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hacer efectivo el ajuste de recaudacion del IVA en el quinquenio 2010-2014, a partir del 1 de abril de
2.012. No son circunstancias que revelen un interés legitimo en el sentido definido por la jurisprudencia
que el acuerdo impugnado haya de afectar a la esfera juridica de intereses del partido recurrente, tanto por
el hecho de que Navarra contribuya al esfuerzo financiero derivado del cambio de comercializacion de una
conocida marca de vehiculos de automocion con 25 millones de euros como por el hecho de que se
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Estado-Navarra. Asi, invocar la condicion de contribuyentes de los parlamentarios del grupo representa un
interés excesivamente lejano y nada reconocible que engloba una mera defensa de la legalidad. Tampoco
cabe defender la intervencion previa en sede parlamentaria cuando ello no puede dar a entender que haya
habido un reconocimiento expreso de la condicion de interesado en el seno de un verdadero
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SENTENCIA

Madrid, a veintidos de enero de dos mil quince.

VISTO por la Seccion Sexta de la Sala de, lo Contencioso-Administrativo, de la Audiencia Nacional, el
recurso n° 438/12, seguido a instancia de UNION PROGRESO Y DEMOCRACIA , representada por la
Procuradora de los Tribunales D? Maria José Bueno Ramirez, con asistencia del letrado D. Andrés Herzog
Sanchez, y como Administracion demandada el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, actuando en
su representacion y defensa la Abogacia del Estado. Ha intervenido, en condicion de codemandada, la

COMUNIDAD FORAL DE NAVARRA , representada por el Procurador de los Tribunales D. Noel Alain de
Dorremochea Guiot, y siendo defendida por el letrado D. Francisco Negro Roldan. Igualmente es codemandado el
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grupo parlamentarioARALAR-NAFARROA BAI , representado por el procurador Sr.Fernandez Estrada y defendida
por el letrado D. Patxi Zabaleta Zabaleta. El recurso versd sobre impugnaciéon de acuerdo de la Comision
Coordinadora prevista en el art.67 del Convenio Econdmico entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra . La
cuantia se fij6 en indeterminada, e intervino como ponente el Magistrado Don JAVIER EUGENIO LOPEZ
CANDELA, quien expresa el parecer de la Sala.

La presente Sentencia se dicta con base en los siguientes:
ANTECEDENTES DE HECHO
Primero.

Por la representacion de la actora se interpuso recurso Contencioso-Administrativo contra la resolucion
precedente, acuerdo n°® 4 del acta 1/2012 de la Comisién Coordinadora del Convenio entre el Estado y la
Comunidad Foral de Navarra de 7 de mayo de 2.012, por el que se modifica el método para hacer efectivo el
ajuste de recaudacion del IVA en el quinquenio 2010-2014, a partir del 1 de abril de 2.012, aplicando el método
aprobado como Anexo IX de la Comisiéon Coordinadora de 16 de febrero de 2.011 con las modificaciones del
método que se acuerdan y se incorporan como Anejo IV a dicha acta.

Segundo.

Recibido el expediente administrativo formalizd el actor escrito de demanda con la suplica de que se
dictara sentencia declarando la nulidad del acto recurrido por no ser conforme a derecho.

La Administracion demandada y la Comunidad Foral de Navarra formularon alegaciones previas,
invocando la falta de legitimacion activa de la recurrente, a la que se dio traslado de la misma, resolviéndose en
sentido desestimatorio por auto de fecha 31 de mayo de 2.013.

Tercero.

Con posterioridad la Abogacia del Estado contestd a la demanda oponiéndose a ella con la suplica de que
se dicte sentencia declarando la inadmisibilidad y subsidiaria desestimacion del recurso contencioso-
administrativo, declarando ajustada a derecho la resolucién recurrida.

Cuarto.

El Procurador de los Tribunales D. Noel Alain de Dorremochea, en la representacion que ostenta,
contesté a la demanda en nombre de la Comunidad Foral de Navarra, oponiéndose al recurso, solicitando la
inadmisibilidad del recurso contencioso-administrativo por falta de legitimacién activa, e interesando de forma
subsidiaria la confirmacién de la resoluciéon impugnada.

Quinto.

Practicada la prueba declarada pertinente por auto de fecha 23 de septiembre de 2.013, se acordd en
sustitucion de la vista el tramite de conclusiones que fue evacuado por las partes, asi como la codemandada
ARALAR-NAFARROA BAI, que se persono en dicho momento procesal.

Sexto.

El recurso contencioso-administrativo fue sefialado para votacion y fallo para el dia 13 de enero de 2.015.
lo que tuvo lugar en tal fecha, continuando su deliberacion en fecha 20 de enero de 2.015.

FUNDAMENTOS JURIDICOS
Primero.
En el presente recurso contencioso-administrativo se impugna el acuerdo n°® 4 del acta 1/2012 de la
Comisién Coordinadora del Convenio entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra de 7 de mayo de 2.012,

por el que se modifica el método para hacer efectivo el ajuste de recaudacion del IVA en el quinquenio 2010-2014,
a partir del 1 de abril de 2.012, aplicando el método aprobado como Anexo IX de la Comision Coordinadora de 16
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de febrero de 2.011 con las modificaciones del método que se acuerdan y se incorporan como Anejo IV a dicha
acta.
Dicho anejo IV dispone:

"MODIFICACION DEL METODO PARA HACER EFECTIVO EL AJUSTE DE LA RECAUDACION DEL
IMPUESTO SOBRE EL VALOR ANADIDO EN EL QUINQUENIO 2010-2014

Se acuerdan las siguientes modificaciones al Método para hacer efectivo el ajuste de la recaudacién del
Impuesto sobre el Valor Ahadido, a partir del 1° de Abril de 2012, en los términos del Acuerdo.

Primero. El punto b) del apartado Primero del Anejo IX de la Comision Coordinadora de 16 de febrero de
2011, quedara redactado de la siguiente manera:

b) EI 1,006 por 100 de la recaudacion real del Impuesto sobre el Valor Afadido, excluida la de las
Aduanas, obtenida en territorio comun dividida por 0,93330 6 de la recaudacion real de Navarra dividida por
0,00693 segun que el porcentaje de recaudacion de Navarra con respecto a la total estatal, excluido el Pais
Vasco, sea superior o inferior, respectivamente al 0,737 por 100.

Segundo. La referencia contenida «a el apartado Cuarto del Anejo IX de la Comisién Coordinadora de 16
de febrero de 2011 al indice d, debera e atendéis e realizada al nuevo valor del indice establecido en el apartado
Primero b)

Tercero. Se anade un nuevo apartado Quinto bis con el siguiente contenido:

Quinto bis, Como consecuencia del cambio de comercializacién en relacién a. las exportaciones de
coches, la AGE y la Comunidad Foral de Navarra acuerdan compartir el esfuerzo financiero para io cual se
acuerda que, por importe» iguales trimestrales, el Estado satisfaga a la Comunidad Foral de Navarra las
cantidades establecidas en el siguiente cuadro (columna D), en cada uno de los afios indicados. El pago se
efectuard junto con los ajustes provisionales.

La mencionada compensacion no tendra la consideracién de ajuste provisional, ni definitivo, ni se
computard para la determinacion de los saldos de liquidacion a que se refiere la metodologia contenida en el
Acuerdo Décimo y Anejo IX de la Comisién Coordinadora de 16 de Febrero de 2011,

Cuarto. En el supuesto de que se retomara u la comercializacion cuyo cambio motiva las presentes
modificaciones del Acuerdo Décimo y Anejo IX de la Comision Coordinadora de 16 de Febrero de 2011, los
cambios propuestos con et presente Acuerdo devendran en ineficaces, a partir del momento en el que se constate
el mencionado retorno.

Quinto. Para cada ano se determinara, en términos presupuestarios, la recaudacion total por IVA de
Navarra, es decir, la recaudacion directa, los ajustes provisionales, la regularizaciéon del saldo anterior, y la
compensacion anual, determinada por aplicacion de la metodologia establecida en este Acuerdo. Dicha
recaudacion total se comparara con la recaudacion total que se hubiera obtenido si tio se hubiese producido el
cambio de comercializacion en relacién a las exportaciones de coches aplicando la metodologia vigente con
anterioridad a los cambios introducidos en este Acuerdo. Si de la comparacién. anterior resultase que el importe
del impacto presupuestario final anual fuese menor para Navarra que el establecido en 25 millones de euros, esta
diferencia sera compensada por la Comunidad Foral a favor del Estado; si ese importe resultase mayor que los 25
millones de euros, la diferencia sera compensada por el Estado a favor de la Comunidad Foral. Este calculo se
realizara en el momento de determinar el ajuste definitivo..."

La pretension de la recurrente se fundamenta en esencia, en los siguientes motivos:

1.- Falta de competencia de la Comision Coordinadora del Convenio para adoptar dicho acuerdo.

2.- Dicha modificaciéon no ha seguido los tramites previstos en el art.6 del Convenio aprobado por Ley
25/2003, de 15 de julio en relacion con el art.45 de la LO 13/1982 de 10 de agosto de Amejoramiento del Fuero de
Navarra .

3.- Falta de motivacion y justificacion técnica para acordar dicho "rescate financiero" y desembolso
acordado a favor de Navarra. Invocacion del vulneraciéon del principio de interdiccién de la arbitrariedad y
desviacion de poder asi como el resultado de la prueba pericial practicada.

4.- Existencia de una ayuda de estado incompatible con el Derecho comunitario.

Los hechos en que se basa esa pretension derivarian del descenso en la recaudacion del IVA en Navarra
por el cambio en el sistema de comercializacién del grupo Wolkswagen a raiz de la situacion producida por la
regularizacion tributaria de la empresa WOLKSWAGEN-AUDI Espafia S.A, domiciliada en Barcelona, y ello por
parte de la Agencia Tributaria, la cual ha venido devolviendo a dicho Grupo el IVA soportado como consecuencia
de la exportacion de los vehiculos fabricados en Landaben (Navarra), siendo la Hacienda de la Comunidad Foral
la perceptora del IVA generado por la fabricacion por parte de WOLKSWAGEN AUDI NAVARRA S.A. A partir de
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2.012 se produce ese cambio en el sistema de comercializacién, que a partir de entonces se realiza directamente
desde Navarra.

Segundo.

Procede, con caracter previo, el examen de los dos motivos de inadmisibilidad formulados, la falta de
legitimacion activa del Partido Politico recurrente, que formulan ambas codemandadas, y la inexistencia de
actividad fiscalizable, conforme al art.1 y 25 de la ley jurisdiccional , que formula sélo la Abogacia del Estado.
Examinaremos, en primer lugar, esta ultima, toda vez que requiere un examen previo, por ser antecedente
obligado, desde el punto de vista procesal.

La primera se refiere a que el acto impugnado no es fiscalizable en esta jurisdiccion conforme al art.1 y 25
de la ley jurisdiccional , ademas de no ser competente esta Sala, invocando tacitamente la doctrina del "acto
politico", y que justificaria la existencia de una causa de inadmisibilidad prevista en el art.69.c o incluso 69.a de la
ley jurisdiccional . Con caracter previo, nos resulta obligado realizar una exégesis sobre el contenido y alcance del
denominado acto politico en nuestra doctrina y Jurisprudencia.

La practica totalidad de la doctrina administrativista francesa, y por reciprocidad, la espafola ha venido
admitiendo que la existencia histérica del acto politico se justifica en la situacion por la que atraviesa el Consejo de
Estado Francés a raiz de la Restauracion Borbénica en Francia, mientras que en Espafa la Ley de la Jurisdiccion
contencioso-administrativa de 13 de septiembre de 1888 concebia a los actos politicos como una especie dentro
de los actos discrecionales y al igual que ellos, exentos de control jurisdiccional. Sin embargo, el articulo 2.b de la
Ley Jurisdiccional de 1956 excluye de la competencia de la jurisdiccion contenciosa a los actos politicos
estableciendo una enumeracion meramente indicativa que incluye a los referentes a "la defensa del territorio
nacional, las relaciones internacionales, la seguridad interior del Estado y mando y organizacion militar, sin
perjuicio de las indemnizaciones procedentes cuya determinacion si corresponde a la jurisdiccién contencioso-
administrativa".

Es de destacar que la propia Exposicién de Motivos de la Ley Jurisdiccional de 1956 considera que los
actos politicos no son una especie de los actos discrecionales en el sentido de contar con una grado maximo de
discrecionalidad sino que "son actos esencialmente distintos, por ser una la funcién administrativa y otra la funcién
politica, confiada Unicamente a los érganos estatales". Con ello la Ley jurisdiccional de 1956 rompe con su
precedente de 1888. Con anterioridad a dicha Ley jurisdiccional, la Ley de 18 de marzo de 1944 especificaba
como actos politicos los de depuracion y responsabilidad politica, desbloqueo, prensa, propaganda y
abastecimiento. Es importante destacar que con tales precedentes legislativos, no era de extrafiar que la
jurisprudencia inmediatamente posterior a la Ley jurisdiccional interpretase ampliamente el precepto, considerando
como actos politicos entre otros, los referentes al ejercicio de la potestad sancionadora o de la potestad
reglamentaria ( SSTS 10-11-1959 y 10-2-1960 ), utilizando para ello el criterio decimonédnico del mavil o fin politico.

Un importante sector de nuestra doctrina rechazaba la concepcién del acto politico por considerarla inatil y
superada, e incluso contradictoria con la Constituciéon -a la vista de sus articulos 9.1 , 97 , 103 y 106 - e
innecesaria para explicar la injusticiabilidad de ciertos actos que no proceden de la Administracion como persona
juridica. La mayoria de nuestra doctrina admite, no obstante, que una serie de actuaciones llevadas a cabo por el
Gobierno por su caracter especifico como 6rgano constitucional y no como 6rgano de la Administraciéon no son
revisables ante la jurisdiccion contenciosa. Segun esta posicion doctrinal dichos actos no son controlables ante la
jurisdiccion contencioso-administrativa por entender que responden a una actividad propiamente politica del
Gobierno, ligado a su funcién como érgano constitucional. También se incorporan a esta categoria, por parte de
un sector de la doctrina administrativa, determinados actos dictados en el ambito de las relaciones internacionales.
Por consiguiente, segun esta postura, es el criterio empirico y material el que permite hablar de actos politicos
como actos diferentes a los administrativos, susceptibles, por tanto, de un pronunciamiento de inadmisibilidad del
recurso. Subjetivamente, ademas se caracterizan por ser dictados unica y exclusivamente por el Gobierno o
Ejecutivo autondmico, y no por cualquier otro érgano. En cualquier caso, no se entiende que los actos politicos no
quedan por tal motivo, exentos de un control juridico, sino que quedan exentos del control jurisdiccional para
someterse a otros controles, como pueden ser el parlamentario (conforme al art. 108 de la CE ).

Se justifica esta afirmacién en la medida en que es una realidad que los Gobiernos producen actuaciones
politicas sin que sea oportuno someter la politica al Derecho.

Sin duda alguna el fundamento legal y constitucional de la admisién del acto politico viene representado
por el art. 97 de la CE cuyo tenor literal es el siguiente: "EI Gobierno dirige la politica interior y exterior, la
Administracién civil y militar y la defensa del Estado. Ejerce la funcién ejecutiva y la potestad reglamentaria de
acuerdo con la Constitucién y las Leyes".

En la elaboracion del citado precepto constitucional las enmiendas que se presentaron lo fueron en
relacion con la funcion que precisamente tenia mas relacion con el tema que ahora se plantea: la direccion de la
politica interior y exterior. En el debate constitucional se desestimé la enmienda que pretendia suprimir la
referencia a la "direccion de la politica"; con ello se pretendia que la direccidon por parte del Gobierno se limitase
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Unicamente a la Administracion. De cualquier forma conviene sefialar que las diferencias entre Gobierno y
Administracion, en cuanto que aquél puede asumir una direccion politica impropia de la actividad administrativa
dentro de lo que seria la funcién ejecutiva globalmente considerada, ya arranca de la Constitucion de 1931 ( arts.
87 y 90), e incluso de la Ley Organica del Estado (art. 13, 2 ). Y es asi que las funciones politicas del gobierno
(direccion de la politica y defensa del Estado) dan origen a los actos politicos, mientras que las ejecutivas
(potestad reglamentaria y funciéon ejecutiva) dan origen a los actos administrativos o juridicos.

El Tribunal Constitucional ha venido admitiendo tacitamente, la categoria de los actos politicos. En
cualquier caso, el peso histdrico del peligro que el recurso al acto politico ha supuesto, se ha traducido en una
inaplicacién nominal de tal concepto, aunque no de su contenido. Y asi el Tribunal Constitucional admite que
existen categorias de actos dictados por el Gobierno como 6rgano constitucional que quedan exentos del
conocimiento por la jurisdiccién contencioso- administrativa, desestimando con ello las pretensiones de amparo
que hablaban de denegacioén de la tutela judicial efectiva. Dicha doctrina se contiene, entre otras, en la sentencia
45/1990 de 15 de marzo , sobre dacién de medios personales y materiales para la Administracion de Justicia en el
Pais Vasco, la STC 196/1990 de 29 de noviembre , sobre solicitud de informacion parlamentaria en materia de
cesantias; y la 220/1991 de 25 de noviembre , sobre solicitud de informacion de determinados gastos calificados
como «reservados»; existiendo los precedentes de las SSTC 12/1982 de 31 de marzo y 74/1992 de 7 de
diciembre sobre decisién de implantar la television privada. Para el Tribunal Constitucional, eludiendo la alusion
nominal al término "acto politico"; por la de "actividad no sujeta al Derecho Administrativo, entiende que la
actividad del Gobierno como érgano constitucional, no significa que la misma quede no sometida al Derecho, sino
Unicamente que no es fiscalizable ante la jurisdiccidn contenciosa, conforme al articulo 82 a, hoy 69.a de la Ley
jurisdiccional al objeto de evitar una "judicializacion inaceptable de la vida politica". Se tratan de actos propios del
Gobierno como érgano que desarrolla una funcion de direccion politica. No obstante, el Tribunal Constitucional
admite su propia jurisdiccion cuando de violaciones de derechos fundamentales se trata por aplicacion analdgica
del articulo 42 de la LOTC .

El Tribunal Supremo, aunque en una linea vacilante, ha seguido en un primer momento, los mismos
derroteros que el Tribunal Constitucional. Y de la misma forma sin intencién de citar la referencia al acto politico y
menos aun, apoyarlo en la tesis del movil politico también defiende un ambito del actuar del Gobierno, en su
sentido mas estricto, que por su contenido politico, se halla fuera del Derecho Administrativo y préximo al Derecho
Constitucional o incluso Internacional, en algunos casos. También se observa, no obstante, una ampliacién de
dicha figura en beneficio de los Consejos Ejecutivos de las Comunidades Auténomas.

El Tribunal Supremo ha admitido como actos politicos, entre otros, los siguientes: La decision del Gobierno
de devaluar la peseta ( SSTS de 29 de enero de 1982 ) ; la decision de adscribir al INI una empresa expropiada (
STS de 31 de octubre de 1983 ); el Real Decreto de disolucidon de las Cortes Generales ( STS de 24 de
septiembre de 1984 ), justificado en el art. 115 de la CE ; la Actualizacién de rentas urbanas ( STS 6 de noviembre
de 1984 ), la omision de informacién a parlamentario ( STS de 9 de junio de 1987 , 15 de noviembre de 1988 ); el
decreto de fijacion de la sede provisional de Castilla y Ledn ( STS de 30 de julio de 1987 ); la peticion de medios
materiales y personales a la Administracion de Justicia del Pais Vasco (STS de 2 de octubre e 1987 ); la peticion
de revisién de determinado coeficiente a funcionarios ( STS 13 de marzo de 1990 , STS de 24 de julio de 1991 );
la desestimacion por silencio de la remision de un proyecto de Ley a las Camaras sobre normativa funcionarial (
STS de 25 de octubre de 1990 ); denegacion del Gobierno a celebrar referéndum sobre incorporacion de un
municipio a determinada Comunidad Auténoma ( STS de 22 de enero de 1993 ).

Sin embargo, en varias Sentencias el Tribunal Supremo considera que tiene competencia para poder
examinar los elementos reglados o "conceptos judicialmente asequibles" de dichos actos de decision politica,
posicion ya defendida en la ya referida STS de 22 de enero de 1993 , en el auto de 18 de enero de 1993 , en la
sentencia de 28-6-1994 , sobre la designacién del Fiscal General del Estado, asi como en las de 4 de abril de
1997 sobre descalificacion de secretos oficiales, con importantes votos particulares. Sin embargo, después de
estas sentencias de fecha 4 de abril de 1997 , no puede decirse ni mucho menos, que la doctrina del TS haya sido
unanime: en STS de fecha 26 de octubre de 1999 (iniciativa legislativa), a TS de 16 de febrero de 2.000 o STS de
14 de mayo de 2.005 (inejecucién de Tratado Internacional) se sigue haciendo referencia y manteniendo la tesis
del acto politico, dando origen a un pronunciamiento de inadmisibilidad del recurso. En STS de fecha 2.12.2005 y
11 de diciembre de 2.002 , ( expediente de indulto), y 3 de diciembre de 1998 (decreto de convocatoria de
elecciones), por el contrario, se sigue la linea de las STS de 4 de abril de 1997 .

De lo anteriormente expuesto, y especialmente de la doctrina emanada por las sentencias del Tribunal
Constitucional 45/1990 de 15 de marzo asi como de las sentencias del Tribunal Supremo de 4 de abril de 1997 ,
confrontando ambas doctrinas pudiéramos llegar a la conclusién de la existencia de dos actividades distintas de la
Administracion tradicionalmente calificadas como «politicas» o de direccion politica. La primera referida, al
ejercicio de funciones de contenido constitucional y de direccién politica, amparadas en el articulo 97 de la
Constitucion Espafola , pero referidas a las relaciones con otros érganos constitucionales, y la segunda referida a
la proteccion de determinados bienes juridicos de especial importancia cuya defensa y conservacion se ha
otorgado al Ejecutivo, v.gr. la seguridad nacional, exterior o interior, pero que en todo caso, tal proteccién no
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supone el gjercicio de funciones de direccion politica en la linea expuesta en las Sentencias del Tribunal Supremo
de 4 de abril de 1997 . Por el contrario se trata de una actividad que puede tener elevadas dosis de
discrecionalidad, pero ello no significa que se sustraigan al control de la Jurisdiccién contencioso-administrativa.
La distincion entre ambas actividades entiende esta Sala que es trascendental, toda vez que las primeras se
hayan sometidas al control que en su caso, puede provenir del Derecho Constitucional, mientras que en las
segundas resulta perfectamente concebible la existencia de un control judicial, y en concreto, por la jurisdiccion
contencioso-administrativa de aquellos aspectos reglados que constituyen lo que se ha calificado como conceptos
judicialmente asequibles, en el sentido de que resulta posible un control judicial, de ambito extrinseco o externo, y
en el que no resultaria vulnerado el principio de separacion de poderes que es en suma lo que se pretende
proteger.

Adelantemos que esos elementos reglados no son otros que la competencia, el procedimiento, el respeto
a los derechos fundamentales y principios generales del Derecho, asi como la motivacioén, en cuanto expresion de
la causa y fin del acto proveniente de la Administracion.

Asi pues, frente a la actividad de direccion politica - en la que en algun caso, podrian incluirse las
decisiones del Ejecutivo en materia internacional - cuya apreciacion justificaria en esta sede una sentencia que
declarase la inadmisibilidad del recurso contencioso-administrativo se diferencia cualitativamente, no
cuantitativamente una actividad sometida al Derecho Administrativo que obliga al Juez de lo contencioso-
administrativa a entrar en el examen de fondo del asunto, examinando los elementos reglados de acto impugnado.
Pero esta segunda actividad, a diferencia de la primera, es verdaderamente discrecional; todo lo discrecional que
se quiera considerar, pero sometida al Derecho Administrativo y a esta Jurisdiccion a través de sus elementos
reglados. Esta es la interpretacion que se debe deducir del art.1.3 de la ley jurisdiccional , puesta en relacién con
la Exposicion de Motivos de la ley y con la evolucion histérica habida sobre esta cuestion en el Derecho
Administrativo espanol, en el que como hemos expuesto, la ley de 1956 configuré a esta clase de actos como
cualitativamente distintos a los discrecionales, superando la vieja ley Santamaria de Paredes de 1888 que recogia
a los politicos como una clase dentro de los discrecionales.

Zanjada la cuestion relativa al verdadero alcance que entendemos debe darse al art.1.3 de la ley
jurisdiccional debemos apreciar si el acto examinado es o no de contenido politico, o al menos fiscalizable o no en
esta jurisdiccion contencioso-administrativa.

Y lo cierto es que del contenido del mismo se observa que no se trata de un acto sujeto al Derecho
Constitucional o Internacional. En dicho acto se produce, como luego veremos un cambio en la determinacién del
sistema de ajuste de los impuestos indirectos a que se refiere el art.66.2 del citado Convenio y una fijacion de la
contribucion de la Comunidad Foral Navarra al esfuerzo financiero derivado del cambio en el sistema de
comercializacion de vehiculos por parte de la empresa Wolkswagen en Espana, la cual se concreta en 25 millones
de euros. En dicho actos existen elementos reglados, como la competencia o el procedimiento, que requieren ser
examinados, pero ello no significa que el control parlamentario sea el Unico posible. No nos encontramos, por otro
lado, ante una funcién de direccion politica, en la terminologia del TC que justifique su examen en esta
Jurisdiccion, sin que su plasmacién en via presupuestaria impida el examen en esta jurisdiccion de lo que seria
aplicacion y desarrollo tanto de una previsién presupuestaria como de la ley reguladora del convenio ( Ley
25/2003, de 15 de julio), sin que tampoco estemos examinando el conflicto arbitral que media ante el Tribunal
Supremo. Lo expuesto nos llevaria a concluir en el perecimiento de esta pretension.

Tercero.

Respecto de la inexistencia de falta de legitimacion activa invocan las demandadas una doctrina del
Tribunal Supremo que ha quedado plasmada recientemente en la sentencia de dicho Tribunal de 3 de marzo de
2.014, recurso 4453/2012 , asi como en la de 5 de marzo de 2.014, recurso 64/2013 , -aunque esta aborda la
cuestion, mas bien desde la perspectiva de lo grupos parlamentarios- en virtud de la cual se considera que a los
partidos politicos, sin que estén habilitados por ley para ejercer la accién popular, les es exigible la concurrencia
de un interés legitimo para poder impugnar un acto, es decir, una precisa afectacion a su esfera juridica de
intereses.

Asi expone dicha doctrina que:

"CUARTO. Con caracter previo al examen del primer motivo de casacion interesa recordar la evolucion
con la que ha sido interpretada la legitimacién activa en este orden jurisdiccional.

Ya con la Ley de esta jurisdiccion de 27 de diciembre de 1956 (BOE de 26 de diciembre), se
contemplaron los presupuestos procesales no como simples requisitos formales del proceso fin a si mismos, sino
como el cauce y camino para asegurar las garantias de una correcta resolucién del litigio. Se orillaron las
interpretaciones rigidas y formalistas apartadas de una interpretacion teleoldgica de las normas desconectas con
el interés general debatido y merecedor de la proteccion jurisdiccional; no en vano decia su exposicion de motivos
que «[lJos requisitos formales se instituyen para asegurar el acierto de las decisiones jurisdiccionales y su
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conformidad con la justicia, no como obstaculos que hayan de ser superados para alcanzar la realizaciéon de la
misma [...]».

La vigente Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdicciéon Contencioso-administrativa, ahonda
en el antiformalismo que la jurisprudencia resalté al hilo de la interpretacion de la Ley de 1956, ya bajo la
proteccion del nuevo texto constitucional. Su exposicion de motivos se encargé de recordar «[L]a reforma
compagina las medidas que garantizan la plenitud material de la tutela judicial en el orden contencioso-
administrativo y el criterio favorable al ejercicio de las acciones y recursos y a la defensa de las partes, sin
concesion alguna a tentaciones formalistas, con las que tienen por finalidad agilizar la resolucién de los litigios. La
preocupacion por conseguir un equilibrio entre las garantias, tanto de los derechos e intereses publicos y privados
en juego como del acierto y calidad de las decisiones judiciales, con la celeridad de los procesos y la efectividad
de lo juzgado constituye uno de los ejes de la reforman.

Con ello, la legitimacién activa se erige en pieza clave de interpretacion de nuestro derecho procesal,
soporte del derecho a la tutela judicial efectiva recogido en el articulo 24.1 y 2 de la Constitucién . Sin embargo, se
trata de un derecho de configuracion legal, por lo que «[lJa apreciaciéon de cuando concurre un interés legitimo, y
por ende la legitimacién activa para recurrir en via contencioso-administrativa, es, en principio, cuestién de
legalidad ordinaria que compete a los 6rganos judiciales ex art. 117.3 CE », [entre otras ( SsTC 47/1988, de 21 de
marzo, FJ 4 ; 93/1990, de 23 de mayo, FJ 3 ; 143/1994, de 9 de mayo, FJ 3 ; 252/2000, de 30 de octubre, FJ 2 ;
45/2004 y 112/2004, de 12 de julio, FJ 3 ; y 173/2004, de 18 de octubre , FJ 3)]. Por lo tanto, el derecho a la tutela
judicial efectiva pivota en torno al concepto de legitimacion activa como presupuesto del acceso a los érganos
jurisdiccionales; de manera que, bajo este instituto, se concreta el que una determinada situacion juridica sea
susceptible de ser tutelada por los jueces, a través de la correspondiente accién instada en el proceso.

Puesto que en el terreno de la legitimacion esta en juego el acceso a la jurisdiccién, habra de desplegar
con «[s]u maxima eficacia el principio pro actione, exigiendo que los 6rganos judiciales, al interpretar los requisitos
procesales legalmente previstos, tengan presente la ratio de la norma, con el fin de evitar que los meros
formalismos o entendimientos no razonables de las normas procesales impidan un enjuiciamiento del fondo del
asunto, vulnerando las exigencias del principio de proporcionalidad». ( SsTC 220/2003, de 15 de diciembre, FJ 3,
y 173/2004, de 18 de octubre , FJ 3).

No estd de mas si recordamos que el catdlogo que dibuja el articulo 19 de la LJCA diferencia entre la
legitimaciéon activa, en general, con la concurrencia de un derecho e interés legitimo, y otros tipos de
legitimaciones como la legitimacion corporativa, la legitimacion de la Administraciones y la que corresponde al
Ministerio Fiscal.

La legitimacién activa, del apartado primero del citado articulo, se configura como cualidad que habilita a
las personas fisicas o juridicas para actuar como parte demandante en un proceso concreto; y se vincula, con
caracter general, a la relacion que media con el objeto de la pretensién que se deduce en el proceso.
Concretamente, se condiciona a la titularidad de un derecho o interés legitimo cuya tutela se postula, asi se ha
expresado, entre otras, en las SsTS 23 de diciembre de 2011 (casacién 3381/08 , FJ 5), 16 de diciembre de 2011
(casacion 171/2008, FJ 5 °) o0 20 de enero de 2012 (casacion 856/08 , FJ 3).

Pese a la mayor amplitud del interés legitimo frente al directo, ha de referirse en todo caso a un interés en
sentido propio, cualificado o especifico y distinto del mero interés por la legalidad. Por ello se insiste en la relacion
univoca entre el sujeto y el objeto de la pretension, de tal manera que la legitimacion activa, comporta que la
anulacion del acto o disposicion impugnada, produzca un efecto positivo (beneficio) o evitar uno negativo
(perjuicio), actual o futuro pero cierto. Se exige que la resoluciéon o disposicion administrativa pueda repercutir
directa o indirectamente, o en el futuro, pero de un modo efectivo y acreditado, no meramente hipotético, en la
esfera juridica de quien la impugna, sin que baste la mera invocacion abstracta y general o la mera posibilidad de
su acaecimiento; entre otras, la STS 16 de noviembre de 2011 (casacion 210/10 , FJ 4°).

El estudio de la legitimacién ha distinguido entre la llamada legitimacion «ad processum» y la legitimacion
«ad causam». La primera se identifica con la facultad de promover la actividad del 6rgano decisorio, es decir, con
la aptitud genérica de ser parte en cualquier proceso, identificandose con la capacidad juridica o personalidad,
porque toda persona, por el hecho de serlo, es titular de derechos y obligaciones y puede verse en necesidad de
defenderlos. Distinta de la anterior resulta la legitimacion «ad causamy», como manifestacién concreta de la aptitud
para ser parte en un proceso determinado, por ello depende de la pretensién procesal que ejercite el actor.
Constituye la manifestacion propiamente dicha de la legitimacion y se centra en la relacion especial entre una
persona y una situacion juridica en litigio, por virtud de la cual esa persona puede intervenir como actor o
demandado en un determinado litigio. Esta idoneidad deriva del problema de fondo a discutir en el proceso; es,
por tanto, aquel problema procesal mas ligado con el derecho material, por lo que se reputa mas como cuestion de
fondo y no meramente procesal, como hemos sefialado en las SsTS de 20 de enero de 2007 (casacion 6991/03 ,
FJ 5) 6 de junio de 2011 (casacién 1380/07, FJ 3 ) o 1 de octubre de 2011 (casacién 3512/09 , FJ 6).

La regla general para que la legitimacion activa, le sea reconocida a una determinada persona fisica o
juridica en la interposiciéon de un recurso contencioso- administrativo, exige la existencia de un interés legitimo,
que debe ser identificado con ocasion de la interposicion de cada recurso contencioso-administrativo.
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Sin embargo y como excepcion, en determinadas ocasiones, ese concreto y especifico interés legitimo
que vincula al recurrente con la actividad objeto de impugnacion, no resulta exigible. Por ejemplo, ese requisito
legitimador no resulta de aplicacion en algunos ambitos sectoriales de la actividad administrativa, en los que se
permite que cualquier ciudadano pueda interponer un recurso sin ninguna exigencia adicional. Es lo que se
denomina «accioén popular» en el articulo 19.1.h) de la Ley de esta jurisdicciéon , y que la mayor parte de nuestras
leyes sectoriales tradicionalmente la han denominado «accidn publica» tan habitual, por ejemplo, en el ambito del
urbanismo o en determinados supuestos relacionados con el medio ambiente. El entronque constitucional de esta
accion esta en el articulo 125 de nuestra Carta, y exige que una norma con rango de ley asi la reconozca
expresamente, con la finalidad de «[rlobustecer y reforzar la proteccion de determinados valores especialmente
sensibles, haciendo mas eficaz la defensa de los mismos, ante la pluralidad de intereses concurrentes» como
dijeron las SsTS de 14 de mayo de 2010 (casacion 2098/06, FJ 5 ) y 6 de junio de 2013 (casacion 1542/10 , FJ
5°). Se considera que la relevancia de los intereses en juego demanda una proteccidon mas vigorosa y eficaz que
la que puede proporcionar la accion de los particulares afectados. Por ello, cualquier ciudadano que pretenda
simplemente que se observe y se cumpla la ley, puede actuar, siempre y cuando asi le haya sido previamente
reconocido.

Fuera de estos supuestos, expresamente reconocidos y previstos por la ley, es necesario el concurso del
interés legitimo como presupuesto habilitante para poder acceder a la jurisdiccion, en palabras del Tribunal
Constitucional «[e]l interés legitimo se caracteriza como una relacién material univoca entre el sujeto y el objeto de
la pretension (acto o disposicion impugnados), de tal forma que su anulacion produzca automaticamente un efecto
positivo (beneficio) o negativo (perjuicio) actual o futuro pero cierto, debiendo entenderse tal relacion referida a un
interés en sentido propio, cualificado y especifico, actual y real (no potencial o hipotético). Se trata de la titularidad
potencial de una ventaja o de una utilidad juridica, no necesariamente de contenido patrimonial, por parte de quien
ejercita la pretension, que se materializaria de prosperar ésta. O, lo que es lo mismo, el interés legitimo es
cualquier ventaja o utilidad juridica derivada de la reparacién pretendida [...]», [entre otras ( SsTC 252/2000, de 30
de octubre, FJ 3 ; 173/2004, de 18 de octubre, FJ 3 ; 73/2006, de 13 de marzo , FJ 4; y STC 28/2005, de 14 de
febrero , FJ 3)].

El casuismo y la variedad de situaciones que la realidad juridica nos puede deparar, exige un analisis
puntual y pormenorizado de cada supuesto enjuiciado, para discriminar e identificar el concreto interés legitimo
que sustenta la legitimacién activa del recurso entablado, como ya apuntamos en nuestras SsTS 12 de noviembre
de 2012 (casacién 1817/09, FJ 2 ) y de 14 de marzo de 2011 (casacion 4223/08 FJ 2).

QUINTO. Concretamente, en el ambito de los partidos politicos y en particular sobre su legitimacion con
ocasion de la impugnacion de disposiciones generales, hemos tenido la ocasion de pronunciarnos en diversas
ocasiones, de entre las que destacamos lo dicho en nuestras sentencias de 6 de abril de 2004 (casacion 34/02, FJ
3 )y 18 de enero de 2005 (casacion 22/03, FJ 2), en las que reiterabamos que «[L]os partidos politicos constituyen
instrumentos de participacion politica de los ciudadanos en el Estado democratico. Segun el articulo 6 de la
Constitucion expresan el pluralismo politico, concurren a la formacién y manifestacion de la voluntad popular y son
instrumento fundamental para la participacion politica. Esta naturaleza les atribuye una funcién politica de caracter
general que no es suficiente para conferirles legitimacion para la impugnacion de cualquier acto administrativo que
pueda tener efectos politicos, si no se aprecia una conexién especifica con su actuacion o funcionamiento. No es
suficiente que exista una relacién entre la disposicidon que pretende impugnarse y los fines de politica general que
puedan perseguir como asociaciones de participacion politica. Sostener la existencia en favor de los partidos de
legitimacién para impugnar cualquier acto administrativo por la relaciéon existente entre los fines que aquéllos
pueden perseguir segun su ideologia o programa de actuacion y el sector politico, social o econdémico sobre el que
produce efectos aquel acto equivaldria a reconocerles una accion popular. En efecto, nadie puede imponer limites
materiales a la actuacion de los partidos y a los fines perseguidos por éstos (ejercen libremente sus actividades,
segun el articulo 9 de la Ley Organica 6/2002, de 27 de junio, de Partidos Politicos ), fuera de los que derivan del
funcionamiento del sistema democratico con arreglo a la Constitucion y de su sometimiento al ordenamiento
juridico.»

En la primera se denegaba la legitimaciéon a Ezker Batua-lzquierda Unida que impugnaba un Acuerdo del
Consejo de Ministros (Resolucion de la Secretaria del Ministerio de la Presidencia de 11 de enero de 2002), por el
que se determinaba el contingente de trabajadores extranjeros de régimen no comunitario para el afio 2002. En la
segunda, le fue denegada al Partido Familia y Vida, frente a la impugnacion del articulo 22 del Real Decreto
27/2003, de 10 de enero , por el que se modificaba el Reglamento del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas, relativa a la deduccién por maternidad.

Concretamente, en la sentencia de 6 de abril de 2004 , se daba contestacion a una serie de
consideraciones realizadas por la formacion politica en su escrito de conclusiones, y que podemos trasladar a todo
partido politico en la valoracién de la legitimacién activa exigible con ocasioén de la impugnacion de disposiciones
generales. Afirmabamos que «a) Esta Sala, en sentencias de la misma fecha, ha reconocido legitimacion a
determinadas organizaciones sindicales para la impugnacion del Acuerdo recurrido, partiendo de que, como ha
declarado el Tribunal Constitucional ( sentencias del Tribunal Constitucional 210/1994, de 11 de julio , fundamento
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juridico 3, 101/1996, de 11 de junio , 203/2002, de 28 de octubre , fundamento juridico 2 , y 164/2003, de 29 de
septiembre , fundamento juridico 5), cuando la Constitucion y la ley invisten a los sindicatos con la funcion de
defender los intereses de los trabajadores, los legitiman para ejercer aquellos derechos que, aun perteneciendo en
puridad a cada uno de los trabajadores uti singuli [cada uno por separado; las sentencias citadas dicen «ut
singulus»], sean de necesario ejercicio colectivo, siempre que esta genérica legitimacion abstracta o general de los
sindicatos se proyecte de un modo particular sobre el objeto de los procesos que entablen ante los tribunales
mediante un vinculo o conexidn entre la organizacion que ejercita la accion y la pretension planteada, ya que otra
cosa equivaldria a transformar a los sindicatos en guardianes abstractos de la legalidad. Este es uno de los limites
para el reconocimiento de la legitimacion, respecto del cual la jurisprudencia de esta Sala no ha admitido otra
excepcion que la inherente al ejercicio de la accidn popular en las materias en que se halla reconocida legalmente.

La situacidon de los partidos politicos es diferente, pues en ellos no se aprecia una relacién especifica
entre su actividad y la proteccién de los trabajadores, independientemente de su condicidon de ciudadanos, como
funcién propia de la actividad de aquéllos.

b) El hecho de que el Acuerdo impugnado pueda afectar a derechos fundamentales no es suficiente para
legitimar a los partidos politicos para su impugnacion. La defensa de los derechos fundamentales ante los
tribunales no esta atribuida a todos los agentes politicos y sociales. Segun se infiere del articulo 46 de la Ley
Organica 2/1979, de 3 octubre, del Tribunal Constitucional , sélo estan legitimados para el amparo constitucional,
ademas de los organismos especificamente reconocidos, las personas directamente afectadas o quienes hayan
sido parte en el proceso judicial. La Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso- administrativa no establece
reglas especiales para la legitimacién cuando se trata del proceso contencioso-administrativo de proteccion de
derechos fundamentales ( articulos 114 y siguientes de la Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
administrativa ), sino que resultan aplicables supletoriamente las reglas generales sobre legitimacién a las que nos
hemos referido en el fundamento SEGUNDO.

c) La defensa de los derechos de los desfavorecidos, como objeto de la actividad de los partidos politicos
no comporta sino uno de los aspectos inherentes a la accién politica. No supone el establecimiento de una
relacion especifica entre su funcién y cualquier acto administrativo que pueda interpretarse como desmerecedor
de los derechos de los desfavorecidos ajena a su condicién general de ciudadanos.

d) La funcién de control del Gobierno propia de los partidos politicos se canaliza mediante su actuacién a
través de los diputados y senadores y de los grupos parlamentarios en las Cortes Generales, a quien se atribuye
especificamente la funcién de control del Gobierno en la Constitucién (articulo 66.2 ). No lleva consigo una
relacion especifica entre los actos administrativos del Gobierno y la actuacion de los partidos politicos suficiente
para legitimarlos para su impugnacion ante los tribunales con caracter general e indiscriminado.

e) Es cierto que la sentencia de esta Sala 20 de marzo de 2003 ha reconocido legitimacién activa a la
Federacion de Asociaciones Pro Inmigrantes, «Andalucia Acoge» y «Red Acoge» para impugnar el Real Decreto
864/2001, de 20 de julio. Otra sentencia de la misma fecha que ésta ha reconocido idéntica legitimacién para la
impugnacién del Acuerdo aqui recurrido. Resulta evidente, sin embargo, que la conexion especifica entre las
organizaciones no gubernamentales que tienen como objeto de actuacién la proteccion de los inmigrantes y las
cuestiones que afectan a éstos no puede predicarse de los partidos politicos.

f) La jurisprudencia constitucional que ha reconocido la titularidad de derechos fundamentales a las
personas juridicas de derecho publico, como es el caso de los partidos politicos, nada afade a las
consideraciones anteriores, pues la personalidad juridica (que comporta el reconocimiento de legitimatio ad
processum), no lleva consigo necesariamente el reconocimiento de legitimatio ad causam.».

En aquella ocasioén, y frente a la invocaciéon que hizo la formacioén politica sobre la notable limitacion de
las facultades de los extranjeros no comunitarios residentes, regular o irregularmente en Espafia, para tener
acceso a un permiso de trabajo en nuestro pais, la Sala estimé que no se habia acreditado el interés legitimo del
partido politico que ejercita la accién, ya que «[n]o era suficiente la conexion genérica entre los fines y la actividad
propia de un partido politico (en suma, la formacion de la voluntad popular y la participacion politica) y el objeto del
pleito, centrado en actuaciones administrativas relacionadas con la posibilidad de tener acceso al trabajo en
Espafia.», (FJ 4). Como se pronuncio el Tribunal Constitucional, pero en relacién a la legitimacién activa de los
sindicatos, la funcion que constitucionalmente tienen atribuida «[n]o alcanza a transformarlos en guardianes
abstractos de la legalidad, cualesquiera que sean las circunstancias en que ésta pretenda hacerse valer [...]», (
STC 210/1994, de 11 de julio , FJ 4).

Esta linea jurisprudencial fue ratificada posteriormente por nuestra sentencia de 30 de mayo de 2008,
dictada por la Sala Especial del articulo 96.6 de la LJCA , con ocasién del recurso de casacion para la unificacion
de doctrina interpuesto el Partido Familia y Vida, contra la sentencia de 18 de enero de 2005 , a la que ya nos
hemos referido. Recordaba la Sala Especial lo dicho en los autos de 23 de enero de 1997 (recurso 511/91) y 20 de
junio de 2000 (recurso 155/99), donde se estimaban senda alegaciones previas formuladas por el abogado del
Estado frente a recursos entablados por la formacién politica Iniciativa per Catalunya contra disposiciones
generales, por su falta de legitimacion activa en la medida que «[l]as funciones de los partidos politicos se limitan a
servir de cauce de expresion del pluralismo politico, concurrir a la formaciéon y manifestacion de la voluntad popular
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y ser instrumento fundamental para la participaciéon politica, en ninguna de las cuales encuentra cobijo una
legitimacién para impugnar actos o disposiciones administrativas en defensa de los intereses generales.»

En los mismos términos se pronuncié la STS de 20 de enero de 2009 (casacion 1238/06 ), en la que se
confirmaba la inadmision del recurso contencioso administrativo declarado por la Sala de Instancia frente al
recurso instado, en este caso, por el partido politico ARALAR contra el Acuerdo del Gobierno de Navarra de fecha
9 de febrero de 2004, que aprobaba los nuevos estatutos de Caja Navarra, y en la que se decia que "se invoca la
ilegalidad de la norma sin que pueda deducirse que la impugnacion beneficiaria al partido politico recurrente".

En alguna ocasion hemos admitido expresamente la legitimaciéon de alguna formacién politica en la
impugnacion directa de una disposicion normativa. En estos casos, la Sala ha puesto especial énfasis en analizar
la conexion de la finalidad perseguida por el recurso y la accién impugnatoria instada por el partido. Asi, en la
sentencia de 14 de junio de 2010 (casacién 487/2009 ), Convergencia Democratica de Catalufia recurria la
sentencia del Tribunal Superior de Justicia que anulaba la decision del Gobierno Catalan de realizar una campafia
publicitaria para destacar sus mil dias de gestion. La Sala reconocio6 la legitimacién al partido politico recurrente no
por la posicién que origina a los partidos politicos el art. 6 de la Constitucion sino por su evidente interés legitimo,
en la medida que <<Cuando CDC pide la anulacién de la decisién de llevar a cabo esa campafia, lo hace,
ciertamente, invocando la legalidad que estima vulnerada pero, también, y esto es la decisivo aqui, recurre porque
esa campanfa, realizada cuando ya se conocia la fecha de las inminentes elecciones, afecta negativamente a su
posicion ante los electores en la misma medida en que se beneficia la de los partidos que la han promovido desde
el Gobierno pues, al fin y al cabo, en tanto busca destacar sus logros de esos 1.000 dias, los presenta como
buenos gestores. Y, sin perjuicio de que lo fueran o no, cuestion sobre la que cada ciudadano debid formarse su
propia opinion, eso perjudica a CDC que, como todo partido politico democratico, tiene la legitima aspiracion de
obtener el favor de la mayoria de los electores para hacerse con el Gobierno y dirigir la politica catalana con
arreglo a su propio programa>>.

Cierto es que la sentencia de 9 de diciembre de 2008 (recurso 35/2007 , en el que se impugnaba el Real
Decreto 1631/2006, de 29 de diciembre por el que se establecen las ensefianzas minimas de la Educacién
Obligatoria) hizo un parcial reconocimiento de la legitimacién del partido politico recurrente en funcién del analisis
de la concreta conexion entre la finalidad perseguida y las caracteristicas de dicho partido, pero atendiendo
también a que ya habia sido implicitamente admitida al no cuestionarse con ocasion de otro similar interpuesto por
la misma formacion politica, lo que ciertamente condicioné el desarrollo de posteriores recursos.

A la vista de los diferentes pronunciamientos que se han ido sucediendo, y partiendo, como referencia
prioritaria, a lo dicho en ya citadas sentencias de 6 de abril de 2004 , 18 de enero de 2005 y 14 de junio de 2010,
podemos concluir que:

(a) La doctrina general que se extrae de la legitimacion activa de las personas juridicas resulta
plenamente aplicable a los partidos politicos. De manera que este tipo de forma asociativa, por si sola, no resulta
razén suficiente para reconocer una legitimacién activa general o de simple interés de legalidad, para poder
recurrir en el orden contencioso-administrativo disposiciones de caracter general. El que se trate de un partido
politico no afiade un plus en orden a la determinacion de su legitimacion activa, ni permite extender el ambito del
preceptivo interés legitimo de manera difusa a los objetivos o fines de interés de politica general del partido.

(b) El mero interés de legalidad no constituye, sin mas, interés legitimo suficiente como para habilitar el
acceso a la jurisdiccion, sin que ello suponga una interpretacion contraria al principio por actione,
independientemente de que sea un partido politico quien recurra.

(c) El que los partidos sean el cauce de la participacion politica, y concurran a la formacién de la voluntad
popular, no es suficiente para conferirles legitimacion para la impugnaciéon de cualquier actividad administrativa, si
no se aprecia una conexion especifica con un concreto interés, actuacion o funcionamiento del partido.

(d) No es suficiente que exista una relacién entre la disposicion que pretende impugnarse y los fines de
politica general que puedan perseguir como asociaciones de participacion politica Es necesario que pueda
repercutir, directa o indirectamente, pero de modo efectivo y acreditado en la esfera de partido politico, no de
manera hipotética, abstracta, general o potencial.

SEXTO. Ya en el analisis del primer motivo de casacion, podemos anticipar que no podra tener una
favorable acogida, como resultado de la aplicacion de la doctrina antes expuesta.

El principal argumento sobre el que gravita la queja del PSOE, se centra en una contradiccion
interpretativa de la Sala de instancia. Alega que se le impide el acceso a la jurisdiccion a la formacion politica,
cuando fue la que interpuso recurso de inconstitucionalidad contra la disposicion adicional primera del Real
Decreto 12/2012 . Considera que no tiene sentido poder formular un recurso de inconstitucionalidad contra una
Ley y, sin embargo, se le deniegue la legitimacion para recurrir en sede contencioso-administrativa la Orden
ministerial que la desarrollaba. Aunque no lo expresara con esas palabras, el recurrente parece aludir al conocido
brocardo «quien puede lo mas, puede lo menos».
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Sin embargo, este argumento no tiene en cuenta la distinta naturaleza y origen en que se anclan el
recurso de inconstitucionalidad contra una ley y el recurso contencioso-administrativo contra una disposicion
reglamentaria.

Parte de una cierta inexactitud cuando se refiere a la legitimacion del partido en la interposiciéon de un
recurso de inconstitucionalidad contra el Real Decreto-Ley. Los articulos 162 de la Constituciéon y 32.1.c) y d) la
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional (BOE de 5 de octubre), no reconocen la legitimacion a ninguin
partido politico, sino y entre otros, a cincuenta Diputados o cincuenta Senadores. Luego el partido politico, por si
solo, no tiene ninguna legitimacion para la interposicion del recurso de inconstitucionalidad, lo tendran los
Diputados y Senadores a titulo individual y en el nUmero que alcance la cifra exigida, y que podran o no coincidir
con una misma formacion politica, grupo parlamentario o con varios de ellos.

La razén de ser de esta legitimacion en la interposicién del recurso de inconstitucionalidad, estriba en que
la representacién parlamentaria recae en los Diputados o Senadores elegidos y no en el partido o formacion
politica al que pertenezcan o por cuyas listas hayan concurrido a las elecciones. No se puede olvidar el mandato
parlamentario que recoge el articulo 67.2 de la Constitucion cuando expresamente reconoce que «[L]Jos miembros
de las Cortes Generales no estaran ligados por mandato imperativo». En definitiva, no son los partidos politicos los
depositarios de la soberania nacional. Por ello, no son los partidos politicos los legitimados para la interposicion de
un recurso de inconstitucionalidad, sino los parlamentarios como depositarios de la soberania nacional
residenciada en las Camaras, y cuando sumen el numero exigido por la Constitucion y la Ley Organica del
Tribunal Constitucional.

Frente al recurso contencioso-administrativo, el recurso de inconstitucionalidad constituye un control
abstracto de la norma, es decir, al margen o independientemente de su concreta aplicacién a un supuesto o caso
concreto. Esto posibilita el examen del texto sometido al Tribunal Constitucional de manera directa, sin ningun tipo
de mediacion o filtro de ninguno aplicador juridico. No ocurre lo mismo en la jurisdiccion en general, ni en el ambito
contencioso- administrativo, donde lo enjuiciado es precisamente la actividad o inactividad de la Administracion,
bien sea a través de un concreto acto administrativo o en el control de la potestad reglamentaria reconocida en el
articulo 97 de la Constitucion .

Por lo tanto, el que los Diputados y Senadores de un determinado partido politico hayan interpuesto un
recurso de inconstitucionalidad, no significa que el partido al que pertenecen sea acreedor de esa legitimacion v,
mucho menos que, «mutatis mutandi» le habilite para la interposiciéon de un recurso contencioso- administrativo
dirigido contra una disposicion reglamentaria en desarrollo de la Ley impugnada ante el Tribunal Constitucional.

Tampoco el de oportunidad o el rechazo a una determinada politica llevada a cabo por el Gobierno,
constituyen presupuestos de la legitimacién activa que se predica. En todo caso se trata de cuestiones atinentes al
ambito politico en general, que deben ser controladas por otros mecanismos no jurisdiccionales.

La idea de dar otro alcance a la legitimacion activa, no ya en el caso de un partido politico en particular
sino a cualquier otras forma asociativa en general, de manera que se permitiera el acceso a la jurisdiccion para
llevar a cabo un control en abstracto de una disposicion normativa reglamentaria, no entra dentro de los términos
de una interpretacioén extensiva de la institucion, sino de su configuracién ex novo, mas alla de los términos del
articulo 19 de la LJCA .

Por ultimo, la bondad o no de la medida desarrollada por la Orden ministerial impugnada y su coincidencia
0 no con el ideario politico del partido, dista mucho de coincidir con una concreta ventaja o beneficio en torno a los
cuales se ha construido el concepto interés legitimo que permitiria la impugnacion de la disposicion reglamentaria.
La sola referencia a una frontal oposicion a la medida fiscal, constituye una suerte de conexién genérica y
abstracta incompatible con la razén de ser de legitimacion activa, en los términos establecidos en el articulo 19 de
la Ley de esta jurisdiccion .

Por los razonamientos expuestos, también debemos rechazar este motivo de casacion y con él la
totalidad del recurso de casacion interpuesto.

Cuarto.

En el presente caso, la actora pretende justificar su interés legitimo en recurrir el acto impugnado en
diversas sentencias aludidas en dichas resoluciones del Tribunal Supremo, en la condiciéon de contribuyentes que
tienen sus miembros, asi como en la necesidad de su impugnacién por parte del partido politico, pues de lo
contrario se producirian espacios de ausencia de control. Por otro lado, recuerda que el conocimiento del acta de
la Comisién Coordinadora impugnada en autos fue a raiz de las preguntas parlamentarias formuladas.

La Sala considera que la cuestion de la legitimacion de los partidos politicos, ademas de ser una cuestion
casuistica, no puede examinarse, tal como alega la recurrente en el escrito de contestacion a las alegaciones
previas, sin tener en cuenta lo dispuesto en el art.19.b de la ley jurisdiccional , en cuanto contempla la legitimacion
de los grupos defensores de los intereses colectivos o difusos, tal como recoge el art.7.3 de la LOPJ 6/1985, con
independencia de la prevista en el art.19.1.a respecto de los titulares de interés legitimo, y del art.19.1.h respecto
de la accién popular, que como ha expresado el Tribunal Supremo no tiene fuerza expansiva, sino que ha de
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interpretarse restrictivamente para los supuestos expresamente contemplados por la ley ( STS 22.4.2002, recurso
3799/1997 ). Dicha legitimacién de los intereses colectivos, caracteristica del Estado social recogido en el art.1.1
de la CE , supone cualitativa, y cuantitativa algo distinto del interés legitimo definido en el art.19.1.a/, puesto que
de lo contrario no hubiese sido necesaria su plasmacioén especifica y diferente del apartado A/.

Y si pretendemos extraer la voluntas legis expresada en la Ley jurisdiccional 29/98 para comprender los
distintos tipos de legitimacién que se contemplan en su art.19 habremos de reconocer que la Exposicién de
Motivos de dicha Ley quiso precisamente ampliar el concepto de legitimacion mas alla de los cauces limitados que
ofrecia el viejo art.28 de la Ley de 27.12.1956 . Asi dicha Exposicién de Motivos de la ley 29/98 expresa que :

" Sobre esta base, que ya se deduce de la Constitucion, las novedades de la Ley tienen un caracter
esencialmente técnico. Las mas significativas se incorporan en los preceptos que regulan la legitimacion. En
cuanto a la activa, se han reducido a sistema todas las normas generales o especiales que pueden considerarse
vigentes y conformes con el criterio elegido. El enunciado de supuestos da idea, en cualquier caso, de la evolucion
que ha experimentado el recurso contencioso- administrativo, hoy en dia instrumento atil para una pluralidad de
fines: la defensa del interés personal, la de los intereses colectivos y cualesquiera otros legitimos, incluidos los de
naturaleza politica, mecanismo de control de legalidad de las Administraciones inferiores, instrumento de defensa
de su autonomia, cauce para la defensa de derechos vy libertades encomendados a ciertas instituciones publicas y
para la del interés objetivo de la ley en los supuestos legales de accion popular, entre otros..."

En consecuencia , el verdadero debate procesal no se encuentra entre interés legitimo versus accion
popular -amparada esta ultima en la mera defensa de la legalidad-, dado que la ley jurisdiccional afiade una
tercera categoria, que supone la proteccién de los intereses colectivos, entre los que se encuentran los de
"naturaleza politica", como refleja la Exposicion de Motivos.

Por otro lado, y en cuanto a la referencia en el art.19.1.b a los Sindicatos y no a los partidos politicos no
tiene la relevancia que otorgan las demandadas, si partimos de la base del contenido de los debates
parlamentarios como pauta de interpretacién derivada del art.3.1 del Cddigo Civil . Y asi se observa que dicho
precepto, art.18.1.b del Proyecto de ley, fue objeto de dos enmiendas, la n°102 del Grupo de Izquierda unida, la
cual no guarda relevancia alguna en el presente caso y la 280-281 del Grupo Socialista en la que basé su
redaccion definitiva. Pero si resulta interesante el dato relativo a que su redaccion definitiva fue objeto de una
enmienda transaccional de todo el precepto en sede de Comision entre los distintos grupos, manifestando el Diario
de Sesiones del Congreso de 11.3.1998, n°403, que el objeto de su redaccion respondia a eliminar supuestos de
legitimacion "indiscutidas o que constan en la jurisprudencia constitucional". Y en todo caso la mencionada
enmienda 280-281 del Grupo Socialista que dio origen a su redaccion definitiva incluyd a los Sindicatos porque no
encajaban en el concepto de asociaciones, que por ser un concepto amplio si incluye a los partidos politicos,
quedando claro en todo caso, la clara idoneidad de los Sindicatos para la defensa de los intereses colectivos de
los trabajadores, como algo propio y caracteristico de su actividad, reiteradamente proclamada por el Tribunal
Constitucional ( STC 203/2002, de 28 de octubre , 24/01, de 29 de enero , 7/2001, de 15 de enero, 101/96 de 11
de junio 0 210/94 de 11 de julio ).

Lo dicho nos obliga a concluir que la legitimacion de los Sindicatos puede ser mas clara que la de los
Partidos politicos en el ambito propio de aquéllos, esto es, para la defensa de los fines especificos de los
colectivos de trabajadores que respecto de los fines mas genéricos perseguidos por los partidos politicos. Pero no
por ello puede afirmarse que la no inclusiéon expresa de los partidos politicos en el art.19.1.b fue deliberada por
parte del legislador, si ademas se interpreta en conjuncién con su Exposicion de Motivos.

Por otro lado, el mencionado precepto precisa una afectacidon a los intereses especificos de las
asociaciones o0 grupos que se alzan como defensoras de los intereses colectivos, como igualmente expresaba la
STS de 22.4.2002 , paladina en la defensa de los intereses colectivos y difusos, cuando exige un "punto de
conexion con el circulo vital de intereses de la corporacién o asociacion" que asume defender aquéllos. Por tanto,
es preciso que un partido politico que se presente como defensor de unos intereses colectivos ha de expresar un
relevante interés que pueda ser afectado; relevante en el sentido de reconocible o especifico, no de elevado o
intenso. Habria que considerar, por tanto, que la apreciacion de la legitimacion de los intereses colectivos y difusos
debe hacerse en sentido muy amplio -pro actione-, como lo ha hecho el Tribunal Constitucional y es voluntad de la
Ley jurisdiccional, sin que la exigencia de una afectacion para ese interés colectivo y difuso, como prevé ese
precepto, haya de suponer que cualitativa y cuantitativa tenga que ser la misma que la exige el art.19.1.a de la Ley
jurisdiccional , lo que nos llevaria a valorar el objeto social de cada persona juridica recurrente.

Conviene recordar, por otro lado, lo que expuso la Sentencia del Tribunal Constitucional 298/2006, de 23
de octubre sobre la legitimacién de los partidos politicos, aunque referida al recurso de amparo:

" En lo que se refiere a los partidos politicos, éstos se definen en nuestra Constitucidn como sujetos que

"expresan el pluralismo politico" y se les atribuye, asimismo, la funcién de concurrir "a la formacién y manifestacion
de la voluntad popular", siendo, por todo ello, considerados como "instrumento fundamental para la participacion
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politica". Aparece claro, asi, que en su misma razén de ser tienen inscrita la tarea de ir agregando diversidad de
intereses individuales y sectoriales en proyectos y actuaciones de alcance politico, esto es, generales ( STC
75/1985, de 21 de junio , FJ 5)..."

Quinto.

- Sin embargo, y presupuesto todo lo anterior, nos encontramos con una rotunda Jurisprudencia del
Tribunal Supremo, manifestada primero, por la STS de 3.3.2014 , luego por la de 5.3.2014 , y por las sentencias
posteriores, como la de 20 de junio de 2.014, recurso 28/2007 , o 28 de abril de 2.014, recurso 172/2014 -no sin
importantes votos particulares - o el auto de 26.11.2014, recurso 469/2014 , aportado a este recurso respecto del
conflicto arbitral planteado, que vienen a exigir a los partidos politicos la concurrencia de un claro interés legitimo
para poder ejercitar sus acciones.

Aplicando dicha doctrina al presente caso, las circunstancias alegadas por la recurrente y a las que hemos
hecho mencién antes, basadas en la condicién de contribuyentes de los recurrentes, o en su intervencion
parlamentaria en la via administrativa previa, ya han sido tratadas, de forma directa o indirecta, por dicha
Jurisprudencia del Tribunal Supremo, la cual habremos de aplicar, y entender que no son circunstancias que
revelen un interés legitimo en el sentido definido por dicha Jurisprudencia como que haya de afectar a su esfera
juridica de intereses del partido recurrente, tanto por el hecho de que Navarra contribuya al esfuerzo financiero
derivado del cambio de comercializaciéon de Volkswagen con 25 millones de euros como por el hecho de que se
modifique el sistema de determinacion del ajuste de los impuestos indirectos a que se refiere el art.67.2 del
Convenio Estado-Navarra .

Asi, invocar la condicién de contribuyentes de los parlamentarios del grupo representa un interés
excesivamente lejano y nada recognoscible que engloba una mera defensa de la legalidad. Tampoco cabe
defender la intervencién previa en sede parlamentaria cuando ello no puede dar a entender que haya habido un
reconocimiento expreso de la condicién de interesado en el seno de un verdadero procedimiento administrativo ex
art.31 de la Ley 30/92, de 26 de noviembre del Procedimiento Administrativo Comun. Y finalmente, defender su
interés para evitar lagunas de impugnabilidad constituye un argumento tautoldgico que oculta la expresién de un
minimo interés juridico relevante. Por otro lado, de los estatutos de la recurrente no se deduce un especial objeto
que justifique la impugnacion del presente recurso contencioso-administrativo y que pueda afectarle, aunque sea
con una minima relevancia, mas alla de la mera defensa de la igualdad fiscal.

Lo expuesto nos obliga a realizar un pronunciamiento de inadmisibilidad por falta de legitimacién activa del
partido politico recurrente, al no incluirse en ninguno de los supuestos del art. 19 de la ley jurisdiccional en relacién
con el art. 69.b.

Lo expuesto también habra de producir sus efectos en coherencia procesal sobre la codemandada
ARALAR-NAFARROA BAl, a la que también es de aplicacién la doctrina de la sentencia del Tribunal Supremo de
5 de marzo de 2.014, recurso 64/2013 , respecto de los grupos parlamentarios.

Por ultimo, debemos hacer constar que realizamos este pronunciamiento procesal en este momento
procesal al tratarse de una cuestion que para el presente recurso contencioso-administrativo no consideramos en
fase de alegaciones previas de concurrencia manifiesta, supuesto que de concurrir -la inexistencia manifiesta- si
podria dar origen a una estimacion de alegacion previa, matizando asi lo que expusimos en el auto de 31 de mayo
de 2.013, y admitiendo los razonamientos de la Abogacia del Estado sobre este punto expuestos en su momento,
y el distinto alcance que tiene el art.51.1.b de la ley jurisdiccional vigente comparado con el art.62 de la Ley
jurisdiccional de 1956 .

Sexto.

En consecuencia procede declarar la inadmisibilidad del presente recurso contencioso administrativo, sin
necesidad de entrar en el examen de los motivos de fondo formulados contra el acuerdo impugnado, considerando
que no procede imponer costas procesales a la actora, conforme al art.139 de la Ley jurisdiccional , al tratarse de
una cuestion compleja, que suscita relevantes dudas de derecho, pues en su momento dio origen a sentencias del
Tribunal Supremo que pudieran postular criterios contrarios a la doctrina actual, sin olvidar los muy razonables
votos particulares de Magistrados de dicho Alto Tribunal en los Plenos mencionados de 3 y 5 de marzo de 2.014 .

Vistos los preceptos citados por las partes y demas de pertinente y general aplicacién, venimos a
pronunciar el siguiente

FALLAMOS

La Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, Seccién Sexta, ha decidido:
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1°.- DECLARAR LA INADMISIBILIDAD del recurso contencioso-administrativo interpuesto por la
Procuradora Sra. Maria José Bueno Ramirez en representacion de UNION PROGRESO Y DEMOCRACIA contra
la resolucién impugnada en autos y expresada en el fundamento de derecho primero.

2° .- No hacer especial pronunciamiento en cuanto al pago de las costas procesales.

Notifiquese la presente resolucién a las partes haciéndoles saber que contra la misma cabe recurso de
casacion ordinario ante la Sala lll del Tribunal Supremo, que podra interponer ante este mismo Tribunal en los diez
dias siguientes a la notificacion de la Sentencia

Asi por nuestra Sentencia, testimonio de la cual sera remitida en su momento a la oficina de origen, a los
efectos legales, junto con el expediente -en su caso-, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

PUBLICACION. La anterior sentencia fue leida y publicada por el llmo. Sr. Magistrado ponente, en
audiencia publica.
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