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DICTAMEN 2/1993

La Laguna, a 5 de febrero de 1993.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias en
relacion con el Acuerdo de Gobierno de 14 de enero de 1993, de requerimiento de
incompetencia al Gobierno de la nacién respecto del Real Decreto 1623/92, de
29 de diciembre, por el que se desarrollan determinados preceptos de la Ley
38/92, de 28 de diciembre, de Impuestos especiales y se atribuyen competencias
en materia de gestion, recaudacion, comprobacion e investigacion, en relacion
con el Impuesto especial sobre determinados medios de transporte (EXP. 3/1993

*

cc)’.

FUNDAMENTOS

Mediante Acuerdo adoptado en Consejo de Gobierno, en sesién celebrada el 14
de enero de 1993, el Ejecutivo de esta Comunidad Auténoma acordd "requerir al
Gobierno del Estado a fin de que deje sin efecto el Real Decreto 1623/92, de 29 de
diciembre, por el que se desarrollan determinados preceptos de la Ley 38/92, de 28
de diciembre, de Impuestos Especiales, y se atribuyen competencias en materia de
gestién, recaudacion, comprobacion e investigacion, en relacion con el Impuesto
Especial sobre Determinados Medios de Transporte, en cuanto a su aplicacién en el
territorio de la Comunidad Autonoma de Canarias (...) excluyendo dicho territorio del
ambito de aplicacion del citado Real Decreto". Asimismo, se acordd solicitar
simultaneamente y por el tramite de urgencia, Dictamen preceptivo de este Consejo
Consultivo, de conformidad con lo dispuesto en el art. 10.4 de la Ley 4/84, de 6 de

julio, constitutiva de aquél.

“ PONENTES: Sres. Trujillo Fernandez, Alcaide Alonso, Pérez Voituriez, Sanchez Parodi y
Fernandez del Torco Alonso.
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1. El requerimiento que el Ejecutivo autonébmico ha acordado interponer, de
conformidad con lo que dispone el art. 63 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC), se sustenta en lo dispuesto "en el art. 32.3 del Estatuto de
Autonomia de Canarias, puesto en relacion con la disposicion adicional tercera de la
Constitucién, los arts.45 y 49.c) del Estatuto y la Ley Organica 8/80, de 22 de
septiembre, de Financiacion de las Comunidades Autébnomas, en base a los cuales el
Ejecutivo autondmico estima que la Comunidad Auténoma de Canarias ostenta
competencias de desarrollo legislativo de la legislacion basica del Estado y de
ejecucién respecto a los procedimientos administrativos, econdémico-administrativos
y fiscales que se derivan de las especialidades del régimen administrativo, econémico
y fiscal canario (...) correspondiendo, en consecuencia, a la Comunidad Auténoma la
competencia de desarrollo normativo y gestién de los procedimientos tributarios de
gestion, liquidacién, recaudacion, inspeccion y revision de actos dictados en su
aplicacién", razon por la que el expresado Real Decreto 1623/92 "en cuanto extiende
su ambito de aplicacion al territorio de la Comunidad Auténoma de Canarias, vulnera
radicalmente las competencias estatutarias de la Comunidad Auténoma de Canarias,

tanto normativas como de gestion lato sensu ".

Antes de pasar a abordar el analisis detallado de los motivos que se aducen como
fundamento de la vulneracion del orden constitucional de distribucion de
competencias en la que, segun se dice, ha incurrido el Real Decreto de referencia, ha
de sefalarse que, de conformidad con el Acuerdo del Gobierno auténomo de 14 de
enero de 1993 relativo a la interposicion de recurso de inconstitucionalidad respecto
de determinados preceptos de la Ley 38/92, este Consejo emiti6 el Dictamen 1/93,
de 5 de febrero y que, dado que el Real Decreto 1623/92 que ahora se cuestiona
procede a desarrollar los arts. 65 y 66 de la expresada Ley, en buena medida nos
servira el indicado Dictamen de obligado antecedente en la determinacién el grado
de adecuacion del Real Decreto indicado al orden de distribucion constitucional de

competencias.

2. El conflicto de competencias, es sabido, se sustancia sobre la base de
actuaciones, en este caso normativo-ejecutivas, que vulneran el orden constitucional
de distribucién de competencias. El conflicto de competencias es, pues, un proceso

constitucional exclusivamente instituido para dirimir una controversia competencial,
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de modo que la causa petendi ha de circunscribirse a una infraccion del orden de
competencias definido en la Constitucion, los Estatutos de Autonomia o las Leyes
organicas u ordinarias dictadas para delimitar los ambitos propios del Estado y las
Comunidades Auténomas (art. 59, LOTC).

Mediante dicho conflicto -en este caso de caracter positivo- se pretende por
tanto resolver una controversia que concluye con el reconocimiento de la
competencia cuestionada al ente juridico publico al que constitucionalmente le
corresponde, no siendo por otra parte imprescindible para la sustanciacion del
indicado conflicto que el ente que lo plantea recabe para si la competencia ejercida
por otro -circunstancia que no acontece en el presente supuesto- debiendo en
cualquier caso afectar la disposicién conflictiva al propio dmbito de autonomia,
eventualidad que, segin se expondra en los Fundamentos que siguen, resulta
suficientemente acreditada sobre la base de los pertinentes preceptos estatutarios
integrantes del parametro con el que se ha de medir el grado de adecuacion
competencial del indicado RD 1623/92.

Para el adecuado analisis de la controversia competencial a que se contrae el
presente Dictamen, es preciso tener presente que para llegar a una "recta
localizacion competencial de la materia" se debe atender "tanto el sentido o finalidad
propia con que los varios titulos competenciales se han recogido en la Constitucion y

en los Estatutos de Autonomia” como, junto a ello, "el caracter de aquellas
disposiciones y actos traidos a conflicto" (STC 87/87, de 2 de junio). Bien entendido
que el correcto planteamiento del conflicto exige, dado el caracter reparador y no
preventivo de aquél, "la existencia de un efectivo y real despojo de la competencia
por el ente territorial invasor que genere una correlativa vindicatio potestatis por el
ente invadido que se ve despojado de su competencia, sin que sean admisibles
planteamientos meramente preventivos o cautelares (por todas, STC 166/87, de 28
de octubre). Asimismo el analisis de los distintos titulos competenciales concurrentes
se deberd efectuar teniendo en cuenta que las reglas competenciales especificas
prevalecen sobre las mas genéricas, o lo que es lo mismo, la inclusién de un titulo
competencial en una regla "de mas amplio alcance debe ceder ante la regla mas
especial”, debiéndose atender también a "la razén o fin de la regla de atribucion de

competencias"(STC 71/82, de 30 de noviembre).
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Ha de afadirse que la regla de la indisponibilidad de las competencias
constitucionales, cuya distribucién entre el Estado y las Comunidades Auténomas
responde a la forma de organizacién territorial del Estado configurada por la
Constitucién, obliga a concluir que cuando la Constitucién o un Estatuto declara una
atribucién de competencias sobre una materia no es necesario que relacione la lista
de facultades concretas que comprende esa competencia, ni seria posible hacerlo,
razén por la que hay que deducir las distintas facultades de su posible inclusién en la
materia sobre la cual recae la competencia; y que la competencia de esta Comunidad
Autonoma en la materia de referencia no se ve perjudicada por el hecho de que la
norma base del conflicto que se pretende constituir (RD 1623/92) se ajuste a las
normas legales dictadas con anterioridad al mismo, Ley 38/92, de cobertura del Real
Decreto respecto del que se ha formulado requerimiento de incompetencia, y que ha

sido cuestionada asimismo por esta Comunidad Auténoma.

Finalmente, el conflicto de competencias que en su caso se sustancie resolvera
no sélo la cuestion puntual de a qué ente corresponde la titularidad de la
competencia controvertida, sino que, ademas, es el vehiculo adecuado mediante el
cual realizar un control abstracto de la competencia afectada; es decir, una
declaracién general respecto de la titularidad de la competencia controvertida,
declaracién que tiene por objeto la fijacion e interpretacion del orden de

distribucién competencial.

Sobre la base de lo expuesto, se abordara seguidamente el grado de correccion
constitucional-estatutaria de la pretensién que late en el requerimiento que se trata
de plantear, sobre la base de la fundamentacion en que se pretende apoyar y los

términos que resultan del Acuerdo gubernamental adoptado al efecto.

1. Mediante el RD 1623792, se persigue "arbitrar el procedimiento adecuado para
la instrumentacion de la aplicacion" de los supuestos de no sujecion y de exencion a
que, respectivamente, hacen referencia los arts. 65.2 y 66.2 de la Ley 38/92, de
Impuestos Especiales, preceptos que, respectivamente, remiten a los nimeros 7° y 8°
de la letra a) del apartado 1 del art. 65, y a las letras a), b), ¢), d), f), i) y k) del
apartado 1 del art. 66 de la Ley 38/92. Desde el punto de vista competencial, estos
preceptos se singularizan porque en el primer caso la aplicaciéon de la norma

sustantiva "estard condicionada a su previo reconocimiento por la Administracion
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tributaria”, en tanto que en el segundo se condiciona al "previo reconocimiento por la

Administracién tributaria en la forma que se determine reglamentariamente”.

El analisis de la adecuaciéon competencial de los preceptos de referencia debe
comenzarse por el de la Ley 38/92, que cre6 el denominado Impuesto Especial sobre
Determinados Medios de Transporte, tributo que tiene la condicion de Impuesto
Especial de naturaleza indirecta que somete fiscalmente "la matriculacion de
determinados medios de transporte, de acuerdo con las normas de esta Ley" (art. 1.2
de la Ley 38/92).

Debe tenerse en cuenta que la creacién del expresado Impuesto Especial deriva,
como resulta de la exposicion de motivos de la Ley 38/92, de la armonizacion del
Impuesto sobre el Valor Afadido (IVA), que impone la supresion de los tipos
incrementados hasta ahora existentes, tipos que responden no sélo a la capacidad
contributiva puesta de manifiesto en la adquisicion de los productos gravados, sino a
la consideracion adicional de las implicaciones de su uso en la produccién de costes
sociales especificos; es decir, cumple, ademas de la evidente funcién fiscal, una
relevante finalidad parafiscal, de conformidad con lo que dispone expresamente el
art. 4 de la Ley General Tributaria, segun el cual los tributos ademas de ser medios
de recaudar ingresos publicos han de servir como instrumentos de la politica
econOmica general, atender a las exigencias de estabilidad y progresos sociales y
procurar una mejor distribucion de la renta nacional. A efectos constitucionales, es
intrascendente que la funcion extrafiscal del sistema tributario estatal no aparezca
explicitamente reconocida en la Constitucion, pues "dicha funcion puede derivarse
directamente de aquellos preceptos constitucionales en los que se establecen
principios rectores de politica social y econdmica (...) dado que tanto el sistema
tributario en su conjunto como cada figura tributaria concreta forman parte de los
instrumentos de que dispone el Estado para la consecucién de los fines econémicos y

sociales constitucionalmente ordenados" (STC 37/87, de 26 de marzo).

Pues bien, el tipo incrementado del IVA del 33%, aplicable a los vehiculos
accionados a motor en los términos que resultan del art. 29 de la Ley 30/85, del IVA -
por exigencias de la politica de armonizacion de las Comunidades Europeas- fue
reducido, con efectos del 1 de enero de 1992, al 13%, mediante la Ley 31/91, por la

que se aprueban los Presupuestos Generales del Estado para 1.992. Como
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consecuencia de la reduccién de la presion fiscal indirecta correspondiente al
territorio tributario general (IVA), la garantia constitucional y estatutaria del REF
exigia a fortiori la reformulacion de los tipos del Impuesto General Indirecto Canario
(IGIC) -equivalente en la Comunidad Auténoma de Canarias a la funcion del IVA- hasta
unos niveles tales que hicieran posible que la presion fiscal para el mismo tipo de
productos en la Comunidad Auténoma de Canarias fuera menor que la existente en el
resto del Estado. El fin es, desde luego, no sélo licito, sino constitucional vy
estatutariamente exigible; ahora bien, debe significarse que tal objetivo ha de
alcanzarse en cualquier caso, sin lesionar el orden de competencias
constitucionalmente previsto y legalmente definido por el propio Estado. Al fin y al
cabo, como expresa la STC 252/88, de 20 de diciembre,"los conflictos a que dé lugar
la ejecucion de las Directivas comunitarias han de ser resueltos de acuerdo con las
normas internas de delimitacion competencial, sin que ni el Estado ni las
Comunidades Auténomas puedan considerar ampliado el ambito propio de

competencia en virtud de lo dispuesto en esas Directivas".

2. De lo expresado, pues, resulta una conexién no sélo ldgica, sino juridico-
institucional entre el REF de Canarias, el IGIC y el referido Impuesto Especial sobre
Determinados Medios de Transporte, conexion que debemos exponer siquiera
someramente, pues es en ella en la que, en definitiva, se sustenta la competencia
que esta Comunidad estd intentando hacer valer mediante la formulacion del
requerimiento que se dictamina. Ello, sin perjuicio de remitirnos al Dictamen 1/93,
de 5 de febrero, de este Consejo, en el que se abordd in extenso el contenido fiscal

del REF y las consecuencias que se derivan de su garantia constitucional-estatutaria.

Las numerosas ocasiones en las que este Organismo ha tenido oportunidad de
analizar el instituto del REF de Canarias (DDCC 5y 6/86, de 28 de febrero; 9/89, de
28 de julio; 12/91, de 16 de abril; 9/90, de 28 de septiembre; 2/92, de 13 de marzo
y, fundamentalmente, el 1/93, de 5 de febrero) excusan la cita detallada y prolija.
Basta ahora resaltar que el REF de Canarias constitucional y estatutariamente
garantizado (art. 45 de EACan y disposicién adicional tercera, CE) constituye una
excepcionalidad o singularidad del régimen general que modula el principio de
igualdad, aunque con fundamento constitucional, para incentivar el desarrollo
economico y social de las Islas; régimen singular que, conforme dispone el art. 45 del
EACan, se encuentra basado "en la libertad comercial de importacién y exportacion y

en franquicias aduaneras y fiscales sobre el consumo".
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La franquicia aduanera implica la no aplicacién en el territorio de Canarias de
derechos o impuestos de caracter aduanero, ni gravamenes equivalentes, ya por su
estructura econdémica o fiscal, ya porque técnica o sistematicamente se asimilen o
estén vinculados a la Administracion aduanera. Por su parte, la franquicia sobre el
consumo supone la inaplicacion en Canarias de la imposicion estatal que grava las
operaciones mercantiles en el proceso produccion/consumo-importacién/consumo.
Finalmente, la franquicia comercial conforma el territorio de Canarias como un area
de libre comercio, lo que determina la previsién legal de que la facultad de importar,
exportar o traficar mercancias internacionalmente se restrinfja o limite con

intervenciones administrativas en su ejercicio o desarrollo.

No obstante, el reconocimiento de un especifico régimen econdmico fiscal en
Canarias no ha sido nunca entendido como un sistema puro, pues siempre se le ha
considerado compatible con excepciones singulares que modulaban la aplicacion de
las expresadas franquicias en el territorio de las Islas Canarias. Es por ello por lo que
los principios definitorios del REF de Canarias, expresados en el sistema de
franquicias estatutariamente consagrado, constituyen directrices para los
Legisladores estatal y autondmico, que no ven disminuidas sus respectivas
competencias, pero si limitados en la medida que su ejercicio no puede de facto
vaciar de contenido o anular los efectos materiales propios, consecuencia de lo que
se supone debe ser un régimen de franquicias. Por ello, se ha sostenido que el
equilibrio entre el respeto al expresado régimen y las excepcionalidades que al
mismo se consignen debe encontrarse en que la fiscalidad indirecta aplicable a
Canarias comporte una presion sustancialmente menor que la exigible en el resto del
territorio tributario comudn, bien entendido que no es suficiente para respetar la
garantia constitucional-estatutaria del REF que la diferencia fiscal sea simplemente
formal -sin traducir por ello las especiales circunstancias geogréaficas, econémicas y
sociales que han determinado histérica y actualmente, no ya la conveniencia, sino la
necesidad de atribuir a Canarias un especial Régimen Econdmico Fiscal-, sino que,
por el contrario, debe ser material, traduciendo en términos tributarios el diferencial
negativo que esta Comunidad Autéonoma tiene en relacién con el resto del territorio

nacional.

En defensa de tal régimen, el parametro constitucional-estatutario articula una

fuerte proteccién de su contenido material, haciendo intervenir al Parlamento de

Pagina 7 de 20 DCC 2/1993


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

Canarias, bien mediante Informe preceptivo bien previa audiencia, cuando se trate,
respectivamente, de "modificar’ o "afectar" el REF de Canarias (art. 45.3 y 4, EACan).
Garantia procedimental que, en caso de incumplirse, puede tener el efecto
enervante de la iniciativa legislativa estatal ejercida -como asi ha ocurrido en alguna
ocasion de la que ha tenido que conocer el Tribunal Constitucional (STC 35/84, de 13
de marzo)-, garantia que se ha visto complementada por el Legislador ordinario con
ocasion de la Ley 20/91, de 7 de junio, de Modificacion de los Aspectos Fiscales del
REF (LMAFREF) que, como se vera a continuacion, ha alterado sustancialmente el

contenido fiscal de aquel REF.

3. En efecto, el REF de Canarias, obviando sus antecedentes remotos,
constituidos por el RD de 11 de julio de 1852, de Declaracion de Puertos Francos, y la
Ley de 6 de marzo de 1900 de ampliacién de aquélla, se sustentaba desde el punto
de vista esencialmente fiscal en la Ley de 22 de julio de 1972 mediante la cual se
crearon sendos Arbitrios Insulares a la Entrada de Mercancias y sobre el Lujo, de
cuyos rendimientos obtenian las Corporaciones locales canarias una de sus principales
fuentes de financiacion, objetivo que se reconoce como uno de los cualificados fines
a los qgue respondia aquel REF, mediante la articulacion de las expresadas figuras
tributarias. Sin embargo, el modelo disefiado o configurado en torno a aquella Ley
fue sustancialmente alterado, como se ha dicho, por la expresada Ley 20/91, cuyo
art. 1 expresa el objetivo institucional a cubrir y la finalidad a perseguir, que no son
otros que "adaptar y actualizar los aspectos fiscales de la Ley 30/72, de 22 de julio,
(...) garantizando a la vez a las Corporaciones locales canarias la suficiencia
financiera especialmente a través de los ingresos regulados en la misma". Los ingresos
a que hace referencia la Ley 20/91, son el IGIC y el API, Arbitrio sobre la Produccién e
Importacién, en torno a los cuales se ordena la imposicion fiscal indirecta en Canarias
propia del REF, configurdndose en torno a este nudcleo una pluralidad de tributos,
asimismo indirectos, cualificados por su proximidad al REF, creados por la Ley 38/92,
de Impuestos Especiales, desarrollada por el RD 1623/92, respecto del que,

precisamente, se pretende formular requerimiento de incompetencia al Estado.

El REF no tiene, por lo expresado, un contenido fiscal Unico ni homogéneo; al
contrario, posee peculiaridades y caracteristicas propias en cada uno de los niveles
en los que aquél se integra, aunque todos entrelazados por una trabazén comdn que
no es otra que la especialidad fiscal que el Constituyente y el Estatuyente quisieron

que tuviera Canarias. De este complejo destaca, en primer lugar, el nicleo central de
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imposicion indirecta integrado por los expresados IGIC y API, que se caracterizan por
ser tributos de caracter estatal, de aplicacién exclusiva en Canarias, en los que la
gestion, liquidacién, recaudacion, inspeccion y revision de los actos de aplicacion
"corresponderan a los 6rganos competentes de la CAC", en tanto que los ingresos
tienen como destino la financiacién de la Comunidad y, fundamentalmente, de las

Corporaciones locales canarias (arts.2, 3, 62, 64, 69, 70, 90y d.a. 12 de la ley 20/91).

Ademas de tales especialidades, inexistentes en cualquier otro tributo estatal de
aplicacién en Canarias, existe otra, configurada por la d.a. décima.2 de la Ley 20/91,
conforme a la cual "la Comunidad Autonoma de Canarias, de conformidad con lo
previstos en el art. 32 del EACan, regulara reglamentariamente los aspectos relativos
a la gestidn, liquidacion, recaudacion e inspeccion” del IGIC y del API, asi como los
relativos a la revision de los actos dictados en aplicacién de los mismos, debiéndose
seflalar que la aplicacién de los tipos de gravamen del IGIC debera efectuarse no
solamente dentro de los limites previsto en el art. 27 de la Ley 20/91, sino que la
misma se efectuara "a iniciativa de la Comunidad Auténoma de Canarias, que oira
previamente a los Cabildos Insulares" (d.a. octava.2, Ley 20/91), en tanto que la
modificacion de los tipos de gravamen del APl la podra efectuar el Gobierno,
asimismo a propuesta de la Comunidad Auténoma, previa audiencia de las

Corporaciones insulares indicadas (art. 85, Ley 20/91).

El expresado nucleo fiscal del REF, que posee perfiles propios y nitidamente
diferenciados de orden procedimental, organizativo y competencial, constituye la
concretizacion a nivel legislativo de la garantia constitucional-estatutaria del REF que
estamos considerando, resultando, si no una especialidad formal del instrumento
normativo por el que el mismo se regula, si una regulacién especializada o
singularizada por su contenido y la funcién que cumple, de forma que la genérica
potestad tributaria del Estado no puede incidir libérrimamente en su ordenacion,
pues supondria enervar la diferencia que existe entre aquella potestad tributaria
genérica y la que se singulariza en el territorio de esta Comunidad por existencia del
especial Régimen Econdémico Fiscal, el cual, si bien no es inmune a la competencia
estatal, goza de una proteccion cualificada que determina que cualquier incidencia
en el mismo se tenga que articular a través de los singulares mecanismos
precautorios que el propio Estado ha configurado como especificidad del expresado

REF. Pues bien, aquel nucleo fiscal se ha complementado con la imposicion indirecta
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de caracter especial contenida en la Ley 38/92, de Impuestos Especiales; Ley que,
mas alla de la pretension que se desprende de su intitulacion, incide directamente en
uno de los tributos integrantes del expresado nucleo fiscal, de forma
constitucionalmente improcedente, en los términos que resultan del Dictamen de

este Consejo 1/93.

Por lo que atafie al presente Dictamen, se ha de indicar que el denominado
Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte creado por aquella Ley
posee ciertas caracteristicas que lo diferencia del resto de la imposicién especial
estatal y lo aproximan de forma inequivoca al nucleo fiscal antes descrito, del que
resulta, mas que un complemento, una regulacién conexa contenida en instrumento

legal diferente.

Dicho Impuesto Especial (art. 73, Ley 38/92) se caracteriza porque el
rendimiento derivado en el &mbito canario correspondera a la Comunidad Auténoma,
"sin perjuicio de su gestion, liquidacién, recaudacion, inspeccién y revision por los
6rganos competentes de la Administracion tributaria del Estado". Asimismo, -y esto es
lo realmente significativo a los efectos que nos interesan-, a la recaudaciéon del
Impuesto le sera de aplicacién lo previsto en el art. 64 y en la d.a. tercera de la Ley
20/91, conforme a los cuales "el importe de la recaudacion liquida derivada de las
deudas tributarias del IGIC, descontados los gastos de administracién y gestion, se
distribuira entre la Comunidad Auténoma de Canarias (50,35%) y los Cabildos Insulares
(49,65%), distribuyéndose este porcentaje de conformidad con lo establecido en la
d.a. tercera, que remite a la Ley 42/85, de 19 de diciembre, sobre Criterios de
reparto de los ingresos procedentes de tributos regulados en el Capitulo Il del Titulo
Ill de la Ley 30/72, de 22 de julio, sobre Régimen Econdmico Fiscal. La cuantia que
corresponde a cada Cabildo Insular, deducidos los gastos de gestion, se distribuira
entre el propio Cabido (60%) y los Ayuntamientos de la Isla (40%), de acuerdo con las

Cartas municipales o Bases en vigor en cada momento.

Como se sabe, el Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte
tiene su origen en la necesidad de armonizar el Impuesto sobre el Valor Afiadido, que
impone la reduccion de los tipos incrementados hasta ahora existentes. Ahora bien,
puesto que en Canarias corresponde al IGIC la funcién tributaria del IVA, y dado que
el mismo ha de acomodarse a la exigencia, inherente al contenido esencial de la

franquicia al consumo estatutariamente prevista, segun la cual la presion fiscal
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soportada por un producto no puede ser mayor que la existente para el mismo
producto en el resto del territorio tributario comun, se imponia a fortiori la
reformulacién a la baja de los tipos del IGIC. Sin embargo, esta reformulacién, siendo
coherente con el contenido esencial de aquella franquicia, produce no obstante el
indeseado efecto colateral de afectar negativamente a uno de los objetivos finales
en pro del cual se articula el contenido fiscal del REF, cual es el de la financiacion de
las Corporaciones locales, objetivo de expresa previsién estatutaria (art. 49.c),
EACan). Precisamente por ello, es decir, para evitar lesionar aquella financiacion y
por extensién el espiritu que late en el especifico Régimen Econémico Fiscal de esta
Comunidad, es por lo que se cre6 el Impuesto Especial sobre Determinados Medios de
Transporte, que por las razones ya expresadas, se conecta de forma indubitada con el

nucleo fiscal del REF

\Y

La reserva estatal de los actos de Administracién tributaria, segun se deduce del
art. 74 de la Ley 38/92 y, como se sabe, cuestionada en su constitucionalidad, no
parece en efecto, adecuarse al orden de distribucién constitucional de competencias.
Definido el alcance del estatuto especial econdmico fiscal de que goza esta
Comunidad Auténoma asi como su contenido fiscal, con las peculiaridades que el
propio Estado mediante acto propio ha considerado oportuno incluir en su contenido
material y formal, habria que determinar si la competencia para realizar aquellos
actos de Administracién tributaria en relacién con el referido Impuesto Especial ha de
corresponder a aquél o, por el contrario a ésta, de acuerdo con las competencias
estatales en la materia y con las que en su caso posea la Comunidad Canaria por su
Estatuto.

1. Desde luego, podria arguirse que en la medida que el Estado mediante la
creacién del aquel especifico Impuesto Especial estd simplemente actuando su
competencia exclusiva en materia de "Hacienda General", de la que la imposicion
especial es simple expresién, en nada puede perjudicar las competencias
autondémicas en la materia -y, por extensién, al REF- pues el ejercicio de
competencias propias no puede lesionar competencias ajenas y, por ello, producir

infraccion constitucional del orden competencial.
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La primera consideracion que se debe hacer desde el punto de vista
competencial, es que el Estado cuando regulé aquel Impuesto como contenido propio
de la Ley 38/92, de Impuestos Especiales, no estaba actuando la competencia
genérica, prevista en el art. 149.1.142 de la Constitucion, sobre la Hacienda General.
O, dicho de forma mas precisa, aunque el Impuesto Especial sobre Determinados
Medios de Transporte tiene la condicion de tributo estatal de naturaleza especial -
como todos los demas contenidos en la Ley 38/92-, en su regulacion el Estado se
encontraba condicionado en mayor medida que cuando procedia a regular los demas

impuestos especiales y otros tributos estatales de alcance general.

En efecto, en aquel caso, el ejercicio de la competencia en materia de Hacienda
General por parte del Estado, no s6lo debera someterse a las condiciones y limites
deducidos del Titulo VII de la Constitucién sino, fundamentalmente, a lo dispuesto en
la d.a. 32 de ésta, la cual es expresiva de un régimen adicional especial, diferente
del previsto con caracter general en el Cuerpo de la Carta Magna, de lo que resulta la
necesidad de interpretar las normas juridicas constitucionales, estatutarias y legales
de conformidad con las exigencias que derivan de la expresada garantia
constitucional-estatutaria, lo que no es sino expresion del principio conforme al cual
la norma especial prima sobre la norma general. Es decir, el Legislador estatal,
competente en exclusiva para regular su sistema tributario propio del que forma
parte la imposicion especial contenida en la Ley 38/92, no era, sin embargo,
absolutamente libre para regular aquel Impuesto, sino que estaba limitado y

sometido por el cumplimiento de las exigencias que derivan del REF de Canarias.

Conforme a tales exigencias, es cierto que el Estado ha atribuido los
rendimientos a la Comunidad Auténoma, afectos en cualquier caso a la financiacion
de las Corporaciones locales canarias. Sin embargo, improcedentemente se ha
reservado al propio tiempo la competencia para regular las actuaciones
administrativas de orden tributario al encomendar al Ministerio de Hacienda su
verificacion, desconociendo las competencias que el Estatuyente otorgé a la
Comunidad canaria, de orden normativo y ejecutivo, cuando se trate de incidir en
procedimientos de la naturaleza fiscal que estamos considerando. Por supuesto, que
el Estado podia haber hecho frente a la exigencia de mantener el nivel de
financiacién local mediante mecanismos tributarios distintos; de otra forma, o,
incluso, modificando la Ley 20/91 de la que hubiera podido formar parte el

expresado Impuesto Especial u otro tributo analogo que cumpliera la funcién
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compensatoria descrita. Pero, lo que, en cualquier caso, resulta improcedente es que
de la naturaleza y denominacién del impuesto -Impuesto Especial estatal-, y del
instrumento normativo en que aquel se encuentra regulado -Ley estatal 38/92- se
extraiga como consecuencia que el Estado no se encuentra en relacién a Canarias
mas vinculado que cuando pretenda la aplicacién de tal impuesto en el resto del
territorio tributario comun. Afirmacion semejante s6lo podria hacerse sobre la base
de ignorar las consecuencias a las que sin esfuerzo conduce la pretension
garantizadora y el objeto garantizado por el grupo normativo conformado por la d.a.
tercera, CE y el art. 45, EACan.

Tampoco se puede olvidar que la singularidad con que la Ley 38/92 trata a esta
Comunidad no es expresiva de la "Hacienda General del Estado”, pues sin perjuicio de
que sea el Estado competente para legislar en relacion al REF de Canarias, las
ordenaciones relativas al mismo -por su naturaleza, contenido, y efectos- tienen la
condicién de ser expresivas de una competencia estatal que, siendo general, esta no
obstante afectada por limites especificos cuando se ejerce con relacion a Canarias.
Por ello, cuando se trate de ordenaciones fiscales propias del REF, el titulo
competencial exclusivo del Estado en la materia (Hacienda General) debe conciliarse
con el que en su caso ostente la Comunidad Autonoma, el cual, como se vera, no
lesiona ni afecta el expresado titulo estatal, sino que incide en aspectos
procedimentales en los que la competencia exclusiva del Estado sélo alcanza a la
ordenacion del "procedimiento administrativo comun”, sin perjuicio de las
especialidades derivadas de la organizacion de las Comunidades Auténomas (art.
149.1.182, CE). Por consiguiente, para resolver sobre la vindicatio potestatis de que
se trata, deben ponerse en conexion ambos titulos competenciales con lo que al

respecto prescribe el art. 32.3 del Estatuto de Autonomia de Canarias.

2. El Estado, evidentemente, sigue siendo competente para regular aquel
impuesto en todos sus elementos tributarios. Sin embargo, la proximidad de dicho
impuesto al nucleo del REF, la conexion causal que se traba entre la modificacion de
los tipos del IGIC y su creacion, y la especialidad en el destino de la recaudacién en
Canarias, determinan que los actos de ejecucion relativos al mismo deben ser
competencia de la Comunidad Auténoma. Y ello porque la ejecucién autondémica, no
cuestiona ni enerva la competencia estatal en la materia, concurrente en cualquier

caso con la competencia que para la regulacion del procedimiento administrativo
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fiscal derivado de "las especialidades del régimen (...) fiscal canario" ostenta esta
Comunidad en el marco de la legislacion basica del Estado y, en su caso, en los
términos que la misma establezca (art. 32.3 del Estatuto). Una competencia, pues,
que se ha de conjugar con las referidas competencias estatales, cuyo ejercicio no
puede en consecuencia agotar en su integridad la materia susceptible de regulacion,
en tanto que ello lesionaria las competencias autondmicas de desarrollo legislativo y

de ejecucién.

Existe, pues, en el ambito material que estamos considerando -potestad
tributaria del Estado en su especial aplicacién a Canarias- la concurrencia de un
doble género de titulos competenciales; uno, de contenido material, que atafie a la
configuracion de todos los elementos integrantes de cada uno de los tributos creados
(art. 149.1.14%, CE); otros, de caracter adjetivo o procedimental, relativos al
procedimiento administrativo tributario en relacion con los actos de aquella indole
realizados respecto de los tributos propios del REF (arts.149.1.182, CE y 32.3 del

Estatuto de Autonomia de Canarias).

La primera duda que hay que despejar ante este planteamiento, es la que
concierne a la naturaleza y alcance de los actos de Administracién tributaria
previstos en la Ley 38/92 y, por extension, a los preceptos de aquella Ley
desarrollados por el RD 1623/92.

Es palmario que las actuaciones a que se refiere el art. 74 de la Ley 38/92 son de
caracter estrictamente procedimental, configurados, como todo procedimiento, con
caracter instrumental en orden a conseguir el resultado en pro del cual se articula
cualquier sistema tributario, también el especial con que cuenta esta Comunidad
Autdénoma. Por consiguiente, lo primero que hay que descartar es la sospecha de que
la Comunidad Auténoma pretende enervar el contenido sustantivo de la competencia
estatal en materia de REF, lo que no constituye objeto conflictual, ni es a lo que se
contrae el requerimiento sobre el que se dictamina. El art. 74 de la Ley 38/92, y por
extension el RD 1623/92, deben ser analizados a efectos competenciales a la luz de
lo previsto en los arts.149.1.182, CE y 32.3 EACan, cada uno de los cuales delimita
nitidamente el alcance de la competencia respectiva, con lo que es posible solventar
la controversia competencial que se dilucida sin hacer interpretaciones forzadas ni

quebrar el orden constitucional de competencias.
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A este respecto, ha de traerse a colacion la STC 227/88, de 29 de noviembre,
conforme a la cual "la Constitucion no reserva en exclusiva al Estado la regulacion de
estos procedimientos administrativos especiales. Antes bien, hay que entender que
ésta es una competencia conexa a las que, respectivamente, el Estado o las
Comunidades Autonomas ostentan para la regulacién del régimen sustantivo de cada

actividad o servicio de la Administracion".

Es cierto, que no nos encontramos ante un supuesto en el que la competencia
sustantiva o material, y por ende la procedimental, le corresponde a la Comunidad
Auténoma de Canarias. No se puede olvidar, desde luego, que el Estado es el
competente para ordenar tales aspectos relativos al REF. Sin embargo, el Estado no
es absolutamente libre en la ordenacién de los mismos, por lo menos en lo que a los
procedimentales atafie, pues de aquel REF se deducen limites explicitamente
concretados (como son la especialidad de un procedimiento legislativo complejo, la
asignacién finalistica de los recursos que se consigan, asi como la intervencién de la
Comunidad Auténoma en la gestion y liquidacion de los tributos del nucleo fiscal del
REF, de conformidad con lo dispuesto por la Ley 20/91), y otros ciertamente
implicitos -mejor, adn no expresamente definidos-, pero perfectamente
individualizables si se efectla el pertinente esfuerzo para llegar a su deduccién de
conformidad con los principios rectores y finalistas a los que responde y obedece la

especifica institucion econdmico fiscal que estamos considerando.

3. En realidad, para afrontar debidamente la determinacion del alcance de la
competencia procedimental que estamos considerando, debemos partir de la no
uniformidad material, tampoco constitucional, del genéricamente considerado
"procedimiento administrativo". En efecto, no estamos en este caso considerando una
concurrencia o conflicto competencial en relacion con el denominado "procedimiento
administrativo comun"; ni tampoco, aunque lo parezca, nos estamos refiriendo al
"procedimiento administrativo especial tributario”, sino, precisamente, al

"procedimiento administrativo especial tributario propio del REF de Canarias".

Es evidente que entre estos dos ultimos procedimientos debe mediar alguna
diferencia conceptual y, por consiguiente normativa, salvo que se pretenda sostener
que el Estatuto de Canarias contiene preceptos "vacios" o que el Estado puede

libremente vaciarlos del que en buena hermenéutica les corresponde. Es decir,
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alguna diferencia debe existir entre el segundo y tercer procedimiento; de la misma
manera que existe una sustancial diferencia entre la imposicién estatal general y el
Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte en su aplicacién en
Canarias, por la razon -simple, si se quiere, pero de incuestionable fundamento
constitucional y estatutario-, de la existencia para esta Comunidad Autonoma de un
régimen econ6mico fiscal especial. Siendo congruente con esta singularidad que
Canarias ostente competencias de desarrollo legislativo y de ejecucién, en el marco
de la legislacion basica del Estado y, en su caso, en los términos que la misma
establezca, para aprobar normas relativas a las especialidades del procedimiento

administrativo fiscal que se derivan del REF de Canarias.

Aungue no es necesario insistir mas en este punto en relacion con las
especialidades existentes en la legislacion estatal en orden al REF de Canarias, si hay
que afirmar que estas especialidades no quedan en modo alguno satisfechas por el
art. 74 de la Ley 38/92 y, consecuentemente, por el RD 1623/92.

En efecto, que el rendimiento derivado del Impuesto Especial sobre
Determinados Medios de Transporte se entregue a la Comunidad canaria para la
ulterior financiacion de las Corporaciones locales canarias no constituye, desde
luego, especialidad procedimental alguna, sino expresion de un resultado perseguido
por la Ley del REF de ineludible cumplimiento. Siendo por el contrario indudable que
las disposiciones relativas al procedimiento administrativo especial atinente al
expresado impuesto quedan atribuidas en exclusiva in toto al Estado; es decir, al
Ministerio de Hacienda, agotando cualquier posibilidad autonémica de intervenir en
el mismo en base a las competencias estatutariamente previstas. La Ley 38/92 no
contempla en relacién con el procedimiento tributario del Impuesto Especial sobre
Determinados Medios de Transporte en Canarias ninguna especialidad que se refiera a
esta Comunidad Auténoma, ni, lo que es competencialmente irregular, permite que la
Comunidad Auténoma pueda, en base a sus competencias, proceder al indicado

desarrollo.

El Estado, pues, no se ha limitado a fijar lo que podrian ser consideradas bases
susceptibles de ser desarrolladas por la Comunidad Auténoma de Canarias, sino que
ha procedido a agotar la regulacion del procedimiento administrativo tributario
especial sin tener en cuenta la especialidad procedimental del REF, ni la competencia

autondémica en la materia. Pero es mas, en este caso no seria posible ni siquiera
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aducir una concepcién estrecha o limitativa de las bases -que pretenden la
conformacion de una igualdad sustancial de las posiciones juridicas de los
ciudadanos, sea cual fuere el territorio donde residan- pues es lo cierto que el propio
Texto constitucional reconoce la especialidad, material y formal, del REF de
Canarias, cuyos perfiles son singulares en todo el Estado, aunque coexistente con
otros regimenes tributarios especiales por razén del territorio aunque de diferente

naturaleza.

Existe, pues, una especialidad procedimental, de fundamento constitucional
mediato y estatutario directo y expreso, derivada de la necesidad de respetar para
Canarias un margen diferencial de potestad normativa y ejecutiva que exprese no
sélo la singularidad institucional del REF sino también la competencialmente prevista
en el Estatuto. Debe significarse en este punto que la competencia autonémica se
conecta con los procedimientos administrativo, econémico-administrativo y fiscal del
régimen administrativo, econémico y fiscal canario, formulacion no coincidente con
la de los demas Estatutos de Autonomia, pues mientras unos se refieren a
competencias relativas a procedimientos administrativos y econdmico-
administrativos, en conexion con las especialidades del Derecho sustantivo y de la
organizacion propia de la Comunidad Auténoma (art. 10.6, Estatuto del Pais Vasco;
art. 49.1.c), Estatuto de Navarra); otros lo hacen al procedimiento administrativo
derivado de aquellas mismas especialidades (art. 9.3, Estatuto de Catalufa; art.
31.3, Estatuto de Valencia; 27.5, Estatuto de Galicia; art. 11.2, Estatuto de las Islas
Baleares). Los hay que se refieren exclusivamente al procedimiento administrativo
derivado de las especialidades de la organizacion propia de la Comunidad Auténoma
(art. 13.4, Estatuto de Andalucia; art. 11.g), Estatuto de Murcia; art. 36.1.a),
Estatuto de Aragon; art. 32.4, Estatuto de Castilla-La Mancha; art. 27.7, Estatuto de
Extremadura; art. 11.7, Estatuto de Castilla-Ledn). Algunos, mencionan las
especialidades del régimen juridico administrativo derivadas de las competencias
asumidas (art. 11.h), Estatuto de Asturias; y art. 27.8, Estatuto de Madrid). Y,
finalmente, hay algun Estatuto que se refiere a las especialidades del régimen
juridico administrativo derivadas de las competencias asumidas y de la organizacion

propia (art. 9.7, Estatuto de La Rioja).

Del simple relato competencial efectuado, se constata, lo que no es casual, que

sélo tres Comunidades, Pais Vasco, Navarra y Canarias, poseen competencia en
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relacion a procedimientos administrativos especiales (econdmico-administrativos),
con la diferencia de que en el caso de Canarias, la especialidad es no sélo
economico-administrativa sino también fiscal, en conexibn con su régimen
administrativo econémico y fiscal, en tanto que en el caso de los Estatutos del Pais
Vasco y de Navarra las especilidades son administrativas y econémico-administrativas
en relacion al Derecho sustantivo y la organizacion autondmica propia, sin olvidar,
por supuesto, que en este caso la competencia se articula estatutariamente como
exclusiva, en tanto que en el Estatuto de Canarias se contempla como de desarrollo y

ejecucién de bases estatales.

Lo relevante, en cualquier caso, es que soOlo el Estatuto de Autonomia de
Canarias atribuye a la CAC competencias normativas y ejecutivas, con el limite de las
bases, en materia de procedimiento administrativo fiscal. Ello obliga, en primer
lugar, a que la regulacion estatal de dicho procedimento, por lo que atafie a la
aplicacién del Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transportes en
Canarias, no puede agotar su contenido, pues enervaria el desarrollo de las bases que
corresponde estatutariamente a la Comunidad, desarrollo que el Estatuto dispone sea
mediante instrumento legal. Por otra parte, en la medida que los actos de
administracién tributaria son simples actos de ejecucién de la norma estatal, que es
la que fija el contenido y limites de los distintos elementos configuradores del
tributo, tales actos, a fin de no perjudicar la competencia ejecutiva autonémica en

la materia, son competencia asimismo de esta Comunidad.

4. Por consiguiente, no procede la atribucion a la Administracion tributaria del
Estado (art. 74 de la Ley 38/92) de la gestion, liquidacion, recaudacion, inspeccion y
revisién del rendimiento derivado del impuesto de referencia; todos ellos actos de
ejecucién que conforme lo expresado anteriormente deben corresponder a la
Comunidad Auténoma de Canarias. Bien entendido que la actuacién de la Comunidad
Autonoma de Canarias debe limitarse simplemente a desarrollar y ejecutar la

legislacién estatal en la materia o disponer lo pertinente para su ejecucion.

En esta solucion abundan no s6lo razones de coherencia institucional con el REF
que estamos considerando, sino también razones de eficacia, racionalidad del
sistema tributario y de economia de gastos de gestién, objetivos todos ellos que se
conseguirian de ser una misma Administracién tributaria -la autonémica- la

competente no s6lo para gestionar el IGIC y el API, en los términos de la Ley 20/91,
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sino también el expresado Impuesto Especial sobre Determinados Medios de
Transporte, lo que se refuerza por la necesidad de evitar duplicidades burocraticas o
el mantenimiento de Administraciones paralelas, que se traduciria en que un mismo
bien (el objeto del impuesto de referencia) tributaria por el IGIC, previa realizacion
de los pertinentes actos de gestién, liquidacion y, en su caso inspeccion y sancion,
por la Comunidad Auténoma, y, posteriormente, ante una Administracién distinta (la
estatal) por el expresado Impuesto Especial, cuya recaudacién tendria el destino que

ya se ha indicado.

A mayor abundamiento, ha de recordarse que de los recursos obtenidos con aquel
impuesto, antes de su distribucion a las Corporaciones locales canarias, deben
detraerse la cuantia a la que ascienden los correspondientes gastos de gestion
estatal, gastos que mermarian los recursos definitivamente repartidos, en detrimento
precisamente de la financiacion de aquellas Corporaciones, siendo asi que aquel
impuesto, paraddjicamente, se cred con el fin de subvenir la pérdida de financiacion

provocada por la bajada de los tipos del IGIC.

Consecuentemente con todo lo expresado, y en la medida en que el Impuesto
Especial sobre Determinados Medios de Transporte se arbitra en razén de uno de los
fines esenciales del REF de Canarias (art. 1 de la Ley 20/91), estando por otra parte
motivada su creacion, por la bajada de los tipos del IGIC ocasionada por la
armonizacion del IVA en el resto del territorio tributario comdn con el objetivo,
precisamente, de no erosionar el contenido material de la franquicia al consumo que
obliga a que en Canarias la imposicidén sobre el consumo se traduzca en una presion
fiscal sustancialmente menor que en el resto del Estado, es por lo que se ha de
concluir que el indicado Impuesto Especial, formalmente regulado, como Impuesto
Especial que es, en la Ley 38/92, se debe entender desde el punto de vista material
como integrante, junto con el IGIC y el API, del denominado nucleo fiscal del REF,
sustancialmente definido en la Ley 20/91 de la que aquel Impuesto Especial es
regulacion complementaria, por lo que los actos propios de "Administracion
tributaria" -gestién, liquidacion, recaudacion, inspeccion y revisién- en relacion con
el Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte deben corresponder a
la Comunidad Auténoma de Canarias, cuya competencia resulta del art. 32.3 de su

Estatuto de Autonomia.
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Se entiende, por tanto, que existe fundamento juridico suficiente para estimar
que la competencia en conflicto corresponde a esta Comunidad Auténoma, razén por
la que los actos de Administracién tributaria contenidos en el RD 1623/92 deben ser
ejecutados por la Comunidad Autonoma de Canarias, sin perjuicio de que ésta, en el
futuro, actie las potestades de desarrollo legislativo de las bases estatales en la

materia.

CONCLUSION

El Gobierno auténomo cuenta con suficientes fundamentos juridicos para
formular ante el Gobierno del Estado el requerimiento a que se refiere el art. 63.1 de
la Ley Organica del Tribunal Constitucional en relaciéon con el RD 1623/92, por
corresponder a la Comunidad canaria la competencia para gestionar, liquidar,
recaudar, inspeccionar y revisar el Impuesto Especial sobre Determinados Medios de

Transporte en el ambito de la misma.
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