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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

8345 Pleno. Sentencia 73/2017, de 8 de junio de 2017. Recurso de
inconstitucionalidad 3856-2012. Interpuesto por mas de cincuenta diputados
del Grupo Parlamentario Socialista en el Congreso de los Diputados respecto
de la disposicion adicional primera del Real Decreto-ley 12/2012, de 30 de
marzo, por el que se introducen diversas medidas tributarias y administrativas
dirigidas a la reduccion del déficit puablico. Limites de los decretos-leyes y
principio de justicia tributaria: nulidad del precepto legal que introduce un
procedimiento de declaracion especial para la regularizacién de la situacion
tributaria de determinados contribuyentes.

ECLI:ES:TC:2017:73

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Juan José Gonzalez Rivas,
Presidente, dofia Encarnacién Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando
Valdés Dal-Ré, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don
Antonio Narvaez Rodriguez, don Alfredo Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez Sancho,
don Candido Conde-Pumpido Tourdn y dofia Maria Luisa Balaguer Callejon, Magistrados,
ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 3856-2012, promovido por 105 diputados
del Grupo Parlamentario Socialista en el Congreso de los Diputados contra la disposicion
adicional primera del Real Decreto-ley 12/2012, de 30 de marzo, por el que se introducen
diversas medidas tributarias y administrativas dirigidas a la reduccion del déficit publico.
Ha comparecido el Abogado del Estado, en representacion del Gobierno de la Nacién. Ha
sido Ponente el Magistrado don Andrés Ollero Tassara, quien expresa el parecer del
Tribunal.

|I. Antecedentes

1. El dia 25 de junio de 2012 tuvo entrada en el registro general del Tribunal
Constitucional un escrito de dofia Virginia Aragdn Segura, Procuradora de los Tribunales y
comisionada por 105 diputados del Grupo Parlamentario Socialista en el Congreso de los
Diputados, por el que interpone recurso de inconstitucionalidad contra la disposicion
adicional primera del Real Decreto-ley 12/2012, de 30 de marzo, por el que se introducen
diversas medidas tributarias y administrativas dirigidas a la reduccion del déficit publico,
por posible vulneracién de los articulos 86.1y 31.1 CE.

Consideran los diputados recurrentes que la disposicion adicional impugnada vulnera
los articulos 86.1 y 31.1 CE, al introducir una nueva figura, una declaracién tributaria,
mediante la que el contribuyente reconoce la titularidad de derechos procedentes de
rentas no declaradas en periodos impositivos anteriores, instaurando un gravamen nuevo,
de caracter temporal, naturaleza personal y directa, de sujecion voluntaria y alternativo a
tres pilares basicos o estructurales de nuestro sistema tributario como son el impuesto
sobre la renta de las personas fisicas (IRPF), el impuesto sobre sociedades y el impuesto
sobre la renta de no residentes. Basta con acudir a la doctrina constitucional (SSTC
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182/1997, 132/2003 y 108/2004) para comprobar cémo a través de un decreto-ley no se
puede afectar al deber de contribuir, lo que sucede cuando con la norma controvertida se
provoca un cambio sustancial en la posicion de los ciudadanos en el conjunto del sistema
tributario. Es lo que ocurriria en el caso de la disposicion adicional primera del Real
Decreto-ley 12/2012, que sustituye los impuestos que gravan la renta por el pago de una
prestacién unica del 10 por 100 del valor de los bienes o derechos declarados, con
exclusion de intereses, recargos y multas.

Con esa regularizacion fiscal, afiaden los diputados recurrentes, no sélo se afecta
directamente a la capacidad econémica en un sistema tributario justo (art. 31.1 CE) sino
que se establece ex novo un nuevo gravamen por decreto-ley, cuando, de conformidad
con la doctrina del Tribunal Constitucional, el deber constitucional de contribuir es uno de
esos deberes cuya afectacion esta vedada al decreto-ley. No se puede por decreto-ley
establecer, crear o implantar un nuevo tributo ni determinar sus elementos esenciales, por
lo que vulneraria el articulo 86.1 CE cualquier intervencién normativa que, por su entidad
cualitativa o cuantitativa, alterase sensiblemente la posicion del obligado a contribuir segun
su capacidad econémica en el conjunto del sistema tributario (SSTC 6/1983, 182/1997,
108/2004 y 189/2005). Queda claro, pues, que el decreto-ley no podra alterar ni el régimen
general ni aquellos elementos esenciales de los tributos que inciden en la determinacién
de la carga tributaria, afectando asi al deber general de los ciudadanos de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su rigueza mediante un sistema
tributario justo (STC 182/1997, FJ 6). Sin embargo, la disposicion adicional primera del
Real Decreto-ley 12/2012 ha desconocido los presupuestos constitucionales del articulo
86.1 CE vy, por tanto, la reserva de ley, porque ha provocado un cambio sustancial en la
posicion de los ciudadanos en el conjunto del sistema tributario.

Por otra parte, para los diputados recurrentes la disposicion adicional primera del Real
Decreto-ley 12/2012 vulnera el principio de justicia tributaria recogido en el articulo 31.1
CE, al establecer la posibilidad de realizar un pago del 10 por 100 del importe de las rentas
declaradas en sustitucion de todas las obligaciones tributarias exigibles, con quiebra de los
principios de generalidad (pues los que se acojan a la declaracion especial quedan
exonerados del deber de contribuir), de igualdad (pues ciudadanos en situaciones
juridicamente comparables son objeto de un trato diferente), de capacidad econémica (por
eximir de tributacidon a los contribuyentes de mayor capacidad econémica) y de
progresividad (al aplicarse un pago unico del 10 por 100 con independencia de la cuantia
de la renta declarada).

Antes de entrar a analizar la vulneracion de cada uno de los principios citados destacan
los diputados recurrentes que la norma impugnada permite regularizar la situacion
tributaria en los impuestos sobre la renta (de personas fisicas y juridicas, residentes y no
residentes), que constituyen la piedra angular de nuestro sistema tributario, un elemento
principal para configurar el deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos y
una pieza esencial en el control del cumplimiento del principio de justicia tributaria. Este
principio, aunque se proyecta sobre el sistema tributario en su conjunto, sin embargo tiene
una gran relevancia en el impuesto sobre la renta, figura central del ordenamiento
tributario. Para ilustrar su razonamiento, acuden los recurrentes a un ejemplo de la
ocultacion por una persona fisica residente en el ejercicio 2008 de un millon de euros y de
las diferentes consecuencias tributarias que tendria segun se regularice de una y otra
manera: a) si el sujeto pasivo hubiera cumplido con su obligaciéon en plazo, habria
soportado un coste fiscal de 430.000 € (el 43 por 100); b) si se hubiese acogido a la
declaracion tributaria especial el coste fiscal habria sido de 100.000 € (el 10 por 100); c) si
hubiese regularizado fuera de plazo antes de ser requerido por la Administracion, habria
tenido que abonar los 430.000 € mas un 20 por 100 de recargo del articulo 27.2 de la Ley
general tributaria (en adelante, LGT) y d) si hubiese sido objeto de una regularizacion
administrativa, al coste de los 430.000 € habria que sumarle 70.874 € de intereses de
demora y una sancién que oscilaria entre el 50 y el 150 por 100 de la cantidad dejada de
ingresar, lo que le llevaria, en el mejor de los supuestos, a un coste de 715.874 €.
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Para los diputados recurrentes, el principio de generalidad tributaria constituye un
mandato al legislador que le obliga a buscar la capacidad econémica alld dénde se
encuentre, impidiéndole establecer beneficios fiscales que no estan suficientemente
justificados en términos juridicos. El principio de generalidad proscribe los privilegios, la
exoneracion de cargas fiscales sin fundamento desde el punto de vista constitucional (STC
96/2002, FJ 7). Es evidente, entonces, que el régimen de regularizacién previsto en la
disposicion adicional impugnada vulnera el principio de generalidad al eximir del pago del
impuesto sobre la renta a un amplio colectivo de contribuyentes cuya nota caracteristica
es la de haber defraudado a la hacienda publica, al no existir ninguna justificacion que lo
legitime desde el punto de vista constitucional. Sefalan a estos efectos que la exposicion
de motivos del Real Decreto-ley 12/2012 justifica la medida en el hecho de favorecer la
regularizacién voluntaria de las obligaciones tributarias en linea con la norma penal que
admite la exoneracion de responsabilidad penal por estas regularizaciones voluntarias
efectuadas antes del inicio de las actuaciones de comprobacién o, en su caso, con
anterioridad a la presentacion de la querella o denuncia. A juicio de los diputados
recurrentes se trata de una justificacion inapropiada, pues la regularizacion prevista no
sélo exonera de la imposicién de sanciones sino también de la tributar por las obligaciones
pendientes, al sustituir esta obligaciéon por un pago del 10 por 100 que no llega siquiera a
cubrir la cantidad que corresponderia abonar en concepto de recargos o intereses. En fin,
es dificil encontrar un argumento juridico con anclaje constitucional que permita justificar
el reconocimiento de beneficios fiscales a los defraudadores.

Por otra parte, con relacion a la vulneracion del principio de igualdad consideran los
diputados recurrentes que, de acuerdo con la doctrina de este Tribunal (STC 76/1990), el
principio de igualdad impone al legislador el deber de dispensar un mismo trato a quienes
se encuentran en situaciones juridicas iguales, con prohibicion de toda desigualdad que
desde el punto de vista de la finalidad de la norma carezca de justificacion objetiva y
razonable o resulte desproporcionada en relacion con dicha finalidad. Pues bien, a su
juicio, la disposicion adicional impugnada establece una clara desigualdad en materia
tributaria al permitir a los contribuyentes que hubieran incumplido sus obligaciones
tributarias poder regularizar su situacién mediante el pago de un 10 por 100 del valor de
los bienes o derechos declarados, eximiendo al defraudador de la obligacion de pagar las
cuotas dejadas de ingresar, los recargos por la regularizacién, los intereses devengados y
las sanciones previstas para las infracciones cometidas. La diferencia de trato con quienes
concurren al cumplimiento de sus obligaciones es evidente (que soportan, como regla
general, una tributacion aproximada al 43 por 100), careciendo, como se ha visto con
anterioridad, de una justificacion objetiva y razonable. Y la diferencia de trato con quienes
regularizaban sus situaciones pasadas mediante la presentacién de declaraciones
extemporaneas (art. 27 LGT) también es patente pues no sélo abonan la cuota
correspondiente sino que, ademas, soportan un recargo unico del 5, 10 o 20 por 100, en
funcion del momento de la presentacion de la declaracion, mas los intereses de demora.
En suma, el legislador establece un régimen mucho mas beneficioso para el incumplidor
de las normas tributarias que para el cumplidor, en flagrante vulneracién del principio de
igualdad, sin que exista una justificacion objetiva y razonable que legitime ese trato dispar.

2. Por providencia de 16 de julio de 2012 el Pleno del Tribunal acord6 admitir a
tramite el presente recurso de inconstitucionalidad, dando traslado de la demanda y
documentos presentados, conforme al articulo 34 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC), al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de sus
Presidentes, y al Gobierno, a través del Ministro de Justicia, al objeto de que en el plazo
de quince dias pudieran personarse en el proceso y formular las alegaciones que
estimasen convenientes, con publicacion de la incoacion del proceso en el «Boletin Oficial
del Estado» (lo que se llevo a efecto en el «BOE» num. 176, de 24 de julio).

3. Eldia 20 de julio de 2012 tuvo entrada en el registro general de este Tribunal un
escrito del Abogado del Estado por el que suplicaba que se le tuviese personado en el
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presente recurso, solicitando una prérroga del plazo concedido para formular alegaciones
por ocho dias mas.

4. Mediante providencia de 25 de julio de 2012 el Pleno del Tribunal acordé incorporar
a las actuaciones el anterior escrito del Abogado del Estado y conceder la prérroga
solicitada de ocho dias, a contar desde el siguiente al de expiracion del plazo ordinario.

5. Mediante escrito presentado en el registro general de este Tribunal el 27 de julio
de 2012, el Presidente del Congreso de los Diputados comunicé el acuerdo de la Mesa de
la Camara de personarse en el procedimiento y de ofrecer su colaboracion a los efectos
del articulo 88.1 LOTC, con remision a la Direccion de Estudios, Analisis y Publicaciones
y a la asesoria juridica de la Secretaria General.

6. EI5 de septiembre de 2012 tuvo entrada en el registro general de este Tribunal un
escrito del Presidente del Senado por el que se comunicaba el acuerdo adoptado por la
Mesa de la Camara de personarse en el procedimiento y ofrecer su colaboracion a efectos
del articulo 88.1 LOTC.

7. EI21 de septiembre de 2012 se registré en este Tribunal el escrito de alegaciones
del Abogado del Estado, en la representacion que legalmente ostenta, en el que se solicita
la desestimacion del recurso de inconstitucionalidad. Antes de entrar a dar respuesta a las
vulneraciones denunciadas precisa el contexto econémico en el que se adoptaron las
medidas contenidas en el Real Decreto-ley 12/2012 y, en concreto, la prevision relativa a
la declaracion tributaria especial. A tal fin, tras sefialar la justificacion de la medida que
contiene tanto en el preambulo del Real Decreto-ley 12/2012 como la que deriva del
posterior debate de convalidacién, subraya la gravedad de una crisis econémica que viene
avalada por los informes anuales del Banco de Espaia de 2008 a 2011, en los que incluso
llega a afirmarse que la «economia mundial ha sufrido la perturbacién mas grave desde la
Segunda Guerra Mundial», de manera que las medidas de politica econdmica han evitado
«una espiral catastréfica» y han conseguido «activar el inicio de la recuperacién, aunque
la herencia de lo sucedido tendra repercusiones de envergadura en multiples dimensiones»
(informe de 2009). Para el Abogado del Estado, con estos antecedentes «la politica fiscal
se enfrenta al reto de implantar planes de consolidacidén presupuestaria que garanticen
unas finanzas publicas saneadas», lo que aconseja «la implementacion de planes de
consolidacion fiscal suficientemente ambiciosos». Ademas, los presupuestos generales del
Estado para 2012 fijaban como objetivo de déficit para el conjunto de las Administraciones
publicas el 5,8 por 100 del producto interior bruto (la recomendacion de la Comision
Europea era del 5,3 por 100). En fin, para el Abogado del Estado, el Tribunal Constitucional
tampoco ha sido ajeno a la gravedad de la crisis econémica que atraviesa la «zona euroy,
como lo pone de manifiesto que se ha hecho eco de ella en diversas resoluciones
(AATC 95/2011, de 21 de junio, FJ 5; 96/2011, de 21 de junio, FJ 5, y 147/2012, de 16 de
julio, FJ 6), en las que se refiere a la necesidad de adoptar medidas de contencion del
gasto publico.

Pasa a continuacion el Abogado del Estado a analizar los precedentes del Real
Decreto-ley 12/2012, las recomendaciones de la Organizacion para la Cooperacion y
Desarrollo Econémico (OCDE) y la experiencia de otros paises de nuestro entorno. A tal
fin, cita en primer lugar la regularizacion tributaria prevista en la Ley 18/1991, de 6 de junio,
del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, a través del canje de pagarés del
tesoro o emitidos por las diputaciones forales por activos de deuda publica especial, de
manera que las rentas o patrimonios aflorados no tributaban, ni los rendimientos generados
quedaban sometidos a imposicidn en el impuesto sobre la renta de las personas fisicas o
en el impuesto sobre sociedades. Subraya, a continuacion, las emisiones de pagarés del
tesoro fiscalmente opacos al amparo de la disposicion adicional primera de la Ley 14/1985,
de 29 de mayo, de régimen fiscal de determinados activos financieros. Afiade, a renglén
seguido, las recomendaciones de la OCDE sobre las estrategias encaminadas al
cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales por parte de los defraudadores
mediante programas especiales de declaracion voluntaria (OCDE, 2000, «/mproving
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Access to Bank Information for Tax Purposes»; y OCDE, 2010, «Offshore Voluntary
Disclosure, Comparative Analysis, Guidance and Policy Advice»), como féormula de
aumentar los ingresos publicos por los Gobiernos en tiempos de crisis, como sucedio en
Estados Unidos, con mas de 14.700 contribuyentes, o en Alemania, con mas de 20.000
contribuyentes (con una recaudacion adicional para el Gobierno aleman en torno a los
4.000 millones de euros). Considera el Abogado del Estado que para que estas iniciativas
tengan éxito es necesario proporcionar unos incentivos suficientes para que los
contribuyentes que no cumplen se acojan a estos programas, pero sin que se produzca la
sensacion publica de que defraudar es rentable.

Destaca el Abogado del Estado que, a la fecha del informe de la OCDE de 2010, un
buen numero de paises habian acudido a procedimientos especiales de declaracién
voluntaria, con fuertes incentivos para que los defraudadores pudieran regularizar su
situacion incrementando de forma inmediata la recaudacion. Asi lo hizo Grecia, con un
gravamen del 5 por 100 de las rentas no declaradas repatriadas y un 8 por 100 para las no
repatriadas; México, con un tipo del 4 por 100 para las rentas declaradas por personas
fisicas y del 7 por 100 para las declaradas por personas juridicas; Portugal, con un tipo
Unico del 5 por 100 para las rentas afloradas; Turquia, con un tipo que oscilaba entre el 2
y el 5 por 100; Argentina, con tipos del 1, 3, 6 y 8 por 100, dependiendo del destino de las
rentas afloradas; Italia, con un tipo del 5 por 100 y, en fin, Alemania, con un tipo del 25
por 100.

Hechas las precisiones anteriores, pasa el Abogado del Estado a analizar la disposicion
adicional primera del Real Decreto-ley 12/2012, sefialando que ni crea un tributo nuevo, ni
aborda la reforma de ningun tributo existente, sino que, siguiendo las recomendaciones de
la OCDE, se limita a introducir un procedimiento especial de regularizaciéon de rentas no
declaradas, delimitando el ambito subjetivo, objetivo y temporal del procedimiento, asi
como el coste tributario de la regularizacién. Afecta pues a los bienes y derechos
ostentados hasta el 31 de diciembre de 2010, esto es, hasta antes del ultimo periodo cuyo
plazo de declaracién hubiera concluido antes del 30 de marzo de 2012 en el IRPF, en el
impuesto sobre sociedades y en el impuesto sobre la renta de no residentes (con
establecimiento permanente); en el caso de contribuyentes en el impuesto sobre la renta
de no residentes sin establecimiento permanente hay que estar a cada tipo de renta. No
afecta, por el contrario, al impuesto sobre el patrimonio, al impuesto sobre sucesiones y
donaciones, al impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados
ni al impuesto sobre el valor afadido.

Para el Abogado del Estado, la disposicién adicional impugnada no infringe los limites
materiales que para el decreto-ley recoge el articulo 86.1 CE. En efecto, tras repasar la
doctrina de este Tribunal (SSTC 111/1983, 182/1997, 137/2003 y 189/2005), concluye que
se afecta al deber de contribuir cuando se han modificado las tarifas o el régimen de los
incrementos de patrimonio en el IRPF, al constituir uno de los pilares del sistema tributario
y una alteracion importante de sus elementos esenciales modifica sustancialmente la carga
tributaria que soportan los contribuyentes (SSTC 182/197 y 189/2005) y, sin embargo, no
se afecta al deber de contribuir cuando se reduce el tipo de gravamen del impuesto especial
sobre determinados medios de transporte o se elevan los tipos del impuesto sobre el
alcohol y las bebidas derivadas, o se reduce la base imponible del impuesto sobre
sucesiones y donaciones, por tratarse todos ellos de impuestos que no se configuran como
un tributo general sobre la renta o sobre el consumo (SSTC 137/2003, 108/2004
y 189/2005). En todo caso, no toda modificacion en la regulacion del IRPF por decreto-ley
resulta inconstitucional (STC 189/2005, FJ 8).

A juicio del Abogado del Estado, ni cualitativa ni cuantitativamente puede apreciarse
que la disposicion adicional primera del Real Decreto-ley 12/2012 afecte al deber de
contribuir en términos prohibidos por el articulo 86.1 CE. Y no lo hace porque no modifica
el régimen de ningun impuesto central de nuestro sistema tributario, al limitarse a prever
un procedimiento excepcional de regularizacion que afecta a un numero reducido de
contribuyentes pues, comparandolo con los datos disponibles de otros paises, resulta que
solo viene a suponer el 0,01 por 100 del total por el IRPF (19.257.120 contribuyentes
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en 2010), por el impuesto sobre sociedades (1.416.845 contribuyentes en 2010) y por el
impuesto sobre la renta de no residentes (3.862 contribuyentes en 2010).

Con relacion a la vulneracion de los principios del articulo 31.1 CE, insiste el Abogado
del Estado en que nos encontramos ante una situacién de verdadera excepcién
presupuestaria y fiscal, razén por la cual, y como sefiald la STC 96/2002, FJ 7, la exencion
o la bonificacion, como quiebra del principio de generalidad, sélo sera constitucionalmente
valida cuando responda a fines de interés general que la justifiquen (por ejemplo, por
motivos de politica econdmica). Pues bien, resulta de una importancia capital la
constitucionalizacion del principio de estabilidad presupuestaria en el articulo 135 CE,
vinculando a todas las Administraciones publicas en su consecucion, para reforzar el
compromiso de Espafia con la Unién Europea y garantizar la sostenibilidad econémica y
social de nuestro pais (ATC 160/2011, de 22 de noviembre). Dentro de este complicado
marco econdmico-presupuestario, la disposicion adicional impugnada incorpora una
medida excepcional en linea con las recomendaciones internacionales y que aplican la
mayoria de los paises de nuestro entorno y que responde a una finalidad
constitucionalmente consagrada por el articulo 135 CE, que no es otra que cumplir con la
senda de la consolidacion del déficit publico pactada con la Unién Europea.

Respecto de la vulneracién del principio de generalidad, sefala el Abogado del Estado
que el Tribunal Constitucional ha establecido que no caben excepciones al deber de
contribuir o privilegios tributarios, salvo que existan fines de interés general que las
justifiquen (STC 96/2002). La disposicion impugnada persigue el gravamen, primero
excepcional al 10 por 100, y luego ordinario en los siguientes ejercicios, de rentas que,
hasta ese momento, no tributaban.

Con relacion a la vulneracion del principio de capacidad econémica, sefiala el Abogado
del Estado que el Tribunal Constitucional relaciona este principio no con cualquier figura
tributaria sino con el conjunto del sistema tributario (SSTC 182/1997 y 137/2003), operando
como un criterio inspirador del sistema que no tienen por qué respetar todas las
prestaciones tributarias sino unicamente las que por su entidad cualitativa o cuantitativa
constituyen pilares estructurales. Es la STC 276/2000 la que establece el principio de
capacidad econémica como fundamento de la imposicién impidiendo que la prestacién
tributaria se pueda hacer depender de situaciones no expresivas de capacidad econémica,
por lo que si el tributo debe gravar una manifestacion de capacidad econémica, no vulnera
esta dimensién el hecho de que el legislador en un tributo grave mas a quien menor
capacidad econdémica manifiesta.

En fin, con referencia a la vulneracion del principio de igualdad, precisa el Abogado del
Estado que lo importante es que la norma haya introducido directa o indirectamente una
diferencia de trato entre grupos o categorias de personas (STC 181/2000, FJ 10) que sean
objetivamente comparables (SSTC 148/1986, FJ 6; 29/1987, FJ 5, y 1/2001, FJ 3), sin una
justificacion que las legitime (una finalidad no contradictoria con la Constitucién) o con
unas consecuencias desproporcionadas (STC 75/1983, FJ 2). Para el Abogado del Estado
no son comparables las situaciones de quienes presentan la declaracién especial, quienes
cumplen temporaneamente sus obligaciones tributarias y quienes sin haberlas cumplido,
no acuden a la declaracion especial y presentan una declaracion extemporanea al amparo
del articulo 27 LGT. Se trata, simplemente, de una sucesién de normas que no esta
constitucionalmente proscrita, respecto de la que el principio de igualdad no puede impedir
la evolucion del Derecho. Ademas, la Constitucidon no obliga a dispensar el mismo trato a
quienes se encuentran en una situacion ilegal, por no haber declarado sus rendimientos
tributarios en plazo, pero que desean regularizar su situacion. El legislador puede decidir,
en un momento determinado y con una vigencia temporal, introducir junto con el
procedimiento ordinario de regularizacién otro excepcional sin que padezca el principio de
igualdad. La unica comparacion relevante seria, entonces, la del contribuyente cumplidor
con la del que ha ocultado sus rentas y se acoge a la declaracion especial, respecto de la
que existe una razén del trato desigual: el cumplimiento del principio de estabilidad
presupuestaria del articulo 135 CE, dentro de los margenes establecidos por la Unién
Europea. Para el Abogado del Estado, si el coste de la regularizacion fuese alto, pocos
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defraudadores se acogerian al mismo, razén por la cual, s6lo con un coste bajo se
consigue el objetivo perseguido, lo que supone que debe admitirse un cierto sacrificio de
los principios tributarios del articulo 31.1 CE, singularmente el de igualdad, en atencion a
otros principios constitucionalmente relevantes, como es el de estabilidad presupuestaria
del articulo 135 CE.

8. Mediante providencia de 6 de junio de 2017 se sefald para deliberacién y votacién
de la presente Sentencia el dia 8 del mismo mes y afio.

[I. Fundamentos juridicos

1. Como ha quedado expuesto en los antecedentes, el objeto del presente recurso de
inconstitucionalidad lo constituye la disposicién adicional primera del Real Decreto-ley 12/2012,
de 30 de marzo, por el que se introducen diversas medidas tributarias y administrativas dirigidas
a la reduccion del déficit publico, por presunta vulneracion de los articulos 86.1 'y 31.1 CE.

En dicha disposicién adicional, bajo el titulo de «Declaracion tributaria especial», se
habilita a los contribuyentes del impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF), del
impuesto sobre sociedades y del impuesto sobre la renta de no residentes «que sean
titulares de bienes o derechos que no se correspondan con las rentas declaradas en
dichos impuestos», a presentar una declaracion «con el objeto de regularizar su situacién
tributaria, siempre que hubieran sido titulares de tales bienes o derechos con anterioridad
a la finalizacion del ultimo periodo impositivo cuyo plazo de declaracién hubiera finalizado
antes de la entrada en vigor de esta disposicion» (apartado primero). A dicha declaracion
se acompafara el ingreso de «la cuantia resultante de aplicar al importe o valor de
adquisicion de los bienes o derechos a que se refiere el parrafo anterior, el porcentaje del
10 por ciento», sin que sean exigibles «sanciones, intereses ni recargos» (apartado
segundo) y teniendo el importe declarado por el contribuyente «la consideracion de renta
declarada» (apartado tercero). El plazo «para la presentacion de las declaraciones y su
ingreso finalizara el 30 de noviembre de 2012» (apartado quinto), no siendo posible
acogerse a lo previsto en esta disposicion «en relacion con los impuestos y periodos
impositivos respecto de los cuales la declaracion e ingreso se hubiera producido después
de que se hubiera notificado por la Administracion tributaria la iniciacién de procedimientos
de comprobacion o investigacion tendentes a la determinacién de las deudas tributarias
correspondiente a los mismos» (apartado cuarto).

Posteriormente, la disposicion final tercera del Real Decreto-ley 19/2012, de 25 de
mayo, de medidas urgentes de liberalizacién del comercio y de determinados servicios,
expresamente mencionada en el escrito del recurso, anadié dos nuevos apartados, sexto
y séptimo, a la disposicion adicional primera del Real Decreto-ley 12/2012, de 30 de marzo.
Ese nuevo apartado sexto precisa que cuando el titular juridico del bien o derecho objeto
de la declaracion tributaria especial no residiese en territorio espafiol y no coincidiese con
el titular real, se podria considerar titular a este ultimo siempre que llegase a ostentar la
titularidad juridica de los bienes o derechos con anterioridad a 31 de diciembre de 2013.
Por su parte, el apartado séptimo concreta que el valor de adquisicion de los bienes y
derechos objeto de la declaracion especial sera valido a efectos fiscales, en relaciéon con
el IRPF, con el impuesto sobre sociedades y con el impuesto sobre la renta de no
residentes, «a partir de la fecha de presentacion de la declaracion y realizacion del ingreso
correspondiente». Ademas, incluye una serie de reglas relativas al computo de las pérdidas
patrimoniales derivadas de futuras transmisiones, al computo de las pérdidas por deterioro
o correcciones de valor correspondientes a los bienes y derechos objeto de la declaracién
especial, al computo de las pérdidas derivadas de la transmisidon de tales bienes y
derechos cuando el adquirente sea una persona o entidad vinculada, y, en fin, a la
determinacion del valor de los bienes o derechos cuya titularidad se corresponda
parcialmente con rentas declaradas.

El Real Decreto-ley 19/2012 fue convalidado por resolucion del Congreso de los
Diputados de 14 de junio de 2012 («BOE» num. 148, de 21 de junio) y tramitado
posteriormente como proyecto de ley, dando lugar a la Ley 12/2012, de 26 de diciembre, de
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medidas urgentes del comercio y de determinados servicios, cuya disposicion final tercera
vuelve a anadir los apartados sexto y séptimo a la disposicién adicional primera del Real
Decreto-ley 12/2012, con un contenido similar al previsto en el Real Decreto-ley 19/2012.

Conforme a lo que antecede, debe precisarse que el objeto del presente proceso
constitucional se contrae exclusivamente a la disposicién adicional primera del Real
Decreto-ley 12/2012, en su redaccién originaria (apartados primero a quinto). Ni la
modificacion operada sobre la citada disposicion por el Real Decreto-ley 19/2012, ni la
efectuada posteriormente por la Ley 12/2012, han afectado al objeto del proceso, no ya por
no tener ninguna incidencia real sobre este, al haber permanecido incélume el contenido
de la disposicién impugnada en su redaccion originaria, sino porque, en cualquier caso, lo
que esta en juego es velar por el recto ejercicio de la potestad de dictar decretos-leyes
dentro del marco constitucional, decidiendo la validez o invalidez de las normas
impugnadas, sin atender a su vigencia o derogacion en el momento en que se pronuncia
el fallo (por todas, SSTC 170/2012, de 4 de octubre, FJ 3; 183/2014, de 6 de noviembre,
FJ 2,y 211/2015, de 8 de octubre, FJ 2).

2. Cuando la Constitucion autoriza el establecimiento de prestaciones patrimoniales
de caracter publico no lo hace de cualquier manera, sino «con arreglo a la ley» (art. 31.3
CE). Con esta prevision, el texto constitucional esta consagrando el principio de reserva de
ley, de manera que cualquier prestaciéon patrimonial de caracter publico, de naturaleza
tributaria o no, debe fijarse por la propia ley o con arreglo a lo dispuesto en la misma;
reserva de ley que, como este Tribunal ha sefalado en varias ocasiones, tiene como uno
de sus fundamentos el de «garantizar que las prestaciones que los particulares satisfacen
a los entes publicos sean previamente consentidas por sus representantes», configurandose
de este modo como «una garantia de autoimposicion de la comunidad sobre si misma y, en
Ultima instancia, como una garantia de la libertad patrimonial y personal del ciudadano»
(SSTC 185/1995, de 14 de diciembre, FJ 3; 233/1999, de 16 de diciembre, FFJJ 7, 9y 10;
3/2003, de 16 de enero, FJ 4, y 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 11).

Este Tribunal ha afirmado que «de la misma manera que la Constitucion ha sometido al
imperio de la ley, con caracter general, el establecimiento de prestaciones patrimoniales de
caracter publico, cuando tienen naturaleza tributaria, ha condicionado los instrumentos
normativos a través de los cuales se puede cumplir con aquella reserva, pues no solo limita
el uso del decreto-ley a aquellos supuestos en los que no se afecte a los deberes de los
ciudadanos regulados en el titulo | (art. 86.1 CE) y, concretamente, al deber de contribuir de
todos al sostenimiento de los gastos publicos (art. 31.1 CE), sino que impide la utilizacion
de la Ley de presupuestos como instrumento a través del cual ‘crear tributos’ (art. 134.7 CE)
y excluye la materia tributaria de la iniciativa popular (art. 87.3 CE)» (SSTC 83/2014, de 29
de mayo, FJ 3; 44/2015, de 5 de marzo, FJ 5, y 139/2016, de 21 de julio, FJ 6).

Ningun 6bice existe desde el punto de vista constitucional, en principio, para que a
través de un decreto-ley se puedan establecer, modificar o derogar, prestaciones
patrimoniales de caracter publico, siempre que concurra una situacion de extraordinaria
urgencia que justifique el uso de este instrumento normativo y que, a través de él, no se
afecte al deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos que establece el
articulo 31.1 CE (entre otras, SSTC 111/1983, de 2 de diciembre, FJ 8; 60/1986, de 20 de
mayo, FJ 4; 182/1997, de 18 de octubre, FJ 6; 189/2005, de 7 de julio, FJ 7, y 139/2016,
FJ 6). De este modo, cuando el articulo 86.1 CE excluye del ambito del decreto-ley a los
deberes consagrados en el titulo | de la Constitucion, unicamente esta impidiendo aquellas
intervenciones o innovaciones normativas que afecten, no de cualquier manera, sino de
forma relevante o sustancial, al deber constitucional de «todos» de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos (art. 31.1 CE).

En efecto, del hecho de que el establecimiento de prestaciones patrimoniales «de
caracter publico» esté sujeto al principio de reserva de ley (art. 31.3 CE) «no se deriva
necesariamente que la citada materia se encuentre excluida del ambito de regulacién del
decreto-ley, que podra penetrar en la misma siempre que se den los requisitos
constitucionales del presupuesto habilitante y no ‘afecte’ en el sentido constitucional del
término, a las materias excluidas» (SSTC 245/2004, de 16 de diciembre, FJ 4; y 83/2014,
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FJ 5; y en sentido similar, SSTC 182/1997, FJ 8; 137/2003, FJ 6, y 100/2012, de 8 de
mayo, FJ 9). Es decir, «el hecho de que una materia esté reservada a la ley ordinaria, con
caracter absoluto o relativo, no excluye eo ipso la regulacién extraordinaria y provisional
de la misma mediante decreto-ley» (SSTC 60/1986, FJ 2; 182/1997, FJ 8; 100/2012, FJ 9,
35/2017, de 1 de marzo, FJ 5).

Alo que este Tribunal debe atender al interpretar el limite material del articulo 86.1 CE,
es «al examen de si ha existido ‘afectacion’ por el decreto-ley de un derecho, deber o
libertad regulado en el Titulo | de la Constitucion»; lo que exigira «tener en cuenta la
configuracion constitucional del derecho o deber afectado en cada caso y la naturaleza y
alcance de la concreta regulacion de que se trate» (SSTC 182/1997, FJ 8; 329/2005, FJ 8;
100/2012, FJ 9, y 35/2017, FJ 5, entre otras). En este sentido, dentro del titulo | de la
Constitucion se inserta el articulo 31.1, del que se deriva el deber de «todos» de contribuir
al sostenimiento de los gastos publicos; lo que supone que uno de los deberes cuya
afectacion esta vedada al decreto-ley es el deber de contribuir al sostenimiento de los
gastos publicos. El decreto-ley «no podré alterar ni el régimen general ni aquellos
elementos esenciales de los tributos que inciden en la determinacion de la carga tributaria,
afectando asi al deber general de los ciudadanos de contribuir al sostenimiento de los
gastos publicos de acuerdo con su riqueza mediante un sistema tributario justo»; vulnera
el articulo 86.1 CE, en consecuencia, «cualquier intervencién o innovacion normativa que,
por su entidad cualitativa o cuantitativa, altere sensiblemente la posiciéon del obligado a
contribuir segun su capacidad econémica en el conjunto del sistema tributario» (SSTC
182/1997, FJ 7; 100/2012, FJ 9; 139/2016, FJ 6, y 35/2017, FJ 5, por todas).

De conformidad con lo indicado, es preciso tener en cuenta, en cada caso, «en qué
tributo concreto incide el decreto-ley —constatando su naturaleza, estructura y la funcion que
cumple dentro del conjunto del sistema tributario, asi como el grado o medida en que
interviene el principio de capacidad econémica—, qué elementos del mismo —esenciales o
no— resultan alterados por este excepcional modo de produccion normativa y, en fin, cual es
la naturaleza y alcance de la concreta regulacion de que se trate» (SSTC 182/1997, FJ 7;
189/2005, FJ 7, y 83/2014, FJ 5).

3. Realizadas las precisiones que anteceden estamos ya en disposicion de examinar,
en primer lugar, si la medida prevista en la disposicion adicional primera del Real Decreto-
ley 12/2012 «afecta», en el sentido constitucional del término, al deber de todos de
contribuir al sostenimiento de los gastos publicos (art. 31.1 CE). A tal fin es preciso analizar,
como hemos sefalado anteriormente, tres extremos: a) en qué tributo concreto ha incidido
el decreto-ley, constatando su naturaleza, estructura y la funcion que cumple dentro del
conjunto del sistema tributario, asi como el grado o medida en que interviene el principio
de capacidad econdmica; b) qué elementos del mismo han resultado alterados por este
excepcional modo de producciéon normativa; c) cual es la naturaleza y alcance de la
concreta regulacion de que se trate.

a) El primer elemento a analizar es el tributo en el que ha incidido la disposicion
impugnada, indagando su naturaleza, estructura y la funcién que cumple dentro del
conjunto del sistema tributario. Sobre este particular resulta que quienes pueden acogerse
a la regularizacién prevista en la disposicién adicional primera del Real Decreto-ley
12/2012 son los contribuyentes del IRPF, del impuesto sobre sociedades y del impuesto
sobre la renta de no residentes «que sean titulares de bienes o derechos que no se
correspondan con las rentas declaradas en dichos impuestos» (apartado primero). Es
decir, la medida controvertida va destinada a quienes han dejado de cumplir con la
obligacion de tributar por los impuestos personales y directos que gravan la renta de las
personas fisicas o juridicas, residentes o no en territorio espanol. A estos se les ofrece la
posibilidad de regularizar voluntariamente cualesquiera rentas que eventualmente hubieran
podido dejar de declarar en alguno de esos impuestos. Ademas, acudiendo a los datos
oficiales sobre los ingresos tributarios del afio 2010 (informe anual de recaudacién
tributaria de la Agencia Tributaria), resulta que del total de ingresos tributarios (159.536
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millones de euros) el IRPF represento el 41,98 por 100, el impuesto sobre sociedades
el 10,15 por 100, y el impuesto sobre la renta de no residentes el 1,61 por 100.

Los datos anteriores permiten confirmar que, como ha recordado este Tribunal en su
STC 19/2012, de 15 de febrero, FJ 3, con cita de doctrina precedente (SSTC 134/1996,
de 22 de julio, FJ 6; 182/1997, de 20 de octubre, FJ 9; 46/2000, de 14 de febrero, FJ 6;
137/2003, de 3 de julio, FJ 7, y 189/2005, de 7 de julio, FJ 8, entre otras), el IRPF se
erige en uno de «los pilares estructurales» o una de «las piezas basicas» del sistema
tributario espafol; a través de este impuesto «se realiza la personalizacion del reparto
de la carga fiscal en el sistema tributario segun los criterios de capacidad econdémica,
igualdad y progresividad, lo que lo convierte en una figura impositiva primordial para
conseguir que nuestro sistema tributario cumpla los principios de justicia tributaria que
impone el articulo 31.1 CE», asi como «los objetivos de redistribucion de la renta (art.
131.1 CE) y de solidaridad (art. 138.1 CE)». Esto supone que cualquier alteracion
sustancial en la configuracion de los elementos esenciales del IRPF podria alterar el
modo de reparto de la carga tributaria que debe levantar la generalidad de las personas
fisicas que manifiesten una capacidad econdémica susceptible de gravamen.

Por otra parte, al impuesto sobre sociedades se le puede considerar, junto con el IRPF,
como otra de las piezas basicas del sistema tributario y, concretamente, de la imposicién
directa en Espafia. Se trata de otro tributo global sobre la renta, aunque en este caso de
las personas juridicas, que, con su integracion con el IRPF, complementa el gravamen de
uno los de indices de capacidad econdmica mas importantes: la renta. De esta manera,
sirve también al objetivo de personalizar el reparto de la carga fiscal segun los criterios de
capacidad econdmica y de igualdad, coadyuvando al cumplimiento de los principios de
justicia tributaria y los objetivos de redistribucion de la renta. Por tanto, la alteracion
sustancial de sus elementos esenciales podria afectar también al modo de reparto de la
carga tributaria que debe levantar la generalidad de las personas juridicas que pongan de
manifiesto una capacidad econémica gravable.

En fin, aunque no puede afirmarse lo mismo del impuesto sobre la renta de no
residentes, aisladamente considerado, lo cierto es que este tributo es un apéndice
inseparable del IRPF y del impuesto sobre sociedades (de los que constituia parte
formalmente hasta 1998); su conjuncion sirve para culminar la personalizacion del reparto
de la carga fiscal y, en su efecto, al cumplimiento de los principios de justicia tributaria y de
los objetivos de redistribucion de la renta. En consecuencia, si bien su concreta alteracion
no tiene virtualidad suficiente para alterar el modo de reparto de la carga tributaria que
debe levantar la generalidad de los contribuyentes, no cabe duda de que la alteracion
conjunta entre los tres impuestos del gravamen que soportan la generalidad de las
personas fisicas y juridicas, residentes y no residentes, podria afectar al modo de reparto
de dicha carga.

b) EIl segundo aspecto a valorar son los elementos del tributo que han resultado
alterados por la disposicién adicional impugnada. En este sentido, quienes se acojan a la
regularizacion prevista en la citada disposicién, declarando el valor de bienes o derechos
«que no se correspondan con las rentas declaradas» (apartado primero), ingresaran «la
cuantia resultante de aplicar al importe o valor de adquisicién de los bienes o derechos ...
el porcentaje del 10 por 100», sin que sean exigibles «sanciones, intereses ni recargos»
(apartado segundo).

La norma impugnada no crea una figura tributaria nueva (el caracter voluntario de la
regularizacion no se compadece con la coactividad caracteristica de las prestaciones
patrimoniales de naturaleza tributaria), limitdndose a establecer una forma excepcional de
regularizacién de las deudas tributarias pendientes, devengadas y no declaradas, en el
ambito del IRPF, del impuesto sobre sociedades y del impuesto sobre la renta de no
residentes. Para ello dispone una forma especial de cuantificaciéon de las rentas no
declaradas (en funcion del importe o valor de adquisicién de los bienes o derechos de los
que sea titular que no se correspondan con las rentas en su momento declaradas),
sometiéndolas a un tipo de gravamen especifico (el 10 por 100). Su pago, a modo de
cuota de aquellos tributos, sustituye y extingue las obligaciones tributarias pendientes por
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estos impuestos, en todos sus eventuales componentes, al excluir la exigencia de intereses
de demora por el retraso en el cumplimiento de la obligacién tributaria, de los recargos por
la presentacion extemporanea de declaraciones con ingreso y, en fin, de las sanciones,
administrativas o penales, que eventualmente pudieran proceder por las infracciones en
las que se hubiera podido incurrir. De esta manera, con una y otra medida (limitacion de la
responsabilidad tributaria principal y exclusion de las responsabilidades accesorias) se
procede a una condonacion parcial de la obligacion tributaria principal y a una condonacién
total de las consecuencias accesorias.

c) Eltercer aspecto que debemos considerar se refiere tanto a la naturaleza como al
alcance de la concreta regulacién de que se trate. La disposicion adicional impugnada
permite a los contribuyentes del IRPF, el impuesto sobre sociedades y el impuesto sobre
la renta de no residentes, «que sean titulares de bienes o derechos que no se correspondan
con las rentas declaradas en dichos impuestos», presentar una declaracion «con el objeto
de regularizar su situacion tributaria» (apartado primero), con un «porcentaje del 10 por
ciento» y sin «sanciones, intereses ni recargos» (apartado segundo). Dicha regularizacion
solo podia llevarse a efecto hasta «el 30 de noviembre de 2012» (apartado quinto) y
Unicamente podia ir destinada a la regularizacién de los bienes o derechos de los que se
fuera titular «con anterioridad a la finalizacion del dltimo periodo impositivo cuyo plazo de
declaracion hubiera finalizado antes de la entrada en vigor de esta disposicion» (apartado
primero); con caracter general, de los que se era titular hasta el 31 de diciembre de 2010
(dejando de lado las posibles salvedades en relacion con el impuesto sobre sociedades y
con el impuesto sobre la renta de no residentes), pues la norma tuvo su entrada en vigor
el mismo dia de su publicacién en el «Boletin Oficial del Estado» num. 78, de 31 de marzo
(de conformidad con la disposicion final cuarta del Real Decreto-ley 12/2012). No podian
ser objeto de aquella regularizacion, sin embargo, los impuestos y periodos impositivos
que, al momento de presentar la declaracién, ya estuvieran siendo objeto de
«procedimientos de comprobacién o investigacion» notificados al contribuyente (apartado
cuarto). Por ultimo, la presentacion de la declaracion especial con el pago del tipo reducido
implicaba atribuir a las cantidades objeto de regularizacion «la consideracion de renta
declarada» (apartado tercero).

Conforme a lo que antecede, la disposicion impugnada anuda tres importantes efectos
a la regularizacion, respecto de las rentas que habian sido sustraidas al deber de contribuir
por el IRPF, por el impuesto sobre sociedades o por el impuesto sobre la renta de no
residentes. Permite la regularizacion, a un tipo reducido, de esas rentas. Excluye la
imposicion de intereses de demora, de recargos por ingresos extemporaneos y de
sanciones, administrativas o penales, por el incumplimiento de los deberes formales y
materiales derivados del nacimiento de la obligacion tributaria. Convierte esas cantidades,
por las que se haya tributado en la regularizacion, en renta declarada a todos los efectos.

4. Una vez analizados los tributos en los que ha incidido la previsidon normativa
incorporada a la disposicion adicional primera del Real Decreto-ley 12/2012, los elementos
en los que ha incidido, asi como la naturaleza y alcance de la concreta regulacion,
podemos concluir que la regularizacion en ella prevista se dirige a la totalidad de los
contribuyentes afectados por los impuestos directos. Como vimos, el IRPF y, en su
integracion con él, el impuesto sobre sociedades (con el complemento, uno y otro, del
impuesto sobre la renta de no residentes), constituyen los pilares estructurales del sistema
tributario a través de los cuales se realiza la personalizacion del reparto de la carga fiscal
segun los criterios de capacidad econdémica, igualdad y progresividad. Esto los convierte
en figuras impositivas primordiales para conseguir que el sistema tributario atienda tanto a
la justicia tributaria, que exige el articulo 31.1 CE, como a los objetivos de redistribucién de
la renta y de solidaridad, que imponen los articulos 131.1 y 138.1 CE.

Junto con la anterior incidencia debemos senalar, ademas, que la disposicién
impugnada ha afectado sustancialmente a la determinacién de la deuda tributaria
pendiente de los tributos afectados, en todos sus eventuales componentes (cuota tributaria,
intereses de demora, recargos y sanciones); permite la regularizacion a un tipo reducido,
con exclusién de toda responsabilidad accesoria, tanto por el retraso en el cumplimiento
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de la obligacion tributaria como por la comisién de las eventuales infracciones,
administrativas o penales, en las que se hubiese podido incurrir hasta el momento de la
regularizacion. Con ello, el efecto que ha producido en quienes se han acogido a la
regularizacion es, como hemos advertido anteriormente, la condonacion parcial de la
obligacién tributaria principal y la condonacién total de las eventuales consecuencias
accesorias asociadas al incumplimiento existente hasta el momento de la regularizacion.

En la citada STC 189/2005, FJ 8, consideramos que las modificaciones operadas por
el Real Decreto-ley 7/1996, de 7 de junio, en el régimen tributario de los incrementos y
disminuciones patrimoniales en el IRPF, habian afectado a la esencia del deber de
contribuir al sostenimiento de los gastos publicos que enuncia el articulo 31.1 CE; se habia
alterado el modo de reparto de la carga tributaria que debe levantar la generalidad de los
contribuyentes. No podemos ahora llegar a una conclusion distinta; la previsién contenida
en la disposicion adicional primera del Real Decreto-ley 12/2012 ha incidido directa y
sustancialmente en la determinacion de la carga tributaria que afecta a toda clase de
personas y entidades (fisicas y juridicas, residentes o no residentes), al sustituir las
cantidades que, conforme a la normativa propia de cada tributo, se habrian devengado por
las rentas generadas —aunque ocultadas a la hacienda publica— por un gravamen unico del
10 por 100, exento de intereses, recargos y sanciones (administrativas y penales).

Debe concluirse, en suma, que con esta medida normativa se ha afectado a la esencia
misma del deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos que enuncia el
articulo 31.1 CE, al haberse alterado el modo de reparto de la carga tributaria que debe
levantar la generalidad de los contribuyentes, en unos términos que resultan prohibidos
por el articulo 86.1 CE.

5. Antes de proceder a concretar los efectos que derivan de las consideraciones
efectuadas en el fundamento juridico anterior, es preciso aun dar respuesta a algunas de
las alegaciones que realiza el Abogado del Estado. Debe advertirse que todas ellas se
dirigen a intentar justificar la legitimidad de la medida impugnada, cuando lo que esta en
juego en el presente proceso es, como se ha dicho, la afectacién por el decreto-ley
impugnado del deber constitucional de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos.

a) La gravedad de la crisis econdmica y, en consecuencia, la necesidad de ajustar el
déficit publico para cumplir con el principio de estabilidad presupuestaria consagrado en el
articulo 135 CE, podria justificar la aprobacién de medidas dirigidas al aumento de los
ingresos o a la reduccion de los gastos publicos; siempre, como el propio Abogado del
Estado reconoce, dentro de los limites y con respeto a las exigencias que la Constitucion
impone. El hecho de que la medida cuestionada pudiera contar, en un momento dado, con
una justificacién que la legitimase, seria un requisito necesario pero en ningun caso
suficiente, desde el plano constitucional, cuando se introduce mediante el uso de un
instrumento normativo a través del cual no se puede afectar al cumplimiento de un deber
de los previstos en el titulo | de la Constituciéon, como lo es el de contribuir al sostenimiento
de los gastos publicos (art. 31.1 CE).

b) Las recomendaciones de la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo
Econdémico (OCDE) dirigidas a promover procedimientos especiales de declaracion
voluntaria por parte de quienes han incumplido su obligacion de contribuir al sostenimiento
de los gastos del Estado con el objetivo de aumentar los ingresos publicos por los
gobiernos en tiempos de crisis, tampoco servirian para legitimar la forma en la que se ha
adoptado la medida impugnada. Concretamente, mediante el uso de un instrumento
normativo que debe respetar, en todo caso, tanto las limitaciones impuestas a su contenido
por el articulo 86.1 CE, como «los limites al ejercicio del poder tributario que se derivan de
los principios constitucionales contenidos en el articulo 31.1 CE», de modo que,
cualesquiera que sean los fines que guien al legislador «en todo caso deben respetarse
los principios establecidos en el articulo 31.1 CE», en orden a conseguir un sistema
tributario justo (STC 19/2012, FJ 4).

c) Ni las experiencias de otros paises sobre la posibilidad de establecer
regularizaciones voluntarias de cantidades defraudadas, ni el establecimiento en nuestro
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pais de otro tipo de regularizaciones (como, por ejemplo, la prevista en la Ley 18/1991, de 6
de junio, del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, mediante el canje de activos
financieros), servirian per se como un titulo habilitante de cualesquiera clase de
regularizaciones; debe insistirse en que unas y otras deben respetar, en todo caso, los
limites y exigencias que la Constitucion impone, tanto formales (art. 86.1 CE) como
materiales (art. 31.1 CE).

d) Tampoco cabe admitir, en contra de lo sefialado en la exposicion de motivos del
Real Decreto-ley 12/2012, que nos encontremos ante una situacion similar a la de la
exoneracion de responsabilidad penal frente a regularizaciones tributarias voluntarias
realizadas antes del inicio de actuaciones de comprobacioén tributaria o de que se
interponga la pertinente denuncia o querella (apartado VII). En este tipo de regularizaciones
lo que se excluye son las consecuencias punitivas derivadas del incumplimiento de las
obligaciones tributarias, pero no se exonera del cumplimiento de la obligacién del pago de
la deuda tributaria pendiente al momento de la regularizacién. El sistema previsto en la
disposicion adicional controvertida no se limita a excluir las consecuencias accesorias de
la responsabilidad tributaria, esto es, los intereses de demora devengados por el retraso
en el cumplimiento de la obligacién tributarias, las eventuales sanciones derivadas de los
incumplimientos cometidos o, en su caso, los recargos debidos por el cumplimiento
voluntario tardio; excluye también, de forma muy importante, la propia responsabilidad
tributaria generada y pendiente de cumplimiento.

En suma, la adopciéon de medidas que, en lugar de servir a la lucha contra el fraude
fiscal, se aprovechan del mismo so pretexto de la obtencion de unos ingresos que se
consideran imprescindibles ante un escenario de grave crisis econdmica, supone la
abdicacion del Estado ante su obligacion de hacer efectivo el deber de todos de concurrir
al sostenimiento de los gastos publicos (art. 31.1 CE). Viene asi a legitimar como una
opcioén valida la conducta de quienes, de forma insolidaria, incumplieron su deber de
tributar de acuerdo con su capacidad econémica, colocandolos finalmente en una situacion
mas favorable que la de aquellos que cumplieron voluntariamente y en plazo su obligacion
de contribuir. El objetivo de conseguir una recaudacién que se considera imprescindible no
puede ser, por si solo, causa suficiente que legitime la quiebra del objetivo de justicia al
que debe tender, en todo caso, el sistema tributario, en general, y las concretas medidas
que lo integran, en particular.

6. En conclusién, la medida prevista en la disposicion adicional primera del Real
Decreto-ley 12/2012 ha afectado a la esencia del deber de contribuir al sostenimiento de
los gastos publicos que enuncia el articulo 31.1 CE, alterando sustancialmente el modo de
reparto de la carga tributaria que debe levantar la generalidad de los contribuyentes en
nuestro sistema tributario segun los criterios de capacidad econdmica, igualdad y
progresividad. Al haberlo hecho asi, es evidente que no puede introducirse en el
ordenamiento juridico mediante el instrumento normativo excepcional previsto en el
articulo 86.1 CE; esto conduce necesariamente a declarar la disposiciéon impugnada
inconstitucional y nula, por contradecir la prohibicidon prevista en este precepto
constitucional.

Por lo demas, esta declaraciéon de inconstitucionalidad y nulidad de la disposicion
adicional primera del Real Decreto-ley 12/2012, por contradecir el articulo 86.1 CE, hace
innecesario entrar a conocer de la lesiéon de los principios de capacidad econdémica,
igualdad y progresividad recogidos en el articulo 31.1 CE, alegada también por los
diputados recurrentes

En ultimo término y para precisar el alcance de la presente Sentencia, deben
declararse no susceptibles de ser revisadas como consecuencia de la nulidad de la
disposicion adicional primera del Real Decreto-ley 12/2012 las situaciones juridico-
tributarias firmes producidas a su amparo, por exigencia del principio constitucional de
seguridad juridica del articulo 9.3 CE (por todas, STC 189/2005, FJ 9).
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FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

Estimar el recurso de inconstitucionalidad num. 3856-2012 y, en consecuencia,
declarar inconstitucional y nula la disposicién adicional primera del Real Decreto-ley
12/2012, de 30 de marzo, por el que se introducen diversas medidas tributarias y
administrativas dirigidas a la reduccion del déficit publico, con los efectos sefialados en el
fundamento juridico 6 de esta Sentencia.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a ocho de junio de dos mil diecisiete.—Juan José Gonzalez Rivas.—
Encarnacién Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Santiago
Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Alfredo
Montoya Melgar.—Ricardo Enriquez Sancho.—Candido Conde-Pumpido Tourén.—Maria
Luisa Balaguer Callején.—Firmado y rubricado.
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