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TERRITORIOS FORALES

-D.20/10: Inconstitucionalidad de la Ley Organica 1/2010, de 19 de febrero, de
mofificacion de la LOTC, la LOPJy la LICA, mas conocida como “Ley del blindaje
de las normas forales fiscales vascas”:

-Finalidades pretendidas con esta LO 1/10:

-Equiparar las normas forales fiscales vascas a las leyes tributarias estatales y
navarras sin reformar la CE ni el EAPV.

-La LO 1/10 pretende dar a las normas forales fiscales vascas un tratamiento
equivalente al que tienen las leyes tributarias del Estado y de Navarra, cuyo
rango de ley las hace s6lo impugnables ante el TC por la reducida lista de
sujetos del art. 162 CE. Para conseguir esa finalidad sin reformar la CE ni el
EAPV, se modifican la LOTC, la LOPJ y la LICA. D.20/10.

-El ATC 1142/87 ya advirtio de la inexistencia de discriminacion entre los TH
vascos y Navarra ya que ésta ultima se ha constituido en CA separada
equiparable a la CA del PV, pero no a los TH vascos que se han integrado en la
CA del PV. D.20/10

-Impedir la impugnacion de las normas forales tributarias vascas ante la
Jjurisdiccion contencioso-administrativa (y, mediante cuestiones prejudiciales,
ante instanbcias judiciales europeas) y permitirla solo ante el TC.

-La reforma de la LOTC, la LOPJ y la LLICA mediante la LO 1/10 tiene por
objeto la modificacion del régimen procesal de las normas forales fiscales
vascas relativas a los impuestos concertados. D.20/10.

-Dichas normas tienen naturaleza reglamentaria, dado que la atribucion por el
EAV y la la Ley vasca de Territorios Histéricos (LTH) de competencias
tributarias a los mismos, no altera la reserva que los arts 6.2 y 25.1 EAPV
hacen a favor del Parlamento vasco de la potestad exclusiva de dictar normas
con rango de ley. En consecuencia, el control de tales normas correspondia a la
jurisdiccidon contencioso-administrativa, a través de los recursos directo o
indirecto contra reglamentos, que permitian el planteamiento, en su caso, de
cuestiones prejudiciales ante instancias judiciales europeas. D.20/10.
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-La reforma elimina asi la legitimacion activa que hasta ahora ha servidio a la
CAR vy a los agentes sociales y econdmicos de La Rioja para impugnar en via
contencioso-administrativa y, mediante cuestiones prejudiciales, ante las
instancias judiciales europeas, las normas forales fiscales vascas que
consideraban ilegales. D.20/10.

-Impedir la impugnacion, por la CAR y demas CCAA, de las normas forales
fiscales vascas ante el TC.

-La LO 1/10, al configurar la impugnacién de las normas forales fiscales
vascas como una nueva competencia del TC ex art. 161.1 d) CE y remitir la
regulacion procesal de la misma a lo dispuesto para el recurso y la cuestion de
inconstitucionalidad, elimina la legitimacion activa de la CAR y demas CCAA
ante el TC, ya que dicho recurso solo la admite contra leyes estatales (art. 32.2
LOTC) y la cuestion requiere el planteamiento en un proceso judicial previo en
el que dificilmente podra intervenir la CAR u otras CCAA al no ser sujetos
pasivos de la tributacion foral. D.20/10.

-La reforma trata, pues, de instaurar una nueva inmunidad del poder y, para
justificarla y encubrir su verdadera finalidad, incurre, expresa o tacitamente,
en confusiones y errores lamentables. D.20/10:

-Legitimar a cada uno de los TH vascos para plantear un nuevo proceso
constitucional denominado conflicto en defensa de la autonomia foral, evitando la
exigente legitimacion exigida para pklantear el conflicto en defensa de la
autonomia local. D.20/10.

-La LO 1/10 crea un nuevo proceso constitucional en defensa de la autonomia
foral para cuyo planteamiento otorga a cada uno de los TH vascos una
legitimacion activa individual de la que normalmente carecen para plantear un
conflicto en defensa de autonomia local donde la legitimacion activa exigida
por la LOTC (que desde luego tienen los TH vascos en cuanto que entes
locales provinciales ex art 75 ter 1 LOTC) suele ser litisconsorcial y no
individual. D.20/10.

-Pero es que ademads el nuevo conflicto en defensa de la autonomia foral no
solo trata de defraudar la exigente legitimacion exigida para interponer el
conflicto en defensa de la autonomia local, sino incluso de defraudar la exigida
para interponer un recurso de inconstitucionalidad, ya que, por la via del nuevo
conflicto en defensa de la autonomia foral, se dota a cada TH vasco de una
legitimacion activa de la que carece constitucionalmnet para interponer un
recurso de inconstitucionalidad como declaré el ATC 1142/87. D.20/10.

-El nuevo proceso en defensa de la autonomia foral no afiade nada al que ya
existia para la defensa de la autonomia local que los TH podian emeplear para
la defensa de sus competencias, incluso las derivadas de la actualizacion
estatutaria de los derechos histéricos a que se refiere la DA 12 CE, por lo que el
unico interés perseguido al instaurar el nuevo proceso es defraudar la
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legitimacion restringida que se exige para el conflicto en defensa de la
autonomiaa local y para el recurso de insconstitucionalidad y conferir mediante
el nuevo proceso constitucional a cada TH vasco una legitimacién individual
para recurrir leyes estatales.

-Presupuestos del andlisis de constitucionalidad realizado por el Consejo
Consultivo sobre la LO 1/10.

-El Consejo no trata de cuestionar el sistema de concierto economico del Estado
con la CA del Pais Vasco, dado su fundamento constitucional en la DA 1* CE.
D.20/10

-El Consejo tampoco trata de desconocer la singularidad de la organizacion de
las instituciones de la CA del PV, en particular, el complejo equilibrio entre las
instituciones comunes (el Parlamento y el Ejecutivo del PV) y las instituciones de
los territorios forales (Juntas Generales y Diputaciones Forales), instituciones
privativas de autogobierno que el EAPV ha permitido conservar o, en su caso,
restablecer y actualizar (arts. 3 y 37.2 EAPV). D.20/10.

-El Consejo tampoco ignora la conflictividad judicial provocada por el efecto
frontera que se ha traducido en una larga serie de conflictos judiciales planteados
por la CAR y otros agentes econdmicos y sociales de La Rioja ante diversas
instancias judiciales nacionales (TSJ del PV, TS, TC) o ante las instituciones
europeas (Comision, TPI, TJUE), que tienen su fundamento en el ejercicio por los
TH vascos de sus potestades tributarias con la finalidad de convertir al PV en una
economia de opcion mediante incentivos y beneficios fiscales, algunos de cuyos
excesos (como las denominadas vacaciones fiscales) han sido declarados no
ajustados a los principios recogidos en los Tratados de la UE o contrarios a la CE,
revelando asi que se trataba de medidas generadoras de lo que algun autor (ORON
MORATALL) ha denominado competencia fiscal perniciosa, por los efectos
extraterritoriales indirectos producidos en las CCAA colindantes, como p.e. las
Decisiones de la Comision nums. 1759 a 1763/2001, de 11 de julio; las SS. TJUE
Ramondin y Daewoo, de 6-3-02; la STPI. de 23-10-02 ; las SSTS de 28-10-95
(sobre la rebaja del tipo del IAJD) y 22-10-98; las SS TSJPV de 30-7 y 7-10-94,
(sobre las llamadas vacaciones fiscales); y, sobre todo, la STC 96/02 sobre la
compensacion pretendida por la D.A.8* de la Ley 42/99. D.20/10.

-El Consejo, sin desconocer ni cuestionar, pues, esta realidad institucional y esa
continuada conflictividad judicial, examina la constitucionalidad de la reforma
procesal aprobada, ateniéndose en su razonamiento, a un riguroso discurso
Jjuridico, desde las exigencias impuestas por la CE y las normas integrantes del
llamado bloque de constitucionalidad, de acuerdo con la interpretacion efectuada
sobre el mismo por la doctrina del TC. D.20/10.

-Técnica empleada por la LO 1/10 para lograr sus objetivos: la naturaleza procesal
de la reforma mediante la atribucion de una “nueva competencia” al TC para
conocer “los recursos y cuestiones prejuciales contra las normas forales fiscales
vascas” .
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-Como en la elaboracion y tramitacion de la LO 1/10 quedd claro que, para
permitir el acceso de las normas forales fiscales vascas al recurso y la cuestion de
inconstitucionalidad, habria que dotarlas de rango de /ey formal y eso exigiria la
reforma de la CE y del EAPV, la técnica empleada para instrumentar la reforma
ha sido atribuir al TC una nueva competencia procesal ex art.161.1.d) CE (la de
entender de las impugnaciones contra normas forales firscales vascas) que se
configura como distinta de las que el TC ya tenia para entender de los recursos y
cuestiones de inconstitucionalidad, puesto que tales recursos y cuestiones solo son
posibles contra normas con rango de ley en sentido formal. D.20/10

-La reforma aprobada tiene, pues, una naturaleza y alcance exclusivamente
procesal, sin afectar sustantivamente a la naturaleza juridica de las instituciones
forales ni a sus productos normativos, que siguen teniendo, formalmente,
naturaleza reglamentaria, pues la reforma establece un régimen procesal especial
solo para las normas forales fiscales vascas, mientras que el resto de las normas
forales no fiscales vascas contintian sujetas al control de la jurisdiccion
contencioso-administrativa. D.20/10.

-El caracter procesal de la reforma se debe a que las leyes reformadas (LOTC,
LOPJ y LICA) les esta vedada, fuera de las cuestiones estrictamente procesales,
cualquier modificacion de la configuracion y régimen juridico de las instituciones
privativas de los TH, pues ese contenido, esta reservado, en aplicacion de la DA 1?
CE, al EAPV, que es el instrumento de actualizacion de los derechos historicos de
los TH (cfr. SSTC 76/83, 76/87 y 247/07, entre otras). D.20/10.

-Cardcter de “fraude a la Constitucion” de la técnica empleada por la LO 1/10.

-La técnica empleada por la LO 1/10 supone un fraude constitucional ya que, al
amparo del precepto que permite atribuir nuevas compeencias al TC (art. 161.1.d
CE), se pretender defraudar la exigencia primordial de los cauces tipicos de
acceso al TC cual es que la norma impugnada tenga rango y valor de ley formal,
cuando las normas forales fiscales vascas lo tienen meramente reglamentario.
D.20/10.

-El Consejo de Estado, en su Dictamen 2484/98 (al examinar una técnica similar
a la de la LO 1/10, a proposito de la LO que asigndé al TC competencia para
entender de un nuevo proceso constitucional como fue entonces el conflicto en
defensa de la autonomia local) advirtio claramente que la adicion de nuevas
competencias al TC no puede vaciar ni desnaturalizar el recurso y la cuestion de
inconstitucionalidad creando procedimientos con idéntica finalidad pero con
variantes en cuanto a su legitimacion, pues ello desnaturalizaria artificiosamente
el sistema de justicia constitucional, doctrina confirmada por la STC 240/06 (F.J.
2): D.20/10.

-Por ello, la técnica empleada por la LO 1/10 supone,no sélo un expediente
artificioso como senala e Consejo de Estado, sino también una desviacion de
poder en su vertiente legislativa, y mas propiamente un fraude a la propia
Constitucion que exige imponer los preceptos constitucionales que se tratan de
eludir. D.20/10.
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-El fraude constitucional se desvela al contemplar:i) que el pardmetro de validez
de las normas forales fiscales vascas ofrecido por la LO 1/10 al TC es
precisamente el previsto para el recurso y la cuestion de inconstitucionalidad en el
art. 28.2 LOTC, con lo que se impide enjuiciarlas por motivos de legalidad
ordinaria pese a su rango reglamentario; ii) que la interposicion, efectos,
legitimacion, tramitacion y sentencia de los nuevos procesos atribuidos al TC para
conocer los recursos y cuestiones prejudiciales contra normas forales fiscales
vascas son los mis establecidos en el Tit. II LOTC para los recursos y cuestiones
de inconstitucionalidad, con lo que se produce el efecto defraudatorio pretendido
ya que el recurso y cuestion de inconstitucionalidad solo es posible frente a
disposiciones con rango de ley formal, mientras que el nuevo proceso denominado
“recurso y cuestion prejudicial” se dirige contra las normas forales fiscales vascas
que tienen un rango meramente reglamentario; iii) que simultaneamente a la
reforma de la LOTC se acomete la de la LOPJ y la LJCA para excluir a las
normas forales fiscales vascas del control de la jurisdiccion contencioso-
administrativa que les corresponde como reglamentos, defraudando asi el art.
106.1 CE; y iv) que finalmente, se introduce otro nuevo proceso, en defensa de la
autonomia foral, para defraudar la legitimacidon restringida que existe para
interponer el conflicto en defensa de la autonomia local y el recurso de
inconstitucionalidad y conferir a cada TH vasco una legitimacion activa individual
para recurrir directamente leyes estatales. D.20/10.

-Naturaleza juridica meramente reglamentaria de las normas forales fiscales
vascas.

-Las normas forales fiscales vascas no son leyes en sentido formal pues no
proceden de un 6rgano constitucioinal o estatutario dotado de potestad legislativa,
por lo que son meros reglamentos impugnables ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa: D.20/10.

-La normas forales fiscales vascas no son impugnables ante el TC pues, como
sefiala la STC 255/04 se trata de disposiciones normativas que, aunque no tienen
naturaleza de meros reglamentos de ejecucion de la ley estatal, carecen de rango
de Ley. D.20/10.

-Las normas forrales fiscales vascas no tienen rango de ley formal, como ha
declarado la jurisprudencia del TS (Cfr., por todas, la STS 20-12-04): D.20/10.

-“Tales normas —senald tempranamente LEGUINA VILLA- nunca alcanzardn
el rango y la fuerza de la ley, sino que seran, en todo caso, disposiciones de valor
y rango reglamentario”. Y mas adelante senalara que la ruptura de la tradicional
consideracion normativa reglamentaria de las normas forales “que supuestamente
elevara el rango de las ordenanzas y reglamentos provinciales para
transformarlos ‘ad futurum’ en ‘leyes’ formales, habria exigido al menos,
obviamente, una permision constitucional expresa y una ulterior confirmacion,
asimismo expresa, en el Estatuto de Autonomia”. D.20/10.

-El hecho de que las Juntas Generales de Alava, Guipuzcoa y Vizcaya sean un
organo colegiado cuyos miembros, 1o mismo que los de las Cortes Generales o
los Parlamentos autonémicos, son elegidos por sufragio universal, directo y
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secreto, no altera en absoluto el cardcter reglamentario de las normas forales
que pueden aprobar. La razon es que, sencillamente, son, en todo caso, organos
colegiados de una Provincia (siquiera sea muy singular) y carecen de autonomia
politica y, por tanto, de potestad legislativa, por mas que ejerzan esa autonomia en
un marco extraordinariamente amplio, en cuanto exigencia de la garantia
institucional de la foralidad. D.20/10

-El concepto de autonomia que se predica de las entidades locales admite muy
diversos grados, segun las previsiones constitucionales y estatutarias
(Municipios, Provincias, Consejos y Cabildos insulares, Territorios de Alava,
Guipuzcoa y Vizcaya, Ciudades autonomas de Ceuta y Melilla). El TC ha negado
a los TH y a las Ciudades autonomas de Ceuta y Melilla la condicion de CCAA a
los efectos, por ejemplo, del recurso de inconstitucionalidad (ATC 1142/1987 y
STC 240/2006). D.20/10.

-Por consiguiente, sin perjuicio de que en el ejercicio de su autonomia tanto el
Estado como el Parlamento Vasco hayan de respetar las competencias de los TH
—Ilas que les preservan los arts 37 y 41 EAPV y, en ultimo término, las
resultantes de la garantia institucional (cfr. STC 76/88)—, las indicadas normas
forales se situan en la jerarquia normativa por detras de la ley, estatal y
autonomica, que se ven obligadas a respetar; y su prevalencia en relacion con las
demds normas que dicte la respectiva Diputacion foral, 6rgano también del
Territorio o Provincia, no es sino una aplicacion concreta del principio de
jerarquia normativa, que —como es evidente— afecta también a las normas
reglamentarias cuando proceden de diversos oOrganos de gobierno de una
Administracion publica, siendo la condicion de organos de gobierno de la
Administracion foral o provincial predicable tanto de las Juntas Generales
como de las Diputaciones. D.20/10.

-Rechazo de la doctrina que afirma que tales normas son leyes en sentido material
puesto que nuestro sistema constitucional solo admite el concepto formal de ley

-Ahora bien: 1) los arts 37.3.1), 40 y 41.1.2.a) EAPV atribuyen y reservan a los TH
vascos la competencia exclusiva para la regulacion de su propio sistema
impositivo sin que en ese espacio fiscal pueda intervenir el Parlamento vasco; y ii)
la CE establece la reserva de ley formal para la regulacion de los elementos
esenciales de los tributos. Esta doble circunstancia ha llevado a un sector de la
doctrina a sefalar que las normas forales fiscales vascas, como también las
Ordenanzas locales, tienen un caracter de ley en sentido material que es suficiente
para absolver la carga que representa la reserva de ley en materia tributaria o
sancionadora. D.20/10.

-Frente a esa doctrina, el Consejo afirma que en Espafia solo se admite el
concepto de ley en sentido formal por el que para calificar a una norma como ley
solo se atiende: i) al cardcter legislativo del que provienen, es decir, al caracter
legislativo conferido por la CE al 6rgano del que proviene, y que s6lo son las
Cortes Generales para el Estado central y los Parlamentos autonomicos para las
CCAA, sin perjuicio de la habilitacion excepcional a los Gobiernos para dictar
normas con valor de ley en forma de Decretos legislativos o Decretos-leyes, con
los requisitos y limites establecidos en la CE y los EEAA; y ii) a la forma de ley,
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es decir, el nombre de ley o equivalente (Decreto Ley o Decreto Legislativo) que
se les confiere . D.20/10 .

-Las expresiones “normas” o “disposiciones” “con fuerza, valor o rango de
ley”, empleadas profusamente por la CE, la LOTC y otras normas del bloque de la
constitucionalidad aluden a la posicion jerdrquica de la ley en el sistema de
fuentes (legicentrismo) que se traduce en su irresistibilidad (por la que la ley
vincula a todos los poderes y oOrganos estatales), su capacidad de innovacion
activa (por la que la ley puede mofidificar o derogar las normas del ordenamiento
juridico), y por mas que, en el Estado autondmico, ésta ultima se encuentre
limitada por las exigencias derivadas del principio de competencia (por el que
existen materias reservadas a determinado tipo de normas), la ley presenta
siempre una resistencia pasiva a la innovacion por la que resulta invalida
cualquier modificacion que no proceda de otra ley posterior, de igual rango,
competencia y procedimiento; y de ahi derivan los principios de jerarquia
normativa y subordinacion del reglamento a la ley. D.20/10.

-En nuestro sistema constitucional domina, pues, un concepto de ley puramente
formal, absolutamente mayoritario en la doctrina (GARCIA DE ENTERRIA-
FERNANDEZ RODRIGUEZ, MUNOZ MACHADO, SANTAMARIA PASTOR,
por citar los autores mas reconocidos), abandonando las viejas discusiones
doctrinales acerca del concepto formal o material de ley, surgidas en el marco del
dualismo germéanico (a propoésito de la conflicto constitucional que enfrento al
Parlamento con el Gobierno, en relacidon con la negativa del primero a aprobar la
Ley de Presupuestos de 1862, problema ingeniosamente obviado por LABAND
con su distincion entre el concepto formal y material de ley y el concepto formal y
material de reglamento). D.20/10.

-En la actualidad, ese problema ha quedado superado al haber desaparecido los
presupuestos constitucionales que le dieron fundamento y al haberse consagrado
un concepto formal de ley, consecuencia de la determinacion constitucional
cerrada de los 6rganos con potestad legislativa. D.20/10.

- Unicamente cabe hacer referencia a la posicion de RUBIO LLORENTE,
preocupado por las insuficiencias del concepto formal a la hora de delimitar el
ambito de la R y, con tal finalidad, aboga por incorporar elementos materiales que
juzga esenciales al concepto formal de ley. Asi, asumiendo planteamientos de la
propia doctrina alemana (BOCKENFORDE), propugnard que deben quedar
reservadas a la representacion popular, Unico oOrgano con legitimacion
democrética directa, las decisiones esenciales y politicamente importantes del
orden estatal y social (idea de democracia); también los &mbitos de libertad
conectados con los derechos fundamentales, los cuales deben estar reservados al
legislador como exigencia del Estado de Derecho (idea de Estado de Derecho); y
finalmente, la forma de ley es indisociable del procedimiento legislativo, es decir,
del modo de elaboracion en el Parlamento con participacion de las distintas
fuerzas politicas (idea de procedimiento parlamentario). Su aportacién es un
reforzamiento o, si se quiere, una correccion del concepto formal con elementos
materiales esenciales al Estado de Derecho, al sistema democratico de gobierno.
D.20/10.
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-Pero- con independencia de estos matices, rige en nuestro sistema un estricto
concepto formal de ley. D.20/10.

-Exclusiva competencia del Tribunal Constitucional para enjuiciar disposiciones
con rango formal de ley.

-El estricto concepto formal de ley que establece nuestro sistema constitucional
tiene su proyeccion procesal en el monopolio y exclusividad del conocimiento
por el Tribunal Constitucional de los recursos y cuestiones de inconstitucionalidad
contra leyes y disposiciones normativas con rango o fuerza de ley, de acuerdo
con lo establecido en los articulos 161.1.a) y 163 CE. D.20/10.

-No es contradictorio con ello, pese a su no consideracion de leyes formales, la
competencia del TC para conocer de ‘“disposiciones normativas o actos con
fuerza de ley”, como es el caso de los Reglamentos parlamentarios, que no son
leyes en sentido formal pero tienen fuerza y valor de ley (SSTC 118 y 139/88) en
cuanto que normas aprobadas por los Parlamentos.

-Por el momento, pues, el Tribunal Constitucional s6lo ha incluido en la categoria
de disposiciones o actos con fuerza de ley a las disposiciones normativas
aprobadas por las Cortes Generales o los Parlamentos autonémicos. D.20/10.

-Los meros reglamentos y en general las disposiciones de rango infralegal no
pueden acceder al TC. D.20/10.

-Las normas forales de Alava, Guipiizcoa y Vizcaya son de naturaleza distinta a las
leyes forales de Navarra por razon del distinto proceso que las respectivas
Provincias han seguido para su integracion o constitucion en Comunidades
Auténomas.

-Los Territorios Histéricos (TH) de Alava, Guipuzcoa y Vizcaya, todos ellos
integrados en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco o Euskadi, son entidades
locales con personalidad juridica propia, como para todas las Provincias afirma
expresamente el articulo 141.1 CE. D.20/19.

-Los TH gozan en concepto de Pronvincias de la autonomia “para la gestion de
sus propios intereses” ex art. 137 CE, autonomia que es, siempre y en todo caso,
de naturaleza administrativa, siendo sélo las Comunidades autonomas las que
pueden tener autonomia politica derivada de la atribucion de potestad legislativa
(STC 4/1981). D.20/10.

-La tinica —si bien importante— diferencia entre dichos TH y las demés Provincias
no es otra que la resultante de la DA 1* CE, que reconoce y ampara sus derechos
hitéricos, cuya actualizacion se llevara cabo en el marco de la CE y de los EEAA-
.D.20/10

-Los “territorios forales” a que se refiere la DA 1* CE no son los que mantenian
un Derecho civil propio a resultas de no haberse alcanzado la unificacion
legislativa en el ambito del Derecho privado como consecuencia de la
codificacion, sino las Provincias que, bajo la vigencia de Constituciones
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anteriores, habian gozado o gozaban todavia de una autonomia administrativa
distinta y mas amplia que las de las Provincias de régimen comun, incluyendo en
ella la potestad de dictar normas tributarias, que no son otras que las de Navarra,
Alava, Guipuzcoa y Vizcaya (interrumpido el régimen privativo de estas dos
ultimas desde 1937 a 1979). D.20/10.

-Pero, la actualizacion de esa autonomia administrativa o régimen foral, se ha
producido de dos modos bien distintos: 1) el primero, afecta a las Provincias
vascongadas, unicas a las que se refiere la DD.2 CE que deja sin efecto las Leyes
preconstitucionales (leyes 25-10-1839 y 21-7-1876) que se consideran, en la
vision del nacionalismo vasco, como derogatorias del régimen de autonomia del
que, dentro del Reino de Castilla, gozaban tales Provincias, avalando de este
modo la existencia de unos “derechos historicos de los territorios forales” que
puedan ser objeto de “amparo y respeto” por la CE, tal y como afirma su DA 1%
ii) el segundo, afecta tan solo a Navarra, que interpret6é la Ley de 25-10-1839
como una norma de naturaleza constitucional que, aun determinante de la
desaparicion de la autonomia politica de que gozaba como Reino, supuso el
reconocimiento de un régimen de autonomia administrativa, derivado de la
confirmacion de sus fueros, con el limite de la unidad constitucional de la
monarquia (art. 1 de la Ley de 1839), cuyos términos vino a concretar la Ley
llamada paccionada de 16 de agosto de 1841 y que, a diferencia de lo ocurrido en
las Provincias vascongadas, con la excepcion de Alava, vino ejerciendo sin
interrupcion alguna y ejercia al aprobarse la CE de 1978. D.20/10

-Sobre esta diferente base normativa y conceptual, Navarra entendié que la DA
1* CE le facultaba para mantener y mejorar su preconstitucional régimen de
autonomia administrativa, como Provincia, convirtiéndolo en uno de autonomia
politica a través de su constitucion como Comunidad Foral, esto es, como
Comunidad Auténoma singular por su origen; y esta formula fue aceptada por el
Estado (y avalada luego por el TC en STC 28/1984 a través de la aprobacion de la
vigente L.O 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion y Amejoramiento del
Régimen Foral de Navarra (LORAFNA), que comporta la integracion en éste de
las competencias que, segin la CE, pueden gozar las CCAA y, ademas, el
mantenimiento de las que ya tenia en su preexistente régimen de autonomia
administrativa, con ejercicio de todas ellas en el nuevo marco de autonomia
politica que deriva de la atribucion de potestad legislativa, a ejercer por un nuevo
organo —el Parlamento de Navarra: cfr. art.11 LORAFNA— al que corresponde,
en lo que aqui interesa la aprobacion de las normas tributarias (cfr. art. 45
LORAFNA), eso si, con los limites que resulten del Convenio econdémico con el
Estado, a aprobar por el Parlamento de Navarra y por las Cortes Generales
mediante Ley ordinaria, como es el actualmente vigente suscrito entre el Estado y
la Comunidad Foral de Navarra, el 31 de julio de 1990 y aprobado por la Ley
estatal 28/1990, de 26 de diciembre. D.20/10

-En cambio, los TH de Alava, Guipiizcoa y Vizcaya decidieron integrarse, sin
dejar de ser Provincias, en la Comunidad Autéonoma del Pais Vasco o
Euskadi, a la que, a través del Parlamento Vasco, corresponde en exclusiva el
ejercicio de una potestad legislativa que la CE so6lo reconoce a las CCAA (arts.
152.1 y 153.a) CE), tal y como resulta ademas expresamente —como no podia ser
de otro modo— del art. 25 EAPV). D.20/10.
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-Es obligado reconocer que estamos ante Provincias de régimen singular, cuyas
peculiaridades organizativas e institucionales reconoce el EAPV y han sido
respetadas por la legislacion basica estatal de régimen local, en aplicacion de la
DA1? CE (SSTC 76/88 y 214/89). Son Provincias, sin lugar a dudas, aunque, a la
vista de sus peculiaridades institucionales (organizacion, competencias, régimen
econdmico Yy tributario), la doctrina ha propuesto denominaciones que pretenden
reflejar esa singularidad, en algunos casos con evidente hipérbole (“Provincias de
régimen administrativo especial”; “Provincias con un perfil institucional peculiar,
pero Provincias al cabo”; “entidades publicas autonomas de caracter politico”;
“fragmentos de Estado”; “territorios asimilables a CCAA uniprovinciales”.
D.20/10.

-En consecuencia, la autonomia de dichos TH o Provincias de Alava, Guipuzcoa
y Vizcaya, derivada de sus ‘“derechos historicos” o “régimen foral”, es una
autonomia, no politica, sino, en todo caso, administrativa, por mas que, en virtud
de la reserva de competencias exclusivas (incluidas las relativas a su sistema
tributario propio), su marco de ejercicio sea muy amplio, aunque no total y
absolutamente incondicionado. En dicho é&mbito competencial, aprueban normas
reglamentarias, pero no ejercen potestad legislativa alguna. D.20/!0.

-Asi lo confirma, no solo la propia Ley autonomica de TH (art. 6.2 LTH: “en todo
caso, la facultad de dictar normas con rango de ley corresponde en exclusiva al
Parlamento ™), sino incluso el tenor literal de la L.0.1/10 y su Predmbulo. Pero,
sobre todo, se trata de una comsecuencia inevitable de su opcion, libremente
ejercida, de incorporarse o formar parte de una CA -la del Pais Vasco o
Euskadi- a la que, por imperativo constitucional, corresponde en exclusiva la
potestad legislativa, con la consiguiente renuncia a la decision, ejercitada por
Navarra, de transformar su naturaleza provincial en otra autonomica, a la que
se incorporen las competencias historicas preexistentes, compatibles con la
unidad constitucional. D.20/10.

-La situacion descrita era predicable de Navarra antes de su conversion, en
virtud de la LORAFNA, en Comunidad Foral. En efecto: i) desde el RDL de 4-
11-1923, de bases para la aplicacion del Estatuto Municipal en la Provincia de
Navarra, existia en ésta un 6rgano colegiado, denominado Consejo administrativo
o Consejo Foral, al que la Diputacion debia someter “fodos los Reglamentos,
Ordenanzas y acuerdos generales referentes a la administracion y régimen
municipal, siendo necesaria la aprobacion del Consejo para que entren en vigor”
(base 12.%): ii) el art. 36 de la Ley 39/1978, de 17 de julio, de Elecciones locales,
dispuso que éstas se celebrarian en Navarra “conforme a lo que dispone la Ley
Paccionada de 16 de agosto de 1841, con las modificaciones que puedan
introducirse de acuerdo con la Diputacion Foral”; iii) en este marco, se dicto el
RDL 1/1978, de 4 de enero, que autorizd al Gobierno para modificar la
composicion y atribuciones del indicado Consejo Foral, lo que se hizo, de acuerdo
con la Diputacion y tras haberse aprobado la CE, por RD 121/1979, de 26 de
enero de 1979, que sustituyd dicho Consejo, constituyendo el Parlamento Foral
de Navarra, 6rgano a elegir “por sufragio universal, directo y secreto” el mismo
dia de celebracion de elecciones municipales (art. 2.1) y al que la Diputacion
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Foral debia someter para su aprobacion y vigencia las normas enumeradas en su
art. 3.2; y iv) tanto las normas aprobadas por el Consejo administrativo o foral,
como luego por el Parlamento Foral de Navarra creado en 1979, con
independencia de la eleccion de éste por sufragio universal, eran sin duda normas
reglamentarias, por ser ambos organos administrativos de la Provincia, que es,
como ratificd el art. 141.1 CE, una “entidad local con personalidad juridica
propia”, naturaleza ésta en modo alguno modificada por su condicion, a la vez, de
Territorio Historico con un régimen foral; y nada podia impedir (ni siquiera la
anticipacion de su opcion por constituirse en Comunidad Foral implicita en la DT
5* de la LOTC (LO 2/79), sobre legitimacion de la Diputacion y el Parlamento
Foral para interponer conflictos y recursos de inconstitucionalidad, explicable en
cuanto que el Preambulo del citado RD 121/1979 sefial¢ (y ratificé la STC 23/84),
que dicha norma “constituia un amejoramiento del régimen foral de Navarra en
su aspecto institucional”) ni impidié de hecho su control por la jurisdiccion
contencioso-administrativa. D.20/10.

-La DA 1° CE ampara que los TH dicten normas forales fiscales de cardcter
reglamentario sin infringir el principio de reserva de ley en materia tributaria.

-Para las Juntas Generales de Alava, Guipuzcoa y Vizcaya, la DA 1* CE resulta
ser eficaz: i) primero, para que mantengan o se les atribuya la competencia de
dictar normas tributarias -como hemos dicho, de naturaleza en todo caso
reglamentaria- por formar parte la misma de los “derechos historicos” de que son
titulares y que aquélla “ampara y respeta”; ii) en segundo lugar, para que resulte
constitucionalmente admisible que ello comporte una relativa o parcial exclusion
(més exactamente, modulacion) de la reserva formal de ley en materia tributaria.
D.20/10

-La reserva de ley en materia tributaria establecida en el art. 133 CE, ha sido
flexibilizada o modulada por la doctrina establecida en las SSTC 233/1989 (para
las Haciendas locales) y la 132/2001 (para la tipificacion de infracciones y
sanciones en Ordenanzas locales); y lo mismo sucede con respecto a las normas
forales fiscales reglamentarias de los TH vascos. D.20/10.

-El margen amplio de configuracion del sistema tributario propio mediante
normas reglamentarias reconocido a los TH es coherente con la garantia
institucional de la autonomia foral y podria encontrar fundamento en la doctrina
constitucional que ha modulado el alcance del principio de legalidad tributaria y
sancionadora en relacion con la potestad de ordenanza de las Entidades locales
(SSTC 233/89 y 132/01). D.20/10.

-Esta doctrina es plenamente aplicable a las normas forales fiscales, pues como ha
sefialado la STS de 20-12-04: “la capacidad normativa de los TH se ejerce en el
marco de la Ley, aunque los limites definidos por ésta sea, en ocasiones,
extraordinariamente amplios e implique, de hecho, una deslegalizacion en
materia tributaria, que ha resultado posible por la citada DA 1° CE”. D.20/10

-En el caso de las normas forales fiscales de los TH vascos lo que ocurre no es

que la ley a que se refiere el art. 133 CE no exista, sino que la misma se califica
como concierto economico (cfr. art. 41 EAPV, cuyo apartado 2.a) afirma
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expresamente que el concierto se aprueba como ley) y tiene, a consecuencia de los
derechos historicos de los territorios forales —que preservan la competencia de
¢éstos para dictar normas tributarias—, un contenido mas abierto o flexible, pero
no por eso menos vinculante. D.20/10.

-Dicha vincualcion se refiere a las Juntas Generales y resulta exigible por los
ciudadanos a través de la posibilidad de impugnacion jurisdiccional contencioso-
administrativa de las normas forales fiscales reglamentarias que aprueben éstas,
por su contradiccioén con dicha ley u otras que resulten aplicables. D.20/10

-El referido control judicial no por ello compromete la autonomia procedimental
de que gozan los TH (segun el triple test — autonomia institucional, procedimental
y econdémica— establecido por la STJIUE de 11-09-08), doctrina que, en otros
aspectos, sigue suscitando otros interrogantes no resueltos por la STSJ del PV de
28-12-08, contra la que pende un recurso de casacion interpuesto por el Gobierno
de la CAR. D.20/10.

-La ley que ampara la potestad de los TH para mantener, establecer y regular su
régimen tributario propio no es otra, en la actualidad, que la Ley 12/2002, de 23
de mayo (modificada por la Ley 28/2007, de 25 de octubre), por la que se aprueba
el Concierto econdmico vasco, que da cobertura al ejercicio de sus potestades
tributarias. D.20/10.

-En el caso de Navarra: 1) su conversion en Comunidad Foral con autonomia
politica y potestad legislativa, permite que ésta la ejerza, en materia fiscal, el
Parlamento de Navarra, con competencia para dictar leyes con ese contenido
respetando, eso si, el Convenio econdmico con el Estado, a aprobar por ley
ordinaria por aquél y por las Cortes Generales (art. 45 LORAFNA); ii) con
anterioridad, y bajo la vigencia del RD de 26-1-79, el Parlamento Foral creadeo
por dicho RD habia de aprobar, entre otras, “las normas relativas al sistema fiscal
de Navarra” (art. 3.2.4), a dictar entonces en el marco y bajo la jerarquia
normativa del Convenio econémico con el Estado aprobado por el DLey 16/1969,
de 24 de julio; pero también esas “normas” eran, aunque superiores en jerarquia a
las dictadas por la Diputacion Foral, de naturaleza reglamentaria, y, como tales,
jamas quedaron excluidas del control que sobre los reglamentos corresponde a los
Tribunales (art. 106.1 CE) y, en concreto, a la jurisdicciébn contencioso-
administrativa. D.20/10.

-Las potestades tributarias de los TH no son absolutas sino que estin bajo la
cobertura de la Ley del Concierto y emnarcadas por otras leyes estatales y vascas y
por la normastiva insternacional y comunitario-europea.

-La Ley del Concierto reconoce a los TH un amplio margen de actuacion, pero
éste no es total o absoluto, sino que: 1) estd enmarcado por dicha Ley estatal; y ii)
también en su caso, por las de coordinacion, armonizacion fiscal y colaboracion
que pueda dictar el Parlamento Vasco, en aplicacion del articulo 41.1.a) EAPV.
D.20/10.
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-El sistema tributario que establezcan los TH habra de respetar: 1) los principios
del art. 2 de dicha Ley estatal (solidaridad; atencion a la estructura general
impositiva del Estado; coordinacion, armonizacion fiscal y colaboracion con el
Estado y mutua entre los TH; sometimiento a los Tratados o Convenios
internacionales firmados y ratificados por el Estado espafiol, en particular, los
suscritos para evitar la doble imposicion y las normas de armonizacion fiscal de la
UE; e interpretacion de las normas del Concierto de acuerdo con la LGT); vy ii)
los criterios de armonizacion fiscal establecidos en el art. 3, asi como, el principio
de colaboracion del art. 4. D.20/10.

-Ademas, el Estado mantiene ciertas competencias exclusivas sobre los impuestos
no concertados y la alta inspeccion (art. 5). Y, si bien es cierto que los impuestos
concertados se rigen por la normativa autonoma, la ley establece reglas concretas
relativas a distintos aspectos de los referidos impuestos. D.20/10.

-El ambito material de la potestad tributaria de los TH no puede equipararse, por
amplia que sea su autonomia administrativa —que lo es—, a la autonomia politica
caracteristica del legislador. D.20/10.

-Ese margen amplio de configuracion del sistema tributario propio mediante
normas reglamentarias reconocido a los TH es coherente con la garantia
institucional de la autonomia foral. D.20/10.

-La naturaleza de las Juntas Generales de los TH no es parlamentaria, pese a su
eleccion democrdtica y a la ambigiiedad denominativa en que incurren algunas
normas extraestatutarias, pues el concepto de poder legislativo es organico-formal.

-Los TH vascos han actualizado los derechos historicos relativos a su régimen
institucional mediante el EAPV, que los considera como “poderes”, a los que
reconoce una reserva de competencias exclusivas, que ejercen con una amplia
autonomia. D.20/10.

-Una de las lineas de razonamiento para justificar la fuerza o valor de ley de las
normas forales fiscales ha propugnado la naturaleza parlamentaria y democrdtica
de las Juntas Generales de los TH, de la que derivaria el rango formal de ley de las
normas forales, obviando, en consecuencia, cualquier problema formal. D.20/10

-En este empefio ha colaborado paraddjicamente el legislador estatal ordinario con
las reformas legislativas de 1998 y 1999. La capacidad transformadora de estas
reformas, pese al sentido equivoco de las palabras, carece de virtualidad, pues
chocan con el espiritu y la letra del EAPV, Unica norma adecuada para ello.
D.20/10

-El modelo institucional y el equilibrio de poderes interno establecido por el
EAPV, no puede ser alterado por otras normas distintas, cualquiera que sea su
procedencia. D.20/10.

-Las Juntas Generales no tienen la condicion de Asamblea legislativa de acuerdo

con el EAPV cuyo art. 25 EAPV atribuye la potestad legislativa al Parlamento
Vasco, cierto que con la salvedad de las competencias de las Instituciones de los
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Territorios Historicos a las que se refiere el ar. 37 EAPV; pero esta reserva
material no significa conferir el valor material de ley de las normas forales, por
mas que las fiscales suplan, sustituyan y desplacen a las leyes estatales o, en su
caso, autondmicas en la materia, ya que no se puede obviar el concepto organico-
formal del poder legislativo. D.20/10.

-El monopolio de la potestad legislativa del Parlamento Vasco se demuestra: 1)
por la admision de una enmienda del partido politico E.S.E.I. al entonces art. 37.1
del Proyecto de Estatuto, por la que se sustituydo la expresion “organos
legislativos”’, referida a cada una de las asambleas provinciales, por la de
“organos forales”, debido, segun el texto de su justificacion, a que la expresion
propuesta es la utilizada porlos arts 211 LRL y 141.2 CE 'y, por tanto, la legal
para la organizacion provincial, por lo que” mencionar unos posibles poderes
legislativo y ejecutivo a este nivel, al margen de que materialmente puedan
desarrollar funciones legislativas y ejecutivas (reglamentarias y administrativas
en sentido estricto), solo puede producir disfuncionalidad”; y i) por el art. 6.2 de
la Ley 27/1983, de 25 de noviembre, conocida por la Ley de Territorios Historicos
(norma clave para la integracion de las instituciones comunes con las de los
territorios historicos), precepto que establece que “en fodo caso, la facultad de
dictar normas con rango de ley corresponde en exclusiva al Parlamento”.
D.20/10.

-En el Pais Vasco, en consecuencia, no hay mas Asamblea legislativa, en sentido
constitucional, que el Parlamento Vasco. D.20/10.

-Si cada uno de los Territorios forales vascos se hubieren constituido en
Comunidad Auténoma Uniprovincial, como hizo Navarra, hubieran podido contar
con Asambleas legislativas propias y con la posibilidad de aprobar leyes en
sentido formal, pero no se hizo asi: D.20/10.

-La creacion de la Comunidad Autonoma del Pais Vasco constituye una nueva
realidad institucional con incidencia en las realidades preexistentes, el Estado y
los Territorios forales, cuyos derechos historicos “habran de acomodarse o
adaptarse al nuevo orden territorial” (STC 76/1988, F.J. 3). D.20/10.

-El Estatuto de Autonomia es el elemento mas decisivo de actualizacion, la norma
fundacional de la Comunidad Autéonoma asi estructurada, convertida tanto en
norma fundacional de las instituciones comunes, como en norma de integracion y
reestructuraciéon (o actualizacion) de la potestad de autogobierno de los tres
Territorios histéricos (STC 76/1988, F.J.5). Y, en el Pais Vasco, no hay otro
organo legislativo en sentido formal que el Parlamento Vasco. D.20/10.

-Esta diferencia formal (con mas precision y rigor, constitucional) con la
Comunidad Foral de Navarra, no puede obviarse ahora sino mediante la reforma
de la propia CE, pues ésta s6lo admite, en cada C.A., una Asamblea legislativa.
Esto es, no podria modificarse el EAPV para reconocer, junto al Parlamento
Vasco, la naturaleza parlamentaria y legislativa de las Juntas Generales, pues esa
opcion estd vedada por la CE y no cabe ampararla en la DA 1* CE. La
actualizacion de los derechos historicos de los territorios forales se ha realizado ya
en el EAPV de 1979. D.20/10.
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-El modelo organizativo e institucional de los Territorios historicos establecido por
el EAPV no puede ser alterado por normas distintas, cualquiera que sea su
procedencia y rango.

-El modelo institucional y organizativo de los TH establecido por el EAPV esta
rigurosamente ajustado a la CE y al bloque de constitucionalidad y no puede ser
contradicho por otras normas, incluidas las estatales y de caracter organico (como
lo es la LO 1/10), ni las que provengan del Parlamento Vasco o de los propios TH,
pues tales normas carecen de capacidad innovadora activa para alterar el marco
constitucional y estatutario existente, por razones obvias de competencia y
procedimiento, que encuentran pleno apoyo en la jurisprudencia constitucional.
D.20/10.

-Pese a ello, diversas las normas de esos tres niveles territoriales (estatal,
autondémico vasco y de los propios TH) han pretendido alterar la realidad
institucional tratando de reconocer a los TH potestades normativas semejantes a
las legislativas, al amparo de la reserva material de competencias que el EAPV
reconoce a los TH. D.20/10.

-Estas pretensiones se agudizaron especialmente en la VI Legislatura (1996-
2000), cuando el Grupo Parlamentario Nacionalista Vasco, planted varias
reformas legislativas para modificar el régimen de enjuiciamiento de la actividad
normativa y administrativa de las Juntas Generales y de las Diputaciones Forales,
coincidiendo en el tiempo con la sustantivacion del sistema tributario foral (que
adquiere perfil propio con la aplicacion de tipos impositivos distintos del territorio
comun y con incentivos y beneficios fiscales distintos, conocidos coloquialmente
como ‘“vacaciones fiscales”) y el inicio de la llamada “batalla” juridica
emprendida por la CARa contra el ejercicio de esas peculiaridades fiscales y el
“efecto frontera” atribuible a las mismas. D.20/10.

-El primer intento se plasmo en el art. 8 LTH que atribuye a los érganos
forales potestad normativa (de aplicacion preferente a cualesquiera otras
leyes estatales o del Parlamento vasco), categoria que se diferencia de la
potestad reglamentaria, que ejercen, respectivamente, las Juntas
Generales y la Diputacion Foral. D.20/10.

-El segundo se plasmo en la DA 1* LICA de 1998, a cuyo tenor el art. 1.3
a) LICA "™ incluye los actos y disposiciones en materia de personal y
gestion patrimonial sujetos al Derecho Publico adoptados por los
organos competentes de las Juntas Generales de los TH”, con lo que
pudiera entenderse que éstas son equiparadas a las Asambleas Legislativas.
D.20/10

-El tercero se tradujo en la DA 16* LPAC, que excluye de la consideracion
de Administracion Publica a los efectos de esta Ley, a las Diputaciones
Forales y las Administraciones institucionales de ellas dependientes, asi
como a las Juntas Generales de los TH, salvo cuando dicten actos y
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disposiciones en materia de personal y gestion patrimonial sujetos al
Derecho publico. D.20/10.

-Un cuarto intento se ha plasmado en la Norma Foral 6/2005, de 12 de
julio, de Organizacion institucional, gobierno y administracion de
Guipuzcoa, cuyos planteamientos seguiran las demds normas
institucionales de Alava y Vizcaya, cuyo Predmbulo justifica la
reelaboracion de la autoorganizacion propia: i) atendiendo al sistema
parlamentario y a la distincion entre 6rganos representativos y ejecutivos,
i1) conviertiendo a las Juntas Generales en el Parlamento de cada TH (art.
4.1); 1iii) atribuyendo a las mismas la potestad normativa, con la
denominaciéon de normas forales (art. 6); iv) sefialando que éstas son un
“producto normativo singular en el subsistema de fuentes de derecho de
nuestra Comunidad Autonoma, con valor material de una ley formal
emanada de cualquier Parlamento territorial siempre que se dicte sobre
materias de competencia exclusiva del Territorio Historico”; vi)
admitiendo ambigliamente que estdin sometidas al control de los
Tribunales (art. 6.3), pero sin aludir a la jurisdiccidon contencioso-
administrativa; vii) sefialando que las Normas Forales son superiores en
rango a los Decretos Forales, competencia de la Diputacion Foral; y viii)
llevando al extremo el modelo parlamentario de relacion Legislativo-
Ejecutivo en el ejercicio de la potestad “normativa” al admitir una suerte
de delegacion legislativa y de decretos-ley mediante los llamados
“Decretos forales normativos” y los “Decretos forales-norma”, a favor de
la Diputacion Foral y del Consejo de Diputados, respectivamente (arts. 13
y 14). D.20/10.

-La doctrina, ante la reserva competencial efectuada por el EAPV a favor de los
TH, ha calificado las normas forales de los TH reglamentos autonomos o leyes en
sentido material para explicar el desplazamiento que, en su ambito de reserva,
producen respecto a las leyes estatales o autondomicas vascas, aunque sin dudar de
su naturaleza de reglamentos sujetos a la jurisdiccion contencioso-administratriva.
D.20/10.

-Ahora bien, frente a todos estos intentos y pretensiones, el Consejo Consultivo
advierte: 1) que modelo institucional y organizativo de los TH establecido por el
EAPV esté rigurosamente ajustado a la CE y al bloque de constitucionalidad y no
puede ser contradicho por otras normas, incluidas las estatales y de caracter
organico (como lo es la LO 1/10), ni las que provengan del Parlamento Vasco o
de los propios TH, pues tales normas carecen de capacidad innovadora activa para
alterar el marco constitucional y estatutario existente, por razones obvias de
competencia y procedimiento, que encuentran pleno apoyo en la jurisprudencia
constitucional; ii) que las normas forales de organizacion citadas realizan
simplemente una auto-proclamacion del caracter parlamentario-legislativo de las
Juntas Generales y, en consecuencia, de una autoatribucion del valor de ley formal
a las normas forales, cuando la norma foral institucional carece de capacidad
innovativa activa para modificar —-nada menos— que la CE y el EAPV; ii1) que
paradodjicamente, el procedimiento de elaboracion de los Anteproyectos de norma
foral y de los Proyectos de disposiciones de caracter general es el mismo (el
propio de los reglamentos) sin que se perciba rastro alguno del “procedimiento
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parlamentario”, caracteristico de las leyes formales; y iv) que el TC echazo
tempranamente al existencia de una reserva de reglamento en nuestro sistema
constitucional, al modo de la Constitucion francesa de 1958 (STC de 13 de
febrero de 1981 y 4 mayo de 1982), de manera que no hay ambitos materiales
excluidos de la capacidad de innovacion activa de la Ley, sin ignorar el juego del
principio de competencia, esencial en un Estado complejo, de autonomias
constitucionalmente garantizadas. D.20/10.

-La reserva de competencias fiscales a favor de los TH efectuada por el EAPV no
ser confundida con la reserva de ley en materia tributaria para equiparar el régimen
procesal de las normas forales fiscales vascas con las leyes tributarias estatales o
navarras.

-En esta materia se estd produciendo una intencionada confusion juridica entre
dos tipos de reservas: i) por un lado, la reserva de ley que opera en el dmbito
tributario general ex arts 31.3 y 133. 1 y 2 CE; y ii) por otro, la reserva de
competencias fiscales a favor de los TH ex arts 25 y 37 EAPV. D.20/10.

-La confusion es intencionada pues tiene como finalidad lograr, a través del
principio de competencia que expresan ambas reservas, un efecto propio del
principio de jerarquia normativa, cual es alterar el rango de los reglamentos
fiscales aprobados por las Juntas generales de los THos para convertirlos en leyes
formales o, mas exactamente, conservandoles el rango reglamentario, dotarles del
mismo régimen impugnatorio que las leyes formales. D.20/10.

-Un primer error es pretender que el principio de reserva de ley tributaria (arts.
33.3y 133 CE) exige que las normas forales sean leyes formales o al menos leyes
materiales y que tengan el mismo sistema impugnatorio que éstas, cuando hoy en
dia es pacificamente admitido, tanto en la doctrina como en la jurisprudencia y
por el TC (cfr. STC 233/99) que los entes locales pueden aprobar Ordenanzas de
mero rango reglamentario para regular y establecer los tributos que les competen
dentro de los limites sefnalados por la Ley de Haciendas Locales, asi como
tipificar infraciones y sanciones, siempre que una ley haya establecido, al menos,
los criterios de antijuridicidad de las conductas infractoras y las clases de
sanciones posibles aplicables (STC 132/01). D.20/10.

-La reserva de ley tributaria solo trata de plasmar el criterio de consentimiento a
los tributos (no taxation without representation ) por el que no puede haber
imposicion que no sea aprobada por los representantes de los contribuyentes. Pero
es obvio que los entes locales, incluidas las Diputaciones forales vascas, gozan de
esa legitimidad representativa. Por lo tanto, ningin problema ni dificultad existe
para que las Juntas Generales de los TH aprueben normas forales de rango
meramente reglamentario para regular los tributos que les competen, tomando
como leyes de cobertura el EAPV y la Ley aprobatoria del Concierto, sin
perjuicio, obviamente, de respetar los limites comunitario-europeos,
constitucionales, estatales e internos vascos antes citados para el ejercicio de
dichas potestades tributarias. En otras palabras, la reserva de ley en materia
tributaria no exige cambio normativo alguno respecto a las llamadas normas
forales y no puede ser alegada para justificarlo. D.20/10.
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-Una segunda falacia es argumentar que la reserva o atribucion de la potestad
tributaria que el EAPV hace a favor de los TH, sustrayéndola al Parlamento
vasco, exige un cambio en la consideracion juridica de las normas forales dictadas
por los mismos, cuando la decision de dotarse de un solo Parlamento y de
constituir tres TH es una decision legitima adoptada libremente por el Pais Vasco
en el EAPV, por lo que lo menos que ahora puede exigirse es una auto-coherencia
con la misma y no el subterfugio de modificar normas estatales de caracter
organico para conseguir en la practica que la CA vasca tenga en realidad cuatro
Parlamentos mediante el complicado argumento de que en realidad solo hay uno y
luego tres Juntas Generales que aprueban normas reglamentarias, salvo en materia
tributaria en que son leyes en sentido material y entonces deben ser tratadas como
si fueran leyes en sentido formal. D.20/10.

-La alegada desigualdad con el caso de las leyes navarras no existe porque
Navarra decidio libremente actualizar los derechos histéricos reconocidos en la
DA 1* CE “amejorando” sus fueros en el sentido de convertirse en una CA
Uniprovincial con su propio Gobierno y Parlamento; mientras el Pais Vasco lo
hizo convirtiéndose en una CA pluriprovincial con un Unico Gobierno y
Parlamento. D.20/10.

-Privacion a la CAR de la defensa contencioso-administrativa de sus derechos e
intereses legitimos

-El rango reglamentario propio de las normas forales, incluidas las fiscales, ha
permitido a la CAR impugnar ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, ex
art. 1 LICA, las normas forales que, en los afios pasados, han incluido tipos
impositivos y beneficios fiscales generadores de deslocalizaciones de actividades
econdmicas, consecuencia del denominado “efecto frontera”. D.20/10.

-La exclusion de dicho orden jurisdiccional, aprobada por el art. 2 LO 1/10 (nueva
redaccion del art. 9.4 LOPJ, que excluye el recurso directo o indirecto contra
normas forales fiscales y atribuye dicha competencia al TCl, en los términos
establecidos en la nueva DA 5 LOTC) y ratificada por la DA Unica de la misma
LO (el nuevo apartado afiadido al art. 3.d) LICA consagra idéntica exclusion),
suponen atribuir el monopolio del control de dichas normas al TCI, pese a la
violacion patente de lo dispuesto en los arts. 161.1.a) y 163 CE. D.20/10

-La remision a los requisitos de legitimacion exigidos para el recurso y cuestiones
de inconstitucionalidad tiene unas desfavorables y negativas consecuencias para la
defensa de los intereses de la autonomia constitucionalmente garantizada a la
CAR frente posibles excesos de las normas forales fiscales. En efecto, a partir de
la entrada en vigor de la LO 1/01 (que, ex art. 2.1. CC, se produjo el 16-3-10, esto
es, a los veinte dias de su publicacion en el BOE, al no haber prevision expresa en
la misma), la CAR no estara legitimada para interponer recurso contra las normas
forales, de acuerdo con las restricciones a la legitimacion de las CCAA en el art.
32.1 LOTC, en relacion con el art. 162 CE. D.20/10
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-Ademas de otras restricciones ya operativas hasta el presente (asi, un Consejo de
Gobierno —caso de la STC 223/2006— o los Diputados autondémicos no pueden
impugnar una Ley promulgada por su Asamblea legislativa; ni las Leyes de otra
Comunidad Autéonoma —ATC 26/2000-), la falta de mencion expresa de las
normas forales en el art. 32 LOTC puede entenderse en un doble sentido: i) el
absurdo de que no son impugnables por nadie, ya que no estdn contempladas en
ninguno de los dos apartados del articulo 32 LOTC; o ii) el mas correcto de que
la legitimacion exigible es la del apartado 32.1 LOTC, de suerte que s6lo son
impugnables por el Presidente del Gobierno; el Defensor del Pueblo; 50
Diputados o 50 Senadores. D.20/10.

-En cuanto al planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad contra las
normas forales fiscales, el supuesto de hecho habilitante no se producira, pues, en
virtud del principio de territorialidad de las normas, dificilmente la Administracion
de la CAR o los organismos de ella dependientes tendran la condicion de sujetos
pasivos de la relacion tributaria con las haciendas forales, requisito imprescindible
para que en un proceso pueda llegar a plantearse la citada cuestion de
inconstitucionalidad. D.20/10.

-Infracciones constitucionales en que incurre la LO 1/10.

- Infracciodn del art. 9.3 CE, sobre interdiccion de la arbitrariedad de los poderes
publicos. D.20/10.

- Infraccion del art. 24 CE, relativo a la tutela judicial efectiva de los derechos e
intereses legitimos de todas las personas, incluidas las personas juridicas publicas,
como es la Administracion de la CAR. D.20/10.

--Infraccién del art. 106.1 CE, al excluir de todo control jurisdiccional el
ejercicio por ciertas Administraciones Publicas de la potestad reglamentaria que
tienen atribuida en materia fiscal. La importancia de la materia tributaria y el
hecho de que el “amparo y respeto” por la CE de los “derechos historicos de los
territorios forales” permita a éstos dictar normas en dicha materia, no permite, en
modo alguno, excluir a éstas, dada su naturaleza reglamentaria, del control
jurisdiccional. Las Provincias vascongadas o TH tienen, por serlo, facultades de
regulacion tributaria més amplias que las que corresponden a otras
Administraciones; pero el propio art 133.2 CE reconoce que “las Corporaciones
locales podran establecer y exigir tributos, de acuerdo con la Constitucion y las
leyes”, y eso, en modo alguno, permite excluir del control jurisdiccional a las
Ordenanzas locales que se dicten en ejercicio de esa potestad tributaria
constitucionalmente reconocida, sea cual sea su repercusion e importancia
practica. D.20/10.

-Infraccion de los arts 161.1.a) y 163 CE que limitan el recurso y la cuestion de
inconstitucionalidad, respectivamente, a la impugnacion ante el TC de “leyes y
disposiciones normativas con fuerza de ley” y de “norma(s) con rango de ley”,
mientras que la LO 1/10 sustituye el control contencioso-administrativo de
normas reglamentarias por un mero control de constitucionalidad que atribuyen en
exclusiva al TC En nuestro sistema, la primacia de la CE en el sistema de fuentes
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no se traduce en una nulidad de las leyes postconstitucionales que pueda ser
apreciada por los Jueces y Tribunales, sino en la existencia de un 6rgano -el TC-
al que, por una parte, corresponde en exclusiva declarar esa nulidad de tales leyes
-a través del recurso y la cuestion de inconstitucionalidad- y al que, de otro lado,
le estd vedado declarar la inconstitucionalidad de las normas reglamentarias,
porque esto corresponde en exclusiva a los drganos jurisdiccionales (art. 106.1
CE). La atribucion por la LO 1/10, al TC de la competencia exclusiva para
conocer, a través del recurso y cuestion de inconstitucionalidad, de los problemas
que planteen las normas forales fiscales vascas, supone tanto como atribuir a estas
ultimas una naturaleza legislativa de la que carecen y obligar al TC a juzgar su
adecuacion, no a la CE, al EAP o a otras normas que formen parte del llamado
blogue de la constitucionalidad, sino a Leyes ordinarias, como la que apruebe el
Concierto econémico u otras del Parlamento vasco o de las Cortes Generales que
puedan resultar de aplicacion: a hacer, en definitiva, no juicios de
constitucionalidad, a los que se cifie su competencia, sino juicios de legalidad,
que competen en exclusiva a los 6rganos jurisdiccionales. D.20/10.

-Infraccion de los arts. 25 y 38.3 EAPV, pues el primero atribuye competencia
legislativa exclusiva al Parlamento Vasco y no a las Juntas Generales de los TH y
el segundo esdtablece que “los actos y acuerdos y las normas reglamentarias
emanadas de los organos ejecutivos y administrativos del Pais Vasco serdn
recurribles ante la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa”; a cuyo efecto hay
que tener en cuenta que este precepto se sitia dentro de su Titulo II, que trata “de
los poderes del Pais Vasco” incluyendo entre ellos “las instituciones de los
Territorios Historicos” (capitulo 1V) y, por tanto, sus organos forales (art. 37.1
EAPV), entre los que se encuentran las Juntas Generales y que son, todos ellos,
“organos administrativos”. D.20/10
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