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I. INTRODUCCION

El titulo de mi estudio se refiere a la organizacidn territorial interna de los Territorios Forales. Y lleva este titulo
porque es la calificacién que utiliza la Disposicion Adicional 1.* de la Constitucién para referirse a los denominados
territorios histdricos o territorios que contaban con derechos histéricos de Derecho Publico.

La STC 76/1988 y luego la STC 32/2010 precisaron que los territorios forales son Ginicamente Navarra, Alava,
Bizkaia y Gipuzkoa. La STC 118/2016 en su F.J. 2 letra a) delimita cudles son los territorios histdricos:

«Pues bien, con la expresion “territorios forales” recogida en la disposicion adicional primera del
texto constitucional “se hace referencia a ‘aquellos territorios’ integrantes de la Monarquia espafio-
la que, pese a la unificacidn del Derecho publico y de las instituciones politicas y administrativas del
resto de los reinos y regiones de Espafia, culminada en los Decretos de Nueva Planta de 1707, 1711,
1715 y 1716, mantuvieron sus propios fueros (entendidos tanto en el sentido de peculiar forma de
organizacién de sus poderes publicos como del régimen juridico propio en otras materias) durante
el siglo xvilly gran parte del xiX, [legando incluso hasta nuestros dias manifestaciones de esa peculia-
ridad foral” (SSTC 76/1988, de 26 de abril, FJ 2, y 173/2014, de 23 de octubre, FJ 3)».
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La foralidad reconocida en el precepto constitucional se ha plasmado de forma diferente y diferenciada. La
primera de ellas la configuracién de dos Comunidades Auténomas diferenciadas: la Comunidad Foral de Navarra
(CFN), por un lado, y por otro, la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (CAPV), que engloba a los territorios fora-
les de Alava, Bizkaia y Gipuzkoa. Ello supone que mientras el territorio foral de Navarra se ha constituido como
Comunidad Auténoma (Foral), sin embargo los otros tres territorios histdricos no son como tales Comunidades
Auténomas individuales sino que forman parte de la CAPV que los engloba.

En segundo lugar, esta foralidad constituye un régimen inserto en la Constitucién espafiola, del que no se
deriva un derecho de independencia o separacién del Estado espafiol sino una suerte de integracién singular en el
mismo. Esta integracién supone el reconocimiento de los derechos histdricos de los Territorios Forales, lo que les
aparta en ocasiones y en aspectos relevantes del régimen general comun de las Comunidades Auténomas y de las
provincias. Asimismo les dota de una organizacidn territorial interna distinta de la existente en otras Comunidades
Auténomas o provincias.

Las consecuencias de la aplicacién de la disposicién adicional 1.* CE se plasman tanto en los respectivos Es-
tatutos de Autonomia, principalmente la Ley Orgdnica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de
Navarra de 1982 (LORAFNA), como el Estatuto de Gernika de 1979 (EAPV). Debe sefialarse que la LORAFNA ha sido
objeto de dos modificaciones muy reducidas, lo que significa que no se ha sumado al carro de las reformas estatu-
tarias mas recientes iniciadas con el Estatuto de Autonomia de Catalufia (aunque propiamente primero fuera el de
la Comunidad Valenciana). Y el EAPV no ha sufrido modificacidn alguna, a pesar del intento de reforma —mas bien
sustitucion total (el denominado Plan Ibarretxe, concretado en el Estatuto Politico de la Comunidad de Euskadi)-
que fue rechazado por el Congreso de los Diputados.

A este bloque constitucional, se unen asimismo las leyes estatales que recogen el Convenio Econémico y el
Concierto Econdmico, que son la veste formal del acuerdo o pacto en materia tributaria y financiera, entre el Esta-
doyla CFNy entre el Estado y la CAPV.

También otras normas estatales desarrollan y explicitan derechos histdricos en determinadas materias vincu-
ladas principalmente a los dmbitos tributario y financiero y local.

Ya en el dmbito interno de Navarra, la LORAFNA ha sido desarrollada por medio de las leyes forales principa-
les, de mayoria absoluta —exigida por la LORAFNA-, destacadamente la Ley Foral del Gobierno de Navarray de su
Presidentey la Ley Foral de la Administracién Local de Navarra (y la Ley Foral de las Haciendas Locales de Navarra).

En el dmbito de la CAPV, el desarrollo se opera tanto por la normativa que emana de las Instituciones co-
munes, principalmente las leyes que aprueba el Parlamento Vasco —donde no se recoge la categoria de leyes de
mayoria absoluta’-, asi como por las Normas Forales que aprueban los Territorios Histdricos de Alava, Bizkaia y
Gipuzkoa, singularmente sus respectivas Juntas Generales. En el ambito de la CAPV, existe una complejidad inter-
na que la diferencia de Navarra.

Finalmente, cabe resaltar que esta organizacidn territorial de los territorios forales debe ser analizada desde
una perspectiva mds general, cual es la de las singularidades forales derivadas de la tan citada Disposicidn Adicio-
nal 1.2 CE y que se concentran en cuatro dreas principales: la organizacion, las competencias, la financiacién y el
régimen local.

Con estas premisas, es obligado estudiar de forma completamente diferenciada la organizacion territorial
interna de la CFN y la propia de la CAPV y de los Territorios Histdricos. Y ello entre otras razones porque Navarra
se ha convertido en una Comunidad Auténoma singular, denominada Comunidad Foral de Navarra, en virtud del
Amejoramiento del Fuero, que es su Estatuto de Autonomia. En cambio, los territorios forales de Alava, Bizkaiay
Gipuzkoa se han reunido en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, no siendo cada uno de ellos una Comunidad
Auténoma, sino un Territorio Histdrico que forma parte de ella. Asi lo indica el Tribunal Constitucional (TC) en su
STC118/2016:

«Cuanto antecede pone de manifiesto que los territorios histéricos vascos gozan de una singu-
laridad que se materializa en un dmbito competencial diferente y mas amplio del conferido a las
provincias de régimen comun, que dimana del régimen foral constitucional y estatutariamente
garantizado, no solo frente a las Instituciones comunes del Pais Vasco sino también, como hemos
sefialado, frente “a los poderes centrales del Estado” (STC 76/1988, de 26 de abril, FJ 6)» (F. J. 4,
letra d), parr. 5.°).

1 Asiloresalta COBREROS MENDAZONA, E., Escritos sobre la Comisién arbitral, Ed. IVAP, Ofati, 2009, pp. 141-142.
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Es, por ello, que en el primer caso (CFN) la foralidad (y su garantfa) actta sélo frente al Estado, mientras que
en el segundo, la garantia institucional de los Territorios Histdricos se formula tanto frente al Estado como frente
ala propia CAPV. Y este segundo es el concepto de derechos histdricos que se enuncia en la STC 118/2016:

«El concepto de “derecho histdrico” empleado por la disposicién adicional primera de la Constitucién
“apela, entre otras cosas, a un cierto contenido competencial que vendria siendo ejercido de forma
continuada por la Institucién Foral y reconocido por el Estado” [SSTC 140/1990, de 20 de septiembre,
FJ 4;y 173/2014, de 23 de octubre, FJ 3.a)]. Eso si, hay que tener presente que los derechos histéricos de
los territorios forales a que alude aquella disposicién adicional primera no pueden considerarse como
un titulo auténomo del que puedan deducirse especificas competencias, pues la propia disposicién
establece que la actualizacidn se llevard a cabo en el marco de la Constitucidn y de los Estatutos de
Autonomia [SSTC 123/1984, de 18 de diciembre, FJ 3; 94/1985, de 29 de julio, FJ 6; y 173/20014, de 23 de
octubre, FJ 3.2)]. De esta manera, “la disposicién adicional primera de la Constitucién permite que las
comunidades forales puedan mantener competencias que histéricamente les hubieran correspondido
... pero dichas competencias deberan ser asumidas mediante la norma estatutaria” [SSTC 208/2012, de
14 de noviembre, FJ 4; y 173/20014, de 23 de octubre, FJ 3 a)]. Asi ha sucedido expresamente con la Ley
Orgdnica 3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco, conforme a la cual,
“cada uno de los territorios histdricos que integran el Pais Vasco podrdn, en el seno del mismo, conser-
var o, en su caso, restablecer y actualizar su organizacidn e instituciones privativas de autogobierno”
(art. 3, enrelacién con el art. 24.2, ambos del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco), los cuales, no solo
se regiran “por el régimen privativo de cada uno de ellos” (art. 37.1 EAPV), sino que conservaran una
serie de competencias exclusivas (arts. 37.3 y 25.1, ambos del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco),
también en materia tributaria (art. 41.2 EAPV), que vienen a constituir unas “zonas de poder exentas de
Ley del Parlamento” (como las califica el parrafo séptimo de la exposicion de motivos de la Ley 27/1983,
de 25 de noviembre, de relaciones entre las instituciones comunes de la Comunidad Auténomos 6r-
ganos forales de sus territorios histdricos). Se trata, pues, de una garantia foral “que coloca en lugar
preferente, en cuanto a su respeto y proteccion, a los regimenes forales en su definicién estatutaria,
tanto frente a las Instituciones comunes del Pais Vasco como a los poderes centrales del Estado” (STC
76/1988, de 26 de abril, FJ 6)» F. J. 4, letra d) parr. 4.°).

La foralidad, asi pues, es muy distinta en su concepcién enla CFN y en la CAPV. Y ello porque en esta segunda,
la foralidad acarrea una dimensidn interna que condiciona la organizacidn territorial de la Comunidad Auténoma.
Ello provoca que la CFN y la CAPV sean dos realidades distintas desde el punto de vista institucional y juridico,
aunque su fundamento se residencia para ambas en la disposicidn adicional 1.* de la CE y por tanto respondan a
esquemas bastante similares derivados de la foralidad, como recuerda la STC 118/2016.

1. LA ORGANIZACION TERRITORIAL INTERNA DE LA COMUNIDAD FORAL DE NAVARRA

La organizacidn territorial interna de la CFN es la propia de cualquier Comunidad Auténoma Uniprovincial,
con la singularidad de tratarse de un territorio foral. Por tanto van a analizarse los cuatro aspectos enunciados
anteriormente.

1. Organizacién

La organizacidn bdsica de Navarra esta contenida en la LORAFNA, su Estatuto de Autonomia, y responde al
principio de divisidn de poderes de un sistema de gobierno parlamentario, que diferencia entre dos Instituciones
principales: el Parlamento de Navarra y el Gobierno de Navarra, donde el Presidente de la Comunidad Foral (y del
Gobierno de Navarra) debe contar con la confianza politica de la Asamblea parlamentaria.

Ello supone que el Parlamento de Navarra aprueba leyes forales, que son leyes en sentido formal y como tales
sometidas en exclusiva al control del Tribunal Constitucional (art. 37 LORAFNA). Por el contrario, los actos y dispo-
siciones administrativas del Gobierno estan sometidos a la jurisdiccidn contencioso-administrativa. El Gobierno de
Navarra participa de forma excepcional de la potestad legislativa bien mediante Decretos Forales Legislativos en
virtud de la delegacién parlamentaria (art. 21 LORAFNA) y mediante Decretos Leyes Forales que deben ser conva-
lidados por el Parlamento (art. 21 bis LORAFNA, adicionado en la reforma operada por la Ley Organica 7/2010, de
27 de octubre).

Acompafian a esta organizacion primaria otras instituciones como la Cdmara de Comptos (art. 18 bis LORAF-
NA), el Defensor del Pueblo de Navarra (art. 18 ter LORAFNA)y el Consejo de Navarra (art. 28 ter LORAFNA). Como
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puede verse todas estas instituciones tienen (algunas desde 2010) el nivel de instituciones forales estatutarias
reconocidas en el Amejoramiento del Fuero y han sido objeto de desarrollo legislativo, el mas reciente, la Ley Foral
8/2016, de 9 de junio, sobre el Consejo de Navarra.

La organizacidn territorial interna de la CFN puede, por tanto, centrarse en el examen de su Gobierno y Admi-
nistracién, que se rigen por sendas leyes forales, la del Gobierno de Navarra (Ley Foral 14/2004, de 3 de diciembre)
y la de la Administracién de la Comunidad Foral de Navarra (Ley Foral 15/2004, de 3 de diciembre), siendo la prime-
ra de ellas de mayoria absoluta y no asi la segunda.

La organizacidon gubernamental es la propia de cualquier Gobierno autondmico, en la que el Presidente de
la Comunidad Foral es elegido por el Parlamento (art. 29 LORAFNA) y es ademds Presidente del Gobierno (art. 30
LORAFNA), manteniendo una relacién de confianza (investidura, mocién de censura y cuestién de confianza) con
el Parlamento, concediéndosele en contrapartida la facultad de disolucion de la Asamblea Parlamentaria (art. 30.3
LORAFNA), lo que abre una nueva legislatura parlamentaria completa.

El Gobierno de Navarra se compone del Presidente y de los Consejeros, nombrados libremente por aquél.
Estos son titulares de un Departamento, que es la organizacidn en la que se estructura la Administracién Foral.

Dado que se ha seguido el esquema de organizacion estatal, se ha creado también una Comisién de Coordi-
nacién como drgano de preparacién de los asuntos que deben ser tratados en las sesiones del Gobierno (art. 19
de la Ley Foral 14/2004).

La organizacion departamental es sencilla. Al frente, el Consejero, le siguen los Directores Generales, luego
los Directores de Servicio, y de ahi desciende a los Jefes de Seccidn y por tltimo los Jefes de Negociado, y ademas
se cuenta como drgano de staff con la Secretaria General Técnica. En definitiva, se establecen cinco niveles jerdr-
quicos.

La descentralizacidn funcional ha provocado la creacién de diversos organismos auténomos, entre los que
destaca por su dimensidn y servicios, el Servicio Navarro de Salud-Osasunbidea, que cuenta ademas con un régi-
men juridico especial para su personal. No se han creado, en cambio, entidades publicas empresariales.

También se ha acudido a la creacién de sociedades publicas, aunque la tendencia de los dltimos afios ha ido
hacia su reduccién y supresion, pasando desde 36 hasta 12, principalmente mediante la fusién o absorcién entre
ellas, con el animo de reducir gastos corrientes (Gerentes o Administradores y Consejos de Administracion).

No hay una estructura territorial periférica de la Administracién Foral, puesto que la CFN es una Comuni-
dad Auténoma con una poblacién de aproximadamente 640.000 habitantes y ademds con un territorio reducido
(10.391 kildmetros cuadrados). Esto significa que la organizacién administrativa se concentra en la capital, en Pam-
plona, donde se presta la practica totalidad de los servicios administrativos.

En el dmbito exterior, Navarra cuenta con una Delegacidn del Gobierno de Navarra en Bruselas, toda vez que
la existente en Madrid ha sido suprimida.

Por otra parte la Ley Foral 3/2013, de 25 de febrero, ha creado el Tribunal Administrativo de Contratos Publicos
de Navarray la Ley Foral 5/2016, de 28 de abril, el Consejo de Transparencia de Navarra.

2. Competencias

La foralidad supone asimismo que los derechos histdricos se plasman en competencias que exceden del am-
bito del Titulo VIII CE, que se han venido denominando competencias histdricas, explicitadas en la LORAFNA como
competencias exclusivas en virtud del régimen foral.

De estas competencias histdricas no se desprende ninguna organizacién especial a nivel interno, puesto que
las mismas son ejercidas por la Administracién Foral, desde su sede central (centralizada) en Pamplona.

Estas competencias?® se ejercen por las instituciones de la CFN en ocasiones en conflicto con el Estado, como
se desprende de los diversos asuntos sometidos al control del TC. En uno de dichos recursos de inconstitucionali-
dad, interpuestos por el Estado contra una ley foral, la STC 173/2014 ha fijado las tres condiciones que se requieren
para la existencia de competencias histdricas:

e El caracter histdrico de las competencias: su ejercicio a lo largo de la historia por los territorios forales.

2 Véase mi estudio “Las competencias histdricas de los territorios forales en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, en la obra
coordinada por J. M. BANO LEON, Memorial para la reforma del Estado. Estudios en Homenaje al profesor Santiago Mufioz Machado, Ed. lustel,
t. Il, Madrid, 2016, pp. 1.807-1.829.
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e Larecepcidn de la competencia como histdrica en el instrumento de actualizacién de los derechos histd-
ricos que no es otro que la LORAFNA.

e La concordancia de las competencias histdricas con la Constitucién: no se pueden admitir competencias
que estén en colisién con la Constitucidn.

La linea jurisprudencial sobre las competencias de Navarra ha ido acentuando en los ultimos afios un caracter res-
trictivo de las competencias forales, limitdndolas al extremo, e incluso ignorando las cldusulas de salvedad presentes en
las propias leyes estatales organicas y ordinarias3. Ahora bien la STC 180/2016, de 20 de octubre, en el recurso de incons-
titucionalidad interpuesto por el Parlamento de Navarra contra la LRSAL (Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionali-
zacién y sostenibilidad de la Administracién local), ha corregido en parte esta tendencia al admitir la virtualidad (como
no podia ser menos) de la cldusulas de salvedad de la LRBRL. En primer lugar su F. J. 5 toma como punto de partida las
competencias derivadas de los derechos histéricos como un plus competencial frente al legislador basico:

«La STC 31/2010 declard que las disposiciones estatutarias en materia de régimen local condicionan
solo al legislador autonémico, no prevaleciendo por tanto frente a la legislacién bdsica en caso de
conflicto. No es posible, sin embargo, hacer lo propio en este caso, pues el marco competencial en
materia de régimen local difiere de un modo esencial en el caso de Navarra, pues las previsiones de la
LORAFNA, en la parte que reflejen derechos histdricos, enraizan en la disposicién adicional primera
de la Constitucidn que, por lo que aqui interesa, desplaza respecto a esta entidad foral la compe-
tencia estatal de dictar legislacion basica ex art. 149.1.18.2 CE (STC 140/1990, de 20 de noviembre, en
cuanto a la legislacion basica sobre funcionarios publicos, en especial, FJ 2, 3y 4)».

Seguidamente diferencia entre competencias histdricas y competencias autondmicas, tomando como punto
de muestra de la competencia histdrica en materia de régimen local el Reglamento de Administracién Municipal
de 1928 al que considera disposicion complementaria citada en el articulo 46 LORAFNA. Y en el caso de los conce-
jos concluye que «la regulacién de los Concejos como entidad local menor es una materia que compete a la Comu-
nidad Foral Navarra en virtud de la actualizacién de los derechos histdricos que realiza la LORAFNA con apoyo en
la disposicién adicional primera de la Constitucién Espafiola».

En cualquier caso lo mas interesante resulta de la consecuencia que se deriva de lo anterior, puesto que,
aunque se desestima el recurso en este punto, sin embargo ello es por el valor de las cldusulas de salvaguarda
del régimen foral de Navarra, en este caso, la Disposicién Adicional 3.* LRBRL y la Disposicion Adicional 2.* LRSAL.
Merece transcribir la consideracién que efectta al respecto el Tribunal Constitucional en esta Sentencia:

«De este modo, el art. 24 bis LBRL (introducido por el art. 1.7 de la Ley 27/2013) no invade la compe-
tencia del ente foral dado que la disposicién adicional tercera de la Ley de Bases de Régimen Local
deja claro que el ambito de aplicacién de aquél no alcanza al territorio foral. Todo ello sin perjuicio
de que a las entidades locales navarras le sean aplicables los controles de eficiencia que, en virtud
del art. 149.1.14 CE, el Estado ha dispuesto en la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera, con las especialidades que en su aplicacién al territorio
foral prevé la disposicién adicional tercera de esta ultima norman.

3. LaHacienda Foral

El articulo 45 LORAFNA afirma que «en virtud de su régimen foral, |a actividad tributaria y financiera de Nava-
rra se regulard por el sistema tradicional del Convenio Econdmico».

El Convenio Econédmico vigente fue aprobado por la Ley 28/1990, de 26 de diciembre, cuyo texto ha sido
completamente sustituido por el recogido en el Anexo de la Ley 25/2003, de 15 de julio. Debe remarcarse que, no
obstante esta veste formal, el Convenio es un acuerdo o pacto entre el Estado y Navarra y que su tramitacion par-
lamentaria es singular puesto que se tramita en lectura Unica en ambas Camaras de las Cortes Generales, donde la
actuacidén parlamentaria se limita a su aprobacién o rechazo en su globalidad.

El Convenio Econédmico concreta la potestad tributaria de Navarra reconocida en la LORAFNA. Asi pues, el
Parlamento de Navarra aprueba leyes tributarias formales y como tales sometidas tnicamente al control del Tribu-
nal Constitucional, al igual que el resto de leyes forales.

3 Me remito a mi estudio “Limites de las competencias histéricas de Navarra. El ejemplo de la funcién publica”, en Revista Juridica de
Navarra, nim. 58/2014, pp. 13-45.
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Por otra parte Navarra cuenta con una Agencia Tributaria propia, completamente diferente de la del Estado. Esta
Agencia Tributaria propia radica en el Departamento de Hacienda y Presupuestos del Gobierno de Navarra. Desde el afio
1999 (Decreto Foral 352/1999, de 13 de septiembre), se ha configurado como un organismo auténomo denominado Ha-
cienda Tributaria de Navarra, al que se atribuyen las competencias de gestidn, inspeccidn y recaudacion de los tributos e
ingresos de derecho publico. Su actual regulacién se encuentra en el Decreto Foral 135/2015, de 28 de agosto.

La aportacién de Navarra al Estado estd recogida en la Ley del Convenio Econémico (Titulo Il, arts. 52 y si-
guientes).

La coordinacidén entre la Administracién Foral y la del Estado se realiza por medio de la Comisién Coordinado-
ra (art. 67 Ley Convenio) que es paritaria. Dentro de las competencias que se atribuyen a esta Comisién se encuen-
tra la de determinar la aportacién econdmica de Navarra al Estado (art. 67.2 letra h)).

Los conflictos que surjan con motivo de la aplicacién del Convenio serdn resueltos por la Junta Arbitral com-
puesta por tres miembros designados de consenso por Navarra y por el Estado. Sus resoluciones son ejecutivas y
pueden ser objeto de impugnacién ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo.

4. Laadministracién y gobierno local

El articulo 46 LORAFNA recoge las competencias histdricas de Navarra en materia de Administracién Local,
que se han plasmado en un texto muy extenso y completo, la Ley Foral de la Administracién Local de Navarra (Ley
Foral 6/1990, de 2 de julio). Esta Ley Foral tiene importantes singularidades respecto de la legislacién estatal (la
LRBRL 7/1985), aunque su estructura y regulacién sea muy similar. Ademas a cada una de las reformas operadas
en el Estado sobre la LRBRL, le ha seguido la correspondiente adaptacién foral. Llama la atencién que la reforma
realizada en 2013 por la LRSAL haya sido la que menor desarrollo haya tenido en el ambito foral%, como muestra un
examen de la Ley Foral 23/2014, de 2 de diciembre.

La estructura local de Navarra en relacién con la organizacidn territorial puede decirse que es la tradicional e
histdrica sin que se hayan introducido cambios de relieve, a salvo del realce que se ha dado a los municipios frente
alos concejos y de la necesaria adaptacidn al sistema democrético constitucional. El dato principal viene dado por
el gran nimero de municipios (272) para una pequefia poblacidn (640.000 habitantes), lo que revela la situacion
de inframunicipalismo existente. A ello se une la presencia de entes locales inframunicipales, los Concejos, exis-
tentes también en gran nimero (262). Esta situacién ha pretendido ser paliada por la via asociativa local, con la
creacion de numerosas Mancomunidades (62) y asi también de agrupaciones municipales para la prestacién de
servicios administrativos (Secretaria e Intervencion). No se ha creado un ente intermedio como las Comarcas, por
mds que alguna Mancomunidad reciba ese nombre®.

A ello se une que Navarra es una Comunidad uniprovincial, en la que la CFN asume las competencias, medios
y recursos de la provincia (art. 40 LRBRL).

En materia de Haciendas Locales el Convenio Econémico reproduce la competencia exclusiva de Navarra en
esta materia (art. 48) y fija las reglas de exaccién de algunos tributos locales (art. 49), para finalizar reconociendo
la participacion de las entidades locales de Navarra en los tributos del Estado respecto de aquellos tributos cuya
exaccién no corresponda a la Comunidad Foral. Dentro de los ingresos de las Haciendas Locales cobra especial
relevancia el Fondo de Participacion en los Impuestos de Navarra, que se divide basicamente en dos apartados el
Fondo de Transferencias corrientes y el Fondo de Transferencias de Capital.

Ello provoca tensiones importantes desde el punto de vista territorial:

1. La Administracién Foral ejerce un control directo e indirecto sobre las entidades locales de Navarra, que se
plasma en muchos casos en la concentracién de competencias, o cuando menos de su ejercicio o direccién,
en el ambito foral y no local.

2. Los ingresos de las entidades locales se nutren principalmente de su participacion en el Fondo de las
Haciendas de Navarra. Mientras una parte de este Fondo lo reciben como transferencias corrientes para

4 Véanse los estudios publicados en la obra colectiva dirigida por RAZQUIN LIZARRAGA, M. M., Derecho Local de Navarra, Ed. lustel,
Madrid, 2013.

5 Para una mayor ampliacion me remito a mi trabajo ‘“Reforma local y derechos histéricos. Navarra y Pais Vasco”, en M. J. DOMIN-
GO ZABALLOS (Dir.), Reforma del Régimen Local. La Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local: Veintitrés Estudios, Ed.
Aranzadi-Thomson Reuters, Cizur Menor, Navarra, 2014, pp. 117-150.

6 Un andlisis profundo y ademds con propuestas de solucidn a esta situacion local de Navarra puede verse en ROMEO RUIZ, A, La
reordenacién de la planta del gobierno local de Navarra, Ed. FEDHAV, San Sebastian, 2016.
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atender las necesidades de este cardcter de las entidades locales, la otra (Fondo de Transferencias de
Capital) se articula por medio de Planes Trienales en los que la decisién sobre las inversiones se mantiene
en manos del Gobierno de Navarra. Y ello provoca que gran parte de la participacidn se articule por medio
de subvenciones finalistas o condicionadas, lo que deja en entredicho la autonomia local.

Por dltimo, en el ambito local se mantiene como dérgano independiente de control de la legalidad el deno-
minado Tribunal Administrativo de Navarra, ante el que los particulares pueden formular recurso (denominado
recurso de alzada) frente a cualquier tipo de actos y disposiciones de las entidades locales. Siendo cierto que el
denominado Tribunal es independiente y goza de autonomia funcional, no es menos cierto que estd incardinado
en la Administracién Foral y formado en exclusiva por empleados, juristas, de la Administracién Foral. Por otra
parte, su Presidente es designado por el Gobierno de Navarra y tiene el rango de Director de Servicio dentro del
Departamento de Presidencia. En cualquier caso, el Tribunal Administrativo de Navarra constituye una garantia
adicional para los ciudadanos, dado su caracter gratuito y que los recursos son resueltos por un érgano indepen-
diente y competente en materia local, lo que queda demostrado por el uso que los ciudadanos hacen de esta via
especial de recurso.

IIl. LA ORGANIZACION TERRITORIAL INTERNA DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DEL PAIS VASCO

1. Las bases de la organizacién interna de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco: la tridimensionalidad

No cabe duda que la organizacién foral dentro de la CAPV se deriva de los derechos histdricos y por tanto pue-
de ser calificada como hecho diferencial. Subasamento se encuentra en la propia Constitucién, en su D. A. 1.?, cuyo
parrafo 2.° reenvia su actualizacion al Estatuto de Autonomia. Y por tanto el EAPV recoge una organizacion singu-
lar y especifica del poder publico en el territorio de la Comunidad Auténoma, siendo su norma institucional basica.

En su Titulo Preliminar, el EAPV establece las entidades que tienen derecho a formar parte de la Comunidad Au-
ténoma y cémo se configura su territorio, con referencia a los actuales tres Territorios Histdricos de Alava, Bizkaia y
Gipuzkoa (art. 2). Y el articulo siguiente declara el derecho de cada uno de los Territorios Histdricos a determinar «su
organizacion e instituciones privativas de autogobierno». Conviene resaltar que el Titulo 11l del EAPV, relativo a los
Poderes del Pais Vasco, hace expresa mencion de los Territorios Histdricos (art. 24.2). El EAPV respeta la historia y lo
establecido en la preautonomia que ya habia revivido las Juntas Generales, como puede verse también en el articulo
25.1 donde se refiere al Parlamento Vasco, sin perjuicio de las competencias de los Territorios Histdricos.

Asi pues, el modelo del que parte el EAPV es bidimensional, dado que los poderes del Pais Vasco se ejercen
por las Instituciones Comunes (Parlamento Vasco, Gobierno y Lehendakari) y por los Territorios Histdricos (art.
24). El EAPV recoge la regulacidn basica de las Instituciones Comunes y ya en el articulo 37 se refiere de forma muy
breve a los Territorios Histdricos. Este precepto estatutario no consagra una organizacién minima ni basica, sino
que se remite de nuevo a los derechos histdricos y a su actualizacidn que en este caso corresponde a los propios
Territorios histéricos, puesto que el EAPV no supone alteracién de la naturaleza del régimen foral especifico o de
las competencias de los regimenes privativos de cada Territorio Histdrico (art. 37.2). Ademas se les reconocen unas
competencias exclusivas, entre las que se encuentra la «organizacidn, régimen y funcionamiento de sus propias
instituciones» (letra a) del art. 37.3 EAPV).

Especial relevancia tiene el sistema de Concierto Econdmico, en el que los Territorios Histdricos guardan un
papel primordial tal como establece el articulo 41 EAPV. Basta ver a tal efecto cdmo el apartado 2 de este precepto
se refiere en todo momento a los Territorios Histdricos. A ello se anade que el articulo 42 EAPV dispone que el
primer ingreso de la Hacienda General del Pais Vasco lo constituyen las aportaciones de las Diputaciones Forales
«como expresidn de la contribucidn de los Territorios Histdricos a los gastos presupuestarios del Pais Vasco». Y asi
la Ley de Aportaciones tiene una tramitacién parlamentaria singular a fin de respetar el pacto entre las Institucio-
nes comunes y los Territorios Histdricos’.

7 Asilo sostuvo la STC 27/2000, de 31 de enero, que desestimé el recurso de amparo interpuesto por varios parlamentarios vascos por
la inadmisién de enmiendas al proyecto de ley de aportaciones. En concreto el TC afirma lo siguiente:

“Aplicando la doctrina expuesta al caso que nos ocupa -y con ello entramos en el fondo de la cuestién- se llega a la conclusién de que el acuer-
do de la Mesa del Parlamento Vasco que se impugna no ha vulnerado el art. 23 CE, ya que dicho acuerdo se atuvo a las normas legales que regulan el
procedimiento de tramitacién parlamentaria del Proyecto de Ley de referencia, normas que excluyen la presentacién de enmiendas en atencién a
la naturaleza paccionada de dicho Proyecto, como este Tribunal ha tenido ocasién de corroborar en la STC 76/1988, de 26 de abril, que desestimé el
recurso de inconstitucionalidad formulado contra la LTH. Se trata ciertamente de un procedimiento especial que modifica el establecido en el RPY,
pero cuya constitucionalidad ha sido confirmada.

En efecto, como acertadamente advierte el representante legal del Parlamento Vasco, recordando la doctrina sentada en la citada STC
76/1988, es cabalmente la naturaleza negociada y paccionada de los Proyectos de Ley que establecen las aportaciones econémicas de las Diputacio-
nes Forales a la Hacienda General del Pais Vasco o, en su caso, las que fijan la metodologia para su determinacién por periodos plurianuales (como
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Por ultimo, el sistema de relaciones entre las Instituciones Comunes y los Territorios Histdricos se cierra con
la creacion de un drgano de arbitraje para resolucidn de conflictos, que se denomina Comisidn Arbitral (art. 39).
Debe recordarse que sus decisiones no pueden ser objeto de recurso ante la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva (Disposicion adicional 1.2.2 LJCA) ni tampoco cabe plantear frente a ellas conflictos de competencia ante el TC
(Disposicién adicional 4.2.1 LOTC)?.

En resumen, el EAPV fija las bases del sistema de autogobierno de la CAPV en los siguientes términos:

1.° Los derechos histéricos suponen un régimen singular de organizacidn territorial interna de la CAPV, que se
basa en dos ejes no subordinados: las Instituciones Comunes de la CAPV y los Territorios Histdricos.

2.° Los Territorios Histdricos son los Unicos competentes para establecer su organizacion foral propia, que
aparece ademds como competencia exclusiva suya.

El desarrollo del EAPV se ha realizado por medio de diversas leyes no sdélo del Parlamento Vasco sino también
de las Cortes Generales®. En primer lugar, se encuentra la Ley del Concierto Econémico (ahora Ley 12/2012, de 23
de mayo), acuerdo paccionado entre la CAPV y los Territorios Histdricos y el Estado.

En el ambito externo, la LRBRL salva los derechos histdricos de los Territorios Histéricos y ademds regula un
tercer nivel territorial que es el de los municipios. A ello deben unirse las clausulas de salvaguardia de los derechos
histdricos contenidas en otras leyes, como por ejemplo Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presu-
puestaria y Sostenibilidad Financiera (disposicién adicional 3.?).

En el ambito interno, se encuentran la Ley 27/2013, de 25 de noviembre, de relaciones entre las Instituciones
Comunes de la Comunidad Auténoma y los érganos Forales de sus Territorios Histdricos, conocida abreviadamen-
te como Ley de Territorios Histdricos (LTH); la Ley 2/2016, de 7 de abril, de Instituciones Locales de Euskadi; y las
diferentes leyes que desarrollan el Concierto a nivel interno.

En este afio 2016 se han producido varios hechos que hanincidido de forma notable en la organizacién interna
de la CAPV y que es preciso enfatizar:

1.° La aprobacién de la LILE (Ley 2/2016, de 7 de abril, de Instituciones Locales de Euskadi), que fija un nuevo
nivel de gobierno en la CAPV, dando paso de la bidimensionalidad a la tridimensionalidad. Ademas asume la am-
pliacién de las competencias de la CAPV sobre los municipios, singularmente en favor de los Territorios Histdricos.

2.° La STC 118/2016, de 23 de junio, que ha declarado la constitucionalidad (en una sentencia en parte inter-
pretativa) de la Ley Organica 1/2010, de 19 de febrero, por la que se residencia en exclusiva en el TC el control de
constitucionalidad de las Normas Forales Fiscales de las Juntas Generales de los Territorios Histdricos™.

3.° La Decisidn 1/2016, de 1 de agosto de la Comisidn Arbitral que resuelve diversas cuestiones de competencia
planteadas en relacién con la Proposicion de ley sobre la Organizacidn institucional interna de la CAPV.

1.1. El dmbito externo

La normativa estatal de caracter primario estd compuesta por la LRBRL. Dedica dos preceptos a los Territo-
rios Histdricos™. En primer lugar, el articulo 39 dispone el régimen peculiar de los érganos forales: «Los érganos

minimo trienales) la que explica y justifica la previsidn, en los arts. 22.8 y 29 LTH, de un procedimiento legislativo de lectura tnica en el que no se
admite, en consecuencia, la presentacion de enmiendas al Proyecto de Ley (de conformidad con el art. 29.1, pdrrafo 2, LTH, "el Parlamento aprobard
o rechazard el Proyecto en debate y votacién de totalidad sin que puedan tramitarse enmiendas de ninguna clase").

Las Leyes por las que se aprueban las aportaciones econémicas de las Diputaciones Forales a la Hacienda General del Pais Vasco o las que
fijan la metodologia para su determinacién son, como su propio titulo indica, ‘leyes de aprobacién’, es decir, leyes que incorporan al ordenamiento
juridico con la eficacia que les es propia los contenidos de los acuerdos alcanzados entre las instituciones que integran el Consejo Vasco de Finanzas,
esto es, el Gobierno Vasco y las Diputaciones Forales. El fundamento ultimo de este sistema reside en el propio EAPV, que reconoce un papel de
importancia capital a los territorios histdricos en materia de concierto econémico, disponiendo su art. 42 a) que "Una Ley del Parlamento Vasco es-
tablecerd los criterios de distribucidn equitativa y el procedimiento por el que, a tenor de aquéllos, se convendrd y hardn efectivas las aportaciones
de cada Territorio Histérico” (F. J. 5, 3 primeros pdrrafos).

8 Sobre la Comisidn Arbitral me remito in totum al libro ya citado de COBREROS MENDAZONA, E., Escritos sobre la Comisidn Arbitral.

9 Como bien sefalé hace tiempo JIMENEZ ASENSIO, R., el ordenamiento juridico del Pais Vasco se caracteriza por su asimetria (“El
sistema de fuentes del Derecho de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco como ‘ordenamiento asimétrico’’, en Revista Vasca de Administra-
cién Publica, ndm. 47-11/1997, pp. 127-172).

10 La Ley Organica declarada constitucional se aplica por vez primera en la STC 203/2016, de 1 de diciembre, en cuestidn prejudicial de
validez sobre un precepto de la Norma Foral de Gipuzkoa 10/2006, de 29 de diciembre, reguladora del IRPF.

11 Véase el comentario de COBREROS MENDAZONA, E., a estos dos preceptos de la LRBRL (en REBOLLO PUIG, M. e IZQUIERDO
CARRASCO, M. (dir.), Comentarios a la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local, Ed. Tirant lo blanch, Valencia, 2006, pp. 907-920 y pp.
3.778-3.790, también recogido en su libro Escritos sobre la Comisién arbitral, cit., pp. 23-47.
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forales de Alava, Guiptzcoa y Vizcaya conservan su régimen peculiar en el marco del Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco. No obstante, las disposiciones de la presente Ley les serdn de aplicacién con
cardcter supletorio».

Ademas la disposicidn adicional 2.* establece diversas previsiones para los Territorios Histdricos, singular-
mente que organizan libremente sus instituciones y dictan las normas necesarias para su funcionamiento. Esta
disposicién adicional en un principio muy sucinta se ha visto acrecentada por la modificacién operada por la LRSAL
en 2013. A ello se une que en materia de Haciendas, los Territorios Histdricos se rigen por la Ley del Concierto Eco-
ndémico (LCE), tal como expresamente recoge el apartado 3 de esta disposicién adicional 2.* de la LRBRL.

Conviene recordar asimismo que la LRSAL no se ha limitado a modificar la LRBRL (en concreto su disposicion
adicional 2.%) y el TRLHL (su disposicién adicional 8.°), sino también ha afiadido una propia disposicién adicional 1.2
dedicada a preservar los derechos histdricos de la CAPV.

Mas aun las modificaciones efectuadas por la LRSAL inciden directamente en la organizacidn territorial inter-
na de la CAPV dado que en numerosos casos fijan directamente cudl es el drgano competente para ejercer una
concreta salvedad, dando preferencia generalmente a los Territorios Histdricos en razén del enfoque financiero-
economicista que adoptd la LRSAL.

1.2. El ambito interno

La primera etapa de la organizacidn territorial interna de la CAPV estd caracterizada por la bidimensionalidad.
Reflejo de ello es la LTH, que se refiere en exclusiva a los Territorios Histdricos, con unas breves referencias a los
municipios limitadas al reconocimiento del principio de autonomfa local (art. 3 LTH) y de la asignacién de un nivel
minimo de recursos financieros (disposicion adicional 2. LTH).

La LTH es una ley singular, como expresamente reconoce la Decisién 1/2016 de la Comisién Arbitral, aunque
por otra parte es una ley ordinaria que puede ser modificada por leyes posteriores, aunque, como luego se dir3,
siempre que no afecten al nicleo intangible de la foralidad (Fundamento de Derecho segundo).

La LTH se limita a efectuar una declaracién sobre la organizacién minima de los Territorios Histdricos, al se-
fialar que los Organos Forales de éstos son las Juntas Generales y las Diputaciones Forales, de acuerdo con la
tradicién histdrica (art. 1.2) y se centra en la distribucién de competencias entre las Instituciones Comunes y los
Territorios Histdricos, asi como en la distribucidn de recursos entre la Hacienda General y las Haciendas Forales,
tras declarar que los Territorios Histéricos gozan de autonomia financiera y presupuestaria (art. 14). Destaca en
el plano organizativo la creacién del Consejo Vasco de Finanzas Publicas (art. 28), como drgano paritario (seis
miembros, tres designados por el Gobierno Vasco y tres por las Diputaciones Forales) que sera el encargado de
determinar la distribucidn de recursos vy fijar las aportaciones de los Territorios Histdricos a la Hacienda General
del Pais Vasco.

No debe olvidarse que esta Ley fue declarada constitucional por la STC 76/1988, de 26 de abril. Y en esta sen-
tencia se hace referencia expresa a la bidimensionalidad recogida en el EAPV:

«Al constituir el Estatuto la norma fundacional de la Comunidad Auténoma asi estructurada, se con-
vierte tanto en norma fundacional de las Instituciones comunes como en norma de integracién y
reestructuracién (o actualizacién) de la potestad de autogobierno de los tres territorios histdricos.
Por medio del Estatuto, Alava, Guiplzcoay Vizcaya pasan a organizar su derecho histdrico al autogo-
bierno, amparado por la Constitucién, de modo distinto a como lo venian haciendo hasta el presen-
te; de manera que su fondo de competencias de raiz histérica (no incompatibles con los principios
constitucionales) pasa a ejercerse en dos niveles diferentes: Uno, comun, por parte de las Institu-
ciones comunes, habida cuenta de su naturaleza y funciones en la Comunidad Auténoma; y otro, no
centralizado, sustentado en los érganos de poder tradicionales de cada uno de los territorios histdri-
cos. En este sentido cabe afirmar que el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco es, al mismo tiempo,
expresion del derecho a la autonomia que la Constitucién reconoce a la nacionalidad vasca, y expre-
sién actualizada del régimen foral, como régimen foral actualizado, en el sentido de la Disposicién
adicional primera C.E. Asi se explica que las Instituciones comunes del Pais Vasco hayan recibido del
Estatuto de Autonomfa funciones en materias directamente vinculadas al régimen foral (como son
los conciertos econdémicos), y, viceversa, que el Estatuto haya posibilitado la asuncién por érganos
forales de los territorios histéricos de diversas competencias sin necesaria relacién con su ejercicio
histérico [art. 37.3.°f) EAPV]» (F. J. 5, parr. 2.°).
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Como puede verse, la organizacién interna corresponde en exclusiva a los propios territorios histdricos, salvo
la regulacion de la eleccidn de las Juntas Generales que se efectiia por medio de una Ley del Parlamento Vasco (la
Ley 1/1987, de 27 de marzo, que modificd la LTH) y no mediante una Norma Foral de cada Territorio Histérico™. Asi
pues las Normas Instituciones bdsicas de cada Territorio Histdrico son aprobadas por cada Territorio Histdrico y
establecen su régimen de autogobierno y organizacion.

La Decisién 1/2016 de la Junta Arbitral analiza la cooperacidn intergubernamental entre el Gobierno Vasco y
las Diputaciones Forales (Fundamento de Derecho cuarto). Y a tal efecto diferencia entre cooperacion y coordina-
cién. A su vez dentro de esta segunda, distingue entre coordinacién voluntaria y coordinacién impuesta u obliga-
toria, que es la coordinacidn en sentido estricto. Mientras que el Parlamento Vasco puede establecer mecanismos
o instrumentos de cooperacién y de coordinacién voluntaria, no puede crear érganos de coordinacién impuesta,
cuyas decisiones puedan imponerse obligatoriamente a los Territorios Histdricos en materias de la competencia
de éstos.

1.3. La tridimensionalidad

La bidimensionalidad se ha transformado en tridimensionalidad con la aprobacién de la LILE en 2016%. A los
anteriores niveles de Instituciones comunes de la CAPV y Territorios Histdricos, se afiade ahora el de las Institucio-
nes Locales. No obstante, conviene precisar que la bidimensionalidad esta en el nucleo de la foralidad, mientras
que la tridimensionalidad se ha adicionado por el Legislador vasco fuera de la foralidad en un desarrollo mds am-
plio del principio de autonomia local. Por tanto, sélo la foralidad (bidimensionalidad) tiene las garantias derivadas
de la Disposicién Adicional 1. CE, mientras que la garantia de la autonomia local es distinta y se limita al respeto del
contenido minimo derivado del articulo 140 CE.

La tridimensionalidad se expresa en tres aspectos: institucional, competencial y financiero. Esta tridimensio-
nalidad se consagra de forma decidida por cuanto que su exposicion de motivos afirma que la estructura juridico-
institucional del autogobierno vasco «puede calificarse como tripartita, pues se asienta en tres niveles diferentes: las
instituciones comunes, los territorios histdricos y los municipios y demds entidades locales, cada uno de ellos con sus
respectivas competencias». Por eso la LILE tiene como principal objetivo completar el edificio institucional vasco con
la articulacion de los tres niveles de gobierno de Euskadi. Y es por ello que el articulo 1.3 de la LILE sefiala que ésta
determina «la posicién del municipio vasco en el sistema institucional de la Comunidad Auténoma de Euskadi». Mas
aun la disposicion transitoria 1.* de la LILE obliga al Consejo Vasco de Finanzas Publicas a realizar «un analisis general
de las competencias propias y de la financiacién de los distintos niveles institucionales de la Comunidad Auténoma de
Euskadi para asegurar una distribucién adecuada del gasto publico en la Administracién vasca».

Procede detenerse ahora en la tridimensionalidad institucional, que se plasma en la creacién o modificacién
de diversos dérganos bidimensionales para dar entrada al nivel local, de modo que su composicién sea ahora tri-
partita.

Destaca, sobre todos ellos, la modificacion del articulo 28 de la LTH, en cuanto a la composicién del Consejo
Vasco de Finanzas Publicas, al que ademds se le atribuyen nuevas funciones. En su composicion se da entrada para
los asuntos de indole local a tres representantes de las instituciones locales vascas, como miembros de pleno dere-
cho, con voz y voto (nuevo apartado 10 del art. 28). Se mantiene, por tanto, su composicién paritaria, ahora tripar-
tita, de modo que estara formado por nueve miembros, tres por cada uno de los niveles de gobierno de la CAPV.

La importancia de este Consejo Vasco de Finanzas Publicas puede observarse en el amplio andlisis que la STC
76/1988 dedicé al mismo, entonces en su cardcter bidimensional, para declarar que su composicién y procedimien-
to respetaban la garantia constitucional y estatutaria de concurrencia y acuerdo de voluntades entre las Institucio-
nes comunes y los territorios histdricos (F. J. 9,10 y 11).

Lo mismo ocurre respecto del Organo de Coordinacién Tributaria de Euskadi (disposicién final 3.% LILE), en el
que se da entrada a tres representantes de los municipios, cuando se trate de asuntos relativos a tributos locales,
exigiéndose ademas que para la adopcidén de acuerdos se cuente siempre con al menos un representante de cada
ambito institucional autondmico, foral y municipal.

12 Debe tenerse en cuenta que en 1987 no se habia constituido atin la Comisién Arbitral. Por eso la Diputacion Foral de Bizkaia intentd
plantear un recurso de inconstitucionalidad ante el TC contra esta Ley vasca que fue inadmitido. La Ley de la Comisién Arbitral es de 1994 y su
primera actuacién fue en febrero de 1999 (datos que he tomado de COBREROS MENDAZONA, E., Escritos sobre la Comisi6n arbitral, cit., p.
14y Pp. 143-144).

13 Esta idea de la tridimensionalidad puede verse mas desarrollada en mi estudio “La Ley de Instituciones Locales de Euskadi: visién
general y encuadre del nivel institucional”, de préxima publicacién en la Revista Vasca de Administracién Publica.
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Ademas, se crea un drgano autondmico de cooperacidn institucional entre los tres niveles de gobierno, el
Consejo Vasco de Politicas Publicas Locales (art. 83 LILE). Ahora pasa a estar compuesto por dieciocho vocales,
seis por cada nivel territorial de gobierno (Gobierno Vasco, Diputaciones Forales y municipios).

También se crea la Comisién de Gobiernos Locales de Euskadi, de composicién exclusivamente local (art. 87.
6 LILE), pero cuya funcién principal es la de ser el érgano de alerta temprana en relacién con la elaboracién de
normas de nivel autonémico, pero que puede generalizarse asimismo por los Territorios Histdricos (art. 92).

2. Laorganizacién territorial interna de las Instituciones Comunes de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco

Las Instituciones Comunes de la CAPV se rigen por el modelo autondmico general, que estd desarrollado en
sus elementos basicos en el EAPV: Parlamento Vasco, Lehendakari y Gobierno Vasco.

Su Administracién publica sigue el modelo estatal y se acomoda al general de la mayor parte de Comunidades
Autdnomas. Se divide en Departamentos y al frente de cada uno de ellos estd un Consejero, luego varias Vice-
consejerias y en tercer lugar las Direcciones (arts. 28 a 31 de la Ley de Gobierno de 1981, que los considera altos
cargos). A partir de ese nivel jerarquico, se desciende a Servicios y otros érganos inferiores.

Interesa llamar la atencidn, sobre la existencia en los diferentes Departamentos de servicios centrales y asi-
mismo de servicios periféricos sitos en cada uno de los Territorios Histdricos. Asi puede verse a titulo de ejemplo
el Decreto 196/2013, de 9 de abril, que aprueba la estructura organica del Departamento de Medio Ambiente y
Politica Territorial en cuyo articulo 2 se hace referencia a los érganos periféricos de dicho Departamento.

Debe advertirse que la Administracion vasca carece de regulacién y solamente en la Legislatura anterior se
tramité un Proyecto de Ley de Organizacién y funcionamiento del Sector Publico Vasco, que sin embargo no re-
sulté finalmente aprobado. En su articulo 16.4 al referirse a las estructuras orgdanicas y funcionales de los Departa-
mentos se decia lo siguiente:

«Asimismo podran crearse érganos periféricos. Su creacion, justificada en los principios de organi-
zacion y funcionamiento, en ningin caso producird, o mantendr3, duplicidades de estructuras ad-
ministrativas con otras que, atendidas sus funciones, resulten equivalentes en el resto de Adminis-
traciones existentes en el territorio al que se adscribe el érgano periférico. En todo caso, se podran
crear érganos de caracter periférico dependientes de los érganos centrales cuando un drea o dreas
de las atribuidas a un departamento demanden una atencién mas cercana a la ciudadania. Podran
finalmente existir oficinas territoriales para la gestidon de asuntos de los departamentos».

La Administracion Vasca cuenta también con una Comisién Juridica Asesora (Ley 9/2004, de 24 de noviem-
bre) y con el Organo Administrativo de Resolucién de Recursos Contractuales (creado por la Ley 5/2010, de 23 de
diciembre).

3. Laorganizacion territorial interna de los Territorios Histdricos

3.1. Naturaleza y cardcter de los Territorios Histdricos

Como se ha venido apuntando, los Territorios Histdricos constituyen un «tertium genus» desde el punto de
vista de su calificacién como instituciones, cuya definicidn mas exacta podria consistir en que son partes organiza-
tivas de la CAPV en virtud de los derechos histdricos reconocidos y amparados por la Disposicion adicional 1.* CE
y explicitados por el EAPV, que ademas asumen dentro de si mismos las competencias, medios y recursos de las
diputaciones provinciales. De ello se deriva una organizacién propia, unas competencias forales indisponibles para
el legislador ordinario, y un sistema de financiacién singular que se plasma en el Concierto Econémico.

Asi la STC 76/1988 concretaba el autogobierno de los territorios histdricos en la garantia institucional en los
siguientes términos:

«Como resulta de la misma diccién del parrafo segundo de la Disposicién adicional primera C.E., lo
que se viene a garantizar es la existencia de un régimen foral, es decir, de un régimen propio de cada
territorio histdrico de autogobierno territorial, esto es, de su “foralidad”, pero no de todos y cada
uno de los derechos que histéricamente la hayan caracterizado. La garantia constitucional supone
que el contenido de la foralidad debe preservar tanto en sus rasgos organizativos como en su propio
ambito de poder la imagen identificable de ese régimen foral tradicional. Es este ndcleo identificable
lo que se asegura, siendo, pues, a este Ultimo aplicables los términos de nuestra STC 32/1981, de 28
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de julio, cuando declaraba que, por definicidn, la garantia institucional no asegura un contenido con-
creto o un ambito competencial determinado y fijado una vez por todas, sino la preservacién de una
Institucidn en términos recognoscibles para la imagen que de la misma tiene la conciencia social en
cada tiempo y lugar (fundamento juridico 3.°). Todo ello en el bien entendido que esa garantia -refe-
rida a los territorios forales—, si bien no especifica exhaustivamente las competencias histdricas que
protege (esto es, un haz determinado de competencias concretas), si alcanza, como minimo irreduc-
tible, a proteger un régimen de autogobierno territorial con el que quepa reconocer el régimen foral
tradicional de los distintos territorios histdricos» (F. J. 4, parcialmente transcrito).

La STC 118/2016 afirma que los Territorios Histdricos son provincias pero también territorios forales, lo que les
otorga una singularidad que excede del nivel provincial:

«Puesto que el Estado “se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades
Auténomas que se constituyan” (art. 137 CE), los territorios histdricos de Alava, Gipuzkoa y Bizkaia,
titulares de su propio régimen tributario (arts. 41.2 EAPV), se configuran, dentro de esa organizacién
territorial del Estado, como provincias y, en virtud de ello, como entidades locales [arts. 141.1 CE y 3.1
b) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local (en adelante, LBRL)], co-
rrespondiéndoles “las potestades reglamentarias y de autoorganizacién” [art. 4.1 a) LBRL]. Eso si, su
condicién no termina ahi, teniendo también la de “territorios forales” (disposicion adicional primera
CE), lo que les dota de una singularidad que se concreta en un dmbito competencial propio, que se ma-
nifiesta tanto frente al Estado como ante la propia Comunidad Auténoma del Pais Vasco, y que dimana
del régimen foral constitucional y estatutariamente garantizado» (F. J. 2, letra b)).

Y mas adelante el TC remacha la nitida diferencia entre los Territorios Histdricos y las provincias:

«Conforme a lo dicho, lo primero que debe advertirse ya en este momento es que las situaciones que
los recurrentes pretenden traer a la comparacién no son equiparables: de un lado, las provincias; de
otro, los territorios histdricos. Es cierto, que los territorios histdricos son, desde un punto de vista es-
trictamente territorial, “provincias” y, por tanto, tienen la condicién de entes locales (art. 141.1 CE),
pero también lo es que su condicién no termina ahi, teniendo también la de “territorios forales” ex-
presamente reconocidos en la disposicién adicional primera de la Constitucién. De este modo, los te-
rritorios histdricos, en su condicién de “provincias” a las que hace referencia el art. 141.1 CE (y el art. 2.2
EAPV), son llamados por la Ley Organica del Tribunal Constitucional a la defensa de la “autonomia lo-
cal” que la Constitucidn les reconoce y garantiza (arts. 137 y 140), a través del “conflicto en defensa de
la autonomia local” (arts. 75 bis y ss. y disposicidn adicional cuarta LOTC). Sin embargo, los territorios
histéricos en su condicidn de “territorios forales”, a los que se refiere la disposicién adicional primera
del texto constitucional, son llamados a la defensa de los “derechos histdricos” que la Constitucion les
reconoce y ampara (disposicion adicional primera), mediante el “conflicto en defensa de la autonomia
foral” (disposicidn adicional quinta, apartado 3, LOTO)». F.J. 4, letra d) parr. 3.°).

Asi pues se trata de una autonomia foral, completamente distinta y superior de la autonomia local, tal como
se ha encargado de declarar la STC 118/2016:

«De la misma manera que los arts. 137 y 140 CE, garantizan la autonomia local, para cuya defensa
la Ley Organica 7/1999 cred el nuevo instrumento procesal del conflicto en defensa de la auto-
nomia local (arts. 75 bis a 75 quinquies LOTC), la disposicidon adicional primera de la Constitucién
garantiza la autonomia foral para cuya defensa la Ley Orgdnica 1/2010 ha introducido ese otro
instrumento procesal (en la disposicién adicional quinta, apartado 3, LOTC), cuya tramitacion y re-
solucidén seguira el procedimiento previsto para los conflictos positivos de competencias (arts. 63
a 67 LOTC). Nos encontramos, pues, ante un proceso constitucional que se dirige especificamente
a reforzar la defensa de otra autonomia, la foral, claramente diferenciada de la local, por venir
especificamente consagrada, de forma separada, por el texto constitucional (disposicién adicional
primera). Dicha especificidad se manifiesta en que este nuevo conflicto solo puede ser promovido
frente a normas legales con base en un Unico motivo de inconstitucionalidad, la lesién “de la auto-
nomia foral de los Territorios Histdricos de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, constitucional
y estatutariamente garantizada”, de modo que no podrén alegarse en él otros motivos fundados
en la infraccién de preceptos constitucionales que no guarden una relacién directa con la autono-
mia que la Constitucidon garantiza a los territorios histdricos de la Comunidad Auténoma del Pais
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Vasco (en sentido igual, aunque con relacién a la autonomia local, STC 240/2006, de 20 de julio, FJ
3)» (F. J. 4 letra a), parr. 2.°).

La diferencia sustancial entre la foralidad y la autonomia local es lo que justifica la creacién en 2010 de la nueva
via de conflicto por los Territorios Histdricos frente a leyes del Estado. Debe recordarse que en 1999 se introdujo
enla LOTC la disposicién adicional 4. en cuyo apartado 2 se habilita la via del conflicto en defensa de la autonomia
local para que los Territorios Histdricos (tanto sus Juntas Generales como sus Diputaciones Forales) puedan plan-
tear conflictos en defensa de la autonomia local frente a leyes del Estado. Esta via de la autonomia local sera dificil
de ejercer en la prdctica, dado el cardcter de los Territorios Histdricos mas alla de las provincias. Por ello cobra
sentido la introduccién del conflicto en defensa de la autonomia foral. Asi lo indica la STC 118/2016:

«Singularidad para cuya proteccidn se ha creado el nuevo conflicto en defensa de la autonomia foral
como forma de resolver “el déficit de proteccidn constitucional de la foralidad vasca que resulta de
la falta de reconocimiento a los territorios histdricos del Pais Vasco para defender en via constitu-
cional su régimen foral frente a eventuales agresiones del legislador estatal”. Y con aquel conflicto
no se trata de dotar de un mayor grado de proteccién a la autonomia foral que a la autonomia local,
sino de garantizar de manera particularizada instituciones diferentes que responden a circunstancias
y fines distintos» (F. J. 4, letra d), parr. 5.°).

Pero la foralidad no tiene sdlo la vertiente externa que se acaba de recordar con la udltima cita de la STC
118/2016. También tiene una vertiente interna de garantia frente a las instituciones comunes de la CAPV. La Deci-
sién 1/2016 de la Comisién Arbitral aborda en su Fundamento de Derecho primero la cuestién del nicleo intangible
de la foralidad, con un amplio andlisis de la jurisprudencia del TC (Fundamento de Derecho primero)™. Resalta la
estructura territorial compleja de la CAPV donde el elemento paccionado constituye un fundamento basico, y del
que se desprende que una legislacién de rango inferior al EAPV no puede alterar el sistema de distribucién interna
de competencias de la CAPV. Y resume de este modo la doble vertiente competencial de los Territorios Histdricos:

«Nos encontramos asi con dos clases de competencias con trascendencia juridica diversa. Por un lado,
aquéllas que forman parte del nicleo intangible de la foralidad que son, por prescripcidn estatutaria, las
competencias que expresamente les atribuye el EAPV, incluyendo las que encuentre su fundamento en
los regimenes privativos y hubieran estado ejerciendo los TT. HH., con cardcter previo a la aprobacién
estatutaria; y, competencias, que forman parte del ambito de expansién de la foralidad, cuyo contenido
se hace depender de la actuacidn de otros érganos, pero que no forman parte de ese minimo irreductible
que contiene el EAPV y que, por tanto, pueden ser objeto de modificacién, siempre y cuando la alteracion
del sistema de distribucién competencial se opere desde un punto de vista formal con una norma de
rango de ley, dictada por el Parlamento Vasco, que articule de forma directa, expresa y fundada dicha
modificacidn, tal y como esta Comisidn precisé en la Decisidn 5/2003, sobre ordenacidn vitivinicola».

Y a continuacidn concreta el componente nuclear intangible del contenido del régimen foral en los siguientes
preceptos del EAPV: articulos 3, 24.2,10.34,37.2y 3y 41.

Ademads esta garantia del régimen privativo de los Territorios Histdricos constituye un limite a las competen-
cias del Parlamento Vasco, que sélo podra incidir en las competencias que estan al margen del nucleo intangible
de la foralidad (Fundamento de Derecho segundo de la Decisién 1/2016).

La foralidad tiene unas garantias, asimismo, en esta faceta interna. Se han creado érganos de colaboracién
de cardcter paritario, entre los que destaca el Consejo Vasco de Finanzas Publicas, a los que cabe adicionar los 6r-
ganos previstos en la Ley del Concierto Econdmico. Asi también la Comisidn Arbitral es un instrumento de garantia
de la foralidad, como ocurre en el caso que ha dado lugar a la Decisién 1/2016.

3.2. Laorganizacion interna de los Territorios Histdricos

3.2.1. Laorganizacion interna comun

La organizacidn interna de los Territorios Histdricos se ha dejado en sus manos. EI EAPV no contiene reglas
al efecto, salvo el reconocimiento expreso de la competencia de los Territorios Histdricos para determinarla. Asi
pues, son ellos los que pueden establecerla fuera de los limites de la regulacion de la LRBRL y sin que el Parlamento

14  El voto particular discrepante del Presidente de la Comisién Arbitral incide sobre este Fundamento de Derecho.
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Vasco puede incidir en ella, puesto que la materia organizativa de los Territorios Histdricos es de su competencia,
tal como reconoce el articulo 37.1 EAPV.

Por tanto las Normas Forales de cada Territorio Histdrico regulan su organizacidn interna que se divide en
tres drganos: las Juntas Generales, la Diputacidn Foral y el Presidente de la Diputacidn Foral o Diputado General.

Los Territorios Histdricos han dejado de ser provincias al igual que ha ocurrido con las Comunidades Auté-
nomas uniprovinciales que también ya no lo son, aunque hayan asumido sus competencias, medios y recursos. El
paralelismo permite entrever que la nueva estructura territorial ha subsumido en ambos casos el nivel provincial,
que ha sido diluido por la nueva entidad, Comunidad Auténoma o Territorio Histdrico.

La LRBRL de 1985 aceptd desde el primer momento este planteamiento en su articulo 39, planteamiento que
ademas ha ido recibiendo reconocimiento expreso en las diversas modificaciones de la legislacién sobre régimen
local, singularmente por la LRSAL.

También la Ley Orgénica 1/2010, de 19 de febrero, sobre el control de las Normas Forales Fiscales permite
afirmar este aspecto diferenciador.

En razén de sus competencias, las Juntas Generales de cada uno de los Territorios Histdricos han aprobado
su organizacidn interna. La STC 118/2016 describe esta regulacién propia y peculiar de los Territorios Histdricos:

«Dado que aquellos territorios histdricos “conservan su régimen peculiar en el marco del Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco” (art. 39 LBRL), de manera que “se regiran
por el régimen juridico privativo de cada uno de ellos” (art. 37 EAPV), la regulacién de ese régimen
juridico peculiar y privativo se hizo en la Norma Foral de 7 de marzo de 1983, de organizacion institu-
cional del territorio histdrico de Alava; en la Norma Foral de 26 de febrero de 1983, de organizacién
institucional del territorio histdrico de Guiptizcoa (hoy sustituida por la Norma Foral 6/2005, de 12 de
julio, de organizacidn institucional, Gobierno y Administracién del territorio histérico de Guiputzcoa);
y en la Norma Foral de 5 de enero de 1983, de organizacidn institucional del territorio histdrico de
Vizcaya (actualmente reemplazada por la Norma Foral 3/1987, de 13 de febrero, sobre eleccién, orga-
nizacién, régimen y funcionamiento de las instituciones forales del territorio histdrico de Vizcaya)»
(F.J. 2 letra b) parr. 2.°).

La estructura de los Territorios Histdricos no es la local, es decir, la provincial sino que se asemeja mas bien al
sistema de las Comunidades Auténomas. Y asi se divide en tres instituciones: las Juntas Generales o Parlamento
Foral, la Diputacidn Foral o Gobierno Foral y el Presidente de la Diputacidn Foral o Diputado General.

La STC 118/2016 confirma el caracter de las Juntas Generales como Asamblea «normativa» y de la Diputacién
Foral como érgano de gobierno:

«Las juntas generales, drgano de representacién y participacién popular, ejercen la potestad nor-
mativa a través de disposiciones generales (mediante las normas forales) que gozan de un rango
superior a los decretos de la diputacién foral (art. 5 de la Norma Foral de Alava del 7 de marzo de
1983; art. 6.1 de la Norma Foral de Guiptzcoa 6/2005; y art. 5 de la Norma Foral de Vizcaya 3/1987).
Por su parte, la diputacién foral, érgano colegiado de gobierno y administracién del territorio histo-
rico, ejerce la funcidn ejecutiva y la potestad reglamentaria (a través de los decretos forales)» (F. J.
2 letra b) parr. 4.°).

Las Juntas Generales se configuran como una auténtica Asamblea «normativa» en claro paralelismo con los
Parlamentos autondmicos. A tal fin aprueban su Reglamento de funcionamiento interno, que es similar a los Re-
glamentos parlamentarios. Sus miembros o apoderados son nombrados directamente por los ciudadanos de cada
Territorio Histdrico segun lo dispuesto en la Ley vasca 1/1987, de elecciones a las Juntas Generales. Asimismo su
organizacion interior responde al modelo parlamentario de Presidencia, Mesa y Junta de Portavoces. Las Juntas
Generales tienen atribuidas las siguientes funciones:

e Funcidn representativa: representan a la ciudadania del territorio histdrico respectivo.

e Funcidn normativa: aprueban normas, denominadas Normas Forales, no leyes. La STC 118/2016 ha sefiala-
do que los productos normativos de las Juntas Generales no tienen el caracter de ley formal, sino que son
«un tipo singular de normas reglamentarias», que encuentran amparo en la Disposicidn Adicional 1.* CE
y ademas encierran una cobertura especial en materia tributaria dado que el EAPV y la Ley del Concierto
garantizan un «sisteman» tributario propio a los Territorios Histdricos. Y asi el ordenamiento juridico, y su
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unidad, «no puede entenderse desligado de la garantia de la foralidad que la Constitucién consagra, que
garantiza un régimen tributario propio en los territorios forales». Y por ello las Normas Forales fiscales
estan sometidas en exclusiva al control de constitucionalidad del TC (Disposicién adicional 5.1y 2 LOTC
y art. 9.4 LOPJ)®. Las restantes Normas Forales estaran sujetas al control de la jurisdiccién contencioso-
administrativa.

e Funcidn de direccidn politica: no sélo eligen al Diputado General, sino también impulsan la accién de la
Diputacién Foral.

e Funcidn financiera y tributaria: aprueban los presupuestos y cuentas del Territorio Histdrico, y ademas
ejercen la potestad tributaria en virtud del Concierto Econdmico.

e Funcidn de control: les corresponde controlar la accién de la Diputacién Foral, tanto por medio de la mo-
cién de censura y cuestion de confianza, como por la presentacién de ruegos y preguntas.

e Otras funciones: asimismo las Normas institucionales les encomiendan el ejercicio de otro tipo de funciones.

Es, por ello, que se someten al control de la jurisdiccion contencioso-administrativo sélo los actos y disposi-
ciones en materia de personal y de gestidn patrimonial de las Juntas Generales (Disposicién adicional 1.2 LJCA). Sin
embargo, el paralelismo entre Juntas Generales y Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas se rom-
pe en el control de sus decisiones que no versen sobre personal y gestién patrimonial, dado que mientras que las
decisiones de las Asambleas Legislativas Autonémicas son susceptibles de impugnacion ante el Tribunal Constitu-
cional, las de las Juntas Generales no pueden residenciarse ante el mismo. De ello se derivaria que quedarian fuera
del control jurisdiccional. Es por ello que la STS de 7 de junio de 2016 sobre la resolucién de las Juntas Generales de
Gipuzkoa sobre imposicidn de la bandera espafiola afirme que, dado que dicha resolucién de las Juntas Generales
produce efectos juridicos y por tanto no es un acto meramente politico, se encuentra sometida a la actuacién en-
juiciable por la jurisdiccién contencioso-administrativa, puesto que en otro caso —al no estar sujeta al control del
Tribunal Constitucional-, quedaria exenta de todo control jurisdiccional®.

En segundo lugar, la Diputacidn Foral es el érgano de gobierno del Territorio Histdrico, en el que se inserta la
Administracién de dicho Territorio Histdrico. Es, asi pues, al mismo tiempo drgano de gobierno y érgano de admi-
nistraciéon. Ademas su Presidente, el Diputado General es elegido por las Juntas Generales y esta sometido a una
relacién de confianza con éstas. Entre sus funciones cabe destacar la potestad reglamentaria de segundo grado,
es decir, sometida a las Normas Forales, y la funcién ejecutiva y administrativa.

La Diputacién Foral responde al modelo de gobierno parlamentario, puesto que su Presidente es elegido
directamente por las Juntas Generales y le corresponde el nombramiento y cese de los diputados forales, que se

15 La STC 203/2016 confirma la constitucionalidad de los nuevos procesos introducidos por la Ley Organica 1/2010, al resolver por vez
primera una cuestion prejudicial de validez de una Norma Foral tributaria de los Territorios Histdricos, que se asimila a las cuestiones de in-
constitucionalidad. Esta Sentencia afiade una precisién muy importante puesto que tanto los recursos directos como indirectos contra estas
Normas Forales fiscales se residencian en el TC:

“Lo que supone que los recursos directos basados en fundamentos de inconstitucionalidad quedan excluidos del conocimiento de los tribu-
nales contencioso-administrativos por corresponder al Tribunal Constitucional, mientras que los recursos indirectos basados en la inconstituciona-
lidad de la norma foral fiscal no podrdn ser resueltos sin plantear previamente ante el Tribunal Constitucional la cuestidn de validez de la norma
foral fiscal” (F. J. 2, pdrr. 2.°).

16 La citada STS de 7 de junio de 2016 estima el recurso de casacién interpuesto por la Administracién del Estado y anula la resolucién
de 14 de diciembre de 2011 de las Juntas Generales de Gipuzkoa. La Sentencia de instancia habia admitido la alegacién de inadmisibilidad del re-
curso contencioso-administrativo por entender que la resolucién era un acto excluido del control de la jurisdiccidn contencioso-administrativa.
El debate se centra en una critica a una lectura literal de lo dispuesto en la LJCA y a entender que la resolucién impugnada constituya un acto
politico. La Sentencia afirma la naturaleza dual de las instituciones de los Territorios Histdricos y resalta la naturaleza peculiar de las Juntas
Generales que tienen un poder normativo, aunque referido a la aprobacién de normas con rango inferior a la Ley. Su argumentacién principal
queda recogida en estos dos parrafos del F. J. 7.

“Asi, partiendo de este principio general de que el ajuste a Derecho de la actuacion de los poderes publicos estd sujeto a control (constitu-
cional o jurisdiccional seguin los casos), la contextualizacién de la disposicién adicional primera de la LICA debe hacerse por referenciaala CEy a
la LOTC. Por cuanto la mencién de asuntos de personal y de gestion patrimonial se explica de modo expreso en la propia norma por la analogia de
este drgano representativo —las Juntas Generales—, con una Asamblea parlamentaria, pero debe tener en cuenta la peculiaridad derivada de que las
actuaciones de tales Juntas Generales, contra lo que sucede con las Cortes o las actuaciones de las Asambleas legislativas de las CCAA no estdn en
ninguin caso sometidas al control del Tribunal Constitucional (a salvo lo previsto en disposicion adicional quinta de la LOTC respecto de las Normas
Forales fiscales). Sin embargo, el articulo 42 de la LOTC si atribuye al Tribunal Constitucional el control del respeto (a la CE, dada la funcién de tal Tri-
bunal) de "las decisiones y actos sin valor de ley que emanen de las Cortes o de cualquiera de sus 6rganos, o de las Asambleas Legislativas de las CCAA
o de cualquiera de sus érganos” (vid. la STC 242/2006, de 24 de julio de 2006, sobre Acuerdos de la Mesa del Parlamento Vasco que inadmitieron a
trdmite una proposicién de Ley sobre modificacién de las disposiciones legales vigentes sobre régimen presupuestario de la Comunidad Auténoma).

Es decir, si en el caso de las Cortes Generales y las Asambleas legislativas de las CCAA, el dmbito del orden contencioso se limita a asuntos de
personal y gestidn patrimonial, es para delimitar el dmbito del control judicial y el propio del dmbito constitucional; pero no porque haya dmbitos
en que el ejercicio de los poderes publicos esté excluido ‘a priori’ del control en cuanto a su ajuste al ordenamiento juridico”.
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configuran en similitud a los consejeros de un Gobierno autondmico y por tanto, ademas de miembros del «gobier-
no territorial» son asimismo titulares de un departamento.

3.2.2. Laorganizacion interna de cada Territorio Histdrico

a) Organizacién del Territorio Histérico de Alava

La Norma Foral 52/1992, de 18 de diciembre, regula la organizacién interna bdsica de este Territorio Histdrico.
Sigue el esquema antes apuntado de sistema de gobierno parlamentario con una Asamblea «normativa» elegida
directamente por los ciudadanos del Territorio Histérico, denominada Juntas Generales, y un Diputado General
(que preside la Diputacion Foral) elegido por dicha Asamblea y con la que mantiene una relacién de confianza. El
Diputado General preside la Diputacion Foral que constituye un gobierno que reproduce el modelo autonémico.
Basta ver el Decreto Foral 132/2015, de 3 de julio, del Diputado General de Alava que establece los departamentos
de la Diputacién Foral.

Por otra parte, el Territorio Histdrico cuenta con una Comisién Consultiva, que sustituye la intervencién del
Consejo de Estado en las materias de competencia del Territorio Histdrico, conforme al Decreto Foral 40/1999, de
30 de marzo, del Consejo de Diputados de Alava. Sus funciones son las propias de un Consejo consultivo de caracter
administrativo. Esta compuesto por funcionarios (un nimero no inferior a 7) que simultanean el cargo con su puesto
de trabajo, siendo su Presidente de libre eleccién y su Vicepresidente el Jefe del Servicio de Asesoria juridica.

También cuenta con un Organo Administrativo Foral de recursos contractuales creado por Decreto Foral
44/2010, de 28 de septiembre, cuyas funciones son las recogidas en el TRLCSP y compuesto por un Presidente y
dos Vocales, funcionarios que simultanean estas funciones con las propias de su puesto de trabajo.

b) Organizacién del Territorio Histdrico de Bizkaia

La Norma Foral 3/1987, de 13 de febrero, constituye su norma institucional basica que responde también al
modelo de gobierno parlamentario.

Cuenta también con un Tribunal Administrativo Foral de Recursos contractuales, creado por Decreto Foral
102/2010, de 29 de septiembre.

La funcién consultiva se encomienda a la Comisién Juridica Asesora mediante el Decreto Foral 57/1999, de 39
de mayo, que concreta la prevision de la disposicién adicional 17.* de la Ley 4/1999, de 13 de enero, de reforma de
la LRJPAC. Esta Comisidn esta compuesta por los miembros del Servicio Juridico y la preside el Director General de
Régimen Juridico y Funcidn Publica.

¢) Organizacién del Territorio Histdrico de Gipuzkoa

Su Norma Institucional Bésica se encuentra en la Norma Foral 6/2005, de 12 de julio. También contempla un
sistema parlamentario de gobierno, completamente diferenciado del previsto para las Diputaciones Provinciales
enla LRBRLYy en la LOREG.

Cuenta también con una Comisién Juridica Asesora (art. 77 de la Norma Foral 6/2005) y con un érgano territo-
rial en materia de contratacién publica, creado por Decreto Foral 24/2010, de 28 de septiembre.

4. Las competencias de los Territorios Histéricos

Los Territorios Histdricos gozan de un acervo competencial bien diferente del provincial, al que superan amplia-
mente. Dicho acervo competencial aparece recogido nada menos que en el EAPV, cuyo articulo 37 establece un lista
de materias de la competencia exclusiva de los Territorios Histdricos. Asi también en su desarrollo el articulo 7 de la
LTH enuncia las materias competencia de los Territorios Histéricos distinguiendo entre competencias exclusivas (que
se ejercitan de acuerdo con el régimen juridico privativo de cada Territorio Histdrico), competencias de desarrollo y
ejecucién, y competencias ejecutivas. A ello se afiade que a los Territorios Histdricos les corresponde el desarrollo
y ejecucién de la normativa bésica estatal relativa a materias de su competencia exclusiva (art. 7 letra d) de la LTH).

Esta radical diferencia de los Territorios Histdricos con las provincias, también en materia de competencia,
aparece indica en la STC 118/2016:

«Cuanto antecede pone de manifiesto que los territorios histdricos vascos gozan de una singularidad
que se materializa en un dmbito competencial diferente y mas amplio del conferido a las provincias
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de régimen comun, que dimana del régimen foral constitucional y estatutariamente garantizado, no
solo frente a las Instituciones comunes del Pais Vasco sino también, como hemos sefialado, frente
“alos poderes centrales del Estado” (STC 76/1988, de 26 de abril, FJ 6)» (F. J. 4 letra d), parr. 5.°).

La STC 76/1988 diferencid claramente entre dos tipos de competencias de los Territorios Histdricos en razén
de la foralidad:

«El contenido de esa garantia foral, que aparece asi como punto de referencia obligado para la apli-
cacion e interpretacion de las disposiciones del Estatuto de Autonomia, viene expresado en su art.
37, apartados 3y 4. Y esto se lleva a cabo en forma que en manera alguna puede considerarse “me-
ramente enunciativa” o ejemplificativa, como mantienen los recurrentes. Por el contrario, viene a
precisar dos tipos de competencias que corresponden a los territorios histdricos:

a) Competencias exclusivas que derivan directamente del Estatuto: Se trata de las especificadas
nominalmente en el apartado 3, subapartados a) a e), y de las comprendidas en el primer inciso
del subapartado 1), “todas aquellas que se especifiquen en el presente Estatuto”.

b) Competencias que habran de precisarse a través de la actuacién concreta de los poderes de la
Comunidad, y que comprenden, tanto competencias exclusivas “que les sean transferidas” [art.
37.3 f)], sin que el Estatuto precise por parte de quién, como “el desarrollo normativo y la ejecu-
cién, dentro de su territorio, de las materias que el Parlamento Vasco sefale” (art. 37.4).

Aparecen asi definidos un nucleo intangible, por prescripcion estatutaria, del contenido del ré-
gimen foral -y que resulta por tanto ser el minimo sin el que desapareceria la misma imagen de
la foralidad- y, ademds, un dmbito de expansion de ese régimen, que se hace depender de la
actuacion de otros érganos. Se contempla pues la posibilidad de transferencia o atribucién de
competencias adicionales al nucleo de la foralidad, competencias que pueden derivar, bien del
Estatuto de Autonomia, bien de los procedimientos previstos en el art. 150.1y 2 de la Constitu-
cién» (F. J. 6, parr. 2.°).

Las competencias «forales» son aquellas competencias que no pueden ser desconocidas por el legislador or-
dinario, estatal o autondmico, por entrar dentro de ese nicleo intangible de |a foralidad que constituye su garantia
institucional.

Por el contrario, las competencias atribuidas fuera de ese ntcleo minimo e identificador son cambiantes pues-
to que es el Legislador el que en cada momento puede decidir qué competencias pueden ser atribuidas a los
Territorios Histdricos. Por tanto son competencias que se pueden afiadir, modificar o suprimir, sin que por ello
se afecte al nticleo de la foralidad. Y asi la Comisién Arbitral ha dictaminado que el Parlamento Vasco sélo puede
reducir estas competencias (las que no pertenecen al nicleo de la foralidad) mediante Ley, lo que ademas debe
efectuarse mediante la previa o simultanea modificacion de la LTH y no de forma implicita™.

Son, ademas, competencias que han supuesto el reconocimiento de la legitimacion de los Territorios Histo-
ricos para actuar en su defensa mediante el conflicto en defensa de la autonomia foral frente a leyes del Estado,
declarado constitucional por la STC 118/2016.

5. Las Haciendas Forales

El EAPV establece que el régimen econdmico-financiero de relaciones de la CAPV y de sus Territorios Histo-
ricos con el Estado es el de Concierto Econdmico. Es necesario subrayar que en el Concierto Econémico juegan
un papel primordial los Territorios Histdricos, pues el tltimo Concierto vigente y que luego se amplid al resto de
Territorios Histdricos, fue el de Alava.

El articulo 41 EAPV ha sido objeto de desarrollo por la Ley de Concierto Econémico, la hoy vigente Ley 12/2002,
de 23 de mayo. Y ademads a ella se une la Ley de determinacién del cupo, es decir, de la aportacion de la CAPV a la
Hacienda estatal (la ultima Ley del Cupo es la Ley 29/2007, de 25 de octubre, para el quinquenio 2007-2011).

La Ley del Concierto Econédmico fija, en primer término, en su Capitulo | sobre Tributos, las competencias de
las Instituciones de los Territorios Histdricos (no de la CAPV) en los siguientes términos:

17 Asilo enfatiza COBREROS MENDAZONA, E., Escritos sobre la Comisidn arbitral, cit., pp. 19-20, p. 62, y mds ampliamente en pp. 135-
169.
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«Uno. Las Instituciones competentes de los Territorios Histéricos podran mantener, establecer y
regular, dentro de su territorio, su régimen tributario.

Dos. La exaccion, gestidn, liquidacidn, inspeccidn, revisién y recaudacién de los tributos que inte-
gran el sistema tributario de los Territorios Histdricos correspondera a las respectivas Diputaciones
Forales.

Tres. Para la gestidn, inspeccidn, revisidon y recaudacion de los tributos concertados, las instituciones
competentes de los Territorios Histdricos ostentardn las mismas facultades y prerrogativas que tiene
reconocidas la Hacienda Publica del Estado» (art. 1 LCE).

Y en su Capitulo Il sobre relaciones financieras entre el Estado y el Pais Vasco fija en primer lugar en su art. 48
los principios que son los siguientes:

«Primero. Autonomia fiscal y financiera de las instituciones del Pais Vasco para el desarrollo y ejecu-
cién de sus competencias.

Segundo. Respeto de la solidaridad en los términos prevenidos en la Constitucidn y en el Estatuto
de Autonomia.

Tercero. Coordinacién y colaboracién con el Estado en materia de estabilidad presupuestaria.

Cuarto. Contribucién del Pais Vasco a las cargas del Estado que no asuma la Comunidad Auténoma,
en la forma que se determina en el presente Concierto Econdmico.

Quinto. Las facultades de tutela financiera que, en cada momento, desempefie el Estado en materia
de Entidades locales, corresponderan a las instituciones competentes del Pais Vasco, sin que ello
pueda significar, en modo alguno, un nivel de autonomia de las Entidades locales vascas inferior al
que tengan las de régimen comun».

La Comisidn Mixta del Concierto Econdmico esta formada por seis representantes de la CAPV (tres de las
Diputaciones Forales y tres del Gobierno Vasco) y otros seis del Estado, adoptando sus acuerdos por unanimidad
(art. 61 LCE). Por su parte, la Comisién de Coordinacién y Evaluacién Normativa también es paritaria, contando con
cuatro representantes de la Administracién del Estado y otros cuatro de la CAPV (uno del Gobierno Vasco y tres de
las Diputaciones Forales) (art. 63 LCE).

Por ultimo, la Junta Arbitral estd compuesta de tres arbitros (expertos de reconocido prestigio con mds de
quince anos de ejercicio profesional en materia tributaria o hacendistica) designados por la Comisidén Mixta.

La STC 118/2016 se centra en un examen del sistema de Concierto Econémico. En primer lugar recuerda la
normativa en que el mismo se funda:

«La disposicién adicional primera de la Constitucién de 27 de diciembre de 1978 recoge el respeto a
“los derechos histdricos de los territorios forales” (parrafo primero), cuya actualizacién “se llevara a
cabo, en su caso, en el marco de la Constitucidn y de los Estatutos de Autonomia” (parrafo segundo),
razén por la cual, la Ley Orgdnica 3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para el Pafs
Vasco —EAPV- ha previsto que “[I]as relaciones de orden tributario entre el Estado y el Pais Vasco
vendran reguladas mediante el sistema foral tradicional de Concierto Econémico o Convenios” (art.
41.1 EAPV). Conforme al mismo, las Instituciones competentes de los territorios histéricos no sélo
pueden «mantener, establecer y regular, dentro de su territorio, el régimen tributario, atendiendo
a la estructura general impositiva del Estado, a las normas que para la coordinacién, armonizacién
fiscal y colaboracidn con el Estado se contengan en el propio Concierto, y a las que dicte el Parla-
mento Vasco para idénticas finalidades dentro de la Comunidad Auténoma» [art. 41.2 a) EAPV], sino
que deben adoptar “los acuerdos pertinentes, con objeto de aplicar en sus respetivos territorios las
normas fiscales de cardcter excepcional y coyuntural que el Estado decida aplicar al territorio comun,
estableciéndose igual periodo de vigencia que el sefialado para éstas” [art. 41.2 ¢) EAPV].

Fruto de la anterior previsién estatutaria se dictd la Ley 12/1981, de 13 mayo, por la que se aproba-
ba el concierto econédmico con la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, con duracién hasta el dia
31de diciembre de 2001 (art. 1). Esta ley sometia el régimen tributario de los territorios histéricos
alos principios de “[r]espeto de la solidaridad en los términos prevenidos en la Constitucidny en
el Estatuto de Autonomf{a” (art. 2.1.1); “[a]Jtencidn a la estructura general impositiva del Estado”
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(art. 2.1.2); “[cJoordinacidn, armonizacidn fiscal y colaboracién con el Estado, de acuerdo con
las normas del presente Concierto Econémico” (art. 2.1.3); “[c]oordinacién, armonizacidn fiscal
y colaboracién mutua entre las instituciones de los Territorios Histdricos segin las normas que,
a tal efecto, dicte el Parlamento Vasco” (art. 2.1.4) y “[s]Jometimiento a los Tratados o Convenios
internacionales firmados y ratificados por el Estado espafiol o a los que este se adhiera” (art.
2.1.5). En la actualidad, la anterior norma legal ha sido sustituida por la Ley 12/2002, de 23 de
mayo, por la que se aprueba el concierto econémico con la Comunidad Auténoma del Pais Vas-
co, que nuevamente condiciona el régimen tributario de los territorios histdricos a los mismos
principios que han sido citados pero con una precisién adicional, a saber, la de que atender3d, en
particular, “a lo dispuesto en los Convenios internacionales suscritos por Espafia para evitar la
doble imposicion y en las normas de armonizacion fiscal de la Unién Europea” (art. 2.1.5)» (F. J.
2 letra a) parr.. 1.° y 2.°).

Y asi el régimen de Concierto Econdmico se incluye en el nicleo de la foralidad:

«De esta manera, una de las peculiaridades que han tenido las provincias vascas a lo largo de la
historia (comunmente conocidas, junto con Navarra, como “territorios histdricos” o “territorios fo-
rales”), y, por tanto, uno de los “derechos histéricos” que la disposicién adicional primera de la
Constitucion “ampara y respeta’”’, aunque, como no podia ser de otra manera, de forma actualizada
“en el marco de la Constitucién y de los Estatutos de Autonomia”, pues el texto constitucional “im-
posibilita el mantenimiento de situaciones juridicas (aun con una probada tradicién) que resulten
incompatibles con los mandatos y principios constitucionales” (STC 76/1988, de 26 de abril, FJ 3), es
lo que se ha conocido como el “régimen de concierto econdmico”, que se integra en el nicleo del
régimen foral y que se caracteriza por la existencia de “un régimen fiscal propio”, que no hace sino
salvaguardar determinadas peculiaridades de su “autogobierno territorial” o de su “foralidad” (STC
76/1988, de 26 de abril, FFJJ 2y 4)» (F. J. 2, letra a), parr. 3.°).

A partir de esta declaracién general que garantiza el Concierto Econémico, el TC introduce importantes limi-
tes reductores.

En primer lugar, el TC limita el nticleo de la foralidad del Concierto Unicamente a los aspectos tributarios, sin
que se extienda a los financieros, presupuestarios y econédmicos. Asi lo indica la STC 118/2016:

«Se trata de un régimen especial aplicable exclusivamente a la materia tributaria, que no se extiende
“a aspectos financieros no tributarios” (STC 11/1984, de 2 de febrero, FJ 3), y que ha sido ejercido de
forma continuada por la Institucién Foral, aunque de forma concertada “previamente con el Estado”
[SSTC 208/2012, de 14 de noviembre, FJ 4 b); y 171/2014, de 23 de octubre, FJ 6]. De este modo, los te-
rritorios histdricos han venido estableciendo, regulando y gestionando su propio régimen tributario,
“pero sin oponerse... alos tributos del Estado” (STC 207/2013, de 5 de diciembre, FJ 2), y sin que sus
normas reguladoras hayan emanado del Parlamento Vasco sino de las Juntas Generales, en cuanto
drganos de representacion y participacidn popular. Por consiguiente, es preciso concluir que, como
rasgo histdrico de la foralidad, actualizada en el marco de Constitucién y del Estatuto de Autonomia,
los territorios de Alava, Gipuzkoa y Bizkaia han conservado, de forma exclusiva, la competencia para
mantener, establecer, regular y gestionar, dentro de cada uno sus territorios, su propio régimen
tributario, aunque atendiendo a la estructura general impositiva del Estado, tanto en su contenido
ordinario [art. 41.2 a) EAPV], como en el excepcional y coyuntural [art. 41.2 ¢) EAPV], pues en cada
uno de sus impuestos deber ser “identificable la imagen de los que integran el sistema tributario
estatal” (STC 110/2014, de 26 de junio, FJ 3)» (F. J. 2, letra a) parr. 4.°).

Seguidamente, declara que el poder tributario de los Territorios Histdricos es un poder derivado, no origina-
rio, al igual que el de las Comunidades Auténomas y corporaciones locales (F. J. 2 letra ¢) de la STC 118/2016).

En tercer lugar, reduce el ambito de la foralidad puesto que sostiene que, aunque el Concierto Econdmico se
encuentre dentro de la garantia institucional del régimen foral de los Territorios Histdricos, sin embargo su defen-
sa y control no forma ya parte de dicho nucleo, porque no guarda relacién con la imagen cominmente aceptada
de la foralidad (STC 118/2016, F. J. 2, letra ¢) parr. 3.°). Y aqui la Sentencia realiza un salto dificilmente explicable,
puesto que indica que todo el problema se reduce a una cuestidn de fijacién de competencias del TC, lo que corres-
ponde realizar al legislador orgédnico mediante su fijacion o modificacién en la LOTC.
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Ademds, el TC limita de forma relevante las Normas Forales que quedan sometidas en exclusiva a su conoci-
miento, y por tanto no pueden ser enjuiciadas por los Tribunales de la jurisdiccién contencioso-administrativa. Y
asf impone los siguientes limites (F. J. 3.° STC 118/2016):

1.° Las Normas Forales sometidas al control exclusivo del TC son Unicamente las Normas Forales tribu-
tarias, es decir, las que se dirijan a regular los tributos integrantes del sistema impositivo comun. El resto de
Normas Fiscales se someten como simples reglamentos al control de la jurisdiccion contencioso-administrati-
va. Esto significa que Normas Forales como las que regulan con caracter general los tributos (por ejemplo, la
Norma Foral 2/2005, de 10 de mayo, General Tributaria del Territorio de Bizkaia) no estdn sometidas al control
del TC.

2.° El control del TC se limita dentro de las Normas Forales de regulacion estricta de un tributo, al examen
de su ajuste al bloque de la constitucionalidad, entendiendo que se incluyen en dicho bloque como pardmetro de
constitucionalidad: la Constitucién, el EAPV, la ley del Concierto Econdmico, y las leyes estatales a las que se remite
esta ultima, entre ellas la Ley General Tributaria.

3.° El control del sometimiento de las Normas Forales tributarias en cuanto a su sujecidén a lo dispuesto en
Tratados o Convenios Internacionales o al Derecho de la Unidn Europea corresponde a la jurisdiccidn contencioso-
administrativa.

4.° Asimismo tampoco alcanza el control de constitucionalidad del TC a la eventual contradiccién entre las
Normas Fiscales tributarias de los Territorios Histdricos y las leyes aprobadas por el Parlamento Vasco.

5.° El control de los vicios in procedendo que pudieran darse en la tramitacién y aprobacién de estas Normas
Fiscales tributarias esta también encomendado a la jurisdiccién ordinaria y no al TC.

Por ello el TC concluye efectuando el siguiente resumen:

«En suma, cuando los arts. 9.4 LOPJ y 3 d) LJCA (en laredaccién dada por la Ley Orgénica 1/2010)
excluyen del conocimiento de los Tribunales del orden contencioso-administrativo los recursos
directos o indirectos que se interpongan contra las normas forales fiscales, que corresponders,
en exclusiva, a este Tribunal Constitucional, lo estéan haciendo “en los términos establecidos por
la disposicién adicional quinta de su Ley Orgdnica”, disposicién conforme a la cual corresponde-
ria Unicamente a este Tribunal Constitucional el control de “constitucionalidad” de las normas
forales fiscales dictadas al amparo de lo previsto en el art. 41.2 a) EAPV (las que se dirijan a
mantener, establecer y regular, dentro de cada territorio histdrico, su régimen tributario) y sélo
en la medida que puedan contradecir alguna disposicion integrante del bloque de la constitu-
cionalidad a que hace referencia el art. 28 LOTC (los preceptos constitucionales y estatutarios,
los de la ley del concierto, asi como los de la ley general tributaria y de las leyes reguladoras de
los diferentes tributos del Estado), pero no cuando la contradiccidon se produzca con normas
ajenas a ese bloque (como sucede con los tratados y convenios internacionales, con las normas
de armonizaciodn fiscal de la Unién Europea o con las leyes del Parlamento Vasco)» (F. J. 3, letra
¢) ultimo péarrafo).

Y por tanto se emite una Sentencia interpretativa (asilo indica el Fallo), que se explica enlos siguientes términos:

«En suma, nos encontramos con que el control de las normas forales fiscales es un control com-
partido entre la jurisdiccidn ordinaria y la constitucional, fruto de una decisién del legislador
orgdnico articulada al amparo de una expresa habilitacion constitucional [arts. 161.1 d), 162.2
y 165 CE], en el ejercicio de la competencia del Estado en materia de legislacion procesal (art.
149.1.6 CE) y a la bisqueda de un objetivo constitucionalmente legitimo como es el de atender a
la singularidad de una institucion —la de la foralidad en materia tributaria (disposicién adicional
primera CE)-. Decision esta que ni desfigura el control general de la potestad reglamentaria de
las Juntas Generales de los territorios histdricos por parte de los Jueces y Tribunales ordinarios
[arts. 106.1y 153 ¢) CE, y 38.3 EAPV], ni transforma el modelo de jurisdiccién constitucional (o el
del control de las normas reglamentarias) disefiado por el constituyente [arts. 161.1a) y 163, de
un lado, y 161.1d), 162.2 y 165 CE], ni, en fin, altera la regulacidn de los procesos constitucionales
directamente creados por el propio texto constitucional [arts. 53.1, 153 a), 161.1 a), 161.1 b), 161.1
), 161.2 y 163 CE]. Por tanto, interpretados en el sentido expuesto los arts. 1 (que introduce una
nueva disposicion adicional quinta en la LOTC), 2 (que modifica el art. 9.4 LOPJ), y la disposicién
adicional Gnica [que afiade una nueva letra d) al art. 3 LJCA], de la Ley Organica 1/2010, de 19 de
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febrero, no resultan contrarios a los arts. 106.1, 153 ¢), 161.1 a) y 163 CE, 38.3 EAPV, y 27.2y 35
LOTC, y asi se expresara en el fallo» (F. J. 4, letra d))»™®.

La STC 203/2016 establece cudles son las normas que constituyen el pardmetro de validez de las Normas Fo-
rales Fiscales. Son parametro inmediato y directo la CE, el EAPV y el Concierto Econémico. Son, por el contrario,
parametro mediato e indirecto las normas a las que el Concierto hace expresa remisién, como la Ley General Tribu-
taria, pero con un limite importante porque las Juntas Generales tienen autonomia tributaria:

«No obstante lo anterior, las normas estatales reguladoras de los diferentes tributos serdn para-
metro de constitucionalidad de las normas forales Ginicamente en la medida en que la competen-
cia de los territorios forales para mantener, establecer, regular y gestionar, su propio régimen
tributario deba atender a la estructura general impositiva del Estado [art. 41.2 a) EAPV y art. 2.1.2
de la Ley del concierto econémico], pues aquellos territorios han de establecer unos impuestos
en los que sea “identificable la imagen de los que integran el sistema tributario estatal” [SSTC
110/2014, de 26 de junio, FJ 3; y 118/2016, de 23 de junio, FJ 2 a)]; sin que quepa exigir una identi-
dad regulatoria completa que llegue al punto de considerar que cualquier elemento contenido
en la norma estatal reguladora de cada una de las figuras tributarias que integran dicho sistema
sea un elemento configurador de la estructura general impositiva del Estado» (F. J. 4, ultimo
parrafo)™.

6. Las relaciones de los Territorios Historicos y los municipios y demas entidades locales

Las competencias en materia local se encuentran divididas entre las Instituciones Comunes y los Territorios
Histdricos. Asi lo establece el EAPV, a pesar de la diccién de su articulo 10.4, que debe ser analizado con las demas
previsiones estatutarias contenidas no sdlo en dicho articulo 10, sino también en otros preceptos estatutarios
singularmente los articulos 37 y 41. La LTH efectida un elenco de las competencias exclusivas de los Territorios His-
toricos, entre las que se encuentran varias relacionadas con los municipios (art. 7 letra a), en especial los nimeros

2,3,5,6,7,8,9y10).

Estas competencias se desarrollaban en el marco general establecido en la LRBRL, en especial, en su disposi-
cién adicional 2.7 y en el art. 1.2 y disposicién adicional 8.7 del TRLHL. La LRSAL ha modificado de forma significativa
estas salvedades?®, acrecentando el abanico de competencias singulares de los Territorios Histdricos a los que
incluso atribuye directamente competencias®"

1.° La LRSAL reconoce la competencia de los Territorios Histdricos para atribuir competencias a los munici-
pios respecto de sus competencias propias (disposicidn adicional 8.%.1 parrafo 2.° TRLHL), al igual que las Institu-
ciones comunes la tienen respecto de sus competencias.

2.° La LRSAL atribuye de forma directa a los Territorios Histdricos las siguientes competencias®:

18 Debe advertirse que en el parrafo inmediatamente anterior el TC compara la realidad de los Territorios Histdricos con la de Navarra,
cuando resulta que no existe elemento de comparacién posible desde el punto de vista estructural-formal, dado que Navarra se ha constituido
directamente como Comunidad Auténoma Foral y en cambio los Territorios Histdricos no son Comunidad Auténoma de forma singular sino
sélo en conjunto. Por otra parte, todas las normas (fiscales, tributarias o no, y ademds todas las referidas a cualquier materia) que aprueba el
Parlamento de Navarra son leyes en sentido formal y por tanto estan sometidas en exclusiva al control del TC. La comparacién sélo puede venir
del contenido material competencial dada la similitud entre el Convenio Econémico y el Concierto Econémico, donde ademas la regulacion
dictada por los Territorios Histdricos ha seguido un esquema muy similar al de la CFN.

19 En el caso de la STC 203/2016, el TC reconocid que las Juntas Generales tienen autonomia tributaria y por tanto la posibilidad tanto
de establecer como de suprimir el régimen de estimacion objetiva pero siempre adecudndose a la terminologia y conceptos de la Ley General
Tributaria por expresa remisién del Concierto. Como en el caso enjuiciado no ocurrié esto, el TC procedid a declarar inconstitucional y nulo el
articulo 30.2 de la Norma Foral Fiscal cuestionada por ser contrario al articulo 3 a) de la Ley del Concierto Econémico.

20 Me remito para un examen mds amplio a mi estudio “Reforma local y derechos histdricos. Navarra y Pais Vasco”, en M. J. DOMIN-
GO ZABALLOS (Dir.), Reforma del Régimen Local. La Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local: Veintitrés Estudios, Ed.
Aranzadi-Thomson Reuters, Cizur Menor (Navarra, 2014, pp. 117-150.

21 ZURITA LAGUNA, A,, partiendo del doble cardcter de los territorios histéricos como entes locales y como entes forales, diferencia
entre las competencias que se la LRSAL les atribuye como entes provinciales y como entes forales (“Incidencia de la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local en las Competencias de los Territorios Histdricos”, en CANEDO ARRI-
LLAGA, M. P.y GORDILLO PEREZ, L. I. (dir.), La autonomia local en tiempos de crisis (reformas, fiscalidad y contratacién publica), Ed. Thomson
Reuters Aranzadi, Cizur Menor (Navarra) 2015, pp. 85-96).

22 Una critica a esta regulacién de la LRSAL puede verse en ENDEMANO AROSTEGUI, J. M., “Los nuevos instrumentos de control
econdmico financiero de la administracién local”, en La autonomia local en tiempos de crisis (reformas, fiscalidad y contratacién publica), cit.,

pp. 191-207.
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¢ Determinacién de la forma de prestacién de los servicios del articulo 26. 2 LRBRL (disposicién adicional
1.%.1 LRSAL).

¢ Régimen econémico-financiero de las entidades locales, que incluye el contenido del articulo 116 ter (cos-
te efectivo), del articulo 116 bis (tutela financiera) y de la disposicién transitoria 4. de la LRBRL (disolu-
cién de los concejos), previsiones realizadas por la Disposicidn adicional 2.%.2 LRBRL.

¢ Funciones de tutela financiera y recepcion de informes de los articulos 193 bis y 218 TRLHL (disposicién
adicional 2.%.11 LRBRL).

¢ Fijacién de limites maximos de retribuciones y asistencias (disposicién adicional 8..3 TRLHL).
e Celebracion de convenios con municipios (disposicién adicional 8.2.3 TRLHL).

3.7 La LRSAL deja al ordenamiento interno del Pais Vasco, la atribucién interna de las siguientes competen-
cias:

¢ Fijacién del coste de los servicios transferidos (disposicion adicional 1.%.2 LRSAL).
¢ Las funciones de los articulos 7.4 y 26.2 atribuidas a la Administracién (disposicién adicional 2.%.5 LRBRL).

¢ Las competencias sobre funcionarios con habilitacion de caracter nacional (disposicion adicional 2.2.7 y
8 LRBRL).

La LILE de 2016 ha incorporado las previsiones de la LRSAL, en un claro esquema favorable a la intervencién
de los drganos de los Territorios Histdricos, por mds que enuncie lo que he denominado como la tridimensiona-
lidad territorial interna de la CAPV*. Baste recordar lo que establece su articulo 3.2: «El ejercicio de la potestad
legislativa del Parlamento Vasco en la esfera local se ejerce sin perjuicio de las competencias propias de que sobre este
mismo dmbito material disponen los territorios histdricos vascos».

Conviene resaltar que la financiacién local depende en exclusiva de los Territorios Histdricos, pues son éstos
los que determinan la participacion de los entes locales en los tributos concertados (articulo 117 y 118 LILE), pudién-
dose incluso apartarse de los criterios fijados por el Consejo Vasco de Finanzas Publicas (art. 118.4 LILE). Ademds el
régimen de endeudamiento, presupuestario y de contabilidad de las entidades locales sera fijado por las normas
aprobadas por los drganos de los Territorios Histdricos (art. 115).

La disposicion adicional 6.7 LILE se refiere a los Consejos Territoriales de Finanzas, que son érganos deliberan-
tes y consultivos a nivel de cada Territorio Histdrico (asi, por ejemplo, Norma Foral 4/1996, de 26 de junio, sobre el
Consejo Territorial de Finanzas de Bizkaia), con la funcién de determinar los criterios de distribucién de los tributos
concertados y no concertados por parte de los drganos forales de los Territorios Histdricos.

En cualquier caso, las competencias y financiacién local quedan abiertas al resultado del estudio que al res-
pecto debe realizar el Consejo Vasco de Finanzas Publicas, a fin de hacer efectivo el principio de tridimensionalidad
(disposiciones transitorias 1. y 2.7 LILE).

En este escenario se emite la Decisién 1/2016 de la Comisidn Arbitral, con motivo del andlisis de las cuestiones
de competencias planteadas respecto de la Proposicidn de ley sobre la Organizacidn interna de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, donde se analizé el concepto de «Hacienda local» (fundamento de Derecho tercero).

La Decision se apunta en una posicion amplia del concepto de régimen financiero de los Territorios Histdricos
que supone la inclusién de los aspectos econdmico-financieros de las Haciendas locales, entre los que se incluye la
tutela financiera sobre los entes locales. Y esta tutela financiera no se limita sélo a los aspectos del estricto dmbito
tributario, sino que alcanza también a los de indole presupuestaria, posicion donde la Comisidn Arbitral se aparta
de decisiones precedentes y de la jurisprudencia del Tribunal Supremo (en particular las Sentencias de 9 y 14 de
julio de 2015), como expresamente resalta para abundar en las razones de dicho apartamiento consistentes en los
cambios operados tanto por la LRSAL como por la LOEPSF, que han modificado la doctrina anterior.

Por ultimo, cabe apuntar que la LILE no se refiere de forma expresa a la creacién de comarcas, que serian
en todo caso competencia de los Territorios Histéricos (art. 12). No obstante, realiza un reconocimiento de las
entidades supra e inframunicipales ya existentes, principalmente en Alava, como son las cuadrillas (art. 2 LILE),
hermandades y concejos (citados expresamente los tres en el art. 12.2 de la LILE), cuya regulacién corresponde en
exclusiva a este Territorio Histdrico.

23 Sobre esta cuestién me remito a mi trabajo, “La reforma local en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco: la necesidad perentoria de
una Ley municipal para Euskadi”, en Revista Vasca de Administracién Publica, nims. 99-100, vol. lll, 2014, pp. 2.505-2.526.
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