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ExTRACTO

En el presente trabajo se estudian las relaciones entre el régimen econémico y fiscal de Canarias
y el sistema de financiacion de las comunidades auténomas. En €l se sostiene que la inclusion de
los recursos derivados de este régimen en el sistema general de financiacion de las comunidades
auténomas, como hacia en relacion con el Fondo de Competitividad el parrafo 2.2 de la dispo-
sicion adicional 2.2 de la Ley 22/2009, antes de su supresion por la Ley 3/2017, de Presupuestos
Generales del Estado para 2017, supone una vulneracion de las exigencias constitucionales de
este régimen especial, plasmadas en normas del bloque de la constitucionalidad (disp. adic. 3.2
de la Constitucion y disp. adic. 4.2 de la LOFCA, fundamentalmente), segtin la interpretacion
dada a las mismas por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Puesto que una de las
caracteristicas de este régimen, dotada de proteccion constitucional, es que constituye un régimen
especial y complementario de las haciendas territoriales canarias.

Palabras clave: financiacion autondmica; Canarias; impuestos cedidos; tributos propios.

Fecha de entrada: 18-01-2018 / Fecha de aceptacién: 13-02-2018 / Fecha de revision: 20-02-2018

RCyT. CEF, ntim. 421 (abril 2018), pp. 85-114 85

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



TAXATION

The economic and fiscal regime of the Canary Islands and

the regional community's financing scheme

Francisco Clavijo Hernandez
Alberto Génova Galvan

Victor Manuel Sanchez Blazquez

ABSTRACT

The following article studies the relation between the economic and fiscal regime of the Canary
Islands and the financing scheme of the regional communities. It is herewith argued that the
inclusion of the resources derived from this regime in the general financing system of the auto-
nomous community, as was done in relation to the Competiveness Fund in paragraph 2 of the
additional provision 2 of Law 22/2009, before being abolished by Law 3/2017 of the Spanish
Budget Act 2017, constitutes an infringement of the constitutional requirements of this parti-
cular regime, outlined in the regulations of the constitutional corpus (additional prevision 3 of
the Constitution and additional provision 4 from the LOFCA, fundamentally), according to the
strict interpretation given by the case-law of the Constitutional Court. Granted that one of the
characteristics of this regime, protected constitutionally, is that it constitutes a special regime
and complementary to the regional treasury of the Canary Islands.

Keywords: regional financing model; Canary Islands; assigned taxes; local taxation.
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I. INTRODUCCION

En los sistemas de financiacién autonomica anteriores al actual de la Ley 22/2009, de 18 de

diciembre, que regula el Sistema de Financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen
comun y ciudades con Estatuto de Autonomia (en adelante, Ley 22/2009), los recursos de la Co-
munidad Auténoma de Canarias procedentes de su régimen econémico y fiscal no se incluyeron
ni se tuvieron en cuenta en la configuracion del régimen general de financiacion autonémica en
el que también participaba la Comunidad Autéonoma de Canarias.

La razon de ser de esta singularidad en el régimen general de financiacién autonémica se

encontraba y se encuentra en que una de las caracteristicas fundamentales del régimen economi-
co fiscal de Canarias (en adelante, REF) es que constituye un sistema especial y complementario
de financiacion de las Haciendas territoriales canarias, tal como recoge también el primer parrafo
de la disposicion adicional 2.* de la Ley 22/2009, segtn la cual:

«En relacion con la Comunidad Autonoma de Canarias, tanto la determinacion
de los recursos financieros del sistema en el afio base, de su capacidad tributaria, de
la transferencia del Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales y de su
Fondo de Suficiencia Global, asi como la participacion en los fondos de convergencia
autonomica y el régimen de cesion de tributos, se realizaran respetando lo establecido
en su peculiar régimen econdémico y fiscal, establecido en las leyes integrantes del Ré-
gimen Econdmico Fiscal de Canarias y sus normas de desarrollo».

Sin embargo, el parrafo tercero de esta misma disposicion de la Ley 22/2009, al regular el

Fondo de Competitividad en relacion con la Comunidad Auténoma de Canarias, afadia:

88

«En relacion con el Fondo de Competitividad, previsto en el articulo 23 de esta ley,
en el caso de la Comunidad Auténoma de Canarias, para determinar el cumplimiento
del objetivo del Fondo de Competitividad, recogido en el apartado 5 del citado articulo,
respetando su menor presion fiscal, se calculara su capacidad fiscal y su financiacion per
capita de acuerdo con las definiciones contenidas en el apartado 3 del citado articulo 23,
teniendo en cuenta la participacion en los recursos derivados del Régimen Econémico
y Fiscal de Canarias que, de acuerdo con la normativa especifica aplicable correspon-
dan a la Administracion de la Comunidad Autéonoma de Canarias a través del IGIC,
AIEM, IEDMT, la recaudacion del impuesto sobre derivados del petréleo y del recar-
go del IGIC tabaco rubio y la compensacion IGTE correspondiente a la comunidad».
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Este parrafo 3.° ha sido derogado por la disposicion final 19.% de la Ley 3/2017, de 27 de junio,
de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2017, Sin embargo, esta derogacion no significa
que el tema que examinamos en este trabajo ha quedado resuelto. De ningin modo. Basta leer el
reciente Informe de la Comision de Expertos para la Revision del Modelo de Financiacion Auto-
némica® para darse cuenta de que esta caracteristica del REF como sistema especial y complemen-
tario de financiacion de las haciendas territoriales canarias no ha sido aceptada por la Comision de
Expertos dentro del sistema general de financiacién autondmica, ya que en dicho informe se prevé
la posibilidad de que «los ingresos tributarios de la Comunidad Auténoma de Canarias ligados al
REF» se integren en el Sistema de Financiacion Autonémica, aunque en el marco de un pacto a con-
cretar «atendiendo —dicen— al principio de proporcionalidad [...] y teniendo en cuenta el peso de la
compensacion por la supresion del IGTE en relacion con los recursos REF en ejercicios recientes»?.

El objeto de este estudio se cifie, pues, al examen del REF y el vigente sistema de financiacion
de las comunidades autbnomas; y su proposito no es otro que tratar de explicar por qué se vulneran
las exigencias constitucionales del REF con la inclusion de los recursos de la Comunidad Autono-
ma de Canarias derivados de este régimen en el sistema general de financiacion de las comunidades
autébnomas, que es lo que, a fin de cuentas, establecia el hoy suprimido parrafo 3.° de la disposicion
adicional 2.* de la Ley 22/2009 a la hora de la determinacion de los recursos que corresponden a
las comunidades autonomas procedentes del Estado en relacion con el Fondo de Competitividad.

1 Bajo el encabezamiento de «Modificacion de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema
de financiacion de las Comunidades Autéonomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se
modifican determinadas normas tributarias y su régimen transitorio», dispone lo siguiente: «Uno. Con efectos desde
la liquidacion de los recursos del Sistema de Financiacion de 2015 y con vigencia indefinida, se suprime el parrafo
tercero de la disposicion adicional segunda de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de
financiacion de las Comunidades Autonomas de régimen comitin y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican
determinadas normas tributarias. Dos. En la liquidacion del Sistema de Financiacion de 2015 y 2016, la participacion
de la Comunidad Autéonoma de Canarias en el Fondo de Competitividad derivada de la no consideracion de los recursos
del Régimen Econdmico y Fiscal de Canarias en el calculo de la capacidad fiscal y en la financiacion per capita de
dicha comunidad auténoma en los términos en los que se preveian en el parrafo tercero de la disposicion adicional
suprimida, se minorard en un 57 % y en un 30 %, respectivamente».

Este Informe, de julio de 2017, ha sido elaborado en cumplimiento del Acuerdo del Consejo de Ministros de 10 de fe-
brero de 2017 de constitucion de una Comision de Expertos para la revision del Modelo de Financiacién Autondmica.

«11. La Comision recomienda que el grado de integracion en el SFA de los ingresos tributarios de la Comunidad
Auténoma de Canarias ligados al REF se pacte atendiendo al principio de proporcionalidad recogido en el parrafo
2 del presente capitulo y teniendo en cuenta el peso de la compensacion por la supresion del IGTE en relacion con
los recursos REF en ejercicios recientes. La parte de los recursos derivados del REF que, en su caso, se integre en el
SFA recibiria el mismo trato que los tributos cedidos distintos del IVA e Impuestos Especiales. Esto es, la fraccion
de tales recursos determinada por el Coeficiente de Aportacion al Fondo Basico (CAFB) se integraria en el FBF y
el resto de los mismos se contabilizaria como ingresos de Canarias a efectos del reparto del Fondo de Nivelacion
Vertical (FNV)». «12. Si atendiendo a lo recogido en el parrafo 11 los recursos tributarios derivados del REF deben
ser considerados en el SFA, su cuantificacion deberia hacerse de forma coherente con las competencias normativas
atribuidas a la Comunidad Autéonoma de Canarias y con su espacio fiscal propio, de forma que no resulte penalizada
su autonomia financiera» (pag. 82 del Informe).
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II. EL REF COMO SISTEMA ESPECIAL Y COMPLEMENTARIO DE FINAN-
CIACION DE LAS HACIENDAS CANARIAS

Un estudio del REF como sistema especial y complementario de financiacion de las haciendas
canarias exige, desde un punto de vista sistematico, distinguir cuatro bloques diferenciados: el REF
como institucion juridica identificada en las normas que integran el bloque de constitucionalidad
(1), los principios de franquicia fiscal y de financiacion especial y complementaria de las haciendas
canarias como contenido esencial del REF (2), el sistema de financiacion sui generis de la Comuni-
dad Autonoma de Canarias (3), y la solidaridad y el hecho insular como fundamento del REF (4).

1. EL REF COMO INSTITUCION JURIDICA IDENTIFICADA EN EL BLOQUE
DE LA CONSTITUCIONALIDAD

La disposicion adicional 3. de la Constitucion establece que «(1)a modificacion del régimen
econdmico y fiscal del archipiélago canario requerira informe previo de la comunidad auténoma
0, en su caso, del 6rgano provisional autondmico».

A efectos de este trabajo lo que, en verdad, nos interesa es analizar y precisar cual es el objeto
de esta disposicion adicional; y para ello, hemos de tener claro que, a pesar de que dicha disposicion
se refiere al régimen econémico y fiscal, en rigor no nos encontramos ante un conjunto de normas ju-
ridicas que, en un momento dado, regulan unas determinadas relaciones y situaciones juridicas, que
es lo que constituye un régimen, sino que estamos ante una verdadera y propia institucion juridica.

En efecto, la citada disposicion adicional 3.* de la Constitucién confirma, como ha dicho
la doctrina, un derecho especial de Canarias en materia econémico-tributaria, el cual ha estado
vigente desde sus primeras manifestaciones en el siglo XVI, esto es, desde la conquista e incor-
poracion de las Islas Canarias a la corona de Castilla. Este derecho especial canario, obvio es
decirlo, forma parte del ordenamiento juridico espaifiol, en el que existe —no hace falta insistir en
ello— una coordinacion general entre todas las normas juridicas. Ahora bien, conviene precisar,
desde estas primeras lineas, que, sin perjuicio de esa correlacion internormativa general, en el
seno del ordenamiento juridico existen también otras correlaciones mas concretas y visibles que,
como destaca José Lois Estévez (1956), «forman conjuntos planetarios con manifiesta unidad,
convergiendo en torno a un comin centro gravitatorio». Estos conjuntos con manifiesta unidad
constituyen las instituciones juridicas y, seglin precisa Lois Estévez, «son partes dotadas de indi-
vidualidad propia, perfectamente diferenciadas de las restantes en su consistencia, en su funcion
y en su finalidad. Tomadas en bloque, tienen un sentido cabal; constituyen una unidad significa-
tiva nitidamente deslindada, plenamente inteligible; pero, ya insusceptible de divisiéon. Verda-
deras particulas-limite de la fenomenologia juridica, no es posible trascenderlas, en un intento

de escision ulterior, sin perder, de un modo irreparable, sus mas intimas calidades valiosas»®.

4 Lois Estévez, J. (1956, p. 170).
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No nos interesa ahora tanto ahondar en este tema de las correlaciones normativas, sino poner
de manifiesto que el régimen econdmico fiscal constituye una auténtica institucion juridica, y que
como tal institucion, esta formada por un complejo normativo de caracter juridico publico debida-
mente organizado, delimitado y diferenciado que, como tal «régimen econdmico fiscal», ha llegado
a su plena identificacion institucional en normas integrantes del bloque de la constitucionalidad y,
por tanto, a su mayor proteccion en nuestro ordenamiento juridico interno: basicamente, y como
iremos viendo con mas detalle, en la disposicion adicional 3.* de la Constitucion; en la disposicion
adicional 4.* de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades
Auténomas (en adelante, LOFCA); y en el articulo 46 del Estatuto de Autonomia de Canarias.

El propio Tribunal Constitucional asi lo ha reconocido cuando ha encontrado en estas nor-
mas una garantia institucional en relacion con ciertos elementos que pueden identificarse den-
tro del caracter evolutivo del régimen econdmico y fiscal de Canarias, aunque deba entenderse
dicha garantia en el sentido de que «no asegura un contenido concreto o un ambito competencial
determinado y fijado de una vez por todas, sino la preservacion de una institucion en términos
recognoscibles para la imagen que de la misma tiene la conciencia social en cada tiempo y lugar
[...]. En definitiva, la tnica interdiccion claramente discernible es la ruptura clara y neta con esa
imagen comunmente aceptada de la institucion que, en cuanto formacion juridica, viene deter-
minada en buena parte por las normas que en cada momento la regulan y de la aplicacion que de
las mismas se hace» (STC 16/2003, de 30 de enero, FJ 8.°).

2. LOS PRINCIPIOS DE LA FRANQUICIA FISCAL Y DE FINANCIACION
ESPECIAL Y COMPLEMENTARIA DE LAS HACIENDAS CANARIAS
COMO CONTENIDO ESENCIAL DEL REF

No cabe efectuar aqui, obviamente, un analisis dogmatico de la disposicion adicional 3.* de
la Constitucion. El analisis que nos proponemos llevar a cabo versa en exclusiva sobre el nicleo
esencial del REF objeto de esta disposicion, por lo que una reflexion sobre este tema no puede
pasar de un examen de los dos principios que, realmente, lo identifican, como son los de la fran-
quicia fiscal y de financiacion especial y complementaria de las haciendas canarias.

Estos dos principios son, en cierto modo, como veremos, complementarios, modulando el se-
gundo el alcance y limites en que deba entenderse la franquicia sobre el consumo, la cual presenta
un alcance relativo a fin, precisamente, de lograr el reforzamiento de las haciendas canarias a través
de un sistema especial de imposicion indirecta en las Islas Canarias, con la particularidad de que
estos impuestos no gravan o declaran exenta la fase comercial del consumo final o venta minorista.

Al principio de la franquicia fiscal sobre el consumo se refiere el articulo 46.1 del Estatuto
de Autonomia de Canarias al disponer: «Canarias goza de un régimen econémico-fiscal especial,
propio de su acervo histérico y constitucionalmente reconocido, basado en la libertad comercial
de importacion y exportacion, no aplicacion de monopolios y en franquicias aduaneras y fisca-
les sobre el consumon.
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Desde un punto de vista tedrico, debe precisarse que la franquicia fiscal sobre el consumo
supone la inaplicabilidad en el territorio de las Islas Canarias de determinados impuestos estatales;
en concreto, de aquellos cuyo hecho imponible tenga por objeto gravar el consumo manifestado
a través del trafico comercial de bienes y mercancias. Algln sector doctrinal ha entendido que la
aplicacion en Canarias de tributos indirectos que gravan el consumo constituye una vulneracion
del tradicional régimen de franquicias. Nosotros no compartimos esta opinion. Mas atn enten-
demos que no es correcta, pues, como hemos dicho, el objeto de la disposicion adicional 3.* de
la Constitucién es el REF como institucion, la cual, seglin establece el mismo articulo 46.1 del
Estatuto de Autonomia de Canarias, es «propi(a) de su acervo historico».

La identificacion del REF con un concreto acervo historico implica, naturalmente, que los
principios que lo inspiran deban ser entendidos en el marco de la evolucion histérica de la ins-
titucion del REF. No tiene utilidad alguna para este trabajo entrar en el detalle de las sucesivas
leyes sobre el REF que se han dictado en el Gltimo siglo para explicar la evolucion de estos prin-
cipios; nos debe bastar con aludir a que toda la imposicion indirecta canaria desde 1914 hasta
hoy ha tenido como objetivo el de constituir una fuente propia y complementaria de financiacion
de las haciendas canarias, mostrandose asi las interrelaciones existentes entre ambos principios
sustantivos del REF. Asi ocurrid, a partir de 1914, con los arbitrios de los cabildos sobre la im-
portacion y exportacion, alcoholes y tabaco; luego, con los arbitrios a la entrada de mercancias
y sobre el lujo de la Ley 30/1972, de 22 de julio, sobre Régimen Econdémico-Fiscal de Canarias
(en adelante, Ley 30/1972), y, por ultimo, con los actuales tributos derivados del REF (impuesto
general indirecto canario, en adelante IGIC, y el arbitrio sobre importaciones y entregas de mer-
cancias en las Islas Canarias, en adelante AIEM) de la Ley 20/1991.

El propio Tribunal Constitucional identifica como uno de los elementos del REF, «dentro
de su caracter evolutivoy, al que alcanza la garantia institucional dotada de la maxima protec-
cidén en nuestro ordenamiento interno, unos «tributos de aplicacion exclusiva en el archipiélago
canario» y unos «tributos destinados exclusivamente a la financiacion del archipiélago canario»
(STC 16/2003, de 30 de enero), lo que debe ser entendido sin duda alguna, a partir de la recién
mencionada evolucién historica de la que se extrae, como unos recursos que aportan una finan-
ciacion especial y complementaria a las haciendas territoriales canarias, frente al resto de hacien-
das territoriales espafiolas que carecen de la misma.

Todos estos arbitrios e impuestos que han formado parte histéricamente y hoy forman parte
del sistema impositivo indirecto especial de Canarias son resultado del REF, ya que los mismos
principios de este régimen son los que han hecho y hacen compatible la franquicia fiscal sobre
el consumo con la aplicacion en Canarias de ciertos impuestos indirectos que gravan el consu-
mo, siempre que, y asi hay que destacarlo, su rendimiento constituya un recurso tributario direc-
to para las haciendas canarias.

De esa evolucion histdrica queda claro —desde 1914— que la aplicacion en Canarias de los grava-
menes indirectos sobre el consumo, lejos de constituir una vulneracion del principio de la franquicia
fiscal sobre el consumo, supone simplemente que se esta en presencia de unos impuestos compati-
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bles con el REF siempre que cumplan con la condicion de que constituyan recursos a partir de los
cuales ingresos tributarios las haciendas canarias. Con esto se garantiza el principio de financiacion
especial y complementaria de tales haciendas a cuyo logro tiende el propio REF, preservando, en
cualquier caso, la vigencia del principio de la franquicia fiscal, en sentido estricto, sobre el consu-
mo con la exclusion del gravamen de la fase minorista del trafico comercial de bienes y mercancias.

La franquicia fiscal sobre el consumo, importa aclararlo, no comporta la inaplicacion en el
ambito territorial canario de cualesquiera gravamenes sobre el consumo, pues el propio Tribunal
Constitucional, en reiteradas ocasiones, ha realizado una interpretacion flexible de esta franquicia,
y ello porque el doble juego del principio de la franquicia fiscal sobre el consumo y el del sistema
especial de financiacion de las haciendas canarias determina que el alcance de la citada franquicia
no sea absoluto.

Es particularmente expresiva, en este sentido, la Sentencia del Tribunal Constitucional
35/1984, de 13 de marzo, cuando afirma que uno de los fines del REF es el «reforzamiento de las
haciendas locales, especialmente de las municipales»; y en cuanto al principio de la franquicia
fiscal interior, esta sentencia precisa, con gran acierto, que la Ley 30/1972 configura «su exten-
sion y salvedades». Y no solo esto, ademas, puntualiza que es «inadmisible una interpretacion
sumamente estrecha y limitativa de las estatutarias referencias a la libertad comercial de importa-
cion y exportacion y franquicias aduaneras y fiscales sobre el consumo, lo que en realidad no es
otra cosa que la enunciacion de las bases de aquel régimen econdémico fiscal, pero que sin duda
cobijan modalidades o aspectos [...], que precisamente no tienen otra razon de ser que las pecu-
liaridades de aquel territorio secularmente reconocidas en la legislacion espafolay.

Congruente con esta doctrina, que ha sido reiterada por el Tribunal Constitucional poste-
riormente (en la STC 16/2003, de 30 de enero, FJ 7.°, entre otras), es claro que el principio de
franquicia fiscal sobre el consumo, con su «extension y salvedadesy», presenta —asi lo destaca la
doctrina— una doble proyeccion:

» Una primera, sobre la imposicion indirecta estatal, que consiste en la inaplicacion
en Canarias de aquella imposicion indirecta estatal que no sea fuente de financia-
cion de las haciendas canarias.

* Y una segunda, sobre la imposicion indirecta especial canaria inherente al REF,
que se concreta en la no sujecion o exencion en estos impuestos de la fase mino-
rista o consumo final.

3. EL SISTEMA DE FINANCIACION SUI GENERIS DE LA COMUNIDAD
AUTONOMA DE CANARIAS

El caracter relativo de la franquicia fiscal sobre el consumo la hace compatible con la existencia
de una imposicion indirecta especial canaria inherente al REF, pues este constituye también un sis-
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tema especifico y complementario de financiacion de las haciendas canarias (comunidad autonoma,
cabildos y ayuntamientos canarios). En cualquier caso, importa precisar que estos impuestos indi-
rectos canarios forman un sistema de financiacion sui generis de la Comunidad Autonoma de Cana-
rias, que, desde un punto de vista tedrico, da lugar, en el conjunto de la financiacion autondémica de
nuestro pais, a un tercer género, junto al sistema comun y al sistema foral del Pais Vasco y Navarra.

Téngase en cuenta que las disposiciones adicionales 1.? y 2.% de la LOFCA se refieren, res-
pectivamente, a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y a Navarra; y en ambos casos, la con-
sideracion del sistema foral supone que esas comunidades queden excluidas del sistema comiin
de financiacién autondomico’. El sistema de concierto econémico de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco y el sistema de convenio de Navarra determinan que los tributos estatales suscep-
tibles de cesion a las comunidades auténomas no lo puedan ser en el caso de esas comunidades,
pues su titularidad corresponde a Navarra y a las diputaciones forales®. Y en los dos casos, las
Comunidades Auténomas del Pais Vasco y Navarra han de compensar a la hacienda estatal por
los ingresos que esta deja de recibir del «espacio fiscal de origen foraly.

Sin embargo, el caso de Canarias nada tiene que ver con el sistema foral del Pais Vasco y
Navarra, pues Canarias no queda excluida del sistema comun, sino que participa en el mismo, y lo
hace en igualdad de condiciones que las restantes comunidades auténomas «de régimen comiiny.
No en vano la especialidad de Canarias respecto de las restantes comunidades autonomas «de ré-
gimen comuny viene dada porque el REF determina un «plus» de financiacion para las haciendas

5 La disposicion adicional 1.* de la LOFCA dispone que «el sistema foral tradicional de concierto econdomico se aplicara
en la Comunidad Autonoma del Pais Vasco de acuerdo con lo establecido en el correspondiente Estatuto de Autonomiay.
El articulo 42 del citado estatuto regula «los ingresos de la Hacienda General del Pais Vasco»; si se compara el cuadro
de recursos de la Hacienda del Pais Vasco con la de la Comunidad Auténoma de Canarias observamos que de esta
forman parte, entre otros, «el rendimiento de los impuestos cedidos por el Estado a la Hacienda Regional Canariay,
impuestos cedidos que, sin embargo, no forman parte de los recursos de la Hacienda General del Pais Vasco. Por lo
que respecta a Navarra, la disposicion adicional 2.* de la LOFCA dispone que «al amparo de lo que establece la dis-
posicién adicional primera de la Constitucion, la actividad financiera y tributaria de Navarra, en virtud de su régimen
foral, se regulard por el sistema tradicional del Convenio Econémico, y, en particular, de acuerdo con lo previsto en la
Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracion y amejoramiento del régimen foral de Navarra. En el mismo
se determinaran las aportaciones de Navarra a las cargas generales del Estado, asi como los criterios de armonizacion
de su régimen tributario con el régimen general del Estado». La consecuencia de la remision de la regulacion de la
actividad financiera de Navarra al Convenio Econdémico es que esta comunidad no participa del sistema comun de fi-
nanciacion de las haciendas autonomicas, pues, conforme el articulo 1 de la Ley 28/1990, de 26 de diciembre, por la
que se aprueba el Convenio Econdmico entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra, «en virtud de su régimen
foral Navarra tiene potestad para mantener, establecer y regular su propio régimen tributario». Es decir, en el caso del
Pais Vasco y de Navarra, sus sistemas forales determinan un efecto de exclusion del sistema comun de financiacion
autonomico. Tal efecto es plenamente congruente con las disposiciones adicionales 1.* y 2.* de la Constitucion.

Interesa sefialar también que en el caso de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, los titulares de los rendimientos
de los tributos concertados son los territorios historicos, que a su vez son los titulares del derecho historico que los
origina —el sistema de concierto econdmico—; si bien en coherencia con la nueva creacion del ente supraterritorial co-
munidad auténoma, esos recursos son distribuidos entre los territorios historicos y la comunidad auténoma.
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territoriales canarias; lo cual significa, desde un punto de vista teérico, que la Comunidad Auto-
noma de Canarias tiene una linea de financiaciéon complementaria de la que resulta del sistema
comun, que es la razon por la que la hemos calificado como una tercera categoria dentro del mo-
delo de financiacion de las haciendas autondémicas’.

Esta cualidad de complementariedad que predicamos del sistema de financiaciéon de las
haciendas canarias viene determinada porque, como hemos dicho, la Comunidad Auténoma de
Canarias obtiene ingresos que proceden de los tributos derivados del REF, cuya finalidad, insis-
timos, es nutrir financieramente a las haciendas canarias, en cumplimiento del principio del REF
de la existencia de un sistema especial y complementario de financiacidén de dichas haciendas,
que, como hemos sefialado, ha reconocido el propio Tribunal Constitucional al identificarlo como
uno de los elementos del REF a partir de su evolucion histérica.

Y ello explica que los tributos derivados del REF no sean —queremos aclararlo— unos tribu-
tos alternativos a los procedentes de los recursos que integran el sistema comun de financiacion
de las comunidades autonomas. Al contrario: constituyen unos recursos complementarios a través
de los cuales se dota de un plus de financiacion a las haciendas canarias en razon a las circuns-
tancias estructurales que sirven de fundamento a la vigencia del REF.

Por lo demas, es necesario afiadir dos precisiones fundamentales a esta caracterizacion ge-
neral del principio del REF de financiacion especial y complementaria de las haciendas canarias:

» Primera, que el especial sistema impositivo indirecto aplicable en las Islas Cana-
rias no constituye un privilegio economico o social del archipiélago, sino que se
asienta en el propio ideal de justicia que late en la Constitucion, especialmente, en
sus vertientes de justicia tributaria y de justicia en el gasto ptblico, por lo que es
perfectamente acorde con las exigencias constitucionales del principio de solidari-
dad del articulo 138.1 de la misma Constitucion, al que se hara referencia después
como fundamento del REF segtn lo sefialado por el Tribunal Constitucional.

* Y segunda, que la menor presion fiscal y la financiacion complementaria de las ha-
ciendas canarias, consecuencia del REF, derivan de condiciones estructurales de
variado tipo que, manteniéndose a lo largo de la historia, han exigido intervenciones
estatales de naturaleza diversa para paliarlas o, al menos, compensar sus efectos ne-
gativos. Y entre ellas, han destacado siempre las de naturaleza fiscal, instrumentadas
a través del REF, en el que existe una unidad teleoldgica entre franquicia fiscal y

7 En este mismo sentido la nueva redaccion del articulo 3 de la Ley 19/1994, incluida en el Proyecto de Ley por el que
se modifica aquella norma (Boletin Oficial del Congreso de los Diputados, Serie A. Proyectos de Ley, de 8 de sep-
tiembre de 2017), que bajo el encabezamiento de «Principios en materia de financiacion» recoge el siguiente apartado
3.% «Los recursos del Régimen Econdmico y Fiscal son adicionales a los contemplados en la politica y la normativa
vigente en cada momento para la financiacion de la Comunidad Auténoma de Canarias y de sus Entidades Locales».
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financiacion de los entes publicos, derivada de la interpretacion flexible, limitada,
de la franquicia fiscal sobre el consumo que es la que —como ha sostenido la doc-
trina del Tribunal Constitucional®— permite la conformacion en el propio REF de
un especial sistema de financiacion de las haciendas canarias, necesitadas de una
financiacion adicional respecto de las restantes haciendas espafiolas por mor de las
razones geograficas y socioeconomicas de las islas, como destacaban con acierto,
entre otros, los predmbulos del Real Decreto de 11 de julio de 1852, de Puertos
Francos, y de la Ley 30/1972°.

8 LasTC 137/2003, de 3 de julio (BOE de 30 de julio), seiiala que «como subrayamos en la citada STC 16/2003, una
interpretacion del precepto transcrito que tenga en cuenta su literalidad, la legislacion precedente, asi como el sentido
"finalista" y "marcadamente evolutivo" del régimen especial fiscal (FJ 6.°), conduce a la conclusion de que, aunque en
Canarias no existe una franquicia fiscal sobre el consumo de "caracter absoluto", la existencia de franquicias fiscales sobre
el consumo constituye uno de los "rasgos basicos del sistema" o "directrices" del REF (FJ 7.°). Pues bien, dado que, como
acabamos de sefialar, el REF, a los efectos de la garantia procedimental establecida en el bloque de la constitucionalidad,
se caracteriza por un régimen de franquicias al consumo, por una presion fiscal indirecta menor y por la existencia de
tributos cuya recaudacion se atribuye a la comunidad auténoma o a los cabildos». La STC 109/2004, de 30 de junio
(BOE de 27 de julio), en su fundamento juridico 5.° sefial6 que el REF «se ha caracterizado por un conjunto de medidas
heterogéneas, de naturaleza econdmica y fiscal, de caracter evolutivo (STC 16/2003, FJ 5.°), que han ido adaptandose a
las necesidades de cada momento, con el claro objetivo de impulsar el desarrollo econdémico y social del archipiélago.
Pese a esta permanente evolucion, cabe identificar, sin embargo, algunos rasgos relacionados con la imposicion indirecta
que se han venido manifestando de forma constante. En primer lugar, la concurrencia en el ambito territorial canario
de impuestos indirectos tanto de ambito estatal como insular cuya materia imponible ha sido el consumo. En segundo
lugar, la exclusion de determinados productos del ambito de esa imposicion indirecta. Y, en tercer lugar, la existencia de
tributos destinados exclusivamente a la financiacion del archipiélago canario. [...]. Ya en este punto, hemos de senalar
que, pudiendo identificarse —como hemos dicho— dentro del caracter evolutivo del régimen econémico y fiscal canario
un dato diferencial de tributacion con respecto al resto del territorio nacional —presion fiscal indirecta menor—, asi como
la existencia de tributos de ambito canario atribuidos en su recaudacion a la comunidad auténoma o a los cabildos [...]
subsisten asimismo tributos destinados exclusivamente a la financiacion del archipiélago canario: es el caso del impuesto
especial sobre medios de transporte, dado que, de conformidad con el art. 74 de la Ley 38/1992, el rendimiento derivado
de este impuesto en el ambito de la Comunidad Auténoma de Canarias corresponde a la misma para su distribucion
conforme a lo establecido en el art. 64 de la Ley 20/1991; también el del arbitrio sobre la produccion y la importacion,
cuyo rendimiento se atribuia por la disposicion adicional primera de la Ley 20/1991 a los cabildos insulares, para
su distribucion entre las corporaciones locales canarias (actualmente en el arbitrio sobre importaciones y entregas de
mercancias, conforme a lo establecido en el art. 92 de la Ley 20/1991, tras la redaccion dada por la Ley 24/2001, de 27 de
diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social); y, finalmente, del impuesto general indirecto canario,
en el que el importe de la recaudacion se distribuye entre la Comunidad Autonoma de Canarias y los cabildos insulares,
siendo la participacion del cabildo distribuida posteriormente entre este y los ayuntamientos de su isla (art. 64 de la Ley
20/1991)». Esta STC llego a la conclusion de que si desde la reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias por la Ley
Orgéanica 4/1996, de 30 de diciembre, corresponde al Parlamento de Canarias la regulacion por ley del establecimien-
to de los criterios de distribucion y porcentajes de reparto de los recursos derivados del REF, materia esta que, segun el
articulo 30.32 del Estatuto de Autonomia de Canarias, en la nueva redaccion dada por aquella ley organica, pasa a ser
competencia exclusiva de la Comunidad Autonoma de Canarias, siendo el IGIC uno los recursos derivados del REF, al
tratarse de un impuesto estatal indirecto atribuido en su totalidad a la financiacion de la hacienda canaria.

Ni el estatuto de autonomia ni ninguna ley estatal han considerado el configurar los recursos del REF como fuente de
financiacion exclusiva de las haciendas locales canarias (cabildos y ayuntamientos). Al contrario, de los antecedentes
historicos y legislativos del actual REF, de la normativa estatal dictada a ese proposito y de la doctrina del Tribunal
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4. LA SOLIDARIDAD Y EL HECHO INSULAR COMO FUNDAMENTO
DEL REF

Finalmente, desde la perspectiva general inicial, conviene insistir en que los tributos deri-
vados del REF no constituyen un privilegio de las Islas Canarias, sino que son un instrumento
a través del cual se cumplen principios y valores constitucionalizados que, si bien prima facie
aparecen referenciados a territorios o zonas del territorio espafiol, sus verdaderos y ultimos be-
neficiarios son los ciudadanos. Esta afirmacion deriva de la propia Constitucion, pues el anali-
sis comparativo de las disposiciones adicionales 1.* y 3.* de la Constitucion espaiiola (CE) sirve
para entender el exacto sentido de esta ultima. Como es bien sabido, esas disposiciones se refie-
ren a tres comunidades autdnomas —Pais Vasco, Navarra y Canarias—, y en los tres casos se alude
a instituciones propias, singulares, especiales, o cualquiera que sea el término que se considere
adecuado utilizar, de tales comunidades'?; sin embargo, entre ellas es necesario sefialar una di-
ferencia sustancial, pues es distinto el fundamento de esas singularidades.

En efecto, por lo que se refiere a los derechos historicos, su fundamento hay que localizarlo
en circunstancias —valga la redundancia— exclusivamente historicas, derivadas de haberse dejado
de lado los fueros del Pais Vasco y Navarra en el proceso de uniformizacion juridica de Espafia
iniciado con los Decretos de Nueva Planta, que en 1707 supusieron la supresion de los fueros de
Valencia y Aragoén; en 1715, los de Baleares; y, en 1716, los de Catalufia. La hipotética supre-
sion de tales derechos historicos por una reforma de la Constitucion afectaria exclusivamente a
consideraciones de caracter estrictamente politico acerca de la vigencia de la «foralidad» como

modelo de autogobierno territorial de los citados territorios'!.

Constitucional y jurisprudencia del Tribunal Supremo, se extrae la consecuencia de que los rendimientos derivados de
los tributos que integran el REF se distribuyen entre la Administracién autonémica y las locales de Canarias. Basandose
en esa doctrina del Tribunal Constitucional, la Sala 3.7, de lo contencioso-administrativo, del Tribunal Supremo, en sus
Sentencias de 22 de septiembre de 2014 (rec. num. 3962/2012) y 2428/2016, de 14 de noviembre (rec. nim. 3404/2013),
ha sostenido que «el régimen especial de financiacion inherente al REF tiene por destinatario el conjunto de las haciendas
territoriales canarias, esto es, la hacienda autonomica, las haciendas insulares y las haciendas municipales canarias. Asi
se manifiesta en la normativa constitucional y estatutaria, en la que resulta evidente la voluntad del constituyente de
configurar el REF como un régimen especial de ambito autonomico, no exclusivamente local. En este sentido, la DA
4.% de la LOFCA (que integra el bloque de constitucionalidad), [...] viene a reconocer al REF como un sistema singular
de financiacion de las haciendas canarias, incluida la autondmica / En efecto, siendo la LOFCA la disposicion que, al
amparo del art. 157.3 CE, viene a regular el ejercicio de las competencias financieras de las comunidades autonomas,
resulta evidente que la prevision en la misma de un régimen especial para Canarias esta contemplando un sistema
especial de financiacion de la CAC, ya que si lo que se pretendia era preservar simplemente un sistema de financiacion
especial de las haciendas locales, careceria de todo fundamento su inclusion en la LOFCA, bastando su prevision en la
normativa reguladora de las haciendas locales, no de las haciendas autondémicas objeto de la LOFCA».

La disposicion adicional 1.* de la CE de 1978 «ampara y respeta los derechos historicos de los territorios foralesy,
mientras que la 3.* exige informe previo de la comunidad autonoma para «la modificacion del régimen econdémico y
fiscal del archipiélago canario».

Prueba de lo que decimos es que, en los debates sobre el Proyecto de Constitucion, grupos tan dispares como Alianza
Popular y el Partido Comunista coincidieron en fundamentar la disposicion adicional 1.* en haber existido en el Pais
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El fundamento de la disposicion adicional 3.% es totalmente diferente, pues, ademas de las
circunstancias historicas que explican y fundamentan el REF, lo que fundamenta la incorporacion
de esta disposicion adicional fue la necesidad de evitar, como explicé en su dia la doctrinal?, que
las prohibiciones que establecen ciertos articulos de la Constitucion supusieran entender dero-
gadas las tradicionales singularidades canarias. Por eso es insuficiente una justificacion del REF
exclusiva o principalmente histdrica —como si sucede con los derechos historicos a que se refiere
la disp. adic. 1.* CE— pues la verdadera justificacion solo queda completa con la referencia del
REF a criterios de justicia expresados en la propia Constitucion.

Sin duda, uno de los pilares sobre los que se asienta la Constitucion de 1978 es la proscrip-
cion de todo privilegio y el mantenimiento de la igualdad que, por lo que respecta a la economi-
cay social entre los diversos territorios, resulta de los articulos 2, 138 y 139.1 de la CE; ello no
obstante, los principios de igualdad y de proscripcion de privilegios han de interpretarse en tér-
minos genéricos y globales, sin que su vigencia —como reiteradamente ha sefialado el Tribunal
Constitucional— implique una absoluta uniformidad en la regulacion.

En efecto, los articulos 138 y 139 de la CE constitucionalizan los principios de solidaridad
y de igualdad de trato de todos los espafioles, con independencia de que residan en una u otra
parte del territorio espaiol. El principio de la solidaridad es el corolario del de autonomia, pues
el articulo 138 ha de ser interpretado poniéndolo en relacion con el articulo 2 de la CE, en tanto
que exige la solidaridad entre todas las nacionalidades y regiones que integran la nacion espaio-
la, de modo que la organizacion territorial del Estado regulada en el titulo VIII de la Constitu-
cién pase a ser un elemento de cohesion, cuya consecucion efectiva exige «atender en particular
a las circunstancias del hecho insular» porque, existiendo desequilibrios regionales en el territo-
rio espaiiol, los cuales, por virtud del principio de solidaridad han de ser corregidos, atendiendo
a consideraciones de estricta justicia, lo insular es un factor adicional de distorsion econémica y
social con unas peculiaridades y caracteristicas facilmente objetivables y diferenciadas, incluso
cuantificables —como sucede, por ejemplo, con los costes de la utraperificidad—; en otras pala-
bras: a los desequilibrios regionales existentes, lo insular es acumulativo y exige un tratamiento
especial'?, procediendo, por virtud de la solidaridad, hacer un especial esfuerzo en favor de los
ciudadanos que habitan en esos territorios insulares, y a tal fin se introducen factores correcto-
res respecto del hecho insular que afectan, indistintamente, a los archipiélagos balear y canario.

Cuestion diferente al «hecho insular» es el que cabria denominar «hecho canario», en tanto
que las Islas Canarias presentan unas circunstancias que las presentan como una zona del territorio

Vasco y Navarra «un sentimiento mas profundo de lo que es el Fuero» o en la de un «reconocimiento explicito de sus
signos institucionalesy.

12 Yanes, A. y Clavijo, F. (1979, p. 4).

13 No es baladi sefialar en este punto como mientras los costes en un territorio insular y alejado como Canarias son ele-
vados respecto de los de bienes y servicios homogéneos en el territorio continental, las rentas per capita en el archi-
piélago son las mas bajas de Espaiia.
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nacional menos favorecida por las condiciones geograficas de alejamiento y fragmentacion territo-
rial y por las leyes economicas que rigen el desarrollo; esas circunstancias han sido consideradas
en el ordenamiento juridico espafiol desde la conquista e incorporacion de las islas a la Corona de
Castilla y, actualmente, quedan contempladas en la disposicion adicional 3.* de la CE, asi como en
el Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (en adelante, TFUE) a través del régimen de
la ultraperificidad. Las condiciones estructurales del archipiélago canario son las que determinan
que se les dispense en los sistemas de financiacion un tratamiento singular y diferenciado al del
resto del territorio nacional, lo que explica que en la LOFCA se sefale, por una parte, «el hecho
insular, en relacion con la lejania del territorio peninsular», refiriéndolo tanto al archipiélago ba-
lear como al canario, y que, por otra parte, la disposicion adicional 4.% se refiera expresamente al
peculiar régimen econdmico y fiscal de Canarias. Es evidente que donde el legislador distingue,
el intérprete ha de distinguir, de suerte que, conforme establece la LOFCA, la regulacion de los
sistemas de financiacion de las haciendas territoriales han de cuantificar respecto de las Islas Ca-
narias dos variables: por una parte, el hecho insular y, por otra, el REF, entendido este como un
plus de financiacion por razon de sus desequilibrios estructurales. Mientras que el hecho insular
queda cuantificado en la distribucién de los rendimientos derivados de los recursos que componen
los fondos a los que se refieren los apartados d) y f) del apartado 1 del articulo 4 de la LOFCA, asi
como en su apartado 2, los desequilibrios estructurales de las Islas Canarias quedan cuantificados
a través de los fondos derivados del REF, que son propios de las Haciendas territoriales canarias.

Esto sentado, es necesario afiadir que la coexistencia del hecho insular y del peculiar REF a
los efectos de la cuantificacion de la financiacién de las haciendas territoriales canarias'
tenta en la solidaridad entre las partes del territorio espaiiol. La solidaridad no constituye un fin en
si misma, sino que se trata de un instrumento al servicio del equilibrio economico y social y, 1o
que es mas importante, de la igualdad de los ciudadanos, que son los destinatarios de tales princi-
pios; si: ellos y no los territorios como tales. La igualdad de los ciudadanos si que tiene caracter
finalista pues incorpora una obligacion de resultados, mientras que la solidaridad es instrumental
porque se limita a incorporar medios para conseguir tales fines, de suerte que alcanzada la igual-
dad, la solidaridad deja de tener sentido. Mientras que la hipotética igualdad no se alcance, en tér-
minos de «equilibrio econémico, adecuado y justo», los sistemas han de incorporar elementos de
solidaridad, y uno de tales elementos es la toma en consideracion del hecho insular, punto en el
que quedan afectados los archipiélagos balear y canario, y por eso existen elementos comunes a
ambos «hechos insularesy en los sistemas de financiacion; a ello, como hemos indicado, se suman
las circunstancias propias de las Islas Canarias que, relacionadas ya en las Cédulas de los Reyes
Catolicos, se mantienen vigentes hoy y quedan recogidas pormenorizadamente en el TFUE, cir-
cunstancias que explican la existencia de un REF que tiene caracter estructural, permanente, a di-
ferencia del caracter contingente de la cuantificacion del hecho insular.

S€ Sus-

14 Hemos de destacar que no nos referimos a la Comunidad Auténoma de Canarias, sino a las haciendas territoriales cana-
rias, pues el REF no se refiere exclusivamente a la financiacion de la Comunidad Autonoma de Canarias, sino también
a la de las haciendas de los cabildos insulares y de los municipios canarios. Esta circunstancia redunda en la exclusion
de los recursos derivados del REF de la distribucion de los fondos regulados en la LOFCA, pues en caso de incluirlos
se estaria computando recursos que no son de la Comunidad Auténoma de Canarias, sino de las haciendas canarias.
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III. EL REF Y LA CAPACIDAD TRIBUTARIA DEL ARTICULO 8 DE LA LEY
22/2009

Examinados los principios del REF que constituyen su nticleo esencial, que estan completa-
mente justificados y dotados de proteccion constitucional, ademds de que son los determinantes
del sistema de financiacion sui generis de la Comunidad Auténoma de Canarias, es hora de abor-
dar ya el estudio de la consideracion de los tributos derivados del REF en el sistema de financia-
cién autondmica. A efectos de su analisis, deben distinguirse dos temas: el concepto de capacidad
tributaria de las comunidades autonomas (1) y la integraciéon o no de los tributos derivados del
REF en la determinacion de la capacidad tributaria de la Comunidad Autéonoma de Canarias (2).

1. EL CONCEPTO DE CAPACIDAD TRIBUTARIA DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

De forma sucinta, y a los meros efectos explicativos, podria definirse la capacidad tributa-
ria de las comunidades autdnomas como el conjunto de recursos tributarios que estas entidades
reciben —en términos normativos— via tributos cedidos.

En efecto, el articulo 8 de la Ley 22/2009 establece que forman parte de la capacidad tribu-
taria de las comunidades autonomas los siguientes recursos tributarios:

1.° Larecaudacion de los tributos totalmente cedidos: impuesto sobre transmisiones
patrimoniales y actos juridicos documentados, impuesto sobre sucesiones y do-
naciones, impuesto especial sobre determinados medios de transporte, impuesto
sobre las ventas minoristas de determinados hidrocarburos, tributos sobre el juego
y tasas afectas a los servicios traspasados.

2.° Latarifa autondmica del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, correspon-
diente a una participacion autonomica del 50 % en el rendimiento de este impuesto.

3.° La cesion del 50% de la recaudacion liquida producida por el impuesto sobre
el valor afiadido correspondiente al consumo en cada comunidad autéonoma, de-
terminado mediante el indice de consumo territorial de la respectiva comunidad
cuantificado por el Instituto Nacional de Estadistica.

4.° La cesion del 58% de la recaudacion liquida de los impuestos especiales sobre la
cerveza, productos intermedios, alcoholes y bebidas derivadas, hidrocarburos y sobre
las labores del tabaco, distribuidos entre las comunidades autdbnomas en funcion de
los indices regulados en las letras f) a j) del citado articulo 8 de la Ley 22/2009.

5.° Lacesion del 100% de la recaudacion liquida del impuesto especial sobre la elec-
tricidad, distribuido entre las comunidades autéonomas en funcion del indice de
consumo neto de energia eléctrica en la comunidad auténoma (en el afio 2007),
elaborado a partir de los datos del Ministerio de Industria.
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No es este el lugar para examinar la cesion de tributos y las modalidades de cesion de los
del Estado a las comunidades auténomas. Desde la perspectiva que aqui interesa, que es la de la
capacidad tributaria de las comunidades autdbnomas, tenemos que cuestionarnos qué ocurre con
el IGIC y con el AIEM que, como bien se sabe, constituyen los dos recursos tributarios derivados
del REF con los que también se financia la comunidad autonoma. ;Forman parte de la capacidad
tributaria de la Comunidad Autéonoma de Canarias?

2. LOS TRIBUTOS DERIVADOS DEL REF Y LA CAPACIDAD TRIBUTARIA
DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE CANARIAS

Un analisis de esta cuestion que quisiera agotar minimamente este asunto deberia plantear,
en primer lugar, la temdtica de la naturaleza juridica del IGIC y del AIEM desde la perspectiva
de los recursos que integran la hacienda de las comunidades autonomas. Solo asi estaremos en
condiciones de entender si estos tributos constituyen unos recursos a tener en cuenta para de-
terminar la capacidad tributaria de la Comunidad Autonoma de Canarias a efectos del sistema
comun de financiacion autonémica.

2.1. Naturaleza juridica del IGIC y del AIEM

Un estudio de la naturaleza de estos dos tributos derivados del REF bien podria comenzar
destacando algo tan obvio como que estos tributos constituyen unos «impuestos cedidos» por el
Estado a las haciendas canarias (comunidad auténoma, cabildos insulares y ayuntamientos). Evi-
dentemente, al ser el IGIC y el AIEM unos tributos de origen normativo estatal, pero que perciben
la Comunidad Autéonoma de Canarias y las entidades locales (art. 4 de la Ley canaria 9/2003, de
3 de abril, de Medidas Tributarias y de Financiacion de las Haciendas Territoriales de Canarias),
es claro que nos encontramos, como ha sefialado la doctrina que mas acabadamente ha estudiado
esta cuestion'?, ante unos impuestos cedidos parcialmente a la Comunidad Auténoma de Cana-
rias, al amparo de lo dispuesto en el articulo 157 a) de la Constitucion.

Ahora bien, esta cesion que forma parte de la propia naturaleza juridica del IGIC y del
AIEM no implica en ninglin caso una identificacion con el concepto de tributo cedido de los ar-
ticulos 10y 11 de la LOFCA, como puso de relieve claramente el Tribunal Constitucional en su
Sentencia 156/2004, de 23 de septiembre!®. Pues no en vano la cesion de esos tributos tiene su

15 Orozeo Muiioz, M. (1997, pp. 223 y ss).

16 1asTC 156/2004, de 21 de septiembre, refiriéndose al IGIC y al APIC (antecedente del actual AIEM), sefiala que estos
dos tributos no forman parte del sistema general de cesion de tributos establecido en la LOFCA. Dice esta sentencia
que los tributos de que tratamos «forman parte integrante de su régimen econémico y fiscal especial; atribuyéndoles
una «naturaleza compleja»; concluyendo el Tribunal Constitucional que de las normas reguladoras de la cesion de
tributos que conforman el bloque de la constitucionalidad se desprende claramente que los citados tributos ni han
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fundamento en que la especialidad del REF, contenida en la disposicion adicional 4.* de esta ley
organica, habilita la existencia de supuestos sui generis o singulares de cesion como esta de los
tributos derivados del REF.

De ahi que el que la Comunidad Auténoma de Canarias tenga atribuida, como competen-
cia propia (no delegada), la gestion tributaria del REF (art. 32.14 del Estatuto de Autonomia de
Canarias) y, por tanto, la del IGIC y la del AIEM constituye, en nuestra opinion, una excepcion
clara y evidente al principio establecido en la LOFCA de que la gestion por la comunidad auté-
noma de los tributos cedidos tenga que hacerse previa delegacion del Estado; y, ademas, supo-
ne igualmente una confirmacion explicita de que nos encontramos ante un supuesto sui generis
de cesion de tributos derivada del caracter de financiacion especial y complementaria que, en el
marco del REF, cualifican a estos tributos.

A lo dicho habria que afiadir que el caracter sui generis o singular de la cesion de los tribu-
tos derivados del REF justifica, igualmente, a nuestro juicio, que no exista en la propia LOFCA
respecto al IGIC una limitacion parecida a la que establece su articulo 11 con relacion al IVA, ya
que, sin duda, en el caso de Canarias prevalece el régimen especial de financiacion reconocido
en la disposicion adicional 4. de la LOFCA.

No discutimos que esta cuestion de los criterios distintivos de la cesion de los tributos de-
rivados del REF y la de los tributos cedidos por la LOFCA es una cuestion de indole teorica,
pero también de una considerable relevancia financiera de cara al disefio del nuevo sistema de
financiacion autonémica: unos y otros recursos se les suele calificar por la doctrina con la misma
denominacion de tributos cedidos; sin embargo, existen entre ellos sustanciales diferencias de ré-
gimen juridico como queda de manifiesto mediante una confrontacion dialéctica de las notas que
definen uno y otro régimen de cesion, confrontacion que puede efectuarse de la siguiente forma:

» Lacesion de los tributos derivados del REF (IGIC y el AIEM) se efectta por la Ley
20/1991, y la del IEDMT, por el articulo 74 de la Ley 38/1992, de 28 de diciembre,
de Impuestos Especiales. En cambio, la cesion de los tributos de la LOFCA «se
entendera efectuada —asi lo establece el art. 10.2 de esa ley— cuando haya tenido
lugar en virtud de precepto expreso del estatuto correspondiente, sin perjuicio de
que el alcance y condiciones de la misma se establezcan en una ley especifican!’.

sido calificados en la LOFCA como un tributo cedible, ni han sido configurados por el Estatuto de Autonomia de
Canarias como un tributo cedido por el Estado a la Comunidad Autéonoma de Canarias. El Tribunal Constitucional
asumio la postura del Gobierno de Canarias de que la LOFCA configura «a los tributos integrantes del REF como
figuras sui generis no encuadrables estrictamente en la institucion de los tributos cedidos», razon por la cual «no le
son aplicables a dichos tributos el régimen competencial previsto para los tributos cedidos con caracter general en la
propia LOFCA».

La cesion de los tributos por la via de la LOFCA esta regulada en la disposicion adicional 2.* de la Ley Orgéanica
10/1982, de 10 de agosto, del Estatuto de Autonomia de Canarias. Por su parte, la Ley 26/2010, de 16 de julio, esta-
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La gestion del IGIC y la del AIEM es una competencia propia de la comunidad
autonoma y no delegada. Asi se desprende del articulo 32.14 del Estatuto de Auto-
nomia: «Corresponde a la Comunidad Autéonoma de Canarias el desarrollo legis-
lativo y la ejecucion en las siguientes materias: [...] 14. Normas de procedimiento
administrativo, econémico-administrativo y fiscal que se derivan de las especiali-
dades del régimen administrativo, econémico y fiscal de Canarias». En cambio, la
gestion de los tributos cedidos de la LOFCA es por delegacion, como disponen los
articulos 54 y siguientes de la Ley 22/2009.

El alcance de las competencias de la comunidad autébnoma en materia de gestion
y revision de los tributos derivados del REF (IGIC y AIEM) es absoluta y com-
prende, como dicen los articulos 62 y 90 de la Ley 20/1991, «(1)a gestion, liquida-
cion, recaudacion e inspeccidn [...], asi como la revision de los actos dictados en
aplicacion de (los) mismo(s)», incluyendo también, seglin dispone la disposicion
adicional 6.* de la LOFCA, «las reclamaciones econémico-administrativas que se
susciten en materia de aplicacion de (esos) tributos». En cambio, las que tiene por
delegacion respecto a la gestion, recaudacion, inspeccion y revision en via admi-
nistrativa de los tributos cedidos de la LOFCA unicamente alcanza a lo que esta-
blecen y determinan los articulos 55, 56, 57, 58 y 59 de la Ley 22/2009.

La gestion y revision de los tributos derivados del REF es, por naturaleza, una tarea
competencial que corresponde a la Comunidad Autéonoma de Canarias en la que el
Estado queda completamente al margen, ya que la comunidad es la titular de dichas
competencias gestoras y revisoras. En cambio, en los tributos cedidos por via de la
LOFCA, no sucede lo mismo, ya que el Estado no queda completamente al margen
de la gestion y revision de esos tributos y ostenta especificos poderes y deberes en
esta materia, entre los que destacan, por un lado, el de la inspeccion de la gestion de
esos tributos por la comunidad auténoma que lleva a cabo cada ano la Inspeccion Ge-
neral de los Servicios del Ministerio de Hacienda, cuyo informe «se unira a la docu-
mentacion de los Presupuestos Generales del Estado» (art. 45.2 de la Ley 22/2009);
y por otro, el de rendicion de cuentas a la Intervencion General de la Administracion
del Estado de los resultados obtenidos en la gestion de los tributos cedidos a través
de la «Cuenta de gestion de tributos cedidos» (art. 60.2 de la Ley 22/2009).

2.2. Los tributos derivados del REF y la capacidad tributaria de la comunidad
autonoma

Dos son los problemas que debemos examinar con relacion a si los rendimientos de los tri-
butos derivados del REF deben ser tenidos en cuenta para determinar la capacidad tributaria de

blece el régimen de cesion de tributos del Estado a la Comunidad Auténoma de Canarias y de fijacion del alcance y
condiciones de dicha cesion.
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la Comunidad Auténoma de Canarias: por un lado, el caracter complementario de la financiacion
especial derivada de los tributos derivados del REF (a), y, por otro, la no integracion de estos tri-
butos en la capacidad tributaria de la Comunidad Auténoma de Canarias (b).

a) El cardcter complementario de la financiacion especial procedente de los tributos derivados
del REF

Ya hemos analizado en lineas anteriores en qué consiste el principio de financiacion es-
pecial y complementaria de las haciendas canarias derivado del REF. Ahora, tenemos que dar
un paso mas, y plantearnos si estos tributos derivados del REF constituyen, efectivamente, a
nivel de la regulacion de la hacienda de la comunidad autéonoma, una fuente complementaria
de financiacion.

Una forma de acercarse a este tema puede ser la de comparar los recursos enumerados en el
articulo 4.1 de la LOFCA con los del articulo 49 del Estatuto de Autonomia de Canarias. El articu-
lo 4.1 de la LOFCA establece:

«De conformidad con el apartado 1 del articulo 157 de la Constitucion, y sin per-
juicio de lo establecido en el resto del articulado, los recursos de las comunidades au-
tonomas estaran constituidos por:

a) Los ingresos procedentes de su patrimonio y demas de derecho privado.

b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

¢) Los tributos cedidos, total o parcialmente, por el Estado.

d) La participacion en el Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales.

e) Los recargos que pudieran establecerse sobre los tributos del Estado.

f) Las participaciones en los ingresos del Estado a través de los fondos y meca-
nismos que establezcan las leyes.

g) El producto de las operaciones de crédito.
h) El producto de las multas y sanciones en el &mbito de su competencia.

i) Sus propios precios publicosy.
Por su parte, el articulo 49 del Estatuto de Autonomia de Canarias dispone:

«Los recursos de la comunidad autonoma estaran constituidos por:
a) El producto de su patrimonio y los ingresos de derecho privado que le corres-

pondan.
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b) Los ingresos procedentes de sus propios impuestos, arbitrios, tasas y contri-
buciones especiales.

¢) El rendimiento de los impuestos cedidos por el Estado a la Hacienda Regio-
nal Canaria.

d) Los recargos y participaciones en los impuestos y otros ingresos del Estado.

¢) Las asignaciones y subvenciones que se le otorguen con cargo a los Presupues-
tos Generales del Estado.

f) Las transferencias procedentes del Fondo de Compensacion Interterritorial y
demas subvenciones de naturaleza privada o ptblica.

g) Los recursos y otros ingresos que se le asignen como consecuencia de las com-
petencias que se transfieran a la comunidad auténoma.

h) El importe de las multas y demds sanciones pecuniarias en el ambito de su
competencia.

i) La emision de deuda y el recurso al crédito.

j) Cualesquiera otros que puedan producirse en virtud de leyes generales y terri-
toriales o como consecuencia de la vinculacion a areas supranacionales.

Sin entrar en un examen detallado, uno por uno, de los recursos que se enumeran en uno
y otro articulo, y en las modificaciones del articulo 4.1 de la LOFCA por el articulo tnico.2 de
la Ley Organica 3/2009, de 18 de diciembre, lo que si conviene destacar, a efectos de este tra-
bajo, es que el articulo 49 del Estatuto de Autonomia de Canarias, al enumerar los recursos de
la comunidad auténoma en linea con los regulados en el articulo 4.1 de la LOFCA, afiade en la
letra b) —es decir, dentro de los ingresos propios de la Comunidad Auténoma de Canarias— los
«arbitrios», recurso que hoy hay que entender referido a los tributos derivados del REF (IGIC y
AIEM), de acuerdo con una interpretacion conforme a los antecedentes histdricos del precepto.

Por ello, no cabe ninguna duda de que al incluir la letra b) del articulo 49 a los arbitrios o
recursos derivados del REF, junto a los propios impuestos, tasas y contribuciones especiales de
la comunidad autéonoma, y como un recurso distinto de los impuestos cedidos por el Estado a la
hacienda regional canaria (letra c), lo que hace el estatuto es configurar a los tributos derivados
del REF (en la parte correspondiente a la comunidad auténoma) como una fuente de financiacion
especial y complementaria a la general establecida en la LOFCA, tal como reconoce hoy expre-
samente el parrafo segundo de su disposicion adicional 4.%, después de la modificacion de la Ley
Organica 3/2009, de 18 de diciembre:

«La Comunidad Autéonoma de Canarias, como consecuencia del peculiar régi-
men econdmico y fiscal en este territorio, es titular de los rendimientos derivados de
este régimen, en los términos establecidos en la Ley 20/1991, de 7 de junio, de modi-
ficacion de los aspectos fiscales del Régimen Economico Fiscal de Canarias, en la Ley
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19/1994, de 6 de julio, de modificacion del Régimen Econdmico y Fiscal de Canarias
y demas legislacion actualmente en vigor.

Con todo, debe puntualizarse que esta financiacioén especial y complementaria derivada
de los tributos derivados del REF, lo que pretende, como sefiala acertadamente Orozco Muiloz
(1997)'8, es dar cobertura, en términos financieros, al hecho diferencial canario, justificado —asi
lo hemos sefialado— por las «circunstancias del hecho insular» (art. 138.1 de la Constitucion), y
la misma lejania del territorio insular (art. 16.1 e) de la LOFCA), lo que implica, sin duda, segin
seflala también Orozco Mufioz, que dicha financiacion especial constituya un complemento o un
plus respecto a la general establecida en la LOFCA para el resto de las comunidades auténomas.

b) La no integracion de los tributos derivados del REF y del IEDMT en la capacidad tributaria
de la Comunidad Autéonoma de Canarias

Después de lo que se ha dicho, queda claro que los tributos derivados del REF (IGIC y AIEM)
no pueden integrarse, junto a los tributos cedidos por el Estado, de acuerdo con la LOFCA, para
determinar la capacidad tributaria de la Comunidad Autéonoma de Canarias a los efectos del sis-
tema de financiacion autondmica.

Tampoco puede incluirse, a nuestro juicio, en el calculo de la capacidad tributaria de la Co-
munidad Auténoma de Canarias el impuesto especial sobre determinados medios de transporte
(IEDMT), cuyo rendimiento, como es sabido, se atribuye directamente a la Comunidad Auténoma
de Canarias por el articulo 74 de la Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos Especiales,
y que —junto con el IGIC y el AIEM- también forma parte del Bloque de Financiacion Canario a
repartir entre la Comunidad Autéonoma de Canarias y los entes locales canarios, de acuerdo con
el articulo 4 de la Ley territorial canaria 9/2003, antes citada.

Dos razones parecen oponerse a la integracion de esos tributos en la capacidad tributaria
de la Comunidad Auténoma de Canarias:

1.*  Que los tributos derivados del REF (IGIC y AIEM), a diferencia de los que se
enumeran en el articulo 8 de la Ley 22/2009, no son tributos cedidos por el Esta-
do conforme al régimen general de cesion establecido en los articulos 10y 11 de
la LOFCA. Su régimen de cesion, como ya se ha explicado, es una cesion sui ge-
neris, que encuentra su fundamento no en esos dos preceptos de la LOFCA sobre
los tributos cedidos, sino en el principio del REF como sistema especial y com-
plementario de financiacion de las haciendas canarias, que por lo que ala LOFCA
se refiere tiene su reconocimiento en su disposicion adicional 4.2

18 Orozco Mufioz, M. (1997, p. 209).
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2.* Que el articulo 49 del Estatuto de Autonomia de Canarias contempla a los tributos
derivados del REF como una fuente especial y complementaria de financiacion
distinta a la general prevista en la LOFCA. Lo cual implica que no nos hallamos
ante unos tributos cedidos y, por consiguiente, el rendimiento de estos tributos
no puede tenerse en cuenta para el calculo de la capacidad tributaria de la Co-
munidad Autéonoma de Canarias, ni tampoco —como establecia la disp. adic. 2.2
de la Ley 22/2009- para el del Fondo de Competitividad, cuya finalidad, segun
dice el parrafo segundo del articulo 23 es «garantizar que aquellas comunidades
autonomas cuyos recursos por habitante ajustado proporcionados por el nuevo
modelo previos a la aplicacion de este Fondo sean inferiores a la media, tenien-
do en cuenta la capacidad fiscal de las comunidades autonomas, vean incremen-
tados dichos recursosy.

IV. LOS IMPUESTOS SOBRE COMBUSTIBLES DERIVADOS DEL
PETROLEO Y SOBRELAS LABORES DEL TABACO DELA COMUNIDAD
AUTONOMA DE CANARIAS Y LA CAPACIDAD TRIBUTARIA DEL
ARTICULO 8 DE LA LEY 22/2009

Tras analizar la problemadtica que plantean los tributos derivados del REF en la determina-
cion de la capacidad tributaria de la Comunidad Auténoma de Canarias, es necesario pasar ahora
al examen de los impuestos propios de la Comunidad Auténoma de Canarias sobre combustibles
derivados del petroleo y sobre las labores del tabaco desde la perspectiva de su capacidad tributaria.

1. NATURALEZA JURIDICA DE LOS IMPUESTOS SOBRE COMBUSTIBLES
DERIVADOS DEL PETROLEO Y SOBRE LAS LABORES DEL TABACO
DESDE LA PERSPECTIVA DE LOS RECURSOS FINANCIEROS DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

Para empezar, ha de sefialarse que el impuesto sobre combustibles derivados del petroleo
y el impuesto sobre las labores del tabaco, regulados, respectivamente, por las Leyes territoria-
les canarias 5/1986, de 28 de julio, y 1/2011, de 21 de enero, constituyen impuestos propios de
la Comunidad Auténoma de Canarias. Se trata, por tanto, de unas figuras tributarias creadas por
la Comunidad Auténoma de Canarias en ejercicio de la prevision del articulo 133.2 del texto
constitucional de que las «comunidades autonomas [...] podran establecer y exigir tributos, de
acuerdo con la Constitucion y las leyesy», precepto que es reiterado, con caracter general, en el
articulo 6.1 de la LOFCA, y de modo especifico para la Comunidad Auténoma de Canarias, en
el articulo 51 de su Estatuto de Autonomia. En consecuencia, desde la perspectiva de los recur-
sos financieros de la Comunidad Auténoma de Canarias, se esta en el ambito de «(s)us propios
impuestos [...]» a que se refieren los articulos 157.1 b) de la CE, 4.1 b) de la LOFCA y 49 b) del
Estatuto de Autonomia de Canarias.

www.ceflegal.com 107

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0


http://www.cef.es

RCyT. CEF, niim. 421 (abril 2018) Ez

Desde este punto de vista, estos dos impuestos participan totalmente de la naturaleza y ré-
gimen juridico de los impuestos propios de todas las comunidades auténomas. Su tnica peculia-
ridad radica en una consecuencia derivada del principio de la franquicia fiscal sobre el consumo
como es la de aplicar en el ambito territorial del archipiélago canario el limite general de la po-
testad tributaria autondémica de que «(l)os tributos que establezcan las comunidades autonomas
no podran recaer sobre hechos imponibles gravados por el Estado» (art. 6.2 de la LOFCA), que,
en palabras del Tribunal Constitucional, «incide [...] de forma importante en la capacidad de las
comunidades autonomas para establecer un sistema de tributos propios como consecuencia de
la ocupacion de la riqueza gravable [...] por los tributos estatales [...]» (STC 289/2000, de 30 de
noviembre, FJ 4.°). Esta peculiaridad esta en que a diferencia de lo que ocurre en el resto de co-
munidades autonomas de régimen comun, dejando a un lado también las ciudades auténomas de
Ceuta y Melilla, en las Islas Canarias no se exigen dos de los impuestos especiales de fabricacion
regulados por la Ley 38/1992: el impuesto sobre hidrocarburos y el impuesto sobre las labores
del tabaco (art. 3 de dicha ley). Y este espacio tributario no sometido a la tributacion del Estado
en el ambito territorial canario, que tiene su origen en el ya citado principio de rango constitucio-
nal de franquicia fiscal sobre el consumo elaborado doctrinalmente'?, y al que el propio Tribunal
Constitucional se ha referido al aludir a las «franquicias fiscales sobre el consumo» mencionadas
en el articulo 46.1 del Estatuto de Autonomia de Canarias, caracteristicas del REF, entendiendo
las mismas en el sentido de una «exclusion de la imposicion estatal indirecta» (STC 16/2003, de
30 de enero, FJ 7.°, parr. 2.°), es ocupado por los impuestos canarios sobre combustibles deriva-
dos del petréleo y sobre las labores del tabaco.

Pero estos dos impuestos, desde el punto de vista de su naturaleza y régimen juridico, si-
guen siendo el resultado del ejercicio de la potestad general de establecer y exigir tributos por
parte de las comunidades autonomas. Aunque no debe olvidarse que a esa naturaleza y régimen
juridico generales de los impuestos propios de las comunidades auténomas, de los que participan
plenamente estos dos impuestos canarios, deben afiadirse determinadas consecuencias relevan-
tes de régimen juridico al tratarse de unos impuestos que a su vez son el resultado y concrecion
del mencionado principio de franquicia fiscal sobre el consumo: en su regulacioén concreta, como
ya se indico, se ha de prever la no sujecion o exencion de la fase minorista o consumo final?°.

Precisamente, sobre este aspecto han insistido los preambulos de cada una de las leyes regula-
doras de estos impuestos. Asi, en relacion con el impuesto sobre combustibles derivados del petro-
leo, tras hacerse referencia «a la no posibilidad de gravar hechos imponibles sujetos por el Estado»
del articulo 6.2 de la LOFCA, se sefialaba en el preambulo de la Ley 5/1986 que «(e)n el impuesto
sobre carburantes que ahora se establece en el archipiélago canario no cabe plantear ilegitimidad,

19 Véanse, entre otros, Mauricio Subirana, S. (1994) y Orozco Muiioz, M. (1997).

20 B este sentido, Orozco Mufioz (1997, pp. 220-221), entiende que también en estos casos de «Impuestos propios de la
comunidad autdnoma que recaigan sobre hechos imponibles gravados por el Estado en el resto del territorio nacional»,
«seria factible hablar de una imposicion especial canaria, integrada en el REF, dada su peculiaridad respecto a la
imposicion operante en el resto de comunidades autonomas, en las que no opera la franquicia fiscal sobre el consumo.
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por la ausencia de aplicacion en Canarias de un impuesto de idéntica o similar naturaleza juridico-
material en todo el proceso historico del Régimen Econdmico y Fiscal, salvo la exaccion regulada
por la Ley 47/1980, de 1 de octubre, si bien de origen y finalidad completamente diferente al pre-
sente [...]». En la misma linea se pronunciaba también el predmbulo de la Ley 1/2011, en relacion
con el impuesto sobre las labores del tabaco, que «respeta [...] el principio de la prohibicion de la
doble imposicion del articulo 6.2 de la LOFCA, ya que el "espacio” que grava no esta "ocupado"
en Canarias por ningun impuesto del Estado de andloga o similar naturaleza. El Tribunal Consti-
tucional ha sefialado a este respecto —se anadia— que lo que prohibe la LOFCA es estrictamente la
duplicidad de hechos imponibles (STC 37/1987, de 26 de marzo), pero no —que es lo que ocurre
con este impuesto y el estatal sobre labores del tabaco— la existencia de un impuesto estatal y otro
autonémico sobre una misma materia imponible con distintos ambitos de aplicaciony.

2. LOS IMPUESTOS SOBRE COMBUSTIBLES DERIVADOS DEL PETROLEO
Y SOBRE LAS LABORES DEL. TABACO'Y EL SISTEMA DE FINANCIACION
AUTONOMICA

La Ley 22/2009 que, como ya hemos sefialado, es la que configura el actual sistema de fi-
nanciacion de las comunidades autdnomas, no tiene en consideracion ni incluye a los impuestos
propios de las comunidades autonomas ni cuando determina los recursos financieros que se distri-
buyen de forma homogénea entre todas las comunidades auténomas, ni cuando identifica los re-
cursos que se tienen en cuenta para determinar la financiacion que corresponde a las comunidades
autonomas procedente de recursos del Estado. Asi ocurre, como hemos explicado en el epigrafe
anterior, en relacion con la «capacidad tributariay, elemento clave en todo el sistema de financia-
cion de las comunidades autonomas configurado a través de la Ley 22/2009, que, recordamos,
hemos definido, de acuerdo con el articulo 8 de la ley, como el conjunto de recursos tributarios
que estas entidades reciben —en términos normativos— via tributos cedidos, y en la que —eviden-
temente— no se incluyen los impuestos propios de las comunidades autonomas. Lo cual, vaya por
delante, ya destaco, en su dia, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, en el Acuerdo 7/2009,
de 15 de julio, para la reforma del sistema de financiacion de las Comunidades Autéonomas de
régimen comtin y Ciudades con Estatuto de Autonomia, cuando afirmo expresamente sobre esta
cuestion que «los tributos propios no forman parte del sistema de financiaciony.

Por ello, el tener en consideracion —o incluir— en el sistema de financiacion de las comuni-
dades autonomas los rendimientos procedentes de los impuestos sobre combustibles derivados
del petrdleo y sobre las labores del tabaco de la Comunidad Autonoma de Canarias, cuando no
se tienen en cuenta ni se incluyen los ingresos derivados de los impuestos propios de las restan-
tes comunidades autdbnomas, supone una inadmisible ruptura del sistema general de financiacion
de las comunidades auténomas en perjuicio de la Comunidad Auténoma de Canarias, cuando,
sin embargo, la posicion que esta debe ocupar en dicho sistema no es ni debe ser distinta a la del
resto de las comunidades autonomas, ya que no existe razon alguna para este tratamiento dife-
rente: no lo son ni el elevado volumen de recaudacion en Canarias de los impuestos sobre com-
bustibles derivados del petroleo y sobre las labores del tabaco en comparacion con la gran parte
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de los impuestos propios de las comunidades auténomas, ni tampoco una eventual equiparacion
entre los rendimientos derivados de estos dos impuestos y los procedentes de los impuestos es-
peciales estatales cedidos no aplicables en Canarias y cuyo espacio impositivo aquellos ocupan.
Analicemos por separado cada una de ellas.

1.°

En primer lugar, hay que afirmar de una forma categorica que la cuantia de recauda-
cion en las islas de los impuestos sobre combustibles derivados del petroleo y sobre
las labores del tabaco?! en comparacién con la de los impuestos propios de gran
parte de las comunidades autdnomas no constituye razon alguna para justificar un
trato diferenciado a la Comunidad Auténoma de Canarias en esta materia, ya que
lo que ha hecho la Comunidad Auténoma de Canarias —al establecer y exigir esos
impuestos obteniendo el volumen de recaudacion correspondiente— es ejercer su
autonomia financiera, en la vertiente de los ingresos de caracter tributario, ambito
que, como ya se ha dicho, queda fuera del sistema de financiacion de las comuni-
dades autonomas. Debe insistirse en que el establecimiento de estos dos impuestos
por la Comunidad Auténoma de Canarias no era obligada, sino que ha sido el re-
sultado del libre y voluntario ejercicio por la misma de su autonomia financiera.

Asi lo pone de manifiesto tanto la mencionada exclusion de la «capacidad tribu-
taria» de los rendimientos derivados de los impuestos propios, como también el
haber dejado fuera de la «capacidad tributaria» las consecuencias recaudatorias
que se derivarian en los ingresos de la comunidad por el ejercicio de las potesta-
des normativas en el ambito de los tributos cedidos, como establece el articulo 3
de la Ley 22/2009 al disponer que «el importe de(l) rendimiento (del tributo se
calculard) sin tener en cuenta el ejercicio de competencias normativas realizado
por la comunidad autonomay.

En segundo lugar, tampoco justifica la inclusion de los rendimientos de los im-
puestos sobre combustibles derivados del petréleo y sobre las labores del taba-
co en el sistema de financiacion de las comunidades autdnomas y en concreto en
la «capacidad tributaria» de la Comunidad Auténoma de Canarias, una eventual
equiparacion de aquellos impuestos con los ingresos percibidos por el resto de
comunidades auténomas derivados de los impuestos especiales estatales no apli-
cables en Canarias y cuyo espacio impositivo ocupan aquellos. Nos referimos, en
concreto, a los impuestos especiales estatales sobre hidrocarburos y sobre labores
del tabaco. Téngase en cuenta que en el resto de comunidades auténomas estos
dos ultimos impuestos estatales se incluyen dentro de los recursos que integran

2l g importe de la recaudacion de los tributos propios de la Comunidad Auténoma de Canarias, dentro de los cuales se
incluyen los dos impuestos mencionados en el texto, es de 417.788,1 miles de euros, lo que supone un 15 % de su re-
caudacion tributaria total, segun los datos del informe Panorama de la fiscalidad autonomica y foral 2017, elaborado
por el REAF-REGAF, correspondiente a la recaudacion del afio 2015.
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su «capacidad tributaria» (el 58 % de la recaudacion liquida de estos impuestos
se cede a las comunidades auténomas, de acuerdo con lo que establecen las letras
i) yj) del art. 8 de la Ley 22/2009).

Y no lo justifica, porque, a nuestro juicio, a la hora de examinar esta cuestion, no debe con-
fundirse «el efecto sustitutivo» que se produce, en el plano impositivo, por la circunstancia de que
la imposicion indirecta y propia de la Comunidad Auténoma de Canarias se proyecte, en cuanto
a su objeto imponible, sobre el espacio tributario liberado por el principio de franquicia sobre el
consumo, con una «cesion de impuestos», ya que dicha cesiéon no existe juridicamente, dado que
lo que en realidad ha ocurrido es que la «laguna impositiva» que se produce en el ambito de la
imposicion indirecta como consecuencia del principio de franquicia fiscal sobre el consumo?? ha
sido aprovechada por la Comunidad Autonoma de Canarias para establecer los impuestos sobre
combustibles derivados de petroleo y sobre las labores del tabaco.

Precisamente, por ello, cuando en el seno del sistema de financiacién autondmica entra en
juego la determinacion de la «capacidad tributaria» de la Comunidad Auténoma de Canarias, de
acuerdo con el articulo 8 de la Ley 22/2009, esta es notablemente inferior a la del resto de comu-
nidades auténomas??, entre otras razones, porque en las islas no se aplican los impuestos especia-
les estatales de fabricacion mas importantes (el impuesto sobre hidrocarburos y el impuesto sobre
las labores del tabaco, de 1a Ley 38/1992). Pero es totalmente inadmisible incluir en dicha «capa-
cidad tributaria», en el caso de Canarias, a los rendimientos de los impuestos sobre combustibles
derivados del petroleo y sobre las labores del tabaco, ya que estos dos impuestos no son ni pue-
den ser equiparables en modo alguno a los impuestos estatales sobre el mismo objeto imponible,
al ser los primeros impuestos propios de titularidad de la comunidad autéonoma, lo que nada tiene
que ver con la condicién que ostentan los rendimientos de aquellos impuestos estatales cedidos
a las restantes comunidades autdnomas que se incluyen en su «capacidad tributariay. Justamen-
te, por ello, no pueden ser utilizados los rendimientos de dichos impuestos en la determinacion
de la capacidad tributaria de la Comunidad Autéonoma de Canarias para «compensar» la pérdida
de recaudacion por la franquicia fiscal sobre el consumo en el resultado final del reparto al que
conduce el sistema de financiacion.

Por lo demas, debe insistirse en que esta equiparacion de los impuestos propios de la co-
munidad auténoma con los impuestos especiales estatales de fabricacion no tiene fundamento

22 g preciso volver en este punto sobre la complementariedad de los principios del REF de la franquicia fiscal sobre el con-
sumo y de la financiacion especial y complementaria de las haciendas canarias pues si bien la franquicia determina la
inaplicacion en Canarias de determinados impuestos indirectos estatales, los dos impuestos especiales a los que nos re-
ferimos no tienen como funcion cubrir el vacio producido en el espacio impositivo canario por la inaplicacion de los im-
puestos estatales, pues el rendimiento de los impuestos especiales propios de la Comunidad Auténoma de Canarias no se
destina, ni directa ni indirectamente, a compensar, total o parcialmente, la pérdida de ingresos ocasionada en la hacienda
estatal por la repetida franquicia fiscal sobre el consumo. Véase en el mismo sentido Orozco Muiioz, M. (1997, p. 208).

23 Véanse Melidn Gonzélez, A. y Dorta Veldzquez, J. A. (2016, p. 10).
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juridico alguno, ya que, como se habra comprendido, lo que se equipara son realidades juridicas
totalmente distintas (rendimientos derivados de impuestos estatales cedidos y rendimientos de-
rivados de impuestos propios), bajo una perspectiva meramente econoémica, lo cual es del todo
inadmisible. Pues supone disefiar un modelo de financiacion, como ha dicho el profesor Lozano
Serrano (2016)2*, «calculadora en mano, pero no, desde luego, con la Constitucion sobre la mesa»
ni —anadimos nosotros— con la disposicion adicional 4. de la LOFCA y el Estatuto de Autonomia
de Canarias, que exigen tener en cuenta a la hora de disefiar el sistema de financiacion autonomi-
co el principio de financiacion especial y complementaria de las haciendas canarias.

Debe tenerse presente, a este respecto, que los impuestos canarios sobre combustibles
derivados del petrdleo y sobre las labores del tabaco, con independencia de la ya senalada na-
turaleza de impuestos propios de la comunidad auténoma equiparables a los de los impuestos
propios de las restantes comunidades autonomas, son impuestos que, por las propias caracte-
risticas del principio de franquicia fiscal sobre el consumo, mantienen una conexion estructural
con el REF. Y, por ello, entendemos que su equiparacidon con otros impuestos especiales seme-
jantes cedidos al resto de las comunidades autdnomas supondria alterar —utilizando los términos
empleados por el Tribunal Constitucional (STC 16/2003, de 30 de enero)— el sistema adicional
y complementario de financiacion de la Comunidad Autonoma de Canarias que, como dice la
doctrina®, tiene «una singularidad sustantiva, y no solo cuantitativa, respecto al sistema gene-
ral de financiacion de las haciendas autondémicas», reconocido explicitamente por la disposicion
adicional 4. de la LOFCA.

Y ello no es todo; es que esa alteracion del REF supondria desconocer, como algo sustan-
tivo de este régimen dotado de proteccion constitucional, la existencia de «tributos destinados
a la financiacion del archipi¢lago canario», que es el modo a través del cual el constituyente ha
hecho efectivo fundamentalmente en el ambito del archipiélago canario el principio de solidari-
dad reconocido en el articulo 138.1 de la Constitucion. Asi lo ha destacado también la Sentencia
del Tribunal Constitucional 16/2003, de 30 de enero, cuando afirma: «Resulta, pues, evidente el
sentido esencialmente finalista del régimen econdémico y fiscal de Canarias, en cuanto que se in-
tegra por un conjunto de elementos —no exclusivamente fiscales— de cardcter rigurosamente ins-
trumental, en cuanto que son puros medios para conseguir un fin —art. 138.1 CE—, concretamente,
la realizacion efectiva del principio de solidaridad atendiendo precisamente al hecho insulary.

Por ello, incluir los impuestos canarios sobre combustibles derivados del petrdleo y sobre
las labores del tabaco dentro del sistema de financiacion autonomica supondria una vulneracion
del REF y, lo que es mds grave atn, constituiria una medida atentatoria contra la disposicion adi-
cional 4.* de la LOFCA, segun la cual «(l)a actividad financiera y tributaria del archipiélago ca-
nario se regulara teniendo en cuenta su peculiar régimen econdmico-fiscaly.

24 1 ozano Serrano, C. (2016, p. 69).
25 Orozco Muiioz, M. (1997, p. 212).
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V. CONCLUSIONES

Como resumen de lo que hasta aqui hemos expuesto, pueden establecerse las cuatro con-
clusiones siguientes:

Primera. Incluir la recaudacion derivada del impuesto general indirecto canario,
del arbitrio sobre importaciones y entrega de mercancias o del impuesto especial
sobre medios de transporte, que forman el Bloque de Financiacion Canario de la
Ley territorial canaria 9/2003 a repartir entre la comunidad autéonoma, cabildos in-
sulares y ayuntamientos canarios, asi como también la recaudacion de los impues-
tos propios de la Comunidad Auténoma de Canarias que han ocupado el espacio
impositivo dejado libre por el Estado derivado de la franquicia fiscal sobre el con-
sumo que rige en el archipiélago canario (hoy son el impuesto sobre combustibles
derivados del petrdleo y el impuesto sobre las labores del tabaco), a efectos de de-
terminar los recursos que corresponden a las comunidades autdbnomas procedentes
del Estado en el sistema de financiacion autonomica, como hizo el parrafo 3.° de la
disposicion adicional 2.* de la Ley 22/2009 en relacion con el Fondo de Competi-
tividad, constituye una vulneracion de las exigencias constitucionales del régimen
econdmico y fiscal de Canarias. Lo mismo ocurriria si se incluyeran estos recursos
en la llamada «capacidad tributaria», que es dentro del sistema de financiacion au-
tonomico el conjunto de recursos que reciben las comunidades autdnomas via tri-
butos cedidos, en términos normativos, que es lo que, sin embargo, se ha sugerido
en alguna propuesta doctrinal sobre el futuro nuevo sistema.

Segunda. Las exigencias constitucionales del régimen econdémico y fiscal de Canarias
se derivan de la identificacion en la Constitucion y en normas integrantes del bloque
de la constitucionalidad (disp. adic. 3.* de la Constitucion, art. 46.1 del Estatuto de
Autonomia de Canarias, disp. adic. 4.* de la LOFCA, entre otras) de una verdadera y
propia institucion juridica, el régimen econémico y fiscal de Canarias, uno de cuyos
contenidos es la existencia de unos «tributos de aplicacion exclusiva en el archipié-
lago canario» y unos «tributos destinados exclusivamente a la financiacion del archi-
piélago canario» (STC 16/2003, de 30 de enero), lo que debe ser entendido a partir
de la evolucion histérica de la que se extrae como unos recursos que aportan una fi-
nanciacion especial y complementaria a las haciendas territoriales canarias, frente al
resto de haciendas territoriales espafiolas que carecen de la misma.

Tercera. Dentro del sistema de financiacidén autonémico y en concreto a efectos de
determinar la 1lamada «capacidad tributaria», el impuesto general indirecto cana-
rio, el arbitrio sobre importaciones y entrega de mercancias o el impuesto especial
sobre medios de transporte no pueden ser equiparados a los impuestos cedidos por
el Estado a las comunidades autonomas segiin el régimen general de cesion de los
articulos 10 y 11 de la LOFCA, puesto que se trata de tributos de naturaleza ju-
ridica diferente, como puso de relieve la STC 156/2004, de 23 de septiembre. En
definitiva, se trata de recursos que corresponden a la Comunidad Auténoma de Ca-
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narias, ademas de a las otras haciendas territoriales canarias, por un titulo juridico
distinto al del régimen general de cesion de impuestos del Estado, de lo que se de-
rivan ademds importantes diferencias de régimen juridico. De llevarse a cabo esa
equiparacion se desconoceria y vulneraria el principio de financiacion especial y
complementaria de las haciendas territoriales canarias dotado de proteccion cons-
titucional, que encuentra claramente su reflejo en relacion con aquellos tributos en
el reconocimiento por la disposicion adicional 4.* de la LOFCA de la titularidad
de la Comunidad Autéonoma de Canarias de los rendimientos derivados de su pe-
culiar régimen economico y fiscal y en la mencion por el articulo 49 del Estatuto
de Autonomia de Canarias a los «arbitrios» como recurso adicional al de «sus pro-
pios impuestos» y al del «rendimiento de los impuestos cedidos por el Estado a la
hacienda regional canaria», que hay que entender, de acuerdo con los antecedentes
historicos del REF, referido a los tributos derivados de este régimen.

* Cuarta. El impuesto sobre combustibles derivados del petréleo y el impuesto sobre
las labores del tabaco son impuestos propios de la Comunidad Auténoma de Cana-
rias, resultado del ejercicio de su potestad para establecer y exigir tributos (art. 133.2
de la Constitucién), con independencia de que hayan podido ser establecidos en
este territorio ocupando el espacio libre dejado por el Estado por la franquicia fiscal
sobre el consumo propia del régimen econémico y fiscal canario. Por este motivo,
estos impuestos canarios deben tener el mismo tratamiento que el de los impuestos
propios del resto de comunidades autonomas en el sistema de financiacion autono-
mico y no, por tanto, ser considerados de modo diferente como hizo, sin embargo,
en relacion con el primero de aquellos impuestos, ¢l parrafo 3.° de la disposicion
adicional 2.? de la Ley 22/2009 a efectos del Fondo de Competitividad.

Referencias bibliograficas

Lois Estévez, J. (1956). Sobre el concepto de «naturaleza juridica». En Anuario de filosofia del Derecho.

Lozano Serrano, C. (2016). La perversion de la garantia constitucional de derechos sociales por el sistema
de financiacion autondmica. Documentos de Trabajo del Instituto de Estudios Fiscales, 14.

Mauricio Subirana, S. (1994). La franquicia sobre el consumo en Canarias. Analisis historico y régimen
actual. Madrid: Marcial Pons.

Melian Gonzélez, A. y Dorta Velazquez, J. A. (2016). Canarias en el sistema de financiacion de las Co-
munidades Autéonomas de régimen comun: antecedentes, situacion actual y perspectivas de futuro.
Hacienda Canaria, 45.

Orozco Mufioz, M. (1997). El Régimen Fiscal Especial de Canarias. Su conformacion por el Bloque de
Constitucionalidad. Madrid: Marcial Pons.

Yanes, A. y Clavijo, F. (1979). Analisis de la Disposicion Adicional Tercera (1). Rumbos, 3.

114 www.ceflegal.com

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0


http://www.cef.es

	_GoBack
	I.  INTRODUCCIÓN
	II.  �El REF como sistema especial y complementario de financiación de las Haciendas canarias
	1.  �EL REF COMO INSTITUCIÓN JURÍDICA IDENTIFICADA EN EL BLOQUE DE LA CONSTITUCIONALIDAD
	2.  �LOS PRINCIPIOS DE LA FRANQUICIA FISCAL Y DE FINANCIACIÓN ESPECIAL Y COMPLEMENTARIA DE LAS HACIENDAS CANARIAS COMO CONTENIDO ESENCIAL DEL REF
	3.  �EL SISTEMA DE FINANCIACIÓN SUI GENERIS DE LA COMUNIDAD AUTÓNOMA DE CANARIAS
	4.  �LA SOLIDARIDAD Y EL HECHO INSULAR COMO FUNDAMENTO 
DEL REF

	III.  �EL REF Y LA CAPACIDAD TRIBUTARIA DEL ARTÍCULO 8 DE LA LEY 22/2009
	1.  �EL CONCEPTO DE CAPACIDAD TRIBUTARIA DE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS
	2.  �LOS TRIBUTOS DERIVADOS DEL REF Y LA CAPACIDAD TRIBUTARIA DE LA COMUNIDAD AUTÓNOMA DE CANARIAS
	2.1.  Naturaleza jurídica del IGIC y del AIEM 
	2.2.  �Los tributos derivados del REF y la capacidad tributaria de la comunidad autónoma 


	IV.  �LOS IMPUESTOS SOBRE COMBUSTIBLES DERIVADOS DEL PETRÓLEO Y SOBRE LAS LABORES DEL TABACO DE LA COMUNIDAD AUTÓNOMA DE CANARIAS Y LA CAPACIDAD TRIBUTARIA DEL ARTÍCULO 8 DE LA LEY 22/2009
	1.  �NATURALEZA JURÍDICA DE LOS IMPUESTOS SOBRE COMBUSTIBLES DERIVADOS DEL PETRÓLEO Y SOBRE LAS LABORES DEL TABACO DESDE LA PERSPECTIVA DE LOS RECURSOS FINANCIEROS DE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS
	2.  �LOS IMPUESTOS SOBRE COMBUSTIBLES DERIVADOS DEL PETRÓLEO Y SOBRE LAS LABORES DEL TABACO Y EL SISTEMA DE FINANCIACIÓN AUTONÓMICA

	V.  CONCLUSIONES
	Referencias bibliográficas





