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pagos a cuenta, regulados en el articulo 82, dentro del Capitulo II del Titulo
VIII del PLIRPF, regulacion sobre la que cabe razonablemente preguntarse si
no forma parte también de los aspectos personales de la sujecion al Impuesto

a que se refiere el Titulo L.

Particular sorpresa produce el enunciado del Titulo II. Determinacion de
la capacidad economica sometida a gravamen. En realidad, como inmediata-
mente pone de manifiesto el primer precepto del referido Titulo 11 —concreta-
mente el articulo 15—, el PLIRPF contempla en rigor los aspectos relativos a
la base del futuro Impuesto, y lo 16gico por lo tanto era referirse sin mas a
este término, sobradamente conocido en nuestro derecho positivo y estudiado
por la doctrina, y no a una descripcién aproximada del mismo. Ademas, si
bien es cierto que los preceptos del Titulo I regulan, como indica su enuncia-
do, la determinacién de la capacidad econdmica gravada, otro tanto hacen los
articulos 71 a 78 que integran el Titulo VII Regimenes Especiales, con lo que
la expresividad didactica que se quiere dar al enunciado del Titulo II, deviene
en imprecision sobre el verdadero alcance de su contenido.

EI PLIRPF ahonda —en la linea iniciada por la vigente Ley 18/1991—,
al describir los componentes del hecho imponible en su articulo 6.2, en la
distincién, por un lado, de las diferentes fuentes u origenes de renta (trabajo,
capital, actividades econémicas y lo que enuncia como imputaciones de renta,
reguladas en el mencionado Titulo VII, y en las que se incluyen, entre otras,
las provenientes del Régimen de transparencia. Se trata, sin duda, de un crite-
rio de clasificacion erréneo y confuso, porque atiende a la ordenacién de los
componentes de la renta con criterios distintos (el origen o fuente en el primer
caso, y ¢l de imputacién a los titulares en el segundo), y como consecuencia
de ello se pierde de vista el que en rigor todas las rentas imputadas son sus-
ceptibles de integracion en alguno de los origenes o fuentes de renta, integra-
cion que era lo que con rigurosa técnica juridica habia que contemplar en el
Poryecto.

Las cuestiones terminolégicas y de configuracion estructural de las nor-
mas no son aspectos secundarios de su contenido, son por el contrario, un
claro exponente del cuidado con que se han elaborado las normas positivas,
un aspecto fundamental para su claridad y rigor, y por lo tanto unas caracteris-
ticas de suma importancia para la seguridad juridica de sus, muy numerosos
por cierto en este caso, destinatarios.

ALEJANDRO MENENDEZ MORENO
Catedritico de Derecho Financiero y Tributario
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I. EL PROTAGONISMO DEL LR.PF. EN LA ARTICULACION
DEL DEBER DE CONTRIBUIR (SENTENCIA DEL TRIBU-
NAL CONSTITUCIONAL 182/1997, DE 28 DE OCTUBRE)

En la sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de octubre de 1997, se
declara la nulidad del articulo 2 del Real Decreto-ley 5/1992, de 21 de julio,
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de Medidas Presupuestarias Urgentes, por sobrepasar los limites materiales
previstos para tan excepcionales normas, dictadas por el Gobierno y con rango
de ley. A tenor del articulo 86.1 de la Constitucién, los Decretos-leyes no
podran afectar a los derechos, deberes vy libertades de los ciudadanos regula-
dos en el Titulo I. Ello ha obligado al Tribunal a plantearse, como premisa de
su razonamiento, cudl es la configuracion constitucional del deber afectado
en este caso, el deber de contribuir al sostenimiento de los gastos pﬁblicosf

La primera idea que destaca el Tribunal Constitucional en su analisis so-
bre el deber de contribuir, es la necesaria visién global. “La Constitucién
conecta el citado deber con el criterio de la capacidad econémica y lo relacio-
na, a su vez, claramente, no con cualquier figura tributaria en particular, sino
con el conjunto del sistema tributario” (. Pero ello no impide el exam:an de
aquellas medidas tributarias que incidan en una sola figura; sino que habri que

verlflcgr la trascendencia no para esa figura auténoma sino para el sistema en
su conjunto.

Esta. imperiosa comprobacion de las repercusiones generales nos emplaza
a una diferenciacién entre tributos, porque no todos ellos son igualmente
aptos para afectar por si mismos al sistema: “Sera preciso tener en cuenta en
cada caso en qué tributo concreto incide el Decreto-ley, constatando su natura-
leza, estructura y funcién dentro del conjunto del sistema tributario asi como
el grado o medida en que interviene el principio de capacidad econémica” @),
‘ Es .preciso, pues, juzgar la importancia relativa de las diversas figuras
trlputarlas; y dentro de ellas, destaca sobremanera el LR.P.F. Como explica el
Trlbunfil Constitucional, “el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
es un impuesto de caricter directo, personal y subjetivo, que grava la renta
global de las personas fisicas de manera progresiva. Es sobre todo a través del
I.'R.P.F. como se realiza la personalizacion del reparto de la carga fiscal en el
sistema tributario segfin los criterios de capacidad econdmica, igualdad y pro-
grgsmdad, lo que le convierte en una figura impositiva primordial para conse-
guir que nuestro sistema tributario cumpla los principios de justicia tributaria
que 1mpone el articulo 31.1 CE, dada su estructura y su hecho imponible” @)
Puede decirse que el deber de contribuir se halla bajo la tutela del I.R.P.F:

“). Sentencia 182/1997, fundamento juridico 7. “El sistema tributario es un organismo
f:omplejo, .interrelacionado y en continuo fluir. Aspecto que hay que tener muy presente para
juzgar la vigencia en el sistema de algunos de los principios constitucionales, como la capacidad
igualdad, no confiscatoriedad, etc.”. GARCIA ANOVERQOS, Jaime: “Los tributos en Espaﬁa”,
Manual del Sistema Tributario Espaiiol, Civitas, Madrid, 1997, p. 47. \ ’

@) Sentencia 182/1997, fundamento juridico 7.

(3 Sentencia 182/1997, fundamento juridico 9.
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Este es el dato que nos interesa ahora destacar de los fundamentos de la
sentencia de 28 de octubre de 1997: la estrecha relacion de dependencia o de
responsabilidad entre el LR.P.F. y el deber constitucional de contribuir. Una
relacion que, en buena légica, llevé al Tribunal Constitucional a sostener en la
susodicha sentencia la irregularidad de la disposicién cuestionada: “La inda-
gacion acerca de si un Decreto-ley afecta o no al deber de contribuir debe
atender, no s6lo a la cuantia de la modificacion que introduce, sino también a
otros aspectos distintos, entre los que cobra especial importancia la naturale-
za del tributo sobre el que incide y, desde esta perspectiva, dado que el
tributo que ha resultado alterado por el articulo 2 del Real Decreto-ley 5/1992
es el LR.P.F., no puede negarse que el aumento de su cuantia mediante dicho
instrumento ha afectado sensiblemente al deber de los ciudadanos de contri-
buir al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad eco-
némica, tal y como éste se configura en el articulo 31.1 C.E.”. Por las caracte-
risticas del I.R.P.F., “cualquier alteracién en sus elementos esenciales
repercute inmediatamente sobre la cuantia o el modo de reparto de la carga
tributaria que debe levantar la generalidad de los contribuyentes” (4.

La duda que no deja despejada el Tribunal Constitucional es si el Impues-
to sobre la Renta de las Personas Fisicas goza, en solitario, de esa posicion de
especial compromiso en la salvaguarda de la obligacion constitucional de con-
tribuir o si, por el contrario, podria ser propagable a otros impuestos. La
sentencia describe el I.R.P.F. como “uno de los pilares estructurales de nuestro
sistema tributario” o “una de las piezas basicas de nuestro sistema tributario”,
lo que mantiene abierta la puerta a la incorporacién de mas figuras a esa
especie de Monte Olimpo del Derecho impositivo. En el primer comentario
doctrinal sobre la sentencia 182/1997 del que hemos tenido noticia, FALCON
se muestra partidario de una actitud extensiva, al afirmar que “muy escaso
margen de actuacién puede tener el Decreto-ley en piezas clave del sistema,
como los Impuestos sobre la Renta 0 —nos permitimos anadir— sobre Patri-
monio, Sucesiones, e incluso el LV.A.” ©),

A nuestro juicio, la doctrina del Tribunal Constitucional resulta muy limi-
tadamente trasladable més alla del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas.

Refiriéndonos en primer lugar a los demds impuestos personales y direc-
tos, éstos tienen un valor complementario del I.R.P.F,, perfectamente confeso
en las Exposiciones de motivos de sus respectivas Leyes. El Impuesto sobre
Sociedades constituye un antecedente o un pago a cuenta del impuesto del

() Fundamento juridico 9.

() FALCON Y TELLA, R.: “Decreto-ley, reserva de ley y deber de contribuir: nuevas
orientaciones de la jurisprudencia constitucional”, Quincena Fiscal, nim. 19, 1997, p. 7.
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accionista, que es el verdadero titular de la capacidad econémica ). El Im-
puesto sobre el Patrimonio cumple funciones censales o de control y de pro-
fundizacion en el carécter progresivo-redistributivo del L.R.P.F. ), E] Impues-
to sobre Sucesiones cuenta con un hecho imponible coincidente con el del
LR.PF, aunque especifico o parcial, gravando una clase concreta de renta,
cuales son los incrementos de patrimonio por adquisiciones lucrativas (de ahi
que el articulo 5.5 de la Ley 18/1991 tenga que ocuparse de la delimitacién de
ambitos) ®). No negamos que la alteracion de estos impuestos pueda afectar al
deber de contribuir, pero si afecta, serd debido a su conexién con el LR.PF. y
en la medida de dicha conexién. Con lo cual, puede mantenerse sin faltar a la
verdad el liderazgo exclusivo del 1.R.P.F.

Por lo que respecta al .V.A,, se trata, sin duda, del otro pilar del sistema
tributario. No obstante, cuestiones de orden técnico lo convierten en inhabil (o
apenas habil) para reflejar los principios constitucionales de capacidad econd-
mica y, sobre todo, de progresividad. Ademis, por su dependencia de las di-
rectivas comunitarias, parece como si no estuviera al alcance de nuestro legislador
una alteracion por esta via del deber de contribuir. Por dltimo, insistiendo en la
idea expuesta en relacion con los restantes impuestos personales (la idea de
que pueden afectar al deber de contribuir pero no por si mismos sino por su

(0)  “En efecto, el Impuesto sobre Sociedades implica bajo esta concepcion, que decidida-
mente incorpora la Ley, una retencién en la fuente respecto de las rentas del capital obtenidas
por las personas fisicas a través de su participacion en entidades juridicas”, se dice en la Exposi-
cién de motivos. La transparencia fiscal o el método de eliminacién de la doble imposicién
econdmica corroboran la interdependencia. Precisamente se ha planteado la posibilidad de refun-
dir ambas legislaciones (posibilidad que tendria el inconveniente de la complicacién de la norma-
tiva principal, que es la de las personas fisicas).

(™ De ahi que afecte a una cantidad mucho mas reducida de contribuyentes. Ya que habla-
mos de cantidad, FALCON Y TELLA, R.: Op. cit., pp. 7 y 8, se muestra preocupado porque
el Tribunal Constitucional, con la potenciacién del I.R.P.F. y la necesaria visién global, extraiga
del articulo 31.1 garantias vélidas sélo para el contribuyente general o mayoritario, en detrimento
del contribuyente excepcional o minoritario. “El tnico riesgo radica, a mi juicio, en que la
referencia al sistema tributario en su conjunto permita en el futuro que a través del Decreto-ley
se altere de forma importante la posicién relativa de determinados ciudadanos, a través de una
elevacion de impuestos marginales del sistema. Pensemos, por ejemplo, en la tributacién de
las méaquinas recreativas. De la sentencia que comentamos resulta con claridad que el dmbito
de intervencién posible a través del Decreto-ley es mayor en este tipo de figuras. El deber
de contribuir que consagra el articulo 31.1 no es un deber «de la mayoria» —por decirlo de
alguna manera—, sino de todos y cada uno. De manera que también una alteracion sensible
de la posicién que ocupa un reducido grupo de contribuyentes dentro del sistema tributario
(en el sector del juego, del tabaco, etc.), afecta al deber de contribuir, al menos al deber de
€sos contribuyentes”.

(®)  “El Impuesto de Sucesiones y Donaciones cierra el marco de la imposicién directa,
con el caracter tributario complementario del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas”.
Con estas palabras se inicia la Exposicién de motivos de la Ley 29/1987.
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vinculacién al LR.P.F.), creemos que cualquier estudio sobre la adecgacién del
LLV.A. al articulo 31.1 exige el engarce o la comparacion con los impuestos
directos 9, elevacion desde la parte hacia el todo que no ha sido necesaria en
el caso del .LR.P.F.,, cuyo anilisis interno ya presupone la influencia exterior,
sobre ¢l bloque del sistema. ‘

En suma, la sublimacién del LR.P.F. como artifice maximo de la 'apllca-
cion de las exigencias constitucionales no la creemos homqlogable, ni de !ff'
jos, a la que puedan merecer otros impuestos. En ese sentido se pronuncio,
antes de la Sentencia 182/1997, Javier PEREZ ROYO: “No todas las figuras
tributarias ocupan la misma posicién, tienen el mismo «sta}tqs», en lo que a
definicion del deber fundamental se refiere. La posicion jzfrzdlca fundamental
de cada ciudadano en el cumplimiento del deber constitucional no se ve afec-
tada por igual por los diferentes tributos. Y entre todos es clar’o que e} LR.PF.
ocupa una posicion distinta de todos los dema§. Se trata del anico tI'lbll/tO' del
que son predicables de manera inmediata y directa tod_as l'as cz’l’rac)terlstlcas
que, seguin el articulo 31.1 C.E., definen el deber constltgaonal (o, Impre-
sion que ha confirmado el Tribunal, puesto que “se’ trata, indudablemente, de
un tributo en el que el principio de capacidad economica y su correlato, el de
igualdad y progresividad tributarias, encuentran una mas cabal proyec-
cion” (b,

II. EL TRATO ESPECIAL DEL LR.P.F. ;TAMBIEN ANTE
OTROS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES?

La doctrina del Tribunal Constitucional que ha dispensado un trato singu-
lar al Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, aunque surgx@a a pro-
posito de la figura del Decreto-ley, gira en torno al deber de cqnt.rlb.mr del
articulo 31.1 de la Constitucion(2). Por consiguiente, el rasgo distintivo del
L.R.PF. resultara aplicable como criterio jurisprudencial cuando se alegue la

©) A propésito del mantenimiento de la neutralidad entre lgs dos enfoques distintos de
la contribucién, puede resultar ilustrativo el comentario del Mangtl’Z.ldO CRUZ VIL‘L.AL(‘),N
en su voto particular a la Sentencia 182/1997, cuando pone como ejemplo de la“utlllzaC{(’)n
desviada del Decreto-ley la modificacion del “status quo™ preexistente alterando, .l.a relac1.on
sustancial entre imposicién directa e imposicién indirecta”; con lo cual, todo analisis termina
reconduciéndonos a la presencia primordial del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

(10)  PEREZ ROYO, J.: El nuevo modelo de financiacién autondmica: andlisis exclusiva-
mente constitucional, McGraw-Hill, Madrid, 1997, p. 21 (la cursiva es nuestra).

(11)  Sentencia 182/1997, fundamento juridico 9.

(12)  Puesto que los limites materiales del Decreto-ley remiten al deber de contribuir
de dicho articulo 31.1.
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vulneraci6n de los principios de justicia material del sistema tributario. Vamos
ahora a dar un paso més alld, plantedndonos si esa potenciacion de tan primor-
dial impuesto puede tener también virtualidad cuando estemos en presencia de
otros principios constitucionales.

A) EL LR.PF. ANTE EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD

‘En el 4mbito tr1:butari0, la reserva de ley establecida por la Constitucién y
perfilada por el Tribunal Constitucional es una reserva relativa. Y reserva
relativa —afiadiriamos nosotros— en un doble sentido:

— Relativa, en cuanto que no se extiende a la totalidad de la materia
siendo suficiente el establecimiento y la configuracién de los elemen—,
tos esenciales del tributo. Incluso estos aspectos si sometidos a la
reserva no tienen que ser completamente disciplinados por la ley,
teniendo cabida la participacién reglamentaria, siempre que exista
una predeterminacion legal (13). Reserva relativa, pues, al no exigir
exhaustividad en la regulacién por parte de la ley.

— Pero. en segundo lugar, también es relativa en cuanto modulable en
funci6n de determinados factores. La relatividad de la reserva se for-
mula ahora atendiendo al dato de su alcance variable. No afecta por
igual a todas las clases de tributos (siendo mds intensa con los im-
puestos que con las tasas y contribuciones especiales (14)) y dentro de
los tributos no afecta por igual a todos sus componentes (siendo mas

exigente con los elementos identificadores que con los cuantifica-
dores (1),

Partien@o, pues, <.ie la base de que no todos los contenidos se ven afecta-
dos en la misma medlda por el principio de legalidad, no parece descabellado
plantear la hipétesis de una nueva gradacién, otorgando a la reserva de ley en

(3)  Cfr. sentencias 37/1981, de 16 de noviembre, 6/1983, de 4 de febrero, 179/1985
de 19 de diciembre... ’ ’

(14 Cfr. sentencias 37/1981, de 16 de noviembre, 19/1987, de 17 de febrero y 185/1995
de 14 de diciembre. ’

. (‘15) “El grado de concreci6n exigible a la ley es méximo cuando regula el hecho imponible
A'51mlsmo, esta reservado a la ley el establecimiento de beneficios fiscales que afecten a loé
tributos del Estado. Pero la concrecién requerida a la ley es menor cuando se trata de regular
otros elementos”. Sentencia 221/1992, de 11 de diciembre. ¢
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el ambito del .R.P.F. —dentro de la relatividad— una rigidez proporcional a
su importancia.

La verdad es que el Tribunal Constitucional no ha matizado nunca que,
dentro de los impuestos, haya que hacer distingos en el alcance del principio
de legalidad. Para saber si ese silencio representa una negativa o simplemente
una ausencia provisional de criterio al no haberse suscitado la cuestion, con-
viene examinar cuiles son los motivos que llevan al Tribunal a consagrar la
modulacién de la reserva. Y se trata, fundamentalmente, del respeto a la auto-
nomia de las Corporaciones Locales (19 y de la necesidad de adaptacion o
respuesta a la complejidad técnica (7).

El primer problema no existe en el seno del I.R.P.F. La complejidad técni-
ca, en cambio, si parece ser la causa de que la normativa reglamentaria tenga
importantes atribuciones, por ejemplo, en la estimacién objetiva por signos,
indices o médulos. A nuestro juicio, seria deseable una fijacion mas precisa de
los criterios rectores a desarrollar por el poder ejecutivo, si bien teniendo en
cuenta la predisposicion natural de esta materia (por su prolijidad y casuismo)
hacia el nivel reglamentario. Quizas, tratindose del L.R.P.F,, la colaboracion
técnica o el reparto de funciones entre las Cortes y el Gobierno, comprensible
y conveniente, deberia instrumentarse mediante otras férmulas més respetuo-
sas con el principio de legalidad. Estamos pensando en el juego de relaciones
entre una ley de bases y un texto articulado, de manera que el decreto legis-
lativo resultante tendria la aptitud técnica proporcionable desde la Administra-
cién y, al mismo tiempo, el rango de ley, con la garantia de la direccion parla-
mentaria en un asunto tan principal para los contribuyentes (18,

Ocurre que no es éste el momento oportuno para, partiendo del razona-
miento del Tribunal Constitucional en la Sentencia 182/1997, extraer conse-
cuencias que se extenderian hacia el principio de legalidad, precisamente

(16) Que no tienen potestades legislativas, sino s6lo poder reglamentario aunque investido
de representatividad democratica.

(17) «La base imponible es un elemento esencial del tributo y, en consecuencia, debe
ser regulada por ley. No puede desconocerse, sin embargo, que en un sistema tributario moderno
la base imponible puede estar integrada por una pluralidad de factores de muy diversa naturaleza
cuya fijacién requiere, en ocasiones, complejas operaciones técnicas. Ello explica que el legisla-
dor remita a normas reglamentarias la concreta determinacién de algunos de los elementos confi-
guradores de la base. Se hace asi preciso determinar cuél es el ambito de regulacion de la base
imponible que debe quedar necesariamente reservado al legislador; andlisis que debe llevarse
a cabo en funcion de las circunstancias de cada caso concreto y a partir de la naturaleza y
objeto del tributo de que se trate”. Sentencia 221/1992, de 11 de diciembre.

(18)  Cfr. CUBERO TRUYO, Antonio M.: “Leyes de Bases y Textos Articulados. Su aplica-
bilidad en el Derecho Tributario”, Civitas, Revista Espanola de Derecho Financiero, nim. 96,
1997.
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cuando esa sentencia ha logrado por fin deslindar la reserva de ley y las mate-
rias excluidas del decreto-ley, negando la coextension de sus dmbitos (19),

Pero, hecha esta salvedad, no creemos que deba descartarse para futuros
pronunciamientos jurisprudenciales la hipétesis de la vigencia reforzada del
principio de legalidad en el LR.PF. Téngase en cuenta que la igualdad est4 pre-
sente en el fundamento del principio de legalidad Y, a la vez, es uno de los crite-
rios consagrados en el articulo 31.1 (es decir, una de las bases del deber de
contribuir, cuyo principal responsable es el LR.P.F). Siendo asi, la defensa del
principio de igualdad acaso avalaria un mayor peso de la exigencia de ley en
el impuesto mds importante. Aunque en la practica, la igualdad tributaria que
seria especialmente exigible en el LR.P.F. nos plantea un problema no tanto de
legalidad como, sobre todo, de territorialidad, con la cesion del LR.PF. a las

Comunidades Auténomas (que si tienen potestad legislativa). Es un asunto del
que nos ocuparemos mds adelante.

B) EL LR.PF. ANTE EL PRINCIPIO DE SEGURIDAD JURIDICA

El articulo 9.3 de la Constitucion ofrece una serie de garantias (la publici-
dad de las normas, la interdiccién de la arbitrariedad...) presididas por el prin-
cipio de seguridad juridica. Lo que ahora vamos a plantearnos es si en el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas deberia tener una vigencia
extraordinaria la seguridad juridica, en concreto, tres de sus ramificaciones, a
saber, la irretroactividad, la estabilidad y la claridad de las normas.

— En relacién con el problema de la retroactividad, hay un primer dato
resenable: al ser un impuesto periédico, de hecho imponible duradero, las
medidas que se tomen a lo largo del periodo impositivo s6lo presentarin una
retroactividad de grado medio o impropia, que resulta admisible con mayor
facilidad o con menos rigor que en el caso de la retroactividad auténtica. Se-
gun el Tribunal Constitucional, cuando la retroactividad es impropia, si ha

(19 El Magistrado CRUZ VILLALON, en su voto particular a la Sentencia de 28 de
octubre de 1997, considera que el Tribunal, a pesar de la rectificacion de su doctrina anterior,
continia anclado —mds de lo necesario— en el suelo del principio de legalidad. Pudiera advertir-
se cierto confusionismo cuando se sigue hablando de “elementos esenciales” para referirse a
los dos problemas que pretenden separarse (cfr. fundamento juridico 7). A nuestro juicio, convie-
ne destacar que la reserva de ley alcanza a los elementos esenciales del tributo mientras que
el decreto-ley no puede alterar los elementos esenciales del deber de contribuir. Lo que pasa
€s que para ver si se ha afectado a la esencia del deber de contribuir, y una vez admitido que
el LR.PF. lo afecta especialmente, es necesario un posterior andlisis de la magnitud de la afecta-
cion, porque no toda reforma del LR.PF. tiene la misma intensidad. Siendo l6gico que se haga
una modulacién interna, es ahi donde salen a relucir los elementos esenciales del tributo, como
una cuestién de gradacion de la mayor o menor incidencia en el deber de contribuir.
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habido o no vulneracién de la seguridal'd juridicg “es un 1.nterrogan/tf&?czl qﬁz
s6lo puede responderse después ge analizar dlasagz]ugztzligsc?isf :rsgigls elem% e
n el caso”, “después de una ponder 1 [ :
tc(())sn Zl;rrgze:encia” 20), Y, enr;re tales elementos 'deglslvosl, g,scabte 12it;o§eu;g (112
especial importancia del I.LR.P.E.? Po'r un %ado, siguiendo ad ?n en a de 28 de
octubre de 1997, las exigencias de interés general. que po rlain. ‘]ius Hicar una
merma de la seguridad juridica si “C!ebt?él ser espetcrli:;l)l:tl(fnct: nlllgtlela? cuando 4
norma retroactiva de que se trate 1n(/:1 € en un . - rec(.)rdé.b;mos
impuesto personal, subjetivo y de caracter perlodlco que, com : racbamo
a una posicion central en el conjunto de nuestro sistema ,
?:?rt(?j;:tﬁgias éstgs que incrementan notablemente la incidencia qugui(;bgeia-l
seguridad juridica de los ciudadanos pugde tenpr }an norma l?ue Ef)?n uce elec:
tos sobre situaciones de hecho o rel_ac10§1es juridicas que anl menzado &
constituirse antes de su entrada en vigor” 2. Pero en cuant(l). ‘;1 a e ol
importancia de la medida, que seria otro de los fagtores a cali r(z;lr,l 211(%{ PyF "
Tribunal Constitucional se olvida de la _trascen('jenaa cualitativa 'bet S (.je' n.lu_
hace una comparacién parificada o de igual a igual con otrdos 1tr1 :1 OOS e m
cho menor peso especifico, de tal manera que'la. subl’fia e <‘)‘s 1;; o8 de o
escalas del I.R.P.F. habria tenido un “alcance‘ limitado™, pues ' no canza la
notable importancia de las que se haI.I producido en otras 0(]:a§1ones,dedarado
el caso del gravamen complementario de la tasa fiscal de juebgo Jeclarado
inconstitucional por la Sentencia 173/‘1996, en el que s_e'provolca afuCtOS men
to de mas del doble de su cuantia ini01.al” (‘22).‘ En defm'mva,‘a. os e ; deln
admisién de la retroactividad, la atencién jurisprudencial privilegiada qu
e el LR.P.F. es solo parcial. o
- — En segundo lugar, y sin abandonar el émbito de la ap1193010n tenzlpolr:sl
de las normas tributarias, vamos a dedicar un b/re‘ve comentario a Ottrla;‘li(:j -
manifestaciones del principio de seguridad juridica, cual es lz_i es aa nlual dé
estabilidad que se ve fundamentalmente afectada por el refolrrglsn::(i)én ual de
la Ley de Presupuestos Generales del Estado (con la colabora

(20)  Cfr. Sentencia 182/1997, fundamento juridico 13.

(1) Ello podria ser aplicable a la analogia (institucion qﬁcz,) sc())ml(; els) sabihd;),ng)a ,?i?::z
incipi i i idad juridica; cfr. PEREZ ,F.: Derec
al principio de legalidad sino al de seguri d o e e el et
i ] Civitas, Madrid, 1997, pp. 90 y ss.), de ta
i 4 i ’ or prudencia en el caso de lagunas
integracion analdgica debiera desenvolverse con mayor p icia € :
gitégtzgas en el I.R.%’.F., buscando una especial nitidez en la explicacion de este recurso.

(22)  Véase cuan distinta es la valoracion del Tribunal Constitucional sobre la %mporta:jlf:(;z
de la subida del LR.P.F. desde la perspectiva de la retroactividad y la sefundaﬂ ]undlga (:;(:J iey
imitado) o d i de contribuir y su afectacion por decreto-
ce limitado) o desde la perspectiva del deber afec 0 por
?t?aiiicr?(?ose del I.R).P.F., el Tribunal entendié que el deber de contribuir habia sido afectado
por encima de que fuera o no una subida cuantitativamente moderada).
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“leyes de acompanamiento” 23). Como es sabido, el sector material que el
Tribunal Constitucional ha revestido de un especial halo protector frente a la
Ley de Presupuestos es el Derecho tributario general codificado 4, donde no
parece entrar el L.R.P.F. 3. Sucede que las normas del Derecho Tributario
especial tienen una prescripcién constitucional directa, que es el articulo
134.7: “La Ley de Presupuestos no puede crear tributos. Podrd modificarlos
cuando una ley tributaria sustantiva asi lo prevea”. El Tribunal Constitucio-
nal, en sus aproximaciones a esta regla, ha insinuado que no toda habilitacién
seria legitima, pues “la constitucionalidad de una ley que autorizara a la de
Presupuestos la modificacién indiscriminada de los impuestos, enervaria la
disposicion constitucional a cuyo estudio procedemos” 6. La interpretacion
que hace el Tribunal Constitucional del 134.7 “tiende 2 posibilitar el uso pon-
derado del sistema tributario, mediante la adecuacién de lo que sea preciso
para, sin modificacion sustancial, realizar la politica econémica que reclame
cada momento, en cooperacién del Ejecutivo y las Cortes Generales” 7).
Aprovechamos la referencia a la sustancialidad del cambio para relacionarla
con el Impuesto sobre la Renta, como figura mas capacitada para afectar sus-
tancialmente al sistema tributario 29, Probablemente, si la Ley de Presupues-
tos usara a un tiempo todas las habilitaciones existentes para modificar el
LR.P.F. (que son bastantes(29), se estaria produciendo una reforma de tal mag-

() Cfr. CUBERO TRUYO, Antonio M.: “Las Leyes de acompanamiento”, Quincena
Fiscal, ndm. 9, 1997, pp. 9 y ss.

(% Sentencia 76/1992, de 14 de mayo; Sentencia 195/1994, de 28 de junio...

(23) " El Tribunal defiende la vocacién de estabilidad de las “reglas que afectan al régimen

general de los tributos, no a elementos especificos de tributos concretos”. Aunque obsérvese
que la doctrina constitucional sobre el decreto-ley también hace una “alusién expresa a la inter-
diccién de regulacién por Decreto-ley del «régimen general» del deber de contribuir” (funda-
mento juridico 6 de la Sentencia de 28 de octubre de 1997, citando las sentencias 111/1983
y 60/1986). Existe, pues, una coincidencia terminoldgica en la jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional a la hora de describir los limites a la Ley de Presupuestos y los limites al Decreto-ley.
Apurando el silogismo, si no puede producirse una alteracién general del LR.PF. mediante
decreto-ley tampoco podria hacerse mediante Ley de Presupuestos.

(26)  Sentencia 27/1981, de 20 de julio, fundamento juridico 3.

7 Sentencia 27/1981, fundamento juridico 4.

8 Por ejemplo, la exencién de la pensiones de incapacidad permanente de los fun-
cionarios fue eliminada por Ley de Presupuestos, sin que ello fuera tenido en consideracién
para declarar su inconstitucionalidad en la Sentencia 134/1996, de 22 de julio. Pero no
se trataba de una alteracion general del Impuesto.

(29)

Véase la larga lista de la disposicion final primera de la Ley 18/1991.
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nitud que el Tribunal Constitucional juzgaria inad.ecualdcc)l elzl cz:}ticeioprle;:;;ues-
i i iolacion del espiritu excepcional del articu .
io y declararia la violacion ‘ : ‘
o —)i Por altimo, la seguridad juridica exige la ‘clarldad de los ’mtan(lz;ts(;s
legislativos, de manera que quienes hayan de cumphrlos sepan a Zit:z Zsepré Cial-.
6gi teza del Derecho es un bien que se nece
En buena légica, la cer . o e s rava
os especialmente?) en el Imp : :
mente (0 que se echa de men ial el Impuesto que gravs »
acti i las personas fisicas. No es extrano q acic
I D ot teativas. i itucional en defensa de la precision
is signi i 1 Tribunal Constitucional en de ¢
nes mas significativas de . sa de Ja precio e
i to relacionado con el LR.P.F. ,
1 hayan surgido al tratar un asun
lSeeg:tenci}; 150/1g990, se consideré “inexcusable en este cobritexto el ersefrlllseigzl(;
i a normativa tributaria abarcable y comp .
del legislador por alumbrar una i am s g,
ia de los ciudadanos a los que va dirigida; p : ,
o contasa. i leta, difi licacion y, ademas de soca-
i6 a, dificulta su aplica Y, .
lacién confusa, oscura o incompleta, di acién y, ademas do sooe
la confianza de los ciudadano ,
var la certeza del Derecho y de los ciuc istio,
i f ticia” (V. Las normas p
ar por empafar el valor de la jus icia” ( ' _puede
pucs® et Inconstituch infringir el principio de seguridad juridica,
egar a ser inconstitucionales, por iniringi ' dica,
lcluagndo generen “en sus destinatarios una incertidumbre ra.zonat.)len’;f:l;lt(edil;ltsi?1
i i i tinatario univers -
7 do el destinatario del LR.P.F. un des :
D del deat i jali to sobre Sociedades, el
cializado del Impuesto
to, pues, del destinatario espe | bre Sociedades. .
) S ; (32)), mereceria un esfuerzo legi
L.V.A. o la fiscalidad del juego ©2), ‘ rz0 legislativo exirao™
inari idad. Aunque la estrategia predomina
dinario en pro de la claridad : cdos e eon dcin
a i to de las tareas liquidatorias
ias parece buscar més el aligeramien are cla-
?aciofl)les abreviadas, precumplimentadas o telef6nicas) que la verdadera sim
plificacion y cognoscibilidad de la ley G,

C) EL LRPF. ANTE SU CESION A LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

i i 'F. subrayada por el Tribunal Consti-
La particular trascendencia del LR.P.F. su
tuciona;lpen la Sentencia de 28 de octubre de 1997 es un dato que no puede

(30)  “Huelga decir que, por de pronto, y a pesar de las frecuentes invoca.ciones a lztl sirr(;zlllf;;
cacion legislativa, la regulacién del LR.P.F. es ahora mucho mas corr}pleja q;e 32 esenfado_
Giltimas reformas, con lo que su gestion resultard a buen seguro muE[X)erézE OCOénAp IiiaEG g) neld

, i S Administracion”. s 3. “E
to para los contribuyentes como para la . \ \ oy
ilr;ptSZS?opsobre la Renta de las Personas Fisicas”, Manual del Sistema Tributario Espafiol, Civ

tas, Madrid, 1997, p. 66.

(31 Fundamento juridico 8. |

(32 Sin perjuicio de que creamos en la claridad como valor predicable de toda norma
juridica. - . |

(33)  Cfr. CUBERO TRUYO, Antonio M.: La simpltﬁcacién del ordenamiento tributario
(desde la perspectiva constitucional), Marcial Pons, Madrid, 1997.
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pasar desapercibido ante un problema d

' 1 e gran actuali ié i
objeto de recurso de mconstitucionalidad% cual el;agldad e aanien ha sido
de las Comunidades Auténomas
fundamental, el tratamiento de lo
mativas.

el éil articulo 149.1.1.* de la Constitucién

i ;ual;ti;iz sobre “la regulacion de las condi
; -

igualdad ?020‘3102 los espanqles en el ejercicio de los derechos y en el [

Trmto de. deberes constitucionales” (9. Después de com ' b : C}lmpll'

omal C t())ntstlt.u’c’lonal ha reivindicado el papel del I.R.P.F., « pi:; alr) isica |

o i uc(a)llrll(l't, no parece df:scabellado pensar en uria.’pozibl: i:fSlca 'd’e]

o Srerio. nstitucional de distribucién de competencias. Si hubi o que
in 3

gun 1mpuesto acreedor de la exclusividad estatal por afl;c:z;aaqll:le

S

“condiciones bdsicas” d
el . .
IL.RPF deber de contribuir, ese seria, desde luego, el

: . sistema de financiacién
para el quinquenio 1997/2001 y, de manera
s Impuestos cedidos con competencias nor-

aflrma la competencia exclusiva
ciones bdsicas que garanticen la

En esa line
h a :
Lindor cncona: puet:de contemplarse el ejemplo de Alemania, donde I
renta, para oreser po esta_des legislativas en relacién con el impuésto sob (l)S
°nta, preservar el principio constitucional de “uniformi e
ciones de vidg” 09, niformidad de las condi-
En nuestra doctrina, destacariamos la

que, con toda rotundidad, otorg posicién de Javier PEREZ ROYO

a través del cual i :
constitucional. Jusst;;jlzgtr::e lz)ara cada ciudad ano el nicleo esencial del deber
territorializacion no es ogilt))]; ifo,.sm _PreVISlon expresa del constituyente su
g menor potencia recz;ul()jatoria.o ;)ulgllg;(ier b(‘)u propia- naturaleza y no su ma’yOr
e la politica Smi ' menor incidencia en la definicia
Conseguencias?ﬁggrgl;i: fg;leral 0 en la unidad del mercado. No sone?c’)nl]oal(;z
que sea inconstitucional SénpzeV]SIbleS.’ de su territorializacion las que hacen
incorpora al ordenamionta i as premisas constitucionales desde las que se
de un limite «a priotiy S que impiden una operacién de este tipo. Se tr i
¥, €n cuanto tal, absoluto” (6), ata

(J ) Adv é[’tas ]anlblen la(()]’ﬂ Ielencia exc va el sta [)Sl)l)le ]a Ha( lendd enera}
1 €
p ncia e 1 St d E d
8

(articulo 149.1.14.%)
ulo -1.14.%) y sobre las “Bases y ¢ inacic o
econdmica” (articulo 149.1.13.9). Y coordinacion de la planificacion general de la actividad

(3~;) Se ha he h a oell/ form roger al respect Cfr mision f]lr ie Flnanzre_
C S
OmeS 1 n eT ge ll p ()( .Kom d

. S .
f() m (}utach en ubel dle FlllallZIef()Illl m deI Bunde%lepubllk D ULSC 1 d KO ha 1
eut h an hl mmer, 9()‘))

(36)  PEREZROYO
. ,1.: Op.cit., p. 23. APE
Constitucional . P £o REZ ROYO le parece el .
(Sentencizlog;/lgz}:/a defendu_io ?a uniformidad bdsica del debeIr) de Z:n(t)rc’ge['“e ue el Tribunal
» de 2 de junio) de muchisimo menor calado en compalral;(ri Leon 15‘3;13510
n con el LR.PF.
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Esté claro que la funcion constitucional del L.R.P.F. se cumpliria de una
manera mas eficiente y con mayores garantias manteniendo toda la competen-
cia normativa en manos del Estado. Ocurre, sin embargo, que entre la inter-
pretacién mas recta o mas légica de los designios constitucionales y la inter-
pretacion admisible hay un terreno muy amplio. Y es el terreno para la
reivindicacién del pluralismo politico, valor superior de nuestro ordenamien-
to juridico G7. Entre la perfeccion y la vulneracién quedan muchas férmulas
imperfectas, pero legitimas. La libertad del legislador debe prevalecer en la
medida de lo posible, mientras sea compatible con el respeto a la Constitu-
cién G9. En la Sentencia 214/1994, de 14 de julio, sobre la Ley 18/1991,
reguladora precisamente del I.R.P.F., aparece una explicacion muy clara de lo
que podriamos llamar la discrecionalidad intraconstitucional: “El legislador
goza de un amplio margen de libertad en la configuracién del I.R.P.F. Por lo
que no corresponde en modo alguno a este Tribunal enjuiciar si las soluciones
adoptadas en la Ley aqui impugnada son las mas correctas técnicamente, aun-
que indudablemente se halla facultado para determinar si en el régimen legal
del tributo el legislador ha sobrepasado o no los limites al poder tributario que
se derivan de los principios constitucionales” ¢9. En el examen de constitu-
cionalidad, no hay que aplicar el canon de lo 6ptimo sino el mas modesto de

lo tolerable.

“Si no es compatible con el articulo 149.1.1.* C.E. la titularidad de la Comunidad Auténoma
de la competencia de calificar a una pelicula de «arte y ensayo» O de identificarla con el signo
X por la «potencial» desigualdad de «efectos de cardoter fiscal» que pueda tener, jpodrd serlo
la titularidad de fijar la tarifa y las deducciones de la cuota del LR.PE? Y es que, como €8
obvio, la eficacia del articulo 149.1.1.2 C.E. encuentra su maxima expresion y sentido al proyec-
tarse al supuesto que nos ocupa, a saber: la posibilidad de que las CC.AA. puedan decidir sobre
los tipos y las deducciones del principal impuesto redistribuidor del sistema tributario” (op.
cit., pp. 68 y 69).

(37) “La Constitucién es un marco de coincidencias suficientemente amplio como para

que dentro de él quepan opciones politicas de muy diferente signo. La labor de interpretacion
iones o variantes impo-

de la Constitucioén no consiste necesariamente en cerrar el paso a las opci
niendo autoritariamente una de ellas”. Sentencia 11/1981, de 8 de abril.

(38) “Esta necesaria inhibicion del Alto Tribunal tiene un limite, que es la sumision del
bertad del legislador no puede llevarse al extremo de
siempre que su plenitud se entienda en el marco de
» CUBERO TRUYO, Antonio M.: La simplificacion

poder legislativo a la Constitucion. La li
la intocabilidad. Es una libertad plena,
la Constituci6n, porque fuera de €l no existe
del ordenamiento..., cit., p. 49.

(39 Fundamento juridico 5. También en el fundamento juridico 7, en relacién con el
gravamen de las ayudas o subsidios familiares, el Tribunal insiste en el libre albedrio: “Puede
sostenerse, como opcion de politica legislativa, que la reduccion de la carga tributaria goza
de preferencia frente al otorgamiento de prestaciones sociales; pero desde un enfoque constitucio-

1 legislador la libertad de utilizar los medios que crea mas adecuados

nal debe reconocerse a
en funcion de las circunstancias de cada caso”.
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Siendo asi, podria decirse que el hecho diferencial de] LR.PF. con tras-
cendencia constitucional ha sido tenido en cuenta por el legislador al prever
para este caso concreto una cesién sélo parcial, con un limite porcentual del
30 por 100 (que en la actualidad todavia es del 15 por 100) ). La obligacién
de dar una atenci6n destacada al Impuesto sobre la Renta se ha cumplido. La
duda estd en saber si esa respuesta particularizada basta para que las expectati-
vas constitucionales queden a salvo, o resulta insuficiente.

Existe un pronunciamiento anterior del Tribunal Constitucional en el que
salian a relucir tanto el LR.P.F. como la cuestién autonémica. Nos referimos a
la Sentencia 150/1990, de 4 de octubre, a propésito de los recargos sobre
impuestos estatales 41, No es lo mismo establecer un recargo sobre la cuota
del LR.PF. que disponer de la competencia normativa sobre una parte de la
tarifa 2; pero que existe una cierta equivalencia también es innegable (y la
prueba estd en que ya se ha advertido que la coincidencia de dmbitos puede
suponer la desaparicion factica de los recargos), con lo cual la doctrina del
Tribunal en la sentencia de 4 de octubre de 1990, sin llegar a una asimilacién
incondicional, debe ser mirada con atencion, por lo que pueda tener “mutatis
mutandis” de indicativa. Y en ella, el Tribunal no dié ningiln sintoma de re-
chazo hacia la participacién de las Comunidades Auténomas en la figura bési-
ca del sistema tributario. Se limit6, primero, a advertir que su labor no es
desvelar donde estan los ideales deseables sino sélo depurar las infracciones
(“Parece innecesario insistir en que el Estado podria, en efecto, regular con
mayor detalle del que lo ha hecho hasta ahora el ejercicio de la potestad auto-
nomica para establecer recargos, pues el articulo 157.3 C.E. le faculta para
ello. Y, ciertamente, la falta de una regulacion estatal mas completa del ejerci-
cio de tal potestad financiera de las Comunidades Auténomas que la que se
establece en la L.O.F.C.A. puede ser objeto de juicios adversos en el plano de
la conveniencia politica”), para terminar resolviendo la cuestién sin excesivo

detenimiento (“La diversidad resultante de la exaccién de un recargo autoné-
mico en el LR.PF. no quiebra la igualdad de las posiciones juridicas funda-

(40 Amén de otros condicionamientos. Verbigracia, la estructura de Ia tarifa autonémica
deberd ser progresiva y la cuota autonémica no podré ser superior o inferior, en un 20 por
100, a la cuota que resultaria de aplicar la tarifa estatal supletoria. Cfr. articulo 13.1.1.a) de
la Ley 14/1996, de 30 de diciembre.

(D) Véase, en especial, el fundamento juridico 7.

42)

Ademas de las competencias en materia de deducciones de la cuota.
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. impone
tales de los ciudadanos en el cumplimiento de los deberes que les imp
men
iculo 31 C.E.”) 43, o N
° arlt\; es facil aventurar si el Tribunal Constitucional, _cqa.r(lidi)i t(tl::‘g;;aqggncign-
arse gel asunto de la cesion, se situara cerca dledl.a ﬂe::)b(ljlé 12; ides oo ¢
' a scur
i o, por el contrario, avanzara en el di o !
;:112 %’Slg/ilngiggido I])Jor la Sentencia 182/1997, con}jldt?randé) qfe% ?s(t)rri;iréiét;l e
1 instr as 1d6 los objetivos de
. to mas idoneo para alcanza‘r e ucidn de a
elr:&St(r:rrtI;Z::lo 131.1 C.E.) y de solidaridad (articulo 138.1 C.E.)” 49,
g::rmanecer integramente en la orbita del Estado.

D) EL LR.PF. ANTE EL PRINCIPIO DE TERRITORIALIDAD

Entre los diversos principios constitucionale§ que estan eildpshlglﬁd};cér 52

9 nd mpetencias a las Comunidades Autonomas (1g’ua ad, unidad de
ercado, COl'dpridad seguridad juridica...), no siempre serd el LR.PF. ed "
e s pro nsé) a sobrepasar las fronteras constltuglonales. Desde
puesmd??/sistlz)ir(c)igle principio de territorialidad, al congarlo, el Impuesto so-
glrl: tl?i Renta parece mostrarse mas flexible que otros “45):

jali i ia genéri-

Por un lado, porque la territorialidad, aunque es una ex1g<3;01raotge nen-

me_nte inserta en la Constitucion (articulo 157:2), cuc;ntaccorrrl1 fnnid fdes caon

f:forzada cuando se trata de los impuestos propios dfe as (; e blagus de

nomas, refuerzo establecido por la L‘O.I‘*’.C.A. (q1'1e orlmé pnstitucional ue ¢

1 con’stitucionalidad). Asi lo ha asumido el Tribunal Co i autém()mi-

Saentencia 150/1990, al negar que se pueda “extfend‘er‘ a 13181 ;e;alréggismdor o
i ; junto de principios de

bre impuestos estatales el conju Cip NP

f:lshs; preViStI:) en el articulo 9 de la L.O.F.Q.A. um'cament:i g: é::a Toe. més

impuestos propios de las Comunidades Autonomas; exw:dueiria a due, mis
ja i ntaciéon técnica, co ‘

4 incluso de su compleja instrume ' e

igitégicdo el articulo 12 de la L.O.F.C.A. y a hacer, en parte, impra

mandato del propio articulo 157.1.a) C.E.” 4o

i g ’ o sea, la posicioén

(43 Tan solo el voto particular del Magistrado lG/TBAI;nDd(ZnNCiI;%I;FiZ m(puesto Se}; sicicn
ludis lateral— a la trasc esto, sefl

0 e e eaatales inacié iere “especi ieve tratandose,

@ aclepta(:j(::i)e alausdcompztencias estatales de coordinacién adquiere e:spei)lratla'rlilia ve raiandose,
como e i statales (y de tanta impx S

obre impuestos es
como en este caso, de recargos s

el de la Renta de las Personas Fisicas)”.

(44 Fundamento juridico 9. ’ o "
(43)  De ahi que concedamos al principio de territorialidad un epigrafe especifico, desgaj
e ahi 5
dolo del tratamiento genérico de la cesion.

(46)  Fyndamento juridico 5.

-23 -




Revista Informacion Fiscal

— Por otro lado, porque el hecho imponible del I.R.PF, tal y como lo acuna
el Tribunal Constitucional, se aparta bastante de un entendimiento “fisico” de la
territorialidad. Para el Tribunal, “la renta personal gravada por el recargo autono-
mico no es un bien situado en territorio alguno”, “las rentas no son bienes sino
que son bienes los que producen la renta” “7; de modo que las acusaciones de
extraterritorialidad no pasarian de ser una apariencia descartable (49, De |a
Sentencia 150/1990 pudiera deducirse que la vulneracion del principio de te-
rritorialidad si se produce con otras figuras tributarias cedidas, por ejemplo, el
Impuesto sobre el Patrimonio (49, Aunque no nos extrafaria que, cuando lle-
gara el momento de aplicar la doctrina dictada en relacién con el LR.PF. a
otros impuestos, si se alegara entonces la menor importancia de éstos y la
necesaria visién global para obtener una conclusién de constitucionalidad, en-
tendiendo que el criterio de la residencia habitual (aunque tenga efectos extra-
territoriales parciales) es vilido para el conjunto de los impuestos personales,
gracias a serlo en el LR.PF, pieza basica del sistema.

A nuestro juicio, lo que si exige el LR.P.F. —por ser ¢l quien es— es un
mayor esmero en la delimitacién de los puntos de conexién interregionales.
Y ello se ha hecho patente en los Gltimos tiempos, merced a la cesién del
LR.PF, con el transito del domicilio fiscal a una regulacion detallada de Ia
residencia. La ampliacion de las consecuencias fiscales del hecho territorial (y
la cesion parcial del I.R.PF. ha supuesto un enorme salto en esa evolucion)
debe ir acompafada de una sofisticacién correlativa de los criterios de ubica-
cién de los contribuyentes. Hasta el punto que —aventuramos— empezard a
plantearse la necesidad de introducir conceptos aun mas perfilados, como el
establecimiento permanente, a semejanza de la fiscalidad internacional.

II. LR.PF. E INTERES GENERAL. LA CONTRADICCION

INTRINSECA

La Sentencia 182/1997 ha servido, sin duda, para hacer mas inexpugna-
ble la regulacién del I.R.PE. frente a las intervenciones del Decreto-ley vy, en

@7) " Sentencia 150/1990, fundamento juridico 5.

“® " La vinculacién con el territorio vendria a través de la persona que obticne la

renta, sin perjuicio de que los efectos del gravamen de los residentes en una Comunidad
puedan alcanzar a bienes situados en otras Comunidades. Para el Tribunal, lo que no se
puede es adoptar medidas tributarias directas sobre bienes situados en otros lugares, pero
si es admisible que los efectos de las medidas tributarias autonémicas alcancen mediata
e indirectamente (en ef plano de lo fictico) a tales bienes.

@9 Cfr. PEREZ ROYO, J.: Op. cit., pp. 124 y ss.
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eneral, frente a cualquier reforma desvirtuad(?ra Fle los principios .copstltudc(;ﬁz
: los que se asienta el deber de contribuir. Queda, pues, jurispru o
nfllﬁ:l:r?te consagrada la funcién esencial de este tributo en el conjunto de
‘s:il:tema y la consiguiente necesidad de su defensa. et Perso.
Ahora bien, el valor destacado del Impupsto sobre. l’a Rent? e asntrario.
nas Fisicas es, a la vez, susceptible de una interpretacion de s1ggo ]col is]a_'
de violacién de los principios const1tuc1onal<?§ por parte de la legisla
el‘]’cacsiol I.R.PF, resulta mas dificil que la restauracion de la constltuc.lonah—
(CichinteI?ga‘uﬁ a;l(;;nce pleno. Estamos pensando en los efec'tf)s prospgct:vos_ de
laas sentencias del Tribunal Constituciona}. “Ni llasv;r;ggtlsglgg ie;trrli 11;:1(;(:;1:?;1(;
ionalidad y nulidad es siempre necesaria, ni lo ' |
Zﬁ)enzt‘oca alypasado vienen defini(;os por 13 igyéu%u; iz]tz;gz; re;:te; eTlr;blillillzil(li ;g
tarea de precisar su alcance en cada caso, da _ Hida
i i i os distintos sectores del ordenamlenFO .
B tllellkilell Ir:n li)?r(::c(;orrﬁglsngfog:bie que en otros tributos la autolimitacxép del
’]f“?ilfune.ll C;)ri’stitucional a la hora de lle':var' hasta sus'ﬁltlmas con:secuigcll:sacr:}
rechazo de las disposiciones anticonstitucionales. Sirva 00{1.12 e]engé > 2 ar
chiconocida sentencia 45/1989, de 20 de febrero, sp_bre .e’l sis en:glt  ributa
cién familiar de la Ley 44/1978 6D, Jun?q ala fortl.flcac’:lf)n consti 1:(; onal del
LR.P.F, se advierte una cierta fortificaagn de la hlpotetlca‘ Lngons itu onall-
dad del mismo L.R.P.E, porque las situaciones desarrolladas _zgo‘norn;den re-
gulares (no solo las consolidadas sino la§ meramente consenti as) ptu den re-
sultar irreversibles, por motivos de intgres gengral. El funcmnsmlen (:'Sionali_
del sistema tributario se tambalearia si predommara_ el factor 1;: provlas nalt
dad en la aplicacién de la normatilva del LR.P.F., mientras no llegan
iones del Tribunal Constitucional. ‘
° Ello no supone, en absoluto, una minusvaloracion de las fa?[:l;tz(ijﬁf 1(3:
nuestra jurisdiccion constitucional cuando del I.R.P.F.‘se tratta, sllmenog plOS
mente un reconocimiento de cuiles pueden ser, tendencialmente al haéi’a >
efectos contenidos del fallo. Sera normal que .falte. la regercusmrrllo cia ¢l
pretérito y que la utilidad se concentre en‘las sntuacmn_es; utlire:?i,era 3/! sl
con la expulsion de la norma ilegitima, si es que todavia estu gente,

(50)  Sentencia 45/1989, fundamento juridico 11.

(1) “Los preceptos de la Ley 44/1978 declarados inconstitucionales formabandparie
de un sistema legal cuya plena acomodacién a la Constituqén no puede alcgnzarse.rrie 1:2;;
la sola anulacién de aquellas reglas, pues la sancién de nullfigd, con(;olnllel;llf()iz}l: eztlilféiginos
i ifi i ara reordenar el régimen del I.LR.P.F.
negativa, es manifiestamente incapaz p i el r¢ > AR
i stitucion” 1 Constitucional dejo para el leg
compatibles con la Constitucion”. El Trlbunfi : !
taref de adaptacion del Impuesto a la sentencia (cfr. Sentencia 38/1997, de 27 de febrero)
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sino, en todo caso, orientando el proceder correcto del legislador para lo suce-
sivo. Es lo que se conoce como valor depurador del ordenamiento.

Algo asi ha quedado de manifiesto en la Sentencia de 28 de octubre de
1997, en la que se produce una estimacién parcial del recurso, pero con efec-
tos unicamente depuradores, pues el contenido del Decreto-ley anulado figura
en la Ley subsiguiente (que si se declara legitima). Como explica el Tribunal,
“la apreciacion de dichos vicios formales tendri lugar, en su caso, en exclusi-
vo interés y defensa de la Constitucion, a fin de salvaguardar el correcto fun-
cionamiento del sistema de produccién normativa constitucionalmente esta-
blecido” 2, Ya en otros supuestos de decretos-leyes derogados como tales al
ser tramitados con posterioridad como leyes, el Tribunal Constitucional habia
afirmado que “es la pureza misma del ordenamiento juridico la que se ventila
en esta sede jurisdiccional, y ello ha de decidirse en términos de validez o
invalidez «ex origine» de las normas impugnadas, sin atender a su vigencia o
derogacion en el momento en que se pronuncia el fallo constitucional” (53),
Aunque no podemos dejar de criticar, por inconsecuente, que la elevacion del
objetivo didctico vaya acompanada en la Sentencia 182/1997 del enorme
valor concedido a la norma nula. Gracias al efecto-anuncio del Decreto-ley
5/1992 (que se admite por ser una cuestion de hecho, a pesar de la inconstitu-
cionalidad sobrevenida), la equivalente Ley 28/1992 logra aprobar el examen
ante el Tribunal ¢4. Esta admision de efectos supone un estimulo para la pro-
mulgacion de normas con evidencias de inconstitucionalidad, que puede tirar
por la borda la influencia ejemplarizante de la doctrina del Tribunal Constitu-
cional.

Pero retomemos la idea de la inevitable contradiccién que late en el
L.R.P.F,, aplicindola al uso del Decreto-ley. La limitacion material le afecta de
lleno, pero el presupuesto habilitante se nos antoja més facilmente verificable.
El Tribunal Constitucional, en la Sentencia 182/1997, recogiendo la Exposi-
cién de motivos del Decreto-ley 5/1992, considera explicable la eleccién del

(2 Sentencia 182/1997, fundamento juridico 1. También alude el Tribunal a las sentencias
111/1983 (“en defensa de la Constitucién, para velar por la recta utilizacién del instrumento
previsto para los casos que senala el articulo 86.17) y 60/1986 [“es funcién esencial de esta
jurisdiccién (...) asegurar en todo momento, sin solucién de continuidad, el correcto funciona-
miento del sistema de produccién normativa preconizado por la Norma fundamental, depurando
y expulsando del ordenamiento las normas impugnadas que se aparten de dicho sistema, con
independencia de que se encuentren o no en vigor”].

(53 Sentencia 60/1986, de 20 de mayo, fundamento juridico 1.

(3% Nos remitimos al voto particular d¢ RODRIGUEZ BEREIJO. Como con tino se ha
argumentado, “en un Estado de Derecho los ciudadanos pueden legitimamente esperar que las
normas inconstitucionales sean declaradas como tales”. FALCON Y TELLA, R.: Op. cit,,
p. 9

~26 -

T

Doctrina Cientifica

LR.PF. “porque su generalidad determina que sus'modificaciones sean mas
efectivas frente a la coyuntura que la de otros tpbuf,os de m{estr’o sistema
fiscal menos flexibles o con finalidades més selectivas” 5. Esta mas ve<.iado,
pero a la vez es el vehiculo tendencialmente apto para afrontar_las situaciones
extraordinarias. Igual que la reforma del I.R.P.F. se pue@e decir que ‘afecta al
deber de contribuir, casi por definicion, también la.n_ece51dad de una 1ntf:rve‘n-
ci6n normativa en este ambito se juzgara con facilidad como extraor_dlqarla,
por la envergadura de su alcance. En cierto modo, el especial fortalec1mlen't0
queda amortiguado por esa especial predisposicion, en una suerte compensatorlfl.

Esa misma sensacién de impulsos que se contrapesan detectamos'en e} ani-
lisis jurisprudencial de la retroactividad. Por tratarse del LR.PF, el interés ge-
neral que ha de legitimar una norma retroactiva debe aparecer espcj,malmente
nitido, pero, precisamente por afectar la norma al I..R.P.If., el interés que pu-
diera alegar la decision retroactiva se convierte en interés general. O sea, el
interés general es imprescindible, pero es que el interés general va d(_e suyo.
Pensemos, por ejemplo, en la repercusion recaudatoria de una subida del
I.R.PF. (muy superior a la de otros impuestos. rpenores), aprovechgbl? argu-
mentalmente como beneficiosa para la colectividad. (?omo se estimo en {a
Sentencia 182/1997, “resulta claro, por tanto, que existieron exigencias cqall-
ficadas de interés publico” 9. La cualificacion que adorna a este trlbutg sirve
para obstaculizar las medidas especiales pero a la vez para entenderlas justifi-

cadas.

En definitiva, la singularidad del I.R.P.F. no s(?lo se presta a un entendi-
miento garantista o protector del contribuyente sino que .tamblen ofrece.la
vertiente defensora del interés fiscal. Asi habia quedado insinuado en anterio-
res ocasiones en que el Tribunal Constitucional hubo de aprox1m2.1rse.al
LR.PF. La presencia en este impuesto de un fuerte componente solidario,
quiz4s haga mas justificadas que en otros casos las medidas especiales contra
el fraude fiscal, para evitar que lo que dejen de pagar los unos tengan que
pagarlo otros con menor capacidad ¢7). En la Sentepcm 146/1994, de 12 de’
mayo, se observa como el factor progresivo esencial al L.R.P.F. lleva en si

(55)  Fundamento juridico 4.
(56)  Fundamento juridico 13.

(7 El legislador “puede tener presente la necesidad de evitar que se produzcan Pos'lbles
actuaciones elusivas de los sujetos, en detrimento de la solidar'idad.de todos en .el sostemmlentc?
de los gastos piblicos, y habilitar a este fin los instrumentos juridicos necesarios )'/,adecuac_ios,
pues la lucha contra el fraude fiscal es un objetivo y un mandato que la .COIISIIIUCIOH espanol:
impone a todos los poderes piblicos” (Sentencia del Tl:ibunal Constn.uc?lf)nal 214/.1994, de 1
de julio, fundamento juridico 5, en relacién con los limites a la deducibilidad de ciertos gastos

en el LRPF).
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mismo el germen de la intencién defraudatoria y, por ello, el impuesto ha de
cstar especialmente preparado para afrontar las maniobras previsibles de huida
de la progresividad. “El legislador, en atencién a la estructura del impuesto
en el que deban producir sus efectos, puede establecer determinadas caute-
las o limitaciones al reconocimiento tributario de los contratos celebrados en-
tre miembros de la unidad familiar. A los efectos que aqui interesan, el Im-
puesto sobre la Renta se caracteriza por gravar los rendimientos netos de las
actividades empresariales o profesionales, sometiéndolas a un tipo de grava-

men progresivo; en un impuesto de estas caracteristicas, los sujetos pasivos -

pueden conseguir disminuciones sustanciales de la deuda tributaria a satisfa-
cer mediante la interposicién de contratos ficticios o aparentes o estipulando
unas retribuciones elevadas”. Y, como corolario, resulta, pues, factible la in-
troduccion de medidas antielusivas, siempre que se trate de “requisitos razo-
nables que guarden la adecuada relacién de proporcionalidad con la finalidad
perseguida” 8. El mismo razonamiento subyace en la Sentencia 214/1994, de
14 de julio, cuando el Tribunal justifica la no imputacin de las bases imponi-
bles negativas de las sociedades transparentes 9. La defensa de una progresi-
vidad efectiva genera la admisibilidad de ciertos regimenes excepcionales, con
limitacion de la versatilidad econémica de los contribuyentes.

Todos tenemos derecho a un Impuesto sobre la Renta en el que se expre-
sen los principios y las garantias constitucionales, y el Estado tiene el deber de
proteger, a través del LR.P.F, el cumplimiento recto de la Constitucién. Pro-
clamas éstas, a pesar de su obviedad, no siempre compatibles. Es una cuestién
de equilibrio en la compleja definicion del interés general.

IV. UNA LLAMADA DE ATENCION PARA EL PROXIMO
LR.PF.

La doctrina del Tribunal Constitucional sobre los limites materiales del
Decreto-ley, realzando el protagonismo del I.R.P.F. en la articulacién del deber
de contribuir, llega en un momento especialmente delicado. Estan pendientes
de resolucion por el Tribunal bastantes recursos asimismo relativos al I.R.P.F.
Algunos inminentes (la disposicion adicional cuarta de la Ley de Tasas y Precios
Piblicos); otros que guardan absoluta afinidad con el objeto de la Sentencia
182/1997 (el Real Decreto-ley 7/1996); casi todos, de una grandisima importancia
(sobresaliendo el problema de la cesién a las Comunidades Auténomas).

Y, para mas inri, estd programada la revisién global del Impuesto durante
el afo 1998. Pues bien, una revision que se plantea ambiciosa, con una consi-

(58} Fundamento juridico 6.

(49 Fundamento juridico 4.
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derable rebaja de los tipos de gravamen, habra de acometerse si'n perder de
vista los flamantes planteamientos de la jurisprudencia constitucional.

Tras el dibujo que se ha hecho del I.R.P.F. como impuesto primordial del
sistema tributario, al Tribunal Constitucional l'e c_orresponderé unfl defgnsa
escrupulosa del cumplimiento del deber de contribuir, tal y como esta conflgg:
rado en la Carta Magna. No creemos que se ’pueda despachar como ocurri6
tiempo atrds, cuando se introdujo cierta exen.m.én de lo§ incrementos patrimo-
niales por reinversion, negando que la regresividad pudler_a extraerse por com-
paracion del nuevo régimen legal con la normativa anterior (60), /,\hora, ?l im-
puesto preexistente constituye una referencia forzosa porque en _el ha visto (?l
Tribunal la encarnacion de los valores constitucionales. ;a QOctrlna estableci-
da por la Sentencia de 28 de octubre de 1997 exige una fidelidad ref}orzada del
Impuesto sobre la Renta a los principios de justicia material del articulo 31.1.

No estamos insinuando, ni mucho menos, que la reforma del I.R.P.F, si se
produjera en el sentido que se viene anunciando, seria indefectiblemente in-
constitucional.

Por una parte, cabe suponer que no sera un Decreto-ley el cauce de intro-
duccién de la reforma, lo cual representa una distincion formidable respecto a
otras intervenciones habidas en el I.LR.P.F,, como el Decreto-ley 5/1992 (objeto
de la Sentencia de 28 de octubre) o el Decreto-ley 7/1996, que tienen que
superar un desvalor formal de partida. Lo previsible es que la nueva regula:
cion del L.R.P.F. aparezca en una ley, sin ese handicap por tanto. Si se podra
entonces afectar al deber de contribuir, y tan sélo no podran ser vulnerados
los principios que rigen el deber de contribuir, que es muy distinto.

Por otra parte, y ya desde el contenido material, el nuevo L.R.P.F. arrastra-
ra criticas constitucionalmente sélidas, pero también se arropara de argumen-
tos que pueden lograr el “placet” de la razonabilidad, a juicio del Tribur'nal
Constitucional. Hagamos un ensayo simplista de algunas de las tachas de in-
constitucionalidad predecibles y sus hipotéticas justificaciones:

— Tratandose de una alteracion en clave desgravatoria, la correspondien-
te disminucién de ingresos se tendria que compensar, forzosamente, mediante
otros tributos (con toda probabilidad impuestos indirectos o tas_as) en los que
el logro de los principios constitucionales de capacidad, progresividad... resul-
tara harto mas complejo. En sentido contrario, se alegaria que !a reforma df:l
impuesto, a pesar del caracter basico y central de éste, no implica un cambio
de criterio sobre “el equilibrio de fuerzas del sistema”, consider_ando que la
eficiencia y la suficiencia recaudatorias se pueden conseguir mejor con unos
tipos menos drasticos que fomentan la productividad y relanzan la economia

(60)  Cfr. Sentencia 27/1981, de 20 de julio, fundamento juridico 5.
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(1a consabida tesis de que no existe una regla de proporcionalidad directa entre
impuestos e ingresos publicos). La capacidad de conviccién de la Exposicion
de motivos, e incluso los datos presupuestarios con los que empezara a contar
el Tribunal cuando llegara a pronunciarse resultaran, a estos efectos, decisi-
VOs.

— En el seno ya del propio impuesto, la mengua de la progresividad no
puede calificarse como una medida neutral, sino que conlleva un trato privile-
giado para determinados sectores: las capacidades econdémicas mas altas se
ven injustamente beneficiadas (inconstitucionalmente beneficiadas) respecto a

las capacidades econdmicas inferiores. Cabe esperar, no obstante, que la mi-

noracion del gravamen venga unida a otras medidas de discriminacion positi-
va para las clases menos dotadas, como la elevacion de los minimos exentos.
Ademas, la reduccién de los tipos marginales suele presentarse como una de-
cision materialmente progresiva, en cuanto supone una desincentivacion del
fraude. Si se quiere ser progresivo, lo que hay que conseguir es que las capaci-
dades superiores tributen “de facto”, aunque sea més contenidamente; de nada
sirve la formalidad de unos tipos muy ambiciosos, si no son cumplidos. Ha-
bria, pues, una alteracion de la estrategia manteniendo el mismo objetivo,
manteniendo idéntico fundamento.

— El futuro L.R.P.F. podria ser también inconstitucional en cuanto culmi-
nara el proceso de desfiscalizacion de las rentas del capital, frente al gravamen
absoluto de las rentas del trabajo. Contemplado en abstracto, el fenémeno
resulta clarisimamente perjudicial para los principios de igualdad, capacidad,
progresividad y, en general, de justicia. Sin embargo, no se olvide que la
Constitucion no establece derechos ni deberes absolutos, sino que deben coho-
nestarse con el resto de los valores o criterios constitucionales. Y en la Consti-
tucion se admite la atribucion de competencias derivadas de la Constitucion a
organizaciones supranacionales. Con ello queremos sefialar que nuestra perte-
nencia a la Unién Europea y al contexto dominado por la libre circulacion,
acarrea toda una serie de consecuencias que, sin ser contrarias a la Constitu-
cion, si pueden moldear la interpretacion de su alcance. El articulo 31.1 ten-
dria que analizarse desde la perspectiva del condicionante europeo sobrevenido,
circunstancia que habria pasado a formar parte del “bloque de la constitucionali-
dad” 1. Pues bien, se impone una especie de armonizacion fiscal fdctica a raiz
de la internacionalizacién de los mercados financieros y la mundializacién de
la competencia. Al menos para las rentas del capital, el .R.P.F. habria ido
perdiendo paulatinamente su aptitud o predisposicién a la progresividad, y

(61 La visién “sistemdtica” que ordena la Constitucion, aunque referida como es 16gico
al sistema tributario del ordenamiento juridico espaiiol, tiene en ocasiones que ser contemplada
con un alcance mas amplio. Cfr. GARCIA ANOVEROS, J.: Op. cit., p. 63.
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ello resulta de una evaluacién objetiva, digna de consideracion a la hora de
determinar qué es lo que cabe exigirle a su regulacion (del mismo modo que
nadie osa tachar de inconstitucionales a los impuestos indire‘ctos por su falta
de progresividad, explicable desde la impracticabilidad técnica).

Desde luego, es muy complejo dilucidar (y mucho més “a priori”) hasta
dénde pueden llegar los cambios en el LR.P.F. sin violar la esencia constitu.-
cional del sistema tributario. En cualquier caso, nos parece oportuno el posi-
cionamiento jurisprudencial de 28 de octubre de 1997, como aviso para nave-
gantes del especial celo con que hay que atender al Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas.

Por lo que se va conociendo de las intenciones reformadoras, si esta claro
que nos situariamos en el terreno fronterizo, un terreno que quedara pendiente del
decisionismo ordenado del Tribunal Constitucional. En dltima instancia, sera él
quien dirima sobre la bondad o no del futuro impuesto. Nos atreveriamos a
hablar de una especie de aleatoriedad motivada, en la que cualquier resolu-
cién puede resultar verosimil, arropada por una construccion argumental mas
o menos sOlida. La profusién de votos particulares o particulares-concurrentes
a las sentencias del Constitucional demuestra la dificil previsibilidad de sus
fallos, de tal manera que las posturas més distantes —antagénicas incluso—
no pueden descartarse de antemano. Esa es la grandeza del sistema, que se
asienta en la autoridad moral y la autoridad juridica del Tribunal Constitucional.
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