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Resumen

El Régimen Econémico-Fiscal de Canarias (REF) se encuentra protegido en la Disposicién Adicional
Tercera de la Constitucién, la cual no sélo lo declara compatible con la Constitucion, sino que también
protege su nucleo esencial, constituido por los principios esenciales del REF regulados en el articulo
166 del Estatuto de Autonomia de Canarias. En este trabajo se analiza dicha Disposiciéon Adicional,
comenzando por su significado y naturaleza, para, seguidamente, abordar el ntcleo financiero del REF
protegido por la misma y las competencias de las Comunidades Autébnomas en esta materia.
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Abstract

The Canary Islands Economic-Tax Regime (ETR) is protected in the Third Additional Provision of the
Spanish Constitution, which not only declares it as compatible with the Constitution, but also protects
its essential core, constituted by the essential principles of the ETR regulated under article 166 of the
Statute of Autonomy of the Canary Islands. This paper analyses the mentioned Additional Provision,
beginning with its meaning and nature, and subsequently, it continues with the analysis of the financial
core of the REF protected by it and the competences of the Autonomous Communities in this area.
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1.0 Introducciéon

La Disposicion Adicional Tercera de la Constitucién evoca a cualquier jurista de las Islas Canarias una
imagen claray definida: instintivamente piensa, pensamos, en el Régimen Econédmico-Fiscal de Canarias
(en adelante, REF), cuyos origenes proximos, como destaca muy bien la Sentencia del Tribunal
Constitucional 35/1984, de 13 de marzo, se situan en el Real Decreto de 11 de julio de 1852, de
declaracion de Puertos Francos, lo que se amplié por Ley de 6 de marzo de 1900 y se confirmé luego
por laLey de 22 de julio de 1972, que adapté el REF a la estructura de nuestro sistema tributario de 1964,
hasta las vigentes leyes 20/1991, de 7 de junio y 19/1994, de 6 de julio, que regulan el actual marco
econdémico-fiscal de Canarias,

El articulo 166 del Estatuto de Autonomia de Canarias de 2018 establece, a este respecto, que Canarias
tiene un régimen econémico-fiscal especial "constitucionalmente reconocido", y que dicho régimen se
basa "en la libertad comercial de importacién y exportacion, en la no aplicacién de monopolios, en las
franquicias fiscales estatales sobre el consumoy en una politica fiscal diferenciada y con una imposicién
indirecta singular, que se deriva del reconocimiento de las Islas Canarias como regién ultraperiférica en
el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea”.

El objeto de este trabajo se cifie, pues, al examen de la Disposicion Adicional Tercera de la Constitucion
que reconoce nuestro régimen econdémico-fiscal. Y para ello, abordaremos primero y sucesivamente el
significado y naturaleza de la Disposicion, para luego ocuparnos del nicleo financiero del REF protegido
por dicha Disposicién Adicional y las competencias de la Comunidad Auténoma en esta materia.

2.) Significacion de la Disposicion Adicional Tercera en la Constitucion

La Disposicién Adicional Tercera de la Constitucién establece: "La modificacién del régimen econémico
y fiscal del archipiélago canario requerira informe previo de la Comunidad Auténoma o, en su caso, del
érgano provisional autonémico”. ;Qué ha querido decir el constituyente en esta Disposicién?

No es facil explicar de un modo simple (maxime sin entrar en el analisis de los antecedentes histéricos
del REF) cudl es el verdadero significado constitucional de la Disposicion Adicional Tercera’; a ello
contribuye, paradéjicamente, la misma simplicidad de su enunciado prescriptivo.

A nuestro juicio, esta Disposicion Adicional tiene una doble significacion:

A) En primer lugar, supone un reconocimiento constitucional del REF, ya que lo que hace la Disposicién
Adicional -lo estudiaremos con detenimiento al examinar su naturaleza en el siguiente epigrafe- es
reconocer y garantizar la existencia del REF dentro del marco constitucional, ademas de exigir
expresamente la intervencion de la Comunidad Auténoma en el procedimiento legislativo de
modificacion de la Ley del régimen econémico y fiscal de Canarias.

No es amor a la patria chica, ni exageracion afirmar que este reconocimiento constitucional del REF
tiene, desde un punto de vista constitucional, una gran relevancia juridica, sobre todo si tiene en cuenta

Véanse sobre la Disposicion Adicional Tercera de la Constitucion, entre otros, los siguientes estudios: A. Yanes Herreros y F. Clavijo
Hernandez, "Andlisis de la Disposicion Adicional Tercera de la Constitucion, en Rumbos, nims. 3 y 4, (1979); Centro de Estudios
Constitucionales, Constitucién espaiiola. Edicién comentada, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1979; R. Entrena Cuesta,
"Disposicion Adicional Tercera", en Comentarios a la Constitucion, Civitas. Madrid, 1980; A. Génova Galvan, "El régimen Econdmico-Fiscal
canario ante la Constitucion de 1978: Analisis juridico de la Disposicion Adicional Tercera", Revista de Estudios de la Vida Local, n° 218,
(1983), S. Mauricio Subirana, La franquicia sobre el consumo en Canarias, Marcial Pons, Madrid, 1994; G. Nuriez Pérez, El impuesto General
Indirecto canario y el régimen fiscal de Canarias, Cedecs, Barcelona, 1996; M. Orozco Mufoz, El régimen fiscal especial de Canarias. Su
conformacidn por el bloque constitucional, Marcial Pons, Madrid, 1997, F. Betancor Reyes, El Derecho especial canario, lustel, Madrid, 2016,
y J. Rodriguez-Drincourt, "La Dispocion Adicional Tercera", en Comentarios a la Constitucién espanola. Libro-homenaje a Luis Lépez
Guerra, Tomo |l, Tirant lo Blanch, Valencia, 2018
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-asi lo he dicho en otro lugar junto con el profesor Yanes Herreros 2~ que la propia Constitucion sigue
en otros articulos "criterios abiertamente contrarios a las peculiaridades econémico-fiscales que
tradicionalmente ha disfrutado el archipiélago canario”.

No puedo intentar siquiera en este articulo un analisis detallado de todas las normas constitucionales
contrarias al REF. A efectos de proporcionar una idea fugaz, podrian, por su importancia, destacarse
estas dos:

- Primera, la establecida en el articulo 138.2 cuando prohibe la concesién de privilegios econédmicos
a alguna Comunidad Auténoma: esta norma es contraria a una de las caracteristicas esenciales del
REF como es la de constituir un sistema especial y complementario —no sustitutivo- de financiacion
de las Haciendas Canarias derivado —obvio es decirlo- de un sistema impositivo singular,
conformador del mismo REF.

- Y segunda, la del articulo 139.2 que prohibe cualquier medida que directa o indirectamente
obstaculice la libre circulaciéon de bienes en todo el territorio nacional: basta hojear la historia de
los cabildos insulares de Canarias> para darse cuenta de que esta norma es también contraria al
REF, ya que impide el establecimiento de impuestos a la entrada en las islas de mercancias
procedente del resto del territorio nacional, como ha sido y es tradicional en Canarias desde los
primeros arbitrios de Cabildos insulares de 1914.

Pues bien, si se examinan estos dos articulos de la Constitucion y la Disposicion Adicional Tercera, se
comprende la importancia de esta ultima Disposicion, ya que con su aprobacién se consigui6 evitar, a
nuestro juicio, los riesgos de la derogacion total o parcial del REF de 1972, dado que el apartado tercero
de la Disposicién derogatoria de la Constitucién no deja ni dejaba entonces lugar a dudas: "Asimismo
quedan derogadas cuantas disposiciones se opongan a lo establecido en esta Constitucién".

Esta es la razén por la que siempre he defendido que el fundamento de la Disposicion Adicional Tercera
no es otro que el que formula la Nacién espafiola, con caracter general, en el Predmbulo de la
Constitucidon cuando proclama su voluntad de proteger "a todos los espafioles y pueblos de Espafia en
(-.) sus (...) instituciones". Lo cual, en el caso de Canarias, significa, dicho lisa y llanamente, la voluntad
de la Nacién espanola de proteger el REF, como institucion tradicional de las islas, a fin de preservarlo
en 1978 y también, por supuesto, hoy en dia.

B) En segundo lugar, la Disposicion Adicional Tercera supone una indicacion al legislador ordinario de
la necesidad de adaptar, o mejor, de modificar el REF para armonizarlo —tal como ocurrié con la Ley
20/1991, de 7 de junio, de modificacion de los aspectos fiscales del REF4- a las exigencias que podrian
derivarse de la entrada de Espafia en la Comunidad Europea, hoy Unién Europea (articulo 93 de la
Constitucién).

Esta modificacion —no hace falta insistir en ello- tiene un limite incuestionable, y es que la reforma del
REF de Canarias nunca puede conducir a su misma extinciéon o deformacién. Si eso ocurriese, estariamos
ante lo que se conoce en el Derecho Publico como "fraude constitucional”, en la medida en que se estaria
utilizando un procedimiento constitucional, como es el legislativo de la modificacién del REF, para
"destruir" o "deformar" el propio REF que la misma Constitucién protege.

A. Yanes Herreros y F. Clavijo Hernandez, "Andlisis de la Disposicion Adicional Tercera de la Constitucion”, en Rumbos, n° 3, cit., pag. 4

Cf. L. de la Rosa Olivera, Evolucién del Régimen de administracién local en las islas Canarias, IAL, Madrid, 1946

Asilo sefiala expresamente el punto Il del Preambulo de la Ley 20/1991, de 7 junio, de modificacion de los aspectos fiscales del REF, cuando
afirma: "Con la presente Ley se somete una profunda reforma de los aspectos fiscales recogidos en el REF, de tal manera que, respecto la
especialidad canaria que lleva consigo una presion fiscal indirecta, diferenciada y menor que en el resto del Estado, adecua las figuras
impositivas a aplicar en Canarias, a las exigencias de la Comunidad Econémica Europea a la vez que garantiza los ingresos de las
Corporaciones locales y su expansion futura". (El subrayado es del autor).
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Puede decirse, por ello, que la Disposicion Adicional Tercera constituye un limite claro a la modificacion
o reforma del REF, ya que, como explicaremos en el siguiente epigrafe, esta Disposicion Adicional
garantiza, a nuestro juicio, la existencia del régimen econdmico fiscal como institucion, protegiendo no
cualquier aspecto de este régimen, sino solo su nucleo esencial, el constituido por los principios
esenciales del REF regulados en el articulo 166 del Estatuto de Autonomia de Canarias.

3.) Naturaleza dela Disposicién Adicional Tercera de la Constituciéon

Lasingularidad que supone la Disposicién Adicional Tercera en la Constitucién respecto de los principios
de justicia tributaria establecidos en el articulo 31 de la Constitucion, explica el interés de la doctrina y,
en Canarias también, a nivel institucional, del Consejo Consultivo>, en proporcionar explicaciones
dogméticas a la especialidad tributaria del REF.

Son varias las tesis que se han mantenido para explicar la especialidad del REF en la Constitucion.

a) Tesis de la constitucionalizacién implicita del REF

Esta tesis que denominamos de la constitucionalizacion implicita del REF la han mantenido R. Entrena
Cuesta y la edicién comentada de la Constitucion del Centro de Estudios Constitucionales, quienes, en
sus respectivos comentarios a la Constitucién, entienden que la Disposicion Adicional Tercera tiene un
cardcter sustantivo y no meramente formal o procedimental.

La edicién comentada dela Constitucion del Centro de Estudios Constitucionales es clara en esta materia
y afirma que "la colocaciéon de esa norma (léase, en la Constitucién) dentro de las Disposiciones
Adicionales (que, como se sabe, regulan situaciones de caracter permanente, que por su singularidad
no deben figurar dentro de los preceptos generales de la Constitucion) y el hecho de no poderse
prejuzgar l6gicamente ni el contenido, en su caso, del preceptivo informe ni la audiencia que al mismo
habrian de dar los érganos competentes, permite afirmar la compatibilidad de unas peculiaridades
econdmico-fiscales (las vigentes o las que las sustituyen) con la Constitucién "

En el mismo sentido, se ha manifestado R. Entrena Cuesta’ que sefala que, en su opinion, "las
peculiaridades econdémicas y fiscales del Archipiélago Canario”, es decir, del REF, "se encuentran
implicitamente acogidas" en la Disposicion Adicional Tercera, que, por otra parte, segun puntualiza,
"podrian encontrar un apoyo expreso en el articulo 137.1 (sic)" de la Constitucion.

Como puede verse, para estos autores, la Disposiciéon Adicional Tercera no garantiza el REF como
institucion diferencial de Canarias, sino tnicamente declara su compatibilidad con la Constitucién sin
proteger ningun aspecto de la institucion.

b) Tesis del favorable diferencial fiscal de Canarias respecto al régimen tributario comun del resto de
Espafa

Esta tesis es la que ha defendido el Consejo Consultivo de Canarias desde sus primeros dictdmenes en
esta materia.

Segun el articulo 58 del Estatuto de Canarias de 2018, el Consejo Consultivo de Canarias "es el supremo 6rgano consultivo de la Comunidad
Auténoma de Canarias encargado de dictaminar sobre la adecuacion a la Constitucion y al Estatuto de Autonomia de: a) Las iniciativas
legislativas. b) Los decretos-leyes sometidos a convalidacién del Parlamento. c) Los proyectos de decretos legislativos. d) La interposicion
de recursos de inconstitucionalidad por parte del Parlamento o del Gobierno, asi como los planteamientos de conflictos de competencia .e)
Las demas cuestiones que determine su ley reguladora”. Su regulacion se encuentra en la Ley territorial 5/2002, de 3 de junio, del Consejo
Consultivo de Canarias.

Centro de Estudios Constitucionales, Constitucion espafola. Edicién comentada, cit., pag.. 371. El subrayado es nuestro.

R. Entrena Cuesta, "Disposicion Adicional Tercera”, en Comentarios a la Constitucion, cit., pag. 1761.
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Para el Consejo Consultivo, la Disposicion Adicional Tercera no constitucionaliza un régimen
econdémico-fiscal especifico de Canarias, sino simplemente un diferencial fiscal favorable frente al
existente en el resto del territorio nacional. Tan es asi, que en el punto dos del Fundamento Segundo
de su dictamen 5/1986, de 28 de febrero de 1986, con relacién a las proposiciones no de ley relativas a
la interposicién de recurso de inconstitucionalidad contra el Real Decreto-Ley 6/1985, de 18 de
diciembre, de adaptacion de la imposicion indirecta de Canarias, Ceuta y Melilla (EXP 7/1986 RI), el
Consejo Consultivo de Canarias ha llegado a afirmar que "(u)na iniciativa de modificacién de los
principios fundamentales del REF canario, tal como se definen en el articulo 45.1 del Estatuto de
Autonomia, comportaria necesariamente una reforma del Estatuto de Autonomia, y si tal iniciativa
comportase una absoluta parificacién de Canarias al régimen comun del todo el Estado, habria de estar
precedido inevitablemente de una reforma constitucional que suprimiera la Disposicién Adicional
Tercera de la Constitucién"s.

Profundizando en esta tesis, en el primer punto del Fundamento Segundo del Dictamen 9/1990, de 28
de septiembre de 1990, en relacion con el proyecto de Ley de Modificacién de los Aspectos Fiscales del
Régimen Econdmico Fiscal de Canarias (EXP. 8/1990 CP), el Consejo Consultivo afirma que el REF viene
definido en su vertiente fiscal "por un contenido material que, esencialmente, consiste en un trato fiscal
favorecedor de los sujetos pasivos de Canarias® consistente en determinadas reducciones de los tipos
impositivos aplicables en el resto del territorio nacional y determinadas exenciones que configuran lo
que pudiéramos denominar por brevedad un favorable diferencial fiscal sustantivo".

Mds aun, en el quinto punto del Fundamento Quinto del Dictamen 1/1993, de 5 de febrero de 1993, en
relacién con lainterposicion del recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 38/92, de 28 de diciembre
de Impuestos Especiales (EXP. 2/1993 RI), puntualiza que "lo que nunca podrd determinarse
aprioristicamente es el quantum del diferencial, quantum que podra variar no solamente con la
conformacion fiscal del tributo, sino también —como por cierto ocurre con los Impuestos Especiales-
en razon a finalidades parafiscales de indole social, conectadas con la defensa de derechos e intereses
sociales de relevancia constitucional, que determinan que el Estado en base a sus competencias decida
someter a ciertos productos a tributacién fiscal, también en Canarias, territorio no exento de las
competencias estatales en materia de Hacienda General; pero debiendo siempre en cualquier caso
salvaguardar un diferencial que por razones histéricas, econédmicas y sociales que (..) aqui se debe
cuando menos mantener. El alcance de la franquicia fiscal al consumo, consecuentemente, debe ser
efectuado en sus justos términos, que no son otros que aquellos que derivan de la existencia de un
régimen especial fiscal en Canarias conectado directamente a necesidades de indole social y econémica.
Por ello, la franquicia fiscal al consumo no puede limitarse, para entender satisfecha la garantia
constitucional-estatutaria, a ciertos productos, quedando por el contrario otros en paridad con los
mismos gravados en el resto del Estado, pudiendo dar lugar a situaciones tales como que incluso alguno
de tales productos, por la acumulacién de la imposicion indirecta estatal, los tributos propios del REF e,
incluso, los de la Comunidad Auténoma, pudieran resultar de acceso més gravoso en Canarias,
afectdndose de esa manera el contenido material de la garantia. Por el contrario, el Estado y la
Comunidad Auténoma de Canarias deben actuarcadauno en el ambito de sus respectivas competencias
y coordinadamente cuando sean concurrentes, de conformidad con los fines constitucionales y
estatutarios a los que la garantia del REF responde”.

Por ello, en este mismo Dictamen 1/1993 sefala que "dado que en gran medida la actuacién del Estado
en materia de REF condiciona el alcance de las competencias autonémicas que se pretendan ejercer,
resulta légico que el régimen de franquicia fiscal al consumo deba exigirse en relacién con la tributacién
indirecta final —es decir, con ocasiéon del consumo- de un determinado producto, siendo por ello
exigible, en principio, que el Estado lo grave en Canarias con menor tributaciéon y la Comunidad
Auténoma no agote el diferencial sometiendo el mismo producto a una indiscriminada tributacién
propia".

El subrayado es nuestro.

El subrayado es nuestro.
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¢) Tesis de la garantia institucional del REF

Una ultima tesis, de gran predicamento en nuestra doctrina, es la que mantienen el profesor Génova
Galvan'® y Orozco Mufhoz!!, quienes defienden que la Disposicion Adicional Tercera ha
constitucionalizado para Canarias un régimen econémico-fiscal especifico que aparece delimitado por
unos principios institucionales.

Ajuicio de estos autores, la constitucionalizacién del REF no supone una simple compatibilidad del REF
con el texto constitucional, ni tampoco, como entiende el Consejo Consultivo de Canarias, una mera
diferenciacion fiscal. No. La constitucionalizacién implica una proteccién constitucional del REF como
institucion, cuyo nucleo esencial viene predeterminado por su acervo histérico y delimitado —asi lo han
dicho Génova Galvén y Orozco Muifoz- por unos principios esenciales, que, diciéndolo con los
conceptos formulados por los apartados segundo y tercero del articulo 166 del Estatuto de Canarias de
2018, son los de libertad comercial de importacién y exportacion, la no aplicacion de monopolios, la
franquicia fiscal estatal sobre el consumo, una "politica fiscal diferenciada”, una imposicién indirecta
singular y una financiacién especial y complementaria de las Haciendas Canarias.

No podemos, evidentemente, describir y analizar en este trabajo el acervo histdrico del REF: desde la
perspectiva de la teoria de la garantia institucional que defiende esta doctrina, ha de sefalarse
Unicamente, siguiendo en este punto al profesor Génova Galvan '2, que "una incursion por la evolucion
histérica del Régimen Fiscal canario y un examen de su actual marco institucional permite afirmar que
la franquicia canaria no agota su alcance en la no aplicacién en las Islas Canarias de la Renta de Aduanas
(cfr. Articulo 10 de la Ley de Régimen Econémico-Fiscal del Archipiélago canario), sino que comprende
la imposicién interior sobre el consumo y también, desde el punto de vista econémico, el Régimen de
libre comercio".

Precisamente, por ello, el profesor Génova afirmaba en 198313 que el nucleo esencial del Derecho
especial de Canarias en materia econdmico-fiscal era la franquicia, tanto la del consumo como la
comercial, como area del libre comercio, tal como sefalaba el articulo 46 del Estatuto de Canarias de
1982, y hoy sigue manteniendo el articulo 166 del Estatuto de 2018, aunque ampliando ese nucleo a la
politica fiscal diferenciada, segiin hemos visto en lineas anteriores.

Para esta doctrina, pues, el REF es una institucién juridica diferenciada de Canarias, que esta formada
por un complejo normativo de caracter juridico publico debidamente organizado y delimitado que,
como tal "régimen econémico fiscal", ha llegado a su plena identificacién institucional en las normas
integrantes del bloque de constitucionalidad canario (Disposicién Adicional 32 de la Constitucion,
Disposicion Adicional 42 de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las
Comunidades Auténomas y articulo 166 del Estatuto de Autonomia de Canarias de 2018) y, con ello, a
su juicio, a una proteccion constitucional que actua no solo frente a los intentos de supresion, sino
también frente a cualquier tipo de acciones publicas que desvirtien o desnaturalicen su ntcleo, como
ha dicho, por ejemplo, la Sentencia del Tribunal Constitucional 32/1981, de 28 de julio, refiriéndose a la
técnica de proteccion constitucional de la garantia institucional, con ocasién del recurso de
inconstitucional promovido por el Presidente del Gobierno contra la Ley territorial de Catalufia 6/1980,
de 17 de diciembre, por la que se regula la transferencia urgente y plena de las Diputaciones Catalanas
a la Generalidad.

A. Génova Galvan, "El régimen Econémico-Fiscal canario ante la Constitucion de 1978: Analisis juridico de la Disposicion Adicional Tercera",
cit.,, pags.. 261y ss.

M. Orozco Munoz, El régimen fiscal especial de Canarias. Su conformacién por el blogue constitucional, cit., pags..65 yss.

A. Génova Galvan, "El régimen Econémico-Fiscal canario ante la Constitucion de 1978: Analisis juridico de la Disposicion Adicional Tercera",
cit,, pag.270

A. Génova Galvan, "El régimen Econémico-Fiscal canario ante la Constitucion de 1978: Analisis juridico de la Disposicion Adicional Tercera",
cit.,, pags. 270y 271
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En relacion con la tesis que defiende esta doctrina, quiero precisar que el Tribunal Constitucional ha
sefialado que las normas que regulan el REF constituyen una garantia institucional conforme a ciertos
elementos que pueden identificarse dentro del caracter evolutivo del régimen econémico y fiscal de
Canarias, aunque esa garantia, a juicio del Tribunal, debe entenderse —esto es lo que quiero destacar-
en el sentido de que "no asegura un contenido concreto o un dmbito competencial determinado y fijado
de unavez portodas, sino la preservacién de una institucién en términos recognoscibles para laimagen que
de la misma tiene la conciencia social en cada tiempo y lugar (...) En definitiva, la Gnica interdiccion
claramente discernible es la ruptura clara y neta con esa imagen cominmente aceptada de la institucion
que, en cuanto formacién juridica, viene determinada en buena parte por las normas que en cada momento
la regulan y de la aplicacién que de las mismas se hace" (Fundamento Juridico Octavo de la Sentencia
16/2003, de 30 de enero) '4.

d) Tesis que defendemos

A nuestro entender, la naturaleza de la Disposicién Adicional Tercera es explicable, en nuestro sistema
constitucional, de un modo bastante similaracomo lo hacen el profesor Génova Galvan y Orozco Mufioz.

En este sentido, afirmamos que la Disposicion Adicional Tercera no solo declara compatible el REF con
la Constitucién, sino que lleva a cabo una constitucionalizacion efectiva del mismo como institucion
que, en cuanto formacion juridico tributaria, viene determinada por las normas que la han regulado y
la aplicacién que de las mismas se ha hecho dada su funciéon estructurante en la conformacion del
sistema tributario que se aplica en Canarias.

Esta constitucionalizacién no significa que la Disposicién Adicional Tercera, en cuanto su objeto, proteja
—insistimos nuevamente en ello— cualquier aspecto del REF, sino su nucleo esencial, que esta constituido
-ya lo estudiaremos en los epigrafes siguientes— por sus principios esenciales y la competencia
autondmica en esta materia.

Nos fundamos para afirmar esta constitucionalizacion del REF y adherirnos a la tesis de la garantia
institucional del REF en las cuatro razones siguientes:

- Primera, en que la Disposiciéon Adicional Tercera al hablar del "Régimen Econémico y Fiscal de
Canarias", esta haciendo referencia —-repetimos una vez mas- a la propia institucion en si misma. O
lo que es lo mismo, para ser mas preciso, a las notas o rasgos estructurales que, por su caracter
establey constante, han definido y definen al REF de Canarias, rasgos que solo cabe deducir a través
de los principios que histéricamente lo han configurado y por medio de los cuales, como muy bien
han destacado el profesor Génova Galvan > y Martin Orozco'®, "se ha conformado la conciencia
juridica sobre su propio contenido y naturaleza"

- Segunda, en que esta constitucionalizacion efectiva del REF por la Disposicion Adicional Tercera,
protegiendo, repito, su nuicleo esencial (formado por los principios de libertad comercial, franquicia
fiscal sobre el consumo, régimen tributario diferenciado, y financiacién especial y complementaria
de las Haciendas Canarias), permite defender su propia constitucionalidad frente a los principios
constitucionales contrarios alo que es el nucleo del REF contenidos —ya se ha dicho anteriormente-
en los articulos 138.2 (prohibicion de privilegios entre Comunidades Auténomas), 139.2
(prohibicion de medidas que obstaculicen la libertad de circulacion de mercancias) 6 157.2
(prohibicion a las Comunidades Auténomas de adoptar medidas tributarias que supongan un
obstaculo para la libre circulacién de mercancias o servicios).

Véase a esterespectolo que dice Rodriguez-Drincourt sobre la doctrina del Tribunal Constitucional sobre el REF en su trabajo "La Disposicién
Adicional Tercera", cit., pag. 2335

A. Génova Galvan, "El régimen Econémico-Fiscal canario ante la Constitucion de 1978: Analisis juridico de la Disposicion Adicional Tercera",
cit., pag.268

M. Orozco Munoz, El régimen fiscal especial de Canarias. Su conformacién por el blogue constitucional, cit., pags. 66 y 67
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-  Tercera, en que si se mantiene, como afirma el Consejo Consultivo de Canarias, que lo
constitucionaliza la Disposicion Adicional Tercera es una mera diferenciacion cuantitativa de
caracter fiscal ente las Islas Canarias y el resto de Espafa, sin que esa constitucionalizacién
comprenda la de los principios conformadores del REF, se estaria admitiendo -asi lo ha
puntualizado Martin Orozco'” correctamente- que alguno de los principios sefalados, como es,
por ejemplo, el de la imposicion indirecta singular, estaria derogado por la propia Constitucién al
ir contralos articulos 139.2y 157.2 del texto constitucional. Lo cual, digase lo que se diga, no tendria
ningun sentido, y constituiria, a mi juicio, una interpretacién contraria a lo que significa la
Disposicion Adicional Tercera en la Constitucion.

- Y cuarta, en que esta tesis de la garantia institucional es una doctrina que, segun se desprende de
su Predmbulo, sigue el mismo Estatuto de 2018 cuando su articulo 166 dispone que "Canarias tiene
un régimen econdmico y fiscal especial, propio de su acervo histérico constitucionalmente
reconocido y justificado por sus hechos diferenciales". Evidentemente, con ello, el Estatuto esta
precisando —en una interpretacion literal del articulo- que la constitucionalizacion del REF no se
limita, como dice el Consejo Consultivo de Canarias, a una simple diferenciacién cuantitativa de
naturaleza tributaria con la Peninsula, sino que comprende la de la institucién como realidad
estructurante del sistema tributario que se aplica en Canarias. De lo contrario, no llegaria a
comprenderse lo que el apartado segundo del propio articulo 166 dispone: "El régimen econémico
yfiscal de Canarias se basa en lalibertad comercial deimportaciény exportacién, en la no aplicacion
de monopolios, en las franquicias fiscales estatales sobre el consumo, y en una politica fiscal
diferenciada y con una imposicion indirecta singular, que se deriva del reconocimiento de las Islas
Canarias como region ultraperiférica en el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea".

Resumiendo:la Disposicion Adicional Tercera constitucionaliza el REF como unainstitucion diferenciada
de Canarias que queda delimitada por unos principios materiales que constituyen su ntcleo esencial.

4 Elnucleo financiero del Régimen Econémico y Fiscal de Canarias
protegido por la Disposicion Adicional Tercera

El nucleo esencial del REF que la Constitucién garantiza en materia financiera se define, a nuestro juicio,
por tres notas fundamentales: 12) La denominada "franquicia estatal sobre el consumo”, que consiste
en la inaplicacion en el archipiélago de los impuestos estatales que, sin ser ingresos de las Haciendas
territoriales canarias, graven el trafico comercial de bienes. 22) La existencia de un régimen diferenciado
en la aplicacion de los tributos (y no "en una politica fiscal diferenciada", como sin ningun rigor dice el
articulo 166 del Estatuto) Y 32) Un sistema especial y complementario de financiacion de las Haciendas
territoriales canarias a través de "una imposicién indirecta singular" derivada del REF. Procedamos al
examen de estas notas.

12) La franquicia estatal sobre el consumo

Antes que nada hay que sefialar que cuando hablamos de franquiciafiscal estatal, como hace el apartado
segundo del articulo 166 del Estatuto, nos estamos refiriendo, desde un punto de vista tributario, como
hemos precisado en un trabajo anterior '8, a una "no sujecion tributaria" de Canarias a un impuesto o a
unos determinados impuestos del Estado sobre los que se proyecta la franquicia.

En la practica, esta "no sujecién" supone que no deben aplicarse en las Islas los impuestos afectados por
la franquicia. ;Cudles son esos impuestos sobre los que se proyecta la franquicia estatal sobre el
consumo?

M. Orozco Mufoz, El régimen fiscal especial de Canarias. Su conformacién por el blogue constitucional, cit., pag. 68

F. Clavijo Hernandez, "Los puertos, zonas y depositos francos en el Derecho espanol”, en Hacienda Publica Espaiola, n® 60
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Larespuesta se deduce sin dificultades de la misma evolucién histérica el REF desde la Ley de 6 de marzo
1900 a la vigente Ley 20/1991, de 7 de junio, de modificacién de los aspecto fiscales del REF: el dmbito
sobre el que se proyecta la franquicia estatal sobre el consumo es el de losimpuestos indirectos estatales
que gravan el tréfico comercial de bienes y que no constituyen fuente de financiacién de las Haciendas
canarias. Todos esos impuestos indirectos estan dentro del ambito de la franquicia fiscal estatal sobre
el consumo, y si el Estado los aplicase en las Islas (como ocurrié, por ejemplo, con el Impuesto estatal
sobre el Lujo hasta la Ley de Régimen Econémico Fiscal de Canarias de 1972), esa aplicacién constituiria,
a nuestro juicio, una vulneracién del REF°,

Si del plano del concepto de franquicia estatal sobre el consumo descendemos a la aplicacion hoy del
sistema de imposicion indirecta estatal en Canarias, se comprende perfectamente la razén por la que,
por ejemplo, el IVA no se aplica en Canarias: estamos ante un impuesto que grava el trafico comercial
de bienes, pero sus rendimientos, como es sabido, se destinan a financiar la Hacienda del Estado, no las
Haciendas canarias. Precisamente, por eso, el IVA no puede aplicarse en Canarias, ya que esta exigencia
de quelosimpuestosindirectos sobre el trafico comercial se destinen afinanciaralas Haciendas canarias,
constituye un requisito esencial de la franquicia estatal sobre el consumo.

Como ha dicho la doctrina?, el fundamento de este requisito financiero se encuentra en la necesidad
de armonizar esta franquicia estatal con otro principio del REF que es el de la financiacidn especial de
las Haciendas canarias, ya que esa financiacién especial "seria inconcebible si la franquicia operara de
forma absoluta, (dado que) ello impediria la aplicacién en Canarias de todo impuesto indirecto".

Por eso, desde 1900, la franquicia sobre el consumo -como indica Carballo Cotanda?'- se proyecta
respecto de los impuestos indirectos estatales que gravan "las mercancias y sus operaciones de trafico
en el amplio proceso produccién —consumo e importaciéon- consumo”, y nunca respecto de los arbitrios
e impuestos de los Cabildos insulares a la importacion. Asi lo precisaron las sentencias de 2 de abril de
1969 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Territorial de Las Palmas, las dos
inapeladas, al examinar la aplicabilidad de la exencién del articulo 2 de la Ley de Puertos Francos de
Canarias de 1900 a los antiguos arbitrios de los Cabildos insulares a la importacién?2. En las dos
sentencias, la Audiencia Territorial de las Palmas fue muy clara y declaré con total rotundidad que la
exencién se agotaba en la imposicién estatal y que no comprendia en absoluto a los tributos de las
entidades locales canarias, ya que, como indica Martin Orozco 23 analizando esta cuestion, la aplicacion
a esos tributos de aquella exencién no era posible ni doctrinal ni tampoco legalmente porque la
ampliacion de la esfera de actuacién de aquella exencidn, haciendo que ésta se proyectara o actuase
fuera deloslimites de laimposicidn estatal, iba contra el espiritu y la legislacién que existia sobre Puertos
francos, la cual —-queremos dejarlo claro en estas lineas— solo se referia a los impuestos que, recayendo
sobre el hecho concreto de la importacion, provengan del Estado como fuente de ingresos para la
Hacienda Publica.

Resumiendo, la franquicia estatal sobre el consumo se proyecta sobre los impuestos indirectos estatales
que, sin ser fuente de financiacién de la Comunidad Auténoma de Canarias o de los Cabildos y
Ayuntamientos de las islas, graven las operaciones de trafico comercial en el proceso produccion-
consumo e importacién-consumo.

Véase a este respecto A. Carballo Cotanda, Canarias, islas francas, Camara Oficial de Comercio, Industria y Navegacién de Santa Cruz de
Tenerife, 1970, pags..136 y ss.

M. Orozco Munoz, El régimen fiscal especial de Canarias. Su conformacion por el blogue constitucional, cit., pag. 198.

A. Carballo Cotanda, Canarias, islas francas, cit, pag. 67

L.P., Bourgon Tinao, "Los puertos francos y el régimen especial de Canarias", IEAL, Madrid, 1982, pags.. 246y 247,y S. Mauricio Subirana, S.
La franquicia sobre el consumo en Canarias,, cit., pags.. 143 a 145,

M. Orozco Munoz, El régimen fiscal especial de Canarias. Su conformacién por el bloque constitucional, cit., pag. 191
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22) Un régimen diferenciado en la aplicacion de los tributos en Canarias

El segundo principio nuclear del REF es el de la diferencialidad o especialidad fiscal de los impuestos
que se aplican en las Islas, que, a mi juicio, deriva, no como dice el Estatuto de 2018 del reconocimiento
de las Islas como region ultraperiférica de la UE (lo cual no tiene ninguin sentido constitucional), sino
del propio reconocimiento por parte de la Constitucidn en su articulo 2 del principio de solidaridad,
cuya realizacién efectiva debe atender, segun dice el articulo 138,1 del mismo texto constitucional, a
las circunstancias del hecho insular.

Ha de tenerse en cuenta para comprender el alcance de este segundo principio nuclear del REF, que
nuestro Estado autonémico parte, como decia el recordado profesor G. Trujillo Fernandez?*, de su
asimetria o diferencialidad que operan como "limite a la homogeneidad", asimetria o diferencialidad
que derivan del reconocimiento en la propia Constitucién de determinadas heterogeneidades, como
son, por ejemplo, en materia tributaria, el Concierto Econémico del Pais Vasco, el Convenio de Navarra
o el mismo REF.

No podemos efectuar en este trabajo un analisis dogmatico de este principio de diferencialidad fiscal
del REF: nos debe bastar con sefalar que su contenido presenta una doble vertiente:

- Enprimerlugar, este principio constituye una exigencia para que los impuestos estatales se adecien
y tengan en cuenta, en su misma configuracion normativa, las propias circunstancias del
archipiélago, con el objeto de que las medidas tributarias que se establezcan por parte del Estado
sirvan para potenciar, por ejemplo, la actividad econémica, la creacion de empleo o determinadas
actividades empresariales en las islas.

- Yensegundo lugar, este principio permite igualmente la existencia en Canarias de una imposicién
indirecta singular, diferente, por tanto, de la que rige en el resto de Espafia.

Esta doble vertiente de la diferencialidad fiscal que se deriva del REF, esta hoy recogida en las Leyes
20/1991, de 7 de junio, de modificacion de los aspectos fiscales del REF y 19/1994 de 6 de julio, de
modificacién del REF en una serie de medidas de caracter tributario, como son, entre otras, las siguientes:

a) Los incentivos fiscales a la inversion regulados en los articulos 27 (Reserva para Inversiones en
Canarias) y 27 bis (deduccién por inversiones en territorios de Africa Occidental y por gastos de
propaganda y publicad) de la Ley 19/1994. Estos dos incentivos se traducen, desde un punto de
vista tributario, en un régimen especial de las Islas en la imposicion directa sobre la renta, cuya
finalidad no es otra que conseguir que Canarias disponga de una serie de medidas fiscales capaces,
por un lado, de compensar los aspectos negativos y efectos desfavorables de la insularidad; pero,
por otro, de generar también decisiones inversoras y de responder socialmente a los beneficios
que para todos conlleva la modernizacién del aparato productivo y comercial del archipiélago.

b) Una Zona Especial Canaria en la que, respetando el principio de estanqueidad, se ubican capitales
y empresas provenientes del exterior, los cuales, atraidos por las ventajas inherentes al REF,
potencien el desarrollo econémico y social de Canarias.

c) Unosimpuestosindirectos derivados del REF distintos, pero equivalentes a los existentes en el resto
de Espaia y de la Unién Europea, como son el Impuesto General Indirecto Canario (en adelante,
IGIC), y el Arbitrio a la Importacion y Entrada de Mercancias (en adelante AIEM), por los que se trata
de adecuar la imposicion indirecta que se aplica en las islas al principio de franquicia estatal sobre
el consumo, pero también, como veremos, al de financiacion especial y complementaria de las
Haciendas canarias.

G. Trujillo Fernandez, Lecciones de Derecho Constitucional Autonémico; Tirant lo Blanch, Valencia, 2004, pags.90y 91.
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Ni que decir tiene que todas estas medidas, que conceptualmente derivan de este principio de la
diferencialidad o especialidad fiscal, determinan que las Islas tengan un régimen tributario singular —
frente al que rige en el resto de Espafia— en determinados impuestos, lo cual constituye, desde un punto
de vista tedrico, una excepcidn al principio de generalidad tributaria proclamado en el articulo 31 de la
Constitucion.

Ahora bien, esta diferencialidad o especialidad fiscal canaria de la que habla el articulo 166 del Estatuto
de 2018, no puede considerarse, a nuestro entender, un verdadero privilegio econémico o social del
archipiélago canario. Por dos razones. En primer lugar, porque el REF esta plenamente garantizado,
como hemos dicho, por la Disposiciéon Adicional Tercera de la Constitucion y por el citado articulo 166
del Estatuto. Y en segundo lugar, porque la finalidad del REF es compensar o paliar las desfavorables
"circunstancias del hecho insular" (art. 138.1 de la Constitucién), y la lejania del territorio insular [art.
16.1 e) de la Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Auténomas], lo cual es perfectamente
acorde, repetimos una vez mas, con las exigencias constitucionales.

32) Los tributos derivados del REF constituyen una fuente especial y complementaria de financiacién
de las Haciendas Canarias

El tercer principio que define el nuicleo del REF consiste en que los tributos derivados del REF (IGIC, AIEM)
y el Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte (en adelante, IEDMT) constituyen,
desde un punto de vistafinanciero, un sistemaespecial y complementario de financiacion delaHacienda
Autondémica y de la Hacienda de los Cabildos y de los Ayuntamientos Canarias 2.

Este principio que regula expresamente hoy el articulo 166.3 del Estatuto de 2018, no es ninguna
innovacion en el nucleo del REF por el Estatuto, pues lo que lo que ha hecho ese articulo es regular dicho
principio a nivel estatutario, como consecuencia de la polémica planteada hace unos afos en la
financiacion autonomica, por la aplicacion del parrafo tercero de la Disposicion Adicional 22 de la Ley
22/2009, de 18 de diciembre, disposicion que establecié que para determinar el cumplimiento del
objetivo del Fondo de Competitividad del sistema de financiacion tenia que tenerse en cuenta para el
calculo de la capacidad fiscal de la Comunidad Auténoma de Canarias y de su financiacion "per capita"
la participacién de la Comunidad Auténoma en los recursos derivados del REF (IGIC, AIEM e IEDMT), y
también en la recaudacién del Impuesto sobre Derivados del Petréleo y del recargo del IGIC tabaco
rubio y la compensacion del ITE correspondiente a la Comunidad.

No hace falta razonar mucho para darse cuenta que ese parrafo tercero de la Disposicion Adicional 22
de la Ley 22/2009 (hoy derogado por la Disposicion Final 192 de la Ley de Presupuestos Generales del
Estado para el aiho 2017), iba contra el REF, y en concreto, contra la Disposicion Adicional Cuarta de la
LOFCA que establece que "La actividad financiera y tributaria del archipiélago canario se regulara
teniendo en cuenta su peculiar régimen econémico-fiscal".

La razén es clara: la Disposicién Adicional 4 de esa Ley esta reconociendo expresamente que la
financiacién inherente al REF no implica —asi lo ha precisado también Martin Orozco 26~ una sustitucion
del régimen general de financiacion de las Comunidades Autonomas previsto en la LOFCA por el
régimen derivado del REF, sino que éste opera en el régimen de financiacion autonémica como un
sistema especial y complementario, respecto al sistema general.

Este principio estructural del REF, que el Estatuto de 2018 regula no solo en el ya citado apartado 3 del
articulo 166, sino también, y muy claramente, en los articulos 169 (al regular los recursos de la hacienda
autonémica),y 170 (al enumerarlos recursos de los Cabildos), responde — obvio es decirlo—-ala necesidad
de financiacién adicional de las Haciendas canarias, frente a las del resto de Espana, a fin de atender a

Véase a este respecto F. Clavijo Hernandez, A. Génova Galvan y V.M. Sanchez Blazquez, "El REF de Canarias y financiacion autonémica", en
Revista de Contabilidad y Tributacién, n® 421, pags.. 85y ss

M. Orozco Munoz, El régimen fiscal especial de Canarias. Su conformacién por el bloque constitucional, cit., pag. 207 y ss.
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lo que se conoce, en términos hacendisticos, como "hecho diferencial canario", justificado precisamente
por las propias circunstancias socioeconémicas del archipiélago.

Esto supone, igualmente, en términos financieros, para las Haciendas locales canarias, un "plus” respecto
a la financiacion general que reciben los Cabildos y Ayuntamientos canarios, segin reconoce
expresamente el articulo 158 del Texto Refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales, cuando
establece que esas instituciones "disponen de los recursos regulados en la Ley de Haciendas Locales,
sin perjuicio de las peculiaridades previstas en la legislacion del régimen econdémico fiscal de Canarias".

5.) Lascompetencias dela Comunidad Autonoma de Canarias en el Régimen
Econdmico Fiscal

El REF presenta también un componente competencial especial, como se deduce de la misma
Disposicion Adicional Tercera de la Constitucidn y de los articulos 166.4 y 167 del Estatuto de Canarias
de 2018.

No es posible realizar aqui un examen detallado de cada una de las competencias de la Comunidad
Auténoma de Canarias en lamateria del REF. Desde la perspectiva constitucional que aquiinteresa, cabe
sefalar, de un modo sintético, que las competencias de la Comunidad Auténoma con respecto del REF
son las siguientes:

a) En primer lugar, la de coparticipacidn de la Comunidad Auténoma en la tramitacidn de las leyes que
modifiguen el REF o de los tributos derivados del REF a través del informe del Parlamento de Canarias
sobre dicha ley, tal como establecen la Disposicion Adicional Tercera de la Constitucion y el Estatuto de
Autonomia de Canarias. En concreto, el articulo 167 del Estatuto de 2018 regula el régimen de
tramitacidn de dicho informe del Parlamento de Canarias, cuyo contenido puede ser descrito en estas
tres notas:

- Primera, el Informe del Parlamento del Canarias no es vinculante, ni semivinculante, ni obstativo,
sino preceptivo, es decir, constituye una garantia procedimental de caracter formal, como han
precisado las sentencias del Tribunal Constitucional 164/2013, de 26 de septiembre, y 164/2014,
de 7 de octubre, con ocasion delos correspondientes recursos de inconstitucionalidad interpuestos
por el Parlamento de la Comunidad Auténoma de Canarias.

- Sequnda, el Informe del Parlamento del Canarias para ser favorable debe ser aprobado por las dos
terceras partes de los diputados.

- Y tercera, si el Informe es desfavorable ha de procederse, segun el apartado segundo del citado
articulo 167 del Estatuto, de la siguiente manera: 1°) En primer lugar, debe reunirse la Comisién
Bilateral de Cooperacién entre la Administracién General del Estado y la de la Comunidad, teniendo
legitimacion para convocarla cualquiera de las dos Administraciones. 2°) En esta Comision se
adoptara un acuerdo de iniciacién de negociaciones para resolver las discrepancias, pudiendo
instar, en su caso, la modificacién de la propuesta del texto normativo. y 3°) Este acuerdo de
iniciacion debera ser puesto en conocimiento, como es [6gico, de las Cortes, titular de la soberania
nacional. Si transcurridos dos meses de la iniciacion no hay acuerdo sobre la propuesta del texto
normativo, continuard el procedimiento normativo y se trasladara al Gobierno de la Nacién o las
Cortes Generales el expediente sustanciado ante la Comisién Bilateral.

b) En segundo lugar, la competencia normativa de la Comunidad Auténoma para regular determinados
elementos del IGIC y del AIEM, a la que se refiere el articulo 115 del Estatuto de 2018 y regula en la
actualidad la Disposicion Adicional 82 de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, sobre el sistema de
Financiacién de las Comunidades Autéonomas del Régimen Comun.
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c) En tercer lugar, la_ competencia legislativa para la aprobacién de los criterios de distribucién y
porcentajes de reparto de los tributos derivados del REF (IGIC, AIEM) e IEDMT, segun dispone la letra g)
del articulo 183 del Estatuto de 2018, cuando sefiala que "se regularan necesariamente mediante ley
aprobada por el Parlamento de Canarias (...): g) los criterios de distribucién y porcentajes de reparto de
los recursos derivados del régimen econémico-fiscal de Canarias".

Hoy en dia, este reparto y distribucién de los recursos REF se lleva a cabo a través del denominado
"Bloque de Financiacion Canario", regulado en la Ley territorial 9/2003, de 3 de abril, de Medidas
Tributarias y de Financiacion de las Haciendas Territoriales Canarias.

d) En cuarto lugar, la competencia reglamentaria para regular los procedimientos de gestién y de
revision de los tributos derivados del REF, seguin se desprende del articulo 166.4 del Estatuto cuando
sefiala que la Comunidad "tendra facultades normativas (...) sobre su régimen econémico y fiscal en
los términos de la normativa estatal", o como dice con mas precision el citado articulo 115 del Estatuto,
"con el alcance y condiciones establecidas en la legislacion aplicable y su normativa de desarrollo".

El alcance y condiciones de esta competencia reglamentaria aparecen determinados en el apartado
segundo de la Disposicion Adicional Décima de la Ley 20/1991, de 7 de junio, de modificacién de los
aspectos fiscales del REF, que establece a este respecto que la Comunidad "regulard normativamente
los aspectos relativos a la gestidn, liquidacion, recaudacion e inspeccion del IGIC y del AIEM, asi como
los relativos a la revision de los actos dictados en aplicacion de los mismos".

e) Y en quinto y ultimo lugar, la competencia para gestionar los tributos derivados del REF "en los
términos de la normativa estatal", a la que se refiere el apartado 4 del articulo 166 del Estatuto de 2018.
A este respecto, baste sefalar que los articulos 62 y 90 de la citada Ley 20/1991, de 7 de junio, de
modificacion de los aspectos fiscales del REF sefialan expresamente que "la gestion, liquidacion,
recaudacion e inspeccion” del IGIC y del AIEM, "asi como la revision de los actos dictados en aplicacion
de los mismos", corresponden a los 6rganos competentes de la Administracion Tributaria de la
Comunidad Auténoma de Canarias.
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