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DICTAMEN 183/2013

(Pleno)

La Laguna, a 14 de mayo de 2013.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidentes del Gobierno de Canarias en
relacion con la Propuesta de Resolucion del recurso de inconstitucionalidad
frente a la Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para el afio 2013 (EXP. 161/2013 RI)".

FUNDAMENTOS

Antecedentes.

1. El Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias, por escrito de 8 de abril de
2013, solicita Dictamen preceptivo, por el procedimiento ordinario, al amparo de los
arts. 12.1 y 21 de la Ley 5/2002, de 3 de junio, del Consejo Consultivo de Canarias
(LCCC), en relaciébn con el Acuerdo de interposicion de recurso de
inconstitucionalidad contra la Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado, en concreto respecto a: a) los articulos 2 y 6, en cuanto
recogen los créditos de los capitulos de gastos VI y VII; b) el articulo 112 y partidas
de gastos concordantes; c¢) la Disposicion Adicional Decimotercera; y d) el concepto

453 del estado de ingresos.

El Consejo Consultivo emite el presente Dictamen con caracter preceptivo, a
tenor de lo dispuesto en el art. 11.1.C.a) LCCC. La solicitud de Dictamen viene
acompafada del preceptivo certificado (art. 50.1 del Reglamento de Organizacién y
Funcionamiento de este Consejo, aprobado por Decreto 181/2005, de 26 de julio) del

acuerdo gubernativo, adoptado en sesion celebrada el dia 27 de marzo de 2013.

El citado Acuerdo, en su primer apartado, concluye de la siguiente forma: “En su

virtud, el Gobierno, tras deliberar, a iniciativa del Consejero de Economia, Hacienda
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y Seguridad, y a propuesta del Presidente, acuerda: 1. Interponer recurso de

inconstitucionalidad contra los preceptos y conceptos antes resefiados”.

El apartado 2 del Acuerdo dispone: “Que por la Direccion General del Servicio
Juridico se sigan las actuaciones procedentes para la presentacién del recurso y para
cuantos tramites subsiguientes sean necesarios a efectos de su sustanciacién ante el

Tribunal Constitucional.

En su apartado 3, finalmente, se solicita de manera simultanea el Dictamen
preceptivo del Consejo Consultivo de Canarias “respecto de la procedencia del
recurso de referencia”, simultaneidad que, como ha tenido ocasion de sefalar este
Consejo (véanse los recientes DCC 474/2012 y 591/2012), permite también el art. 9.3
del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de este Consejo, lo que se ha
producido en el plazo legalmente dispuesto para ello. Si bien afiade el citado
precepto, “para que pueda disponerse del mismo con la antelacion suficiente que
permita el conocimiento de su contenido por el érgano solicitante”. Se trata de una
prevision que, una vez mas, dificilmente se podra alcanzar, ya que la solicitud de
Dictamen se ha realizado con posterioridad a la interposicién del recurso de
inconstitucionalidad, cuya admision a tramite por el Pleno del Tribunal Constitucional
(TC) tuvo lugar por providencia de 23 de abril de 2013 (B.O.E., n° 114, de 13 de
mayo); circunstancia que tiene una indudable incidencia en la efectividad del
pronunciamiento de este Consejo (véase, en el mismo sentido, la observacion que se

contiene en los Dictamenes 40/2012 y 523/2012, entre otros).

Por ultimo, consta en las actuaciones el preceptivo Informe de la Direccion
General del Servicio Juridico [art. 20.a) del Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento del mencionado Servicio, aprobado por Decreto 19/1992, de 7 de
febrero], por lo que la tramitacién se ajusta a lo legalmente exigido para la emisién

del dictamen solicitado.

2. El recurso que ahora se presenta es sustancialmente similar a los que el
Gobierno autonémico ha interpuesto contra las Leyes 51/2007, de 27 de diciembre, y
2/2012, de 29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para los afios 2008 y
2012, respectivamente, en los que se planteé la inconstitucionalidad de preceptos y
partidas semejantes a las que son objeto del presente recurso. En este sentido, el
Consejo Consultivo, en el mencionado Dictamen 474/2012, de 13 de noviembre,
dictado con ocasién del recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra la Ley

2/2012, de 29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado, y bajo la rdbrica
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“ldentidad del actual recurso con el interpuesto contra la Ley 5/2007, de 27 de

septiembre”, sefialaba lo siguiente:

“4. El objeto del actual recurso de inconstitucionalidad que ahora se plantea
coincide en cuanto a identidad subjetiva y causa de pedir (“causa petendi”) -
fundamentacion de tipo factico y de los motivos normativos- con el interpuesto contra la

Ley 5/2007, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2008.

Este Consejo, en el Dictamen 298/2008, de 15 de julio, tuvo ocasion de
pronunciarse, de forma favorable, sobre la interposicion de recurso de
inconstitucionalidad contra los articulos 2 y 6, respecto a los créditos de los capitulos 6 y
7, incluidos en los estados de gastos con sus créditos correspondientes y contra el
articulo 119 y partidas concordantes del estado de gastos y contra el concepto 453 del
estado de ingresos de la Ley 51/2007, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para el afio 2008. La identidad de naturaleza normativa y los motivos de
interposicion alegados tanto entonces como ahora nos permite remitirnos y reiterar el

contenido del citado Dictamen”.

Por su parte, la Direccién General del Servicio Juridico, en su Informe de 27 de

marzo de 2013, resalta que:

“Por constituir antecedentes de hecho relevantes, debemos mencionar que ya el
Gobierno de Canarias interpuso recurso de inconstitucionalidad contra una anterior Ley
de Presupuestos Generales del Estado, en concreto, la Ley 51/2007, de 27 de diciembre,

para el afio 2008, basandose en idénticos motivos que los que ahora se plantean”.

Pues bien, el primero de los recursos ha sido resuelto por la reciente Sentencia
de 23 de abril de 2013, que lo desestima en su integridad. Este pronunciamiento
habra de ser necesariamente tenido en cuenta en el presente Dictamen, dada la
identidad de naturaleza normativa y de motivos de interposicion ahora alegados,

como acaba de sefialarse.
Legitimacion del Gobierno de Canarias.

3. El art. 162.1.a) de la Constitucion Espafola (CE) reconoce legitimacion para
interponer recurso de inconstitucionalidad a los d&rganos ejecutivos de las
Comunidades Auténomas. Asi mismo, el art. 32.2 de la Ley Orgénica 2/1979, de 3 de
octubre, del Tribunal Constitucional (LOTC), atribuye legitimacion para interponer
recursos de inconstitucionalidad a los d&rganos colegiados ejecutivos de las
Comunidades Auténomas, previo acuerdo adoptado al efecto, si se trata de leyes,
disposiciones o actos con fuerza de ley del Estado, que puedan afectar a su propio

ambito de autonomia.
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Del mismo modo, la legitimacion del Gobierno de Canarias para interponer
recurso de inconstitucionalidad resulta de los articulos 15.4 del Estatuto de
Autonomia de Canarias (EAC) y 23 de la Ley 1/1983, de 14 de abril, del Gobierno y de

la Administracion Publica de la Comunidad Autébnoma de Canarias.

El Gobierno de Canarias ha considerado que determinados preceptos de la Ley
17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado, vulnera el
bloque de constitucionalidad y la suficiencia financiera de la Comunidad Auténoma,

por lo que acuerda interponer recurso de inconstitucionalidad contra dicha Ley.
Razones del recurso de inconstitucionalidad.

4. Como expresa el TC, en una linea jurisprudencial que hemos reproducido en
asuntos de analoga naturaleza, “no basta con postular la inconstitucionalidad de una
norma mediante la mera invocacién formal de una serie de preceptos del bloque de
constitucionalidad para que el citado Tribunal deba pronunciarse sobre la vulneracion
de la norma impugnada de todos y cada uno de ellos, sino que es preciso que el
recurso presentado al efecto contenga la argumentacion especifica que fundamente
la alegada contradiccion constitucional”, es decir, se deben exponer las razones por
las cuales se considera que las disposiciones cuestionadas vulneran el orden
constitucional. “Cuando lo que se encuentra en juego es la depuracién del
Ordenamiento Juridico resulta carga de los recurrentes, no sélo abrir la via para que
el Tribunal pueda pronunciarse, sino también colaborar con la justicia del Tribunal
mediante un pormenorizado analisis de las cuestiones que se suscitan, por lo cual, si
no se atiende a esa exigencia, se falta a la diligencia procesalmente requerida” (STC
248/2007, de 13 de diciembre).

Asi, el recurso se fundamenta, segun se desprende del Acuerdo que se somete a

la consideracion de este Consejo, en las siguientes razones:

“La Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el
afio 2012, regula determinados aspectos de la financiacion de las Comunidades
Auténomas con base en el sistema integrado por los recursos del Estado que se
transfieren para el sostenimiento de los servicios asumidos y para la atencion de los
gastos de inversién. Su tratamiento resulta lesivo del ambito de autonomia de la
Comunidad Autonoma de Canarias en materia de inversién por incumplir el mandato de
considerar la variable ultraperiférica y también el contemplado en el Régimen Econémico
y Fiscal de Canarias de mantener las inversiones estatales en Canarias al menos en el
promedio del conjunto de las Comunidades Auténomas; también lo es en materia de
gastos de funcionamiento al detraer recursos asignados al Fondo de Suficiencia sin

cobertura legal.
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El apartado 3 del articulo 16 de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de

Financiacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA), determina lo siguiente:
«3. El Fondo de Compensacion se dotara anualmente de la siguiente forma:

a) Con una cantidad que no podra ser inferior al 22,5 por 100 de la base de célculo
de la inversion publica que haya sido aprobada en los Presupuestos Generales del Estado
del ejercicio, tal y como se defina en la Ley reguladora de los Fondos de Compensacion

Interterritorial.

b) Adicionalmente, con el 1,5 por 100 de la cantidad determinada en la letra
anterior y el importe que se asigne legalmente en funcion de la variable "Ciudad con

Estatuto de Autonomia".

¢) Adicionalmente, con el 4,02 por 100 de la cantidad determinada en la letra a)
anterior, y el importe que se asigne legalmente por la variable de "regién

ultraperiférica'».

En esta nueva redaccién de la Ley dada por la Ley Organica 7/2001 han quedado
diferenciados los fondos que se destinan a Ceuta y Melilla de los del resto de
Comunidades Autonomas beneficiarias, apartado b), y adicionalmente se distingue
también a Canarias, apartado c), como sujeto perceptor de fondos de compensacion
interterritorial por un concepto adicional al de cualquier regién que es susceptible de
percibir ayudas al desarrollo mediante la aplicacion de los criterios generales del FCI es
decir sin perjuicio de su presencia en los fondos generales, lo que significa una
financiacién adicional por aplicacion del concepto de region ultraperiférica, recogido en
el articulo 349 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea y trasladado por la

Ley Organica al Derecho interno.

La técnica elegida por el legislador es nitida puesto que asigna especificamente una
cantidad a dotar establecida para cada afio en el 4,02 por 100 del importe del fondo
general (es decir con un porcentaje adicional del que pudiera corresponderle por
participar en el Fondo de Compensacion Interterritorial general, de cuyo resultado se
obtendra por Canarias una cantidad de financiacion adicional a la que pudiera
corresponderle, en cada afio, por el juego de variables que determinan la participacion o
no en los fondos generales y en que cuantia concreta) todo ello para compensar dicha
peor condicion relativa y sus costes de ultraperiferia adicionales. No existe por tanto
necesidad de pactar ninguna metodologia ni intervencién adicional por parte de los
Gobiernos ya que el legislador tasa en el 4,02 por 100 de la cantidad anual de los fondos
de compensacion generales, excluidos los de Ceuta y Melilla, y esta cantidad adicional

por tanto es determinada y cierta y es una carga general del Estado.
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Este precepto se incumple en la Ley 17/2012, cuyo articulo 112, y las partidas de
gasto concordantes, contemplan las dotaciones de los Fondos de Compensacion
Interterritorial sin incluir la asignacién adicional por el concepto de region ultraperiférica
prevista en el articulo 16.3 de la LOFCA.

Por otro lado, el articulo 96 de la Ley 20/1991, de 7 de junio, de modificacién de los
aspectos fiscales del Régimen Economico y Fiscal de Canarias, rubricado como

“Distribucion del Programa de Inversiones Publicas™, establece lo siguiente:

«En cada ejercicio, el Programa de Inversiones Plblicas que se ejecute en Canarias
se distribuird entre el Estado y la Comunidad Auténoma de tal modo que las inversiones
estatales no sean inferiores al promedio que corresponda para el conjunto de las
Comunidades Auténomas, excluidas de este cémputo las inversiones que compensen del

hecho insular.»

Pero en los Presupuestos del afio 2013, consolidados con el Sector Publico -articulos
2y 6, en cuanto recogen los créditos de los capitulos VI y VIl relativos a la inversion del
Estado-, la inversion y las transferencias de capital regionalizadas alcanzaron una media
por habitante a una distancia importante de la inversion regionalizada media per cépita,
fendbmeno que no sélo aleja a Canarias de la media estatal sino que la sitla a la cola de

la inversion publica regionalizada.

El Presupuesto del Estado de 2013 ha supuesto un incumplimiento frontal de lo
dispuesto en la ley 20/1991 vulnerando el articulo 46 del Estatuto de Autonomia, que
consagra el Régimen Econdémico y Fiscal de Canarias en el marco del principio de

solidaridad del articulo 138 de la Constitucion.

Igualmente se vulnera el Régimen Econdmico y Fiscal de Canarias por la disposicion
adicional decimotercera de la Ley 17/2012, que regula las subvenciones al transporte
maritimo y aéreo para residentes en Canarias, Baleares, Ceuta y Melilla. La disposicion
atribuye a la Ministra de Fomento la facultad de establecer mediante orden ministerial
cuantias maximas bonificables por cada trayecto, de forma que la parte de la tarifa que
supere dichas cuantias maximas no sera objeto de bonificacién. Esta norma es contraria
al principio de continuidad territorial que se deduce de la regulacion contenida en el
articulo 6 de la Ley 19/1994, de 6 de julio, de modificacion del Régimen Econdmico y
Fiscal de Canarias, complementada en diversas leyes de acompafiamiento que han sido
informadas por el Parlamento de Canarias en ejercicio de su competencia de garantia del
Régimen Economico y Fiscal prevista en la disposicién adicional tercera de la
Constitucion y en el articulo 46.3 del Estatuto de Autonomia de Canarias. La garantia ha

sido incumplida por la omision del tramite de informe del Parlamento de Canarias.

Por ultimo, la Ley de Presupuestos del Estado para 2013 también lesiona el ambito
de autonomia de la Comunidad Autonoma de Canarias en lo que se refiere a los gastos de

funcionamiento por mantener la detraccién de recursos asignados al Fondo de Suficiencia
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en concepto de compensacién al Estado por la pérdida de recaudacién correspondiente al
Impuesto General sobre el Trafico de Empresas, suprimido al establecerse el Impuesto

General Indirecto Canario.

Esta compensacién, que no tiene reflejo en la Ley presupuestaria sino estrictamente
en el concepto 453 de su estado de ingresos, carece de cobertura legal, al menos desde
la implantacion del nuevo sistema de financiacién de las Comunidades Aut6nomas

establecido por la Ley Organica 7/2001 y que entré en vigor desde el 1 de enero de 2002.

Sin perjuicio de lo anterior, la Ley 17/2012 establece el marco presupuestario que
define las relaciones econdmico-financieras de la Comunidad Auténoma con el Estado, en
aplicacion de la normativa sobre financiacion autonémica general o de la Comunidad
Auténoma en particular y, por consiguiente, afecta a los fundamentos de prestacion de
los servicios publicos a cargo de la Comunidad Auténoma, por lo que se interesan las

aportaciones de los departamentos en sus ambitos respectivos de competencias”.

De esta forma, el recurso se sostiene en cuatro motivos de diferente orden, si
bien tres de ellos se encuentran unidos por un eje comun cual es la afeccién a la

suficiencia financiera de la Comunidad Auténoma, a saber:

- La no consideracién por parte de la Ley de Presupuestos de la “variable
ultraperiférica” de la que participa esta Comunidad, lo que implica una vulneracion
del art. 16.3 de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las
Comunidades Autonomas (LOFCA).

- La falta de asignacion de la media estatal de inversiones en la Comunidad, lo
que supone el incumplimiento de lo previsto en el art. 96 de la Ley 20/1991, de 7 de
junio, de Modificacion de los Aspectos Fiscales del Régimen Econémico y Fiscal de
Canarias (LMAFREF), vulnerando el articulo 46 del Estatuto de Autonomia de Canarias
(EAC) que consagra el Régimen Economico y Fiscal de Canarias (REF) en el marco del
principio de solidaridad del art. 138 de la Constitucion Espafola (CE), en cuanto tal
incumplimiento representa una modificacion sustancial sin aplicar el mecanismo del

informe previo contemplado en la Disposicion adicional tercera de la Constitucion.

- La lesién de la autonomia de la Comunidad Auténoma de Canarias en cuanto a
los gastos de funcionamiento por mantener la detraccion de recursos asignados al
Fondo de Suficiencia en compensacion al Estado, recogida en el Concepto 453, por la
pérdida de recaudacion del suprimido Impuesto General sobre Trafico de las
Empresas (IGTE) al establecerse el Impuesto General Indirecto Canario (IGIC) y que, a

juicio del Gobierno de Canarias, carece de cobertura legal desde la implantacion del
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nuevo sistema de financiacién establecido por la Ley Organica 7/2001, vigente desde
el 1 de enero de 2002.

Por ualtimo, se introduce un nuevo motivo de impugnacion referido a la
Disposicién Adicional Decimotercera de la Ley 17/2013, que regula las subvenciones
al transporte maritimo y aéreo para residentes en Canarias, Baleares, Ceuta y
Melilla, en la medida que supone una vulneracién del Régimen Econdmico y Fiscal de
Canarias al desconocer el denominado principio de continuidad territorial que se
deduce del art. 6 LMAFREF; y es contraria, asimismo, a la garantia de dicho régimen

prevista en la disposicion adicional tercera de la Constitucién y en el art. 46.3 EAC.

5. Procede, en consecuencia, analizar separadamente cada uno de los preceptos
impugnados, no sin dejar antes constancia, como se indicé antes, de que este
Consejo ya ha tenido ocasién de emitir su pronunciamiento, en relacion con los
anteriores recursos planteados, en los Dictdmenes 298/2008, de 15 de julio, y
523/2012, de 13 de noviembre, favorables en ambas ocasiones a la concurrencia de
motivos de inconstitucionalidad suficientes para sostener la impugnacién parcial de

las respectivas Leyes de Presupuestos.

Igualmente, este Consejo ya se ha pronunciado en su reciente Dictamen
4572013, de 19 de febrero, sobre los vicios de inconstitucionalidad de los que, segun
sostiene el Gobierno, adolece la Disposicion Adicional Decimotercera. Este parecer se
ha emitido en relacion con el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el
Parlamento de Canarias contra la citada Disposicion Adicional, con un
pronunciamiento favorable a la inconstitucionalidad de la norma y que procedera

traer a colacion también en esta ocasion.

Fundamentacién del recurso de inconstitucionalidad a la luz de la reciente
Sentencia del TC de 23 de abril de 2013.

La dotacion adicional del Fondo de Compensacion. Articulo 112 y partidas

concordantes de la Ley de Presupuestos.

Los recursos de las Comunidades Auténomas, de conformidad con el art. 157 CE,
se integran entre otras fuentes de “la participacion en el Fondo de Garantia de
Servicios Publicos Fundamentales” [art. 4.1.d) LOFCA], de “las participaciones en los
ingresos del Estado a través de los fondos y mecanismos que establezcan las leyes”
[art. 4.1.f) LOFCA], “de las asignaciones que se establezcan en los Presupuestos

Generales del Estado, de acuerdo con lo dispuesto en la presente Ley” [art. 4.2.a)] y
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de las “transferencias de los Fondos de Compensacién Interterritorial, cuyos recursos
tienen el caracter de carga general del Estado a los efectos de lo previsto en los arts.
2, 138 y 158 de la Constitucion” [art. 4.2.b) LOFCA]. Posteriormente, la propia Ley
concreta el caracter de “carga general del Estado” de los Fondos de Compensacion y
Complementario (art. 16 LOFCA), significAndose que la misma se encarga,
justamente en garantia de la autonomia y suficiencia financiera de las Comunidades
y de acuerdo con el principio de solidaridad interterritorial reconocido en el art.
158.2 CE, de dotar uno y otro Fondo.

El citado articulo 16 de la LOFCA, desarrolla lo establecido en el apartado

segundo del articulo 158 de la CE y dispone que:

“1. De conformidad con el principio de solidaridad interterritorial al que se refiere
el apartado 2 del articulo 158 de la Constitucion, en los Presupuestos Generales del
Estado se dotara anualmente un Fondo de Compensacion, cuyos recursos tienen el
caracter de carga general del Estado, tal y como se determina en el articulo 4.2.b) de

esta Ley.

El Fondo de Compensacion se distribuird por las Cortes Generales, de conformidad a
lo establecido en el articulo 74.2 de la Constitucion, entre Comunidades Auténomas y

Ciudades con Estatuto de Autonomia.

2. Con independencia del Fondo de Compensacion establecido en el punto 1
anterior, en los Presupuestos Generales del Estado también se dotard anualmente un
Fondo Complementario del anterior, cuyos recursos tendran asimismo el caracter de

carga general del Estado”.

Seguidamente, la LOFCA realiza un mandato al legislador presupuestario, de

cémo ha de dotarse anualmente el Fondo de Compensacidn, estableciendo que:
“3. El Fondo de Compensacion se dotara anualmente de la siguiente forma:

a) Con una cantidad que no podra ser inferior al 22,5 por 100 de la base de célculo
de la inversion publica que haya sido aprobada en los Presupuestos Generales del Estado
del ejercicio, tal y como se defina en la Ley reguladora de los Fondos de Compensacién

Interterritorial.

b) Adicionalmente, con el 1,5 por 100 de la cantidad determinada en la letra
anterior y el importe que se asigne legalmente en funcién de la variable “Ciudad con

Estatuto de Autonomia™.

¢) Adicionalmente, con el 4,02 por 100 de la cantidad determinada en la letra a)
anterior, y el importe que se asigne legalmente por la variable de “region

ultraperiférica”.
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Dichas cuantias se destinaran a gastos de inversion en los territorios
comparativamente menos desarrollados y se repartiran de acuerdo a los criterios

establecidos en el nUmero siguiente™.

Este precepto de la LOFCA, modificado por la Ley Organica 7/2001, de 27 de
diciembre, establece un mandato dirigido al legislador para que, anualmente, en la
Ley de Presupuestos Generales, dote adicionalmente unas partidas en relacion a la
variable “Ciudad con Estatuto de Autonomia” y otra en relacién a la variable “regién
ultraperiférica”, ésta ultima en atencién al reconocimiento de la Comunidad

Autonoma de Canarias como region ultraperiférica.

Estas dotaciones adicionales constituyen por tanto un mandato directo a la Ley
de Presupuestos Generales del Estado para cada afio, convirtiéndose dicho mandato,
al integrar la LOFCA el bloque de constitucionalidad, en medida de constitucionalidad

de las leyes.

El articulo 16 se convierte asi en medida de constitucionalidad de la Ley de
Presupuestos Generales y, concretamente en este recurso que se plantea, del articulo
112 de la Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales para el afo
2013, al dotar en la Seccién 33 de los Presupuestos la suma de total de 571.580,00
miles de euros, de los cuales 428.695,71 miles de euros integran el Fondo de

Compensacidn y los restantes 142.884,29 miles de euros el Fondo Complementario.

Estima el Gobierno autondémico que en el articulo 16.3 LOFCA han quedado
diferenciados los fondos que se destinan a Ceuta y Melilla de los del resto de
Comunidades Auténomas beneficiarias [apartado b)] y adicionalmente se distingue
también a Canarias [apartado c)] como sujeto perceptor de fondos de compensacién
interterritorial por un concepto adicional al de cualquier regién que es susceptible de
percibir ayudas al desarrollo mediante la aplicacién de los criterios generales del
Fondo de Compensacion Interterritorial, es decir, sin perjuicio de su presencia en los
fondos generales, lo que significa una financiaciéon adicional por aplicacion del
concepto “region ultraperiférica”, recogido en el articulo 349 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea y trasladado por la Ley Organica al derecho

interno.

Para el Gobierno la técnica elegida por el legislador es nitida, puesto que asigna
especificamente una cantidad a dotar establecida para cada afio en el 4,02 por 100
del importe del fondo general (es decir con un porcentaje adicional del que pudiera
corresponderle por participar en el Fondo de Compensacién Interterritorial General,

de cuyo resultado se obtendra por Canarias una cantidad de financiacion adicional a
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la que pudiera corresponderle, en cada afio, por el juego de variables que
determinan la participacién o no en los fondos generales y en qué cuantia concreta),
todo ello para compensar dicha peor condicién relativa y sus costes de ultraperiferia
adicionales. Concluye por ello que no existe necesidad de pactar ninguna
metodologia ni intervencion adicional por parte de los Gobiernos, ya que el legislador
tasa en el 4,02 por cien de la cantidad anual de los fondos de compensacién
generales, excluidos los de Ceuta y Melilla y esta cantidad adicional por tanto es

determinada y cierta y es una carga general del Estado.

2. Precisamente esta argumentacion ha sido desestimada por el TC en su
Sentencia de 23 de abril de 2013, en la que se sostiene que el aludido porcentaje del
4,02% no se contempla en la LOFCA como una dotacion autbnoma que corresponda a

Canarias, sino que se integra en el Fondo de Compensacion.

Parte el Tribunal del razonamiento que se contiene en la Sentencia 238/2007, en

cuyo FJ 3 se expone lo que sigue:

“(...) el Fondo de Compensacion Interterritorial es un mecanismo de desarrollo
regional previsto en el art. 158.2 CE y que, tras la reforma de la LOFCA mediante la Ley
Orgénica 7/2001, de 27 de diciembre, desarrollada en este punto por la Ley 22/2001, de
27 de diciembre, reguladora de los Fondos de Compensacidn Interterritorial, esta
formado por dos Fondos: el primero financia los gastos de inversién propiamente vy, el
segundo, los gastos corrientes asociados a dicha inversion, por lo que recibe la

denominacion de "Fondo Complementario” (...).

La reforma del Fondo vino motivada, como se expone en la exposicion de motivos de
la Ley Organica 7/2001, en "la finalidad de dar entrada en el Fondo de Compensacion
Interterritorial a las Ciudades de Ceuta y Melilla, asi como para arbitrar un nuevo Fondo
gue pueda financiar no s6lo gastos de inversion, sino también el gasto corriente asociado
a esa inversion", todo ello en cumplimiento del Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de las Comunidades Auténomas de 27 de julio de 2001. Por suparte, laley
22/2001 fue modificada mediante la Ley 23/2009, de 18 de diciembre, que afiadié una
letra (c) al art. 2.1, relativa precisamente a la dotacién del Fondo general en lo que a la
Comunidad de Canarias concierne, pero sin que ello tenga incidencia alguna en la
cuestién planteada, ya que la Ley 22/2001 no forma parte del bloque de la
constitucionalidad (STC 238/2007, F4).

Tras dicha reforma, el art. 16 de la LOFCA regula el Fondo de Compensacion
Interterritorial principal distinguiendo dos fases en su constitucion: la primera se refiere
a su dotacion (apartado 3), y la segunda, a su distribucién entre cada una de las

Comunidades Autonomas (apartado 4), lo que se lleva a cabo mediante una serie de
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criterios de ponderacién que la LOFCA enuncia, pero remite en su detalle a la citada Ley
22/2001. Finalmente, una vez constituido el Fondo general, y asignada su distribucién, el
art. 16.5 LOFCA exige que a la cuantia que corresponda a cada Comunidad Auténoma se
afiada el denominado Fondo "complementario”, que representard la tercera parte del
principal (33, 33%).

- A partir del examen del marco juridico anterior, pueden extraerse tres exigencias

con relacion a la dotacion inicial del Fondo de Compensacién Interterritorial:

En primer lugar, que se dote el correspondiente Fondo o Fondos en la Ley de
Presupuestos (arts. 158.2 CE, 4.2y 16.1 LOFCA).

En segundo lugar, y en consecuencia, que dicha dotacion tenga caracter "anual” (art.
16.1 LOFCA).

Finalmente, en tercer lugar, que dicha dotaciéon, para el conjunto de las
Comunidades Autonomas, no sea inferior al minimo establecido en la LOFCA, cantidad
gue resulta de la agregacién de las diferentes partidas previstas en el art. 16.3, a las que
hay que afiadir el Fondo complementario, lo que determina que como media sea del 30
por cien de la inversion estatal (STC 23872007, FJ 4).

En efecto, en cuanto a la dotacion inicial del Fondo, el art. 16.3 LOFCA prevé que
sea con una cantidad no inferior al 22,5 % "de la base de célculo de la inversion publica
gue haya sido aprobada en los Presupuestos Generales del Estado del ejercicio, tal y
como se defina en la Ley reguladora de los Fondos de Compensacion Interterritorial”, a lo
gue deben afiadirse, ademas, dos cantidades adicionales: "el 1,5 % de la cantidad
determinada en la letra anterior y el importe que se asigne legalmente en funcion de la
variable Ciudad con Estatuto de Autonomia" [letra b)], esto es, el 0,33% de
la inversion publica; y, finalmente, "el 4,02% de la cantidad determinada en la letra a)
anterior, y el importe que se asigne legalmente por la variable de region ultraperiférica"
[letra ¢)], o lo que es lo mismo con el 0,90% de la inversién estatal. Es decir, el
porcentaje del 4,02% no se contempla en la LOFCA como una dotacion auténoma que
corresponda a Canarias, sino que integra el Fondo en esta primera fase, sin perjuicio de

lo que se dira a continuacion.

Una vez constituido el Fondo, con la cuantia minima ya citada, el segundo paso es su
reparto entre las Comunidades Auténomas que cada ejercicio presupuestario lo precisen,
como establece el art. 16.3, ultimo inciso, que sefiala: "dichas cuantias se destinaran a
gastos de inversién en los territorios comparativamente menos desarrollados y se
repartiran de acuerdo a los criterios establecidos en el nimero siguiente". La LOFCA no
establece de antemano las Comunidades Auténomas que habran de ser beneficiarias del
Fondo, algo que por otro lado seria incoherente con el propio sentido de este instrumento
de financiacion, que de acuerdo con el art. 158.2 CE tiene como finalidad "corregir

desequilibrios territoriales", con el fin de hacer efectivo el principio de solidaridad
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(por todas, SSTC 238/2007, FJ 3; y 183/1988, de 13 de octubre, FJ 5). Por eso su
distribucion Gltima no puede establecerse, sin mas, con arreglo a porcentajes fijos
determinados a priori para todos los ejercicios, lo que seria tanto como dejar sentado y
establecido de antemano, para todos los ejercicios futuros, el menor desarrollo
comparativo de algunas Comunidades, que quedaria asi crénico, por ser incorregibles sus
desequilibrios territoriales. Frente a ello, los criterios de ponderacién permiten estimar
las necesidades de cada Comunidad Auténoma de forma anual. Por ello, los criterios se
establecen en la LOFCA con caracter general, se concretan después en la Ley,
actualmente la citada ley 22/2001 y los porcentajes finales se establecen en la propia

Ley de presupuestos.

De esta manera, si el apartado 3 del art. 16 (y el articulo 2 de la Ley 22/2001)
dispone los criterios para la formacion del fondo en general, es el apartado 4 del articulo
16 el que establece los criterios para su reparto entre las comunidades autdénomas,
citando entre ellos “la inversa de la renta por habitante [letra a)] o “el hecho insular, en
relacion con la lejania del territorio peninsular”. Los citados criterios de distribucion se
concretan, en cuanto a su peso especifico, en el articulo 4 de la Ley 22/2001, precepto
que afiade un ultimo inciso relativo al fondo que concretamente corresponde a la
Comunidad de Canarias, al disponer en su apartado 4 que, una vez efectuado el reparto
del Fondo de Compensacién con los criterios y ponderaciones citados, el resultado
obtenido se corregira con la insularidad, que se considerara incrementando en un 63,1%
la cantidad que le haya correspondido a la Comunidad Auténoma de Canarias por el
conjunto de los criterios expresados en las letras a), b), c), d) y e) del apartado 3 y 4.a).
El incremento que ello suponga le sera detraido a las restantes Comunidades auténomas
en proporcion a las cantidades que les hubiesen correspondido por los mismos apartados
antes citados. Con ello, la asignacion especifica para la Comunidad Auténoma de
Canarias tiene lugar en este segundo momento o fase del proceso de reparto del Fondo,
de forma que de resultar beneficiaria, con arreglo a los criterios expresados en la LOFCA,

le correspondera el citado plus de insularidad.

Finalmente, de acuerdo con el articulo 16.5 LOFCA, una vez repartido entre las
Comunidades Auténomas, el Fondo que corresponda a cada una debera dotarse, ademas,
con una cantidad equivalente al 33,33% de su respectivo Fondo de Compensacion, esto

es, el denominado Fondo Complementario”.

3. La aplicacion de estos criterios, que son los que prevé la LOFCA y la Ley
22/2001, a la Ley de Presupuestos entonces enjuiciada lleva al Tribunal a declarar su
constitucionalidad, por considerar cumplido el mandato de la primera de las Leyes
citadas, sin que el hecho de que la norma no haya desagregado los distintos

porcentajes a que se refiere el art. 16.3 de la misma tenga virtualidad alguna, pues
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éstos han sido ya tenidos en cuenta en la formaciéon del Fondo de Compensacién,
cuya prevision en el caso superaba sobradamente el minimo a que se refiere el

precepto (30 por cien de media contando ambos Fondos).

Esta misma doctrina es entonces trasladable al presente caso. En efecto, estima
el Gobierno de Canarias que el porcentaje del 4,02% se contempla en la LOFCA como
una dotacion auténoma que corresponde a Canarias, lo que el TC ha considerado una
interpretacion incorrecta de la Ley, toda vez que, como resulta de ésta, se trata de
un porcentaje que integra la dotacion del Fondo que posteriormente habra de ser
objeto de reparto conforme a los criterios establecidos en el articulo 16.4 LOFCAy 4
de la Ley 22/2001, que es donde se tendra en cuenta la insularidad y que supone un
incremento para la Comunidad Auténoma de la cantidad que le haya correspondido

en un 63.1%.

Si esto es asi en relacion con el porcentaje del 4,02% a que se refiere el articulo
16.3.c), lo mismo vale decir para la variable “region ultraperiférica” que se
contempla en el mismo precepto [fijada en el 1% en el articulo 2.1.c) de la Ley
22/2001], que se integra igualmente en esta dotacion del Fondo con caracter

general.

A este respecto resulta igualmente significativo que mientras para las Ciudades
con Estatuto de Autonomia el ultimo parrafo del articulo 16.4 LOFCA expresamente
establece que el importe total de aplicar el apartado b) del apartado precedente se
distribuira por partes iguales entre ellas, nada se dice sin embargo de lo previsto en

el apartado c).

Por lo demas, de la argumentacion ofrecida por el Gobierno de Canarias no se
deduce que esta variable no se haya tenido en cuenta a los efectos de la dotacion del
Fondo, sin que por el solo hecho de que en la Ley de Presupuestos no se haya
concretado implique su inconstitucionalidad, como asegura al respecto el TC,
cuando, como aqui ocurre, la previsién establecida en cuanto a la dotacion de los
Fondos en el articulo 112 impugnado supera el minimo a que obliga la LOFCA (30% de

media entre el Fondo de Compensacion y el Fondo Complementario).
El articulo 112, apartado 4, de la Ley 17/2013, de 27 de diciembre, dispone:

“El porcentaje que representa el Fondo de Compensacién destinado a las
Comunidades Auténomas sobre la base de calculo constituida por la inversién publica es
del 29,34 por 100, de acuerdo al articulo 2.1.a) de dicha Ley. Ademas, en cumplimiento
de la disposicion adicional Gnica de la Ley 22/2001, el porcentaje que representan los

Fondos de Compensacién Interterritorial destinados a las Comunidades Auténomas es del
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39,12 por ciento elevandose al 39,73 por ciento si se incluyen las Ciudades con Estatuto
de Autonomia de Ceuta y Melilla y alcanzando el 40,12 por ciento teniendo en cuenta la
variable «region ultraperiférica» definida en la Ley 23/2009 de modificacion de la Ley
22/2001”.Por lo tanto, de este precepto resulta que en la Ley de Presupuestos se ha

tenido en cuenta esta variable, por lo que se ajusta a lo dispuesto en la LOFCA”.

De este precepto resulta, pues, que en la Ley de Presupuestos se ha tenido en

cuenta esta variable, por lo que se ajusta a lo establecido en la LOFCA.

4. En fin, y sin perjuicio de lo expuesto en su momento sobre la cuestion de
referencia en Dictamenes precedentes, en los que se discutia la actuacion
presupuestaria del Estado respecto a los preceptos aplicables de la LOFCA, no puede
dejar de reconocerse que, no obstante la lectura favorable a la postura del Gobierno
autonomo en orden a impugnar tales previsiones para la financiacion auton6mica
anualmente determinada, pueden plantearse dudas sobre su correcta inteligencia,
dados sus concretos términos y la relacion entre los preceptos de los arts. 4 y 16 de
la citada LOFCA, méxime si se ponen en conexion con las previsiones del nuevo

sistema de financiacion autondémico configurado legalmente.

Y, en este sentido, ha de admitirse que la interpretacion, y su obligada
consecuencia a nivel presupuestario y, por ello mismo, de financiacion de la
Comunidad Auténoma de Canarias, que lleva a cabo el TC de los mencionados
preceptos en la Sentencia comentada es razonable y, en esta linea, técnicamente
correcta y constitucionalmente ajustada. En otras palabras, que puede entenderse
que la Ley 17/2013, de 27 de diciembre, objeto de impugnacion no es
inconstitucional, en relacién con las normas aplicables al efecto tanto de la CE como
del denominado bloque de constitucionalidad, en particular del EAC y de la LOFCA,

porgue no vulnera sus previsiones.

Ademas, el hecho insular, aun formando parte de los criterios para determinar la
calificacion de ultraperificidad, con efectos normativos y financieros, no coincide con

ella, teniendo ambos conceptos relevancia propia en este ambito.

Por lo tanto, también puede admitirse que no sblo se contemplan en las
dotaciones presupuestarias discutidas tanto una como otra circunstancia, sino que,
de hecho y aun cuando hubiese sido mas correcto, para evitar problemas de
aplicacion normativa y concrecion de cantidad a tener en cuenta, realizar una

prevision singular por criterios y conceptos, en los citados estados presupuestarios el
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legislador aplicé unos y otros, segun se recogen en la LOFCA y la Ley del Fondo,

siendo formalmente respetuoso al respecto.

Asi, las cantidades destinadas a Canarias en la Ley de Presupuestos se acomodan
a sus previsiones y aplicacion, apreciadas en su conjunto, pues arrojan un montante
superior al minimo que se deduciria de tal aplicacion, siempre partiendo
naturalmente de las premisas antes mencionadas sobre la interpretacién de los arts.
5y 6 LOFCA Yy, como hace el TC, de los distintos apartados de uno y otro, de manera
que, con este presupuesto, se han considerado las variables hecho insular y
ultraperificidad, por lo que, materialmente, tampoco resulta perjudicada la

Comunidad Autéonoma de Canarias.

La afectacién del Régimen Econdémico y Fiscal de Canarias (REF) en lo que
concierne a las inversiones publicas. Articulos 2 y 6 de la Ley de Presupuestos, en

cuanto recogen los créditos de los capitulos de gastos VI y VII.

1. De conformidad con la previsto en el articulo 96 de la Ley 20/1991, de 7 de
junio, de modificacién de los aspectos fiscales del Régimen Econdémico y Fiscal de
Canarias (LMAFREF), rubricado como “Distribucién del Programa de Inversiones
Publicas”, en cada ejercicio el Programa que se ejecute en Canarias se distribuira
entre el Estado y la Comunidad Autonoma de tal modo que las inversiones estatales
no sean inferiores al promedio que corresponda para el conjunto de las Comunidades
Autonomas, excluidas de este computo las inversiones que compensen del hecho

insular.

Sostiene el Gobierno autondmico que en los Presupuestos Generales del Estado
para el afio 2013, consolidados con el Sector Publico -articulos 2 y 6, en cuanto
recogen los créditos de los capitulos VI y VIl relativos a la inversion del Estado-, la
inversion y las transferencias de capital regionalizadas alcanzaron una media por
habitante a una distancia importante de la inversion regionalizada media per cépita,
fendbmeno que no so6lo aleja a Canarias de la media estatal sino que la sitla a la cola

de la inversion publica regionalizada.

Concluye por ello el Gobierno que el presupuesto del Estado de 2013 ha supuesto
un incumplimiento frontal de lo dispuesto en la Ley 20/1991, vulnerando el articulo
46 EAC que consagra el REF en el marco del principio de solidaridad del articulo 138
CE.
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Se considera, pues, inconstitucional lo preceptuado por la Ley de Presupuestos
respecto a los créditos de los capitulos VI y VIl incluidos en los estados de gastos,

cuyo importe total se aprueba en los articulos 2 y 6 de la citada Ley.

Antes de analizar este concreto motivo, procede resaltar la parquedad de la
argumentacion ofrecida por el Gobierno de Canarias, que se limita a la mera
afirmacion del incumplimiento en la Ley de Presupuestos de lo preceptuado por el
articulo 96 LMAFREF, sin justificacion alguna, en términos cuantitativos, sobre las
concretas cifras que demuestren la menor inversién y, por consiguiente, la
vulneraciéon de aquel precepto. Al respecto es de advertir que la STC de 23 de abril
de 2013 desestimd la inconstitucionalidad de los similares preceptos entonces
contenidos en la Ley de Presupuestos para 2008, entre otros motivos, por la
imprecision de la impugnacién, ya que su objeto viene constituido por la totalidad
del gasto presupuestado por los citados conceptos y en todo el territorio nacional. El
Tribunal descarta por ello este tipo de impugnacién, recordando su consolidada
doctrina en el sentido de que la presuncién de constitucionalidad de normas con
rango de ley no puede desvirtuarse sin una argumentacion suficiente, no siendo
admisibles las impugnaciones globales carentes de un razonamiento desarrollado que

las sustente.

Al margen de lo sefialado, y por lo que se refiere a la cuestion de fondo, procede
sefialar ante todo que el articulo 96 de la Ley 20/1991, establece claramente que
para cada ejercicio presupuestario las inversiones estatales en Canarias no pueden
ser inferiores al promedio que corresponda para el conjunto de las Comunidades
Auténomas, excluidas de este computo las inversiones que compensen el hecho
insular. Con ello, dentro del contenido del REF se incluye un régimen de inversiones
publicas que en todo caso habrd de materializarse para cada ejercicio por la
correspondiente Ley de Presupuestos. EI mencionado articulo 96 de la Ley 20/1991,
asi como el 95 en lo que se refiere a las inversiones al objeto de compensar el hecho
insular, garantizan pues para Canarias, como ya dijimos en nuestros Dictamenes
298/2008 y 523/2012, un volumen de inversion publica del Estado de un modo
independiente y adicional, sin menoscabo del sistema de imposicién indirecta, de la
compensacién del hecho insular ni de los incentivos fiscales. Por ello, estos
elementos legales que conforman el REF no pueden ser utilizados de modo diferente

al preceptuado, ni incumplidos por las leyes que lo ejecuten.
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El recurso del Gobierno se plantea en este extremo desde la perspectiva de la

vulneracion de lo dispuesto en el articulo 46 EAC, aunque sin mas argumentacion.

Nuevamente es necesario traer a colacion la STC de 23 de abril de 2013 que,
como ya avanzamos, desestima también los argumentos entonces sostenidos acerca
de la vulneracion de este régimen especial, tanto desde la vertiente de su garantia

formal como material.

Recuerda el Tribunal que la garantia institucional del REF “no asegura un
contenido concreto o un &mbito competencial determinado y fijado de una vez por
todas, sino la preservacion de una institucion en términos recognoscibles para la
imagen gue de la misma tiene la conciencia social en cada tiempo y lugar. Asimismo,
la garantia es desconocida cuando la institucién es limitada, de tal modo que se la
priva practicamente de sus posibilidades de existencia real como institucion para
convertirse en un simple nombre cominmente aceptada de la institucion que, en
cuanto formacion 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 (SSTC
32/1981, 26/1987, 76/1988, 159/1993, 109/1998, 159/2001 y 16/2003).

Desde esta perspectiva, descarta el Tribunal que se haya modificado el REF
mediante la Ley de Presupuestos o que nos encontremos ante un supuesto de
legislacion financiera o tributaria que afecte al citado régimen especial. Con ello,
desestima el Tribunal la vulneracion de la garantia formal del REF contenida en el
articulo 46.3 EAC.

2. A este respecto y en lo que se refiere a la garantia formal del REF en cuanto a
su modificacion, ya estimé este Consejo en su Dictamen 523/2012, de 13 de
noviembre, que podia considerarse cuestionable la aducida inconstitucionalidad de
los preceptos sefialados desde el momento en que, como el propio Gobierno
reconoce, lo que se ha producido es un incumplimiento por la Ley de Presupuestos de
lo previsto en el articulo 96 de la Ley 20/1991, al no haberse respetado el minimo de
inversion estatal que el precepto exige. Ello no supone una modificacién del REF,

pues el precepto permanece inalterado, si bien se ha incumplido su mandato.

Al hilo de este argumento reiteramos nuestra doctrina (recogida en los
Dictamenes 5/1986, 11/1987, 9/1990, 3/1993, 80/1996, 10/97, 29/97, 14/1998 y
26/1998 entre otros), sobre el alcance del concepto “modificacién”, que habilita la
intervencién preceptiva del Parlamento de Canarias por medio del informe al que se
refiere el articulo 46.3 EAC.
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Hemos sefialado, de este modo, que la proteccidon constitucional del REF se
contiene en la Disposicion Adicional Tercera de la Constitucién y en el art. 46 EAC,
norma que, segun lo preceptuado por la LOTC, art. 28.1, se integra en el denominado
“bloque de la constitucionalidad”, conformando lo que con toda propiedad podemos
calificar de “garantia constitucional”. Una garantia cuyos efectos protectores son
graduados en el sentido de dotar de un méaximo de permanencia al “nucleo” de
principios informadores del mencionado REF, en tanto que los aspectos “periféricos”
del mismo son protegidos con una intensidad decreciente segun que el cambio

propuesto suponga una “modificacion” o bien una simple “afectacion” de aquél.

En efecto, una iniciativa de modificacion de los principios fundamentales del REF
canario, tal como se definen en el citado art. 46.1 EAC comportaria necesariamente
una reforma estatutaria; y, si tal iniciativa comportase una absoluta parificacion de
Canarias al régimen comin de todo el Estado, habria de estar precedido
inevitablemente de una reforma constitucional que suprimiera la Disposicion

Adicional Tercera CE.

Si, por el contrario, de lo que se trata es de introducir cambios en el status
juridico actual del REF -caracterizado por una aplicacion flexible de dichos
principios, a los que siempre se ha considerado compatibles con normas que
comportan atenuaciones de sus rigidas consecuencias-, es preceptivo recabar el

previo Informe del Parlamento de Canarias (art. 46.3 EAC).

Desde esta perspectiva, constituye modificacion del REF tanto la innovacién de
la propia legislacion institucional como cualquier otra que incida en el pardmetro
REF, delimitado por la CE, el EAC, asi como por la misma legislacion institucional. La
modificacién constitucionalmente relevante es tanto directa, cuando se trate de
efectuar una reforma directa de la normativa ordenadora del REF, como indirecta,
cuando se pretenda una innovacion reguladora en la materia (...) de alcance general
y no especificamente dirigida a la vigente en Canarias o, dicho de otra manera, en la
existente dimension operativa de los principios definitorios del REF y por tanto en el

contenido o Ambito sustancial de éste.

La modificacion implica pues cambiar, no los principios definitorios del REF, sino
el status juridico que resulta de su concrecion practica —esto es, el complejo
normativo que en cada momento histérico se explicita la inteligencia que el
legislador ha hecho de tales principios—, en cuyo caso, nos encontrariamos ante una

modificacion en el sentido del art. 46.3 EAC. Existe, pues, modificaciéon cuando se
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introducen cambios en la ordenacién vigente, esto es, en las medidas contenidas en

disposiciones de variado rango que se deriven de los principios inspiradores del REF.

Por otra parte, el articulo 46.4 EAC contempla un ultimo nivel de proteccién para
aquellos casos en los que no se opera una modificacion del REF en los términos
sefialados y que se proyecta en los proyectos de legislacion financiera y tributaria
que afectaran por su contenido al REF, limitandose en tal caso la garantia

procedimental a la preceptividad de la audiencia previa del Parlamento de Canarias.

3. Pues bien, en el supuesto que ahora nos ocupa, no puede propiamente decirse
gue se haya operado una modificacién del REF que obligara a solicitar el informe
previo del Parlamento previsto en la Disposicién Adicional Tercera CE y en el articulo
46.3 EAC, si bien si implica su afectacién, por cuanto repercute en la financiacién
que el Estado se encuentra obligado a prestar a la Comunidad Auténoma de Canarias
en virtud de la Ley reguladora del REF. La Ley de Presupuestos, desde esta
perspectiva, incide indudablemente sobre este régimen especial, por lo que el
Parlamento debid ser oido en virtud de lo previsto en el articulo 46.4 del Estatuto de
Autonomia y cuya omision, como ha reiterado el Tribunal Constitucional, genera la
inconstitucionalidad de la norma (SSTC 35/1984, 16/2003, 137/2003).

Por otra parte, el articulo 96, en tanto que integrado en la Ley reguladora del
REF, también forma parte de su contenido y, por tanto, sujeto a las reglas que

disciplinan y preservan la garantia, en este caso formal, del REF.

Desde la perspectiva de la garantia material del REF, el TC descarta la
vulneracion del articulo 96 LMAFREF teniendo en cuenta sus pronunciamientos (SSTC
1372007 y 31/2010) sobre los compromisos presupuestarios formalizados en los
Estatutos de Autonomia, que ahora traslada al citado precepto legal. Para el Tribunal
tales compromisos no constituyen “un recurso que el Estado deba consignar
obligatoriamente en los presupuestos generales de cada ejercicio econdmico”, pues
es al Estado “a quien corresponde en exclusiva, atendiendo a la totalidad de los
instrumentos para la financiacién de las Comunidades Auténomas, a las necesidades
de cada una de éstas y a las posibilidades reales del sistema financiero del Estado,
decidir si puede dotar, en su caso, y en qué cuantia, aguellas asignaciones en virtud
de la competencia exclusiva que sobre la materia le atribuye el articulo 149.1.142 CE

(hacienda general)”

Este Consejo considera, sin embargo, que la interpretacion del Tribunal supone
desconocer sin mas un mandato imperativo contemplado en la Ley del REF y por

tanto parte integrante de éste, establecido en funcion de las razones mismas sobre
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las que descansa este régimen especial atendiendo a las especiales circunstancias de
Canarias. Desde esta perspectiva, el REF conlleva no sélo una libertad comercial de
importacion y exportacion (aspecto economico) y unas franquicias aduaneras y
fiscales sobre el consumo que implican una especial imposicion fiscal indirecta
sustancialmente menor que la general (aspecto fiscal), sino también un determinado

régimen de inversiones estatales.

La Ley de Presupuestos “puede abordar una modificacion directa y expresa de
cualquier otra norma legal”, pero lo que no puede es modificar el régimen legal
sustantivo de una materia, desconocerlo o aplicar de forma distinta la norma cuya
aplicacion pretende (STC 248/2007, de 13 de diciembre), que es precisamente lo que
se alega ha acontecido en este caso. Es mas, ninguna ley puede, sin previa reforma
mediante el procedimiento constitucionalmente y legalmente previsto, inaplicar sin

mas y dejandola intacta formalmente, ninguna norma en vigor.

En definitiva, la ordenacion presupuestaria, al incidir en el REF y su
funcionamiento -siendo posible incluso considerar que, de hecho, y aun cuando no se
diga expresamente, modifica sus previsiones para ajustarlas a cada caso concreto-
debié ser informada previamente por el Parlamento de Canarias o, en la medida que,
como minimo, afecta sin duda a la financiacion autondmica, debié otorgarse tramite

de audiencia a la Asamblea legislativa canaria.

Por lo demas, aun teniendo en cuenta las competencias exclusivas en materia de
hacienda general que el articulo 149.1.142 CE atribuye al Estado, ha de insistirse en
que la Ley del REF es una ley estatal, siendo el Estado quien contempla el deber
concreto, y no un mero compromiso que puede ser cumplido a voluntad y
discrecionalmente, por lo que estamos en presencia de una obligacion no excusable
y, menos adn, sin justificacién suficiente y razonada, como aqui sucede. Por eso, se
trata de un mandato que ha de concretarse a través de las Leyes de Presupuestos,
vulnerandose, en caso contrario, no sélo el art. 96 de la Ley reguladora del REF y el

art. 46 EAC, sino, por este motivo y en todo caso, el art. 9.3 CE.

\Y

La compensacion del Impuesto General sobre Trafico de Empresas (Concepto

453 del estado de ingresos).

1. Considera el Gobierno de Canarias que también lesiona la Ley de Presupuestos

del Estado el &mbito de autonomia de la Comunidad Auténoma de Canarias en lo que
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se refiere a los gastos de funcionamiento por mantener la detraccion de recursos
asignados al Fondo de Suficiencia en concepto de compensacion al Estado por la pérdida
de recaudacién correspondiente al Impuesto General sobre el Trafico de las Empresas
(IGTE), suprimido al establecerse el Impuesto General Indirecto Canario (IGIC). Esta
compensacion, que no tiene reflejo en la Ley presupuestaria sino estrictamente en el
concepto 453 de su estado de ingresos, carece de cobertura legal desde la implantacién
del nuevo sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas establecido por la Ley
Orgénica 7/2001, vigente desde el 1 de enero de 2002.

Como ya hemos sefialado en nuestros anteriores Dictamenes, esta compensacion
trae causa de la nueva regulacion introducida por la LMAFREF. La referida Ley
procedid, entre otras innovaciones, a la supresion del IGTE, que era un tributo de
titularidad estatal que seguia percibiéndose en Canarias al quedar este territorio
excluido del &mbito de aplicacion del IVA; y al establecimiento, en su lugar, del Arbitrio
sobre la Produccion y la Importacion (en adelante APIM), y del Impuesto General

Indirecto Canario (en adelante IGIC).

Los rendimientos del IGIC se asignan conforme al art. 64 LMAFREF a la
Comunidad Auténoma (50,35%) y a los Cabildos Insulares (49,65%).

Ello produce, en consecuencia, la pérdida de recursos para el Estado ya que no
percibe ningln ingreso en concepto de IVA, pero tampoco de IGIC, que lo sustituye, y
es lo que explica la prevision de una compensacion para evitar esta pérdida de
ingresos por parte del Estado como consecuencia de la supresion del IGTE. Dicha
compensacion no aparece regulada en el articulado, sino que simplemente se menciona
en el apartado IV de la Exposicion de Motivos, que textualmente sefiala que “(...)
siendo preciso mantener la capacidad financiera de las Administraciones publicas, la
reestructuracion expuesta habrd de completarse con los ajustes financieros previstos
para que ninguna de las tres Administraciones afectadas sufra mermas en la cuantia de
los ingresos que de las figuras sustituidas venia obteniendo. En consecuencia, la pérdida
de ingresos sufrida por la Hacienda del Estado, derivada de la integracion del IGTE en el
Impuesto General Indirecto se compensara deduciendo de la participacion de la
Comunidad Autonoma de Canarias en los ingresos del Estado, los rendimientos

correspondientes al citado impuesto”.

El motivo de inconstitucionalidad esgrimido por el Gobierno autondémico,
expresado en similares términos sobre los que ahora se pronuncia la STC de 23 de
abril de 2013, se desestima en esta sentencia al entender infundada la alegacion de

que la compensacion carece de cobertura legal, ya que esta expresamente
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contemplada en el articulo 12 de la Ley 19/1994, de 6 de julio, de modificacion del
Régimen Econdémico y Fiscal de Canarias, precepto en vigor, por lo que la
compensacion del IGTE encuentra su fundamento en el propio sistema fiscal vigente

en Canarias.

El TC pone de relieve, ademas, que al régimen fiscal canario, dentro del que esta
la compensacion al Estado por la supresion del IGTE, alude expresamente la Disposicion
Adicional Tercera de la Ley 21/2001 cuando establece que en relacion con la Comunidad
Autonoma de Canarias, tanto la determinacion de los recursos financieros en el afo
base 1999 y la suficiencia dinamica, como el régimen de cesion de tributos, se
realizaran respetando lo establecido en su peculiar régimen econémico y fiscal. Ello
conduce al Tribunal a rechazar ademéas el argumento de que la citada compensacion
deba entenderse implicitamente derogada por la Ley 21/2001, algo que no se constata
en la propia Ley, sino que tendria incluso consecuencias irrazonables desde la
perspectiva de la propia formula del sistema de financiacién, ya que en ésta no se
computaria ni el IGTE ni el IGIC, pero si la falta de cesion del IVA, lo que determinaria
un exceso de financiacion en relacion con el Fondo de suficiencia, con respecto a otras
Comunidades Auténomas, dada la citada funcién residual de este tipo de transferencia

tiene.

La declarada vigencia del articulo 12 de la Ley 19/1994, por una parte, y el
rechazo a la derogacién implicita de la compensacién derivada de la entrada en vigor
de la Ley 2172001 en los términos expresados por la reciente jurisprudencia del TC

refuerzan sin duda la constitucionalidad de esta concreta partida presupuestaria.

2. No obstante, este Consejo Consultivo en el Dictamen 523/2012, de 13 de
noviembre, dictado, como se dej6 dicho, con motivo del recurso de
inconstitucionalidad planteado por el Gobierno de Canarias contra la Ley 2/2012, de
29 de junio, de Presupuestos Generales para 2012, finalizdbamos nuestra

argumentacion de la siguiente forma:

“Ahora bien, a partir del afio 2002 entra en vigor la L.O. 7/2001 y la Ley 21/2001, de
27 de diciembre, por la que se regulan las Medidas Fiscales y Administrativas del Nuevo
Sistema de Financiacion de las Comunidades Auténomas de Régimen Comun y Ciudades con
Estatuto de Autonomia, estableciendo un nuevo modelo de financiacion, aplicable en

Canarias con las peculiaridades derivadas del REF (Disposicion Adicional tercera de la Ley).

Como ya expresamos en nuestro Dictamen 298/2012, el nuevo sistema introduce

variables tanto cuantitativas como cualitativas. Desde el primer punto de vista, la
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participacion de la Comunidad en los ingresos del Estado se hard a través del Fondo de
Suficiencia (art. 13 LOFCA) que se caracteriza porque ahora tiene unos limites y alcance
definidos: cubrir la diferencia entre “las necesidades de gasto de cada Comunidad
Auténoma (...) y su capacidad fiscal” (art. 13.2 LOFCA), fijandose el valor inicial del
Fondo en la Comisién Mixta de Transferencias (art. 13.2 LOFCA) permaneciendo estable
salvo evolucion de la recaudacion estatal “excluida la susceptible de cesiéon” (art. 13.3
LOFCA) y sin que pueda ser revisable salvo el traspaso de nuevos servicios o se amplien o
revisen valoraciones de traspasos anteriores o cobre efectividad la cesién de nuevos
tributos (art. 13.4 LOFCA).

Al margen de la cuestion de la ausencia de norma en la que fundamentar la
compensacién y en la no publicacion del Acuerdo de la Comision Mixta -sin que pueda
ignorarse que la Comunidad Auténoma suscribié el Acuerdo indicado, lo asumid y lo
cumplié-, es lo cierto que el mecanismo de la compensacion no es sino un modo de
articular la coordinacién debida que a ambas Administraciones imponen las leyes (art.
2.1 LOFCA) y el principio de “lealtad institucional” al que asi mismo hace referencia el
art. 2.1.e) LOFCA. Por ello, el mecanismo de la compensacion pudo considerarse como
un medio idéneo de coordinacion que simplificaba la gestion administrativa del
impuesto, de modo que en vez de detraer de la recaudacion del IGIC lo correspondiente
al IGTE su importe se descontaba de la participacion de la Comunidad en los ingresos del
Estado.

Ahora bien, como también sefialamos en el citado Dictamen, no se puede obviar que
la integracion del IGTE en el IGIC y la atribucién de sus rendimientos a la Comunidad y a
las Corporaciones locales cuenta con expreso acomodo formal en la LMAFREF, mientras
gue la compensacién referenciada sélo tiene acomodo en la Exposicién de Motivos de la
Ley 21/2001. A partir de aqui, lo cierto es que el sistema compensatorio acordado en su
momento ha sido formalmente interferido con el nuevo modelo de financiacion del afio
2001, sin que este hecho tuviera efecto en la forma en que en lo sucesivo se ha
gestionado esa compensacion. En efecto, tal y como se desprende de la Exposicion de
Motivos de la Ley 21/2001, el nuevo modelo de financiacién tiene “vocacién de
permanencia”, lo que justifica que se haya instrumentado por “vehiculo con rango
formal de ley”, de donde el sistema anterior -referido por lo que atafie a Canarias- tenia
provisionalidad, como se acredita por el hecho de que fue en el afio 2001, con la Ley 21,
cuando se generalizd la cesion de tributos del Estado a las Comunidades Autonomas.
Provisionalidad que -hay que entender- perdur6 hasta que entr6 en vigor el nuevo
modelo de financiacién, el cual cedi6 a las Comunidades Auténomas el 35 por ciento del
IVA (art. 27 de la Ley 21/2001), inaplicable a Canarias donde le sustituye el IGIC. Esta
Ley de financiacion, con vocacidon de permanencia, ninguna referencia hace a la
mencionada compensacién, por lo que hay que entender que la subsuncién instrumental

del IGTE en el IGIC lo es ahora a efectos sustanciales, como lo es el hecho de que se haya
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cedido el IVA, inaplicable en Canarias, a las demas Comunidades Auténomas. Por ello
entendié este Consejo que “la prolongacion del sistema transitorio o provisional mas alla
de la entrada en vigor del nuevo modelo, sin existir cobertura formal de rango necesario
para actuar en el sentido en que se ha hecho, determina justamente una lesién del
principio de suficiencia financiera de esta Comunidad Auténoma, cuyos rendimientos
decrecen en la medida en que se extiende la compensacién del IGTE sin tener en cuenta
el nuevo modelo de financiacion”, por lo que, en definitiva “resulta obvio que la Ley
21/2001 ha alterado el régimen de participacion de las Comunidades Auténomas en los
ingresos del Estado, al que tiene que adaptarse el sistema provisional compensatorio que
hasta ahora se ha aplicado por el IGTE en Canarias; (...) este sistema compensatorio
merma la suficiencia financiera de la Comunidad Auténoma de Canarias, por lo que
puede ser impugnada la LGPE-2008 - y ahora la Ley 2/2012- en el Concepto 453 del
estado de ingresos, por vulneracion de los articulos 156.1, 157.1y 3 CE y 49 EAC”.

3. En consecuencia, la prevision del art. 12 de la Ley del REF ni influye, ni
modifica, ni desplaza las previsiones de los arts. 95 y 96 de la misma, ni tampoco
supone exactamente la prevision de la compensaciéon del IGTE a favor del Estado. En
todo caso, no puede tener tal interpretacion, sin mas, tras ser aprobado el nuevo
sistema de financiacion autonémica en 2001, pudiéndose entender, como impuesto
indirecto estatal incluido como tal imposicion en el IGIC, al igual que sucede con el
IVA en el resto del territorio estatal (que no es aplicable por tanto en Canarias y
distinto, aunque con similar naturaleza), que el impuesto canario ha sido cedido en
su totalidad a partir de ese momento, como precisamente acontece con el

mencionado IVA.

Desde luego, no existe recaudacion especifica por este concepto tributario en
ninguna parte del territorio estatal tras el establecimiento del IVA y del IGIC, siendo
voluntad del titular de ambos, el Estado, ceder uno y otro, completamente en el
segundo caso a la luz de los preceptos aplicables, con compensacion en cierto
momento y sin ella después, una vez aprobado el sistema de financiacién de 2001 y
cedido el IVA a las Comunidades Auténomas con excepcion, ldgica pero con su efecto

correlativo, de Canarias.

Esta linea es la que procede seguir, a falta de otro argumento en contrario con
clara vinculacién constitucional y estatutario, o aun legal, con la interpretacion que
puede llevarse a cabo de la Disposicion Adicional Tercera de la Ley 21/2001, de 27 de
diciembre, cuando se remite al REF para su aplicacién, incluyendo la cesion de
tributos en particular o los recursos financieros en general, con el fin de respetar sus

previsiones, sin que puedan verse afectadas por las inversiones que deba hacer el
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Estado en Canarias en infraestructuras, que han de ajustarse a un minimo

determinado por la aplicacién de los arts. 12 Ley de 1994 y 96 Ley de 1991.

Vv

La modificacion de la regulacion del sistema de bonificaciones al transporte.

Disposiciéon Adicional Decimotercera.

1. Procede reiterar aqui lo que sefialaramos en nuestro reciente Dictamen
45/2013 acerca de la inconstitucionalidad de la Disposicion Adicional Decimotercera
de la Ley 17/2012, después de reiterar el alcance de los conceptos “modificacién” y

“afectacion” del REF que obligan a la intervencién del Parlamento de Canarias:

“(...) la inclusion de un sistema de bonificaciones al transporte en la ley reguladora
del especifico régimen econdmico fiscal de Canarias hace incuestionable su consideracion
como parte integrante del mismo, como asi se destaca en la propia Exposicion de Motivos
de la citada Ley 19/1994, que considera como uno de los elementos fundamentales de
aquel régimen las medidas sobre el transporte, que se regulan, junto con las
telecomunicaciones, en su Titulo |. Se trata, pues, de una materia integrante del
Régimen Econdmico Fiscal de Canarias, por lo que resulta plenamente de aplicacién lo
previsto en la disposicion adicional tercera de la CE y el art. 46 del Estatuto de
Autonomia.

El articulo 6 de la Ley regula precisamente las medidas relativas al transporte de
personas. De conformidad con lo previsto en el apartado 1, a los ciudadanos espafioles y
de los demas Estados miembros de la Unién Europea, residentes en las islas Canarias, se
les aplicar4 una reduccion en las tarifas de los servicios regulares del transporte de
viajeros de la siguiente cuantia: a) el 33% para los trayectos directos entre el
archipiélago canario y el resto del territorio nacional, b) el 10% para los trayectos

interinsulares en el archipiélago canario.

No obstante, el apartado 2 de este mismo articulo 6 autoriza al Gobierno de la
Nacion, oido el Gobierno de Canarias, para que modifique la cuantia de las subvenciones
establecidas en el apartado anterior o reemplace dicho régimen por otro sistema de
compensacién en funcién de la evolucion del mercado de servicios de transporte aéreo,
de forma que en ningln caso suponga una disminucion de la ayuda prestada o deterioro

en la calidad del servicio.

La autorizacion al Gobierno de la Nacidon que se prevé en este apartado para la
modificacion de las cuantias de las subvenciones se ha venido reproduciendo con
posterioridad a la entrada en vigor de la ley 19/1994 en las sucesivas leyes estatales de
presupuestos o de medidas fiscales, administrativas y del orden social, en relacién con

las cuales, como resulta del texto de la PNL, el Estado ha venido recabando el informe
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del Parlamento autonémico en el entendimiento, por consiguiente, de que tales ayudas
forman parte integrante del REF y estan, por ello, sometidas al tramite dispuesto en la

disposicién adicional tercera CE y 46.3 EAC.

Precisamente, esta circunstancia fue constatada ya por el Tribunal Constitucional
(TC) en su Sentencia 67/2005, de 15 de marzo, en relacion con un recurso de
inconstitucionalidad interpuesto entonces por igual motivo por el Parlamento de Canarias
contra el articulo 165 de la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas fiscales,
administrativas y del orden social. La Sentencia declar6 que el recurso habia perdido su
objeto debido al reconocimiento de facto por el Estado de la procedencia del informe
cuya omision denuncié la Camara autonémica con ocasion de la aprobacién de las
posteriores Leyes estatales en la materia, cumpliéndose este tramite en relacién con las
Leyes 66/1997, de 30 de diciembre, 50/1998, de 30 de diciembre, 55/1999, de 19 de
diciembre, 14/2000, de 29 de diciembre, 24/2001, de 27 de diciembre y 62/2003, de 30
de diciembre. Por contra, no fue cumplimentado en relacidn con la disposicion adicional
43 de la Ley 2/2004, de 27 de diciembre, justificandose la omisiéon por cuanto dicho
precepto no introdujo alteracion alguna en el régimen de subvenciones al transporte de

viajeros.

Cabe observar, no obstante, que la alegacién de la PNL de que la solicitud de
informe se ha repetido en casos previos similares no viene acompafnada de datos que lo
concreten respecto a sucesivas Leyes presupuestarias estatales (Leyes 30/2005, 42/2006,
51/2007, 27/008, 26/2009, 39/2010 y 2/2012).

2. Sin embargo, en todas las Leyes citadas anteriormente, incluidas o no en la
referencia realizada en la Sentencia 67/2005, junto a la autorizacién al Gobierno estatal
para proceder a la modificacion de las cuantias de las subvenciones se ha recogido
expresamente el mandato de que, en todo caso, para la Comunidad Auténoma de
Canarias habra de estarse a lo regulado en el articulo 6 de la Ley 19/1994. Lo que supone
reconocer que este precepto es el parametro legal de referencia en la materia que nos

ocupa, a cuyas exigencias y limitaciones han de acomodarse las posibles modificaciones.

3. Consecuentemente con lo expuesto hasta aqui, es determinante al fin que nos
ocupa dilucidar si la disposicién cuestionada supone la modificacion material del REF,
con concreta incidencia en la ordenacién de las subvenciones al transporte de viajeros,
en cuanto es el supuesto de hecho sobre el que descansa la intervencién previa del
Parlamento de Canarias. Y, ademas, mediante la solicitud de informe, en aplicacién del
art. 46.3 EAC al suponer una modificacion formal de la normativa del REF, aunque se
efectle indirectamente a través de otra Ley; operacién que este Organismo también ha
cuestionado al entender que la Ley del REF tiene caracter institucional, aunque tal

argumento no haya sido reconocido por el TC.
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Como ya se sefialé en nuestro Dictamen 29/1997 en relacién con el articulo 165 de
la Ley 13/1996, siendo la observacion igualmente aplicable a la presente disposicion, la
norma estatal establece un mandato que, en lo que concierne a su aplicacién en Canarias
0 en relacién con Canarias, importa una medida econdmica que, por su naturaleza y
finalidad, entronca perfectamente con el REF en su vertiente econémica o no fiscal,
conectandose sin esfuerzo con el origen y justificacion de las medidas ordenadas y
contenidas en aquél y, por tanto, en las normas que lo conforman y lo generan como
sistema normativo, diferenciado y diferenciable, de caracter econdémico y fiscalmente

especial.

La simple lectura de la disposicién permite sostener que, en efecto, su contenido
altera el régimen de subvenciones al transporte de ciudadanos residentes en las islas
Canarias previsto en el articulo 6 de la Ley del REF, pues, en la nueva regulacién, la
bonificaciéon no se aplica sobre la tarifa real del servicio, sino sobre una determinada
cuantia (“tarifa bonificable™) que se establecerd mediante Orden ministerial y que
puede, por consiguiente, ser inferior al precio del billete. Ello, a su vez, supone que se
elimina la garantia prevista para el transporte aéreo en el apartado 2 del citado articulo
6, que impide la disminucion de la ayuda prestada que determina el apartado 1 de este
mismo precepto. La norma suprime también la intervencién del Gobierno autonémico
prevista en este mismo apartado 2, que precisamente se justifica por tratarse de una

norma integrante del REF.

La Ley de Presupuestos para 2013 produce la modificacion del REF tanto formal,
como sustantivamente, constituyendo en realidad una reforma, si bien no directa o con
esa expresa pretension, de su normativa reguladora. Debid requerirse, en consecuencia,
el informe del Parlamento autonémico en virtud de lo previsto en el articulo 46.3 del
Estatuto de Autonomia y cuya omision, como ha reiterado el Tribunal Constitucional,
genera la inconstitucionalidad de la norma (SSTC 35/1984, 16/2003, 137/2003, 108/2004,
109/2004).

Como se sefala en la PNL primero y en el Acuerdo del Pleno después, la regulacion
de la disposicion a impugnar genera un evidente cambio sustantivo de la normativa de
aplicacion en este asunto recogida en la Ley del REF y, por tanto, debi6 darse audiencia
previa, como minimo, al Parlamento autondémico; independientemente de que éste,
consecuentemente, emitiera su opinion en forma de informe al entender alterado

materialmente el REF.

4. Por otra parte, este Consejo, tanto en el mencionado Dictamen 298/1998, como
en ulteriores Dictamenes, particularmente en el 523/2012, ha sostenido la
inconstitucionalidad de los correspondientes preceptos entonces cuestionados de las
correspondientes Leyes estatales fundamentada en la vulneracion de los principios de

seguridad juridica, legalidad e interdiccion de la arbitrariedad garantizados por el art.
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9.3 CE. Asi, en caso de aducirse que no se estan modificando las normas del REF,
singularmente la de su art. 6, por mas que ello no sea pertinente desde una perspectiva
sustantiva, lo cierto es que, no alterdndose formalmente esta norma, sin embargo se
produce su inaplicacion efectiva. Desde luego, esta disposicion supone, como acaba de
sefialarse, la alteracién cuando menos material de la concreta norma integrante del REF

gue regula las subvenciones al transporte de pasajeros.

Del mismo modo, se reitera ahora que la Ley de Presupuestos Generales del Estado
determina los objetivos fijados por el Gobierno para el sector publico estatal, dentro del
escenario presupuestario previsto a tal fin, sin perjuicio de que la funcién de direccién
de la politica econémica se plasme no solo en leyes presupuestarias sino también en
otras de contenido también econ6mico o tributario, cual podria ser la Ley de
modificacién del REF o la Ley 20/1991, de 7 de junio, de Modificacion de los Aspectos
Fiscales del Régimen Econdémico-Fiscal de Canarias, entre otras. Y es improcedente usar
la Ley de Presupuestos Generales del Estado para reformar sustancialmente aspectos

singulares del Ordenamiento Juridico publico.

En este sentido, el limite material a su contenido estd fijado por el Texto
constitucional. Concretamente, el art. 134.2 CE dispone que su contenido ha de referirse
a la relacion ingresos-gastos publicos, con diferenciacién de efectos juridicos para unos y
otros. En este sentido, el art. 134.1 CE ordena que corresponden al Gobierno y a las
Cortes Generales, respectivamente, la elaboracion de los Presupuestos Generales del
Estado y su examen, enmienda y aprobacion, pero sin duda dichos o6rganos
constitucionales estan vinculados por los mandatos recogidos en las leyes reguladoras del

REF en cuanto disposiciones por ellos instadas y aprobadas.

A este respecto, hemos sefialado en los Dictamenes citados anteriormente que son
elementos clasicos de la seguridad juridica la confianza en el Derecho, su conocimiento y
comprension y la prevision de las consecuencias derivadas de la aplicacion de las normas
jJuridicas; es decir, la certeza del Derecho. Por ello, la aplicacion de forma distinta de la
norma aplicable, su desconocimiento o la generacion de contradiccién normativa
respecto a ella comporta una vulneracion del principio de seguridad juridica consagrado
en el art. 9.3 CE, asi como el de interdiccién de la arbitrariedad garantizado en el mismo

precepto”.

2. Por ultimo, y a mayor abundamiento, resulta pertinente traer a colacién la
STC 67/2005, de 15 de marzo, que resolvio el recurso de inconstitucionalidad
promovido por el Parlamento de Canarias contra el art. 165 de la Ley 13/1996, de 30
de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden social. En su FJ 4 el

TC se pronuncia en los términos siguientes:
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“El Parlamento de Canarias denuncia la vulneracién de la disposicion adicional
tercera de la Constitucion y del art. 46.3 EACan por el precepto impugnado como
consecuencia de la modificacion del régimen especial en materia econémica y social sin
haberse solicitado el informe que tales disposiciones exigen. Siendo innegable que al
aprobarse el art. 165 de la Ley 13/1996 no se cumplimenté el tramite de audiencia al
Parlamento canario que las invocadas normas constitucional y estatutaria prevé, también
lo es que dicho art. 165 ha perdido toda su vigencia tras la aprobacion del art. 102 de la
Ley 66/1997, de 30 de diciembre, primero, y del art. 2 del Real Decreto 1316/2001, de
30 de noviembre, después. Ademas resulta decisivo comprobar que el Estado ha
cumplimentado el trdmite de informe previsto en la disposicion adicional CE y en el art.
46 ECan, en algunos casos hasta dos veces (a peticion de Congreso y, posteriormente, del
Senado), en todas las Leyes de medidas fiscales, administrativas y del orden social en las
que ha regulado esta materia. En efecto asi, sucedido, concretamente, en la Ley
66/1997, de 30 de diciembre (BOPC nim.156, de 22 de octubre) y 19 de diciembre de
1997 (BOPC num. 204, de 29 de diciembre (...).

Unicamente al aprobarse la disposicion adicional 43 de la reciente Ley 2/2004, de 27
de diciembre, de presupuestos generales del Estado para 2005, se ha omitido el citado
tramite de informe al Parlamento canario, lo que facilmente se explica por el hecho de
gue dicho precepto no introduce alteraciéon alguna en el régimen de subvenciones al

transporte aéreo de viajeros”.

De la jurisprudencia constitucional que acaba de exponerse se desprende que,
por un lado, el sistema subvencional es REF; y por otro, que su modificacion material
implica una modificacion a efectos de la garantia del REF (de ahi la exigencia de
informe del Parlamento). Como lo hubo, y asi lo recoge expresamente esta sentencia,
con ocasion de la tramitacién de la que fue Ley 6/1997, de 30 de diciembre, de
Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social (art. 102: Subvenciones al
transporte aéreo para residentes en las Islas Canarias, Baleares, Ceuta y Melilla),

entre otras.

CONCLUSION

Por las razones juridicas expuestas en la fundamentacion del presente Dictamen,
este Consejo Consultivo considera que concurren motivos fundados de
inconstitucionalidad en los articulos 2 y 6, en cuanto recogen los créditos de los
capitulos de gastos VI y VII, sobre inversion del Estado; en el concepto 453 del
estado de ingresos; y en la Disposicion Adicional Decimotercera de la Ley 17/2012,

de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado.
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