava y Navarra, desarrollen la
presente Ley, se ajustaran a sus actuales y respectivas
facultades en la materia”.

En su desarrollo, se dicta la Orden de 5 de octubre de
1959, cuya Disposicion Transitoria Tercera encomend? al
Jefe Central de Trafico realizar los estudios oportunos
relativos a las:

"Circunstancias que han de tomarse en consideracion al

dictarse disposiciones complementarias que desarrollen
la citada Ley para su aplicacion en las provincias de Alava
y Navarra en materia ajena a la vigencia
incondicionalmente establecida por el articulo primero,
numero uno, de la misma, en orden a la vigilancia y
disciplina del trafico y sancidn gubernativa de las
infracciones que se cometan”.

Mientras tanto, la Diputacién Foral de Navarra siguio
ejerciendo las competencias en materia de tréafico y
desarrollando las oportunas gestiones en defensa de sus
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competencias en la materia. El Decreto 1666/1960, de
21 de julio, que desarrollaba la Ley 47/1959, sefald en
su Disposicién Final Segunda: “Las disposiciones
complementarias previstas en la disposiciéon final
primera de la Ley, con relacion a Alava y Navarra, se
dictaran con el rango normativo que proceda. Teniendo
en cuenta, en lo que se refiere a materias que competen
al Ministerio de la Gobernacion, lo establecido en la
disposicién transitoria tercera, niumero seis de la Orden
de dicho Departamento de cinco de octubre de mil
novecientos cincuenta y nueve”.

El Decreto-ley 17/1961, de 24 de julio, reguld las
facultades de las Diputaciones de Alava y Navarra,
modificando lo dispuesto en la Ley de 1959. Atribuyd en
esencia la vigilancia del trafico y circulagién en las
carreteras y vias publicas de Navarra y Alava a las
Fuerzas de la Agrupacién Especial de Tréafico de la
Guardia Civil y la sancionadora a los Gobernadores
civiles de Alava y Navarra (articulos 1 y 2); reconociendo
competencia a esas Diputaciones en la materia de
ordenacion de los transportes, coordinacién transportes
terrestres, vigilancia e inspeccion de los mismos,
conservacion y policia de carreteras y sancion de
infracciones en esas materias, atemperadas a los
convenios o disposiciones que le reconozcan sobre las
mismas (articulo 3) y su participacion en las Comisiones
Delegadas de Trafico (articulo 4). Por Orden de 12 de
agosto de 1961, en desarrollo del citado Decreto-Ley, se
permite que los Cuerpos de Policias de Navarra
continuaran desempenando determinadas funciones de
vigilancia del trafico, carreteras y transportes, en
colaboracién o auxilio con la Guardia Civil.

El articulo del Sr. Izu citado refiere cémo la Diputacién
Foral de Navarra acepta el mentado Decreto-ley en estas
condiciones: “en aras del patriotismo y de las buenas
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relaciones que siempre ha deseado tener con el
Gobierno, la Diputacidn no tiene inconveniente en
suspender de momento el ejercicio de sus derechos”,
aunque “siempre con la reserva, por su parte, de volver
a recuperar el ejercicio de las facultades hoy transigidas,
cuando las circunstancias asi lo vinieren a exigir”®.

Con esas premisas, se elabora el texto del convenio entre
ambas partes, aprobado como Orden de 20 de diciembre
de 1962 (publicada sélo en el Boletin Oficial de Navarra
de 9 de enero de 1963), que delimita las competencias
entre la Diputacion Foral y el Gobierno Civil. En sintesis,
la competencia sobre las infracciones de transporte y
policia de carreteras corresponderian a la Diputacién
Foral. La relativa a las infracciones de trafico, al
Gobernador Civil. Se fija la cooperacién entre los agentes
policiales dependientes de la Diputacion Foral de Navarra
y la Guardia Civil, incluso para la vigilancia y denuncia
de infracciones de trafico y de la Guardia Civil con los
agentes de la Diputacion para la vigilancia y denuncia de
infracciones de transporte y policia de carreteras. El
Gobierno Civil y la Diputacion Foral de Navarra dan
directrices a ambas fuerzas en dmbito de sus respectivas
competencias. El acompafamiento de transportes
especiales en Navarra se realizard por agentes
dependientes de Diputacion Foral.

Como ya hemos mencionado, en 1964 la Diputacion
Foral modificd la denominacién del Cuerpo de Policias de
Navarra, que pasé a denominarse Policia Foral, a la que
le correspondia desempefiar, entre otras, las funciones
de control y vigilancia de trafico en las carreteras de
Navarra en colaboracion con la unidad de trafico de la
Guardia Civil.

¢ IZU BELLOSO, M.J. OP. Cit, pag. 118.
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B.2. Efectivo ejercicio por Navarra de competencias en
trafico. Su alcance.

Es indiscutible que el nucleo de la competencia de trafico,
definida por el TC, a que hemos hecho referencia en el
apartado A de este punto 6 del articulo, ha sido ejercido
por Navarra, a través de la Policia Foral. Las propias
normas antes aludidas asi lo patentizan, sin perjuicio de
que pueda resultar ilustrativa una indagacién histérica al
respecto.

Pero también es cierto que (so6lo) una parte “conexa” de
la competencia (en cuanto funciones ejecutivas) no ha
sido desarrollada por Navarra.

Hemos anticipado que las competencias ejecutivas en
materia de trafico y de Policia Foral (en cuanto cuerpo a
gue se atribuye la vigilancia del trafico) pueden alcanzar,
segun los articulos 40 y 42 LORAFNA, las potestades
reglamentarias para la organizacién de sus propios
servicios, de administracién, incluida la inspecciéon y
revisora en la via administrativa, ejercidas de
conformidad con las disposiciones de caracter general
que, en desarrollo de su legislacion, dicte el Estado.

Sin embargo, tanto en materia estricta de trafico como
de Policia Foral, la LORAFNA entiende que puede ejercer
las funciones (nos interesan aqui las de indole ejecutiva)
gue actualmente ostenta.

Hasta 1962, le correspondia la sancién de cualesquiera
infracciones al cédigo de la circulacidn. Pero, desde
entonces, sbélo en materia de policia y conservacion de
carreteras. También la vigilancia y ordenacién del trafico,
en concurrencia con la Agrupacion de Trafico de la
Guardia Civil.
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Resumen dichas competencias los correspondientes
fundamentos de derecho (FFDD) Sextos de las
sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Supremo, de 13 de febrero de 2018,
resolutoria del recurso de casacion n°® 3400/15 y de 7 de
marzo de 2018, recaida en el recurso de casaciéon n°
3399/15. Esas sentencias recogen con alto grado de
detalle la evolucidon antes descrita y concluyen que la
realidad de las cosas consistia, al advenimiento de la
LORAFNA, en una actuacion administrativa de policia de
carreteras basada en un modelo de colaboracion entre
fuerzas policiales estatales y navarras, correlativo a un
marco de competencias concurrentes sobre un mismo
objeto.

Sin animo de resultar exhaustivo, como ejemplo de
funciones ejecutivas diferentes de las estrictamente
policiales en esta materia, se puede aludir a las
atribuciones que a la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco (en adelante CAPV) ha conferido el Real Decreto
3256/1982, de 15 de octubre, de traspaso a dicha
Comunidad de una serie de servicios en materia de
ejecucion de la legislacion estatal sobre trafico y
circulacién de vehiculos.

Consecuentemente, Navarra, al advenimiento de Ila
LORAFNA, no desarrollaba Ciertas funciones
administrativas dentro de las tareas ejecutivas de la
legislacion del Estado en esta materia de trafico y
circulacién de vehiculos de motor”.

7 En concreto:

- Facultades en materia de escuelas particulares de
conductores. No es momento de detallar las mismas, bastando
con recordar que respecto de las autorizaciones de instalacion
y funcionamiento habrad de respetar las normas sustantivas
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dictadas por el Ministerio del Interior. En relacién con los
certificados para ejercer como profesores, en los tribunales
calificadores formara parte como vocal un funcionario de la
Escala Técnica de la Jefatura Central de Trafico designado por
ésta. Corresponde al Estado, sin embargo, la fijacion de los
requisitos y el contenido minimo de las pruebas que han de
superarse para acceder a la condicion de director o profesor
de Escuelas particulares de conductores. Ademas, la
Comunidad Auténoma ha de convocar las pruebas para la
obtencién de dichos certificados de aptitud en las mismas
fechas y con el mismo programa que las convocadas por la
Jefatura Central de Trafico.

- La facultad de sancionar las infracciones en materia
de trafico (con exclusion de las que competen a los
Municipios), previa instruccién, dictado de la resolucién y
ejecucion, incluyendo la percepcion del importe de las multas.

- La facultad de autorizar, conforme a la normativa
vigente
La circulacién de vehiculos histoéricos, dentro de los limites
territoriales de la Comunidad Auténoma;

Las pruebas deportivas cuyos itinerarios discurran
integramente por el territorio de la Comunidad Auténoma, asi
como la vigilancia y proteccion de las mismas y de aquellas
otras cuyos itinerarios discurran en parte por dicho territorio.

- Campafias divulgativas de educaciéon y formacién vial
en territorio de la Comunidad Auténoma, y ejecutar las que se
programen por la Jefatura Central de Trafico de ambito
territorial supracomunitario.

- Dictar las instrucciones a que deba ajustarse la
actuacion de las Policias Municipales para la observancia e
interpretacion de las normas de circulacion en el territorio de
la Comunidad en coordinacién con la Jefatura Central de
Trafico.

- Medidas de Vvigilancia y/o restricciones en la
circulacion de vehiculos por las vias publicas cuando asi
proceda de acuerdo con la legislacion vigente, cumpliendo con
las instrucciones de caracter general referidas a las grandes
operaciones de movimiento de vehiculos.

45



Gabilex
No 24
Diciembre 2020
Castilla-La Mancha http://gabilex.castillalamancha.es

7. LA EXIGENCIA DE QUE LAS FACULTADES SEAN
EJERCIDAS “"ACTUALMENTE"”

Cada una de las distintas vias de traspaso a una
Comunidad Auténoma (y en concreto a Navarra) de
funciones correspondientes a una competencia concreta,
antes expuestas al invocar la normativa vigente,
responde a un supuesto diferente en cuanto a la
titularidad de la competencia sobre la materia
examinada.

Es diferente la via si la competencia sobre la materia es
del Estado o es de Navarra, como se ha visto y asi se
desarrollara en las conclusiones de este escrito.

Se ha expuesto antes como el articulo 39.1.a) LORAFNA
configura la competencia histérica por referencia a las
facultades y competencias que actualmente ejerce, al
amparo de lo establecido en la Ley Paccionada vy
disposiciones complementarias.

El precepto no sdélo emplea el término “actualmente”,
sino que lo refiere a competencias (ejercidas por Navarra
a la entrada en vigor de la LORAFNA) pero al amparo de
la Ley Paccionada y disposiciones vigentes.

La interpretacion del precepto podria descansar
principalmente en el adverbio que apela a la “actualidad”
del ejercicio de la competencia histérica.

- La percepcidon de los derechos o tasas a que dé lugar
el ejercicio de las competencias anteriores.

46



seeee

Gabilex
NO 25
Marzo 2021
http://gabilex.castillalamancha.es Castilla-La Mancha

Es pacifico que el término “actualmente” designa el
tiempo actual o presente y también la realidad o verdad
del ser y ejercicio de aquello de lo que ese adverbio se
predica.

No puede discutirse que el término forma parte del
precepto. Pero entiendo que ha de prestarse atencién a
que las competencias que actualmente ejerce no pueden
ser otras (segun el precepto impone) que las que se
derivan de la Ley Paccionada vy disposiciones
complementarias. La evolucion histérica a que se ha
hecho mencion pone de manifiesto que la competencia
de trafico y la ejercida en materia de trafico por la Policia
Foral son competencias con engarce en la Ley
Paccionada y normas de aplicacion de la misma. Son las
restricciones a esas competencias (no se olvide de que
se trata de recuperar competencias ejecutivas) las que
no derivan de esos titulos normativos.

En definitiva, la medida en que la competencia de trafico
era desarrollada por Navarra al entrar en vigor la
LORAFNA no derivaba de la Ley Paccionada ni de sus
disposiciones complementarias, pues, entiendo, seria
muy forzado encuadrar entre las mismas aquellas
normas emanadas del Estado (no digamos meras
actuaciones materiales) que hayan podido ir cercenando
las facultades que el derecho histérico sustentado en la
Ley Paccionada conferia a Navarra.

El adverbio “actualmente” se reitera en dos especies del
género derecho histérico: la especie relativa al trafico
(articulo 49.3 LORAFNA) y la que de la Policia Foral
(articulo 51 LORAFNA).

La interpretacion que hemos efectuado respecto del
articulo 39.1.a) LORAFNA conviene igualmente a los
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articulos 49.3 y 51, de modo que el contenido, los limites
o la medida del derecho historico mas se completarian
con lo que la Ley Paccionada vy disposiciones
complementarias le hayan atribuido que con actos o
disposiciones estatales no conformes con lo que la Ley
Paccionada en su momento hubiera dispuesto.

Sea como fuere, la especificaciéon de cuales sean las
competencias y facultades o funciones que
“actualmente” ostenta Navarra en una competencia
histdrica ha sido objeto de analisis por el TC.

A. La interpretacion del adverbio “actualmente” en
la STC 140/1990.

La debida comprension de la doctrina del TC exige una
lectura atenta de la literalidad de la sentencia citada
(relativa a la competencia histérica sobre el régimen
estatutario de los funcionarios). Se trata de la STC
140/1990, de 20 de septiembre, de la que son de interés
especial sus fundamentos juridicos (FFJJ) 3 y 4. La
misma resuelve el conflicto positivo de competencia
promovido por el Gobierno de la Nacidon contra el Decreto
Foral 236/1984, de 21 de noviembre, aprobatorio del
reglamento para la eleccion de drganos de
representacion de los funcionarios de las
Administraciones Publicas de Navarra®.

Sin que este analisis excuse de la lectura de su texto, de
su estudio se pueden extraer las siguientes
consideraciones.

8 Un examen mas acertado en RAZQUN LIZARRAGA, M.M.
“Limites de las competencias histéricas de Navarra. El ejemplo
de la funcidén publica”. Revista Juridica de Navarra n°© 58.
Pamplona. Julio-Diciembre 2014. Paginas 13-45.
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Esa sentencia consagra la consideracion “dinamica” de
las competencias forales, amparada por la Disposicién
Adicional Primera CE y recogida en la LORAFNA. Huye de
una concepcién fosilizada del régimen foral y permite
entender una competencia en su complitud en el sentido
actual. El TC contempla los derechos histdricos como
algo vivo. El propio TC habia afirmado, en la STC
214/1989, de 21 de diciembre, por ejemplo, que el
derecho histérico excede de lo normado en el Titulo VIII
CE, dado que no implica tan sdlo el reconocimiento de
un elemento organizativo, sino también competencial,
gue vendria siendo ejercido de forma continuada por la
Institucidon Foral y reconocido por el Estado.

Aunque la correcta determinacién del alcance de un
derecho histérico pueda exigir una investigacién de esa
naturaleza (histérica), aquél no termina ni concluye en
una determinada fecha con el consiguiente
anquilosamiento de la competencia. Y ello porque el
derecho histérico sobre una materia supone el
reconocimiento de esa competencia segun el contenido
que esa materia vaya teniendo a lo largo de la historia.
Pues la garantia constitucional del régimen foral ampara
un derecho histoérico dindmico o evolutivo, acompasado
a los cambios producidos a lo largo del tiempo.

De acuerdo con esta doctrina, la competencia en una
materia abarca todas las funciones integrantes en -o
inherentes a- ella con independencia de que algunas de
ellas aparecido con posterioridad. La “actualidad” de las
funciones ejercidas en el momento de entrar en vigor la
LORAFNA no equivale a una foto fija de la competencia,
sino, por el contrario, exige aplicar una concepcidn
dindmica atendiendo a su devenir y posterior
configuracién normativa.
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La actualizacién por la LORAFNA de un titulo
competencial historico supone la inclusién dentro de la
competencia foral de lo que en cada momento haya de
entenderse como comprendido dentro de ella.

En concreto, con referencia al objeto sobre el que versa
la sentencia, la regulacién (en aquel caso de la
representacién colectiva de los funcionarios) no se habia
llevado a cabo por Navarra en ejercicio de su
competencia exclusiva (en los términos de la LORAFNA)
en materia de funcionarios publicos. Pero el que no se
hubiera disciplinado ese concreto aspecto no es lo
relevante. Lo decisivo es que histéricamente se haya
ejercido la competencia sobre una materia globalmente
considerada y no, dentro de la misma, sobre los aspectos
concretos que hayan de considerarse incluidos en aquella
materia en funcion de la situacién histérica de cada
momento. Siendo cierto que Navarra ha venido
ejerciendo competencias en esa materia, dentro de sus
facultades se incluye lo que en cada momento histérico
haya de considerarse como dentro de esa competencia,
lo que comprende, también, aquellos aspectos que se
consideren incluidos en ella, aunque su ejercicio no se
haya realizado con anterioridad, pues cabe entender que
es consecuencia ineludible de los poderes que
corresponden histéricamente a la Comunidad Foral y le
reconocen expresamente la CE y la LORAFNA.

La actualizacion de esa competencia supone la inclusién
dentro de las facultades forales de lo que en cada
momento haya de entenderse como comprendido dentro
de su régimen (estatutario de los funcionarios, en ese
Caso).

En el andlisis de esa STC no puede obviarse que
contempla un supuesto algo diferente del que es objeto
de este articulo, puesto que la regulacidn de los derechos
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de representacidn colectiva de los funcionarios no
formaba parte del régimen estatutario de los
funcionarios ni en Navarra ni en el resto de Espafa, tal y
como dice la STC, “por la novedad del tema y lo reciente
del ejercicio de competencias en relacion al mismo”.

La “novedad” se ilustra contemplando cémo la Ley
Organica 11/1985, de 2 de agosto, de Libertad Sindical
regula el derecho constitucional de libertad sindical,
siendo de aplicacién directa a las Administraciones
Publicas lo referente a libertad sindical, régimen juridico
sindical, representatividad sindical, acciéon sindical,
tutela de la libertad sindical, y represion de las conductas
antisindicales. Y es la Ley 9/87 de 12 de junio, la que,
en cumplimiento de la Disposicidon Adicional Segunda de
la LOLS, normativiza otras materias referidas al derecho
de sindicacién de los funcionarios publicos, referentes a
sus organos de representacion, determinacién de sus
condiciones de trabajo y participacion del personal al
servicio de las Administraciones Publicas.

Transportando estas consideraciones a la materia del
trafico, ya se ha apreciado como el resto de funciones
ejecutivas en materia de trafico que Navarra no ha
venido ejerciendo si que formaban parte del contenido
que hasta este momento albergaba la competencia
ejecutiva en materia de trafico. Y ese contenido era
efectivamente ejercido por el Estado. No es algo
“novedoso”.

Esa objecion, no obstante, no parece tan relevante
cuando la propia STC mas adelante consagra la
conclusion de que basta con que se hayan ejercido
competencias en una materia (atribuidas por un derecho
histérico) para incluir en ese ambito competencial lo que
en cada momento haya de considerarse incorporado al
ejercicio concreto y preciso de esa facultad.
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Asi, entiendo que, de acuerdo con la transcrita doctrina
constitucional, también en este caso ha de considerarse
que dentro de las competencias de Navarra para el
control y vigilancia del trafico y de policia, actualizadas
en los articulos 49.3 y 51 LORAFNA, se puede encuadrar
el resto de funciones que ahora no se ejercen®.

B. La aplicacion de esa doctrina por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del TS.

Las ya anteriormente mencionadas SSTS de 13 de
febrero de 2018 (sentencia n°® 219/2018, recurso de
casacion n° 3400/2015) y de 7 de marzo de 2018
(sentencia n° 379/2018, recurso de casacién n°
3399/2015) superan la salvedad que este mismo escrito
ha esbozado en el apartado A de este numeral 7, en el
sentido de que la doctrina del TC se aplicaba a un
supuesto en que Navarra no habia regulado un concreto
aspecto del régimen estatutario funcionarial por Ia
novedad del asunto.

® Alguna doctrina expone, en linea coincidente con estos
razonamientos, que, una vez “reconocido por la Constitucion
y asumido por la Comunidad, el derecho histérico no nos
remite a la historia, sino a capacidad de determinacion de su
sujeto politico a partir de la misma. Es cuestion de titulo antes
qgue de contenido. No es tan sélo que sirva para asumir
determinadas competencias, sino también y ante todo que
capacita para determinarse sobre el propio autogobierno mas
alla de lo que la propia Constitucion prevé. El reconocimiento
constitucional no se hizo para subordinar Comunidades a la
historia, sino para todo lo contrario, para abrirles horizonte de
autonomia”. CLAVERO SALVADOR, B. “Desde el principio”: la
quiebra jurisprudencial del autogobierno constitucional.
Eunomia. Revista en Cultura de la Legalidad, 17, (2019),
PAGS. 116-134.
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En efecto, el propio objeto de esos pronunciamientos
revela como la Sala no ha considerado esa cautela antes
expuesta como obstativa del ejercicio por Navarra de
determinadas funciones ejecutivas en materia de trafico.
Asi, en esas resoluciones judiciales se contempla la
regularidad juridica de dos resoluciones del Director
General de Interior del Gobierno de Navarra, por la que
se establecen medidas especiales de regulacion de
trafico. Y esas funciones si que eran ejercidas con
anterioridad, no eran “novedosas”, y se llevaban a cabo
por la Administracién del Estado. Sin animo exhaustivo,
baste con considerar la Resolucién de 29 de diciembre
de 2010, de la Direccion General de Trafico, por la que
se establecen medidas especiales de regulacién del
trafico durante el ano 2011, o la Resolucion de 24 de
enero de 2012, de la Direccién General de Trafico, por la
gue se establecen medidas especiales de regulacion del
trafico durante el afio 2012. Esas normas someten a
regulacion, a determinados efectos, las carreteras de
Navarra. Por ejemplo, en la previsién de que las
restricciones a pruebas deportivas en la citada
Comunidad serian las de caracter general, aplicables sélo
a las carreteras de la Red de Interés General y Foral.

El hecho de que determinadas competencias ejecutivas
en materia de trafico y circulacion de vehiculos de motor
hayan sido ejercidas por la Administracién del Estado y
no por Navarra, y no por una irrupcion “del tema” en un
momento dado que hubiera impedido su desempefo por
Navarra con anterioridad, no impide que Navarra lleve a
la practica su competencia en la materia, con sustento
en lo establecido en la LORAFNA.

Ha de incluirse en la competencia lo que en cada
momento histérico puedan considerarse como facultades
ejecutivas en materia de trafico.
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Los FFDD 4, in fine, de esas sentencias reconocen que

“..la competencia de ejecuciéon de la legislacion del
Estado en la materia que nos ocupa ya venia siendo
ejercitada de forma ininterrumpida por la Diputacion
Foral de Navarra. En este contexto se explica la prevision
del articulo 49.3 LORAFNA, a cuyo tenor en «todo lo
relativo al trafico y circulacion, Navarra conservara
integramente las facultades y competencias que
actualmente ostenta»; precepto este que a su vez ha de
ponerse en relacion con el articulo 51, cuyo apartado 1°
dispone que «corresponde a Navarra la regulacion del
régimen de la Policia Foral que, bajo el mando supremo
de la Diputacidn Foral, continuara ejerciendo las
funciones que actualmente ostenta».

Sigue esta linea el FD 5 de esas sentencias, y recuerda
doctrina del TC, (sentencias TC 159/1993 de 6 de mayo,
208/2012, de 14 de noviembre, y 110/2014, de 26 de
junio) que puede reconducirse, en esencia, a la que se
ha inferido de la STC 140/1990, antes expuesta.

El FD 6 de ambas sentencias analiza la expresidn «que
actualmente ostenta» y afirma que la legalidad
postconstitucional ha atribuido a la Comunidad Foral de
Navarra la competencia en materia de planificacion,
construccién, conservacion, uso y explotacion de las
carreteras, y ha configurado un cuerpo de policia foral
definido a nivel legal conforme a las pautas
caracteristicas de un cuerpo policial integral, que asume
dentro de esa caracterizacién integral la materia de
trafico y circulacién vial (bien que hic et nunc aun en
concurrencia con las fuerzas de seguridad del Estado).

El FD 7 contempla la objecion de la representaciéon de la
Administracidn del Estado, en el sentido de que Navarra
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ostenta competencias en materia de ordenacion del
trafico, entendida Unicamente como vigilancia, control y
policia de la circulacion vial, negando que esa
competencia se extienda a lo que es trafico y circulacion
en si mismos, a la “regulacion del trafico propiamente
dicho”.

Para el TS, se trata de una distincion forzada: “separar
en el ambito ejecutivo el trafico propiamente dicho, por
un lado, y su control, vigilancia y disciplina policial, por
otro, supone una labor de deslinde que en la practica es
muy dificil porque ambos se entremezclan en su
planteamiento y desarrollo”. Impondria que una misma
actuacién hubiera de ser asumida al mismo tiempo y en
el mismo lugar por autoridades administrativas y fuerzas
policiales distintas: unas ordenarian las restricciones del
trafico, otras vigilarian lo ordenado y sancionarian...
Distorsiones “que no tendrian lugar si la totalidad de la
atencion del trafico y la circulacion es asumida por un
solo nivel administrativo y una Unica fuerza policial de
trafico”.

Navarra ha ejercitado facultades integrales en actividad
de policia de carreteras, que se proyectaban sobre la
gestion y mantenimiento del viario, y, por tanto, no sélo
sobre la disciplina de su utilizacién. Facultades integrales
que, aun cuando a partir de la Guerra Civil de 1936-1939
se vinieron a limitar, fueron retenidas por la Diputacion
Foral en cuanto a las competencias de gestién y policia
administrativa en concurrencia con las de las Fuerzas y
Cuerpos del Estado.

Ademas, la “interpretacidn de los titulos competenciales
autonomicos aqui implicados debe hacerse no de forma
restrictiva, sino en coherencia con el propdsito
consagrado en la LORAFNA de reintegracion vy
amejoramiento del fuero, lo que implica una
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contemplacion de los derechos historicos que se trata de
reintegrar y mejorar no meramente literal de las normas
preconstitucionales sino acorde con las competencias
histdricas. Si la reintegracion y amejoramiento del Fuero
que ha hecho esta Ley Organica contempla que en la
materia que analizamos se conservaran las facultades y
competencias «que actualmente se ostentan», esta
clausula ha de valorarse no desde el prisma formalista
de la ultima legalidad estatal preconstitucional adoptada,
en contra de la tradicién histérica y la filosofia del
régimen foral, sino como referida a las funciones reales
que la Diputacién Foral seguia asumiendo vy
correspondian conforme a su ininterrumpida tradicion.

El hecho de que la LORAFNA (articulos 49.3 y 51.1) diga
gue se mantendran las facultades, competencias y
funciones “que actualmente se ostentan” no puede
interpretarse reduccionistamente, en atencién a la
estricta literalidad de las normas  estatales
preconstitucionales inmediatamente anteriores a la
aprobacion de la LORAFNA, sino en atencién a la realidad
de las facultades, competencias y funciones que las
instituciones navarras y quienes las servian habian
ostentado histéricamente y seguian asumiendo y
defendiendo al tiempo de la aprobacion de la norma
estatutaria, que ya ha quedado dicho que, en cuanto
ahora interesa, se extendian a la ordenacion del trafico
y la policia de carreteras.

Las sentencias nos vuelven a poner ante la vista el hecho
de que ha sido posible que una competencia ejecutiva en
materia de trafico y circulacidon de vehiculos de motor
haya sido efectivamente ejercida por Navarra y otras no.
Como venimos razonando, de esta situacion no surge
como consecuencia la imposibilidad de un pleno ejercicio
competencial en la materia. Y ello sin necesidad de
integrar esas facultades que no se ejercitan por Navarra.
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Como vemos, las SSTS citadas, al estudiar (a los efectos
del pleito que resolvian) las competencias de establecer
restricciones o limitaciones a la circulacion de vehiculos
(que antes se habian fijado por la Administracién del
Estado) dicen que (FD 7) el deslinde competencial del
que parte la sentencia de instancia conlleva una
separaciéon forzada, ineficiente y disfuncional de dmbitos
que, lejos de presentarse diferenciados, se entremezclan
y resultan por ello dificilmente diferenciables. En el
terreno ejecutivo, el trafico propiamente dicho y su
control, vigilancia y disciplina policial se entrelazan en su
planteamiento y desarrollo.

Congruentemente con la vigencia, sin impugnacién
alguna, de la Ley 5/2007, de Carreteras de Navarra,
sobre la que no se plantea cuestion de
inconstitucionalidad (tampoco lo hace el propio TS), la
legislacion foral navarra, en desarrollo de las previsiones
estatutarias, permite una intervencién policial no sélo en
materia de ordenacién del trafico y control y represién
de conductas infractoras, sino también en el trafico
mismo.

La legislacién foral de policia y carreteras citada, lejos de
hacerse acreedora al reproche de inconstitucionalidad
por un eventual exceso competencial, no hace mas que
poner de manifiesto que la asuncidon de competencias por
la Comunidad por la via de la reintegracion y el
amejoramiento del Fuero incluye los ambitos
competenciales que la Administracion del Estado
discutia.

En consecuencia, también las SSTS invocadas abonan la
interpretacidon dinamica de los derechos histéricos de
Navarra en su vertiente competencial, que impone su
actualizacion a aquel contenido que sea conforme con las
facultades que en cada momento hayan de integrarlo,
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sin que sea obstaculo para ello el hecho de que hasta un
determinado momento alguna facultad ejecutiva
concreta de la legislacién estatal en materia de trafico y
circulacién de vehiculos de motor no haya sido
efectivamente ejercida por Navarra.

8. LOS PROCEDIMIENTOS DE ASUNCI()’N DE
FUNCIONES EJECUTIVA EN MATERIA DE TRAFICO.

A. Los antecedentes historicos y legislativos.

En el momento en que se plantee la aplicacidon o el
enjuiciamiento del concreto instrumento normativo por
el que se opte para la asignacién a Navarra del resto de
funciones ejecutivas en materia de trafico, la exégesis
normativa habra de verse completada con el examen de
los antecedentes historicos y legislativos.

En efecto, en orden a interpretar la norma o disposicién
general que articule la asuncion de otras competencias
ejecutivas en materia de trafico, ademas de atender a la
diccion de los preceptos en cuestion, habra también de
prestarse atencién a los antecedentes histéricos y
legislativos, cuyo valor interpretativo de las normas
consagra el propio articulo 3.1 del Cddigo Civil.
Antecedentes que, en esta materia, bien podrian
incorporarse también a la “realidad social” del tiempo en
gque NOS Movemos.

El Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco (Ley
Organica 3/1979, de 18 de diciembre) no hace mencion
alguna al trafico. Su articulo 17 reconoce a la CAPV
competencia en materia de Policia en los siguientes
términos: “Mediante el proceso de actualizacién del
régimen foral previsto en la disposicion adicional primera
de la Constitucion, correspondera a las Instituciones del
Pais Vasco, en la forma que se determina en este
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Estatuto, el régimen de la Policia Auténoma para la
proteccion de las personas y bienes y el mantenimiento
del orden publico dentro del territorio auténomo,
quedando reservados en todo caso a las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado los servicios policiales
de caracter extracomunitario y supracomunitario, como
la vigilancia de puertos, aeropuertos, costas y fronteras,
aduanas, control de entrada y salida en territorio
nacional de espafoles y extranjeros, régimen general de
extranjeria, extradicion y expulsiéon, emigracion e
inmigracién, pasaportes y documento nacional de
identidad, armas y explosivos, resguardo fiscal del
Estado, contrabando y fraude fiscal al Estado” (articulo
17.1). Por otra parte, dicha Policia autondmica se integra
inicialmente por el Cuerpo de Mifiones de la Diputacién
Foral de Alava, existente en ese momento, y por los
Cuerpos de Minones y Miqueletes dependientes de las
Diputaciones de Vizcaya y GuipUzcoa -inexistentes en
aquella coyuntura y en la etapa preconstitucional- que
se restablecen mediante este precepto (articulo 17.5).

Sélo con base en esta regla estatutaria (articulo 17
EAPV), por Real Decreto 3256/1982, de 15 de octubre,
sobre traspaso de servicios del Estado a la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco en materia de ejecucién de la
legislacion del Estado sobre trafico y circulacion de
vehiculos, se transfirieron a esa Comunidad funciones y
competencias referidas a la ejecucion de la legislacidon
del Estado en materia de trafico y circulacién de
vehiculos. En efecto, ese traspaso, como se indica en la
parte expositiva de dicho Real Decreto y en el propio
acuerdo de traspaso que se aprueba, trae causa del
articulo 17 EAPV. En suma, que, de la competencia
autondmica en materia de policia en virtud de la
actualizacion de sus derechos histéricos, se deriva la
competencia ejecutiva en materia de trafico y circulacion
de vehiculos.
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Ilustra que se considera que ese sea el cimiento de la
competencia lo que sefala el apartado A) del acuerdo de
traspaso adoptado por la Comision Mixta:

"A) Competencias que corresponden a la Comunidad
Auténoma.

Como consecuencia de lo dispuesto en el articulo 17 del
Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco, Ley Organica
3/1979, de 18 de diciembre, cuyo desarrollo se inicio a
través del Real Decreto 2903/1982, de 22 de diciembre,
y del reconocimiento expreso del Estado a unos
antecedentes histéricos debidamente actualizados,
corresponde a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
las funciones que en este acuerdo se citan, de ejecucién
de la legislacion del Estado en materia de trafico y
circulacién de vehiculos.”

Asi pues, a la CAPV se han traspasado servicios en
materia de trafico y circulacion de vehiculos con base en
su competencia en materia de policia, sin concrecion
estatutaria alguna respecto de la especifica materia de
trafico.

No parece discutible que la Comunidad Foral de Navarra
ostenta una situacién preconstitucional cuando menos
similar a la del territorio histérico de Alava de la CAPV en
cuanto a policia de carreteras (articulo 51 LORAFNA) vy,
ademas, dispone del ya repetidamente analizado titulo
afiadido, configurado por el expreso reconocimiento
estatutario de su competencia histérica en materia de
trafico y circulacion de vehiculos, desconocido en el EAPV
(articulo 49.3 LORAFNA).

Si el antecedente citado culmind con ese procedimiento,
seria incongruente impedir en el caso de Navarra acudir
a un Real Decreto de traspaso de servicios del Estado.
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Situacion diferente se observa en Catalufia. El inicial
articulo 13.4 del Estatuto de Autonomia de Catalufia de
1979, al regular la policia autondmica, reservaba a las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado servicios de
caracter extracomunitario y supracomunitario, entre los
cuales situaba el trafico. Esto es, excluia la materia de
trafico del ambito competencial autondémico de Cataluna.

Habida cuenta no ya de que el Estatuto de Autonomia no
contemplase la materia de trafico entre las propias de la
competencia de esa Comunidad, sino de su expresa
exclusion de su acervo competencial, era ineludible que
hubiera de acudirse al procedimiento de la Ley Organica
previsto en el articulo 150.2 CE. Asi se hizo.

Ello conllevd la aprobacién de la Ley Organica 6/1997,
de 15 de diciembre, de transferencia de competencias
ejecutivas en materia de trafico y circulacion de
vehiculos de motor a la Comunidad Auténoma de
Cataluia, lo que permitié después el traspaso de los
servicios correspondientes por Real Decreto 391/1998,
de 13 de marzo.

En esta Ley Orgdanica se parte de la competencia estatal
sobre trafico y circulacién de vehiculos a motor atribuida
al Estado por el articulo 149.1.21 CE, cuya concordancia
en el ambito estatutario se encuentra en el articulo 13.4
del Estatuto, fundamentado sin embargo en el articulo
149.1.29 de la Constitucién; concordancia que se explica
en la tradicional reunién en el mismo Departamento
ministerial y la encomienda a las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad de la ordenacién del trafico y proteccién del
orden publico y de la seguridad ciudadana.

Como el articulo 13 del Estatuto autorizaba a la
Generalidad de Catalufia a crear una Policia Auténoma,
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con competencia en materia de seguridad ciudadana -
que la tradicidn administrativa vincula a la de trafico- se
estima justificada la transferencia, disponiendo ademas
la Comunidad de la infraestructura indispensable para el
ejercicio de las funciones transferidas.

Por ello, se transfieren a Cataluna las facultades de
ejecucion de la legislaciéon del Estado en materia de
trafico, circulacién de vehiculos y seguridad vial, con las
salvedades expresadas en el articulo 1 y en las
condiciones de ejercicio fijadas en el articulo 2;
disponiendo que la asuncion del ejercicio competencial
sera efectiva a partir del traspaso de servicios (articulo
3). Por Ultimo, esta transferencia estad inevitablemente
conectada con el despliegue de la Policia Auténoma, ala
que se refiere la Disposicion Transitoria Unica de dicha
Ley-Organica 611997.

El traspaso de servicios y funciones a que se refiere la
citada Ley Organica de transferencia se llevé a cabo por
el indicado Real Decreto 391/1998, de 13 de marzo, que
identifica de forma pormenorizada los servicios y
funciones de ejecucidon de la Administracién del Estado
gue se traspasan a la Comunidad Auténoma de Catalufia.

Ha de sefalarse a este respecto que la Ley Organica
6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Catalufia, asigna a la Comunidad
determinadas competencias, entre las que destaca, en
materia de seguridad publica, las que le confiere el
articulo 164, de forma sefialada la creacion y la
organizacion de la Policia de la Generalitat-Mossos
d'Esquadra y el control y la vigilancia del trafico.

El procedimiento seguido con Cataluna es congruente
con la ausencia de previsién estatutaria en materia de
trafico, ausencia que no se produce en Navarra, como se
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ha visto, lo que excluye, de entrada, su mimética
extension al supuesto de hecho que contempla esta
norma de transferencia de competencias en materia de
titularidad estatal.

B. Conclusiones en cuanto al instrumento a
emplear para completar las funciones ejecutivas
en esta materia por Navarra.

Ha de resaltarse que las conclusiones que se van a sentar
no puede resultar tan terminantes como pudieran
establecerse en un estudio de otra naturaleza. Esa
seguridad en las consecuencias de nuestra
argumentacién viene entorpecida por la propia indole de
la materia y por la complicacién que supone el juego de
la garantia constitucional de los derechos histéricos de
Navarra respecto de los mecanismos de distribucién de
competencias disefiados por la CE y respecto de las vias
para su asignacién, modificacién o traspaso de servicios
estatales?0.

10 E|l estudio antes citado de I1ZU BELLOSO, M.]., Op. Cit., pag.
121, concluye que la recuperacion de las competencias de
trafico podria consistir:

a) En asumir toda la competencia de ejecucién de la normativa
estatal en materia de trafico, de modo similar al Pais Vasco,
por via de reforma de la LORAFNA o LO de transferencias o
delegacién de funciones.

b) En atribuir a la Policia Foral la vigilancia del trafico en las
carreteras de Navarra, sustituyendo a la Guardia Civil, sin
asuncion de otras facultades o competencias. Opcion que
podria articularse sin necesidad de acudir a esos instrumentos
normativos, sino, simplemente, por un acuerdo entre las dos
administraciones, por las que la Guardia Civil restringiera sus
servicios en Navarra a los de incidencia supraterritorial, como
acompafiamiento de transportes especiales o pruebas
deportivas que excedieran el territorio foral y casos similar
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B.1. Mediante una modificacion de la Ley Organica
de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad

Hipotéticamente, cabria cuestionarse si podria
emplearse este mecanismo para la asuncion de
competencias en materia de trafico.

Como hemos visto, la competencia de la Policia Foral en
materia de trafico en la actualidad no difiere de la que
corresponde a la Guardia Civil. La concurrencia de ambos
cuerpos en la vigilancia del trafico no patentiza
deficiencia alguna de la Policia Foral respecto del
ejercicio de esa competencia sino, antes al contrario, su
paridad respecto de las competencias que en esa materia
desempefa la Guardia Civil.

Anteriormente se ha analizado que, entre las funciones
que la LOFCS atribuye a las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado, se ubica la asignacion a la Guardia
Civil de "la vigilancia del trafico, transito y transporte en
las vias publicas interurbanas" (articulo 12.1. B. c).

Sin embargo, la Disposiciéon Final Tercera de la LOFCS
antes citada no invoca ese precepto entre los que sean
de aplicacién directa en Navarra.

Si ese precepto se hubiera integrado entre los que son
de aplicacion directa a Navarra, ello habria resultado
contradictorio con el articulo 51 de la LORAFNA.

Ademas, como también hemos anticipado, los preceptos
de aplicacién directa a que esa Disposicion Final Tercera
de la LOFCS alude no proyectan incidencia funcional
inmediata en las atribuciones que la Policia Foral pueda
desempefar en materia de trafico y circulaciéon de
vehiculos de motor.
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En consecuencia, esa vigilancia del trafico se ha atribuido
legitimamente a la Policia Foral por el articulo 16.f) de la
Ley Foral 23/2018, de 19 de noviembre, de las Policias
de Navarra.

Por tanto, no hay necesidad alguna de interesar una
modificacién de la mencionada LO.

B.2. Mediante la via del articulo 150.2 CE, esto es,
una Ley Organica de transferencia o delegacién

La opcion enunciada, no cabe duda, calmaria cualquier
inseguridad al respecto, pues se trata de un
procedimiento de un elevado rango normativo.

Sin embargo, la consecuencia a que aboca el
razonamiento seguido en este escrito no parece permitir
esa solucion.

Segun su diccion literal:

“El Estado podra transferir o delegar en las Comunidades
Autéonomas, mediante ley organica, facultades
correspondientes a materia de titularidad estatal que por
su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia
o delegacion. La ley prevera en cada caso la
correspondiente transferencia de medios financieros, asi
como las formas de control que se reserve el Estado.”

El articulo alude a materias de competencia del Estado.
La competencia en materia de trafico es del Estado en el
disefio competencial que se plasma en los articulos 148
y 149 CE.

Sin embargo, no es discutido que Navarra tiene
competencias en materia de trafico. Si los derechos
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histéricos confieren a Navarra un contenido
competencial exorbitante respecto del que deriva de la
combinacion de los articulos 148 y 149 CE, la apelacion
a ese procedimiento de transferencia o delegacién
parece forzada. Navarra no requiere que ninguna otra
disposicién con rango de Ley Organica le transfiera
competencias ejecutivas en materia de trafico, pues ya
las tiene, reconocidas en la LORAFNA con sustento en la
Disposicidn Adicional Primera CE. Ademas, su ejercicio
ha venido siendo reconocido por el Estado durante siglos
(y decenios tras la entrada en vigor de la CE y la
LORAFNA).

No adviene, pues, el supuesto de hecho que la norma
constitucional contempla: que se trate de facultades
correspondientes a materia de titularidad estatal en el
sentido en que tal norma lo entiende.

De otra parte, no cabe duda de que, en el régimen
“comun” autondmico, no hay obstaculo para la
delegacién a una o a todas las Comunidades Auténomas
de facultades de ejecucion singularizadas sobre una
materia concreta (por ejemplo, lo que se hizo por la Ley
Organica 5/1987, de 30 de julio, de delegacion de
facultades del Estado en relacidén con los transportes por
carretera y cable).

Coincidiria con el caso que examinamos en que sdlo se
delegan o se transfieren unas concretas facultades
ejecutivas (y no todas) en una determinada materia.

Sin embargo, el obstaculo que apreciamos en este caso
es el que antes hemos opuesto: en el caso de Navarra,
la delegacion de funciones ejecutivas concretas no se
referiria a materia de titularidad estatal, sino a una
materia en la que Navarra ostenta una competencia
histdrica.
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Entiendo que no cabe esta via.

B.3. A través de una modificacion de la LORAFNA
al objeto de que se recoja en la misma la
competencia, via articulo 71 de la propia norma
institucional basica de la Comunidad Foral

Esta posible via nos situa ante un escenario similar al
anteriormente examinado.

Segln este mecanismo, la incorporacion de otros
derechos originarios e histéricos se hara reformando la
LORAFNA, a iniciativa de la Diputacién Foral o del
Gobierno de la Nacidn, que elaboraran una propuesta
conjunta, a ser sometida a la aprobacién del Parlamento
de Navarra y de las Cortes Generales por el mismo
procedimiento seguido para la aprobacién de la
LORAFNA.

Los derechos originarios e historicos en materia de
trafico estan incorporados a la LORAFNA. Las
competencias en materia de trafico que la LORAFNA
prevé son de indole ejecutiva. Es cierto que existen
funciones ejecutivas que no son desempefiadas por
Navarra. Pero esas concretas funciones no constituyen
derechos histéricos que hayan de incorporarse a la
LORAFNA.

Los mentados derechos histéricos que fundamentan la
competencia en trafico (y Policia Foral) ya se han
insertado en la LORAFNA, como hemos visto. La
interpretacion dinamica de los derechos histdéricos que el
TC impone hace que no sea razonable efectuar
disecciones entre unas y otras facultades de indole
ejecutiva, aunque el devenir de determinados
acontecimientos y regimenes politicos haya confluido en
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una situacién de concurrencia de funciones ejecutivas en
la matera de trafico.

Un procedimiento como el previsto en la Disposicion
Adicional Primera LORAFNA no estd pensado para que
Navarra asuma la ejecucion de otras funciones
ejecutivas, intimamente conectadas con las que ha
venido ejerciendo en concurrencia con el Estado, sino
para la incorporacién de derechos historicos no
contemplados en la LORAFNA.

Emplear esa via supondria entender que la competencia
histérica en materia de trafico no es la competencia
ejecutiva, sino sélo una parte de las funciones ejecutivas
que, segun el TS, son de irrazonable desglose dentro del
conjunto arménico de las mismas.

Recordamos, ademas, que, por un lado, el limite de la
competencia historica en este caso concreto, de
entender aplicable este procedimiento, no vendria
impuesto por el tope o confin que el articulo 39.1.a)
LORAFNA prevé, sino que lo constituiria el status quo en
que se situe el ejercicio de una competencia en el
momento de la entrada en vigor de la LORAFNA, no por
aplicacion de las normas a que la propia LORAFNA apela
(la Ley Paccionada y disposiciones complementarias)
sino por practicas y normas estatales que en nada
complementan ni respetan la mentada Ley Paccionada.

Por otro lado, aunque el estado del ejercicio de las
competencias ejecutivas en materia de trafico y
circulacién de vehiculos de motor dependiera (que no es
el caso) de la Ley Paccionada y disposiciones
complementarias, el entendimiento de las competencias
ejecutivas en materia de trafico tal y como exactamente
se encuentran al comenzar la vigencia de la LORAFNA
contravendria la doctrina del caracter dinamico de los
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derechos histéricos en su vertiente competencial,
establecida por el TC y el TS en las sentencias que han
sido comentadas.

No se precisa, pues, esta via.

B.4. Por medio de un Real Decreto de
transferencias previa negociacion y acuerdo en el
seno de la Junta de Transferencias, via Real
Decreto 2356/1984, de 19 de diciembre, por el que
se establecen las normas reguladoras de Ia
transferencia de servicios estatales a Ia
Comunidad Foral de Navarra

La argumentacion precedente aboca a que esta sea la
solucion mas acertada, habida cuenta de que la
competencia ya estd reconocida en la LORAFNA.
También la LORAFNA cumple las previsiones
constitucionales (articulo 147.2. d) CE), al establecer en
su Disposicion Transitoria Cuarta las bases para la
transferencia a Navarra de los servicios relativos a las
facultades y competencias que, conforme a la misma
LORAFNA, le corresponden.

En el caso de Navarra, estd “estatutariamente”
reconocida la competencia de la Comunidad Foral en la
materia. La ausencia de determinados medios materiales
para ejercer en su plenitud las competencias ejecutivas
de Navarra en materia de trafico hace que, mientras el
traspaso se efectie, el Estado las pueda seguir
desarrollando, como ha venido sucediendo hasta la
fecha.

La doctrina constitucional sobre el valor de los reales
decretos de traspasos o transferencias de servicios
estatales a las Comunidades Auténomas ha sido fijada
reiteradamente por el Tribunal Constitucional [por todas,
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SSTC 25/1983, de 7 de abril, F]J 3; 149/1991, de 4 de
julio, FJ 4, E); y 132/998, de 18 de junio de 1998]. La
naturaleza de estos Reales Decretos consiste
Unicamente en la de ser instrumentos para la
transferencia de servicios, esto es, de medios
materiales, personales y, en su caso, financieros para
ejercer la competencia, pero en ningun caso a su través
de traspasa competencia alguna. No son, en
consecuencia, normas determinantes del sistema
constitucional de distribucion de competencias,
compuesto exclusivamente por la Constitucidon, los
Estatutos y, en su caso, las demas disposiciones
atributivas de competencias. El traspaso de servicios es
condicion del pleno ejercicio de las competencias
estatutariamente transferidas cuando, segun su
naturaleza, sea necesario e imprescindible, caso en el
cual es constitucionalmente licito el ejercicio de las
competencias por el Estado mientras los servicios no
sean transferidos (STC 25/1983, FJ 3).

La posesion por Navarra de la competencia en materia
de trafico y de Policia Foral no depende, pues, de que no
se hayan traspasado determinados servicios. El Real
Decreto de traspaso de servicios no es determinante de
la titularidad de la competencia: la competencia se
recibe en la LORAFNA, de modo que el traspaso es una
consecuencia de la previa titularidad de la competencia
correspondiente que lo habilita o ampara.

La Comunidad Foral de Navarra, pues, ostenta
competencia en la materia y sdlo precisara el traspaso
de algunos servicios correspondientes a dicha materia o
funcidon. En concreto, de los no ejercidos por Navarra, o
de la porcion de los ejercidos por Navarra que hayan sido
desempefados en concurrencia con el Estado.
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Esta es, pues, la via que entiendo acomodada para que
Navarra pueda actualizar su competencia en esta
materia de ejecucién de la legislacién del Estado en
materia de trafico y circulacién de vehiculo.
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