En Logrofo, a 9 de marzo de 2010, el Consejo Consultivo de La Rioja, reunido en
su sede, con asistencia de su Presidente, D. Joaquin Espert y Pérez-Caballero y de los
Consejeros D. Antonio Fanlo Loras, D. Pedro de Pablo Contreras, D. Jos¢ M* Cid Monreal
y D* M* del Carmen Ortiz Lallana, asi como del Letrado-Secretario General, D. Ignacio
Granado Hijelmo, y siendo ponente D. Antonio Fanlo Loras, emite, por unanimidad, el
siguiente

DICTAMEN
20/10

Correspondiente a la consulta trasladada por el Excmo. Sr. Consejero de
Administraciones Publicas y Politica Local del Gobierno de La Rioja, el 18 de diciembre
de 2009, en relacion con la posible inconstitucionalidad de la Proposicion de Ley que, una
vez tramitada en las Cortes Generales, ha dado lugar a la Ley Orgénica 1/2010, de 19 de
febrero (B.O.E num. 45, del 20 de febrero), de modificacion de las Leyes Orgénicas del
Tribunal Constitucional y del Poder Judicial.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Primero

El pasado 17 de diciembre de 2009, el Pleno del Congreso de los Diputados aprobd
el texto de una Proposicion de Ley de Modificacion de las Leyes Organicas del Tribunal
Constitucional y del Poder Judicial. Esta iniciativa legislativa estaba pendiente de la
tramitacion en el Senado, en el momento de hacer la consulta. Aunque el titulo de la Ley
Organica aprobada es el referido, coincidente con el de la iniciativa legislativa, tramitada a
instancias del Parlamento Vasco y admitida a trdmite por acuerdo de la Mesa de la
Camara, el 7 de abril de 2008, la Proposicion de Ley aprobada por el Congreso de los
Diputados, modifica, ademas de las dos Leyes citadas en su titulo, la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. El contenido de la Proposicion de Ley aprobada
por el Congreso de los Diputados, al no haber introducido el Senado modificacion
alguna, coincide con el de la Ley Organica 1/2010, de 19 de febrero, y es del tenor literal
siguiente:



Articulo Primero. Modificacion de la Ley Orgdnica 2/1979, de 3 de octubre, del
Tribunal Constitucional.

Se arniade una nueva disposicion adicional quinta:
«Disposicion adicional quinta (nueva).

1. Correspondera al Tribunal Constitucional el conocimiento de los recursos
interpuestos contra las normas forales fiscales de los Territorios de Alava,
Guipuzcoa y Vizcaya, dictadas en el ejercicio de sus competencias exclusivas
garantizadas por la disposicion adicional primera de la Constitucion y
reconocidas en el articulo 41.2.a) del Estatuto de Autonomia para el Pais
Vasco (Ley Organica 3/1979, de 18 de diciembre).

El Tribunal Constitucional resolvera también las cuestiones que se susciten
con caracter prejudicial por los organos jurisdiccionales sobre la validez de
las referidas disposiciones, cuando de ella dependa el fallo del litigio
principal.

El parametro de validez de las normas forales enjuiciadas se ajustara a lo
dispuesto en el articulo veintiocho de esta Ley.

2. La interposicion y sus efectos, la legitimacion, tramitacion y sentencia de
los recursos y cuestiones referidos en el apartado anterior, se regira por lo
dispuesto en el Titulo Il de esta Ley para los recursos y cuestiones de
inconstitucionalidad respectivamente.

Los tramites regulados en los articulos 34 y 37 se entenderan en su caso
con las correspondientes Juntas Generales y Diputaciones Forales.

En la tramitacion de los recursos y cuestiones regulados en esta
disposicion adicional se aplicaran las reglas atributivas de competencia al
Pleno y a las Salas de los articulos diez y once de esta Ley.

3. Las normas del Estado con rango de ley podran dar lugar al planteamiento
de conflictos en defensa de la autonomia foral de los Territorios Historicos de
la Comunidad Autonoma del Pais Vasco, constitucional y estatutariamente
garantizada.



Estan legitimadas para plantear estos conflictos las Diputaciones Forales y
las Juntas Generales de los Territorios Historicos de Alava, Bizkaia y
Gipuzkoa, mediante acuerdo adoptado al efecto.

Los referidos conflictos se tramitaran y resolveran con arreglo al
procedimiento establecido en los articulos 63 y siguientes de esta Ley.»

Articulo Segundo. Modificacion de la Ley Orgdnica 6/1985, de 1 de julio, del
Poder Judicial.

El apartado 4 del articulo 9 de esta Ley quedara redactado como sigue:

«Los del orden contencioso-administrativo conoceran de las pretensiones que
se deduzcan en relacion con la actuacion de las Administraciones publicas
sujeta al derecho administrativo, con las disposiciones generales de rango
inferior a la ley y con los reales decretos legislativos en los términos previstos
en el articulo 82.6 de la Constitucion, de conformidad con lo que establezca la
Ley de esa jurisdiccion. También conoceran de los recursos contra la
inactividad de la Administracion y contra sus actuaciones materiales que
constituyan via de hecho. Quedan excluidos de su conocimiento los recursos
directos o indirectos que se interpongan contra las normas forales fiscales de
las Juntas Generales de los Territorios Historicos de Alava, Guipiizcoa y
Vizcaya, que corresponderan, en exclusiva, al Tribunal Constitucional, en los
terminos establecidos por la disposicion adicional quinta de su Ley
Organica.»

Disposicion Adicional Unica. Modificacion de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

Se anade una letra d) al articulo 3 de esta Ley, que quedara redactado como
sigue:

«d)—Los recursos directos o indirectos que se interpongan contra las normas
forales fiscales de las Juntas Generales de los Territorios Histéricos de Alava,
Guipuzcoa y Vizcaya, que corresponderan, en exclusiva, al Tribunal
Constitucional, en los términos establecidos por la disposicion adicional
quinta de su Ley Organica.»

Este precepto no tiene caracter organico.»



La reforma de las tres normas legales citadas tiene por objeto la modificacion del
régimen procesal de las normas forales fiscales relativas a los impuestos concertados.
Dichas normas tienen naturaleza reglamentaria, dado que la Ley de Territorios Histéricos,
de conformidad con el articulo 25.1 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, reserva al
Parlamento Vasco en exclusiva la potestad de dictar normas con rango de ley en su
articulo 6.2. En consecuencia, su control correspondia a la jurisdiccion contencioso-
administrativa, “bien a través del recurso directo contra reglamentos, bien mediante la
técnica del llamado ‘recurso indirecto’, lo que obviamente las hace mas vulnerables en la
medida en que dichos recursos son utilizables por cualquier persona fisica o juridica”,
segun decia un parrafo de la Exposicion de Motivos de la Proposicion de Ley, que ha sido
suprimido del texto final de la misma. Este régimen procesal —resalta el Predmbulo—
contrasta con el de las normas tributarias del Estado que tienen rango de ley y solo pueden
ser impugnadas ante el Tribunal Constitucional. Idéntico régimen procesal es el de las
normas tributarias de la Comunidad Foral de Navarra, que tiene potestad legislativa, a
pesar de que la garantia de la foralidad de los Territorios Historicos vascos tiene el mismo
fundamento constitucional: la Disposicion Adicional Primera de la Constitucion.

La reforma aprobada por el Congreso de los Diputados —mdas limitada que la
inicialmente propuesta por el Parlamento Vasco y con distinta técnica legislativa, como se
verd mas adelante— atribuye al Tribunal Constitucional el conocimiento del recurso y
cuestiones de inconstitucionalidad contra las normas forales fiscales de los Territorios de
Alava, Guiplizcoa y Vizcaya, [nueva Disposicién Adicional Quinta, apartados 1 y 2
LOTC, introducida por el articulo primero de la Proposicion de Ley]. En légica
consecuencia, modifica el ambito objetivo del orden jurisdiccional contencioso-
administrativo, del que sustrae el conocimiento de los recursos directos e indirectos que se
interpongan contra dichas normas forales [nueva redaccion del apartado 4 del articulo 9 de
la Ley Organica del Poder Judicial, segin lo establecido por el Articulo Segundo de la
Proposicion de Ley], anadiéndose esa exclusion en una nueva letra d) del articulo 3 de la
Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Disposicién Adicional Unica de la
Proposicion de Ley).

Ademas, la reforma legal aprobada legitima a las Diputaciones Forales y a las Juntas
Generales de los Territorios Histéricos de Alava, Guipuzcoa y Vizcaya para plantear
conflictos en defensa de la autonomia foral frente a normas del Estado con rango de ley,
que se tramitaran con arreglo al procedimiento establecido en los articulos 63 y siguientes
LOTC, para los conflictos positivos de competencias que se susciten entre una
Comunidad Auténoma y el Estado [nueva Disposicion Adicional Quinta, apartado 3,
segun lo establecido en el articulo primero de la Proposicion de Ley].



Segundo

A la vista del contenido de la reforma aprobada, el Excmo. Sr. Consejero de
Administraciones Publicas y Politica Local considera, de acuerdo con jurisprudencia del
Tribunal Supremo, que las normas forales aprobadas por las Juntas Generales de los
Territorios Historicos tienen naturaleza reglamentaria, razéon por la que su control
corresponde a la jurisdiccion contencioso-administrativa y no al Tribunal Constitucional.
La reforma modifica el régimen procesal de las normas forales de cardcter tributario
atribuyendo su control al Tribunal Constitucional y sustrayéndolo a la jurisdiccion
contencioso-administrativa, a través del recurso y de la cuestion de inconstitucionalidad
(el llamado blindaje).

En los ultimos afios, la Comunidad Autéonoma de La Rioja ha impugnado en via
contenciosa los beneficios fiscales forales, asi como los ha denunciado ante la Comision
Europea, interviniendo como coadyuvante en los recursos tramitados ante el Tribunal de
Justicia de la Unién Europea, cuando los ha reputado lesivos al Derecho Espafiol o al
Derecho Comunitario Europeo.

La reforma perjudica los intereses de la Comunidad Autonoma de La Rioja al quedar
privada de la posibilidad de impugnacién ante los Tribunales ordinarios y carecer de
legitimacion para impugnarlas ante el Tribunal Constitucional. Igual limitacion afectard a
las organizaciones empresariales, sindicatos y cualquier persona fisica o juridica que
puedan resultar afectados por las normas forales fiscales.

El Consejero, a salvo de nuestro criterio, considera que la oposicion a la reforma a
la Constituciéon puede fundarse en dos aspectos fundamentales: primero, el control de
constitucionalidad encomendado al Tribunal Constitucional queda limitado a las leyes, no
a los reglamentos, razon por la que el control de las normas forales tributarias no puede
atribuirse al Alto Tribunal por la via del recurso y la cuestion de inconstitucionalidad,
vulnerandose los articulos 161.1.a) y 163 de la Constitucion; segundo, la finalidad de la
reforma es despojar del derecho a recurrir las normas forales a quienes hasta de ahora
gozaban de esa facultad, lo que puede vulnerar la tutela judicial efectiva del articulo 24.1
CE.

La Comunidad Auténoma tiene legitimacion para interponer el recurso de
inconstitucionalidad, de acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional, que la
reconoce, no sélo para la defensa de las competencias autonomicas que hayan podido ser
afectadas por una ley estatal, sino también para proteger cualquiera de las garantias que
tanto la Constitucion como el Estatuto de Autonomia les confieren como presupuesto y
base de su propio ambito de autonomia.



Como la Proposicion de Ley —sefiala la consulta— ha de aprobarse presumiblemente,
en fechas muy proximas, dados los apoyos parlamentarios con los que cuenta, y para “no
dilatar en exceso la interposicion del recurso de inconstitucionalidad, una vez que la
nueva ley sea publicada en el Boletin Oficial del Estado, aconseja adelantar a este
momento la solicitud del preceptivo dictamen del Consejo Consultivo”, somete a nuestro
dictamen las siguientes cuestiones:

“1. Si a juicio del Consejo Consultivo la reforma que se operara en las Leyes
Organicas del Tribunal Constitucional y del Poder Judicial puede considerare
ajustada a la Constitucion.

2. En su caso, qué aspectos incurririan en infraccion de preceptos constitucionales.

3. Qué razones avalarian esa infraccion y podrian ser esgrimidas por la Comunidad
Autonoma de La Rioja al plantear el recurso de inconstitucionalidad.”

Tercero

El Pleno del Senado concluy6 el tramite parlamentario relativo a la referida
Proposicion de Ley, el 10 de febrero de 2010, sin introducir modificaciones en el texto
remitido por el Congreso de los Diputados. La nueva Ley ha sido sancionada y
promulgada por Su Majestad el Rey, con el refrendo del Presidente del Gobierno, y
publicada como Ley Organica 1/2010, de 19 de febrero, de modificacién de las leyes
organicas del Tribunal Constitucional y del Poder Judicial, en el Boletin Oficial del Estado
num. 45, de 20 de febrero de 2010.

Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito de 14 de febrero de 2008, registrado de entrada en este Consejo el mismo
dia, el Excmo. Sr. Consejero de Administraciones Publicas y Politica Local del Gobierno
de La Rioja remite al Consejo Consultivo de La Rioja, a través de su Presidente y para
dictamen, el expediente tramitado sobre el asunto referido.

Segundo

Mediante escrito de fecha 14 de febrero de 2008, registrado de salida el dia 18 de
febrero de 2008, el Sr. Presidente del Consejo Consultivo procedid, en nombre del mismo,
a acusar recibo de la consulta, a declarar, provisionalmente, la misma bien efectuada, asi
como la competencia del Consejo para evacuarla en forma de dictamen.



Tercero

Asignada la ponencia al Consejero sefialado en el encabezamiento, Ia
correspondiente ponencia quedo incluida, para debate y votacion, en el orden del dia de la
sesion del Consejo Consultivo convocada para la fecha alli mismo indicada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero
Competencia del Consejo Consultivo para la emision del presente dictamen

La competencia de este Consejo Consultivo para emitir el presente dictamen resulta
claramente de lo dispuesto en el articulo 11.b) de la Ley 3/2001, de 31 de mayo,
reguladora de dicho 6rgano, el cual sefiala que, con caracter preceptivo, debera recabarse
su dictamen en relacion con los "recursos de inconstitucionalidad y conflictos de
competencias que se planteen ante el Tribunal Constitucional, con cardcter previo o
posterior a la interposicion de recurso. En este ultimo caso, el Gobierno acordara, en la
misma sesion, interponer el recurso y formular la consulta". La misma disposicidon se
contiene en el articulo 12.2.D) de nuestro Reglamento orgénico, aprobado por Decreto
8/2002, de 24 de enero.

En el presente caso, la consulta reviste caracter previo a la adopcion del Acuerdo
que el Gobierno de La Rioja debe adoptar para la interposicion del recurso de
inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional, por lo que es oportuno recordar que
el contenido y alcance del Acuerdo que, en su caso, adopte el Gobierno limita la extension
posible del recurso que finalmente interponga ante el Alto Tribunal (véase, en este sentido,
la STC 61/1997, F. 4).

Segundo

Legitimacion de la Comunidad Auténoma de La Rioja para interponer
recurso de inconstitucionalidad contra la Ley Organica 1/2010,
de 19 de febrero, de modificacion de las Leyes Organicas del
Tribunal Constitucional y del Poder Judicial.

Con arreglo al articulo 32.2 LOTC, "para el ejercicio del recurso de
inconstitucionalidad contra las Leyes, disposiciones o actos con fuerza de Ley del Estado
que puedan afectar a su propio ambito de autonomia, estan también legitimados -para



interponer recurso de inconstitucionalidad- los organos colegiados ejecutivos y las
Asambleas de las Comunidades Autonomas, previo acuerdo adoptado al efecto”.

Asi pues, el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de La Rioja esta
legitimado para formular recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 1/2010, de 19 de
febrero, de modificacion de las Leyes Organicas del Tribunal Constitucional y del Poder
Judicial, "en cuanto ésta pueda afectar a su propio ambito de autonomia"”. Pero esta
limitacion no puede ser interpretada restrictivamente. Como, corrigiendo la primera
lectura del articulo 32.2 LOTC que efectuara la STC 25/1981, de 14 de julio, dijera la STC
84/1982, de 23 de diciembre (F. 1), dicha legitimacion:

"..no estd objetivamente limitada a la defensa de sus competencias si esta
expresion se entiende en su sentido habitual, como accion dirigida a reivindicar
para si la titularidad de una competencia ejercida por otro. Se extiende
objetivamente al ambito de sus intereses peculiares que, evidentemente, se ven
afectados por la regulacion estatal de una materia acerca de la cual también la
Comunidad Autonoma en cuestion dispone de competencias propias, aunque
distintas de las del Estado. El haz de competencias de la Comunidad Autonoma,
plasmacion positiva de su ambito de autonomia, es, simplemente, el lugar en donde
ha de situarse el punto de conexion entre el interés de la Comunidad y la accion
que se intenta, pero el objetivo que ésta persigue, la pretension a que da lugar, no es
la preservacion o delimitacion del propio ambito competencial, sino la depuracion
objetiva del ordenamiento mediante la invalidacion de la norma inconstitucional".

La expresion legal, "propio ambito de autonomia", no remite —insiste el Alto
Tribunal, en las SSTC 63/1986, 99/1986, 26/1987, 74/1987, 199/1987, 56/1990, 62/1990,
28/1991- al elenco de competencias estatutarias de las Comunidades recurrentes, sino mas
ampliamente:

"a la posicion institucional en el ordenamiento de las Comunidades Autonomas,
vale decir, al conjunto de sus competencias y facultades y también a las garantias,
constitucionales y estatutarias, que dan forma y preservan a dicha autonomia. El
ambito de ésta podra verse afectado, en suma, no solo cuando las competencias
autonomicas se digan menoscabadas, directa o indirectamente, por el Estado, sino
también, en los casos en que el organo de la Comunidad aduzca una conculcacion,
por reglas estatales, de cualquiera de las garantias que, en la Constitucion y en el
Estatuto, han de ser vistas como el presupuesto y la base misma de la autonomia, o
como su proyeccion en la organizacion integral del Estado" (STC 56/90 F.J.3,
reiterada en la 62/90, F.J.2).



Esta doctrina —enteramente madura- se plasma precisamente en la Sentencia 96/02,
que resuelve favorablemente el recurso de inconstitucionalidad planteado por el Gobierno
de La Rioja contra la Disposicion Adicional 8* de la Ley 42/1994, de 30 de diciembre, de
medidas fiscales, administrativas y del orden social, la llamada “Ley de acompanamiento”
a la de Presupuestos Generales del Estado para 1995. En dicha ocasion, alegd el Abogado
del Estado la falta de legitimacion del Gobierno de La Rioja, pues —a su juicio— el recurso
no guardaba ninguna conexion con las competencias de la Comunidad, ni con precepto
alguno de su Estatuto de Autonomia, por impugnarse una norma que concierne a los
regimenes fiscales de Navarra y el Pais Vasco y a determinados derechos que se
reconocen a residentes de la Unidén Europea que operen en dichas Comunidades, tanto mas
cuando simplemente se alegaban presuntas vulneraciones del orden constitucional general
que afectarian por igual a todas las Comunidades Autéonomas (fraude y deslealtad
constitucional) y vulneraciones del principio de igualdad y de interdiccion de la
arbitrariedad que no tenian —a su juicio- relacion, tal y como estaban formuladas, con los
presupuestos de la autonomia. Sin embargo, el Tribunal sefialo:

"Pues bien, aunque es cierto que hemos venido entendiendo la legitimacion de
las Comunidades Autonomas para interponer un recurso de inconstitucionalidad
[conforme a los articulos 162.1.a) CE y 32.2 LOTC] como referida a las normas
que afecten a dichas Comunidades ‘en el ambito derivado de las facultades
correspondientes a sus intereses peculiares' (STC 25/1981, de 14 de julio F.3, y, en
igual sentido la STC 84/1982, de 23 de diciembre, F.2), también lo es que dicha
legitimacion ha sido entendida ‘en los mismos términos y con la misma amplitud’
que la del resto de los sujetos contemplados en los anteriores articulos, al haberles
sido reconocida a cada uno de ellos ‘no en atencion a su interés, sino en virtud de la
alta cualificacion politica que se infiere de su respectivo cometido constitucional’
[SSTC 5/1981, de 13 de febrero, F.3; 180/2000, de 19 de junio, F.2.a); y 274/2000,
de 15 de noviembre, F.2]. Estos articulos las habilitan, entonces, para acudir ante
este Tribunal Constitucional, no solo en defensa de sus competencias autonomicas
respecto de las cuales se haya producido una invasion o constriccion ‘ope legis'y,
por tanto, hayan sido menoscabadas —directa o indirectamente- por el Estado, sino
también en proteccion de cualquiera de las garantias que tanto la Constitucion
como el correspondiente Estatuto de Autonomia les confieren como presupuesto y
base de su propio ambito de autonomia, ora por atribuirles determinadas
facultades, ora por imponerles ciertos mandatos (SSTC 84/1982, de 23 de
diciembre, F.1 y 62/1990, de 30 de marzo, F.2). Asi las cosas, las Comunidades
Autonomas se encuentran legitimadas para interponer el recurso de
inconstitucionalidad cuando tienen un interés para recurrir conforme a los criterios
expuestos, operando entonces su haz de competencias como una plasmacion
positiva de su ambito propio de autonomia y como punto de conexion entre la
legitimacion y el interés (STC 84/1982, de 23 de diciembre, F. 1y 2; 62/1990, de 30



de marzo, F.2). No hay que olvidar que, cuando una Comunidad Autonoma impugna
una Ley, esta ‘poniendo de manifiesto la existencia de un interés publico objetivo en
que el Tribunal Constitucional desarrolle su funcion de garantizar la supremacia de
la Constitucion mediante el enjuiciamiento de la Ley impugnada' [STC 86/1982, de
23 de diciembre, F.2, citada al efecto, por la STC 180/2000, de 19 de junio, F.2.a)].

Esta interpretacion amplia de la clausula de legitimacion de las Comunidades
Auténomas para impugnar leyes del Estado, siempre que exista un cierto punto de
conexion material entre la Ley estatal y el ambito competencial autondémico, ha sido
ratificada por la doctrina constitucional posterior (entre otras, las SSTC 48/2003, 32/2006,
68/2007, 247/2007 y 249/2007). En logica coherencia con dicha doctrina, el Tribunal
Constitucional ha admitido a tramite diversos recursos de inconstitucionalidad
interpuestos por el Gobierno de La Rioja, en los ultimos afios, contra diversas Leyes
estatales, previos los preceptivos Dictamenes de este Consejo Consultivo. Tal es el caso de
las Leyes de: modificacion de Plan Hidrolégico Nacional (D.72/05); del Suelo (DD.64/07
y 109/08); de Montes (D.33/06), de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2008
(D.28/08); asi como las Leyes Organicas aprobadoras de los Estatutos de Autonomia de
Cataluna (D. 64/06) y Aragén (D.61/07).

De acuerdo con la doctrina expuesta, el Alto Tribunal, en el caso de la STC 96/02,
en la que fue parte recurrente el Gobierno de La Rioja, encontro6 legitimacion suficiente en
la competencia reconocida por el Estatuto de Autonomia (segin la redaccion original de
1982), en materia de "fomento del desarrollo economico de La Rioja dentro de los
objetivos marcados por la politica economica nacional" (articulo 8.1.2 EAR) o "la de
ordenacion y planificacion de la actividad economica regional" (articulo 9.1.2 EAR),
competencias ahora refundidas, tras la reforma estatutaria de 1999, en el articulo 8. Uno.
4 (“ordenacion y planificacion de la actividad economica, asi como fomento del
desarrollo economico de Comunidad Autonoma, dentro de los objetivos marcados por la
politica economica nacional").

Pero, al margen de la necesidad de identificar un &mbito competencial concreto, la
reforma legal aprobada afecta a la posicién institucional y a las garantias reconocidas a
la Comunidad Auténoma de La Rioja por la Constituciéon y nuestro Estatuto de
Autonomia, en cuanto que, desde su entrada en vigor, la Administracién de la Comunidad
Autonoma de La Rioja no podra impugnar las normas forales ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa (como sistematicamente ha venido haciendo frente al ejercicio
abusivo de las potestades tributarias de los Territorios Historicos de Alava, Guipuzcoa y
Vizcaya), al haber atribuido el enjuiciamiento de las mismas al Tribunal Constitucional y
carecer ahora de legitimacion para atacar dichas normas forales ante este Alto Tribunal. El
nuevo régimen procesal de las normas forales tributarias supone, pues, un recorte de las
facultades de reaccion y tutela judicial de las competencias, derechos e intereses legitimos

10



de la Comunidad Auténoma de La Rioja, afectando, en consecuencia, a los presupuestos y
base de su propio ambito de autonomia, y a su posicidon juridica como institucion
representativa de los intereses de los ciudadanos de La Rioja.

Debemos analizar, en consecuencia, si la reforma legal aprobada de modificacion de
las Leyes Organicas del Tribunal Constitucional y del Poder Judicial, asi como de la Ley
ordinaria de la jurisdiccién contencioso-administrativa, se ajustan a la Constitucion y al
Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, y, en general, al blogue de la constitucionalidad.

Tercero
Antecedentes y alcance de la reforma.
1. Consideraciones generales previas.

Para responder a la cuestion que plantea la presente consulta (si se ajusta a la
Constitucion el nuevo régimen procesal establecido por la Ley Organica 1/2010 para las
normas forales fiscales, las cuales quedan sometidas, desde su entrada en vigor, al control
exclusivo del Tribunal Constitucional, pese a su naturaleza reglamentaria) es conveniente
advertir que, en modo alguno, supone ello cuestionar el sistema de Concierto Econémico
del Estado con la Comunidad Autéonoma del Pais Vasco, dado su fundamento
constitucional en la Disposicion Adicional Primera de la Constitucién de 1978 (la Ley
12/2002, de 23 de mayo, aprueba el vigente Concierto Econdmico para el Pais Vasco,
modificado por la Ley 28/2007, de 5 de octubre). Ni supone desconocer la singularidad de
la organizacion de las instituciones de la Comunidad Autéonoma del Pais Vasco, en
particular, el complejo equilibrio entre las instituciones comunes (el Parlamento y el
Ejecutivo del Pais Vasco) y las instituciones de los territorios forales (Juntas Generales y
Diputaciones Forales), instituciones privativas de autogobierno que el Estatuto de
Autonomia ha permitido conservar o, en su caso, restablecer y actualizar (articulo 3 del
Estatuto de Autonomia aprobado por la Ley Organica 3/1979, de 18 de diciembre, en
adelante EAPV), mantenimiento (caso de Alava) o restablecimiento (casos de Guiptuzcoa
y Vizcaya) que no supone “alteracion de la naturaleza del régimen foral especifico o de
las competencias de los regimenes privativos de cada Territorio Historico” (articulo 37.2
EAPV).

Tampoco es necesario recordar, en esta ocasion, la existencia de una larga serie de
conflictos judiciales planteados por la Comunidad Auténoma de La Rioja y otros agentes
econdmicos y sociales de La Rioja ante diversas instancias judiciales nacionales (Tribunal
Superior de Justicia del Pais Vasco, Tribunal Supremo, Tribunal Constitucional) o ante las
instituciones europeas (Comision Europea, Tribunal de Primera Instancia de la Union
Europea, Tribunal de Justicia de la Union Europea), que tienen su fundamento en el
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ejercicio por los Territorios de Alava, Guiptizcoa y Vizcaya de sus potestades tributarias
con la finalidad de convertir al Pais Vasco 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
Union Europea o contrarios a la Constitucion, revelando asi que se trataba de medidas
generadoras de lo que algin autor (ORON MORATALL) ha denominado competencia
fiscal perniciosa. Asi, por ejemplo: las Decisiones de la Comision Europea nims. 1759 a
1763/2001, de 11 de julio; las Sentencias Ramondin y Daewoo, de 6 de marzo de 2002,
del Tribunal de Justicia de la Union Europea; la Sentencia de 23 de octubre de 2002, del
Tribunal de Primera Instancia de la Union Europea; las Sentencias del Tribunal Supremo
de 28 de octubre de 1995 (sobre la rebaja del tipo del Impuesto de Actos Juridicos
Documentados) y 22 de octubre de 1998; las Sentencias de 30 de julio de 1994 y 7 de
octubre de 1994, del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco (sobre las llamadas
vacaciones fiscales); y, sobre todo, la Sentencia 96/2002, del Tribunal Constitucional,
sobre la compensacion pretendida por la D.A.8* de la Ley 42/1999.

2. Naturaleza y alcance estrictamente procesal de la reforma.

Sin desconocer ni cuestionar, pues, esta realidad institucional y esa continuada
conflictividad judicial, se trata, ahora, dada la colindancia de la Comunidad Auténoma de
La Rioja con los territorios forales de Alava, Guiptizcoa y Vizcaya y teniendo en cuenta —a
la vista de la experiencia historica— los efectos “extraterritoriales” indirectos que el
ejercicio de las competencias tributarias forales ha tenido y puede tener en nuestra
Comunidad (de ahi su interés y legitimacion procesal), se trata —decimos— de examinar la
conformidad a la Constitucion de la reforma procesal aprobada, ateniéndonos en nuestro
razonamiento, a un riguroso discurso juridico, desde las exigencias impuestas por la
Constitucion y las normas integrantes del llamado blogue de constitucionalidad, de
acuerdo con la interpretacion efectuada sobre el mismo por la doctrina del Tribunal
Constitucional.

La reforma aprobada —sin entrar ahora en su fundamentacion material, explicitada en
la redaccion original de la “Exposiciéon de Motivos” de la Proposicion de Ley presentada
por el Parlamento Vasco, modificada en aspectos relevantes en el “Predmbulo” de la
actual Ley Organica 1/2010, sobre la que mas adelante volveremos— tiene naturaleza y
alcance exclusivamente procesal, sin afectar sustantivamente —en lo que ahora interesa— a
la naturaleza juridica de las instituciones forales ni a sus productos normativos, que siguen
teniendo, formalmente, naturaleza reglamentaria, como el mismo Preambulo y el
articulado de la Ley Orgéanica aprobada reconoce. Para ser mas precisos, la reforma
establece un régimen procesal especial para las normas forales tributarias o fiscales, pues
el resto de las normas forales contintian sujetas al control de la jurisdiccién contencioso-
administrativa.
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Es importante resaltar esta circunstancia singular, pues, aun siendo una Ley
Organica la aprobada, en virtud del principio de reserva material de Ley Organica
establecido en el articulo 161.1.d) CE, en cuanto a la atribucion de nuevas competencias
al Tribunal Constitucional y en virtud del principio de congelacion del rango o, en rigor,
del ambito de reserva constitucional a las Leyes Orgénicas (para modificar una Ley
Organica concreta sobre una materia reservada a ella, como son las Leyes Organicas
reguladoras del Tribunal Constitucional y del Poder Judicial- es necesaria otra Ley
Organica concreta sobre la misma materia), a dicha Ley Orgénica le esta vedada, fuera de
las cuestiones estrictamente procesales, cualquier modificacion de la configuracion y
régimen juridico de las instituciones privativas de los Territorios Historicos, pues ese
contenido, estd reservado, en aplicacion de la Disposicion Adicional 1* CE, al Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco, aprobado por la Ley Orgénica 3/1979, de 18 de diciembre,
instrumento de actualizacion de los derechos historicos de los Territorios Histdricos de
Alava, Guiptzcoa y Vizcaya. Es doctrina constitucional reiterada que, por su abundancia,
no es preciso recordar en este momento (cfr. SSTC 76/83, 76/87 y 247/07, entre otras).

Hecho este recordatorio, es necesario resaltar el propdsito y alcance de la reforma
procesal aprobada, limitada al control de las normas forales de naturaleza tributaria o
fiscal, no a las demas normas reglamentarias, que tendran el que hasta el momento han
tenido todas las normas forales. Como quiera que las normas forales de los Territorios
Historicos reguladoras de los distintos impuestos tienen naturaleza reglamentaria, son
recurribles ante los tribunales de la jurisdiccion contencioso-administrativa. La reforma
estd encaminada a postular un cambio en su régimen procesal. Esto es, que tales normas
forales tengan “igual régimen procesal de impugnacion” —decia el § 111 de la Exposicioén
de Motivos de la Proposicion de Ley, “equivalente”, dice ahora el § II del Predmbulo de
la Ley Orgénica 1/2010, — que las normas tributarias del Estado, que tienen rango de
ley y, por tanto, “solo pueden ser impugnadas ante el Tribunal Constitucional por la
reducida lista de sujetos que el articulo 162 de la Constitucion considera legitimados”. Y
es que, las normas forales vascas “al carecer de rango de ley, segun el Estatuto vasco,
resultan mas vulnerables y, por lo tanto, mas fragiles”, que las del Estado o las de
Navarra, por la diferencia formal de la falta de reconocimiento de la potestad
legislativa, cuando el fundamento constitucional respecto de la Comunidad Foral es el
mismo (la Disposicion Adicional Primera CE).
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Cuarto

Atribucion de una nueva competencia al Tribunal Constitucional.
Limites del legislador organico

Coherente con ese planteamiento —insistimos— procesal, la Proposicion de ley
presentada por el Parlamento Vasco fundamenta su contenido en la competencia estatal
sobre legislacion procesal (articulo 149.1.6* CE) y en la posibilidad prevista en el
apartado d) del articulo 161.1 CE de que, mediante Ley Organica, se atribuya al Tribunal
Constitucional el conocimiento de “otras materias distintas” de las enumeradas en los
apartados a) —recurso de inconstitucionalidad—, b) —recurso de amparo— y c¢) —conflictos
de competencia— de dicho precepto constitucional. Rango de Ley Organica que es
necesario, asimismo, para modificar el ambito del orden jurisdiccional contencioso-
administrativo (en concreto, el articulo 9.4 Ley Orgénica del Poder Judicial, en adelante
LOPIJ) que conoce de las normas forales, pues —decia el § I de la Exposicion de Motivos
de la Proporcion de Ley, parrafo no incorporado al nuevo Predmbulo de la Ley 1/2010 —
“se trata de vincular a los tribunales de la jurisdiccion contencioso-administrativa y
evitar que éstos entren a conocer de las normas forales”.

La singularidad de la solucion formal propuesta por el Parlamento Vasco consistia
en incluir las normas forales tributarias en el ambito objetivo del recurso de
inconstitucionalidad, cuyo conocimiento atribuye al Tribunal Constitucional el articulo
162.1.a) CE “contra leyes y disposiciones normativas con fuerza de ley”, asi como en el
ambito objetivo de la cuestion de inconstitucionalidad, del articulo 163 CE, frente a una
“norma con rango de ley”. Esta propuesta técnica de inclusion en el ambito objetivo del
recurso y cuestion de inconstitucionalidad se formula pese a la existencia de obstaculos
formales evidentes, pues la misma Proposicion de Ley admite que las normas forales
referidas tienen naturaleza reglamentaria (Exposicion de Motivos y articulo 9.4 LOPJ en
la redaccion dada por la reforma) y cuyo control jurisdiccional atribuye, ademas, el
articulo 106.1 CE a “los Tribunales” en plural. La contradiccion de la Proposicion de Ley
presentada con los preceptos constitucionales referidos era patente, a juicio de este
Consejo Consultivo (e idéntica consideracién insintan los Servicios Juridicos del
Congreso de los Diputados), pues estas vias de impugnacion solo caben contra normas
con fuerza o rango de ley en sentido formal. En otras de las propuestas técnicas de la
Proposicion de Ley (caso concreto de la modificacion del articulo 32.2 LOTC, para
reconocer la legitimacion de los Territorios Historicos para presentar recursos de
inconstitucionalidad contra Leyes del Estado), la misma Exposicion de Motivos advertia
de la necesidad de reformar la Constitucion.
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Pues bien, admitida a tramite la Proposicién de Ley, las enmiendas presentadas e
incorporadas al texto definitivo de la Ley Organica 1/2010, manteniendo el mismo
objetivo (atribuir el control de las normas forales fiscales al Tribunal Constitucional,
sustrayéndolo de la jurisdiccién contencioso-administrativa), corrigen la configuracion
técnica de la reforma propuesta por el Parlamento Vasco. Se suprimen todas las
modificaciones que contenia la Proposicion de Ley de distintos articulos relativos al
recurso y a la cuestion de inconstitucionalidad. El objetivo procesal perseguido se lleva a
una nueva Disposicion Adicional Quinta, afiadida a la LOTC, presentada como una nueva
competencia atribuida al Tribunal, al amparo de lo dispuesto en el articulo 161.1.d) CE.
Es evidente que, acogiéndose a esta habilitacion, el legislador organico pretende gozar de
un cierto margen de configuracion de las caracteristicas del nuevo régimen procesal
aplicable a las normas forales fiscales (legitimacién, objeto, procedimiento, etc.),
obviando la patente contradiccion de incluir en el ambito objetivo del recurso y de la
cuestion de inconstitucionalidad, normas de rango reglamentario, que era la solucion
técnica seguida por la Proposicion de Ley aprobada por el Parlamento Vasco.

Pero ese margen de configuracion que otorga la Constitucion al legislador organico,
que no cabe discutir en abstracto, no puede, sin embargo, vaciar, desnaturalizar o burlar
-como sucede con la Ley Organica 1/2010, a juicio de este Consejo Consultivo— las
exigencias de los cauces tipicos de acceso a la justicia constitucional, al amparo de una
hipotética libertad configuradora, cuando se evidencia, como sucede con la nueva
Disposicion Adicional 5* de la Ley Organica 1/2010, que hay una remision, practicamente
en bloque, a las previsiones relativas al recurso y a la cuestiéon de inconstitucionalidad,
salvo la de establecer como objeto del recurso o de la cuestion las “normas forales
fiscales”, normas de rango reglamentario, excluidas del conocimiento del Tribunal
Constitucional.

Este limite a la libertad de configuracion del legislador organico ya lo advirtid, en su
dia, el Consejo de Estado en relacion con la problemadtica suscitada por el reconocimiento
de una via de acceso directo de los Municipios y Provincias al Tribunal Constitucional
para la defensa de la autonomia local (Dictamen 2484/1998, sobre el Anteproyecto de Ley
Orgénica de Modificacion de la Ley Organica 2/79, de 3 de octubre, del Tribunal
Constitucional, que introdujo el conflicto en defensa de la autonomia local, utilizable
también por las Juntas Generales y las Diputaciones Forales de los
Territorios de Alava, Guiptizcoa y Vizcaya, de acuerdo con los requisitos generales,
Disposicion Cuarta, apartado 2 LOTC). En efecto, sefiala el Consejo de Estado en
relacion con la polémica doctrinal sobre el alcance del articulo 161.1.d) CE que:

“...la Constitucion o las Leyes Organicas pueden atribuir al Tribunal

Constitucional competencia ‘para conocer’ sobre otras materias distintas —aunque
genéricamente asimilables— a las que son objeto de las tres competencias
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enunciadas —por referencia a los procedimientos en que se actuan— en los parrafos
a), b) y c) precedentes, sin que ello, por supuesto, signifique vaciar ni
desnaturalizar éstas (como podia ocurrir, por ejemplo, si se configuraran
procedimientos con finalidad idéntica a los tres especificos pero introduciendo
variantes en cuanto a legitimacion requerida o a su objeto propio”.

En tal sentido, el Consejo de Estado advertia de las dificultades constitucionales de
configuracion de un conflicto suscitado por las entidades locales con impugnacion directa
de normas legales estatales o autonomicas que “vendria a representar —se piensa y se
teme— una suerte de recurso de inconstitucionalidad encubierto con ampliacion indebida
de los supuestos tasados de legitimacion que para tal recurso establece el articulo
162.1.a) de la Constitucion”. El Consejo invitaba, por ello, a estudiar otras opciones
posibles “de modo que resulten singulares y no quepa oponerles la tacha de ser un
expediente artificioso capaz de desnaturalizar las competencias actuales o el sistema
mismo de justicia constitucional”.

La STC 240/2006, en la que el Tribunal resuelve el primer conflicto en defensa de la
autonomia local, planteado por la Ciudad Auténoma de Ceuta, contra una Ley estatal,
reconoce la legitimidad del legislador organico para crear nuevos procesos
constitucionales al amparo del articulo 161.1.d) CE, si bien establece ciertas limitaciones
(en linea con los planteamientos del Dictamen 2484/1998 del Consejo de Estado, que
expresamente es citado en el F.J.2) y sefiala —en relacion con el conflicto en defensa de la
autonomia local— que:

“el nuevo proceso constitucional...no puede entenderse como una nueva
modalidad, ni de alguno de los procesos a los que se hace referencia en los
epigrafes a), b) y c) del articulo 161.1 CE, ni del contemplado en el articulo 161.2
CE. Tampoco puede considerarse una variante de ninguno de los procedimientos
que al amparo del epigrafe d) del articulo 161.1 CE han sido creados por las ‘Leyes
Organicas’ y hoy forman parte de la jurisdiccion constitucional en nuestro
ordenamiento”.

Admite, pues, la posibilidad de atribuir nuevas competencias al Tribunal, como
ocurre con el conflicto en defensa de la autonomia local, “no contempladas en los
preceptos constitucionales, siempre que dicha atribucion no se haga contra la
Constitucion” (Fundamento Juridico 1). La existencia de este limite, explica —a juicio de
este Consejo Consultivo— el carécter restrictivo que el Tribunal ha impuesto a este nuevo
proceso constitucional, hasta hacerlo en la practica inoperante (como advierte el voto
particular de la Sentencia). Se referird, asi, a la especificidad del mismo, que solo cabe
contra normas legales y “con base en un uinico motivo de inconstitucionalidad, la lesion
de la ‘autonomia local constitucionalmente garantizada’; en consecuencia, no podran
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alegarse en él otros motivos fundados en la infraccion de preceptos constitucionales que
no guarden una relacion directa con la autonomia que la Constitucion garantiza a los
entes locales”.

La libertad de configuracion del legislador organico para crear nuevos procesos
constitucionales tiene asi limites obvios, pues la configuracion de los mismos no puede
hacerse “contra la Constitucion”, como expresamente sefiala la STC 240/2006 (F.J.1).

Un “expediente artificioso” —por emplear la terminologia del Consejo de Estado— es
el utilizado por la nueva Disposicion Adicional Quinta LOTC, en sus apartados 1 y 2, para
atribuir el control de las normas forales fiscales al Tribunal Constitucional. En términos de
legalidad administrativa, el calificativo que mereceria esta intervencion enmascaradora
seria el de una tipica desviacion de poder en el ejercicio de la potestad normativa, méxime
cuando la reforma se limita inicamente a las normas forales fiscales, con exclusion de las
demas normas forales, que seguiran sujetas al control de la jurisdiccion contencioso-
administrativa, diferenciacion dificilmente justificable, cuando el 6rgano del que proceden
las normas es el mismo. En términos constitucionales, supone un fraude a la propia
Constituciéon, de suerte que debe imponerse el cumplimiento de los preceptos
constitucionales que se tratan de eludir.

Quinto
Las novedades introducidas por la reforma.

1. El “recurso” y la “cuestion prejudicial” contra normas forales fiscales:
nuevos procesos ante el Tribunal Constitucional.

En efecto, el apartado 1 de esta nueva Disposicion Adicional Quinta de la LOTC, se
refiere a los “recursos interpuestos contra las normas fiscales de los Territorios de Alava,
Guipuzcoa y Vizcaya” y a las “cuestiones que se susciten con cardcter prejudicial por
los organos jurisdiccionales sobre la validez de las referidas disposiciones”, como nueva
competencia del Tribunal Constitucional ex articulo 161.1.d) CE. No la califica —por
obvias razones— como una modalidad del recurso o de la cuestion de inconstitucionalidad,
incluidas en el ambito objetivo de los articulos 161.1.a) y 163 CE, respectivamente.
Pretende ser otra cosa: una competencia nueva atribuida al Tribunal Constitucional, ex
art. 161.1.d) CE.

Sin embargo, el apartado 1, in fine, establece como pardmetro de validez de las
normas forales fiscales el previsto para el recurso y la cuestion de inconstitucionalidad
(articulo 28 LOTC); y el apartado 2 sujeta la “interposicion y sus efectos, la legitimacion,
tramitacion y sentencia de los recursos y cuestiones referidos” a lo dispuesto en el Titulo
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IT de la propia LOTC para los recursos y cuestiones de inconstitucionalidad. La finalidad
de esta solucion técnica no es otra que obviar —burlandolo— el requisito constitucional
establecido en los arts. 161.1.a) y 163 CE, que limitan el cauce procesal del recurso y de la
cuestion de inconstitucionalidad a las normas que tengan “fuerza o rango del ley”,
caracteristica de la que carecen —como asi reconoce el Preambulo y el propio articulado de
la LO 1/2010- las normas forales fiscales.

2. Exclusion de las normas forales fiscales del control de la jurisdiccion-
contencioso administrativa.

Atribuida la competencia para el control de las normas forales fiscales al Tribunal
Constitucional en la nueva Disposicion Adicional Quinta de la LOTC, las otras dos
disposiciones incluidas en la Ley Organica 1/2010 son una consecuencia obligada
derivada de ella. Asi, el articulo 2 de la Ley Organica 1/2010, excluye de la competencia
“natural” del orden jurisdiccional contencioso-administrativo tales normas, esto es, la que
deriva de la tradicional consideracion de las normas forales —incluidas las tributarias o
fiscales— como “disposiciones generales de rango inferior a ley”, expresion que reitera la
nueva redaccion del articulo 9.4 LOPJ, al igual que hace el articulo 1 LICA. Por su parte,
la Disposicion Adicional Unica de la Ley Organica 1/2010, por razones de seguridad
juridica, incluye entre las exclusiones de la jurisdiccién contencioso-administrativa, “los
recursos directos o indirectos...contra las normas forales fiscales de las Juntas Generales
de los Territorios Historicos de Alava, Guipiizcoa y Vizcaya”, [nuevo pérrafo d) aiadido
al articulo 3 LJCA], pero manteniendo en dicho &mbito jurisdiccional el control del resto
de normas forales, esto es, las no fiscales.

3. El conflicto en defensa de la autonomia foral contra leyes estatales, que
pueden plantear los Territorios de Alava, Guipuzcoa y Vizcaya.

Mas discutible es si el contenido de la nueva Disposicion Adicional Quinta, apartado
3 de la Ley Organica 1/2010 (legitimacion individualizada para que cada una de las Juntas
Generales y de las Diputaciones Forales —“todos y cada uno de ellos”, como deciael § IV,
de la Exposicion de Motivos— puedan plantear un conflicto en defensa de la autonomia
foral contra normas del Estado con rango de ley), ademas de infringir preceptos
constitucionales, afecta a los intereses y garantias de la Comunidad Auténoma de La
Rioja, punto de conexion imprescindible como fundamento de su legitimacion. Adviértase
que, desde la reforma de la LOTC de 1999, la Disposicién Adicional Cuarta LOTC, ya les
reconocia expresamente legitimacion colectiva o conjunta, para plantear el conflicto en
defensa de la autonomia local —en su condicidén de entes provinciales, cierto que de
régimen especial-, de acuerdo con los requisitos del articulo 75.ter.1 LOTC. El nuevo
apartado 3 configura un conflicto competencial distinto de éste.
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Podria admitirse que el legislador orgénico tiene idéntico margen de libertad para
configurar el nuevo conflicto en defensa de la autonomia foral que el ejercido para el
conflicto en defensa de la autonomia local. No obstante, a su escueta regulacion, bien
pudieran aplicarse las mismas objeciones planteadas por el Dictamen 2484/1998, del
Consejo de Estado, en relacion con el intento, contemplado en el Anteproyecto de reforma
de 1998, de establecer un acceso directo, mediante un conflicto, equivalente en el fondo a
un recurso de inconstitucionalidad, sin estar expresamente legitimadas las Juntas
Generales y las Diputaciones Forales por el articulo 162.1.a) CE. La remision hecha para
la tramitacion y resolucion de estos conflictos al procedimiento establecido en los arts. 63
y siguientes de la LOTC, pudiera ser entendida como referida exclusivamente a los
aspectos procedimentales y no a los sustantivos o de legitimacion, pues solo las
Comunidades Auténomas, constituidas como tales, pueden suscitar estos conflictos,
condicion que no tienen las Juntas Generales y las Diputaciones Forales de los Territorios
Historicos vascos.

En cuanto a la legitimacion para plantear recursos de inconstitucionalidad (o
conflictos de competencias contra disposiciones y actos del Estado o de otras
Comunidades Auténomas), hemos de recordar que el Tribunal Constitucional ha
rechazado la legitimacion de los organos de los Territorios Historicos del Pais Vasco
para interponer el recurso de inconstitucionalidad en el Auto 1142/1987, de 14 de
octubre, por el que desestima el recurso de suplica contra la inadmision, el 22 de
septiembre de 1987, del recurso de inconstitucionalidad interpuesto por la Diputacion
Foral de Vizcaya contra una Ley del Parlamento Vasco. Ante la alegacion de
discriminaciéon en relacion a Navarra, cuyos derechos histéricos ampara la misma
Disposicion Adicional 1* CE, advierte el Tribunal que concurre una cualidad diferencial,
en cuanto que Navarra se ha “constituido en Comunidad Autonoma separada”, lo que
justifica que “sus organos de autogobierno quedan comprendidos entre los sujetos
enumerados en el articulo 162.1.a) CE, no en tanto que organos de autogobierno de un
territorio foral, sino en tanto que organos de la Comunidad Autonoma, equiparable, en la
actual configuracion territorial del Estado, a la Comunidad Autonoma del Pais Vasco”
(Fundamento Juridico 1).

Insistira el Tribunal —a proposito de la falta de legitimacion de los 6rganos forales
para plantear el recurso de inconstitucionalidad; y el argumento podria ser extensible al
conflicto competencial ahora configurado—, en que:

“cuando el articulo 162.1.a) CE habla de ‘los organos colegiados ejecutivos de
las Comunidades Autonoma y, en su caso, las Asambleas de las mismas, se refiere a
organos de autogobierno de las propias Comunidades Autonomas en cuanto tales y
no de cualquier otra entidad territorial que integre o forme parte de aquellas, como
es el caso de los Territorios Historicos en la Comunidad Autonoma del Pais
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Vasco”. La Diputacion Foral recurrente es ciertamente un organo colegiado
ejecutivo, pero del territorio foral de Vizcaya, no de la Comunidad Autonoma del
Pais Vasco, cualidad que solo ostenta el Gobierno Vasco. Ningun precepto
constitucional puede aducirse en contra de esta interpretacion, puesto que el
reconocimiento de la Disposicion Adicional Primera de los derechos historicos de
los territorios forales no significa, como ya se ha declarado en el Fundamento
Juridico anterior, que éstos deban ostentar la legitimacion que en enumeracion
cerrada atribuye el art. 162.1.a) de la Constitucion” (Fundamento Juridico 2).

En suma, la creacion de un nuevo proceso (bajo la forma de conflicto contra leyes
estatales) ante el Tribunal Constitucional en defensa de la autonomia foral en la nueva DA
5*.3 LOTC, solo pretende dotar a las Diputaciones forales de una legitimacion
individualizada para impugnar leyes estatales, de la que carecian en el conflicto en defensa
de autonomia local, para el que so6lo estan legitimadas en litisconsorcio activo necesario
“un numero de Provincias que supongan al menos la mitad de las existentes en el ambito
territorial de aplicacion de la disposicion con rango de ley” (art. 75 ter ¢c) LOTC). La
remision, para la tramitacion y resolucion de estos conflictos al procedimiento establecido
en los articulos 63 y siguientes LOTC, no es sino un nuevo “expediente artificioso” para
dar apariencia de sustantividad singularizada al nuevo proceso constitucional, sin reparar
en que existen diferencias insalvables, pues los conflictos solo caben contra una
“disposicion, resolucion, o acto”, sin fuerza de ley, nunca contra leyes. Bajo el disfraz de
un “conflicto” se introduce, en realidad, un recurso de inconstitucionalidad sin estar
legitimadas para el mismo las Juntas Generales y las Diputaciones Forales, de acuerdo con
el articulo 161.1.a) CE.

Reparese en que la misma Ley Orgéanica 1/2010 que limita la legitimacion para
impugnar las normas forales de las Diputaciones vascas, amplia la legitimacion de estas
para recurrir las leyes estatales y recurriendo para ello al subterfugio artificioso de crear un
nuevo proceso constitucional que, como seguidamente analizaremos, no anade nada al que
ya existe para la defensa de la autonomia local, salvo esta ampliacion de la legitimacion.

La idea que subyace en la creacion del nuevo proceso en defensa de la autonomia
foral es que las llamadas “competencias forales”, que proceden del reconocimiento de los
“derechos histéricos” por la DA 1* CE, convierten a los Territorios Historicos y sus
Diputaciones forales en entes especiales muy superiores a las Provincias y Diputaciones
de régimen local comun, por lo que deben ser defendidas mediante un proceso de defensa
de la autonomia foral, distinto del ya existente en defensa de la autonomia local.

Por tanto, el proceso en defensa de autonomia foral carece de contenido especial

distinto al que los Territorios Historicos ya podian defender empleando el proceso en
defensa de la autonomia local. Y, si esto es asi, cabe preguntarse cual es el interés en
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instaurar un nuevo proceso llamado en defensa de autonomia foral; y la respuesta es
simplemente que el proceso en defensa de la autonomia local tiene una legitimacion
activa muy restringida y las Diputaciones vascas quieren poder recurrir individualmente,
cada una de ellas y con amplia libertad, las leyes estatales.

Del examen hasta aqui realizado, ya podriamos concluir la falta de adecuacion del
contenido de la Ley Organica 1/2010, de 19 de febrero, a la Constitucion y al Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco. Pero es necesario completar nuestro andlisis con la
consideracion de una doble cuestion interrelacionada: la primera, si cabe admitir en
nuestro sistema constitucional la existencia de normas materialmente con valor y fuerza de
ley, sin ser leyes en sentido formal; y la segunda, si las Juntas Generales de los Territorios
Histoéricos del Pais Vasco tienen la condicion de Asambleas legislativas.

Sexto
Naturaleza juridica de las normas forales de caracter fiscal.

1. Las normas forales fiscales no tienen fuerza o valor de ley por el hecho de
regular materias de la exclusiva competencia de los Territorios Historicos de
Alava, Guipuzcoa y Vizcaya, en virtud de la Disposicion Adicional 1* CE.

Que las normas forales no son leyes en sentido formal (pues no proceden de un
organo constitucional o estatutario con potestad legislativa), lo reconoce el mismo
Preambulo de la Ley Organica 1/2010, de manera meridiana. Son normas reglamentarias,
“al carecer de rango de ley, segun el Estatuto vasco”, decia el § I de la Exposicion de
Motivos de la Proposicion de Ley. Por esa razon, su control ha correspondido a la
jurisdiccion contencioso-administrativa (art. 9.4 LOPJ y art. 1 LICA, y a ella seguiran
sometidas las normas forales no fiscales), mientras que el control de las normas fiscales
estatales y de Navarra con rango de ley corresponde al Tribunal Constitucional.

Esta diferencia de régimen procesal de las normas forales fiscales respecto de las
normas fiscales estatales o de las de Navarra no tiene —para el Predmbulo de la Ley
Organica 1/2010- justificacion material, cuando solo aquéllas, en virtud de lo dispuesto en
el Estatuto de Autonomia, pueden mantener, establecer y regular los impuestos
concertados que, en el resto del Estado, estan formalmente reservados por la propia
Constitucion y a las Leyes aprobadas por las Cortes Generales (y, en Navarra, por el
Parlamento Foral). En virtud de esta razon material [las normas forales fiscales suplen a
las Leyes del Estado, por la reserva reconocida sobre el sistema impositivo propio de cada
Territorio foral, integrante del nucleo competencial exclusivo reconocido por los arts.
37.3.f) y40 y 41.1.2.a) EAPV] y de otra razon constitucional (la Disposicion Adicional 1?
CE), las normas forales fiscales deberian tener —decia la Exposicion de Motivos y se
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mantiene en el actual Preambulo y asi lo ha establecido la Ley Organica 1/2010— un
régimen procesal de impugnacion equivalente a las Leyes estatales y de la Comunidad
Foral de Navarra.

La reivindicacion de un régimen procesal singular para las normas forales fiscales la
habian sostenido, ademas de los representantes politicos de los Territorios forales, un
sector de la doctrina tributarista al afirmar —a la vista de las exigencias del principio de
reserva de ley en materia tributaria—, que “las normas forales que regulan los elementos
esenciales de los tributos concertados sometidos al principio de reserva de ley tienen
materialmente la fuerza de leyes” (por todos, F. DE LA HUCHA).

Es necesario, en consecuencia, examinar la naturaleza juridica de las normas forales
vascas y, en particular, las de contenido fiscal, para averiguar si es admisible, en nuestro
sistema constitucional, la existencia de normas, carentes de rango formal de ley, pero que
tienen materialmente la fuerza de leyes, cualidad que pudiera explicar la admisibilidad de
la reforma procesal de la Ley Orgénica 1/2010. La admision de esta categoria supondria
un cambio trascendental en la doctrina constitucional y una mutacién constitucional de
amplio calado.

Con independencia de lo que digamos sobre este particular, este Consejo Consultivo
cree necesario adelantar, desde este mismo momento, que nuestro sistema constitucional
solo admite el concepto de ley en sentido formal, esto es, aquel que unicamente tiene en
cuenta el érgano del que proceden las leyes en sentido formal (las Cortes Generales, que
ejercen la “potestad legislativa del Estado” —art. 66.2 CE—y las Asambleas legislativas de
la Comunidades Autonomas —art. 152.1, en relacion con el 153.a) CE—, sin perjuicio de las
facultades excepcionales del Gobierno del Estado (o de las Comunidades Auténomas)
para dictar normas con rango y fuerza de ley (Decretos Legislativos y Decretos-Leyes).
Esto es, los organos o poderes del Estado a los que la Constituciéon o el Estatuto de
Autonomia atribuyen la potestad legislativa. Y no admite ninguna otra categoria de
normas con fuerza o valor de ley.

2. Rango de ley, valor de ley y fuerza de ley en nuestro ordenamiento
constitucional y estatutario.

Estas expresiones se utilizan en diversos preceptos constitucionales como
equivalentes, aunque su empleo permite identificar diversos matices diferenciadores. Asi
se habla de la “potestad legislativa del Estado”, (art 66.2 CE); de “disposiciones
normativas con fuerza de ley” [art. 153.a) CE]; de “leyes y disposiciones normativas con
fuerza de ley”, [art. 161.1.a) CE]; de “normas con rango de ley” (art. 82 CE); de
“disposiciones legislativas provisionales” (art. 86 CE); y de “norma juridica con rango
de ley”, [art. 161.1.a) CE].
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La Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC) reitera abundantemente estas
expresiones: “leyes, disposiciones normativas o actos con fuerza de ley”, [art. 2.1.a); 30;
31; 32.2; 33.1; 33.2); 34.1; 39.1; 40.1]; “leyes y demas disposiciones con valor de ley”,
[art. 10.b)]; “ley 0 norma con fuerza de ley” [(art. 35.2)] “leyes, disposiciones normativas
v actos del Estado con fuerza de ley”, [art. 27.2.b)]; “ley, disposicion o acto con fuerza de
ley”, (art. 28.1; 29.2); “Decreto Ley, Decreto Legislativo, Ley no organica, norma
legislativa de una Comunidad Autonoma”, (art. 28.2); “norma con rango de ley”, (art.
35.1); “ley o norma con fuerza de ley”, (art. 35.2); “ley o a otra disposicion normativa
con fuerza de ley”, (art. 37.3); “decisiones o actos sin valor de ley”, (art. 42); “normas
del Estado con rango de ley o las disposiciones con rango de ley de las Comunidades
Autonomas”, (art. 75.bis.1); “ley”, (art. 75.quater.1; 75, quinquies.2; 75 quinquies.6); y
“disposiciones normativas sin fuera de ley” (art.76).

Pues bien, el “rango de ley” s6lo alude a una determinada posicion jerarquica en el
conjunto de normas escritas, donde la ley sigue teniendo la maxima posicion
(legicentrismo), siempre que respete la Constitucion. Las expresiones “valor” y “fuerza”
de ley hacen referencia a los efectos irresistibles de los mandatos de la ley que vinculan a
los ciudadanos y a todos los o¢rganos del Estado, ninguno de los cuales puede
desobedecerlos ni declararlos nulos. La ley tiene capacidad de innovacion activa sobre el
conjunto del sistema normativo y puede modificar o derogar las normas de aquel, asi
como afiadir otras nuevas. Esta capacidad es hoy, sin embargo, limitada (por ejemplo, no
puede afectar a los preceptos constitucionales; a los reglamentos parlamentarios; a los
tratados internacionales o a las normas de la Unidon Europea) y asimétrica (cualquier
norma con rango de ley no puede derogar o modificar cualquier otra del mismo rango,
cuando se encuentren protegidas por los principios de competencia o procedimiento, como
ocurre con la Ley Organica respecto de la Ley Ordinaria o las que aprueban Estatutos de
Autonomia o los limites materiales del Decreto Ley y de los Decretos Legislativos). La ley
tiene, ademas, resistencia pasiva a la innovacion, de manera que sera invalida cualquier
modificacion de la ley que no sea por otra posterior de igual o superior rango, de la misma
competencia y procedimiento. De ahi deriva el principio de jerarquia normativa y la
subordinacion del reglamento a la ley.

Para calificar una norma como ley y reconocerle el valor y fuerza que es propio de
esta clase de normas, la Constitucion sélo tiene en cuenta datos formales o extrinsecos:

—El origen o autor de la misma: son leyes las normas aprobadas por los 6rganos a
los que la Constitucion atribuye el poder legislativo (las Cortes Generales —art. 66.2
CE- y las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas —art. 152.1 en
relacién con el 153.a) CE-), pero también excepcionalmente los Gobiernos del
Estado y de las Comunidades Auténomas, en los supuestos en que pueden dictar
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normas con rango y fuerza de ley, como es el caso de los Decretos Legislativos y
de los Decretos-Leyes. En el caso de las Comunidades Auténomas, los Estatutos de
Autonomia determinan el 6rgano que ejerce la potestad legislativa. Asi lo establece,
en el caso del Pais Vasco, el art. 25.1 EAPV (“El Parlamento Vasco ejerce la
potestad legislativa...todo ello sin perjuicio de las competencias de las Instituciones
a que se refiere el articulo 37 del presente Estatuto”).

—La forma de ley: que sean aprobadas como tales leyes, esto es, que adopten el
nombre o rotulo especifico de ley (o la denominacioén equivalente de Decreto-Ley,
Decreto Legislativo).

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 germanico (a
proposito de la conflicto constitucional que enfrentd al Parlamento con el Gobierno, en
relacion 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).

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. 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 reserva de ley 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), propugnara que deben
quedar reservadas a la representacion popular, inico 6rgano con legitimacién democratica
directa, las decisiones esenciales y politicamente importantes del orden estatal y social
(idea de democracia), también los ambitos 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
aportacion 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.
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Pero con independencia de estos matices, rige en nuestro sistema un estricto
concepto formal de ley, que 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. Adviértase que no es
contradictorio con ello, pese a su no consideracion de leyes formales, la competencia del
Tribunal Constitucional para conocer de “disposiciones normativas o actos con fuerza de
ley”, como es el caso del Estatuto del Personal de las Cortes Generales, que no es una ley
en sentido formal pero tiene fuerza y valor de ley (STC 139/1988, de 8 de julio, FF.JJ. 2 y
3) o los Reglamentos de las Cortes Generales o de los Parlamentos autondémicos (STC
118/1988, de 20 de junio, FF.JJ. 3 y 4), en cuanto normas aprobadas por las Cortes
Generales. Por el momento, pues, el Tribunal Constitucional s6lo ha incluido en esta
categoria a las disposiciones normativas aprobadas por las Cortes Generales o los
Parlamentos de las Comunidades Auténomas.

Negativamente, no son planteables ante el Tribunal Constitucional recursos o
cuestiones de inconstitucionalidad frente a reglamentos (salvo los aprobados por el
Parlamento, STC 101/208, de 24 de julio, F.J. 2) ni, en general, respecto a disposiciones
de rango infralegal, si bien pueden proponerse las correspondientes cuestiones de
inconstitucionalidad cuando la identificacion de las normas reglamentarias con las legales
sea tal que no permita la inaplicacion de aquéllas sin dejar de aplicar éstas, bien porque el
reglamento reproduzca textualmente la Ley, bien porque la ley asuma el contenido del
reglamento, dotandolo de la fuerza pasiva propia de la Ley (SSTC 183/1992, F.J.2; y
37/1994, F.J.4).

Un caso paradigmatico es el resuelto por la STC 255/2004, de 22 de diciembre. En
¢l se suscita por el Abogado del Estado la inadmision de la cuestion de
inconstitucionalidad planteada por carecer la norma impugnada de rango legal (en
realidad, un precepto de la Norma Foral de las Juntas Generales de Vizcaya, 8/1984, de 28
de noviembre, del Impuesto sobre la renta de las personas fisicas, aunque en el fondo se
cuestiona un precepto de la Ley estatal del Impuesto sobre la renta). El Tribunal, tras
recordar que el régimen de Concierto debe respetar el régimen tributario de cada Territorio
Historico y la peculiaridad de las normas forales ( “se trata de disposiciones normativas
que, aunque no tienen naturaleza de meros reglamentos de ejecucion de la ley estatal,
carecen de rango de Ley y, en esta medida, como acertadamente seniala el Abogado del
Estado, no puede ser objeto de una cuestion de inconstitucionalidad, articulos 163 CE y
35.1 LOTC”), admitira la cuestion y declarara contraria a la Constitucion la norma estatal,
por violacion del principio de igualdad.
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Y es que, en el caso, la norma aplicada y cuestionada indirectamente (la Norma
Foral 8/84), no puede hacer otra cosa que reproducir la normativa estatal, que no es sino
la contenida en la Ley estatal 44/1978, de 8 de septiembre, del Impuesto sobre la renta de
las personas fisicas, pues de acuerdo con el apartado 6 del art. 7 de la Ley 12/1981, por el
que se aprobo el primer Concierto con la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, las
Diputaciones forales deben exigir el Impuesto sobre la renta de las personas fisicas
“aplicando las normas reguladoras del mismo en territorio comun”. Por tanto, “aun
cuando las normas forales son controlables por la jurisdiccion contencioso-
administrativa, dado que, en este caso no hace sino reproducir textualmente la normativa
estatal, por expresa exigencia del art. 7.6 de la Ley 12/1981..., la infraccion
constitucional que pudiera imputarse a aquéllas ha de entenderse incluida en la norma
estatal, respecto de la cual si puede plantearse cuestion de inconstitucionalidad al
tratarse de una disposicion con rango de ley”.

Es evidente, en consecuencia, que las normas forales, incluidas las relativas a los
impuestos concertados, no tienen el rango de ley formal. Lo ha sefialado —como
acabamos de ver— el Tribunal Constitucional, pero también la jurisprudencia contencioso-
administrativa (por todas, la STS de 20 de diciembre de 2004, RJ 2005/652) y la doctrina
mayoritaria.

Esta circunstancia plantea complejos problemas juridicos y ha suscitado una
controversia que no se limita al ambito doctrinal, sino que trasciende a las previsiones
normativas y, muy especialmente, a su interpretacion judicial en el &mbito constitucional y
contencioso-administrativo, en cuanto al régimen procesal de estas normas. El principal,
como explicar el cumplimiento del principio constitucional de reserva de ley en materia
tributaria (elementos esenciales de los tributos y prestaciones econdmicas), establecido en
el art. 31.3 CE, en los sistemas tributarios de los Territorios de Alava, Guiplizcoa y
Vizcaya, si éstos no pueden dictar leyes en sentido formal. Lo que lleva a preguntarse por
la posicion de las normas forales en el sistema general de fuentes, cuestion sencilla en el
estricto plano formal, pero compleja si se toman en consideracidon aspectos materiales,
como es la reserva exclusiva de competencias a favor de los Territorios Historicos (y, en
ese caso, el alcance de esta exclusividad). De esta cuestion juridico-constitucional
sustantiva deriva la cuestion adjetiva e instrumental del régimen procesal de las normas
forales y su contraste con el que tienen las normas fiscales estatales y las de Navarra. La
diferencia de tratamiento es explicable sencillamente —a juicio de este Consejo
Consultivo— por la falta de rango formal de leyes de las normas forales fiscales de
aquellos Territorios.

Es necesario, indagar acerca de la explicacion historica y constitucional de la
diferencia formal existente entre Navarra y los territorios de Alava, Guipuzcoa y Vizcaya.
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Séptimo

Una explicacion, en clave historica, de las diferencias formales entre Navarra
y los Territorios de Alava, Guipuzcoa y Vizcaya, plasmado en el distinto proceso
que han seguido para su integracion o constitucion en Comunidades Autonomas.

Los Territorios Histéricos de Alava, Guiptizcoa y Vizcaya, todos ellos integrados en
la Comunidad Autéonoma del Pais Vasco o Euskadi, son entidades locales con
personalidad juridica propia, como para todas las Provincias afirma expresamente el
articulo 141.1 CE. Es en tal concepto en el que gozan de la autonomia “para la gestion de
sus propios intereses” que atribuye genéricamente el articulo 137 CE a los Municipios,
Provincias y Comunidades Auténomas que se constituyan, con la diferencia sustancial,
eso si, de que la autonomia de los Municipios y Provincias, por mas amplias que sean o
puedan llegar a ser sus competencias, es, siempre y en todo caso, de naturaleza
administrativa, siendo solo las Comunidades autonomas las que pueden tener autonomia
politica derivada de la atribucion de potestad legislativa (STC 4/1981).

La unica —si bien importante— diferencia entre dichos Territorios Historicos y las
demas Provincias no es otra que la resultante de la Disposicion Adicional Primera de la
propia Constitucidon, a cuyo tenor ‘“la Constitucion ampara y respeta los derechos
historicos de los territorios forales” (péarrafo primero) y “la actualizacion general de
dicho régimen foral se llevard a cabo, en su caso, en el marco de la Constitucion y de los
Estatutos de Autonomia” (parrafo segundo). Los “territorios forales” a que se refiere este
precepto 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 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, Guiptizcoa y Vizcaya
(interrumpido el régimen privativo de estas dos tltimas desde 1937 a 1979).

Pero, a partir de ahi, la actualizacion de esa autonomia administrativa o régimen
foral, se ha producido de dos modos bien distintos. El primero, afecta a las Provincias
vascongadas, unicas a las que se refiere el apartado 2 de la Disposicion Derogatoria de la
Constitucion, segun el cual, “en tanto en cuanto pudiera conservar alguna vigencia, se
considera definitivamente derogada la Ley 25 de octubre de 1839, en lo que pudiera
afectar a las provincias de Alava, Guipiizcoa y Vizcaya”, y que “en los mismos términos
se considera definitivamente derogada la Ley 21 de julio de 1876”’; norma con la que se
pretende dejar sin efecto las Leyes preconstitucionales que se consideran, en la vision del
nacionalismo vasco, como derogatorias del régimen de autonomia del que, dentro del
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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 Constitucion, tal y como afirma su Disposicion Adicional Primera.

El segundo, en cambio, afecta tan solo a Navarra, que interpretd la Ley de 25 de
octubre de 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 interrupcién alguna y ejercia al aprobarse la Constitucion de
1978.

Pues bien, sobre esta diferente base normativa y conceptual, Navarra entendio que la
Disposicion Adicional Primera de la Constitucion 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 Tribunal Constitucional: cfr. STC 28/1984, de 26 de
febrero) a través de la aprobacion por las Cortes Generales de la vigente Ley Orgénica
13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de
Navarra, que comporta la integracién en éste de las competencias que, segin la
Constitucion, pueden gozar las Comunidades Auténomas 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 atribucién de
potestad legislativa, a ejercer por un nuevo o6rgano —el Parlamento de Navarra: cfr.
articulo 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.

En cambio, los territorios de Alava, Guiptzcoa y Vizcaya decidieron integrarse, sin
dejar de ser Provincias, en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco o Euskadi, a la que, a
través del Parlamento Vasco, corresponde en exclusiva el ejercicio de una potestad
legislativa que la Constitucion solo reconoce a las Comunidades Auténomas [arts. 152.1 y
153.a) CE], tal y como resulta ademés expresamente —como no podia ser de otro modo—
del Estatuto de Autonomia de dicha Comunidad (art. 25 EAPV). Es obligado reconocer
que estamos ante Provincias de régimen singular, cuyas peculiaridades organizativas e
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institucionales reconoce el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco y han sido respetadas
por la legislacion basica estatal de régimen local, en aplicacion de la Disposicion
Adicional Primera CE (asi lo reconoci6 la STC 214/1989, F.J. 26, reiterando la doctrina
establecida en la STC 76/188, F.J. 4). Son Provincias, sin lugar a dudas, aunque, a la vista
de sus peculiaridades institucionales (organizacion, competencias, régimen econémico y
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 Comunidades Auténomas uniprovinciales”).

En consecuencia, la autonomia de dichos Territorios 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,
como luego se dird. En dicho &mbito competencial, aprueban normas reglamentarias, pero
no ejercen potestad legislativa alguna. “Tales normas —sefiald tempranamente LEGUINA
VILLA- nunca alcanzaran el rango y la fuerza de la ley, sino que seran, en todo caso,
disposiciones de valor y rango reglamentario”. Y mas adelante sefalard que la ruptura de
la tradicional consideraciéon 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 ™.

Ello resulta, como hemos visto, de lo dispuesto por la Constitucion y el Estatuto
vasco. Asi lo confirma, no sélo la propia Ley autonomica de Territorios Historicos (art.
6.2: “en todo caso, la facultad de dictar normas con rango de ley corresponde en
exclusiva al Parlamento”), sino incluso el tenor literal de la Ley Organica 1/2010 y su
Predmbulo. Pero, sobre todo, se trata de una consecuencia inevitable de su opcion,
libremente ejercida, de incorporarse o formar parte de una Comunidad Auténoma —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 autondmica, a la que se incorporen las
competencias histdricas preexistentes, compatibles con la unidad constitucional.

El hecho de que las Juntas Generales de Alava, Guipuzcoa y Vizcaya sean un
organo colegiado cuyos miembros, lo mismo que los de las Cortes Generales o los
Parlamentos autondmicos, son elegidos por sufragio universal, directo y secreto, no altera
en absoluto el cardcter reglamentario de las normas forales que pueden aprobar. La razén
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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. 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, Guiptizcoa y Vizcaya, Ciudades auténomas de Ceuta y Melilla). El
Tribunal Constitucional ha negado a los Territorios Historicos y a las Ciudades autonomas
de Ceuta y Melilla la condicién de Comunidades Autonomas a los efectos, por ejemplo,
del recurso de inconstitucionalidad (ATC 1142/1987 y STC 240/2006).

Por consiguiente, sin perjuicio de que en el ejercicio de su autonomia tanto el Estado
como el Parlamento Vasco hayan de respetar sus competencias —las que les preserva el
Estatuto (cfr. arts. 37 y 41 EAPV) y, en ultimo término, las resultantes de la garantia
institucional (cfr. STC 76/1988, de 26 de abril)—, las indicadas normas forales se sitGan
en la jerarquia normativa por detrés de la ley, estatal y autondmica, que se ven obligadas a
respetar; y su prevalencia en relacion con las demas normas que dicte la respectiva
Diputacién 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 organos 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.

La situacion descrita era predicable de Navarra antes de su conversion, en virtud de
la LORAFNA, en Comunidad Foral. En efecto, desde el Real Decreto-Ley de 4 de
noviembre de 1923, de bases para la aplicacion del Estatuto Municipal en la Provincia de
Navarra, existia en ésta un organo 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.%). El articulo 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”, y, en este
marco, se dicto el Real Decreto-Ley 1/1978, de 4 de enero, que autorizo al Gobierno para
modificar la composicion y atribuciones del indicado Consejo Foral, lo que se hizo, de
acuerdo con la Diputacién y tras haberse aprobado la Constitucion, por Real Decreto
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
Foral debia someter para su aprobacién y vigencia las normas enumeradas en su articulo
3.2.
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Pues bien, 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 ratifico el articulo 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 anticipaciéon de su opcién por constituirse en
Comunidad Foral implicita en la Disposicion Transitoria 5* de la Ley Organica 2/1979, de
3 de octubre, del Tribunal Constitucional, sobre legitimacion de la Diputacion y el
Parlamento Foral para interponer conflictos y recursos de inconstitucionalidad, explicable
en cuanto que el Predmbulo del citado Real Decreto 121/1979 sefial6 y ratifico el Tribunal
Constitucional en su Sentencia 23/1984, de 28 de febrero, que dicha norma “constituia un
amejoramiento del régimen foral de Navarra en su aspecto institucional”) ni impidi6 de
hecho su control por la jurisdiccion contencioso-administrativa.

De las conclusiones anteriores no pueden excluirse de ningin modo las normas
forales que, en materia tributaria, han dictado o dicten en el futuro las Juntas Generales de
Alava, Guiptizcoa y Vizcaya. Para estos Territorios Historicos provinciales, la existencia
de la Disposicion Adicional Primera de la Constitucion resulta ser eficaz, 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”; pero también
lo es, 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, establecida, por lo demads, con caracter general, por el articulo 133
CE, en el marco de la doctrina establecida por las SSTC 233/1989 (haciendas locales) y la
132/2001 (tipificacion de infracciones y sanciones en ordenanzas locales). Porque, en
efecto, aqui lo que ocurre no es que la ley a que se refiere este ultimo articulo no exista,
sino que la misma se califica como concierto economico [cfr. art. 41 EAPV, cuyo apartado
2.a) afirma 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 para las Juntas Generales y exigible por los ciudadanos a través de la
posibilidad de impugnacion de las normas forales fiscales reglamentarias que aprueben
éstas, por su contradiccion con dicha ley u otras que resulten aplicables, control judicial
que no por ello compromete la autonomia procedimental de que gozan los Territorios
Historicos (segun el triple test — autonomia institucional, procedimental y econémica—
establecido por la STJIUE de 11 de septiembre de 2008, parrafo 81 y 83), doctrina que, en
otros aspectos, sigue suscitando otros interrogantes no resueltos por la STSJ del Pais
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Vasco de 28 de diciembre de 2008, contra la que pende un recurso de casacion interpuesto
por el Gobierno de La Rioja.

La ley que ampara la potestad de los Territorios Histdoricos 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), que da cobertura al
ejercicio de sus potestades tributarias. La Ley del Concierto les reconoce, ciertamente, un
amplio margen de actuacidn, pero éste no es total o absoluto, sino enmarcado por dicha
Ley estatal [y, en su caso, por las de coordinacion, armonizacién fiscal y colaboracion que
pueda dictar el Parlamento Vasco, en aplicacion del articulo 41.1.a) EAPV], pues el
sistema tributario que establezcan habréa de respetar los principios del articulo 2 de dicha
Ley estatal (solidaridad; atencion a la estructura general impositiva del Estado;
coordinacién, armonizacion fiscal y colaboracion con el Estado y mutua entre los
Territorios Historicos; sometimiento a los Tratados o Convenios internacionales firmados
y ratificados por el Estado espaiiol, en particular, los suscritos para evitar la doble
imposicion y las normas de armonizacion fiscal de la Union Europea; e interpretacion de
las normas del Concierto de acuerdo con la Ley General Tributaria); y habra de respetar
los criterios de armonizacion fiscal establecidos en el art. 3, asi como, el principio de
colaboracion del art. 4. 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 autébnoma, la ley establece reglas
concretas relativas a distintos aspectos de los referidos impuestos. El ambito material de la
potestad tributaria de los Territorios Historicos no puede equipararse, por amplia que sea
su autonomia administrativa —que lo es—, a la autonomia politica caracteristica del
legislador.

Ese margen amplio de configuracion del sistema tributario propio mediante normas
reglamentarias reconocido a los Territorios Historicos 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, F.J. 10 y 132/2001, FF.JJ. 4, 5, 6 y 7). Esta doctrina seria plenamente aplicable a
las normas forales fiscales. Como ha sefialado la STS de 20 de diciembre de 2004 (RJ
2005/652), “la capacidad normativa de los Territorios Historicos 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 Disposicion Adicional Primera de la Constitucion”.

La circunstancia de que no ocurra asi en Navarra deriva de su conversion en

Comunidad Foral con autonomia politica y potestad legislativa, que permite que ésta la
ejerza, en materia fiscal, el Parlamento de Navarra, con competencia para dictar leyes con
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ese contenido respetando, eso si, el Convenio econdomico con el Estado, a aprobar por ley
ordinaria por aquél y por las Cortes Generales (art. 45 LORAFNA). Con anterioridad, y
bajo la vigencia del Real Decreto de 26 de enero de 1979, el creado por éste Parlamento
Foral 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
econdmico con el Estado aprobado por el Decreto-Ley 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 jurisdiccidon contencioso-administrativa.

Octavo
La naturaleza de los organos de los que proceden las normas forales.

Los Territorios de Alava, Guiptizcoa y Vizcaya han actualizado sus derechos
histéricos relativos a su régimen institucional mediante el Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco, que los considera como “poderes”, a los que reconoce una reserva de competencias
exclusivas, que ejercen con una amplia autonomia. 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 democratica de las Juntas Generales de los Territorios, de la
que derivaria el rango formal de ley de las normas forales, obviando, en consecuencia,
cualquier problema formal. En este empefio —como luego se verda— 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 Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco, Unica norma adecuada para ello. Sin embargo, el modelo
institucional y el equilibrio de poderes interno establecido por el Estatuto de Autonomia,
no puede ser alterado por otras normas distintas, cualquiera que sea su procedencia. A
continuacion examinamos estos dos aspectos.

1. Las Juntas Generales no tienen la condicion de Asamblea legislativa de
acuerdo con el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco.

Como ya se ha sefialado, el art. 25 EAPV atribuye la potestad legislativa al
Parlamento Vasco, cierto que con la salvedad de las competencias de las Instituciones de
los Territorios Historicos a las que se refiere el ar. 37 EAPV. Esta reserva material no
puede tener, sin embargo, el alcance que algunos han defendido para justificar el valor
material de ley de las normas forales, por mas que las normas forales fiscales suplan,
sustituyan y desplacen a las leyes estatales o, en su caso, autondmicas. Esto es, se pone el
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acento en los elementos materiales de las normas forales para obviar el concepto organico-
formal del poder legislativo.

Cabe traer dos argumentos respecto del monopolio de la potestad legislativa del
Parlamento Vasco. El primero, la admision de una enmienda del partido politico E.S.E.L
al entonces articulo 37.1 del Proyecto de Estatuto, por la que se sustituy6 la expresion
“organos legislativos”, referida a cada una de las asambleas provinciales, por la de
“organos forales”. La justificacion de la enmienda —como ha recordado COELLO- es
elocuente.

“El cambio terminologico se fundamenta en que la expresion propuesta es la
utilizada por la Ley de Régimen Local en su articulo 211 y por tanto la legal para la
organizacion provincial, persistiendo exactamente en los mismos términos la
Constitucion al referirse al ambito territorial provincial (articulo 141. parrafo 29).
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”.

El segundo, el art. 6.2 de la Ley 27/1983, de 25 de noviembre, conocida por la Ley
de Territorios Histéricos (norma clave para la integracion de las instituciones comunes con
las de los territorios historicos), precepto que establece que “en todo caso, la facultad de
dictar normas con rango de ley corresponde en exclusiva al Parlamento”.

En el Pais Vasco, en consecuencia, no hay mas Asamblea legislativa, en sentido
constitucional, que el Parlamento Vasco. 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 esto (con independencia de su funcionalidad en un ambito
territorial tan limitado, problema de alcance estrictamente politico cuya valoracion excede
de la competencia de este Consejo) no sucedid y la actualizaciéon de los derechos
historicos de los Territorios forales vascos se ha hecho mediante el Estatuto de Autonomia
que “no supondra alteracion de la naturaleza del régimen foral especifico o de las
competencias de los regimenes privativos de cada Territorio Historico” (art. 37.2 EAPV).

La creacion de la Comunidad Auténoma 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). El Estatuto de Autonomia es el elemento
mas decisivo de actualizacion, la norma fundacional de la Comunidad Auténoma asi
estructurada, convertida tanto en norma fundacional de las instituciones comunes, como
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en norma de integraciéon y reestructuracion (o actualizacion) de la potestad de
autogobierno de los tres Territorios historicos (STC 76/1988, F.J.5). Y, en el Pais Vasco,
no hay otro organo legislativo en sentido formal que el Parlamento Vasco, como en su
momento defendid, con todo fundamento, LEGUINA VILLA, tesis que ha de mantenerse
al no haberse modificado el marco constitucional o el estatutario.

Esta diferencia formal (con mas precision y rigor, constitucional) con la Comunidad
Foral de Navarra (de la que ya hemos tratado pormenorizadamente en el Fundamento
Juridico Séptimo de este Dictamen), no puede obviarse ahora sino mediante la reforma de
la propia Constitucion, pues ésta so6lo admite, en cada Comunidad Autdénoma, una
Asamblea legislativa. Esto es, no podria modificarse el Estatuto Vasco para reconocer,
junto al Parlamento Vasco, la naturaleza parlamentaria y legislativa de las Juntas
Generales, pues esa opcion estd vedada por la Constitucion y no cabe ampararla en la
Disposicion Adicional 1* CE. La actualizacion de los derechos historicos de los territorios
forales se ha realizado ya en el Estatuto de Autonomia de Guernika, de 1979.

2. El modelo organizativo e institucional de los territorios historicos establecido
por el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco no puede ser alterado por normas
distintas, cualquiera que sea su procedencia y rango.

Esta conclusion, rigurosamente ajustada a la Constitucion y al bloque de
constitucionalidad, no puede ser contradicha por otras normas, incluidas las estatales y de
caracter orgéanico (como lo es ahora la Ley Orgénica 1/2010), ni las que provengan del
Parlamento Vasco o de los propios Territorios Histéricos. 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.

En efecto, son diversas las normas de esos tres niveles territoriales que han
pretendido alterar la realidad institucional referida. Normas estatales, autondmicas o
forales que parece pretenden reconocer potestades normativas semejantes a las
legislativas, al amparo de la reserva material de competencias que el Estatuto de
Autonomia reconoce a los territorios historicos. Es el caso del art. 8 de la Ley de
Territorios Historicos que atribuye a los organos 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.

A partir de esta diferenciacion lingiiistica y del ambito de competencias reservado a

los Territorios Historicos, la doctrina administrativista hablara de un ambito normativo
reservado al reglamento auténomo (FERNANDEZ RODRIGUEZ, MARTIN MATEO,

35



CASTELLS ARTECHE, MUNOZ MACHADO, PALMA FERNANDEZ), que explicaria
la posicion y capacidad de desplazamiento de dichas normas en el sistema de fuentes,
incluidas las leyes estatales o autonémicas. Pese a reconocer su rango reglamentario, se
defiende —como hace el ultimo de los autores citados— que “las normas forales
constituyen leyes en sentido material”. Debe advertirse, no obstante, que el Tribunal
Constitucional, cierto que referido a las relaciones Legislativo-Ejecutivo central, rechazé
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.

Esa supuesta potestad normativa, distinta de la reglamentaria, seria equivalente u
ocuparia la posicion de la ley o una categoria intermedia entre la ley y el reglamento. No
obstante, en el plano procesal, ha sido cuestion pacifica la sujecion del control de las
normas forales a la jurisdiccién contencioso-administrativa, en ldgica correspondencia con
su rango formal reglamentario.

Esta situacion cambiard, sin embargo, en la Sexta Legislatura (marzo de 1996-enero
de 2000), etapa en la que, con ocasion de ciertas reformas legales, el Grupo Parlamentario
Nacionalista Vasco, planteard una triple reforma legislativa para modificar el régimen de
enjuiciamiento de la actividad normativa y administrativa de las Juntas Generales y de las
Diputaciones Forales. Estas propuestas coinciden en el tiempo, curiosamente, 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 Comunidad Auténoma de La Rioja contra el ejercicio
de esas peculiaridades fiscales y el “efecto frontera” atribuible a las mismas.

Las propuestas de reforma se plasmaran y tendran éxito en dos de los tres ambitos
planteados. Tienen mas valor simbdlico que practico (pues, su eficacia transformadora ha
sido nula), si bien han servido para ofrecer nuevos argumentos con los que reforzar la tesis
de quienes defienden el valor material de ley de las normas forales fiscales, dada la
equiparacion de las Juntas Generales a una Asamblea parlamentaria. El tercero y mas
importante de los sectores a modificar (la que pretendia atribuir el control de validez de las
normas forales Tribunal Constitucional, con idéntico objetivo que el ahora aprobado por la
Ley Organica 1/2010), fracaso, pues no contd con el apoyo de ninguno de los Grupos
Parlamentarios, por considerarlo contrario a la Constitucion y al Estatuto de Autonomia
del Pais Vasco.
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En efecto, el primer &mbito que recoge la propuesta de los nacionalistas vascos es la
Ley de la Jurisdiccion contencioso-administrativa de 1998, cuya la Disposicion Adicional
1* dispone que “la referencia del apartado 3, letra a) del articulo 1 de la Ley 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 Territorios
Historicos”, con lo que pudiera entenderse que éstas son equiparadas a las Asambleas
Legislativas. Asimismo, la Ley 4/1999 introdujo una Disposicion Adicional 16* en la Ley
30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
administrativo comun, 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 Territorios Historicos, salvo
cuando dicten actos y disposiciones en materia de personal y gestion patrimonial sujetos
al Derecho publico.

Una interpretacion literal de ambas reformas permitiria sostener que los actos de las
Juntas Generales serian actos materialmente administrativos emanados de Asambleas
legislativas, por lo que estarian exentos del control contencioso-administrativo. Estas
reformas no han tenido —como queda senalado— virtualidad préctica alguna, por que no
podian tenerla, por las razones constitucionales senaladas. Pese a las criticas hechas por
algunos autores (LEGUINA VILLA), estas novedades legislativas han dado, no obstante,
nuevos argumentos a algunos para abogar por una nueva reconsideracion de la posicion
juridica de las Juntas Generales y de sus productos normativos.

En los equivocos planteamientos acogidos por las citadas Leyes estatales y por
algunos sectores doctrinales, ha de situarse el fundamento tedrico de las medidas de
autoreforma de las normas institucionales de organizacidon de los Territorios Historicos
que alteran notablemente la configuracion institucional anterior, vigente desde 1983. Es el
caso de 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. Su Preambulo justifica la reelaboracion de la
autoorganizacion propia atendiendo al sistema parlamentario y a la distincion entre
organos representativos y ejecutivos. Las Juntas Generales son ahora el Parlamento de
Guipuzcoa (art. 4.1). Las Juntas ejercen la potestad normativa, con la denominacion de
normas forales (art. 6), “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” (recogera el Preambulo de la Norma Foral 6/2005).
Significativamente, ahora las normas forales estan sometidas al control de los Tribunales
(art. 6.3), ambigua determinacion, menos precisa que la tradicional que se referia a la
jurisdiccion contencioso-administrativa. Las normas forales son superiores en rango a los
Decretos Forales, competencia de la Diputacién Foral. Paraddjicamente, el procedimiento
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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 parlamentario”, caracteristico de las leyes formales (elemento
reclamado por RUBIO LLORENTE del concepto material de ley), donde queda marcada
la diferencia entre leyes y reglamentos.

El modelo parlamentario de relacion Legislativo-Ejecutivo en el ejercicio de la
potestad “normativa” se lleva al extremo al admitir una suerte de delegacion legislativa y
de decretos-ley. Es el caso de 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).

En definitiva, se trata simplemente de 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. Estas declaraciones son
meramente voluntariosas, pues la norma foral institucional carece de capacidad innovativa
activa para modificar —nada menos— que la Constitucion y el Estatuto de Autonomia del
Pais Vasco.

Noveno

La reserva de ley establecida por el articulo 31.3 CE en materia tributaria
no permite equiparar el régimen procesal de dichas normas forales a las
normas fiscales del Estado o las de l]a Comunidad Foral de Navarra,
que tienen rango formal de leyes.

Otra de las lineas argumentales para justificar el nuevo régimen procesal de las
normas forales subraya el vinculo insoslayable entre la reserva de competencias
exclusivas, particularmente sobre el sistema tributario privativo, y el principio de reserva
de ley en materia tributaria. La salvaguarda de este principio constitucional lleva —para
algn sector doctrinal— al reconocimiento implicito de la naturaleza material de ley de las
normas forales fiscales, otorgandoles a las mismas fuerza y valor de ley.

Para quienes asi razonan, el Predmbulo de la Ley Organica 1/2010 subraya que el
régimen tributario forma parte el nucleo competencial exclusivo reservado a los
Territorios Historicos. La potestad para mantener, establecer y regular, dentro de su
territorio, su sistema tributario propio se ha ejercido tradicionalmente mediante normas
reglamentarias, circunstancia que ha suscitado el problema de su conciliacion con las
exigencias de la reserva de ley en materia tributaria establecido en el art. 31.3 CE.
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La conciliacion de estos dos principios cobra relevancia por la virtualidad de los
mandatos constitucionales y por la sustantividad y diferenciacion que han alcanzado o
pueden alcanzar los sistemas tributarios forales respecto del sistema tributario comun. La
conciliacion carece de sentido proyectada hacia el pasado. Pero lo adquiere a la vista del
fortalecimiento de la potestad tributaria foral, como demuestra la simple comparacion
entre el marco regulador de Concierto de 1981 y el vigente de 2001 (modificado en 2007).

Rechazada la figura de la “exencién” de las exigencias constitucionales formales
(por ser las normas forales fruto de una realidad preconstitucional), una de las categorias
mas aceptadas entre los administrativistas es la categoria de los reglamentos auténomos
o independientes (FERNANDEZ RODRIGUEZ vy otros), justificada en la competencia
exclusiva de los territorios forales para regular su propio sistema tributario. Otros autores,
consideran insuficiente esta explicacion y sostienen el valor o fuerza de ley de las normas
forales tributarias. Es el caso de F. DE LA HUCHA quien sostiene que las normas forales
que regulan los elementos esenciales de los tributos concertados sometidos al principio de
reserva de ley tienen materialmente la fuerza de leyes”; CASTELLS ARTECHE —
superando su anterior planteamiento de una reserva material de reglamento-, en el sentido
de que es posible ahora introducirnos en el novedoso ambito de las “normas con fuerza de
ley”’; LASAGABASTER, que reconoce a las normas forales “fuerza de ley” porque
desplazan a las normas estatales en el 4ambito de su competencia; y
AGUIREAZKUENAGA, para quien estas normas tienen “valor material equiparable a
leyes formales”.

En esta materia se estd produciendo una intencionada confusion juridica entre dos
tipos de reservas: 1) por un lado, la reserva de ley que opera en el &mbito 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 Territorios Historicos ex arts 25 y 37 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco.

La confusion entre ambas reservas 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 Territorios Historicos para convertirlos en /eyes
formales 0, mas exactamente, conservandoles el rango reglamentario, dotarles del mismo
régimen impugnatorio que las leyes formales. La reforma trata, pues, de instaurar una
nueva inmunidad del poder y, para justificarla y encubrir su verdadera finalidad, incurre,
expresa o tcitamente, en confusiones y errores lamentables:

Un primer error es pretender que el principio de reserva de ley tributaria (arts. 33.3
y 133 CE) exige que las normas forales sean leyes formales o al menos leyes materiales y
que tengan el mismo sistema impugnatorio que éstas. Sin embargo, hoy en dia es
pacificamente admitido, tanto en la doctrina como en la jurisprudencia y por el Tribunal
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Constitucional (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 sefialados 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),
ya que 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 imposicién 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, ningiin problema ni dificultad existe para que las Juntas Generales de los
Territorios Historicos vascos aprueben normas forales de rango meramente reglamentario
para regular los tributos que les competen, tomando como leyes de cobertura el Estatuto
de Guernica 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.

Una segunda falacia es argumentar que la reserva o atribucion de la potestad
tributaria que el Estatuto de Guernica hace a favor de los Territorios Historicos,
sustrayéndola al Parlamento vasco, exige un cambio en la consideracion juridica de las
normas forales dictadas por los mismos. Sin embargo, la decision de dotarse de un solo
Parlamento y de constituir tres Territorios Historicos es una decision legitima adoptada
libremente por el Pais Vasco en el Estatuto de Guernica, 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 cardcter organico para conseguir en la practica que la Comunidad
Autonoma 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. 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 Comunidad Auténoma Uniprovincial con su propio Gobierno y
Parlamento; mientras el Pais Vasco lo hizo convirtiéndose en una Comunidad Autéonoma
pluriprovincial con un tinico Gobierno y Parlamento.
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Décimo

La Comunidad Auténoma de La Rioja queda privada de un medio
de defensa de sus competencias, derechos e intereses legitimos.

El rango reglamentario propio de las normas forales, incluidas las fiscales, ha
permitido a la Comunidad Autéonoma de La Rioja impugnar ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa, de acuerdo con el articulo 1 LJCA, las normas forales que, en
los afos pasados, han incluido tipos impositivos y beneficios fiscales generadores de
deslocalizaciones de actividades econdmicas, consecuencia del denominado “efecto
frontera”.

La exclusion de dicho orden jurisdiccional, aprobada por el articulo 2 de la Ley
Organica 1/2010 (nueva redaccion del articulo 9.4 LOPJ, que excluye el recurso directo o
indirecto contra normas forales fiscales y atribuye dicha competencia al Tribunal
Constitucional, en los términos establecidos en la nueva Disposicion Adicional 5* LOTC)
y ratificada por la Disposicién Adicional Unica de la misma Ley Organica (el nuevo
apartado anadido al articulo 3.d) LJCA consagra idéntica exclusion), suponen atribuir el
monopolio del control de dichas normas al Tribunal Constitucional, pese a la violacion
patente de lo dispuesto en los articulos 161.1.a) y 163 CE, en los términos ya sefialados.

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 Comunidad Auténoma
de La Rioja frente posibles excesos de las normas forales fiscales. En efecto, a partir de la
entrada en vigor de la Ley Organica 1/2001, que se producira el 16 de marzo de 2010,
esto es, a los veinte dias de su publicacion en el BOE, al no haber prevision expresa en la
misma (articulo 2.1 CC), la Comunidad Autonoma de La Rioja no estara legitimada para
interponer recurso contra las normas forales, de acuerdo con las restricciones a la
legitimacion de las Comunidades Autonomas establecidas en el art. 32.1 LOTC, en
relacion con el art. 162 CE. Ademads de otras restricciones ya operativas hasta el presente
(asi, un Consejo de Gobierno —caso de la STC 223/2006— o los Diputados autonémicos no
pueden impugnar una Ley promulgada por su Asamblea legislativa; ni las Leyes de otra
Comunidad Auténoma —ATC 26/2000-), la falta de mencion expresa de las normas
forales en el articulo 32 LOTC puede entenderse en un doble sentido: a) considerar que
solo seran impugnables por el Presidente del Gobierno; el Defensor del Pueblo; cincuenta
Diputados y cincuenta Senadores; b) que no son impugnables por nadie, pues la no
inclusion de las normas forales fiscales en ninguno de los dos apartados del articulo 32
LOTC llevaria a esa paradojica y contradictoria consecuencia. Como esta interpretacion —
resultante de una interpretacion literal estricta, al no incluirse las normas forales en
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ninguno de los dos apartados del articulo 32 LOTC- es absurda y contraria a la
Constitucion, debemos interpretar que la legitimacion exigible es la del apartado 32.1
LOTC.

En cuanto al planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad contra las normas
forales fiscales, el supuesto de hecho habilitante no se producird, pues, en virtud del
principio de territorialidad de las normas, dificilmente la Administracion de la Comunidad
Auténoma de La Rioja 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.

Undécimo
Infracciones constitucionales de la Ley Organica 1/2010.

En conclusion, pues, este Consejo Consultivo estima que las disposiciones de la Ley
Organica 1/2010 son inconstitucionales, y, por tanto, nulas, en cuanto, contraviniendo el
articulo 106.1 CE, excluyen de todo control jurisdiccional el ejercicio por ciertas
Administraciones Publicas de la potestad reglamentaria que tienen atribuida en materia
fiscal, sustituyendo el mismo por un mero control de constitucionalidad que atribuyen en
exclusiva al Tribunal Constitucional, con la consiguiente vulneracioén de la limitacion del
mismo a las normas legales que impone la propia Constitucion [arts. 161.1.a) y 163 CE].

La exclusion que hace la Ley Organica 1/2010 de las normas forales tributarias (no
de otras) de toda posibilidad de impugnacion ante los Tribunales por los ciudadanos y
sujetos privados o publicos afectados por las mismas, es contraria al articulo 106.1 de la
Constitucidén, a cuyo tenor “los Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la
legalidad de la actuacion administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines que
la justifican”, donde resulta recogido el control propiamente jurisdiccional —
consecuencia de la nota basica del Estado de Derecho que es la separacion de poderes y la
vinculacién del poder ejecutivo o administrativo a la ley— que conviene a cualquier
ejercicio de la potestad reglamentaria por cualquier 6rgano de la Administracion (cual es
el caso de las Juntas Generales) que la tenga atribuida. Y es directamente contraria
también al articulo 38.3 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, segin el cual —en
plena coherencia con lo dicho— “los actos y acuerdos y las normas reglamentarias
emanadas de los organos ejecutivos y administrativos del Pais Vasco seran recurribles
ante la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa”; a cuyo efecto hay que tener en cuenta
que este precepto se situa dentro de su Titulo II, que trata “de los poderes del Pais Vasco”
incluyendo entre ellos “las instituciones de los Territorios Historicos” (capitulo IV) 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”.
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La importancia de la materia tributaria y el hecho de que el “amparo y respeto” por
la Constitucion de los “derechos historicos de los territorios forales” permita a €stos
dictar normas en dicha materia, no permite, en modo alguno, excluir a éstas, dada su
naturaleza reglamentaria, del control jurisdiccional. Las Provincias vascongadas o
Territorios Historicos tienen, por serlo, facultades de regulacion tributaria mas amplias
que las que corresponden a otras Administraciones; pero la propia Constitucién, en su
articulo 133.2, 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.

Finalmente, la Ley Organica 1/2010 infringe también la Constitucion en la medida
en que asigna al Tribunal Constitucional unas competencias que aquélla excluye por
completo. En nuestro sistema, la primacia de la Constitucion en el sistema de fuentes 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 6érgano —el Tribunal Constitucional— al
que, por una parte, corresponde en exclusiva declarar esa nulidad de tales leyes —a través
del recurso y la cuestion de inconstitucionalidad [arts. 161.1.a) y 163 CE] y al que, de otro
lado, le esta vedado declarar la inconstitucionalidad de las normas reglamentarias, porque
esto corresponde en exclusiva a los érganos jurisdiccionales (art. 106.1 CE). La atribucion
por la Ley Organica 1/2010, al Tribunal Constitucional de la competencia exclusiva para
conocer, a través del recurso y la cuestion de inconstitucionalidad, de los problemas que
planteen las normas forales alavesas, guipuzcoanas o vizcainas, 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 Constitucion, al Estatuto de Autonomia del Pais Vasco u otras
normas que formen parte del llamado bloque de la constitucionalidad, sino a Leyes
ordinarias, como la que apruebe el Concierto econdmico 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.

Pues bien, a la vista de los razonamientos recogidos en el cuerpo de este Dictamen y
que acabamos sintéticamente de recoger, la interpretacion conjunta de los tres preceptos
de la Ley Orgénica 1/2010 supone la atribucion al Tribunal Constitucional del monopolio
de control de las normas forales fiscales, que tienen naturaleza reglamentaria, sujetas al
exclusivo parametro de validez de la Constitucion y el llamado “blogque de la
constitucionalidad”. Esta atribucion constituye una infraccion de los siguientes preceptos:
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-Articulo 9.3 CE, sobre interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos.

-Articulo 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 Comunidad Auténoma de La Rioja.

-Articulo 106 CE, relativo al control por los Tribunales de la potestad
reglamentaria.

-Articulo 161.1.a), CE, relativo al recurso de inconstitucionalidad contra “leyes y
disposiciones normativas con fuerza de ley”.

-Articulo 163 CE, relativo a la cuestion de inconstitucionalidad contra “normag(s)
con rango de ley”.

-Articulo 25 Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, que atribuye competencia
legislativa exclusiva al Parlamento Vasco y no a las Juntas Generales de los
Territorios de Alava, Guiptizcoa y Vizcaya.

Duodécimo
Requisitos formales para la presentacion del recurso de inconstitucionalidad.

La interposicion del recurso de inconstitucionalidad por el Consejo de Gobierno de
La Rioja habra de formularse en el plazo de tres meses, contados a partir de la publicacién
de la Ley Orgéanica 1/2010, que tuvo lugar el 20 de febrero. En consecuencia el plazo para
la interposicion finaliza el 20 de mayo de 2010.

En cuanto a los requisitos de orden interno, es necesario el Acuerdo del Consejo de
Gobierno de interponer el recurso de inconstitucionalidad contra la Ley Orgéanica 1/2010.
Hemos de recordar que, en el presente caso, la peticion de nuestro dictamen fue hecha con
carécter previo a la adopcion del Acuerdo que el Gobierno de La Rioja. No obstante, antes
de su emision, el Gobierno ha adoptado el Acuerdo de interposicion del recurso de
inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional. A la vista de ello es oportuno
recordar que el tenor del Acuerdo adoptado limita la extension posible del recurso que
finalmente se formule (véase, en este sentido, la STC 61/1997, F.4 y nuestros DD 28 y
109/08).
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CONCLUSIONES
Unica

La Ley Organica 1/2010, de 19 de febrero, de modificacion de las Leyes Organicas
del Tribunal Constitucional y del Poder Judicial (B.O.E. nim. 45, del 20), es
inconstitucional en todos sus preceptos, por ser contrarios a los arts. 9.3; 24; 106; 161.1.a)
y ¢) y 163 de la Constitucion Espafiola y al art. 25 de la Ley Organica 3/1979, de 18 de
diciembre, del Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco, por las razones recogidas en el
cuerpo de este dictamen.

Este es el dictamen que pronunciamos, emitimos y firmamos en el lugar y fecha
sefialados en el encabezamiento.
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