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ExTrRACTO

El trabajo es una sistematizacion de los criterios constitucionales para analizar la normativa
tributaria medioambiental espanola utilizando como base su doctrina constitucional. El trabajo
pretende ser una herramienta 1til para el investigador en esta materia, en la medida en que busca
un ahorro del esfuerzo recopilatorio de cada uno de los aspectos a analizar que se observan en
todos los trabajos sobre esta materia, de tal modo que la simple referencia al trabajo permita
entrar de lleno en el analisis de los aspectos que determinan o no la constitucionalidad de una
norma tributaria espafiola en materia de medioambiente.
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ABSTRACT

This paper is a systematization of constitutional criteria in order to analyze the Spanish envi-
ronmental tax regulations using its constitutional doctrine as a basis. This work is intended to
be a useful tool for the researcher on the subject, as it aims to save the effort to compile every
aspect to be analyzed found in all the papers on this matter, so that a single reference should
allow to fully enter into the analysis of the aspects that determine or don’t determine the cons-
titutionality of the environmental Spanish tax law.
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1. INTRODUCCION Y METODOLOGIA

Se observa en los trabajos sobre el analisis de la constitucionalidad de normativa tributaria
en general, y en los de materia medioambiental' en particular, que ninguno de ellos sigue una
metodologia especifica en cuanto a los aspectos a analizar.

Bajo esta misma idea de ausencia de metodologia en el andlisis de la constitucionalidad de los
tributos encontramos las sentencias del Tribunal Constitucional que tampoco siguen un esquema
homogéneo en cuanto a los parametros a tener en cuenta. Es cierto que, en este caso, esta carencia
viene motivada por la naturaleza de sus resoluciones (solo entran a valorar los aspectos impugnados).

Todos los autores?, cuando van a abordar el tema de la constitucionalidad de una norma
tributaria, realizan una importante labor de busqueda y recopilacion de doctrina constitucional,
y cada uno de ellos lo hace de una manera diferente. El objetivo de este trabajo es elaborar una
tabla que sistematice los pardmetros de constitucionalidad de la tributaciéon ambiental en mate-
ria de medioambiente para su empleo en el analisis de la normativa tributaria sobre la materia.

Para ello se ha procedido a lectura y analisis del marco normativo, a la lectura de bibliografia
relativa al analisis de la constitucionalidad de las normas tributarias en materia medioambiental, a
la lectura de las principales sentencias del Tribunal Constitucional en las que se analiza la cons-
titucionalidad de estas normas y a sistematizar los parametros de constitucionalidad empleados.

Sin perder de vista el orden constitucional de distribucién de competencias, que nos obliga
a analizar el régimen competencial tributario, el analisis sobre la constitucionalidad de cualquier
norma tributaria pasa necesariamente por comprobar de manera pormenorizada los dos aspectos
basicos que dan lugar a la norma: su aspecto formal y su aspecto material.

Asi pues, tras el previo examen de la potestad tributaria, los limites de su ejercicio y la dis-
tribucion de competencias sobre la materia, el orden l6gico del analisis obligara al estudio inicial
de los aspectos formales, toda vez que su incumplimiento determina de por si la inconstituciona-
lidad de Ia norma sin necesidad de entrar en las cuestiones de fondo.

Comprobado que la norma cumple con los aspectos competenciales y formales es cuando
procedera adentrarse en la valoracion de los aspectos de contenido. Este sera por tanto el orden
estructurador de la tabla que recoja los parametros de constitucionalidad.

! FALCON Y TELLA (2006), GARciA DE PaBLOs (2011), GOMEZ PoRrRAS (2012), LozaNO CUTANDA y VAZQUEZ COBOS
(2012a) y MOLINA LEBRON (2015).

2 Garcia DE PABLOS (2011), MARTOS GARCiA (2001), DE JUAN CASADEVALL (2012), DE VICENTE DE LA CasA (2012),
LozanNo CUTANDA y VAZQUEZ CoBos (2012a 'y 2012b), GOMEZ PORRAS (2012) y MoOLINA LEBRON (2015).
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Es cierto que el Tribunal Constitucional declardé que «para el efectivo cumplimiento del
deber que impone el articulo 31.1 de la Constitucion es imprescindible la actividad inspectora y
comprobatoria de la Administracion tributariay (SSTC 110/1984, FJ 3.°y 76/1990, FJ 3.°), pero
de cara a este estudio vamos a prescindir del analisis de los principios constitucionales que asis-
ten al procedimiento inspector y sancionador tributario.

Por prolija, también vamos a prescindir de definir qué se entiende por tributo desde un punto
de vista constitucional, iniciando el trabajo directamente en la justificacion y limites de la tributa-
cion extrafiscal.

2. TRIBUTACION EXTRAFISCAL3: JUSTIFICACION Y LIMITES
CONSTITUCIONALES

RoseMBUI ERUIIMOVICH (1988: 44) citado en ALONSO GONZALEZ (2004: 215) ya nos anti-
cipa que «hay que partir del aserto de que la pura fiscalidad no existe, ni tampoco la extrafiscali-
dad pura, y por tanto, en cada tributo coexistiran con distinta intensidad funciones recaudatorias
y funciones reguladoras»®.

El Tribunal Supremo, en un intento de arrojar luz, en esta dificil cuestion diferenciadora,
nos dice que:

«Los tributos con fines no fiscales son, por una parte, instrumentos de la actividad
administrativa de fomento, con un contenido econémico y signo negativo, para evitar
o0, al menos, obstaculizar indirecta o sesgadamente, sin el uso de la coaccion, deter-
minadas conductas o situaciones no convenientes o inadecuadas respecto del interés
general y, en tal sentido, actian como factores de disuasion.

Ahora bien, estructural y funcionalmente son, por otra parte, auténticos tributos, so-
metidos en todo al régimen comun de estos, ya que también sirven en ultima instancia para
el levantamiento de las cargas publicas» (STS 993/1988, de 19 de septiembre, FJ 1.°)°.

Seglin PATON GARcia (2006: 107) «junto a la funcion principal que debe atender todo tributo
de recaudar ingresos publicos» la funcion instrumental que predica la LGT no solo es potestativa

3 VARONA ALABERN (2009) trata de manera profunda la extrafiscalidad tributaria.

4 La doctrina del Tribunal Constitucional también apoya esta afirmacion al sefalar que «"dificilmente habra impuestos
extrafiscales quimicamente puros" ya que "resulta evidente que todos los impuestos sin excepcion producen otros efec-
tos, ademas de la recaudacion de ingresos, de manera que es preciso distinguir entre los fines y sus efectos, queridos o
no, que la norma tributaria produce en la vida social y economica"» (STC 53/2014, FJ.° 6 ¢c) en STC 26/2015, FJ 4.° a).

Casapo OLLERO en Falcon y Tella (2006: 217) afirma que «la garantia institucional del tributo exige que los fines ex-
trafiscales que con ¢l se persigan no acaben desnaturalizando la funcion tipica, y asimismo caracterizadora, de este ins-
tituto juridico».
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sino que «[a]mbas funciones han de ir conectadas, de modo que [... nJo es posible concebir un
tributo que sea puramente recaudatorio y ajeno a cualquier efecto no fiscal, como tampoco sera
posible encontrar tributos exclusivamente extrafiscalesy.

En el mismo sentido el Tribunal Constitucional en el FJ 6.° ¢) de la sentencia 53/2014 nos
viene a decir que «aunque sea secundario, el propdsito recaudatorio es consustancial al propio
concepto de tributoy.

Por tanto, «[1]a base minima de diferenciacion sera la distincion entre fines extrafiscales y efectos
extrafiscales» (PATON GARcia, 2006: 107), y tienen finalidad extrafiscal aquellos tributos «que persi-
gan, bien disuadir o desincentivar actividades que se consideren nocivas (por ejemplo, para el medio
ambiente), bien, en sentido positivo, estimular actuaciones protectoras de determinada finalidad» (STC
53/2014, FJ 6.° ¢), en otras palabras, lo que nos va a permitir diferenciar un tributo fiscal de otro ex-
trafiscal «es que el primero tiene como principal objetivo la financiacién de las cargas publicas y su
estructura esta orientada principalmente a la capacidad econémica o de pago, mientras que el segundo
pretende, ademas, modificar comportamientos o al menos hacer pagar por ello» (STC 289/2000, FJ
5.2en STC 53/2014, FJ 6.° ¢) y para poder hacerlo hemos de ir més alla del «anuncio de dicha fina-
lidad en el preambulo de las normas tributarias, [...] es preciso siempre un examen de su estructura,
del hecho imponible y también los supuestos de no sujecion o exencion, los sujetos pasivos, la base
imponible, y el resto de elementos de cuantificacion» (STC 60/2013, FJ 3.°en STC 53/2014, FJ 6.°¢).

La finalidad no predominantemente recaudatoria o extrafiscal se puede apreciar al menos
en las siguientes circunstancias (STC 37/1987, FJ 13.°):

* A medida que se logra la finalidad perseguida disminuye su virtualidad recaudatoria.

» La intentio legis del tributo no es crear una nueva fuente de ingresos publicos con
fines estrictamente fiscales o redistributivos, sino disuadir a los sujetos del incum-
plimiento de las obligaciones inherentes a la funcioén social o estimular la obten-
cion de rendimientos econdmicos y sociales legalmente exigibles.

* Se exime del pago del tributo a aquellos que se encuentren ya sometidos a un plan
de mejora o intensificacion, bien forzoso bien voluntario, aprobado por la Admi-
nistracion y en fase de ejecucion.

De todos modos, y como veremos mas adelante, «tanto si se adoptan medidas de caracter tri-
butario como si se recurre a medidas sancionadoras deberan respetarse los preceptos constituciona-
les aplicables a cada una de estas figurasy, articulos 31 y 24 y 25 de la CE respectivamente (STC
194/2000, FJ 5.°).

2.1. JUSTIFICACION

Tanto «el sistema tributario en su conjunto como cada figura tributaria concreta forman parte
de los instrumentos de que dispone el Estado para la consecucion de los fines econémicos y so-
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ciales constitucionalmente ordenadosy, es por ello que, si bien «la funcion extrafiscal del sistema
tributario estatal no aparece explicitamente reconocida en la Constituciony, deriva «directamente
de aquellos preceptos constitucionales en los que se establecen principios rectores de politica so-
cial y economica (sefialadamente, arts. 40.1 y 130.1 [CE])» (STC 37/1987, FJ 13.°).

Esta funcion instrumental ya estaba recogida expresamente en nuestro ordenamiento antes
de la Constitucion en el articulo 4 de la Ley Tributaria 230/1963, de 28 de diciembre, segun el
cual «los tributos, ademas de ser medios para recaudar ingresos publicos, han de servir como
instrumentos de la politica economica general, atender a las exigencias de estabilidad y progreso
sociales y procurar una mejor distribucion de la renta nacionaly, idea que se ha mantenido intac-
ta hasta nuestros dias y que recoge ahora el segundo parrafo del apartado 1 del articulo 2 de la
Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria con la siguiente redaccion: «Los tributos,
ademas de ser medios para obtener los recursos necesarios para el sostenimiento de los gastos
publicos, podran servir como instrumentos de la politica econémica general y atender a la reali-
zacion de los principios y fines contenidos en la Constitucién» (PATON GARCiA, 2006: 106 'y 107).

2.2. LIMITES CONSTITUCIONALES

Como ya se indico en la definicion, «son auténticos tributos, sometidos en todo al régimen
comun de estos» (STS 993/1988, de 19 de septiembre, FJ 1.°), lo que hace que todo lo sefialado
sobre la constitucionalidad de las normas tributarias les sea de aplicacion.

Ahora bien, esta finalidad extrafiscal exige ademas que «la estructura del tributo arbitre ins-
trumentos dirigidos a la consecucion de la finalidad perseguida, gravando la capacidad econdmica»
para contribuir al sostenimiento del gasto ptiblico que genera la indebida, o incluso debida, activi-
dad recogida en el hecho imponible (STC 289/2000, FJ 5.°), pues el tributo cualquiera que sea su
naturaleza «real o personal, e incluso de su fin fiscal o extrafiscal debe recaer sobre alguna fuente de
capacidad economica» (SSTC 37/1987, FJ 13.°y 194/2000, FJ 8.° [en STC 53/2014, FJ 6.°c] y en
términos similares las SSTC 221/1992, FJ 4., 214/1994, FJ 5.°; 194/2000, FJ 8.°y 26/2015, FJ 4.° a).

De todos modos, «la afectacion del gravamen a la finalidad que se dice perseguida no es mas
que uno de los varios indicios —y no precisamente el mas importante— a tener en cuenta a la hora
de calificar la verdadera naturaleza del tributo, esto es, determinar si en el tributo [...] prima el ca-
racter contributivo o una finalidad extrafiscal» (STC 179/2006, FJ 10.° en STC 22/2015, FJ 4.°).

«[S]entado lo anterior, es preciso determinar si la funcion extrafiscal de los tri-
butos tiene o no licito acomodo en el ambito del poder tributario autonémico. La res-
puesta ha de ser [...] afirmativa. Pues, en efecto, ni en la Constitucion ni en la LOFCA
existe precepto alguno que prohiba a las Comunidades Auténomas actuar su potestad
tributaria — y, en concreto, su poder de imposicion— en relacion con la consecucion de
objetivos no fiscales. Antes bien, la Constitucion concede autonomia financiera a las
Comunidades Auténomas "para el desarrollo y ejecucion de sus competencias” (art.
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156.1), lo que permite admitir la facultad de aquellas para utilizar también el instru-
mento fiscal —como parte integrante de su autonomia financiera— en la ejecucion y de-
sarrollo de todas las competencias que hayan asumido en sus respectivos Estatutos de
Autonomia y respecto de las cuales dicha utilizacion sea necesaria. Con ello hay, en
definitiva, un implicito reconocimiento constitucional del principio de instrumentali-
dad fiscal en la esfera de la imposicion autdnoma. En consecuencia, las Comunidades
Auténomas pueden establecer impuestos de caracter primordialmente extrafiscal, pero
ello ha de llevarse a cabo dentro del marco de competencias asumidas y respetando
las exigencias y principios derivados directamente de la Constitucion (art. 31), de la
Ley Organica que regula el ejercicio de sus competencias financieras (art. 157.3 de
la Constitucion) y de los respectivos Estatutos de Autonomia (STC 37/1987, FJ 13.°)
y en ese mismo sentido y recordandonos la doctrina citada la STC 186/1993, FJ 3.°.

Es decir, el tributo puede no ser solo una fuente de ingresos, una manera de allegar
medios econdmicos a los entes territoriales para satisfacer sus necesidades financieras (fin
fiscal), sino que también puede responder a politicas sectoriales distintas de la puramente
recaudatoria (fin extrafiscal), eso es, el legislador puede "configurar el presupuesto de hecho
del tributo teniendo en cuenta consideraciones basicamente extrafiscales"» (SSTC 37/1987,
FJ 13.°,197/1992, FJ 6.° 194/2000, FJ 7.°y 276/2000, FJ 4.° en STC 179/2006, FJ 3.°).

2.3. EL TRIBUTO MEDIOAMBIENTAL

«[E] articulo 130.2 del Tratado de la Unién Europea sefiala que "para la reali-
zacion de la politica medioambiental comunitaria, el Consejo adoptara disposiciones
esencialmente de caracter fiscal". Y ya la Recomendacion del Consejo de la Union
namero 75/436, de 3 de marzo de 1975 sefiala que los principales instrumentos de los
Poderes Publicos en materia de medio ambiente son "las normas y los tributos". No
obstante, y en todo caso, la fiscalidad es una mera "herramienta al servicio de las po-
liticas ambientales [...]"» (MARTIN QUERALT 2005: 6).

Asi, los tributos pasan a formar parte de los posibles instrumentos para la defensa y conser-
vacion del medio ambiente «a medio camino entre las medidas preventivas y las resarcitorias»
(Lopez Diaz 2013: 228) y deben incentivar la reduccion de la contaminacion con el fin de pro-
mover cambios de conductas por parte de productores y consumidores. Este debe ser su objetivo
principal (PuiG VENTOSA y JOFRA SORA, 2014: 4).

La calificacion de un tributo como medioambiental o ecoldgico ha de atender «a su estruc-
tura, de modo que en ella se refleje la finalidad de incentivar la proteccion del medio ambiente»
(MuUNOZ VILLARREAL 2014: 119). En el mismo sentido, Lozano CuTANDA (2013: 273) nos dice
que el término «fiscalidad medioambiental» implica la finalidad de la proteccion del medio am-
biente y «engloba tanto el establecimiento de impuestos ecoldgicos [...] como la utilizacion de
beneficios fiscales diversos en los impuestos ordinarios», siendo los impuestos ecologicos «tri-
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butos con fines extrafiscales o de ordenacion que se sustentan en el principio «quien contamina
paga»» (LozaNo CUTANDA y VAZQUEZ CoBos 2012b).

«Es [, por tanto,] la finalidad incentivadora del respeto al medio ambiente lo que
caracteriza al tributo ecoldgico o medioambiental, y no la eventual afectacion de los re-
cursos obtenidos a sufragar determinados gastos de caracter medio ambiental» (MuRNoz
VILLARREAL 2014: 120), en ese mismo sentido, HERRERA MOLINA (2000) citado en GAR-
CiA DE PABLOS (2011: 4) sefiala que "no existe un auténtico impuesto ambiental si no es-
tablece un incentivo a reducir la contaminacion, aunque su producto se afecte a sufragar
gastos ambientales"».

Como indica GARCIA DE PABLOS (2011: 5):

«Los auténticos tributos medioambientales son aquellos que constituyen un in-
centivo para la mejora del medio ambiente y cuya estructura difiere de los ordinarios;
impuestos extrafiscales donde prima la finalidad sobre el principio de capacidad econd-
mica, donde se pretende incidir en las conductas perjudiciales para el medio ambiente
haciendo posible un desarrollo sostenible».

Esta definicion implica necesariamente, como sostienen varios autores®, que el hecho im-
ponible ha de estar constituido por «las actividades que directa o indirectamente deterioren el en-
torno», que «la base imponible ha de ser la medida del dafio ambiental que se pretende evitar»” y
que el tipo de gravamen no ha de hacer prohibitivo el deterioro gravado, «pues en tal caso deberia
establecerse una sancion®, [...] no un impuesto» (MUROZ VILLARREAL 2014: 121-2), debiendo «ser
acorde con el objetivo pretendido» (GARCIA DE PABLOS, 2011: 6).

El legislador «tiene la obligacion de ofrecer al contribuyente/agente contaminador una
alternativa de mejora» (ALONSO GONZALEZ 2004: 233) para que le resulte mas rentable una
variacion de la conducta contaminante y no se confunda con un precio/coste de produccion y
buscar que se consiga obtener una hipotética recaudacion 0 si tiene éxito en su objetivo (ALON-
so GONzZALEZ 2004: 238-9), y decimos hipotética, ya que no hay que olvidar que «una pres-
tacion patrimonial coactiva dejard de ser "tributaria" cuando su esencia contributiva o, mas
genéricamente, recaudatoria quede anulada o sustituida por no importa qué finalidad extrafis-

% BorrERO MORO (1999: 114); MoLINA HERRERA (2000); A1ZEGA ZUBILLAGA (2001: 87); GARciA DE PaBLOS (2001:
5); Eurostat Comision Europea (2013: 9); BLanca Lozano (2013: 275) y MuRoz VILLAREAL (2014: 121-7).

7 Articulo 2 (2) Regulation (EU) No 691/2011 of the European Parliament and of the Council of 6 July 2011 on Eu-
ropean environmental economic accounts: «environmentally related tax» means a tax whose tax base is a physical
unit (or a proxy of a physical unit) of something that has a proven, specific negative impact on the environment, and
which is identified in ESA 95 as a tax.

8 En ese mismo sentido ALONSO GONZALEZ (2004: 232) y FALCON Y TELLA (2006: 218).
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cal» (Casapo OLLERO [1991b: 124-5] citado en FALCON Y TELLA [2006: 217]), afirmacion esta
que conviene matizar en el sentido de que «siendo la finalidad de recaudar consustancial al pro-
pio concepto de tributo, la misma se predica del conjunto del sistema tributario, sin impedir el
empleo de técnicas desgravatorias, entre las que se encuentra el tipo de gravamen cero» (STC
26/2015, FJ 4.° a), posibilidad expresamente contemplada en el articulo 55.3 de la LGT, y asi,
continta diciendo, «pued[e] calificarse de tributaria una regulacion que contemple una deter-
minada capacidad econdmica, la configure como hecho imponible de un tributo y la desarrolle
de tal modo que no termine en la obtencion de una cuota tributaria». En este mismo sentido ha
de entenderse la STC 53/2014, FJ 6.° ¢).

Jorge GArcia-INEs (2007), en MUNOZ VILLARREAL (2014: 125), nos dice que conforme a la
Comision Europea podemos agrupar los tributos medioambientales en dos categorias:

e Las exacciones sobre emisiones.
» Las exacciones sobre productos.

Y LozaNo CutaNnDA (2013: 277-8) nos indica que la Agencia Europea de Medio Ambien-
te” los cataloga, en funcion de su finalidad predominante, en tres grupos:

» Impuestos de «recuperacion de costosy.
+ Impuestos «incentivadores»!? o de «modificacion de conductasy.

» Impuestos ambientales de «finalidad fiscal».

3. POTESTAD TRIBUTARIA

La base constitucional de la atribucion de la potestad tributaria tanto al Estado, como a las
comunidades autébnomas, como a las corporaciones locales, la encontramos principalmente en el
articulo 133 de la CE'!, si bien, la potestad tributaria local amplia su base constitucional en el ar-

9 Agencia Europea de Medio Ambiente (1996).

10 «[E]xisten tributos que se han creado con fines extrafiscales, actuando [su] pago [...] como incentivo o desincentivo a

ciertas conductas que el legislador desea fomentar o desincentivar respectivamente —como son los llamados tributos
ambientales—, a los que puede aplicarse el término de "tributos no fiscales o extrafiscales"» (PATON GARcia 2006: 11).

1

—_

Articulo 133 de la CE.

1. La potestad originaria para establecer los tributos corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley.

2. Las Comunidades Autonomas y las Corporaciones locales podran establecer y exigir tributos, de acuerdo con la
Constitucion y las leyes.

3. Todo beneficio fiscal que afecte a los tributos del Estado debera establecerse en virtud de ley.

4. Las administraciones publicas solo podran contraer obligaciones financieras y realizar gastos de acuerdo con las leyes.
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ticulo 142'? encontrandose su desarrollo legal en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases de Régimen Local (LRBRL).

La determinacion de la naturaleza de esta potestad ha sido objeto de intenso debate doc-
trinal (SAINZ DE BUJIANDA, CAZORLA PRIETO, MARTIN QUERALT, LOZANO SERRANO 0 FERREIRO
LAPATZA, entre otros), debate en el que no entraremos por ser una cuestion ajena al objeto del
trabajo. De todos modos, el reparto competencial en la elaboracion de las normas tributarias entre
las entidades territoriales, cuestion que si abordaremos, tampoco esta exento de complicaciones.

Centrandonos en el conflicto competencial entre Estado y las comunidades autonomas, hay
que partir de la base de que «es el Estado, "dentro de los margenes que la Constitucion le otorga y
respetando los principios y las competencias financieras autonoémicas en ella establecidas (singular-
mente en el articulo 157 de la CE)!3", [...] el tnico "constitucionalmente habilitado para establecer
uno u otro sistema de financiacion autonémica"» (STC 192/2000, FJ 10.°en STC 19/2012, FJ 11.°).

No obstante, la autonomia financiera autondmica a la que se refieren los articulos 137y 156
de la CE «implica tanto la capacidad de las Comunidades Autonomas para establecer y exigir sus
propios tributos como su aptitud para acceder a un sistema adecuado —en términos de suficien-
cia— de ingresos, de acuerdo con los articulos 133.2 y 157.1 de la CE» (STC 289/2000, FJ 3.°).

Como se puede observar, el principio de autonomia financiera autonémica concentra dos ver-
tientes:

* La vertiente del gasto. «[La] autonomia financiera no entrafia solo la libertad de sus
organos de gobierno en cuanto a la fijacion del destino y orientacion del gasto publico,
sino también para la cuantificacion y distribucion del mismo dentro del marco de sus
competencias» (STC 127/1999, FJ 8.° en SSTC 239/2002, FJ 9.° y 168/2004, FJ 4.°).

12' yticulo 142 de la CE: Las Haciendas locales deberan disponer de los medios suficientes para el desempefio de las
funciones que la ley atribuye a las Corporaciones respectivas y se nutriran fundamentalmente de tributos propios y de
participacion en los del Estado y de las Comunidades Autéonomas.

13 trticulo 157 de la CE.
1. Los recursos de las Comunidades Auténomas estaran constituidos por:

a) Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado; recargos sobre impuestos estatales y otras participaciones
en los ingresos del Estado.

b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

c) Transferencias de un Fondo de Compensacion interterritorial y otras asignaciones con cargo a los Presupuestos
Generales del Estado.

d) Rendimientos procedentes de su patrimonio e ingresos de derecho privado.

e) El producto de las operaciones de crédito.

2. Las Comunidades Autonomas no podran en ningun caso adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera
de su territorio o que supongan obstaculo para la libre circulacion de mercancias o servicios.

3. Mediante ley organica podra regularse el ejercicio de las competencias financieras enumeradas en el precedente
apartado 1, las normas para resolver los conflictos que pudieran surgir y las posibles formas de colaboracion fi-
nanciera entre las Comunidades Autonomas y el Estado.
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» La vertiente de los ingresos. «Implica la "capacidad de las Comunidades Autono-
mas para establecer y exigir sus propios tributos"» (SSTC 96/2002, FJ 2.°y STC
176/1999, FJ 4.° en STC 168/2004, FJ 4.°).

3.1. LIMITES AL EJERCICIO DE LA POTESTAD TRIBUTARIA

Partiendo de la base de que «ninguno de los limites constitucionales que condicionan la po-
testad tributaria de las Comunidades Auténomas puede ser interpretado de tal modo que la haga
inviable» (STC 150/1990, FJ 3.° en STC 168/2004, FJ 4.°), el ejercicio de la competencia auto-
ndémica para establecer un sistema de tributos propio tiene los siguientes limites:

* Prohibicion de doble imposicion:

— Que «no podran recaer sobre hechos imponibles gravados por el Estado (art.
6.2 LOFCA)».

— Que «no podran recaer sobre hechos imponibles gravados por los tributos lo-
calesy (art. 6.3 LOFCA)'4,

* Lalibertad de empresa, residencia y circulacion (art. 9 ¢) LOFCA).

14 Un apunte sobre el articulo 6.3 de la LOFCA en su redaccion anterior a la modificacion introducida por Ley Orgéni-
ca 3/2009, de 18 de diciembre, de modificacion de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de
las Comunidades Autonomas (BOE de 19 de diciembre).

Si bien es cierto que no hay que perder de vista el hecho de que de acuerdo con la doctrina «ius superveniens, el con-
trol de las normas que incurren en un posible exceso competencial debe hacerse de acuerdo con las normas del blo-
que de la constitucionalidad vigentes en el momento de dictar sentencia» (STC 35/2012, FJ 2.° ¢) en STC 208/2012,
FJ 2.°b), no hay que olvidar que las modificaciones normativas no son de aplicacion a las situaciones anteriores a su
entrada en vigor y, por tanto, no afecta al juicio de constitucionalidad en los procedimientos en los que se dilucida una
cuestion de inconstitucionalidad, toda vez que la cuestion ha de resolverse en base a la normativa vigente y aplicable
en el concreto momento en el que se suscito el proceso a guo (STC 196/2012, FJ 1.° ¢) y STC 22/2015, FJ 1.° a).

Asi por tanto, y aunque solo sea con vista para estos supuestos, procede el analisis de la situacion anterior, que dife-
ria de la actual en la medida en que los tributos autondmicos no podian recaer «sobre materias que la legislacion de
régimen local reserve a las Corporaciones Locales» sin habilitacion legal previa (STC 289/2000, FJ 4.°.) Es decir,
«reconduce la prohibicion de duplicidad impositiva a la materia imponible efectivamente grabada por el tributo en
cuestion, con independencia de como se articule por el legislador el hecho imponible» (STC 289/2000, FJ 4.°).

Para apreciar la relevancia de esta diferencia me remito a las SSTC 37/1987, FJ 14.°; 186/1993, FJ 4.°; 289/2000, FJ
4.°0 STC 169/2004 entre otras, que ahondan en profundidad en esta diferencia conceptual entre materia imponible y
hecho imponible, entendiéndose

«[pJor materia imponible u objeto del tributo [...] toda fuente de riqueza, renta o cualquier otro elemento de la actividad
economica que el legislador decida someter a imposicion, realidad que pertenece al plano de lo factico. Por el contrario,
el hecho imponible es un concepto estrictamente juridico que, en atencion a determinadas circunstancias, la Ley fija en
cada caso "para configurar cada tributo y cuya realizacion origina el nacimiento de la obligacion tributaria".
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3.1.1. Prohibiciéon de la doble imposicion: articulo 6 de la LOFCA!5: 16

El primero de los limites, tal y como expresa la doctrina constitucional «"[n]o tiene por obje-
to impedir que las Comunidades Auténomas establezcan tributos propios sobre objetos materiales
o fuentes impositivas ya gravadas por el Estado" [extensible ahora también a las Corporaciones
locales], sino lo que prohibe [...] es la duplicidad de hechos imponibles» (SSTC 186/1993, FJ 4.°
¢)y 37/1987 en STC 289/2000, FJ 4.°). «Es decir, la prohibicién de doble imposicion [...] atien-
de al presupuesto adoptado como hecho imponible y no a la realidad o materia imponible efecti-
vamente gravada por el tributo en cuestion» (STC 289/2000, FJ 4.°).

Asi pues, como establece la STC 37/1987 en su FJ 14.° y en ese mismo sentido las SSTC
289/2000, FJ 4.°; 179/2006, FJ 4.°y 122/2012, FJ 3.° en STC 60/2013, FJ 4.°, 1a diferencia entre
los conceptos objeto imponible y hecho imponible hace que «en relacion con una misma materia
impositiva, el legislador pueda seleccionar distintas circunstancias que den lugar a otros tantos
hechos imponibles, determinantes a su vez de figuras tributarias diferentes» y asi

«una misma actividad econdmica es susceptible de ser sometida a tributacion por
gravamenes distintos desde perspectivas diferentes (la obtencion de renta, el consumo,
la titularidad de un patrimonio, la circulacion de bienes, la solicitud de servicios o acti-
vidades administrativas, el uso del dominio publico, la afectacion del medio ambiente,
etc.), sin que ello suponga necesariamente una doble imposicion, permitida o prohibida,
por las normas que integran el bloque de la constitucionalidad» (STC 60/2013, FJ 4.°).

Mas claro es todavia el Tribunal Constitucional cuando sefiala que «la prohibicion de la doble
imposicion en materia tributaria inicamente "garantiza que sobre los ciudadanos no pueda recaer
la obligacion material de pagar doblemente por un mismo hecho imponible"» (SSTC 37/1987,
FJ 14.°, 149/1991, FI 5.° A); 186/1993, FJ 4.° ¢); 14/1998, FJ 11.° C) en STC 233/2000, FJ 23.°).

1S drticulo 6 de la LOFCA [altima redaccion].

Uno. Las Comunidades Autonomas podran establecer y exigir sus propios tributos de acuerdo con la Constitucion y
las Leyes.

Dos. Los tributos que establezcan las Comunidades Auténomas no podran recaer sobre hechos imponibles gravados
por el Estado. Cuando el Estado, en el ejercicio de su potestad tributaria originaria establezca tributos sobre he-
chos imponibles gravados por las Comunidades Autdnomas, que supongan a estas una disminucion de ingresos,
instrumentara las medidas de compensacion o coordinacion adecuadas en favor de las mismas.

Tres. Los tributos que establezcan las Comunidades Autonomas no podran recaer sobre hechos imponibles gravados
por los tributos locales. Las Comunidades Auténomas podran establecer y gestionar tributos sobre las materias
que la legislacion de Régimen Local reserve a las Corporaciones locales. En todo caso, deberan establecerse
las medidas de compensacion o coordinacion adecuadas a favor de aquellas Corporaciones, de modo que los
ingresos de tales Corporaciones Locales no se vean mermados ni reducidos tampoco en sus posibilidades de
crecimiento futuro.

16 y¢ase MarTOS GaRCiA (2011).

www.ceflegal.com 165

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0


http://www.cef.es

Sumario

REVISTA CEFLEGAL. CEF, ntim. 193 (febrero 2017) E

Esta prohibicion de duplicidad de hechos imponibles «provoca la necesidad de analizar el
modo en que el legislador articula, en cada caso, el hecho imponible» (STC 122/2012, FJ 3.°)
pero esto solo no basta, pues su definicion legal solo es un elemento mas —no definitivo— [STC
168/2004, FJ 10.° a), por ello, tal y como sostiene la doctrina constitucional (SSTC 122/2012, FJ
4.°y 196/2012, FJ 2.°) se ha de tomar en consideracion, ademas, el resto de elementos interrela-
cionados, a saber: «los sujetos pasivos, que constituyen el aspecto subjetivo del tributo, la base
imponible, que representa la cuantificacion del hecho imponible, la capacidad econémica gravada,
dado que "el hecho imponible tiene que constituir una manifestacion de riqueza" (por todas SSTC
194/2000, FJ 8.%; 276/2000, FJ 4.°y ATC 71/2008, FJ 5.°) o los supuestos de no sujecion o exen-
cion» (STC 122/2012, FJ 4.°). En el mismo sentido también se pronuncia la STC 30/2015, FJ 3.°.

En este punto conviene recordad que «[1]a técnica de la deduccién en la cuota de lo previa-
mente abonado por razon del otro tributo [...] impid[e] la existencia de una doble imposicion eco-
nomica» (STC 14/1998, FJ 11.° C).

Ademas de estos criterios, la doctrina constitucional expresamente apunta a la finalidad fis-
cal o extrafiscal como medio de diferenciacion entre tributos, sefialando que incluso esta ultima,
aun siendo parcial, no puede dejar de tenerse en cuenta a la hora de establecer las diferencias con
otros tipos de impuestos (STC 122/2012, FJ 7.°). Si bien, «para que la finalidad extrafiscal tenga
consecuencias en la comparacion no bastara con que el correspondiente preambulo de la norma
declare dicho objetivo, sino que es preciso que dicha finalidad encuentre reflejo en los elementos
centrales de la estructura del tributo» (STC 289/2000, FJ 5.%).

En el ambito medioambiental, el objeto de analisis de este requisito consiste en estudiar si
la ley tiene una finalidad ambiental como objetivo real, tal y como exige el Tribunal Constitucio-
nal, o se grava una capacidad econdmica ya gravada (SSTC 289/2000 y 179/2000), ya que «la
afectacion del gravamen a la finalidad que se dice perseguida no es mas que uno de los varios in-
dicios —y no precisamente el mas importante— a tener en cuenta a la hora de calificar la verdadera
naturaleza del tributo, esto es, de determinar si en el tributo [...] prima el caracter contributivo o
una finalidad extrafiscal» (STC 179/2006, FJ 10.° en STC 60/2013, FJ 5.°).

Asi pues, la falta de concrecion en la forma de afectacion de los rendimientos del impuesto a
proyectos de conservacion y mejora del medio ambiente impide apreciar la verdadera intentio legis
de una norma como instrumento al servicio de politicas medioambientales (STC 60/2013, FJ 5.°).

En suma, sefialado esto, el método de comparacion de los tributos que se reputan coincidentes
debe «atender a los elementos esenciales de los tributos que se comparan, al objeto de determinar
no solo la riqueza gravada o materia imponible, que es el punto de partida de toda norma tributaria,
sino la manera en que dicha riqueza o fuente de capacidad econdmica es sometida a gravamen en
la estructura del tributo» (STC 210/2012, FJ 4.° en STC 85/2013, FJ 3.°). Y, como nos dice CAsA-
DO OLLERO (1981: 31) en GoNzALEZ GONZALEZ (2000: 1269) «[basta] con alterar algunos de los
aspectos o elementos estructurales del hecho imponible del tributo regional para no incurrir en la
vetada coincidencia con el hecho imponible tipificado por el Estadoy.
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3.1.2. Libertad de empresa, residencia y circulacion

El estudio de esta cuestion, tal y como establece el Tribunal Constitucional, limite también
a la potestad tributaria de las comunidades auténomas, pasa necesariamente por conjugar, por
un lado, «el esencial principio de unidad del sistema, en su manifestacion de unidad de mer-
cado o de unicidad del orden econdémico general» y, por otro, «la diversidad regulatoria» fruto
del Estado de Autonomias y de la distribucion de competencias en nuestro ordenamiento (STC
96/2013, FJ 4.°).

La Constitucion prevé una serie de técnicas para conseguirlo (STC 96/2013, FJ 4.°):

» Lareserva de la funcién legislativa al Estado, en exclusiva o de fijacion de bases,
para preservar la unicidad del orden econémico nacional (STC 1/1982, FJ 1.° en
STC 96/2013, FJ 4.°).

» La sujecion del legislador al articulo 53.1 de la CE que le obliga a respetar el conte-
nido esencial de los derechos y libertades fundamentales, lo que incluye en este caso
la libertad de empresa contenida en el articulo 38 de la CE (STC 96/2013, FJ 4.°)

» Comprobar los siguientes parametros en la legislacion autondémica (STC 88/1986 en
STC 96/2013, FJ, 4.°):

— Que esta se lleve a cabo dentro de su ambito de competencia.

— Que la diversidad propuesta resulte proporcionada al objeto legitimo que
persigue.

— Que quede en todo caso a salvo la igualdad basica de todos los espaiioles..

No obstante, cuando estos medios se revelan insuficientes para mantener esta igualdad ba-
sica entre los espanoles, el Estado puede intervenir normativamente para garantizarla con base
en los articulos 149.1.1 y 149.1.13 de la CE (STC 96/2013, FJ 4.°).

Sefialada esta cuestion, no hay que perder de vista que «[e]l derecho a la libertad de empre-
sa no es absoluto e incondicionado sino limitado por la regulacion que, de las distintas activida-
des empresariales en concreto, puedan establecer los poderes publicos, limitaciones que han de
venir establecidas por la ley, respetando, en todo caso, el contenido esencial del derecho» (SSTC
18/2011, FJ 15.°y 135/2012, FJ 5.°en STC 96/2013, FJ 5.°).

Derecho que viene a «implicar, fundamentalmente, el derecho a iniciar y sostener una acti-
vidad empresarial (STC 83/1984, de 24 de julio, FJ 3.°) y a hacerlo en libre competencia (SSTC
88/1986, de 1 de julio, FJ 4.° y 135/1992, de 5 de octubre, FJ 8.°)» (STC 96/2013, FJ 5.°) que en
relacion con el articulo 139.2 de la CE implica que «toda medida que impida o fomente el tras-
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lado de empresas incidira l6gicamente en la libertad de circulacion y, por tanto, en la libertad de
las empresas» (STC 96/2002, FJ 11.°).

Entre estas medidas hay que incluir cualquiera que suponga «una modificacion sustancial,
geografica o sectorial, del régimen de traslado en o para determinadas zonas del territorio na-
cionaly, lo que incluye la creacion de barreras financieras, o desvirtuar la igualdad de medios y
posibilidades de desplazamiento de las industrias que concurren en el mismo ambito econdémico
a través de la introduccidn en el mercado factores externos artificiales, bien a través de medidas
coactivas, bien a través de medidas de gracia como ayudas, subvenciones, etc. (STC 64/1990, FJ
4.° en STC 96/2002, FJ 11.°) o medidas tributarias en cuanto que puedan favorecer el ejercicio
de actividades econdmicas para determinados operadores a través de exenciones o bonificacio-
nes, amortizaciones aceleradas de inversiones, etc. siempre que carezcan de justificacion que las
legitime (STC 96/2002, FJ 12.°).

En cuanto a la libertad de residencia el Alto Tribunal también es claro:

«El hecho de que los residentes en una determinada zona del territorio nacional
hayan de soportar obligaciones y cargas mayores que las de otros, lo que normalmen-
te se corresponde con la atribucion de mayores beneficios o de una situacion de hecho
mas ventajosa, no limita o restringe el derecho a la libre eleccion de residencia, aun
cuando no consideren legalmente exigibles las obligaciones que por razon de la resi-
dencia se les imponen» (STC 8/1986, FJ 3.°).

Y por lo que se refiere a la libertad de circulacion, como sefiala el Tribunal Constitucional
enel FJ 4.°dela STC 100/2012, esta

«opera como limite al ejercicio de las competencias normativas de los poderes
publicos afecta tanto a las medidas desestimulantes u obstativas del trafico de bienes,
como también a las medidas estimulantes o favorecedoras, que provocan el desplaza-
miento de un lugar a otro del territorio a la bisqueda del beneficio, y sean de tipo eco-
némico o de naturaleza tributariay.

Sin embargo, solo serd contraria al articulo 139.2 de la CE una medida que incidiendo en la
circulacion de bienes y personas por el territorio nacional «persiga de forma intencionada la finali-
dad de obstaculizar la circulacion o genere consecuencias objetivas que impliquen el surgimiento
de obstaculos que no guarden relacidon y sean desproporcionados respecto del fin constitucional-
mente legitimo que persigue la norma adoptada» (STC 109/2003, FJ 15.°en STC 100/2012, FJ 4.°).

En resumen, y en palabras del Tribunal Constitucional, en lo que hay que fijarse «no es... [en] la
existencia misma de una medida diferente en el territorio nacional, sino [en] la existencia o no de una
justificacion razonable que legitime la medida diferente (STC 96/2002, FJ 12.°), asi como la propor-
cionalidad de la medida, entendida como la adecuacion razonable al fin legitimo constitucionalmente
perseguido (STC 88/1986, FJ 6.°)» (STC 100/2012, FJ 4.°).
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3.2. DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS!”: AMBITO COMPETENCIAL
FINANCIERO Y MATERIAL

La vinculacion entre los dos &mbitos competenciales se exige tanto al Estado como a las co-
munidades auténomas, como a las corporaciones locales, si bien, parece tener mayor fundamento
para las segundas, toda vez que el articulo 156.1 de la CE limita su autonomia al «desarrollo y
ejecucion de sus competenciasy, limite este que no se observa en el bloque constitucional para la
autonomia estatal o local. Ademas, la admision en la doctrina constitucional!'® de «la actividad del
gasto [...] del Estado basada solo en una competencia genérica, o incluso en una clausula referida
a todos los poderes publicos, y no especificamente al Estado», que es extrapolable al ejercicio de
la potestad tributaria, implica que la competencia material «se trataria solo de un limite negati-
vo» y no de un presupuesto habilitante como en el caso de las comunidades auténomas (CASADO
OLLERO [1991: 139 y ss.] citado en FALCON Y TELLA [2006: 223, 226]).

En este epigrafe veremos por un lado el fundamento constitucional de la competencia esta-
tal y desgranaremos como todas las comunidades autonomas tienen tanto competencia financie-
ra, para adoptar medidas en forma de tributos (fiscales o extrafiscales) dentro del marco y limites
establecidos por la normativa del Estado, en concreto, la LOFCA, como material, para dictar, en
el marco de la legislacion basica del Estado, normas de desarrollo legislativo y ejecucion en ma-
teria de proteccion del medio ambiente.

En cuanto a la competencia de las corporaciones locales, solo diremos que

«el caracter reglamentario de las ordenanzas de exaccion [las obliga], en virtud
de la reserva de ley tributaria, a respetar la configuracion del tributo que en cada caso
efectua la Ley de haciendas locales, por lo que solo cuando esta lo prevea, expresa o

17 En el 4mbito competencial hay que tener en cuenta lo que nos dice la STC 30/2015 en su FJ 2.°:

«[L]a disconformidad sobrevenida de las disposiciones autonomicas [...] con las nuevas bases adoptadas por el legis-
lador estatal determina la actual inconstitucional de aquellas disposiciones originariamente respetuosas con el orden
constitucional de distribucion de competencias, toda vez que "la normativa estatal a tener en cuenta como elemento
de referencia para el enjuiciamiento de las normas autonémicas en procesos constitucionales en los que se controla la
eventual existencia de excesos competenciales ha de ser la vigente en el momento de adoptarse la decision por parte
de este tribunal sobre la regularidad constitucional de los preceptos recurridos" (STC 1/2003, FJ 9.°, con cita de las
SSTC 28/1997, de 13 de febrero, FJ 2.%y 170/1989, de 19 de octubre, FJ 3.°).

La doctrina constitucional en materia del «poder de gasto» afirma que «no constituye un titulo competencial auténo-
mo» (STC 179/1985) que permita desplazar o limitar las competencias autonoémicas, sino que solo se justifica cuando,
por razén de la materia sobre la que opera el gasto, la competencia esté reservada al Estado (STC 39/1982, 144/1985,
95/1986, 146/1986, 88/1987, 152/1988,201/1988, 75/1989, 96/1990 y 237/1992). Aunque es posible poner el «poder
del gasto» del Estado al servicio de una politica de equilibrio en sectores que la necesiten, en virtud de «mandatos o
clausulas constitucionales genéricas» que, aunque obligan a todos los poderes publicos, corresponde prioritariamente
realizar a quien mayor capacidad de gasto tiene (STC 13/1992) (FALCON y TELLA 2006: 222).
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implicitamente, pueden los ayuntamientos utilizar la herramienta tributaria al servicio
de la proteccion del medio ambiente» (FALCON Y TELLA 2006: 226)!°.

3.2.1. Ambito competencial financiero>

La competencia del Estado para adoptar medidas tributarias deriva del caracter originario del
poder tributario del Estado con base en los articulos 133.1 y 149.1.14 de la CE, «cuyos tributos
desplazan los eventuales impuestos [autonomicos] sobre la materia, sin perjuicio de la necesaria
compensacion, en los términos del articulo 6.4 de la LOFCA» (FALCON Y TELLA 2006: 224). No
obstante, «la actividad financiera del Estado —ordenacion y gestion de los ingresos y gastos ptublicos—
habra de desarrollarse dentro del orden competencial articulado en la constitucion» (STC 13/1992,
FJ 2.°). Esto se traduce en una doble exigencia, contintia diciendo el Tribunal Constitucional:

» «Prevenir que la utilizacion del [su] poder financiero [...] pueda "desconocer, des-
plazar o limitar" las competencias materiales autondmicas.

» Evitar [...] que la extremada prevencidn de potenciales injerencias competenciales
acabe por socavar las competencias estatales en materia financiera, el manejo y la
disponibilidad por el Estado de sus propios recursos y, en definitiva, la discrecio-
nalidad politica del legislador estatal en la configuraciéon y empleo de los instru-
mentos esenciales de la actividad financiera ptblica».

Esto no quita para que el Estado tenga «competencia exclusiva para dictar un conjunto de
normas en materia de «hacienda general» que proporcionen el marco juridico para la estructu-
ra y funcionamiento del sistema tributario, ordenando mediante ley los principios con arreglo a
los cuales ha de regir la materia tributaria» (SSTC 19/1987, FJ 4.°y 135/1992, FJ 6.° citadas en
STC 19/2012, FJ 3.°b) y 26/2015, FJ 4.° b). Ni para que el «Estado no solo ostente la compe-
tencia para regular sus propios tributos, sino especificamente "el marco general de todo el siste-
ma tributario y la delimitacion de las competencias financieras de las comunidades autonomas
respecto de las del propio Estado"» (SSTC 72/2003, FJ 5.°; 31/2010, FJ 130.%; 32/2012, FJ 6.°
y 101/2013, FJ 3.° citadas en STC 25/2015, FJ 4.°b), eso si, de tal manera que no produzca un
«vaciamiento de la competencia autonomica [...] que haga inviable el ejercicio de aquella po-
testad tributaria» (SSTC 150/1990, FJ 3.°; 289/2000, FJ 3.°; 210/2012, FJ 4.°y 53/2014, FJ 3.°
a) citadas en STC 25/2015, FJ 4.°b).

En cuanto a las comunidades autonomas, excluido ya, por la tltima redaccion de la LOFCA,
el concepto de «materia reservada» que configuraba el objeto de los tributos locales establecido
en la legislacion de régimen local, ya solo ha de analizarse el ambito competencial correspon-

19 y¢ase también su nota 51 al pie de pagina.

20 v¢gase también LopEZ Diaz (2013: 235 y 236).
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diente al Estado y a las comunidades autonomas y para deslindar las competencias en relacion
con el régimen econdmico-financiero hay que atender a las normas reguladoras de la financiacion
autonomica y «[a]si, [a] la subordinacién a los principios proclamados por el articulo 156.1 CE
("coordinacion con la Hacienda estatal y de solidaridad con todos los espafioles") [...] hay que
afiadir los que resultan respecto de los impuestos propios de las Comunidades Autéonomas de los
articulos 157.2 delaCE y 6 y 9 de la LOFCA» (STC 49/1995, FJ 4.° en STC 168/2004, FJ 4.°).

La Constitucion «reconoce a las Comunidades Auténomas "autonomia financiera para el
desarrollo y ejecucion de sus competencias" (art. 156.1 CE), competencias "que, de acuerdo con
la Constitucion, les atribuyan las Leyes y sus respetivos Estatutos” (art. 1.1 LOFCA)» y garanti-
za esta autonomia atribuyendo a las comunidades autonomas «una serie de recursos financieros
que estan constituidos, entre otros, por sus "propios impuestos, tasas y contribuciones especiales”
(art. 157.1 b) CE), y les habilita para "establecer y exigir tributos de acuerdo con la Constitucion
y las leyes" (art. 133.2 CE)» (STC 60/2013, FJ 2.°) y aunque carezcan de competencia especifica
para el desarrollo de los principios constitucionales de solidaridad e igualdad material «si pue-
den, e incluso deben, por mandato constitucional, estatutario y legal, atender a la realizacion de
tales principios en el ejercicio de sus competencias» (STC 150/1990, FJ 11.°).

Ademas, todos los Estatutos de Autonomia®!, a excepcion del de Navarra, disponen de un

articulo en el que se dispone que la hacienda de la comunidad estara constituida, entre otros, con
los rendimientos procedentes de sus propios tributos.

Esto supone, tal y como indica la STC 60/2013 en su FJ 2.°, que

«en virtud de su autonomia financiera constitucionalmente garantizada (art. 156.1
CE), son titulares de determinadas competencias financieras (STC 13/2007, de 18 de
enero, FJ 7.°), entre las que se encuentra la potestad de establecer tributos, bien como

21 Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia, articulo 176.2 a); Ley
Organica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragoén, articulo 104.1; Ley Orgénica
7/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para Asturias, articulo 44.1; Ley Orgénica 10/1982, de 10 de
agosto, de Estatuto de Autonomia de Canarias, articulo 49 b); Ley Organica 8/1981, de 30 de diciembre, de Estatu-
to de Autonomia para Cantabria, articulo 47.1; Ley Organica 9/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia de
Castilla-La Mancha, articulo 44.1; Ley Organica 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autono-
mia de Castilla y Leon, articulo 84 a); Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de
Cataluiia, articulo 202.3 a); Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad de
Madrid, articulo 53.1; Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, de reforma de la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de
Estatuto de la Comunidad Valenciana, articulo 72 b); Ley Orgénica 1/2001, de 28 de enero, de reforma del Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Extremadura, articulo 80.2 a); Ley Organica 1/1981, de 6 de abril, del
Estatuto de Autonomia de Galicia, articulo 44; Ley Organica 1/2007, de 28 de febrero, del reforma del Estatuto de
las Illes Ballears, articulo 128 a); Ley Organica 3/1982, de 9 de junio, de Estatuto de Autonomia de La Rioja, articulo
45 b); Ley Orgénica 3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco, articulo 42 b); Ley
Organica 4/1982, de 9 de junio, de Estatuto de Autonomia para la Region de Murcia, articulo 42 b).
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una fuente de ingresos, esto es, como una manera de allegarles medios econdmicos para
satisfacer sus necesidades financieras, fin fiscal; bien como instrumento al servicio de po-
liticas sectoriales distintas de la puramente recaudatoria, fin extrafiscal (SSTC 37/1987,
de 26 de marzo, FJ 13.°; 197/1992, de 19 de noviembre, FJ 6.%; 186/1993, de 7 de junio,
FJ14.°,194/2000, de 19 de julio, FJ 7.°,276/2000, de 16 de noviembre, FJ 4.°; 179/2006,
de 13 de junio, FJ 3.°; y 122/2012, de 5 de junio, FJ 4.°). Competencias financieras que
no solo deben ser ejercidas dentro del marco y limites establecidos por el Estado en el
ejercicio de su potestad originaria ex arts. 133.1, 149.1.14 y 157.3 CE (SSTC 13/2007,
de 18 de enero, FJ 7.°; 31/2010, de 28 de junio, FJ 130.%; 19/2012, de 15 de febrero, FJ
3.°b); 32/2012, de 15 de marzo, FJ 6.°y 100/2012, de 8 de mayo, FJ 7.°), sino también
"dentro del marco de competencias asumidas" (SSTC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 13.°;
164/1995, de 13 de noviembre, FJ 4.° y 179/2006, de 13 de junio, FJ 3.%)».

El Tribunal Constitucional atna perfectamente en el FJ 5.° de la STC 96/2013 la doctrina

sobre la competencia autondmica para el establecimiento de tributos propios sefialando con ca-
racter general que:

* Entre las competencias financieras de las comunidades auténomas se encuentra «la
potestad de establecer tributos, bien como una fuente de ingresos [...]: fin fiscal;
bien como instrumento al servicio de politicas sectoriales distintas de la puramente
recaudatoria: fin extrafiscaly.

» Estacompetencia puede ser ejercida no solo «dentro del marco y limites establecidos
por el Estado en el ejercicio de su potestad originaria ex articulos 133.1, 149.1.14
y 157.3 CE [...], sino también "dentro del marco de competencias asumidas" [...]».
Asi pues, si la comunidad autdnoma ha asumido en su norma estatutaria la compe-
tencia para establecer tributos propios, esta puede establecerlos sobre las activida-
des que incidan en las materias de su orden competencial.

* Aparte de los sefialados, el poder tributario autonéomico tiene mas limites, limites
que difieren «en funcidn de la concreta figura tributaria o de la manifestacion de
poder tributario de que se trate, en coherencia con la diferente finalidad y estructu-
ra de cada una de ellasy.

Asi, y con la finalidad del sostenimiento del gasto ptiblico inherente del sistema tributario en

su conjunto, «las distintas categorias tributarias representan también formas distintas de allegar
dichos recursos, en la medida en que implican opciones distintas de reparto de la carga tributaria»
(STC 96/2013, FJ 5.°) como ya vimos al analizar la definicion legal del tributo.

Todo lo anterior implica que las normas autondmicas han de pasar el canon de constitucio-

nalidad derivado del contenido de las competencias asumidas en sus respectivos estatutos, de las
leyes estatales dictadas en orden a delimitar el reparto competencial, de «las reglas y principios
constitucionales aplicables a todos los poderes publicos que conforman el Estado en sentido am-
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plio y... [de] las reglas y principios constitucionales especificamente dirigidos a las Comunida-
des Autéonomas» (SSTC 7/2010, FJ 4.°; 74/2011, FJ 3.°y 196/2012, FJ 1.° ¢) en SSTC 60/2013,
FJ 1.°,53/2014, FJ 1.°y 22/2015, FJ 1.° a).

Solo afadir respecto de la tasa dos cuestiones: la primera que, sin perjuicio del resto de limites
constitucionales, «el canon de constitucionalidad para enjuiciar si una tasa autondmica respeta o0 no
el ambito competencial se encuentra [...] principalmente en el articulo 7 de la LOFCA (que recoge el
principio de que la tasa sigue al servicio [SSTC 37/1981, FJ 4., 149/1991, FJ 5.°; 204/2002, FJ 3.%;
35/2012,FJ 6.°y 162/2012, FJ 3.°en STC 71/2014, FJ 3.°]), en conexion con el reparto competencial
de la materia sobre la que la tasa incide» (STC 71/2014, FJ 3.°).

La segunda que, en materia de dominio ptiblico??, el articulo 157.3 de la CE que remite al ar-
ticulo 7.1 de la LOFCA (actual) dispone que las comunidades autdnomas podran establecer tasas sobre
la utilizacién de su dominio publico, de donde se extrae sensu contrario que corresponde al Estado
establecer las tasas que graven la utilizacion del dominio publico estatal, sin perjuicio de que «los tri-
butos que en ellos se crean hayan de ser gestionados, recaudados o percibidos por [la administracion
autonoémica], que han de destinarlos a la proteccion y mejora del dominio» (STC 227/1988, FJ 28.°).

Especialidad de Navarra. La Comunidad Foral de Navarra como consecuencia de su ga-
rantia institucional en materia tributaria se rige por el régimen de tributos convenidos, figura que
tiene caracter pactado (STC 208/2012, FJ 5.°). «Junto a tales tributos convenidos existen los que
podemos denominar "tributos propios forales" tributos que estarian fuera del sistema paccionado,
especifico para las concretas figuras tributarias "convenidas", pero incluidos en el sistema de coor-
dinacion general que para el resto de figuras tributarias supone la LOFCA» (STC 208/2012, FJ 5.°).

En suma, «a estos tributos que el articulo 2.2 de la Ley [28/1990, de 26 de diciembre, por
la que se aprueba el Convenio Econdmico entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra] de-
nomina "distintos de los convenidos" les son plenamente aplicables los limites contenidos en los
articulos 6 y 9 [de la] LOFCA, ademas de los especificamente contenidos en el articulo 7 de la
Ley del Convenio» (STC 110/2014 FJ 3.°).

Invasion de las competencias de la autonomia local. En relacion con esta cuestion tan
solo traer a colacion lo sefialado en el FJ 11.° de la STC 150/1990:

«Los articulos 140 y 142 de la Constitucion no prescriben, con alcance general,
que los ingresos que perciban las Entidades locales en concepto de participacion en los
tributos del Estado o de las Comunidades Auténomas hayan de quedar a la entera y libre
disponibilidad de aquellas Corporaciones. No exigen que dicha participacion se instru-
mente, en cualquier caso, mediante transferencias y subvenciones a un destino concre-

22 «[L]a titularidad del dominio piblico no predetermina la titularidad de las competencias sobre ¢l atribuidas» (FALCON
Y TELLA 2006: 225).
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to, siempre que, en el ejercicio de sus propias competencias, concurra en ello el interés
del Ente que transfiere sus propios recursos o subvenciona a las Haciendas locales».

3.2.2. Ambito material: medio ambiente?

Es competencia exclusiva del Estado la «legislacion basica sobre proteccion del medio am-
biente, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Autéonomas de establecer normas adi-
cionales de proteccion» (CE, articulo 149.1.23, 1978), lo que, en definitiva, supone «la posibilidad
de que las Comunidades Autonomas puedan desarrollar también, mediante normas legales o re-
glamentarias, la legislacion estatal, cuando especificamente sus Estatutos®* les hayan atribuido
esta competencia» (STC 149/1991, FJ 1.°en STC 71/2014, FJ 3.°).

En una materia tan amplia y heterogénea, esto no significa que «todas las competencias que
se ejerzan sobre esa materia hayan de corresponder también al Estado y, en particular, cuando
de lo que se trata es de regular su régimen econémico-financiero, [como ya hemos visto] "resul-
ta decisivo atender a lo que establecen las normas reguladoras de la financiacién autondémica"»
(STC 227/1988, FJ 28.° citada STC 71/2014, FJ 3.°).

Asi pues, «dentro del marco de la politica global del medio ambiente y de respeto al principio
de solidaridad son constitucionalmente posibles una diversidad de regulaciones» (STC 64/1982,
FJ 3.°) tanto del Estado, como de las comunidades autonomas.

«La ausencia de [legislacion basica] no impide a las Comunidades Autéonomas
ejercer su competencia legislativa siempre que se respeten las bases o normas basicas
entendidas como nociones materiales que se deduzcan racionalmente de la legislacion
vigente, estén o no formuladas de forma expresa, y sin perjuicio de que el Estado pueda
dictar en el futuro tales normas que, naturalmente, seran entonces aplicables a las Co-
munidades Auténomasy» (SSTC 32/1981 y 5/1982 en STC 64/1982, FJ 5.%).

«Las normas de proteccion, conservacion, restauracion y mejora de un espacio natural se
integran dentro de la legislacion sobre proteccion del medio ambiente, y se trata de una mate-
ria sobre la que el Estado tiene competencia exclusiva para dictar la legislacion basica» (STC
170/1989, FJ 2.°). No obstante, «las bases estatales son de caracter minimo y, por tanto, los nive-
les de proteccion que establecen pueden ser ampliados o mejorados por la normativa autonomi-

23 Sobre esta materia puede leerse también GONZALEZ GONZALEZ (2000) y LOPEZ Diaz (2013).

24 EAA, articulo 49; EAAr, articulo 75.4.%; EAPA, articulos 10.32 y 11.6; EACan, articulos 30.26 y 32.9; EACant, articulos
2431y 25.8; EACLM, articulos 31.26 y 32.8; EACyL, articulos 70.1.24.°y 71.1.10.% EACat, articulos 133 y 144; EACM,
articulos 26.1.11 y 27.8; EACV, articulos 49.1.16.% y 50.5; EAEX, articulos 9.1.37 y 10.1.7; EAG, articulos 27 y 28; EAIB,
articulos 30.35 y 31.15; EAR, articulos 8.1.18, 9. 2; Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracién y amejora-
miento del régimen foral de Navarra, articulos 44.6 y 57 f); EAPV, 10.11, 11.2 ¢); EARM, articulos 10.1.28 y 11.4.
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ca (STC 170/1989, FJ 2.°). Sin embargo, y como ya se anticipa en la cita de las SSTC 32/1981
y 5/1982 en STC 64/1982, FJ 5.7, aunque en el momento de dictarse las normas autonémicas no
exista normativa estatal basica, el elemento de enjuiciamiento de las normas autonémicas ha de
ser la vigente (SSTC 87/1985, 137/1986, 27/1987 y 154/1988 citadas en STC 170/1989, FJ 3.°).

Conviene, en este punto, hacer una pequefia resefia al principio de solidaridad en esta ma-
teria pues

«[e]n una de sus aplicaciones, [el art. 128.1 CE] supone que no pueden substraer-
se a la riqueza del pais recursos econémicos que el Estado considere de interés gene-
ral, aduciendo otras finalidades, como la proteccion del medio ambiente. Se trata de
nuevo de armonizar la proteccion del medio ambiente con la explotacion de los recur-
sos economicos» (STC 64/1982, FJ 6.°).

4. REQUISITOS FORMALES: NORMA QUE SE EMPLEA EN SU ELA-
BORACION

4.1. RESERVA DE LEY

La reserva de ley del articulo 31.3 de la CE para las prestaciones patrimoniales de caracter
publico no es absoluta aunque «reclama que [,] al menos[,] la creacion ex novo de la prestacion
coactiva y la determinacion de los elementos esenciales o configuradores de la misma se lleven
a cabo mediante ley» (STC 233/1999, FJ 4.°), no pudiéndose dejar nunca estas cuestiones «a la
legislacion delegada y menos todavia a la potestad reglamentaria» (STC 6/1983, FJ 4.°).

Incluso esta inicial afirmacion del Tribunal Constitucional se ha ido matizando con el tiem-
po y asi, si bien son elementos esenciales:

» El tipo de gravamen, «sin embargo, cuando se esta ante tributos de caracter local
puede el legislador hacer una parcial regulacion de los tipos, predisponiendo cri-
terios o limites para su ulterior definicion por la corporacion local a la que corres-
ponder4 la fijacion del tipo que haya de ser aplicado» (SSTC 179/1985 y 19/1987
en STC 221/1992,F] 7.°) y;

» La base imponible; la complejidad de las operaciones técnicas a realizar para su
calculo, permite la remision a normas reglamentarias para la concreta determina-
cion de alguno de los elementos configuradores de la base (STC 221/1997, FJ 7.°).

La reserva de ley tributaria, por tanto, no opera con igual intensidad en relacion con cada uno
de los elementos esenciales del tributo (SSTC 233/1999, FJ 9.°, 150/2003, FJ 3.°y 121/2005, FJ 5.°
en STC 85/2013, FJ 6.° b). Solo «[e]l grado de concrecion exigible a la ley es maximo cuando re-
gula el hecho imponible» (STC 221/1992, FJ 7.° y STC 233/1999, FJ 9.° en SSTC 63/2003, FJ 4.°
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y 121/2005, FJ 5.°), siendo menor en la regulacion de otros elementos como el tipo de gravamen y
la base imponible (221/1992, FJ 7.°y 121/2005, FJ 5.° en STC 85/2013, FJ 6.° b). «[Esta] menor in-
tensidad es igualmente predicable de [...] las bonificaciones, que se aplica sobre la cuota liquida del
tributoy» (STC 85/2013, FJ 6.°b).

Cabe senalar que hay una especial flexibilidad en la reserva de ley tributaria respecto de todas
las prestaciones patrimoniales de caracter publico a que se refiere el articulo 31.3 de la CE, aun-
que como ya se ha indicado no opera de igual manera en relacion con cada uno de los elementos
esenciales del tributo (STC 63/2003, FJ 4.°). De todos modos, «la determinacion en la Ley de un
limite maximo de la prestacion de caracter publico, o de los criterios para fijarlo, es absolutamente
necesaria para respetar el principio de reserva de ley» (SSTC 233/2000, FJ 19.°y 63/2003, FJ 7.°).

4.1.1. Remisiones a normas reglamentarias

«El principio [de reserva de ley] no excluye, ciertamente, la posibilidad de que las Leyes con-
tengan remisiones a normas reglamentarias, pero si que tales remisiones hagan posible una regula-
cion independiente y no claramente subordinada a la Ley» (STC 83/1984, FJ 4.°), siempre, claro esta,
«que la colaboracion se produzca "en términos de subordinacion, desarrollo y complementariedad"»
(SSTC 37/1981 y 19/1987 en STC 63/2003, FJ 4.°).

El alcance de esta remision ha de reducirse a ser un complemento de la regulacion legal in-
dispensable por motivos técnicos o con el objeto de optimizar el cumplimiento de las finalidades
tributarias, lo que implica la imposibilidad de «una total abdicacion por parte del legislador de
su facultad para establecer reglas limitativas, transfiriendo esta facultad al titular de la potestad
reglamentaria, sin fijar ni siquiera cuales son los fines u objetivos que la reglamentacion ha de
perseguir (STC 83/1984, FJ 4.°).

Esta cuestion ha de ponerse necesariamente en relacion con la potestad reglamentaria de
las entidades locales y asi, el Tribunal Constitucional «[e]stim[d] contraria a la reserva de Ley en
materia tributaria la remision en blanco que la ley [...] hace a los acuerdos de los Ayuntamientos,
en lo referente a la fijacion del tipo de gravamen a aplicar» (STC 179/1985, FJ 3.°) por tratarse
de elementos esenciales del tipo. En ese mismo sentido las SSTC 37/1981 y 6/1983 ya se habian
pronunciado al establecer en sus FFJJ 4.° que si bien la reserva de ley en materia tributaria ha sido
establecida por la Constitucion (arts. 31.3 y 133 CE) de una manera flexible, tal reserva cubre los
criterios o principios con arreglo a los cuales se ha de regir la materia tributaria y concretamen-
te la creacion ex novo del tributo y la determinacion de sus elementos esenciales o configurado-
res. Criterio que también es aplicable a los canones y tasas autonomicos (STC 179/1985, FJ 3.°).

No hay que perder de vista pues que «[l]a necesidad de dar efectividad a los principios de
suficiencia de las Haciendas Locales, autonomia de las Corporaciones Locales y solidaridad (arts.
2,137, 138.1 y 142 CE)» no sirve para subsanar el defecto de inconstitucionalidad que implica
la falta de reserva de ley en materia tributaria (STC 179/1985, FJ 3.°).
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Por otro lado, también ha afirmado el Tribunal Constitucional que «el alcance de la colabora-
cion del reglamento "estara en funcion de la diversa naturaleza de las figuras juridico-tributarias y
de los distintos elementos de las misma"» (STC 185/1995, FJ 5.°en STC 233/1999, FJ 9.°) y asi, por
ejemplo, hay una «especial flexibilidad de la reserva de ley tributaria cuando se trata de las tasas»
(STC 37/1981,FJ 4.°en STC 233/1999, FJ 9.°), por cuanto que se tratan de contraprestaciones fruto
de un servicio o actividad administrativa (STC 185/1995 en STC 233/1999, FJ 9.°).

Ya hemos comentado que en ningtin caso puede conllevar la creacion ex novo de tales pres-
taciones pero esta especial flexibilidad si que puede ser «especialmente intensa en la fijacion y
modificacion de las cuantias - estrechamente relacionadas con los costes concretos de los diver-
sos servicios y actividades y de otros elementos de la prestacion dependientes de las especificas
circunstancias de los distintos servicios y actividades» (SSTC 185/1985, FJ 5.°; 223/1999, FJ 9.°
en STC 63/2003, FJ 4.°).

«El hecho de que la Ley permita que normas reglamentarias fijen la cuantia de la prestacion
patrimonial de caracter publico no vulnera por si misma el principio de reserva de ley» (SSTC
185/1995 y 233/1999 en 63/2003, FJ 6.°), si bien la ley habra de fijar «los criterios idoneos para
circunscribir la decision de los 6rganos que han de fijar el guantum de dichos canones, desterran-
do una actuacion libre, no sometida a limites», es decir, «los criterios idoneos para cuantificar
las prestaciones tributarias que establecen, de forma que garanticen una decision suficientemente
predeterminada» (STC 63/2003, FJ 6.°).

Por ultimo, y aunque obvio, no podemos dejar de sefialar que el legislador, dentro del marco
constitucional y respetando sus especificas limitaciones, puede asumir la regulacion de materias
que anteriormente habia encomendado al poder reglamentario (SSTC 5/1981, FJ 21.°b); 18/1982,
FJ 3.°y 73/2000, FJ 15.° en STC 273/2000, FJ 13.°).

4.1.2. Reserva de ley en la tributacion local

El Tribunal Constitucional nos dice que la determinacion o la regulacion para la determina-
cion de los tipos impositivos, al ser esenciales en la definicion normativa del tributo, correspon-
de a la ley. Esto no quita para que en los tributos de caracter local, el legislador deba reconocer
a las corporaciones locales un margen de intervencion en su establecimiento o exigencia, y asi
cabe la regulacion parcial de los tipos con base en criterios y limites que puedan ser concretados
a posterior por cada corporacion local (STC 19/1987, FJ 5.°).

La misma sentencia, en su mismo fundamento juridico, sefiala que no cabe «[la] renuncia
plena por la Ley a todo encuadramiento normativo de la potestad tributaria local» ya que iria en
contra de lo establecido en los articulos 133.2 y 31.3 de la CE, pues la reserva de ley «esta también
al servicio de la procuracion del "sistema" tributario [...] y de la igualdad de los ciudadanos dentro
de él y no se compadece, por ello, con las habilitaciones indeterminadas para la configuracion de
los elementos esenciales de los tributos» (STC 19/1987, FJ 5.°).
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De todos modos, el imperativo de la reserva de ley «se relativiza mas cuando estamos
ante figuras distintas de los impuestos" (STC 233/1999, FJ 34.°) y asi [r]esulta admisible una
mayor intervencion de la potestad de ordenanza en aquellos ingresos [...] en los que se eviden-
cia, de modo directo ¢ inmediato, un caracter sinalagmatico» (SSTC 19/1987 y 185/1995 en
STC 233/1999, FJ 9.°).

42. EL PROBLEMA DE LOS DECRETOS-LEYES?> 26

4.2.1. Limites formales. Presupuesto habilitante: extraordinaria y urgente ne-
cesidad

Ha de partirse de la base de que la constitucionalidad del decreto-ley, aparte de tener que
ajustarse a la relacion de materias que puede comprender, cuestion que analizaré mas adelante,
pasa por la necesidad de «ser la respuesta normativa adecuada congruentemente con la situacion
de necesidad alegada como titulo habilitante de la puesta en marcha de esta fuente del derecho»
(STC 6/1983, FJ 5.°).

Y asi, «solo cuando concurra una causa suficiente de necesidad, adjetivada por las circuns-
tancias de extraordinaria urgencia, puede el Gobierno utilizar este instrumento» de todos modos,
y si bien «[e]l Tribunal Constitucional puede controlar juridicamente la concurrencia de aquel
presupuesto y» prevenir su empleo "en «supuestos de uso abusivo o arbitrario [...] no puede des-
conocerse [...] el peso que en la apreciacion de lo que haya de considerarse como caso de ex-
traordinaria y urgente necesidad" se debe conceder "al juicio puramente politico de los érganos
a los que incumbe la direccion politica del Estado” (SSTC 29/1982, FJ 3.°y 111/1983, FJ 5.° en
STC 29/1986, FJ 2.° A).

En este sentido, y con caracter general, «no es posible considerar arbitraria o abusiva la uti-
lizacion del decreto-ley como respuesta rapida y necesaria ante la persistencia de una coyuntura

25 Articulo 86 de la CE.

1. En caso de extraordinaria y urgente necesidad, el Gobierno podra dictar disposiciones legislativas provisionales
que tomaran la forma de Decretos-leyes y que no podran afectar al ordenamiento de las instituciones basicas del
Estado, a los derechos, deberes y libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo I, al régimen de las Comuni-
dades Autonomas ni al Derecho electoral general.

2. Los Decretos-leyes deberan ser inmediatamente sometidos a debate y votacion de totalidad al Congreso de los Di-
putados, convocado al efecto si no estuviere reunido, en el plazo de los treinta dias siguientes a su promulgacion.
El Congreso habra de pronunciarse expresamente dentro de dicho plazo sobre su convalidacion o derogacion, para
lo cual el Reglamento establecera un procedimiento especial y sumario.

3. Durante el plazo establecido en el apartado anterior, las Cortes podran tramitarlos como proyectos de ley por el
procedimiento de urgencia.

26 Esta cuestion también es analizada por DE JuAN CASADEVALL (2012).
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economica de crisis» (STC 29/1986, FJ 2.° A). De todos modos, y al hilo del apartado anterior
sobre la remision a normas reglamentarias, «las razones de extraordinaria y urgente necesidad no
amparan bajo ninglin punto de vista la inclusion de un precepto exclusivamente deslegalizador
que remit[a] al futuro la regulacion de la materia deslegalizaday, y menos todavia si no se fija un
plazo limite para dicha regulacion (STC 29/1982, FJ 6.° en STC 29/1986, FJ 2.° A).

Ademas, si «la regulacion nacida de una situaciéon coyuntural y destinada a cubrir necesi-
dades muy concretas traspasara nitidamente tales limites y manifestara claramente su tendencia
a la permanencia y a la normalidad, [...] podria hablarse de una sobrevenida falta de adecuacion
entre la situacion habilitante y la normativa producida» (STC 6/1983, FJ 7.°).

A modo de conclusion, sefialar que «para controlar la concurrencia del presupuesto habilitante
del decreto-ley (la "extraordinaria y urgente necesidad"), es preciso analizar dos elementos: en pri-
mer lugar, los motivos que, habiendo sido tenidos en cuenta por el Gobierno en su aprobacion, hayan
sido explicitados de una forma razonada (SSTC 29/1982, FJ 3.%; 111/1983, FJ 5.°; 182/1997, FJ 3.%;
137/2003, FJ 4.°; 189/2005, FJ 3.°; 329/2005, FJ 5.°; 68/2007, FJ 7.°y 31/2011, FJ 3.°); y en segun-
do lugar, la existencia de una necesaria conexion entre la situacion de urgencia definida y la medi-
da concreta adoptada para subvenir a la misma (SSTC 29/1982, FJ 3.%; 182/1997, FJ 3.%; 137/2003,
FJ 4.°,189/2005, FJ 4.°; 329/2005, FJ 6.°; 68/2007, FJ 7.°, 31/2011, FJ 3.°y STC 100/2012, FJ 8.°).

4.2.2. Limites materiales. Materias excluidas de regulacion

Conviene empezar este apartado sefialando, en palabras del Tribunal Constitucional, «el De-
creto-Ley no podra 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» (STC 182/1997, FJ 7.°). Es decir, «entre los deberes cuya afectacion esta vedada al
Decreto-ley, [esta incluido] el deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos que enuncia
el articulo 31.1 de la CE?7 (SSTC 6/1983, 41/1983, 51/1993, 82/1997 y 137/2003 en STC 108/2004
FJ 7.°). Ademas «[v]ulnerara el articulo 86 de la CE cualquier intervencion o innovacion normativa
que, por su entidad cualitativa o cuantitativa, altere sensiblemente la posicion del obligado a contri-
buir segtin su capacidad econémica en el conjunto del sistema tributario» (STC 182/1997, FJ 7.°).

Bajo estas premisas iniciales, no ha de entenderse que el ambito tributario queda excluido
del campo de regulacion del decreto-ley, pero si que este solo «podra penetrar en la materia tri-
butaria siempre que se den los requisitos constitucionales del presupuesto habilitante y no "afec-

27 Articulo 31 de la CE.

1. Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad econémica mediante un
sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad que, en ningtin caso, tendrd alcan-
ce confiscatorio.
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te", en el sentido constitucional del término, a las materias excluidas, limite material "que no
viene sefialado por la reserva de Ley"» (SSTC 182/1997 y 137/2003 en STC 108/2004, FJ 7.°).

De este forma, «la clausula restrictiva del articulo 86.1 de la Constitucion ("no podran afec-
tar'") debe ser entendida de modo tal que ni reduzca a la nada el Decreto-ley, que es un instrumento
normativo previsto por la Constitucion [...] ni permita que por Decreto-ley se regule el régimen
general de los derechos, deberes y libertades del titulo I» (SSTC 111/1983, FJ 8.°; 60/1986, FJ
4.° 182/1997, FJ 6.°y 137/2003, FJ 6.° en STC 108/2004, FJ 7.°).

«[E]l Decreto-ley "no puede alterar ni el régimen general ni los elementos esenciales del
deber de contribuir"» (SSTC 108/2004, FJ 7.°y 111/1983, FJ 8.%; 182/1997, FJ 7.°; 137/2003, F1 6.%;
108/2004, FJ 7.°;, 189/2005, FJ 7.° en STC 100/2012, FJ 9.°). Dicho deber de contribuir se concreta
en la Constitucion en el criterio de capacidad econémica en relacion con el conjunto del sistema
tributario (SSTC 27/1981, 37/1987, 150/1990, 221/1992 y 134/1996 en STC 108/2004, FJ 7.°).

Asi pues, de las sentencias 19/1987, FJ 4.%; 182/1997, 45/1989, FJ 2.°; 150/1990, FJ 5.°;
214/1994, FJ 5.%; 134/1996, FJ 6.°; 137/2003, FJ 7.°y 108/2004, FJ 8.°, se puede concluir que la
afeccion a los impuestos de caracter general y personal, de imposicion directa, en el que los prin-
cipios de capacidad econdmica e igualdad y progresividad tributarias se materializan en objetivos
de redistribucion de la renta (art. 131.1 CE) y de solidaridad (art. 138.1 IRPF) estan prohibidos
por el articulo 86.1 de la CE, no asi la afectacion de impuestos indirectos, instantaneos, objeti-
vos y reales (que afecta a un objeto) que carecen de una configuracion de tributo global, sino que
grava especificamente una especifica manifestacion de capacidad econdémica (como el consumo
de alcoholes o los medios de transporte) (STC 108/2004, FJ 8.°).

«Es decir, no hay afectacion cuando la modificaciéon "no ha alterado de manera
relevante la presion fiscal que deben soportar los contribuyentes y, por consiguiente,
no ha provocado un cambio sustancial de la posicion de los ciudadanos en el conjun-
to del sistema tributario, de manera que no ha afectado a la esencia del deber consti-
tucional de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos que enuncia el art. 31.1
CE"» (STC 108/2004 FJ 8.°).

4.3. PROHIBICION DEL EMPLEO DE LEYES DE PRESUPUESTOS

«La Ley de Presupuestos no puede crear tributos. Podra modificarlos cuando una Ley tri-
butaria asi lo prevea» (CE, art. 134.7, 1978).

En relacion con esta cuestion hay que diferenciar lo que es una ley de presupuestos de aque-
llas que, pese a contener preceptos de naturaleza estrictamente presupuestaria, no lo son. Y asi:

«La Ley a que se refiere en sus distintos apartados el art. 134 de la Constitucion
es aquella que, como nucleo fundamental, contiene la aprobacion de los Presupuestos
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Generales del Estado, es decir, las previsiones de ingresos y las autorizaciones de gas-
tos para un ejercicio econéomico determinado. Y, si bien dentro de la misma es posible
incluir materias que no siendo estrictamente presupuestarias inciden en la politica de
ingresos y gastos del sector publico o la condicionan, ello solo puede efectuarse den-
tro de ciertos limites —derivados de la propia Constitucion en el caso de los tributos—,
y ni tal inclusion puede desvirtuar el contenido primordial que caracteriza a dicha Ley,
ni de ella se sigue que dichas materias hayan de formar necesariamente parte de su
contenido y no puedan ser reguladas por una ley ordinaria» (STC 126/1987, FJ 5.°).

No puede, por tanto, calificarse de presupuestaria una norma que «no tiene su razén de ser
en la aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado, sino en el hecho de que tales Presu-
puestos no hubieran sido aprobados antes de iniciarse el ejercicio econdmico correspondiente»
(STC 126/1987, FJ 5.°).

Asi pues, este limite, al igual que otros ya analizados, no es absoluto, y solo «[c]Juando se
trate de la variacion de un impuesto, que no consista en la mera adecuacion circunstancial del
mismo, habra de cumplirse, necesariamente, la exigencia constitucional de que la modificacion
aparezca prevista en una «Ley tributaria sustantiva»». Y esto quiere decir, «cualquier Ley ("pro-
pia" del impuesto o modificadora de esta) que, exceptuando la de Presupuestos, regule elementos
concretos de la relacion tributaria» (STC 27/1981, FJ 3.°).

5. REQUISITOS MATERIALES DE CONSTITUCIONALIDAD

5.1. DERIVADOS DEL ARTICULO 31 DE LA CE?8

De la lectura del articulo 31 de la CE?® y estando ya tratada la reserva de ley, podemos ex-
traer con claridad del sistema tributario los siguientes requisitos: generalidad o universalidad,
capacidad econémica y justicia, que han de inspirarse en los principios de igualdad, progresivi-
dad y no confiscatoriedad.

Generalidad. En palabras del Tribunal Constitucional esta generalidad en relacion con la
titularidad de la obligacion de contribuir se manifiesta en la expresion «todos» del articulo 31.1

28 Articulo 31 de la CE.

1. Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad econdmica mediante un sistema
tributario justo inspirado en los principio de igualdad y progresividad que, en ningiin caso, tendra alcance confiscatorio.

2. El gasto publico realizara una asignacion equitativa de los recursos publicos, y su programacion y ejecucion res-
ponderan a los criterios de eficiencia y economia.

3. Solo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales de caracter publico con arreglo a la ley.

2 Ydela sinopsis de ARANDA ALVAREZ (2003).
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de la CE, expresion que incluye a «cualesquiera personas, fisicas o juridicas, nacionales o extran-
jeras, residentes o no residentes, que por sus relaciones econdomicas con o desde nuestro territo-
rio (principio de territorialidad) exteriorizan manifestaciones de capacidad econdémica» (SSTC
27/1981, FJ 4.°; 150/1990, FJ 9.°; 221/1992, FJ 4.° y 233/1999, FJ 14.° en STC 96/2002, FJ 7.°).

Quiebra este principio, por tanto, la exencion o bonificacion «en cuanto que neutraliza una
obligacion tributaria derivada de la realizacion de un hecho generador de capacidad economicay,
excepcion que «solo sera constitucionalmente valida cuando responda a fines de interés general que
la justifique, [...] pues [...] los principios de igualdad y generalidad se lesionan cuando «se utiliza
un criterio de reparto de cargas publicas carente de cualquier justificacion razonable y, por tanto,
incompatible con un sistema tributario justo»» (STC 134/1996, FJ 8.° en STC 96/2002, FJ 7.°).

Capacidad econémica’. La capacidad economica, «a efectos de contribuir a los gastos
publicos», significa «la incorporacion de una exigencia ldgica que obliga a buscar la riqueza alli
donde la riqueza se encuentra». Es «un mandato que vincula tanto a los poderes publicos como a
los ciudadanos e incide en la naturaleza misma de la relacion tributaria» y si bien no es la nica,
es una mas de las medidas de justicia de los tributos (SSTC 27/1981, FJ 4.°; 76/1990, FJ 3.° y
150/1990, FJ 9.° en STC 221/1992, FJ 4.°).

Como apunta la STC 76/1990 en su FJ 3.°, si el contribuyente esta obligado «a contribuir
de acuerdo con su capacidad econdomica al sostenimiento de los gastos publicos», los poderes
publicos lo estan «a exigir en condiciones de igualdad esa contribucion a todos los contribuyen-
tes cuya situacion ponga de manifiesto una capacidad econdémica susceptible de ser sometida a
tributacion» (STC 96/2002, FJ 7.° en STC 193/2004, FJ 3.°).

Asi pues, el legislador, en su libertad de configuracion y para cualquier tributo independiente-
mente de su posicion en el sistema tributario, su naturaleza: real o personal, o su finalidad: fiscal o
extrafiscal, «no podra gravar mas capacidad economica que la real o potencial, sin que pueda recaer
el tributo sobre una capacidad econdémica inexistente o ficticia» (SSTC 221/1992, FJ 4.°; 194/2000,
FJ 9.°y 193/2004, FJ 5.°), siendo posible, respetando este principio, establecer impuestos que res-
pondan a «criterios economicos o sociales orientados al cumplimiento de fines o a la satisfaccion
de intereses publicos que la Constitucion preconiza o garantiza» (STC 37/1987, FJ 13.°)3!, La STC
37/1987 en su FJ 13.° nos dice que también es manifestacion de esta capacidad real o potencial «la
utilizacion insuficiente o la obtencion de rendimientos inferiores al Optimo legalmente sefialado». No
obstante, basta con que la capacidad econdmica se manifieste «en la generalidad de los supuestos con-
templados por el legislador al crear el impuesto» (STC 186/1993, FJ 4.°en STC 14/1998, FJ 11.°B).

30 Sobre el tema MARTOS GARCIA (2011), DE VICENTE DE LA Casa (2012: 151-67) y PAEzZ MEDINA (2012), entre otros,
hacen un completo analisis.

31 En este sentido FALCON Y TELLA (2006: 216) nos dice: «La admision de fines extrafiscales en la imposicion no supo-
ne [...] desconocer absolutamente las exigencias de la capacidad econdmica, sino unicamente limitarlas o matizarlas
en funcion de otras finalidadesy.
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Las normas que definan la capacidad econémica y su método de determinacion tienen que
dar a los sujetos tributarios un trato igual, sin que quepa introducir «entre ellos diferencias resul-
tantes de su propia condicion personal, o de las relaciones que existen entre ellos y otras perso-
nas cuando ni aquella condicion ni estas relaciones son elementos determinantes del impuesto en
cuestion» (STC 45/1989, FJ 4.°).

Del principio de capacidad econdémica, y en relacion con los sistemas de valoracion de las
bases imponibles y de sus elementos integrantes, «no puede deducirse la obligatoriedad de prac-
ticar, en todo caso, correcciones monetarias, ni estas tienen por qué articularse, necesariamente,
de forma automatica mediante la aplicacion de un cierto indice con exclusion de otros posibles
métodos» (STC 221/1992, FJ 6.°). Basta con articular una técnica que posibilite tener en cuenta
los efectos que la elevacion del nivel general de precios pueda tener sobre la base imponible del
impuesto, toda vez que el legislador no permite desconocer esta cuestion por completo, sobre
todo en aquellos casos en los que la erosion inflaccionaria sea de tal grado que haga inexistente
o ficticia la capacidad econdmica gravada por el tributo (STC 221/1992, FJ 6.°).

Tampoco el principio de capacidad econdémica «exige necesariamente que se otorgue un
tratamiento idéntico y simétrico a los rendimientos positivos o negativos que provengan de una
determinada fuente de rentay, y asi, «el legislador puede establecer restricciones o condiciona-
mientos a la integracion y compensacion de las rentas negativas siempre y cuando exista una su-
ficiente fundamentacion objetiva y razonable» (STC 214/1994, FJ 4.°).

De este principio, tampoco «puede deducirse que la Ley deba necesariamente arbitrar téc-
nicas adecuadas que permitan reflejar en la base del impuesto en concreto sistema de financia-
cion de los elementos productores de renta que el sujeto pasivo libremente haya adoptado» (STC
214/1994, FJ 6.° C).

Este principio, ademas, «proyecta sus exigencias en relacion con los tributos, que son las
figuras contributivas, pero no asi necesariamente y en la misma medida en relacion con las obli-
gaciones accesorias a la deuda tributaria propiamente dicha» (STC 164/1995, FJ 8.°).

Sistema justo. Aunque hay autores3? que sostienen, entroncando este principio con el ante-
rior, que «[e]l tributo solo serd justo si en cada acto concreto de imposicion se grava una capacidad
economica real y no ficticia o presunta: la injusticia cometida con un contribuyente no se salva ni
se subsana con la justicia de la generalidad de los casos» (CHEcA GONZALEZ, 1994: 1.117 citado
en DE VICENTE DE LA CAsa, 2012: 167), lo cierto es que la justicia se proclama del sistema como
determina la literalidad del articulo 31.1 de la CE.

Por otro lado «[e]l sistema justo [...] no puede separarse, en ninglin caso, del principio de
progresividad ni del principio de igualdad» (STC 27/1981, FJ 4.°). Esto hace que el sistema justo

32 También MaRTIN DELGADO (1981: 1596-7) citado en DE VICENTE DE LA CAsa (2012: 167).
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deba presentar para su adecuado cumplimiento «una cierta desigualdad cualitativay, sin que pueda
ser reconducido exclusivamente al principio de igualdad (STC 27/1981, FJ 4.°).

«La igualdad a que se contrae este precepto constitucional atiende a un tratamiento fiscal
diverso de los contribuyentes, a pesar de concurrir las mismas circunstancias en todos ellos»
(STC 27/1981, FI 5.°).

El analisis de la justicia del sistema implica por la propia definicion de justicia el analisis de
la razén que justifique la medida y su proporcionalidad, aunque realmente podemos reconducir
su analisis al de proporcionalidad, pues, como veremos mas adelante, el estudio de la proporcio-
nalidad de la medida tiene como primer requisito el estudio de su idoneidad.

Asi, el principio de proporcionalidad, aunque no aparece constitucionalizado de forma ex-
presa como limite a los poderes publicos y a la actividad del legislador (STS 26/1981, 66/1985,
65/1986 y 37/1989) puede dar lugar a la inconstitucionalidad de una norma cuando exista una des-
proporcion de tal entidad que vulnere el principio de Estado de Derecho, el valor de la justicia y
la dignidad de la persona humana (SSTS 65/1996, 160/1997 y 24/1993). «[N]o constituye [...] un
canon de constitucionalidad autonomo cuya alegacion pueda producirse de forma aislada respecto
de otros preceptos constitucionales. [...] Opera [...] como un criterio de interpretacion que permite
enjuiciar las posibles vulneraciones de concretas normas constitucionales» (STC 55/1996, FJ 3.°).

El Tribunal Constitucional con ocasion de la supresion del recurso previo de inconstitucio-
nalidad tuvo ocasion de sefialar que «La desproporcion entre el fin perseguido y los medios em-
pleados para conseguirlo solo puede dar lugar a un enjuiciamiento por este Tribunal cuando esa
falta de proporcion implica un sacrificio excesivo e innecesario de derecho que la Constitucion
garantiza» (STC 66/1985, FJ 1.°).

El juicio de proporcionalidad se realiza a partir del test aleman de proporcionalidad bajo un
triple control (STC 66/1995, FJ 5.°):

* Idoneidad. Que la medida sea idonea para conseguir el objetivo pretendido, es
decir, adecuada para conseguir la finalidad perseguida aunque ¢l medio elegido
no sea el dptimo.

«Los tributos ambientales han de ser idoneos para alcanzar su objetivo,
constituir un verdadero objetivo para la proteccion del medio ambiente, para
poder justificar el desvio del principio de capacidad econdmica. No basta con
el gjercicio de determinadas actividades econdmicas, sino que la estructura del
impuesto incida en reducir el impacto ambiental» (STC 37/1988 y 186/2000).

* Necesidad. Que la medida sea adecuada y que el objetivo no pueda conseguirse con
otros medios menos restrictivos. No obstante el juicio de necesidad es mas reducido
pues dicho juicio compete esencialmente al legislador «salvo que se establezca un
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sacrificio patentemente innecesario» (SSTC 66/1995, 55/1996, 207/1996, 37/1997
y 186/2000).

«En este ambito podrian admitirse este tipo de gravamenes cuando no
existan otras medidas igualmente eficaces y econémicas que permitan al-
canzar los objetivos de proteccion medioambiental y un menor alejamiento
de los principios constitucionales, asi como de los derechos de los contribu-
yentesy» (SSTC 66/1995, 55/1996, 207/1996, 37/1997 y 186/2000).

* Proporcionalidad. Que la medida sea proporcionada en sentido estricto, es decir,
que de ella se deriven «mas beneficios o ventajas para el interés general que per-
juicios sobre otros bienes o valores en conflicto».

El hecho imponible ecologico debe tipificar el dafio producido al medio ambiente
y su cuantia, incentivando conductas mas limpias, reflejando una cierta capacidad
econdmica (real o potencial) (STC 186/1993).

Igualdad?. Hay que diferenciar el principio de igualdad recogido en el articulo 14 de la CE,
que trataremos en profundidad mas delante, de la igualdad ante la ley tributaria, que es indisocia-
ble de los principios de generalidad, capacidad econdmica, justicia y progresividad que se enun-
cian en el articulo 31.1 de la CE (STC 209/1988, FJ 6.°), y no puede ser reconducida, sin mas, a
los términos del articulo 14 de la CE (STC 54/1993, FJ 1.°, con cita en STC 27/1981, FJ 4.° en
STC 159/1997, FJ 3.°).

Esto quiere decir que, en este ambito, la igualdad «no puede ser entendid[a] en términos tales
que impidan al legislador, al establecer el sistema fiscal que estima justo, introducir diferencias entre
los contribuyentes, bien sea atendiendo a la cuantia de sus rentas, al origen de estas o a cualesquiera
condicion social que considere relevante para atender al fin de la justicia» (ATC 230/1984, FJ 1.°
y 2.°en STC 159/1997, FJ 3.°). A sensu contrario, opera como un limite al legislador de tal modo
que «no puede establecer desigualdades cuando la diferencia de trato carezca de justificacion obje-
tiva y razonable» (SSTC 223/1980, FJ 3.°; 48/1981, FJ 3.%; 7/1982, FJ 2.° en STC 59/1982, FJ 2.°).

Por tanto, el articulo 31.1 de la CE se refiere a las diferencias entre personas o grupos de
personas «basadas en razones objetivas atinentes a la renta o a los ingresos de los sujetos» y, a
modo de anticipo, el articulo 14 de la CE a «las diferencias entre personas o grupos de personas
por razones subjetivas» (STC 159/1997, FJ 3.°).

Asi pues, «[d]ado que el juicio de igualdad es de caracter relacional «requiere como pre-
supuestos obligados, de un lado, que como consecuencia de la medida normativa cuestionada,
se haya introducido directa o indirectamente una diferencia de trato entre grupos o categorias de

33 Véase sobre la materia PATON GARCIA (2010 y 2012).
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personasy y, de otro, que las situaciones subjetivas que quieran traerse a la comparacion, sean,
efectivamente, homogéneas o equiparables» (SSTC 181/2000, FJ 10.°; 148/1986, FJ 6.°; 29/1987
FJ 5.°y 1/2001, FJ 3.° en STC 96/2002, FJ 8.°).

En cuanto a la posibilidad de diferenciacion, el Tribunal Constitucional la admite entre los ciu-
dadanos no residentes y sefiala que «[1]a cualidad o condicion de no residente puede justificar desde
la perspectiva del articulo 31.1 de la CE un trato dispar, pues el tributo no es solo un instrumento de
recaudacion sino también un medio para la consecucion de politicas sectoriales» (STC 96/2002, FJ 8.°).

Ha de profundizarse también en los distintos elementos de los tributos en relacion con el prin-
cipio de igualdad y, asi se puede afirmar que «la forzada inclusion de varios sujetos en una unidad
tributaria para sujetarlos conjuntamente a un impuesto de naturaleza personal no puede ser arbi-
traria, pues de otro modo lesionaria, ya por eso, el principio de igualdad» (STC 45/1989 FJ 5.°)34,

Este principio, en términos de capacidad econdmica, si bien «no exige que el legislador deba
tomar en consideracion cada una de las posibles conductas que los sujetos pasivos puedan llevar
a cabo en orden a la obtencion de sus rendimientos, en el ambito de su autonomia patrimonialy,
permite deducir que «la Ley debe arbitrar necesariamente los medios oportunos o las técnicas
adecuadas que permitan reflejar la totalidad de los rendimientos obtenidos por cada sujeto pasivo
en la base imponible del ejercicio, ya sean, regulares, ya tengan naturaleza irregular», sin que sea
necesario dar un trato igualitario a los rendimientos de diferente naturaleza (STC 46/2000, FJ 7.°).

Por ultimo y a modo de introduccion del siguiente principio, la igualdad es perfectamente
compatible con la progresividad del impuesto y solo exige que el grado de progresividad se de-
termine en funcidn de la base imponible y no en razén del sujeto» (STC 45/1989, FJ 4.°).

Progresividad y regresividad. «[L]a progresividad que proclama el articulo 31.1 de la CE
es del "sistema tributario" en su conjunto, es decir, se trata de "la progresividad global del siste-
ma tributario”, a diferencia del principio de capacidad econdomica que opera, en principio, res-
pecto de "cada uno"» [SSTC 27/1981, FJ 4.°, 76/1990, FJ 6.° b); 182/1997, FJ 3.°; 7/2010, FJ 6.°
y ATC 71/2008, FJ 5.° en STC 19/2012, FJ 4.°).

Asi pues, «en un «sistema tributario justo pueden tener cabida tributos que no sean progre-
sivos, siempre que no se vea afectada la progresividad del sistema» (STC 7/2010, FJ 6.° en STC
19/2012, FJ 4.°) y «que el hecho de que en la determinacion de un tributo, un aspecto pueda tener
un efecto regresivo, no convierte per se ni al tributo en regresivo ni a la medida adoptada en in-

34 STC 45/ 1989, FJ 5.°: «[Clomo exigencia derivada de los arts. 14 y 31, es indispensable que la sujecion conjunta no
incremente la carga tributaria que, con arreglo a las normas generales, le corresponderia a cada uno de los sujetos
pasivos integrados en la unidad tributaria de acuerdo con su propia capacidad econdmica, de manera que la sujecion
conjunta no actue como un factor que agrave la obligacion propia de cada uno de estos sujetos en relacion con la que
tendrian si, con la misma capacidad economica, la imposicion fuese separada».
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constitucional, siempre y cuando esa medida tenga una incidencia menor «en el conjunto del sis-
tema tributarion» (STC 7/2010, FJ 6.° en STC 19/2012, FJ 4.°).

«La regresividad de una norma tributaria debe apreciarse en términos globales y no en re-
lacién con un precepto aislado» (STC 27/1981, FJ 5.°)

No confiscatoriedad?>. «La prohibicién de no confiscatoriedad obliga a no agotar la riqueza
imponible. Sustrato, base o exigencia de toda imposicion - so pretexto del deber de contribuir; de
ahi que el limite maximo de la imposicion venga cifrado constitucionalmente en la prohibicion
de su alcance confiscatorio» (STC 150/1990, FJ 9.°).

Confiscatoriedad que tendria lugar «si mediante la aplicacion de las diversas figuras tribu-
tarias vigentes se llegara a privar al sujeto pasivo de sus rentas y propiedades, con lo que ademas
se estaria desconociendo, por la via fiscal indirecta, la garantia prevista en el articulo 33.1 de la
Constitucion» (SSTC 150/1990, FJ 9.°y 14/1998, FJ 11.° B) en STC 233/2000, FJ 23.°).

Y lo que se prohibe es que la imposicion tenga «alcance confiscatorio» y asi, «el sistema
fiscal tendria dicho efecto si mediante la aplicacion de las diversas figuras tributarias vigentes, se
llegara a privar al sujeto pasivo de sus rentas y propiedades» (STC 150/1990, FJ 9.°).

Pero el caracter confiscatorio no se predica tan solo del sistema fiscal en su conjunto, sino
que se puede manifestar también en cada una de las figuras tributarias y «seria asimismo [...] evi-
dente el resultado confiscatorio de un Impuesto [...] cuya progresividad alcanzara un gravamen
del 100 por 100 de la renta» (STC 150/1990, FJ 9.°).

De todo modos «[u]n impuesto no necesita llegar a un gravamen del 100 % para ser con-
fiscatorio» (DE VICENTE DE LA CAsA, 2012: 169), si bien «su estimacion concreta queda sujeta a
juicio de valor» (Cors MEYA 1991: 99 y 100 citado en DE VICENTE DE LA CaAsA, 2012: 169), jui-
cio de valor que recae en el Tribunal Constitucional.

Criterios de eficiencia y economia.

«Tan solo indirectamente afecta a la justicia tributaria y es mas un principio de
ordenacion del gasto publico, [que] se articula sobre la base de dos postulados: 1a equi-
dad en la asignacion de los recursos publicos y el criterio de eficiencia y economia en
su tramitacion y ejecucion. El primero, se refiere a los fines que constitucionalmente
deben dirigir la politica del Estado para conseguir los principios de generacion y dis-
tribucion de la riqueza; el segundo, de caracter mas técnico supone requerir al Estado
que acttie con los criterios que la ciencia y la técnica pongan a su disposicion en cada

35 Sobre el tema CHICO DE LA CAMARA (2008: 161-85), MARTOS GARCiA (2011) y DE VICENTE DE LA CaAsa (2012: 167-
71) hacen un completo analisis.
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momento para gestionar mejor los bienes ptiblicos (Sentencias 29/1982 de 31 de mayo,
214/1989 de 21 de diciembre, 13/1992 de 6 de febrero)» (ARANDA ALVAREZ, 2003).

5.2. DERIVADOS DE OTROS PRECEPTOS CONSTITUCIONALES

El Tribunal Constitucional, sin embargo, no solo somete la constitucionalidad de la normati-
va tributaria a la verificacion del cumplimiento del articulo 31 de la CE, sino que amplia su escru-
tinio, como no puede ser de otro modo, a otros preceptos, de los que excluiremos en este analisis,
como ya indicamos, los derivados de los articulos 24 y 25 de la CE que tienen su origen en el pro-
cedimiento sancionador.

5.2.1. Desde la perspectiva del articulo 9 de la CE*¢

Sumision de los poderes todos los poderes publicos a la Constitucion y al resto del or-
denamiento. Este primer apartado, aunque vinculado al principio de seguridad juridica, se ha
abordado con cierta autonomia por el Tribunal Constitucional que ha sefialado que la pretension
de «aplazar sin die en el tiempo la entrada (y a través de la promulgacion de sucesivas leyes de
suspension) la entrada en vigor de una Ley estatal, validamente promulgaday» (STC 46/1990, FJ
4.°) supone, en palabras del propio tribunal:

«La vulneracion de la obligacion de todos los poderes publicos (incluidos natural-
mente los autonomicos) de acatar la Constitucion y el resto del ordenamiento juridico,
que implica un deber de lealtad de todos ellos en el ejercicio de sus propias competen-
cias de modo que no se obstaculice el ejercicio de la ajenas» (STC 46/1990, FJ 4.°).

Irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de dere-
chos individuales. En el &mbito tributario, el Tribunal Constitucional, de manera expresa sefiald que

«no cabe considerar, con caracter general, subsumidas las normas fiscales en aque-
llas a las que expresamente se refiere el art. 9.3 de la Constitucion, por cuanto tales
normas tienen un fundamento auténomo en la medida en que son consecuencia obli-

36 Articulo 9 de la CE.

1. Los ciudadanos y los poderes publicos estan sujetos a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridico.

2. Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de
los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los obstaculos que impidan o dificulten su plenitud
y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econdomica, cultural y social.

3. La Constitucion garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las normas, la irre-
troactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales, la seguridad
juridica, la responsabilidad y la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos.
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gada del deber de contribuir al sostenimiento de los gastos ptiblicos, impuesto a todos
los ciudadanos por el articulo 31.1 de la Norma fundamental» (STC 126/1987, FJ 9.°).

Podemos decir, por tanto, que este principio de irretroactividad no implica una prohibicion a la
retroactividad de la legislacion tributaria (STC 173/1996, FJ 3.°), sin embargo, esta afirmacion tam-
poco significa que la eficacia retroactiva de las normas tributarias no pueda vulnerar otros principios
constitucionales (SSTC 126/1987, FF1J 6.°y 9.° 150/1990, FJ 8.%; 182/1987, FJ 11.°en STC 234/2001,
FJ 9.°), como, por ejemplo, y como veremos mas adelante, el de seguridad juridica (STC 173/1996,
FJ 3.°) o el de interdiccion de la arbitrariedad, contenidos en este precepto, o el de capacidad econd-
mica a que se refiere el articulo 31.1 de la CE» (STC 126/1987, FJ 7.°).

A esta cuestion afiadir, en relacion con el denominado derecho a la exencion o a la boni-
ficacion tributaria, que «el concepto de "derecho individual" no puede confundirse con el ius
quaesitum»’ (STC 27/1981, FJ 10.°) y que este mal llamado derecho es en realidad «un elemento
de la relacion juridica obligacional, que liga a la Administracion y al contribuyente» (STC 6/1983,
FJ 2.°) y su supresion es una cuestion completamente legitima encuadrada dentro de la discrecio-
nalidad del legislador, «ya que su existencia legal no configura un auténtico derecho subjetivo a
su mantenimiento» (SSTC 6/1983, FJ 2.°y 134/1986, FJ 3.° en STC 235/2001, FJ 8.°). También
hace suya esta doctrina la STC 19/2012, FJ 9.°.

Seguridad juridica. Este principio «es suma de certeza y legalidad, jerarquia y publicidad nor-
mativa, irretroactividad de lo no favorable, interdiccion de la arbitrariedad equilibrada de tal suerte
que permita promover, en el orden juridico, la justicia y la igualdad, en libertad» (STC 27/1981,
FJ 10.%; 71/1982, FJ 4.°; 126/1987, FJ 7.°, 227/1988, FJ 10.%; 65/1990, FJ 6.°; 150/1990, FJ 8.°;
173/1996, FJ 3.°; 225/1998, FJ 2.°; STC 104/2000, FJ 7., 235/2000, FJ 8.° en STC 96/2002, FJ 5.°
y 90/2009, FJ 4.° en STC 100/2012, FJ 10.°) y presenta una doble vertiente: objetiva o garantia de
certeza de la norma (STC 273/2000, FJ 10.°) y subjetiva o previsibilidad de la medida adoptada.

El requisito de certeza se cumple cuando una norma, ademas de cierta, es precisa y esta for-
malmente publicada (STC 27/1981, FJ 10.°). Esta certeza no debe, en ninglin caso, entenderse
como invariabilidad ni, en este ambito, «como un derecho de los ciudadanos al mantenimiento de
un determinado régimen fiscal» (STC 126/1987, FJ 11.°), por lo que este principio «no se infringe
porque el legislador lleve a cabo modificaciones en las normas legales» (STC 134/1996, FJ 3.°).

Tampoco se vulnera este aspecto del principio de seguridad juridica «cuando un texto norma-
tivo no se plantea y resuelve por si mismo de modo explicito todos los problemas que puede sus-
citar su aplicacion» (STC 150/1990, FJ 9.°), y asi solo se podria concluir que el precepto o norma
infringe el citado principio si «el contenido o las omisiones [...] produjeran confusion o dudas que
generan en sus destinatarios una incertidumbre razonablemente insuperable acerca de la conducta
exigible para su cumplimiento o sobre la previsibilidad de sus efectos» (STC 150/1990, FJ 9.°).

37 Derechos adquiridos.
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En cuanto a la vertiente subjetiva, la doctrina del Tribunal Constitucional lo vincula a la pre-
visibilidad y justificacion de la modificacion y asi sefiala que «el principio de seguridad juridica
protege la confianza de los ciudadanos que ajustan su conducta econdmica a la legislacion vigente
frente a cambios normativos que no sean razonablemente previsibles» (STC 173/1996, FJ 5.° B),
pero incluso ante el caracter retroactivo de una importante modificacion «podria reputarse conforme
a la Constitucion si existieran claras exigencias de interés general que justificaran que el principio
de seguridad juridica debiera ceder ante otros bienes o derechos constitucionalmente protegidos»
(STC 173/1996, FJ 5.° C).

En relacién con este tltimo inciso, empezar sefialando que una norma es retroactiva cuando
«la incidencia de la norma nueva sobre relaciones consagradas puede afectar a situaciones ago-
tadas» (STC 27/1981, FJ 10.°) y que como indicabamos con anterioridad «la retroactividad sera
inconstitucional solo cuando se trate de disposiciones sancionadoras no favorables o en la medi-
da que restrinja derechos individuales» (STC 27/1981, FJ 10.°). En este ambito, lo que va a ser
relevante sera pues, por un lado, el grado de retroactividad del precepto o de la norma y por otro
las circunstancias especificas del caso.

«[A] estos efectos resulta relevante la distincion entre aquellas disposiciones le-
gales que con posterioridad pretenden anudar efectos a situaciones de hecho produci-
das o desarrolladas con anterioridad a la propia Ley y las que pretenden incidir sobre
situaciones o relaciones juridicas actuales atin no concluidas. En el primer supuesto
—retroactividad auténtica—, la prohibicion de la retroactividad operaria plenamente y
solo exigencias cualificadas del bien comun podrian imponerse excepcionalmente a
tal principio; en el segundo —retroactividad impropia—, la licitud o ilicitud de la Dispo-
sicion resultaria de una ponderacion de bienes llevada a cabo caso por caso teniendo
en cuenta, de una parte, la seguridad juridica y, de otra, los diversos imperativos que
pueden conducir a una modificacion del ordenamiento juridico-tributario, asi como las
circunstancias concretas que concurren en el caso» (STC 126/1987, FJ 11.°). También
sefialado en STC 89/2009, FJ 3.° en STC 116/2009, FJ 3.°.

Entre otras, se considera retroactividad de grado maximo cuando la retroactividad de la
norma se proyecta sobre relaciones juridico-tributarias ya agotadas, con la consiguiente con-
clusion de su ilegitimidad constitucional. Esto se produce, por ejemplo, cuando el devengo del
tributo se produce con anterioridad a la entrada en vigor de la ley (STC 126/1987, FJ 12.°); de
todos modos hay que tener en cuenta que si bien «en los hechos imponibles instantaneos el de-
vengo coincide con la existencia de [su] elemento material [...], en los duraderos el legislador
puede [...] situarlo al término o al comienzo de un periodo impositivo legalmente predetermi-
nado» (STC 126/1987, FJ 12.°).

En los supuestos de retroactividad de grado medio o «retroactividad impropia» como lo de-
nomina la doctrina alemana, hay que tomar en consideracion la finalidad de la norma y las circuns-
tancias especificas que concurren en el caso (STC 126/1987, FJ 13.°), y asi, por ejemplo, no puede
reputarse inconstitucional una norma de caracter transitorio cuya aplicacion se limita al ejercicio
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en que la ley se aprueba, y que no puede calificarse de imprevisible cuando su objetivo es adecuar
la presion tributaria del sector a fin de lograr una mayor justicia tributaria (STC 126/1987, FJ 13.°).

La imposicion de una «imprevisible y mas onerosa obligacion tributaria, con base a un su-
puesto de hecho realizado en su integridad, y plenamente agotados en sus efectos juridicos bene-
ficiosos o exoneratorios al amparo de la regulacion juridico-tributaria anterior», implica un grado
de retroactividad calificable como plena o auténtica, supone la vulneracion del principio consti-
tucional de seguridad juridica consagrado en el articulo 9.3 de la CE siempre que no encuentre
justificacion constitucional en la ponderacion de otros bienes o valores prevalentes para el interés
general. (STC 234/2001, FJ 11.°).

Concluir esta cuestion sefialando que la reduccion progresiva de prestaciones no afecta a las
ya recibidas o devengadas (STC 27/1981, FJ 10.°).

Interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos. Para empezar y como nos re-
cuerda el Tribunal Constitucional, no ha de confundirse la opcion del legislador por configurar
una determinada materia con la arbitrariedad, «capricho, inconsecuencia o incoherencia, creado-
res de desigualdad?® o de distorsion en los efectos leales, ya en lo técnico legislativo, ya en situa-
ciones personales que se crean o estimen permanentes (SSTC 27/1981, FJ 10.°; 66/1985, FJ 1.°
y 99/1987, FI 4.° en STC 96/2002, FJ 6.°).

LozaNo CUTANDA y VAZQUEZ CoBoS (2012b: 4) van mas alla al sefalar que «en la medida
en que en el disefio del impuesto la base imponible se defina en desconexion con el hecho imponi-
ble, la delimitacion legal de estos dos elementos esenciales del tributo sera inconcreta y arbitraria.

De todos modos, el Alto Tribunal establece que lo que ha de verificarse es la existencia o no
de discriminacion, pues esta «entrafia siempre una arbitrariedad, o bien, si aun no estableciéndo-
la, carece de toda explicacion racional [...] sin que sea pertinente un analisis a fondo de todas las
motivaciones posibles de la norma y de todas sus eventuales consecuencias» (SSTC 27/1981, FJ
10.°,66/1985, FJ 1.°,99/1987, FJ 4.°, 227/1988, FJ 7.%, 65/1990, FJ 6.°; 239/1992, FJ 5.°; 60/1993,
FJ 4.° 142/1993,FJ 9.°y 212/1996, FJ 16.° en 233/1999, FJ 12.° y STC 96/2002, FJ 6.°).

5.2.2. Igualdad del articulo 14 de la CE**

Partiendo de la base de que la aplicacion de este principio no solo se refiere a la norma, sino
que también alcanza a los criterios de ejecucion de la norma que han de producir un resultado
desigualitario, salvo que se amparen en una justificacion objetiva o razonable (STC 8/1986, FJ

38 stC 27/1981, FJ 10.%: «Y no ya desigualdad referida a la discriminacion —que esta concierne al art. 14—, sino a las
exigencias que el 9.2 conlleva, a fin de promover la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra, finalidad
que, en ocasiones, exige una politica legislativa que no puede reducirse a la pura igualdad ante la Ley».

39 Véase sobre la materia PATON GARCIA (2010 y 2012).
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4.°), el Tribunal Constitucional parece ser claro en la definicion y delimitacion del derecho fun-
damental a la igualdad y asi sefiala que:

«El derecho fundamental que el art. 14 de la CE confiere a todos los espafioles
lo es a la igualdad juridica, es decir, a no soportar un perjuicio —o una falta de bene-
ficio— desigual ¢ injustificado en razon de los criterios juridicos por los que se guia la
actuacion de los poderes publicos. Naturalmente, se trata de los criterios juridicos nor-
mativos, contenidos en las normas juridicas, asi como los criterios juridicos adoptados
para la aplicacion de las normas, puesto que... la igualdad a que se refiere el art. 14 CE
lo es ante la ley y ante la aplicacion de la ley. Lo que no protege el precepto constitu-
cional, como derecho fundamental, es la legitima aspiracién a la igualdad material o
de hecho, frente a desigualdades de trato que no derivan de criterios juridicos discri-
minatorios, sino de otras circunstancias objetivas y razonables» (STC 8/1986, FJ 4.°).

Por otro lado, resume los rasgos esenciales del principio de igualdad ante la ley de la si-
guiente manera:

«a) no toda desigualdad de trato en la Ley supone una infraccion del art. 14 C.E.,
sino que dicha infraccion la produce solo aquella desigualdad que introduce una dife-
rencia entre situaciones que pueden considerarse iguales y que carece de una justifi-
cacion objetiva y razonable;

b) el principio de igualdad exige que a iguales supuestos de hechos se apliquen
iguales consecuencias juridicas, debiendo considerarse iguales dos supuestos de hecho
cuando la utilizacion o introduccion de elementos diferenciadores sea arbitraria o ca-
rezca de fundamentos racional;

¢) el principio de igualdad no prohibe al legislador cualquier desigualdad de trato,
sino solo aquellas desigualdades que resulten artificiosas o injustificadas por no venir
fundadas en criterios objetivos y suficientemente razonables de acuerdo con criterios
o juicios de valor generalmente aceptados;

d) por ultimo, para que la diferenciacion resulte constitucionalmente licita no basta
con que lo sea el fin que con ella se persigue, sino que es indispensable ademas que las
consecuencias juridicas que resultan de tal distincion sean adecuadas y proporcionadas
a dicho fin, de manera que la relacion entre la medida adoptada, el resultado que s[e]
produce y el fin pretendido por el legislador superen un juicio de proporcionalidad en
sede constitucional, evitando resultados especialmente gravosos o desmedidos» (STC
76/1990, FJ 9.° A) y STC 214/1994, FJ 8.° B)).

Cuestion aparte es que el principio de igualdad en materia tributaria también ha de ponerse
en relacion con la territorialidad y con los principios rectores de la organizacion del Estado, y asi
el Alto Tribunal sefiala que los articulos 1, 9.2, 14, 31.1, 38, 139, 1491.1 y 149.1.13 de la Cons-
titucion «no exigen un tratamiento juridico uniforme de los derechos y deberes de los ciudada-
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nos [...] en todo el territorio del Estado, lo que seria frontalmente incompatible con la autonomia,
sino, a lo sumo [...], una igualdad de posiciones juridicas fundamentales» (STC 150/1990, FJ 7.°).

Y asi, se puede sostener que el ejercicio de las competencias en materia tributaria por las co-
munidades autdbnomas cuando estas se producen en el marco de la Constitucion, de su Estatuto de
Autonomia y de la LOFCA, no requieren de «una justificacion explicita de la desigualdad tributa-
ria que produce, ya que es una manifestacion de su autonomia financiera» (STC 150/1990, FJ 7.°).

Esta compatibilidad entre autonomia e igualdad también «puede trasladarse sin mas pro-
blemas a las Corporaciones locales» (STC 233/1999, FJ 26.°). Una disposicion legal puede hacer
«posible un trato tributario diferenciado entre los contribuyentes del pais, a causa de los tributos
de referencia y en virtud de los Acuerdos que adopten para sus respectivos ambitos territoriales
los plenos de las corporaciones municipales» (STC 19/1987, FJ 3.°),

«Lo que no le es dable al legislador —desde el punto de vista de la igualdad como
garantia basica del sistema tributario— es localizar en una parte del territorio nacional,
y para un sector o grupo de sujetos, un beneficio tributario sin una justificacion plau-
sible que haga prevalecer la quiebra del genérico deber de contribuir al sostenimiento
de los gastos pubicos sobre los objetivos de redistribucion de la renta (art. 131.1 CE) y
de solidaridad (art. 138.1 CE), que la Constitucion Espafiola propugna y que dotan de
contenido al Estado social y democratico de Derecho» (art. 1.1 CE) (SSTC 19/1987,
FJ 4.° 182/1997, FJ 9.° y 46/2000, FJ 6.° en STC 96/2002, FJ 8.°).

El criterio de temporalidad también es un elemento que nuestro Alto Tribunal tiene en cuen-
ta a la hora de realizar el juicio de igualdad y rechaza

«aquellas comparaciones que intentan establecerse "entre la configuracion juridica
que se encontraba vigente en distintos momento temporales", pues el principio de igual-
dad "establece la interdiccion de la desigualdad injustificada o arbitraria, no de la desigual-
dad causada por la sucesion temporal de normas de contenido distinto, adoptadas por el
legislador en ejercicio de su libertad de configuracion normativa dentro del marco de la
constitucion; ni tampoco proscribe dicho precepto los perjuicios ocasionados por los cam-
bios legislativos" (STC 53/1999, FJ 5.°). Por tanto, el principio de igualdad "no impide el
distinto tratamiento temporal de situaciones iguales motivado por la sucesion normativa,
porque no exige que se deba dispensar un idéntico tratamiento a todos los supuestos con
independencia del tiempo en que se originaron o produjeron sus efectos"» (SSTC 38/1995,
FJ 4.°,339/2006, FJ 3.°; 84/2008, FJ 7.° en STC 19/2012, FJ 9.°).

40 g1C 19/ 1987, FJ 3.°: «Puede el legislador diferenciar los efectos juridicos que haya de extraer de supuestos de hechos
disimiles, en atencion a la consecucion de fines constitucionalmente licitos. Tratandose de tributos de caracter local,
nada impide que las normas que los ordenen atiendan a esa diferenciacion de situaciones y de finalidades a conseguir,
estableciendo regimenes juridicos que pueden ser, por lo menos parcialmente, distintos».
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En sentido similar se pronuncian las SSTC 128/1989, FJ 3.°; 158/1990, FJ 5.% 58/1991, FJ 4.°
y ATC 152/1985, FJ 4.°.

Esta doctrina también es de aplicacion al &mbito tributario, y asi, el Tribunal Constitucional
sefala que «con relacion a la materia tributaria [...] la desigualdad generada como consecuencia
de modificaciones normativas no constituye, en si misma, una infraccion del principio de igual-
dad cuando la diferencia de régimen es consecuencia de una sucesion de normas que responden
a principios y condiciones diversas» (SSTC 103/1984, FJ 3.° 121/1984, FJ 2.°; 128/1989, FJ 3.°
y 54/2006, FJ 5.° en STC 19/2012, FJ 9.°).

Ha de afiadirse que la intervencion del Estado relacionada con el funcionamiento del mercado
también queda al margen de la realizacion de un enjuiciamiento técnico desde la perspectiva del
principio de igualdad, «[b]asta con constatar, [...] que los fines a conseguir resultan justificados y
que las medidas en cuestion no se revelan arbitrarias en relacion con los objetivos perseguidos».
Asi, nos dice el Alto Tribunal que «las exigencias derivadas del mencionado principio [...] pueden
concretarse en dos puntos: a) Las medidas adoptadas, que originan desigualdad, han de estar en
funcion del interés publico sin postergar arbitrariamente otros intereses dignos de proteccion, y
b) dichas medidas han de contar con un fundamento técnico-econdémico» (STC 25/1989, FJ 3.°).

Por tanto, no puede calificarse de arbitraria o irrazonable, ni contraria al principio de igual-
dad, una medida economicamente fundada que deriva de la necesidad de estabilizar el sector (art.
40.1 CE), equilibrar y armonizar su desarrollo (art. 131.1 CE), velar por la utilizacion racional
de los recursos naturales (art. 45.2 CE) y ademas congruente con una politica de fomento del
empleo (art. 40.1 CE) y de proteccion del medio ambiente (art. 45.1 CE) (STC 25/1989, FJ 3.°).

Aparte de estas cuestiones, el principio de igualdad tampoco sirve para «fundamentar un
reproche de discriminacion por indiferenciaciony, es decir, no incluye el supuesto «derecho a
imponer o exigir diferencias de trato» (STC 164/1995 FJ 7.°).

Llegados a este punto, si afiadimos lo ya sefialado de este principio en relacion con el articulo
31 de la CE, podemos decir que la interpretacion del principio de igualdad en materia tributaria
en nuestro ordenamiento es complicada. Pero se complica ain mas pues el Tribunal Constitu-
cional permite el tratamiento «dispar de situaciones homologables»*! siempre que concurra la
siguiente doble garantia:

41 s1C 209/ 1988, FJ 6.°: «Las diversificaciones normativas son conformes a la igualdad, en suma, cuando cabe discernir
en ellas una finalidad no contradictoria con la Constitucion y cuando, ademas, las normas de las que la diferencia nace
muestran una estructura coherente, en términos de razonable proporcionalidad, con el fin asi perseguido. Tan contra-
ria a la igualdad es, por lo tanto, la norma que diversifica por un mero voluntarismo selectivo como aquella otra que,
atendiendo a la consecucion de un fin legitimo, configura un supuesto de hecho, o las consecuencias juridicas que se le
imputan, en desproporcion patente con aquel fin, o sin atencion alguna a esa necesaria relacion de proporcionalidady.

STC 75/1983, FJ 2.° en STC 96/2002, FJ 7.°: «Las diferencias normativas son conformes con la igualdad cuando cabe
discernir en ellas una finalidad no contradictoria con la constitucion y cuando, ademas, las normas de las que la diferencia
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» «Larazonabilidad de la medida»; la infraccion solo la produce «aquella desigual-
dad que introduce una diferencia entre situaciones que pueden considerarse iguales
y que carecen de una justificacion objetiva y razonabley;

» «La proporcionalidad de la medida» Solo le estan vetadas al legislador las «des-
igualdades en la que no existe razon de proporcionalidad entre los medios emplea-
dos y la finalidad perseguida» (SSTC 76/1990, FJ 9.°; 214/1994, FJ 8.°; 46/1999,
FJ 2.°,200/2001, FJ 4.°y 39/2002, FJ 4.° en STC 96/2002, FJ 7.°).

Aparte de esta doble garantia también establece que las «desigualdades|,] para que generen
una vulneracion del derecho a la igualdad, no deben producirse "en supuestos puntuales", pues
"las leyes 'en su pretension de racionalidad se proyectan sobre la normalidad de los casos, sin que
baste la aparicion de un supuesto no previsto para determinar su inconstitucionalidad"» (SSTC
73/1996, FJ 5.%; 289/2000, FJ 6.°, 47/2001, FJ 7.°y 21/2002, FJ 4.° en STC 193/2004, FJ 3.°).

Y afiade salvedades como que «las diferentes rentas, en funcion de la fuente de la que pro-
vengan, por mucho que puedan coincidir en su cuantia, no representan idénticas manifestaciones
de capacidad econémica susceptibles de ser, en principio, comparables» (ATC 245/2009, FJ 4.°
en STC 19/2012, FJ 7.°).

Sentado todo lo anterior, puede darse atn el caso de que nos encontremos ante una desigual-
dad de hecho, pues bien, cuando esto ocurre, el Tribunal Constitucional nos dice que «[h]ay que
preguntarse entonces si la desigualdad existente tiene relevancia juridica y si no esta justificada»
afiadiendo que «[l]a respuesta negativa a cualquiera de estas dos preguntas privara a la cuestion
de toda trascendencia desde el punto de vista constitucional» (STC 59/1982, FJ 2.°).

Podemos concluir en palabras del Tribunal Constitucional que «[1]a vulneracion del art. 14
CE por la Ley Tributaria solo se producira, eventualmente, "cuando arbitrariamente se establez-
can discriminaciones entre contribuyentes entre los cuales no media ninguna razén objetiva de
diferenciacion"» (ATC 230/1984, FJ 1.°y 2.°en STC 159/1997, FJ 3.°).

6. CONCLUSIONES

El legislador dentro del marco constitucional puede crear tributos de «pretendiday naturale-
za extrafiscal que realmente se desentienden de la proteccion medioambiental, es decir, bajo esta
«falsa apariencia» el tributo creado tiene un fin principalmente recaudatorio, y esto es asi porque

nace muestran una estructura coherente, en términos de razonable proporcionalidad con el fin asi perseguido. Tan con-
traria a la igualdad es, por lo tanto, la norma que diversifica por un mero voluntarismo selectivo como aquella otra que,
atendiendo a la consecucion de un fin legitimo, configura un supuesto de hecho, o las consecuencias juridicas que se le
imputan, en desproporcion patente con aquel fin o sin atencion alguna a esa necesaria relacion de proporcionalidady.
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el Tribunal Constitucional minimiza la posibilidad de declarar la inconstitucionalidad y nulidad
de un tributo con base en la ausencia de la finalidad extrafiscal de proteccion del medio ambien-
te, siendo necesario que concurra otra vulneracion constitucional®?,

Con el debido respeto al Tribunal Constitucional, creo que su planteamiento es erroneo. En-
tiendo que el Tribunal Constitucional sea permisivo con la legislacion tributaria toda vez que es
la principal fuente de financiacion del Estado, sin embargo, siendo competentes tanto el Estado
como las comunidades auténomas para crear tributos de cualquier naturaleza, no deberia permitir su
creacion bajo un falso pretexto, porque supone un engafio de los poderes publicos a la ciudadania.

A mi entender, falsear el fin del tributo y vestirlo de la finalidad extrafiscal de defensa del
medio ambiente, cuando no la tiene, supone per se una vulneracion constitucional que deberia
determinar su inconstitucionalidad y nulidad.

Se vulnera, por un lado, el articulo 31 de la CE, en la vertiente del sistema justo, ya que el
falseamiento del fin supone inevitablemente en incumplimiento de la doctrina constitucional sobre
la idoneidad, necesidad y proporcionalidad del tributo y, por otro, se vulnera la doctrina consti-
tucional relacionada con la interdiccion de la arbitrariedad del articulo 9 de la CE. El Tribunal
Constitucional sostiene que existe arbitrariedad cuando la norma carece de toda explicacion ra-
cional, pues bien, si el fin que justifica la creacion del tributo es falso o inexistente, desaparece
la explicacion racional que justifica su existencia.

Otra cuestion a destacar del analisis realizado, y con la que tampoco estoy de acuerdo, es
cuando el Tribunal Constitucional, para salvar la inconstitucionalidad de una norma tributaria,
seflala que el principio (progresividad y confiscatoriedad) o la propia finalidad de recaudar con-
sustancial al concepto de tributo se predica del conjunto del sistema. Sin embargo, ninguna de
sus sentencias en estos casos contiene un analisis detallado de todo el sistema tributario aplica-
ble al caso, para ver si realmente se produce o no tal vulneracion en el sistema. Y no lo hace por-
que entraria a definir criterios indefinidos, que interesa que se mantengan asi, y porque con base
en esta doctrina, podria llegar a darse el caso de que para determinados supuestos todo el siste-
ma tributario estuviera viciado de alguna de estas razones para declarar su inconstitucionalidad.

En definitiva, creo que en materia tributaria en general y medioambiental en particular, a
través de la interpretacion flexible de los preceptos constitucionales, el Tribunal Constitucional
es bastante permisivo con el legislador, mas de lo que realmente necesitaria serlo.

A modo de resumen final se presenta la siguiente tabla de constitucionalidad de las normas
tributarias. Recoge de manera sintética los criterios interpretativos de la doctrina del Tribunal
Constitucional y los principales parametros a valorar de cada uno de ellos. Esta sistematizacion,
que vertebra la estructura del trabajo, proviene del estudio y andlisis de aproximadamente 200

42 En el mismo sentido se pronuncian LozaNo CUTANDA y VAzQUEZ CoBos (2012a).
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sentencias del Tribunal Constitucional que recogen, si no toda, si su principal doctrina en mate-
ria tributaria desde 1980 hasta 2015.

Este estudio es el que me ha llevado a estructurar el analisis de la constitucionalidad tribu-
taria en cuatro grandes bloques: el ejercicio de la potestad tributaria, la distribucion de compe-
tencias, los requisitos formales de los tributos y sus requisitos materiales.

Tabla de constitucionalidad de las normas tributarias

Limites de la potestad tributaria

Doble imposicion Identidad de hecho imponible. (Valoracion del resto de elementos del tri-

buto).

Libertad de empresa Introduccion en el mercado de factores externos artificiales (medidas coac-

tivas o ayudas) sin justificacion legitimadora.

Libertad de residenciay | Medidas que persigan obstaculizar la circulacion o que generen consecuen-

circulacion cias objetivas desproporcionadas respecto del fin constitucionalmente le-
gitimo perseguido.
Competencias Tanto el Estado como las comunidades auténomas tienen competencias

en tributacion ambiental.

Requisitos formales

Reserva de ley

El hecho imponible. Tipo de gravamen y base imponible (excepciones).

Decretos-leyes

Solo puede afectar a impuestos indirectos, instantaneos, objetivos y reales.

Leyes de presupuestos

Mera adecuacion circunstancial del impuesto.

Requisitos materiales

Articulo 31

Generalidad

Veta exenciones o bonificaciones tributarias sin justificacion en el interés
general.

Capacidad econémica

Real o potencial. Basta con se manifieste en la generalidad de los supuestos.

Sistema justo Anélisis de proporcionalidad (idoneidad/necesidad/proporcionalidad).
Igualdad Diferencias entre personas o grupos de personas por razones objetivas ati-
nentes a la renta o a los ingresos de los sujetos. Requiere justificacion ob-
jetiva y razonable.
wd .
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wd .
Progresividad Se predica el sistema. Caben tributos no progresivos.
Conlfiscatoriedad Se predica del sistema. O del tributo si gravamen 100 %.
Articulo 9
Irretroactividad Con cardcter general no afecta a la normativa tributaria. Supresion legiti-

ma de exenciones.

Seguridad juridica Certeza + previsibilidad de la norma (excepcion si el interés general lo jus-
tifica).
Arbitrariedad Si existe discriminacion o si la norma y sus elementos carecen de toda ex-

plicacion racional.

Articulo 14 Diferencias entre personas o grupos de personas por razones subjetivas.
Requiere arbitrariedad.
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