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al rebelde no llegaba a 6.000.000 de pesetas, conviene
aclarar gue, a mayor abundamiento, en todo caso el
recurso de amparo tendria que ser desestimado. En efec-
to, toda la argumentacion se dirige, vy asi se expone con
insistencia en el recurso de amparo, a demostrar que
la decision del proceso inicial de division de la cosa
comin se obtuvo a través de fraude de ley, engarios
y mala fe, que imputa al demandante en dicho procesoc
y que determinaron la imposibilidad de defensa del
recurrente en amparo y con ello la incorreccion de la
Sentencia dictada por el Juzgado de Primera Instancia.
A lavista de estas alegaciones, la defensa de los intereses
de don José Rodriguez-Febles Lopez tendria que haber

discurrido —como sefiala el Ministerio Fiscal— no por

la via de la audiencia al rebelde, sino por otros cauces
procedimentales, ya de orden penal ya a través del recur-
s0 extraordinario de revisién previsto precisamente para
las maquinaciones que se denuncian en el art. 1.796,
apartado 4.°, de la LLE.C. No resultaba por ello impro-
cedente la desestimacion de la audiencia al rebelde tal
y como decidid la Sentencia impugnada por falta de
uno de los requisitos legalmente previstos para ese pro-
cedimiento revisorio de la Sentencia.

FALLO

~ En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NacCiON EsPaRioLA

Ha decidido

Desestimar el amparo solicitado, y. en consecuencia,
levantar la suspension acordada en estos autos.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon.

~ Dada en Madrid a veintisiete de octubre de mil nove-
cientos noventa y siete.—José Gabaldon Lépez.—Fernan-
do Garcia-Mon y Gonzélez-Regueral.—Rafael de Mendi-
zabal Allende.—Julio Diego Gonzédlez Campos.—Carles
Viveri Pi-Sunyer—Tomas S. Vives Anton—Firmados vy
rubricados.

25322 Pienoc. Sentencia 182/1997, de 28 de octu-
bre de 1997. Recursos de inconstitucionali-
dad 2.548/1982 y 553/1993 (acumulados).
Promovidos por méas de 50 Diputados del Gru-
po Parlamentario Popular en relacién, el pri-
mero, contra los arts. 2 y 6.1 del Real Decre-
todey 5/1892, de 21 de julio. de Medidas
Presupuestarias Urgentes, que modificaron
las escalas del Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas para 1992 y la prestacién
por incapacidad laboral transitoria, respecti-
vamente, y el segundo contra el art. 2 de la
Ley 28/1892, de 24 de noviembre, da Medi-
das Presupuestarias Urgentes, de modifica-
cié;n de las indicadas escalas. Votgos parti-
culares.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente: don José
Gabaldbén Lépez, don Fernando Garcia-Mon y Gonza-
lez-Regueral, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael
de Mendizébal Allende, don Julioc Diego Gonzdlez Cam-
pos, don Pedro Cruz Villalén, don Carles Viveri Pi-Sunyer,
don Enrique Ruiz Vadillo, don Manuel Jiménez de Parga

y Cabrera, don Tomas S. Vives Antén y den Pablo Garcia
Manzano, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En los recursos de inconstitucionalidad acumulados
ndms. 2.648/92 y 5563/93, promovidos por don Fede-
rico Trillo-Figueroa Martinez-Conde, comisionade por
mas de 50 Diputados del Grupo Parlamentario Popular,
el primero contra los arts. 2 y 6.1 del Real Decreto-ley
5/1992, de 21 de julio, de Medidas Presupuestarias
Urgentes, que modiicaron las escalas del Impuesto
sobre 1a Renta de las Personas Fisicas para 1992 y ia
prestacion por incapacidad laboral transitoria, respec-
tivaments, v el segundo contra el art. 2 de la Ley
28/1992, de 24 de noviembre, de Medidas Presupues-
tarias Urgentes, de modificacién de las indicadas escalas. -
Ha comparecido el Abogado del Estado. Ha sido Ponente
el Presidente don Alvaro Rodriguez Bereijo, quien expre-
sa el parecer del Tribunal.

. Antecedentes

1. Don Federico Trillo-Figueroa Martinez-Conds,
Abogado, en su calidad de Comisionado por 103 Dipu-
tados al Congreso, miembros de su Grupo Popular, y
mediante escrito que ha tenido su entrada en el Registro
General de! Tribunal Constitucional el 23 de octubre de
1992, interpuso recurso de inconstitucionalidad, al que
ha correspondido el nimero 2.548/92, contra los arts.
2 y 6.1 del Real Decretoley 5/1992, de 21 de julio,
de Medidas Presupuestarias Urgentes, publicado en el
«Boletin Oficial del Estado» nim. 176, de 23 de julio
de 1992, con base en los fundamentos juridico-mate-
riales siguientes:

A} Entre las posturas doctrinales extremas, o ses,
la de que, de un lado, en el marco de los arts. 31, 86
y 133 C.E. ninguna razén de urgencia permitiria esta-
blecer tributos o ejercer la potestad tributaria mediante
el Decreto-ley, v la de que, de otro, seria admisible gené-
ricamente la utilizacion del Decreto-ley en materia tri-
butaria, pues las limitaciones del art. 86.1 coincidirian
con la reserva a la Ley Orgénica del art. 81.1 C.E., el
Tribunal Constitucional ha mantenido que «la clausula
restrictiva del art. 86.1 C.E. {...) debe ser entendida de
modo tal gue ni reduzca a la nada el Decretoley, que
as un instrumento normativo previsto por la Constitu-
cion (..}, ni permita que por Decretoley se regule el
régimen general de los derechos, deberes y libertades
del Titulo I, ni dé pie para que por Decreto-ley se vaya
en contra del contenido o elementos esenciales de algu-
no de tales derechos» (STC 111/1983). Como también
ha acogido el Tribunal Constitucional, frente a la doctrina
segun la cual el Real Decreto-ley no podria crear tributos,
pero si modificarlos en caso de extraordinaria y urgente
necesidad, la de que es admisible la utilizacion del Real
Decreto-ley para la regulacidn de los aspectos tributarios
no cubiertos por el principio de reserva de ley (SSTC
6/1983, 41/1983, 51/1983 y 60/1986). Reserva de
ley cuyo ambito hay que entender referido a los criterios
o principios con arreglo a los cuales se ha de regir la
materia tributaria: la creacion ex novo de un tributo y
la determinacion de los elementos esenciales o confi-
guradores del mismo. Mas en concreto, el Tribunal Cons-
titucional habria entendido (SSTC 179/1985 vy
19/1987) que es imposible para los Ayuntamientos
regular tipos de gravamen mediante ordenanzas muni-
cipales. Por lo que, siendo el tipo de gravamen un ele-
mento esencial del tributo, siempre reservado a la ley,



BOE num. 285. Suplemento

‘habria que concluir, con arreglo a la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, que aquél no puede regularse
mediante Decreto-ley. s

B} El art. 2 del Real Decretodey 5/1992, de 21 de
julio, modifica —lo que est4 vedado .a tal instrumento
normativo— las escalas del IRPF, las cuales contienen
los tipos de gravamen. del mismo, y son por ello un
elemento esencial del tributo, conforme a las SSTC
179/1985 y 19/1987, por lo que dicho art. 2 es
inconstitucional.

C) El art. 2 del Real Decreto-ley 5/1992 es ademas
inconstitucional por contrario al principio de seguridad
juridica —certeza sobre el ordenamiento juridico aplica-
ble y resumen de los demas principios del art. 9.3 C.E—,
pues entra en vigor el mismo dia de su publicacion en
el «Boletin Oficial de! Estadon, frustrando la confianza
de los ciudadanos en el Estado, por cuanto han efectuado
sus calculos y desarrollado sus actividades econdmicas
fundédndose en las tarifas que entraron en vigor el 1
de enero de 1992, conforme a la disposicion final segun-
da, 1, de la Ley 18/1991, de 6 de junio, Ley que habla
alentado la confianza en la sucesiva reduccién de las
tarifas anticipando en su disposicién adicional octava
unas tarifas todavia mas reducidas para 1993. Habiendo
declarado el Tribunal Constitucionat que en algunos
casos la retroactividad de las leyes tributarias puede
suponer su inconstitucionalidad por quebrantar el prin-
cipio de seguridad juridica {STC 126/1987), sin que a
ello obste que !a obligacién tributaria principal del IRPF
no nazca hasta el 31 de diciembre de 1992, pues su
hecho imponible no es instantaneo, como el del impues-
to sobre el Valor Afadido {en adelante, IVA), sino dura-
dero, vy las rentas obtenidas bajo las anteriores escalas
van a tributar a los nuevos tipos.

D} En la jurisprudencia del Tribunat Constitucional
se ha entendido respecto del requisito de la extraor-
‘dinaria y urgente necesidad que se trata de una nece-
sidad relativa, en funcién de los objetivos fijados en cada
momento por la politica del Gobierno {(STC 6/1983, pri-
mera de las del caso RUMASA, muy criticada por la
doctrina), lo que ha llevado a algin sector de ésta a
estimar que ello abre inmensas posibilidades expansivas
a los Dacretos-leyes, pues justificarian su necesidad situa-

ciones tan genéricas o endémicas como la de la per-.

sistencia de una coyuntura econémica de crisis industrial
{STC 21/1986), o bien el mecanismo méas normal en
‘el sistema democratico como es la celebracidn de elec-
ciones y la alternancia en el poder como consecuencia
del surgimiento de una nueva mayoria (STC 60/1986).
Pero con fundamento, precisamente, en lo establecido
por el propio Tribunal Constitucional, si se exige al
menos, en materia tributaria, cierta congruencia entre
la situacién que se trata de afrontar y el contenido del
Decreto-ley, rechazdndose muy especialmente como
impropias del mismo aquellas previsiones «que, por su
estructura misma, independientemente de su contenido,
no modifiquen de manera instantdnea la situacién juri-
dica existente, pues de ellas dificiimente podra predi-
carse la justificacidon de extraordinaria y urgente nece-
sidad» {(STC 29/1982). Modificacién instantanea que no
se daria en este caso, puesto que el art. 2 del Decreto-ley
no hace sino modificar las tarifas para el ejercicio de
1982 de un impuesto, e! IRPF, cuyo devengo no se pro-
duce, por lo general, hasta el 31 de diciembre del mismo
afo, produciéndose su recaudacion. en junio de 1993.
Pudo haberse presentado un Proyecto de Ley, tramitado
incluso por el procedimiento legislativo ordinario, o bien
haberse incluido la modificacion de tarifas en el Proyecto
de Ley de Presupuestos, por tratarse de una cuéstidn
con indudable repercusién en los ingresos pablicos. Al
no haber existido urgencia ni necesidad algunas de la
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medida, se habria violado de modo flagrante y palmario
el art. 86.1 C.E. Y no cabe argumentar que la urgencia
del Decreto-ley radicaba en salvar el principio de segu-
ridad juridica, principio ya quebrantado por la modifi-
cacion de la tarifa una vez transcurrida mas de la mitad
del periodo impositivo, pues en cualquier caso el anuncio
de un Proyecto de Ley en el «Boletin Oficial del Esta-
do» no hubiese sido méas perjudicial para la seguridad
juridica que la utilizacién abusiva del Decreto-ley. Sin
gue, en cuanto al art. 3 del Decretoley, se entienda
la «extraordinaria y urgente necesidad» para modificar
la tabla de retenciones, anteriormente fijada por el art.
46 del Reglamento del IRPF y modificable por el Gobierno
mediante Real Decreto.

E) El art. 6.1 del Real Decretoley 5/1992 instaura
una modificacién del art. 129.1 del texto refundido de
la Ley General de la Seguridad Social (L.G.5.5.), aprobado
por Decreto 2.065/1974, de 30 de mayo, por la que
el subsidio por incapacidad laboral transitoria {ILT) deja
de satisfacerse por ia Tesoreria General de la Seguridad
Social para pasar a satisfacerse por el empresario «desde
los dias cuarto al decimoquinto de baja, ambos inclu-
sive». El problema que se plantea es el de si tal satis-
faccién pecuniaria tiene naturaleza tributaria, o de pres-
tacién patrimonial de carécter publico, en cuyo caso
incurrirfa ‘'en la misma causa de inconstitucionalidad
sefialada para el art. 2 del Real Decreto-ley, mientras
que no seria aplicable tal argumento si su naturaleza
fuese la de seguro. Cuestién sobre la que ya no existe
duda doctrinal alguna —se hace referencia a diversas
opiniones doctrinales al respecto— que ha sido ya resuel-
ta por el Tribunal Supremo (STS de 27 de marzo de
1991) y sobre la que existe incluso jurisprudencia cons-
titucional (SSTC 103/1983, 65/1987, 127/1987 y
39/1992), en sentido favorable, todo eilo, a considerar

- la obligacién de cotizar a la Seguridad Social, atendida

su verdadera naturaleza, y a la vista del art. 31 CE.,
como de naturaleza juridica tributaria. Con la precisién
de que, aun no siendo el pago de la ILT una cotizacidn,
pues anteriormente era un gaste publico y formaba parte
de las prestaciones publicas derivadas del sistema de
la Seguridad Social, si es también, a partir del Real Decre-
to-ley impugnado, un tributo o prestacion patrimonial
de caracter ptiblico que ha de pagarse por el empresario..

_Por lo que es aqui aplicable el mismo razonamiento del

apartado B) y es inconstitucional el art. 6.1 del Real
Decreto-ley, por el que se configura un elemento esencial
de un tributo, lo que estd vedado a tal instrumento
normative.

- Aun no considerdndose el pago de la ILT como un
tributo, dificilmente podria negérsele su condicidén de
prestacion patrimonial de caracter publico, cuyo esta-
blecimiento también est4 reservado a la Ley {(art. 31.3
CE. y STC 37/1981),-y seria perfectamente aplicable
la doctrina de! Tribunal Constitucional relativa al ambito
de! Real Decreto-ley en materia financiera y tributaria,
pues «la cldusula restrictiva del art. 86.1 de la C.E. debe
ser entendida de modo tal que ni reduzca a la nada
el Decreto-ley (...), ni permita que por Decreto-ley se regu-
le el régimen genera! de los derechos, deberes y liber-
tades del Titulo |, ni dé pie para que por Decretoley
se vaya en contra del contenido o elementos esenciales
de alguno de tales derechos» (STC 111/1983), siendo
el mismo caso tanto en el supuesto de los tributos como
en el de las prestaciones de caracter publico dei art.
31.3 C.E. Y 1a misma debe ser la sclucion respecto de
qué aspectos de una prestacién patrimonial de carécter
piblico estdn excluidos de regulacion mediante Real
Decreto-ley, y cuéles no, o sea la de que la exclusién
hay que entenderla referida a los criterios o principios
con arreglo a los cuales se ha de regir la materia tri-
butaria: La creacién ex novo del gravamen y la deter-
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minacién de los elementos esenciales o configuradores
del mismo (SSTC 6/1983, 41/1983, 51/1983 vy
60/ 19886). Sin que pueda fijarse mediante. Real Decre-
to-ley, en coherencia con las SSTC 179/1986 vy
19/1987, directa o indirectamente, el tipo de gravamen,
por tratarse de un elemento esencial del tributo, o, en
este caso, de la prestacion patrimonial de caracter pabli-
co, lo que precisamente hace el art. 6.1 del Decreto-ley
impugnado, que por ello es inconstitucional.

F} Seria inaplicable la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional acerca de la conversion en Ley de los
Decretos-leyes.

Existen dos formas de concebir la «secuencia nor-
mativa» que supondria la aplicacion sucesiva de los
parrafos 2 y 3 del art. 86 C.E.. Es posible sostener gue
el Decreto-ley y la Ley serian dos normas completaimente
distintas, controlables separada y auténomamente; al
Decretoley sucederia eventualmente, dercgandolo una
Ley formal independiente, sin efectos retroactivos salvo
- disposicidn expresa en contrario y sin posibilidad de efec-
tos sanatorios sobre los eventuales vicios del Decreto-ley.
QO también es posible concebir ambas normas como par-
te de una misma secuencia de manera que el proceso
culmine con una «Ley de Conversién», que convierte
en inatacables los eventuales vicios del Decreto-ley; exis-
tiria asi una especie de «perddn parlamentarion.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional .al res-
pecto se encuentra plasmada en un caso no muy alabhado
—los grandes casos no hacen buen Derecho—, el de la
STC 111/1983: La tramitacién como Ley del Decreto-ley
no priva de sentido la impugnacion de éste como acti-
vidad gubernamental, ni cabria hablar de!l efectc sana-
torio de la Ley. Pero a partir de ello el Tribunal Cons-
titucional sélo analiza la constitucionalidad de aquellas
normas del Decreto-ley que no se contienen en la Loy,
por lo que parece volver a recoger la idea del efecto
sanatorio de la Ley. Doctrina que dio lugar a una impotr-
tante divisién en el seno del mismo, y que no goza de
la fortaleza de la unanimidad, ni puede considerarse ador-
nada de la fuerza vinculante propia de la jurisprudencia
reiterada. Siendo la mejor critica realizada af razonamien-
to de tal Sentencia la contenida en el voto particular
de seis de los Magistrados, en el que se dice que «el

Decreto-ley es una norma distinta y separada de la Ley -

posterior, pues de otro modo desaparecerian las fimi-
taciones del 86.1 {...», por lo que, «si bien en ningin
caso podria ser enjuiciada la Ley posterior no recurri-
da {...) la Sentencia en cambio debidé extenderse a la
totalidad del Decretodey, con objeto de determinar su
conformidad o disconformidad con la Constituciénn.

Por todo elio, ha de ajustarse la doctrina jurispru-
dencial sobre el llamado «efecto sanatorio» a los pos-
tulados de Justicia derivados de la Constitucién, con-
siderdndose, a partir de este caso, que tal efecto de
la Ley sobre el Decretoley no puede considerarse ni
tan automatico. ni tan intenso que no haya lugar a la
posible declaracion de inconstitucionalidad de cualquier
asunto contenido en un Real Decreto-ley por el mero
hecho de haber sido posteriormente regulado de idéntica
manera mediante una Ley. Pues, de consagrarse la doc-
trina jurisprudencial antes aludida, en un régimen de
mayoria absoluta, como aquél en el que se produce €l
Decreto-ley impugnado, las minorfas parlamentarias que-
darian aplastadas, convirtiéndose el Decreto-ley en una
forma ordinaria de iniciativa legislativa, fundiéndose a
conveniencia del Gobierno los arts. 86 y 87 C.E. e impo-
niéndose a las Camaras, a cada uno de los Diputadoes
vy Senadores y al pueblo espafiol, titular de la soberania
nacional, una politica de iniciativa legislativa basada en
la de debate sobre hechos consumados, lo que es del
todo inadmisible con arreglo a las libertades consagradas
en la Constitucion.

Por todo lo cual se solicita que se dicte Sentencia
por la que se declaren inconstitucionales y por lo tanto
nulos los arts. 2 y 6.1 del Real Decretoley 5/1292,
por violar los preceptos de la Constitucion citados en
cada uno de fos motivos del recurso. En un primer otrosi
se solicitd, asimismo, la tramitacién preferente del recur-
so de inconstitucionalidad; en el segundo, fa suspensidn
de los preceptos impugnados en tanto no se dictase
Sentencia; y en el tercero, recabar de los poderes publi-
cos y drganos de cualquier Administracién Publica la
remision del expediente y de los informes y documentos
relativos a las disposiciones impugnadas.

2. La Seccién Segunda acordd admitir a tramite el
recurso de inconstitucionalidad interpuesto; dar traslado
de la demanda y de los documentos presentados al Con-
greso de los Diputados, al Senado y al Gobierno, por
conducto del Ministerio de Justicia; denegar la peticion
de suspension, por no estar prevista tal posibilidad cuan-
do el recurso de inconstitucionalidad se dirige contra
Leyes del Estado y carecer el Tribunal Constitucional
de facultades para otorgarla; denegar, asimismo, la soli-
citud formulada en el tercer otrosi de la demanda, sin
perjuicio de que €l Tribunal acordase, en su caso, recabar
de los poderes publicos la remisién del expediente de
elaboracién del Real Decreto-ley impugnado vy los infor-
mes y documentos necesarios para la resoluciéon del
asunto, conformae al art. 88.1 LOTC; tener por efectuadas
las manifestaciones efectuadas en el primer otrosi de
la demanda; y publicar la incoacion del recurso en el
«Boletin Oficial del Estadon.

3. El Presidente de! Congreso de los Diputados, por
escrito registrado de entrada el 18 de noviembre de
1992, comunicé el Acuerdo de la Mesa de la Cadmara
de no personarse en el procedimiento ni formular ale-
gaciones, asi como de poner a disposicién del Tribunal
las actuaciones que pudiera precisar.

4. FEl Presidente del Senado, por escrito registrado
de entrada el 26 de noviembre de 1992, comunico, asi-
mismo, el Acuerdo de la Mesa de la Camara de per-
sonarse la misma en el procedimiento y ofrecer su cola-
boracién a los efectos del art. 88.1 LOTC.

5. El Abogado del Estado, por escrito registrado de
entrada el 30 de noviembre de 1992, se persond en
nombre del Gobierno y solicité una Sentencia totalmente
desestimatoria del recurso con base en las alegaciones
siguientes:

A) Respecto del contenido del recurso, y en res-
puesta al dltimo fundamento juridico-material de la
demanda, no se comparten las criticas efectuadas por
los recurrentes ala STC 111/1983. En torno al problema
general de cuéles son los efectos que ha de tener sobre
un procseso declarativo de inconstitucionalidad la pérdida
sobrevenida de vigencia de su objeto —la disposicién
o precepto legal recurrido o cuestionado—, la doctrina
que al respecto se deduciria de dicha STC 111/1983,
asi como de otras, seria la siguiente: Aun sin poderse
dar respuesta univoca a tal cuestién (STC 182/1992,
con cita de la 111/1983), la derogacion, en el recurso
de inconstitucionalidad, extinguira, por fo comtin, su obje-
to (SSTC 111/1983, 160/1987, 1560/1990). Tal regla
general soporta como excepciones la de que la norma
derogada conserve una «proyeccion ultraactiva» o un
«vestigio de vigencia» (SSTC 160/1987, 199/1987),
o bien la de que el Decreto-ley sea sustituido, mediante
practica parlamentaria aceptada por la STC 29/1982,
por una Ley tramitada con arreglo al art. 86.3 C.E. (SSTC
11171983, 60/1986). La conversién en Ley del Decre-
to-ley no impide examinar si concurrié o no el presu-
puesto habilitante y si el Decreto-ley violé la prohibicion
de afectar a las materias excluidas por el art. 86.1 C.E.
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{(STC 111/1983). En este punto, la diferencia entre la
STC 111/1983, segin la cual ia falta de recurso contra
la Ley de conversién impide examinar los vicios de
inconstitucionalidad materiai que se reprochen al con-
tenido de los preceptos del Decreto-ley recogidos en

" la Ley de conversidn, y su voto particuiar, segan el cual
no se produciria tal impedimento, seria menor gue la
que suponen los recurrentes, pues, conforme a lo que
se dice en el voto particular, si- por razones de cons-
titucionalidad material se invalidara un precepto del
Decreto-ley, luego reproducido en la no recurrida Ley
de conversién, aquella invalidacion careceria. de efecto
practico inmediato, sin perjuicio de la posibilidad siempre
abierta de que algtn Juez o Tribunal cuestionase la cons-
titucionalidad de! correlativo precepto de dicha Ley. Y
«es la pureza misma del ordenamiento juridico la que
se ventila en esta sede jurisdiccional, vy ello ha de deci-
dirse en términos de validez o invalidez ex origine de
las normas impugnadas, sin atender a su vigencia o dero-
gacién en el momento en que se pronuncia el fallo cons-
titucional» {STC 60/1986). Doctrina que se cifie al
supuesto especifico del control sobre el correcto uso
del Decreto-ley (STC 199/1887) y cuyos términos gene-
rales parecen nc distinguir entre -infraccionss del art.
86 C.E. y otros vicios de inconstitucionalidad material,
en linea con la doctrina general acerca dsl control sobre
los Decretos-leyes de la STC 29/1982, que resolvid un
casc en el que existid convalidacién, sin conversién, del
Decreto-ley, mientras que en el de la STC 60/19886 hubo
conversion.

De tales reflexiones se extraen para el presente recur-
so las consecuencias siguientes: La mayoria de los vicios
imputados a los arts. 2 y 6.1 del Real Decretoley se
refieren a infracciones del art. 86.1 C.E., o sea vicios
sobre - cuyo enjuiciamiento carece de toda transcenden-
cia la posible derogacion o sustitucion del Real Decre-
toley 5/1992 por la Ley aprobada al amparo del art.
86.3 C.E. (Ley 28/1992, de 24 de noviembre, de Medi-
das Presupuestarias Urgentes). En consecuencia, las con-
sideraciones del dltimo fundamento juridico-material de
la demanda sélo son relevantes en relacion con la acu-
sacidn al art. 2 del Real Decretoley 5/1992, efectuada
en el tercer fundamento juridico-material de la demanda,
de violar los principios de seguridad juridica e irretroac-
tividad de las disposiciones restrictivas de derechos indi-
viduales {(art. 9.3 C.E.). La Ley 28/1992, publicada el
25 de noviembre de 1292 y en vigor desde el dia siguien-
te a su publicacién, deroga el Real Decreto-ley y retrotrae
los efectos de meodificacién de escalas del IRPF a los
perfodos impositivos finalizados en 1992 «con poste-
riondad al 22 de julio de dicho afio» {art. 2.1 de 1a Ley
28/1992). No es posible vaticinar si esa Ley o alguno
de sus preceptos seran o no recurridos, ni los funda-
mentos de la eventual impugnacion, por lo que —se dice—
el Abogado del Estado estudia y contesta al fundamento
juridicc-material 3.° Y si el plazo para recursir la Ley
28/1992 transcurriese inttilmente antes de fallar el Tri-
bunal Constitucional el presente recurso, el Tribunal
habria de resolver lo procedente, sin necesidad, salve
mejor opinidn, de olr de nuevd -a las partes sobre la
incidencia de la derogacion del Real Decreto-ley por la
Ley 28/1992, pues bastaria para ello con o expuesto
al respecto en la presente alegacion dei Abogado del
Estado v lo consignado por los recurrentes en el fun-
damento juridico-material 6.° de su demanda.

B) No procede —se dice— estimar ninguno de los
motivos por los que es impugnado el art. 2 del Real
Decreto-ley 5/1992, en cuya exposicion de motivos se
describe, cumpliendo la exigencia de«definicién explicita
y razonada» (STC 29/1982), la situacion de «extraor-
dinaria y urgente necesidad» {en el sentido de las SSTC
6/1983. 111/1883, 25/1986. 60/1986y 177/1890),

nacida del crecimiento del déficit publico durante el pri-
mer semestre del afio, con la necesidad de actuar con
urgencia y rigor. sobre ingresos y gastos puablicos para
asegurar el cumplimiento de los objetivos del Programa

" de Convergencia presentado por el Gobierno en marzo

del mismo afio 1992, crecimiento y necesidad no dis-
cutidos en el recurso (se acompanan informes anexos
elaborados al respecto a peticion de la Abogacia del
Estado por los Ministerips de Economia y Hacienda y
de Trabajo y Seguridad Social). Dicho art. 2 es una medi-
da adoptada en materia de ingresos, pues modifica,
aumentando la carga tributaria, las escalas del IRPF,
impuesto cuya eleccion se explica por su generalidad.
Las escalas se modifican con efectos para el impuesto
devengado por periodos impositivos finalizados en 1992°
con posterioridad a la entrada en vigor dei Decreto-lay.
Se anuncia la misma medida para 1993 mediante su
inclusion en el anteproyecto de Ley de Presupuestos
Generales del Estado, aunque declarando la esperanza
del Gobierno, una vez superadas las circunstancias con-
currentes, de volver sobre los obijstivos de evolucion de
las .ascalas del IRPF a que se refiere la disposicion adi-
cional octava de la Ley 18/1981, de 6 de junio. Y la
elevacién de las escalas del IRPF comporta la corres-
pondiente adaptacién de la tabla de retenciones apli-
cables a los rendimientos del trabajo.

La primera objecién de los recurrentes al art. 2 del
Real Dacreto-ley, en el sentido de que las escalas del IRPF
contienen los tipos de gravamen, elemento esencial del
tributo vedado al Decretoley, llevaria implicito el razo-
namiento de que la Constitucidon prohibe modificar, por
Decreto-ley, las escalas del IRPF o el tipo de cualquier
impuesto, aunque se trate de una variacidn minima vy
por estrictas razones de politica econdmica coyuntural.
Tal tesis no podria ser compartida, pues siendo cierto

" lo dispuesto por los arts. 31.3 y 133.1 CE,, la reserva

Ie%al de tal art. 31.3 ha sido calificada como relativa
{SSTC 6/1983 y 19/1987), mientras que la del art.
133.1 es raferida a la potestad originaria del estable-
cimiento de los tributos, «pero no en cambio a cualquier
tipo de regulacion de la materia tributarias (SSTC
6/1983, 41/1983 y 51/1983). Estrictamente reserva-
dos a la Ley estéan el establecimiento o creacién ex novo
de un tributo y la determinacion de los elementos esen-
ciales o configuradores del mismo (SSTC 37/1981,
6/1983, 17971985, 19/1987}, entendiéndose en la
STC 1971987 que el tipo de los impuestos locales puede
sar fijado, dentro de los limites —a veces amplios— de
la Ley, por una norma reglamentaria local. Pero la doc-
trina constitucional sobre la reserva de Ley en materia
tributaria tendria limitado interés, pues «no hay aqui un
problema de reserva de Ley, sino de vulneracion o no
de los requisitos vy los Himites que para la emanacion
de Decretosleyes por el Gobierno establece la Cons-
titucionn (STC 60/1986, concitade la 111/1983), pro-
blemas que conviene separar con claridad. Las exigen-
cias constitucionales de la reserva legal tributaria quedan
satisfechas desde el momento en que el Decreto-ley goza
de rango y fuerza legales, y nada hay en los arts. 31.3

¥y 133.1 C.E. ni en el sistema de la Constitucion que

fuerce a entender que la reserva contenida en tales pre-
ceptos es exclusivamente a la Ley votada en Cortes,
por emplear la expresién tradicional. La idoneidad cons-
titucional del Decreto-ley en materia tributaria reposa
exclusivamente en la interpretacion de los limites ratione
materiae sefialados por el art. 86.1 C.E. Existe una doc-
trina. constitucional consolidada sobre el aldance de la
prohibicién de dicho precepto de afectar a los derechos,
deberes y libertades regulados en el Titulo | CE., uno
de los cuales es el deber tributario {art. 31.1 C.E.): Pudién-
dose hacer uso del Decreto-ley «para dar respuesta a
las perspectivas cambiantes de la vida actual» o inter-
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venir cuando «las coyunturas econdmicas exigen rapida
respuesta» (STC 6/1983), nc cabe que por Decreto-ley
use regule el réegimen general de los derechos, deberes
y libertades del Titulo |, ni (se} dé pie para que {(..) se
vaya en contra del conienido o elementos esenciales
de alguno de tales derechos» {SSTC 111/1983,
60/1286 v 3/1988), lo que significa, puesto que la pro-
hibicion de afectar al contenido esencial sélo se refiere
{art. 53.1 C.E.) a los derechos vy libertades, no a los debe-
res, que el Decretoley puede contener disposiciones
sobre los elementos esenciales del tributo {por ejemplo,
la base o el tipo de gravamen), siempre gue no supongan
regulacion del régimen general ni alteracién esencial del
deber de contribuir. ¥ la modificacion de las escalas
del IRPF contenida en el art. 2 del Real Decreto-ley
5/1992 no estd vedada al Decretoley, pues ni contiene
regulacion alguna relativa al régimen general del deber
de contribuir o deber tributario, sino una medida de
coyuntura dictada ante la apremiante necesidad de
lograr un cierto ‘nivel de ingresos por el IRPF corres-
pondiente al ejercicio de 1992 frente al agravamiento
del deficit piblico, coyuntura que demandaba rapida res-
puesta; ni, aun aceptando dialécticaments —lo que sig-
nificaria entender que la C.E. prohibe utilizar el Decre-
to-ley en materia financiera justamente en las situaciones
mas graves de crisis financiera que hacen necesarios

mavyores sacrificios de los ciudadanos— la tesis de que -

la prohibicidn del Decreto-ley se refiera también al con-
tenido esencial del deber de contribuir, tampoco puede
decirse siquiera que tal art. 2 altere esencialmente dicho
deber constitucional, pues ello exigiria una variacion sig-
nificativa e importante de la carga tributaria soportada
por la generalidad o, al menos, gran nimero de los ciu-
dadanos, y las nuevas escalas suponen un muy mode-
rado aumento de las inicialmente previstas para 1992.

Respecto de la segunda linea argumental de los
recurrentes contra dicho art. 2, basada en la supuesta
infraccion de los principios de seguridad juridica e irre-
troactividad de las disposiciones restrictivas de derechos
individuales (art. 9.3 C.E.), el mismo —se dice— ha sido
redactado teniendo en cuenta la seguridad juridica, pues
la modificacion de las escalas se aplicar4 s6lo en aguellos
casos sh que los perfodos impositivos finalicen en 1992,
después de entrar en vigor el Real Decreto-ley. La deman-
da contiene algin eco de la doctrina alemana sobre las
wleyes por sorpresar y la distincion entre retroactividad
propia e impropia, siendo la doctrina relevante at efecto
la contenida en las SSTC 6/1983, 126/1987,
150/1990, 197/1992 yv 20571992, con arreglo a la
cual también es rechazable este motivo de inconstitu-
cionalidad. De los principios invocados en la demanda
al respecto soélo procede tomar en consideracién el de
seguridad juridica, pues no cahe «considerar con caracter
general subsumidas las normas fiscales en aquéllas a
las que se refiere expresamente el art. 9.3 de la Cons-
titucion» {(STC 126/1987), procediendo los limites a la
retroactividad de las normas tributarias no de que el
art. 8.3 C.E. prohiba dar retroactividad a ias normas san-
cionadoras y a las restrictivas de derechos individuales,
sino de otros principios consagrados por el propio art.
9.3 CE. (seguridad juridica, interdiccion de la arbitra-
riedad) o por otros preceptos constitucionales (capacidad
econdmica, art. 31.1 C.E.). El principic de seguridad juri-
dica «no puede entenderse como un derecho de los ciu-
dadanos al mantenimiento de un determinado régimen
fiscal» {STC 126/1987). Cuando la retroactividad de fa
norma tributaria es impropia, el enjuiciamiento de su
constitucionalidad se limita a una ponderacion de bienes
o intereses suficiente para descartar una decisién caren-
te de base objetiva y racional (arbitraria); habiendo recor-
dado la STC 126/1987, a este propésito, la jurispru-
dencia constitucional alemana segun 1a cual son en prin-

cipio constitucionalmente legitimas las normas fiscales
retroactivas cuando la Ley pretende tener aplicacion en
el periodo impositivo dentro del cual entra en vigor, como
también la Corte Suprema de los Estados Unidos se ha
pronunciado a favor de la constitucionalidad de las leyes
fiscales cuyo objeto es gravar rentas o beneficios obte-
nidos durante el afio en que se aprobd ia Ley o incluso
durante el afic de la sesion legislativa anterior a la de
su aprobacion. Y la STC 150/1990 reitera la doctrina
de la STC 126/1987, pero matizando que el principio
constitucional de seguridad juridica protege la confianza
de los ciudadanos que ajustan su conducta econémica
a la legislacién vigente frente a cambios normativos que
no sean razonablemente previsibles, y calificando de ara-
zonables» las dudas de constitucionalidad que arrojaba
una Ley dictada el 19 de diciembre de 1984, publicada
el 27 de diciembre de 1984 y en vigor desde ese mismo
dia, que pretendia gravar rentas obtenidas en 1984. A
la luz de esa doctrina constitucional, el art. 2 del Real
Decreto-ley 5/1992 no viola el principio de seguridad
juridica por las razones siguientes: Siendo el IRPF un
impuesto de hecho imponible duradero, cuyo periodo
impositivo es el afo natural, salvo las excepciones legal-
mente previstas, y cuyo devengo se produce el itimo
dia de tal periodo, el precepto recurrido ha sido dictado
para aplicarse solamente a periodos impositivos finali-
zados con posterioridad a la entrada en vigor del Real
Decretodey, por lo que su retroactividad es impropia;
es una norma de caracter transitorio, limitada al ejercicio
de 1992 {rasgo tomado en consideracién por la STC
126/1987), que responde a una dificil coyuntura de cri-
sis financiera por aumento del déficit piblico y se enlaza
con la modificacion de la tabla de retenciones a partir
del 1 de agosto de 1992, en el marco de una politica
econémica presidida por la idea de alcanzar los objetivos
de equilibrio y estabilidad impuestos por el Programa
de Convergencia, cuyas mayores escalas se justifican
constitucionalmente en el propio art. 31.1 C.E. v a cuyo
favor cabe también invocar los arts. 40.1 y 130.1 C.E.
Tampoco cabe entender lesionada la confianza digna
de proteccion frente a cambios legales irrazonables o
arbitrarios, pues no cabe calificar de imprevisto o irra-
zonable un cambio legal introducido en un caso de
extraordinaria y urgente necesidad mediante un tipo de
disposicién fegal prevista por la C.E. para esa clase de
supuestos, habiendo existido —pues aun faltaba por
transcurrir casi la mitad del periodo impositivo ordinario—
margen suficiente para que los sujetos pasivos hayan
podido adoptar nuevas decisiones o modificar otras ante-
riores. Y no seria aplicabie al caso que nos ocupa la
doctrina de los votos particulares a las SSTC 6, 41 vy

'51/1983, pues no ha habido aqui unas resoluciones

individuales que previamente hayan reconocido unos
concretos derechos.

Respecto del dltimo motivo de inconstitucionalidad
aducido en la demanda frente al art. 2 del Real Decre-
to-ley, lo que se pone en tela de juicio por los recurrentes
no es la extraordinaria necesidad del caso, sino la urgen-
cia, y mas precisamente la adecuacién entre la medida
y la urgencia. Adecuacién exigida en SSTC 29/1982,
111/1983 y 60/1986 que, respecto del art. 2 impug-
nado, resulta de las razones siguientes: La modificacion
de las escalas constituye una medida global junto con
la modificacién de la tabla de retenciones del art. 3,
no recurrido, con efectos a partir del 1 de agosto de
1992, hahiendo sido la urgencia la que llevd a incluir
esta Gltima modificacion en el Real Decretcley, pues
el tramite para la modificacion del Reglamento del IRPF,
incluido el preceptivo dictamen del Consejo de Estado,
hubiera hecho imposible la entrada en vigor en tal fecha
de la nueva tabla de retenciones, cuya modificacién sin
fa de la tarifa hubiera hecho necesaria la devolucién
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de mayores cantidades en momentos en que podia ser
previsible que no hubiera sido superada la situacion de
necesidad econdmica; y, como segunda y mas poderosa
razén, la tramitacién de la medida en procedimiento
legisiativo ordinaric o urgente, o su incorporacion a la
Ley de Presupuestos, como vienen a proponer los
recurrentes, hubiera entrafiado lesion de la seguridad
juridica o, al menos, un mayor riesgo de conculcar este
principio constitucional. Y es rigurosamente inaceptabie
—se dice— el razonamiento de la demanda con que se
pretende paliar la contradiccién entre sus fundamentos
juridico-materiales 3.° y 4.%; Se comete peticién de prin-
cipio al dar por supuesto io gue ha de probarse, a saber,
que el art. 2 del Real Decreto-ley atenta contra la segu-
ridad juridica o que se ha hecho uso indebido del Decre-
to-ley; y la suposicion de un vicio de inconstitucionalidad
no puede servir para justificar la comision dé otro més
claro y grave.

C)} Tampoco es inconstitucionatl la nueva redaccion
que el art. 6.1 del Real Decretodey 5/1992 da al art.
1298.1 de fa L.G.S.S. Ei Gnico vicio que se imputarfa a
tal precepto seria la infraccién de los limites materiales
del art. 86.1 CE, por afectar de manera constitucio-
nalmente indebida, bien a un deber tributario {art. 31.1
C.E.}. o hien al pago de una prestacién patrimonial pabli-
ca no tributaria (art. 31.3 C.E.}. El estudic se cifis, l0gi-
camente, a este ultimo punto, acompafandose una nota
del Ministerioc de Trabajo y Seguridad Social sobre las
causas de esa nueva redaccion. Los recurrentes preten-
den demostrar el caracter tributario de las cotizaciones
a la Seguridad Social, pero el nuevo art. 129.1 L.GS.S.

nada tiene que ver con cotizaciones, sinc con pres-.

taciones.

Ante todo, no es cierto —dice el Abogado del Estado
que el Decretoley quede constitucionalmente vedado
en el Ambito de la reserva de Ley, tesis rechazada por
la STC 60/1986. No se trata de si la materia del nuevo
art. 126.1 L.G.5.5. debe o no incluirse en la reserva rela-
tiva del art. 31.3 CE, sino de si el art. 6.1 del Real
Decretoley viola © no la prohibicién de afectar a dere-
chos, deberes y libertades del Titulo | CE. El art. 31.3
C.E. no consagra ni establece en si mismo ningin dere-
cho, deber o libertad, por lo que en si mismo quada
. fuera de los limites materiales del Decreto-ley. Los dere-
chos, deberes v libertades que el Decretoley no pusade
afectar son los que la Constitucién sstablezca directa-
mente como tales derechos, deberes y libertades, mas
no, por ejemplo, los principios rectores de la politica
econdmica y social, incluso los formulados madiante
enunciados de derschos (arts. 43.1, 45.1 y 47  CE.).

El contenido del nuevo parrafo segundo del art. 129.1
L.G.S.8. nada tiene que ver con el deber tributario. La
Sentencia del T.S. de 27 de marzo de 1991, invocada
por la parte demandante, que fue parcialmente dejada
sin efecto en recurso de revision por la de 9 de mayo
de 1992, no reconocia naturaleza tributaria a las coti-
zaciones. Y las SSTC 70/1991 y 39/1992 vienen a
sefalar Ia tendencia de la Seguridad Social a la sepa-
racion del esquema contributivo, compatible con la con-
servacion de rasgos tipicamente contributivos en parte
de las prestaciones. :

Pero ademés el subsidio por ILT a cargo del empre-
sario no puede equipararse a cotizacion, y por ende al
tributo. El subsidio es un derecho de crédito del tra-
bajador, mientras que la cotizacion es un crédito de la
Seguridad Social. La nueva redaccion del art. 129.1
L.G.5.S. supone que dentro del genérico deber de pro-
teccidn que el empresario asume en la relacién de trabajo
se incluye ahora, comeo deber ex lege especifico de segu-
ridad social, pagar a sus expensas el subsidio.por ILT
- entre los dias cuarto y decimoquinto. En cualquier caso,
tal subsidio sigue siendo prestacion de la Seguridad

Social. Y el nuevo art. 129.1 L.G.S.S, no entrafia violacion
del art. 86.1, en relacion con el 31.1 y 3 C.E., porque
nada tiene que ver con el deber constitucional de con-
tribuir al sostenimiento de los gastos publicos. Pues no
toda obligacién pecuniaria impuesta por la Ley a un par-
ticular tiene cardacter de tributo o de prestacién pecu-
niaria publica.

6. Don Federico Trillo-Figueroa Martinez-Conde,
Abogado, en su calidad de Comisionado por mas de
50 Diputados al Congreso, miembros det Grupo Popular
en el mismo, y mediante escrito que ha tenido su entrada
en el Registro General del Tribunal Constitucional el 25
de febrero de 1993, interpone recurso de inconstitu-
cionalidad, al que ha correspondido el num. 5563/93,
contra el art. 2 de la Ley 28/1982, de 24 de noviembre,

de Medidas Presupuestarias Urgentes, publicada en el

«Boletin Oficial del Estado» nim. 283, de 25 de noviem-
bre de 1992, con bhase en los fundamentos juridico-ma-
teriales siguientes: .

A) Elnuevorecurso de inconstitucionalidad, esta vez
interpuesto contra sélo un articulo de la Ley 28/1992,
no debe entenderse como una continuacion del recurso
anteriormente ‘promovido contra el Real Decreto-ley
5/1992, de 21 de julio. E! Real Decretoley y la Ley
no deben tenerse como dos normas conexas, sino como
dos disposiciones auténomas; y los argumentos que aho-
ra se hacen valer contra el art. 2 de la Ley 28/1992,
si bien coinciden en parte con los aducidos contra el
Decreto-ley, son distintos de los anteriores.

Ley y Real Decretoley son normas distintas por las
siguientes razones: a) Porque la Ley 28/1992 deroga
el Real Decretoley 5/1992. b) El Real Decretoley se
funda en las facultades normativas excepcionales atri-
buidas al Gobierno, mientras que la Ley se funda en
el sistema iegislativo ordinarioc constitucionalmente atri-
buido a las Cortes Generales. ¢) Ambas normas tienen
un tratamiento distinto tanto en la Constitucion, como
en los Reglamentos de las Camaras, a efectos de su
tramitacion parlamentaria. d) El Real Decretoey tenia
limites formales que la Ley no tiene, por lo que los argu-
mentos que ahora se hacen valer no permiten impugnar
el art. 6.1 de la Ley 28/1992, ni son tantos como los
aducidos contra el Real Decretoey, en el gue habia «mas
inconstitucionalidad» que en la Ley. e) Los resultados
normativos finales de una Ley y un Real Decreto-ley son
distintos. f) La Ley 28/1982 y el Real Decretoley
5/1992 son normas materialmente distintas por tener
redacciones distintas, aungque sea en pequenas cues-
tiones de matiz. g) Los limites materiales que consti-
tucionaimente existen para el Real Decreto-ley no exis-
ten, en cambio, para la Ley. h) La Ley 28/1992 no es
en principio retroactiva, aunque lo s en su art. 2 y por
eso se impugna; pero si se considerase que tiene un
efecto sanatorio tendria también un efecto retroactivo
(el de sanar). i) Desde el punto de vista del recurso de
inconstitucionalidad, ambas normas pueden tener vicios
auténomos, sin que se pueda defender una comunica-
cidn necesaria entre ellas o efecto sanatorio alguno.
j} Desde el punto de vista del recurso de inconstitucio-
nalidad, la impugnacién del Decretoley no conlleva nece-
sariamente la de la Ley ni viceversa.

Han existido, pues, en el ordenamiento juridico dos
normas completamente distintas, con sus propios vicios
y causas de inconstitucionalidad, controlables separada
y auténomamente. Como ya se hizo valer en el recurso
anterior, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional al
respecto, plasmada en la STC 111/1983, merece pon-
derada revisién y no han faltado dudas en este sentido

_dentro del propio Tribunal. Este analizé sclamente la

constitucionalidad de las normas no contenidas en la
Ley, actuando asi como si nos encontrdsemos ante un
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dnico instrumento normativo realizado en dos fases, olvi-
dando que normas de perfecta constitucionalidad con-
tenidas en una Ley pueden no serlc en un Decreto-ley.
Doctrina que debe modificarse, y asi se solicita, y que
dic lugar a una importante divisién en el seno del Tri-
bunal, por lo que no puede considerarse adornada de
la fuerza vinculante de la jurisprudencia reiterada.

B} Puede el Tribunal Constitucional, con arreglo al
art. 83 LOTC, previa audiencia de los recurrentes, dis-
poner la acumulacién de ambos procesos. Sin renunciar
a tal tramite de audiencia, se solicita de entrada que
no se proceda a la acumulacién, pues las acciones ejer-
citadas no tienen los mismos actores, ni nacen de un
mismo titulo, ni se fundan en una misma causa de pedir.
El problema gque se quiere evitar, como tal, no es la
. acumulacién, sinc que lo que se busca es, en coherencia
con lo anteriormente expuesto, un tratamiento comple-
tamente separado de las cuestiones, sin que se mezclen
los argumentos. La no acumulacion se solicita para
mayor claridad, y ante lo previsible de la posibilidad de
acumulacion.

~ C) Elart. 2 delaley 28/1992, por el que se sus-

tituyen las escalas. contenidas en los arts. 74.1 y 91
de la Ley 18/1991, de 6 de junio, del IRPF, y que arte-
ramente —se dice— retrotrae sus efectos al 22 de julic
de 1992, yerra de varias maneras: Porque hace valer
ast su escasa confianza en el Real Decreto-ley antes pro-
mulgado. Porgue la entrada en vigor del Real Decreto-ley
tuvo lugar el 23, no el 22 de julio, por lo que en el
ejercicio de 1992 existiria un triple régimen, el que va
del 1 de enero al 22 de julio, el del 22 al 23 de julic
y el del 22 de julio al 31 de diciembre. Y porque Ia
Ley se autoconstituye en retroactiva, pues el hecho impo-
nible dei IRPF se produce cuando se obtiene la renta
por el sujeto pasivo (art. 5 de la Ley 18/1991). y aunque
pueda mantenerse que la cbligacion tributaria no nazca
hasta el 31 de diciembre, el hecho imponible se realiza
en parte cada dia y ya se ha realizado en parte desde
el 1 de enero (o el 22 de julio).

La relacion tributaria debe ser cierta. La seguridad
juridica ampara que no se dé retroactividad tributaria
alguna gque afecte a cualquiera de los elementos esen-
ciales de dicha relacién. En este caso no ocurre asi, al
subirse los tipos una vez consumadas obtenciones de
renta, causandose un perjuicio patrimonial anticonstitu-
cional. Tratandose del IRPF, es exigible que el tipo impo-
sitivo esté fijado antes del 1 de enero, sin que quepa
fijarlo en noviembre, para los rendimientos posteriores
al 22 de julic. Estando vigente la Ley 18/1991, regu-
ladora del IRPF, los ciudadanos han planificado su acti-
vidad econdémica, como es su derecho, para sufrir el
minimo impacto fiscal. Cuando ademas alienta la con-
fianza en la sucesiva reduccion de ia tarifa, resulta evi-
dente que el cambio a peor de dicho ordenamiento, por
Ley o por Decreto-ley, cuando ya ha transcurrido casi
todo el periodo impositivo, supone un atentado retroac-
tivo, dirigido directamente contra el principio de segu-
ridad juridica. Si por el Tribunai Constitucional se con-
siderase que unanormacomoelart. 2delalLey 28/1992
se ajusta a la Constitucién, bastaria en el futuro que
los tipos dei IRPF se aprobasen antes del 31 de diciembre
de cada afo vencido, segun como haya ido el gasto
publico en el periodo, sin que los ciudadanos puedan
hacer ninguna planificacion fiscal y con wefecto sorpre-
sa». ;Son Leyes indicativas o meramente provisionales
las que en nuestro ordenamiento fijan los tipos impo-
sitivos del IRPF. Este desman tributario no se habria pro-
ducido si el Gobierno no hubiese tenido la seguridad
de que, por causa de la presencia en las Camaras de
un Grupo Parlamentaric con mayoria absoluta, el Real
Decreto-ley seria convalidado y, tramitado como Ley,
seria inimpugnable, conforme a la doctrina del Tribunal

Constitucional en el asunto RUMASA. Pero los abusos
de los poderes publicos han de ser frenados por el Tri-
bunal Constitucional, 6rgano defensor de las libertades
y de la Constitucién. Los tributos que los ciudadanos
hayan de pagar no sélo han de aprobarse mediante Ley
(sin Decretos-leyes), sino que ademas las leyes deben
ser justas y conformarse a la Constitucion, la cual garan-
tiza tanto la seguridad juridica como la irretroactividad.

La seguridad juridica no sélo es la «certeza sobre
el ordenamiento juridico aplicable» o el «saber a qué
atenerse», como ha reiterado et Tribunal Constitucional,
sino que es también el conjunto o resumen de los demas
principios constitucionales reconocidos en el art. 8.3 C.E.
e impone la expulsion del ordenamiento juridico de todo
posible abuso del Derecho que dé lugar a retroactividad,
especialmente en materias recaudatorias. El Ministerio
de Economia y Hacienda goza,. sobre todo desde que
cierto Grupo Parlamentario goza de la mayoria absoluta,
de un enorme conjunto de privilegios, que no puede
completarse con el de fijar el tipo impositivo cuando
le venga en gana, siempre que sea dentro del periodo
impositivo, el cual debe rechazarse con energia. El que
la deuda tributaria no nazca hasta el 31 de diciembre

‘de 1992 no salva la lesién del principio de seguridad

juridica, pues el hecho imponible del IRPF es duradero,
con periodo impositivo de un afio {arts. 5 y 93 de ia
Ley 18/1991). De otro modo se consagraria una retroac-
tividad de grado maximo en materia tan restrictiva para
los derechos individuales como la fiscal. No es que se
esté elaborando una normativa dificilmente comprensi-
ble por los ciudadanos (STC 150/1990), sino que éstos,
aunque comprendiesen la publicada con anterioridad al
ejercicio econémico en que habria de entrar en vigor,
daria igual, puesto que lo que se va a aplicar todavia
no se habria publicado y sélo se publicaria en noviembre,
casi vencido el periodo impositivo. El principio de segu-
ridad juridica «no es un valor absoluto que dé lugar a
la congelacién del ordenamiento juridico existente, ni
implica el mantenimiento de un determinado régimen
fiscal, pero si protege la confianza de los ciudadanos,
que ajustan su conducta econdmica a la legislacién
vigente, frente a cambios normativos que no sean razo-
nablemente previsibles, ya que la retroactividad posible
de las normas tributarias no puede trascender la inter-
diccién de arbitrariedad» (STC 150/1890). Por o que
es necesario declarar inconstitucional y nuio el art. 2
de la Ley 28/1992, con fundamento en el art. 9.3 C.E.

Por un primer otrosi se solicita la tramitacion pre-
ferente del recurso de inconstitucionalidad, en atencion
a la materia y la fecha del recurso en relacién con la
obligacién de pago del tributo y las posibles devoluciones
del mismo. Por un segundo otrosi, la suspensién de la
vigencia del articulo impugnado, en tanto no se dicte
Sentencia. Y en un tercer otrosi, recabar de los poderes
publicos y 6rganos de cualquier Administracion Publica
la remision del expediente y de los informes y docu-

~ mentos telativos a —se dice— «las disposiciones impug-

nadasn».

7. La Seccién Cuarta acordd admitir a tramite el
recurso de inconstitucionalidad; dar traslado de la
demanda y de los documentos presentades al Congreso
de ios Diputados, al Senado y al Gobierno, por conducto
del Ministerio de Justicia; tener por efectuadas ias mani-
festaciones efectuadas en el primer otrosi de la demanda;
denegar la peticion de suspension, por no estar prevista
tal posibilidad cuando el recurso de inconstitucionalidad
se dirige contra Leyes del Estado y carecer el Tribunal
Constitucional de facultades para otergaria; denegar, asi-
mismo, la- solicitud formulada en el tercer otrosi de la
demanda, sin perjuicio de que el Tribunal acordase, en
su caso, recabar de los poderss publicos la remision
del expediente de elaboracion del Reai Decreto-ey
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impugnado vy los informes y documentos necesarios para
la resolucién del asunto, conforme al art. 88.1 LOTC;
v publicar la incoacién del recurso en el «Boletin Oficial
del Estadon. '

8. El Presidente del Congreso de los Diputados, por
escrito registrado de entrada el 24 de marzo de 1993,
comunicd el Acuerdo de Ia Mesa de la Camara de no
personarse en el procedimiento ni formular alegaciones,

asf como de poner a disposicién del Tribunal lag actua-

ciones de la Camara que pudiera precisar.

9. El Presidente del Senado, por escrito registrado
de entrada el 25 de marzo de 1893, comunicé, asimis-
mo, el Acuerdo de la Mesa de la CAmara de personarse
la misma en el procedimiento y ofrecer su colaboracién
a los efectos del art. 88.1 LOTC. - '

10. El Abogado del Estado; por escrito registrado

de entrada el 1 de abril de 1993, solicitd una Sentencia
totalmente desestimatoria del recurso con base en las
alegaciones siguientes:

A} A pesar de que el comienzo del escrito de inter-
posicién y el documento anejo, donde se recoge la volun-
tad de recurrir de varios Diputados del Grupo Popular,
se refieren a la impugnaciéon de los arts. 2 y 6.1 de
la Ley 28/1992, el resto de la demanda se limita al
art. 2 de dicha Ley, al que se cifie la providencia de
admision, no recurrida y firme, por lo que sélo de dicho
art. 2 se ocupa el Abogado del Estado en sus alegaciones.

El presente recurso guarda manifiesta conexién con
el 2.648/92, interpuesto contra los arts.-2 y 6.1 del
Real Decretoley 5/1992, respecto del cual, en las ale-

gaciones efectuadas por la Abogacia del Estado, ya se

tuvo en cuenta a ciertos efectos la vigencia de la Ley
28/1992. En el presente escrito de alegaciones se da
por supuesto el alegato en el anterior recurso. Siendo
indiferente a esta parte la acumulacion del presente pro-
ceso al anterior, tal acumulacién no se solicita por con-
sideracion a la rotunda postura contraria de la parte acto-
ra manifestada en el segundo fundamentec juridico-ma-
terial de la demanda, pero el Abogado del Estado no
se opondré si el Tribunal la promueve de oficio {(art. 83
LOTC). . ‘

Frente al primer fundamento juridico-material de la:

demanda, se efectiian una serie de consideraciones gue
en parte repiten las ya efectuadas en el recurso
2.548/92. Se sefiala, ademas, que conviené no con-
fundir dos problemas de retroactividad: Uno, que afecta
al art. 86.3 C.E. y a una cuestidn procesal constitucional,
- es el relativo a la retroactividad de que se puede dotar
a la Ley de conversidn o a alguno de sus preceptos
para lograr una perfacta sustitucidn del Decreto-ley. Otro,
bien diverso, exclusivamente concerniente a la seguridad
juridica en materia tributaria, es el de si el idéntico con-
tenido preceptivo de lo que fue &l art. 2 del Real Decre-
toley 5/1992 y ahora es el art. 2 de la Ley 28/1992
es o no inconstitucional por referirse a rentas obtenidas
en 1992 con anterioridad a la modificacion de las tarifas
operada por el Decreto-ley.

B} Frente alo que se dice en la demanda, es idéntico

el contenido preceptivo de los arts. 2 del Real Decreto-ley
5/1992 y de la Ley 28/1992, pues el Decreto-ley entrd
en vigor a las 00.00 horas del 23 de julio de 1992,
'y tanto el Decreto-ley como la Ley disponen en su res-
pectivo art. 2 su aplicacion a los periodos impositivos
finalizados con posterioridad a las 24.00 horas del dia
22 del mismo afio.

La retroactividad de que ha sido dotado el art. 2 de
la Ley 28/1992 para sustituir completamente el art. 2
del Real Decretodiey 5/1992 estd juridicamente justi-
ficada. Respeta el principio de irretroactividad de las dis-
posiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de

derechos individuales (art. 9.3 C.E.) puesto que, por su
materia, tal art. 2 de la Ley 28/1992 no puede ser cali-
ficado de «disposicién sancionadora» 0 «restrictiva de
derechos individuales», sino definidora del deber cons-
titucional de contribuir {art. 21.1 C.E)(SSTC 126/1987,
150/1990, 19771992, 205/1992). Tampoco se vio-
lenta el principio de seguridad juridica {(art. 9.3 C.E.) por-
que se otorgue efecto retroactivo a un preceptc con-
tenido en una Ley de conversién para la completa sus-
titucidn o «novaciéns {(STC 111/1883) del precepto
incluido en el Real Decreto-ley convertido, con la legitima
finalidad de promover una mayor seguridad juridica, eli-
minando por ejemplo toda duda sobre Ia posible infrac-
cién del art. 86.1 C.E. por el Real Decreto-ley. La publi-
cacién de éste dic a conocer el contenido luego incor-
porado al art. 2 de la Ley de conversién; no hubo, pues,
sorpresa alguna, sino perfecta previsibilidad. Este tipo
de sustituciones plenas, retroactivas, no lesiona la segu-
ridad juridica, precisamente por el lazo que media entre
el Decreto-ley vy la Ley, como se colige de la referencia
a este fenémeno en la STC 111/1983.

El segundo problema de retroactividad es el implicito
en el contenido del art. 2 de la Ley 28/1992, respecto
del que el Abogado del Estado se remite a las alegaciones
efectuadas en el recurso 2.5648/92 en relacién con el
idéntico contenido del art. 2 del Real Decretoley
5/1992. Se recordé entonces que no puede entenderse
como un derecho de los ciudadanos el del mantenimien-
to de un determinado régimen fiscal {(STC 126/1987)
y que las jurisprudencias constitucionales alemana y nor-
teamericana consideran legitimas las normas tributarias
que pretenden tener aplicacién en el periodo impositivo
en que entran en vigor o que gravan rentas o beneficios
obtenidos en el afio en que se aprchd la Ley. El hecho
imponible del IRPF es de duracion prolongada, su base
imponible, la renta del periodo de imposicion (art. 23.1
de la Ley 18/1991) v su devengo se produce al final
del periodo (arts. 93 y 94 de la misma Ley), Ei que
el art. 2 de la Ley 28/1992 se aplique a periodos fina-
lizados a partir det 23 de julio de 1992, inclusive, sdlo
supone retroactividad impropia, que responde a una
correcta ponderacién constitucional, pues se trata de
hacer frente al mayor déficit piblico y cumplir los obie-
tivos del programa de convergengcia con otras economias
europeas. La modificacién de escalas se eniaza con la
modificacion de retenciones {art. 3 de la Ley 28/1992,
no impugnado, que sustituye al tampoco impugnado art.
3 del Real Decretoley 5/1992). Y la confianza protegible
frente a cambios legales imprevisibles e irrazonables no
quedd inconstitucionalmente defraudada, ya que: a} el
ciudadano ha de contar con la necesidad de hacer frente
a casos de extraordinaria y urgente necesidad; b} la subi-
da de tarifas para 1992 es moderada y afecta a los
tramos superiores de renta; y c) en la fecha del Real
Decretodey quedaba suficiente margen temporal, al
menos para el supuesto mas comiin (periodos finalizados
el 31 de diciembre), para adaptarse a la nueva tarifa
o modificar anteriores planes. ' ' _

Frente a los demas argumentos de la demanda:

a) No es correcto sostener que el presupuesto de
la obligacion tributaria en el IRPF «se realiza en parte
cada dia», pues tal obligacién nace con la terminacion
del periodo impositivo, generalmente el 31 de diciembre,
sin que las nuevas tarifas se apliquen a devengos det IRPF
anteriores a la vigencia del Real Decreto-ley 5/1992,
y sin que del art. 9.3 C.E. o de algiin otro precepto cons-
titucional quepa inferir un mandato de dejar absoluta-

- mente inmutables las tarifas del IRPF vigentes antes del

periodo impositivo en gue hayan de aplicarse, siendo
contrario a tal tesis la doctrina de las SSTC 197/1992
y 205/1992. b) Tampoco es exacto afirmar, como se
hace en la demanda, que el tipo se ha fijado «en noviem-
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bre para los rendimientos posteriores al 22 de julios,
cuando «ya ha transcurrido casi todo el periodo impo-
sitivon, mezclandose asi los dos problemas de retroac-
tividad antes indicados; el Real Decretoley fue un cuerpo
legal vigente hasta el 25 de noviembre de 1992, ¢) Tam-
poce cabe sugerir que, si fuesen constitucionalments
licitos los arts. 2 del Real Decreto-lay y de la Ley, bastaria
con aprobar los tipos del IRPF antes del 31 de diciembre
de cada afo, privindose a los ciudadanos de la posi-

hilidad de efectuar su planificacidn fiscal, pues la modi-.

ficacion de tarifas respondio, mientras este Tribunal no
declare lo contrario, a un caso de extraordinaria y urgente
necesidad de los previstos en el art. 86.1 C.E,, sin que
de tal medida quepa inferir un criterio para situaciones
financieras normales, pues basta tener en cuenta cudl
ha sido el comportamiento normal del Gobierno y de
las Cortes en [a fijacion de tarifas del IRPF, a saber,
establecerlas en Ley publicada antes de iniciarse el perio-
do impositivo en gue hayan de aplicarse, y la modifi-
ci':n:‘:_iérg de tarifas tuvo lugar a mitad de ejercicio y no
al rinat.

11. La Seccién Cuarta, por providencia de 7 de mar-
zo de 1995, acordd oir por diez dias en el recurso de
inconstitucionalidad 553/93, al Comisionado de los
Diputados recurrentes y al Abogado del Estado, acerca
de la posible acumulacién de dicho recurso al 2.5648/92.

El Abogado del Estado, por escrito gue tuvo su entra-
da el 13 de marzo de 1995, manifesté que, como habia
anticipado en sus alegaciones de 1 de abril de 1983,
considera que concurren las circunstancias prevenidas
por el art. 83 LOTC para acumular el recurso 553/93
al 2,648/92.

El Grupo Parlamentario Popular recurrente no formulé
alegaciones al respecto en el plazo otorgado por la pro-
videncia de 7 de marzo de 1295,

El Pisno de este Tribunal, por Auto de 23 de mayo
de 1995, acordd acumular el recurso de inconstitucio-
nalidad registrado con el nim. 5563/93 al registrado con
el num. 2.648/92.

12. Por providencia de 14 de octubre de 1997 fue
sefialado para la deliberacion y votacion de los presentes
recursos de inconstitucionalidad acumulados el dia 16
de octubre de 1997, fecha en que se inicid el tramite
finalizando en el dia de hoy. '

il. Fundamentos juridicos

1. A fin de delimitar con precision el objeto del pre-
sente proceso, en el que se han acumulado dos recursos
de inconstitucionalidad, conviene exponer el conjunto
de impugnaciones efectuadas por los recurrentes en.los
. escritos de interposicion de los mismos. -

El primero de los dos recursos de inconstitucionalidad
acumulados, registrado con el nim. 2.548/92, se dirige
contra el Real Decreto-ley 5/1992, de 21 de julio, de
Medidas Presupuestarias Urgentes. Se impugnan dos de
sus preceptos, a saber, el art. 2, de modificacién de
las escalas del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas para el ejercicio de 1992, y el art. 6.1, gue modi-
fica el art. 129.1 de la Ley General de la Seguridad Social
en o relativo a la prestacion por incapacidad laboral
transitoria. El primero de esos preceptos es atacado tanto
por motivos formales (vuineracién de los limites impues-
tos por el art. 86.1 CE. a la utilizacion del Decreto-ley:
Extraordinaria y urgente necesidad como presupuesto
habilitante y reguiacion de una materia vedada al Decre-
to-ley). como materiales (vulneracién del principio de
seguridad juridica y retroactividad constitucionalmente
prohibida, con infraccién, por tanto, del art. 9.3 CE.).
El segundo precepto es atacado Gnicamente por un moti-

vo formal {(invasion del &mbito material vedado al Decre-
to-ley por el art. 86.1 C.E).

Por su parte, el segundo de los recursos de incons-
titucionatidad (el nim. 553/93} se dirige contra la Ley
28/1992, de 24 de noviembre, también de Medidas
Presupuestarias Urgentes, resultado de haber tramitado
como Proyecto de Ley, de acuerdo con lo previsto por
el art. 86.3 C.E,, el Real Decretoley 5/1992, y que ha
derogado expresamente (disposicion derogatoria Gnica
de la Ley) esta Gltima norma, a la que ha sustituido.
Mas en este segundo recurso se impugna unicamente
uno de los preceptos de la Ley, el art. 2, homdélogo del
art. 2 del Real Decreto-ley, y tan sélo por los motivos
materiales también esgrimidos contra este dgitimo. Antes
de examinar estas distintas impugnaciones, conviene
hacer algunas consideraciones relativas a la posibilidad
de que el objeto del proceso, asi delimitado, pudiera
sufrir alguna modificacién en atencidn a las circunstan-
cias del caso.

Manifiesta la parte recurrente el temor acerca de una
eventual reduccién del objeto del proceso en casos como
el presente de derogacion y sustitucion del Real Decre-
to-ley por una Ley posterior, llegando a solicitar expre-
samente, en el segundo de los recursos de inconstitu-
cionalidad acumulados, la revisién por parte de este Tri-
bunal de la doctrina establecida en la STC 111/1983
que, a su juicio, abriria la puerta a dicha reduccién. Sin
embargo, la revisién que se solicita resulta innecesaria
en el caso presente, por las siguientes razones;

En primer lugar, porque, de acuerdo con nuestra doc-
trina, ni la eventual falta de impugnacion de la Ley pos-
terior ni la derogacién por ésta del Real Decreto-ley pue-
de ser nunca Gbice para el examen por parte de este
Tribunal de los motivos formales de inconstitucionalidad
esgrimidos contra el Real Decretoley. Como acertada-
mente se ocupa de recordar la parte recurrente, en la
propia STC 111/1983, se consideré «fuera de duda»
que «el control del Decreto-ley en cuanto tal no esta
impedido por el hecho de la novacion operada por la
Ley, siguiendo lo que dispone el art. 86.3», «pues ha
de considerarse constitucionalmente legitimo que en
defensa de la Constitucion, para velar por la recta uti-
lizacion del instrumento previsto para los casos que sefia-
ia el art. 86.1, los sujetos u érganos legitimados para
promover el recurso de inconstitucionalidad, concreten
al Decretodey, sin atraer al proceso la Ley ulterior, la
impugnacion». Doctrina mantenida desde el comienzo
por este Tribunal (STC 29/1982, fundamento juridico
2.9, y que resulta plenamente coherente con la de la
STC 60/1986, en la que, en atencion a haber sido dero-
gados por la Ley los preceptos impugnados dei Real
Decreto-ley, se dijo que «con ello no se priva, sin embar-
go, de objeto o de sentido al presente recurso, ... puesto
que es funcidn esencial de esta jurisdiccion ... asegurar
en todo momento, sin solucién de continuidad, el correc-
to funcionamiento del sistema de produccidon normativa
preconizado por la Norma fundamental, depurando y
expulsando del ordenamiento las normas impugnadas
que se aparten de dicho sistema, con independencia
de que se encuentren o no en vigor cuando se declara
su inconstitucionalidad» (fundamento juridico 1.9).

Y, en segundo lugar, porque si bien es cierto que
frente a uno de los articulos del Real Decreto-ley, el ndm.
2, se esgrimen también razones de inconstitucionalidad
material, ajenas a la licitud o ilicitud constitucional del
uso del Decreto-ley, y que la STC 111/1983 pudiera
interpretarse en el sentido de que esa pretendida incons-
titucionalidad material sélo podria ser analizada si la
correspondiente impugnacién se hubiese extendido al
analogo precepto de la Ley posterior, a ningln resuitado
reductor del objeto del presente proceso podria llevarnos
todo ello, puesto que en el presente supuesto se ha
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extendido la impugnacién, por andlegas razones de
inconstitucionalidad material, al homdélogo art. 2 ia
Ley 28/1982. :

En consecuencia, ha de concluirse que, efectivamen-
te, la derogacién del Real Decretoley 5/1992 por la
Ley 28/1992 no produce reduccién alguna del objeto
del proceso, tal como el mismo ha sido delimitado por
la propia parte recurrents. :

Aun cabe hacer una consideracion adicional, con
objeto de acabar de perfilar el objetc y alcance del pre-
sente procese, y es que la apreciacidon por este Tribunal
de alguno o algunos de los vicios de inconstitucionalidad
formal, por infraccion del art. 86.1 C.E., esgrimidos frente
a los preceptos impugnados del Real Decretodey no
podra tener incidencia alguna sobre la validez de los
homélogos preceptos de la Ley. que ni han sido impug-
nados por tal motivo, ni sen fruto de una tramitacién
parlamentaria respecto de la que existan indicios de que
las Cortes Generales hayan dejado de ejercer con ple-
nitud su potestad legislativa, pues la apreciacion de
dichos vicios formales tendra lugar, en su caso, en exclu-
sivo interés y defensa de la Constitucién, a fin de sal-
vaguardar el correcto funcionamiento del sistema de pro-
ducciéon normativa constitucionalmente estableci-
do (SSTC 111/1983 y 60/1986). ‘

Despejadas estas cuestiones previas, procede entrar

en el examen de los diversos motivos de inconstitucio- -

nalidad alegados, que habra de efectuarse atendiendo,
en primer lugar, a las referidas al art. 2 del Real Decre-
to-ley y a su homélogo art. 2 de la Ley; y. en segundo,
a las relativas al art. 6.1 del Real Decreto-ley, no rei-
teradas, contra el homdlogo art. 6.1 de la Ley.

A} Art. 2 del Real Decreto-ley 5/1992.

2. La introduccion de nuevas escalas de! IRPF efec-
tuada por los referidos arts. 2 del Real Decreto-ley
5/1992 y de la Ley 28/1992, que supuso la elevacion
de los tipos de gravamen inicialmente establecidos para
1992, ha de ponerse en relacién con la siguiente evo-
lucion normativa;

a) En los arts. 74 v 91 de la Ley 18/1991, de 6
de junio, reguladora del nuevo IRPF tras la STC 45/1989,
se habian establecido, para el ejercicio de 1992, unas
escalas de fipos sensiblemente inferiores a los hasta
entonces aplicados en el antiguo IRPF: Para la tributacion
individual, se habian fijado tipos que iban del 20 por
100 para bases entre 400.001 y 600.000 pesetas, al
53 por 100 para las superiores a 9.5650.000 pesetas;
y para la tributacion conjunta, desde el 20 por 100 para
bases entre 800.001 y 1.200.000 pesetas, hasta el 53
por 100 para bases superiores a 11.000.000 de pesetas.

Mas adn, en la disposicién adicional octava de ia pro-
pia Ley 18/1981 se habia dispuesto, para otro ejercicio
posterior, una reduccién adigional de los tipos, mediante
la previsidn siguiente:

«Uno. Las escalas del Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas establecidas en los articulos
74 y 91 de la presente Ley convergeran para el
periodo impositivo de 1983, a escalas con tipos
aplicables entre el 18.por 100 y el 50 por 100.
La aplicacién de este Gitimo se efectuaré sobre
bases liquidables superiores a 12.000.000 de pese-
tas, en la escala correspondiente a la tributacidn
conjunta y a 10.000.000 de pesetas en la escala
gel('le;'a!. .

Tres. A tal sfecto, el Gobierno incluira en el
Proyecto de Ley de Presupuestos Gensrales del
Estado las correspondientes propuestas, teniendo

en cuenta, en particular, la evolucion de los niveles
de cumplimiente en el Impuesto de los diferentes
tipos de rentas sujetas.»

b) Cohersntemente con tales previsiones legales, en
la Ley 31/1991, de 30 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 1992, no se introdujo modi-
ficacién alguna de las tarifas inicialmente fijadas en la
Ley 18/1991.

¢c) Sin embargo, el Gobierno, mediante el art. 2 del
Real Decreto-ley 5/1992, de 21 de julio {(«Boletin Oficial
del Estadonr de 23 de julio), vino a interrumpir ese proceso
de reduccién de tipos del IRPF emprendido por las Cortes
Generales. En efecto, dicho art. 2 del Real Decreto-ley,

impugnado en el recurso 2.548/92, dispuso lo siguiente:

«Modificacion de las escalas del impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas.

1. Con efectos para el impuesto que se deven-
gue por los periodos impositivos que finalicen en
1992 con posterioridad a la entrada en vigor del
presente Real Decreto-ley, la escala contenida en
el apartado uno del articuio 74 de la Ley 18/19291,
de 6 de junio, del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas, quedara sustituida por la siguien-
te: {y sigue la nueva escala del impuesto aplicable
a la hase liquidable regular en la tributacion
individual).

2. A idénticos efectos, la escala contenida en
el artfcuto 91 de la Ley del Impuesto quedard sus-
tituida por la siguiente: (y sigue, asimismo, la nueva
escala del impuesto, aplicable en la tributacion
conjunta).»

Por su parte, la disposicién final Gnica de dicho Real
Decreto-ley dispuso su entrada en vigor en «el mismo
dia de su publicacién en el "Boletin Oficial del Estado™».

En la exposicion de motivos del Real Decreto-ley (apar-
tado 2), se explicaba tal medida del modo siguiente:
«El Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas es
objeto de una efevacién transitoria de sus escalas para
el ejercicio de 1992, que comporta la correspondiente
adaptacién de la tabla de porcentajes de retencion apli-
cable a los rendimientos del trabajo. Esta misma medida
se propondra para 1993, mediante su inclusiéon en el
Anteproyecto de Ley de Presupuestos Generales del Esta-
do». Y, efectivamente, el art. 3 del Real Decretoley. no

- impugnado, cortenia una nueva tabla de los porcentajes

de retencion a cuenta aplicables a partir del 1 de agosto
de 1992 a los rendimientos de! trabajo.

Las nuevas escalas establecidas para 1992 compren-
dian tipos de gravamen que oscilaban, en la tributacién
individual, entre ef 20 por 100 para bases imponibles
de 400.001 a 600.000 pessatas y el 56 por 100 para
bases superiores a 9.550.000 8esetas; y en la tributacién
conjunta, entre el 20 por 100 para bases de 800.001
a 1.200.000 pesetas, y el 56 por 100 para bases supe-
riores a 11.000.000 de pesetas.

En la exposicion de motivos del Real Decretoley (apar-
tado 1) se expresa como causa o motivo genérico de
las medidas con él adoptadas, incluida la elevacién de

" tipos de gravamen del IRPF, «el crecimiento del déficit

publico durante el primer semestre del afio», que habria
obligado a «actuar con urgencia y rigor sobre los ingresos
y gastos publicos con la finalidad de asegurar el cum-
plimiento de los objetivos del Programa de Conver-
gencian.

El Abogado de! Estado acompaiia su escrito de ale-
gaciones de un informe, elaborado por el Ministerio de
Economia y Hacienda, para mejor ilustraciéon de este
Tribunal sobre la justificacion del art. 2 del Real Decre-
to-ley y de la concurrencia de las circunstancias de «ex-
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traordinaria y urgente necesidad» exigidas por la Cons-
titucion para poder dictarlo. En cuanto aqui interesa, y
cinéndonos al nucleo del informe, en él se viene a iden-
tificar el «déficit piblico» que en ia exposicion del moti-
vos del Real Decretoley se indica como justificador del
mismo, con el «déficit de caja no financiero» o diferencia
entre ingresos por operaciones financieras y pagos por
operaciones no financieras a través de ias cuentas del
Tesoro. Dicho deficit, presupuestado para 1992 en
977.000.000.000 de pesetas, habria ascendido ya en
junio de dicho afio a 1,2274 billones de pesetas vy, al
tiempo de la presentacion de los Presupuestos para
1993, a 1,56 hillones de pesetas. Tal udesviacién» res-
pecto de lo presupuestado, que se dice no ser «producto
de un momento determinado sino fruto de una acumu-
lacién de circunstancias econdmicas’ adversasn, viene
a achacarse al empeoramiento de la «situacion inter-
nacionals, a la consiguiente desaceleracién de la acti-
vidad econdmica y a la paulatina reduccion de nuestro
crecimiento econdomico, a consecuencia de lo cual «los
ingresos se reducian al disminuir la actividad y los gastos
se incrementaban». Y se afirma, asimismo, en el referido
informe que el empecramiento de las cuentas y el ale-
jamiento de «los objetivos previstos sobre el déficit pabli-
con se habrian producido «a pesar de adoptar medidas
de recorte de gasto desde el principio del trimestre como
sucedio con el Real Decreto-ley 1/1992, de 3 de abril,
de Medidas Urgentes sobre Fomento del Empleo y Pro-
teccion por Desempleo ("Boletin Oficial del Estado™ de
7 de abril}n. :

d} Finalmente, el art. 2 de la Ley 28/1992, de 24
de noviembre, de Medidas Presupuestarias Urgentes
{«Boletin Oficial del Estado» de 25 de noviembre), a cuya
impugnacion se cifie el recurso de inconstitucionalidad
553/93, dispuso lo siguiente:

«Modificacion de las escalas del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas. '

1. Con efectos para el impuesto que se deven-
gue por los periodos impositivos que finalicen en
1892 con posterioridad al 22 de julio de dicho
afio, la escala contenida en el apartado uno del
articulo 74 de la Ley 18/1991, de 6 de junio, del
Impuesto scbre la Renta de las Personas Fisicas,
quedara sustituida por la siguiente: {y sigue la nueva
escala para la tributacion individual).

2. A idénticos efectos, la escala contenida en
el articulo 91 de la Ley del Impuesto quedara sus-
tituida por la siguiente: {y sigue la nueva escala
para la tributacion conjunta).

Las nuevas tarifas son idénticas .a las establecidas
en el art. 2 del Real Decretoley 5/1992, vy el alcance
temporal que se les da también trata de serlo. A su
vez, la medida de elevacion de las tarifas del IRPF por
la Ley 28/1892 es justificada y explicada (exposicion
de motivos, apartados 1y 2, respectivamente) de modo
practicamente idéntico a aquel en que I6 fue la efectuada
por el Real Decreto-ley cuya tramitaciéon como Proyecto
de Ley dio lugar a dicha Ley 28/1992.

Tras esta exposicion de la evoluciéon normativa, pro-
cede entrar a analizar los tres motivos de incenstitu-
cionalidad que la parte demandante achaca al art. 2
del Real Decretoley 5/1992, siguiendo para ello un
orden légico entre los mismos.

B} Limites formales del Decretoley: La existencia
de presupuesto habilitante.,

3. Niega la parte recurrents, como una de las causas
de infraccion del art. 86.1 CE., que concurra en este
caso el presupuesto habilitante que legitima la utilizacién
del Decreto-ley, o sea, la vextraordinaria y urgente nece-

sidad» a que dicho precepto constitucional se refiere.
No niega la realidad del incremente del déficit pablico,
que era la circunstancia aducida por el Gobierno para
dictar el Decreto-ley en cuestion, ni tampoco que la ver-
dadera finalidad de las medidas adoptadas fuera cumplir
los objetivos del Programa de Convergencia acordado
en el Ambito de la Comunidad Europea con la vista puesta
en la futura unidn monetaria. Lo que alega es que tales
circunstancias no pueden justificar, por si mismas, hacer
uso del instrumento del Decretoley y, especialmente,
que la modificacion de las tarifas del IRPF no constituye
una medida adecuada para remediar la situacién aducida
como justificaciéon de la norma, asi como que hubiera
podido afrontarse mediante una Ley, aprobada por las
Cortes mediante el procedimiento legislativo ordinario
o urgente, o incluso mediante la Ley de Presupuestos
del afio siguiente, dado que el impuesto no se devengaba
hasta final de afo, y no se recaudaba hasta el mes de
junio del afio siguiente.

Existe una reiterada jurisprudencia constitucional,
asentada en las SSTC 29/1982, 6/1983 y 29/1986,
acerca de los requisitos exigidos por 1a Constitucién para
que el Gobierno pueda ejercitar la potestad normativa
excepcional de dictar Decretos-leyes.

El art. 86 C.E. habilita, desde luego, al Gobierno para
dictar, mediante Decreto-ley, normas con fuerza de Ley,
pero en la medida en que ello supone la sustitucién
del Parlamento por el Gobierno, constituye una excep-
cion al procedimiento legisiativo ordinario y a la par-
ticipacion de las minorias que éste dispensa, y como
tal sometida en cuanto a su ejercicio a la necesaria con-
currencia de todos los presupuestos circunstanciales y
materiales enunciados en dicho precepto que lo legitime.
Entre los que se incluyen, en lo que agui importa, la
necesaria conexién entre la facultad legislativa excep-
cional y la existencia del presupuesto habilitante, esto
es una situacion «de extraordinaria y urgente necesidad».

Es evidente que el concepto «extraordinaria y urgente
necesidad» que se contiene en la Constitucién, no es,
en modo alguno, una cldusula o expresion vacia de sig-
nificado dentro de la cual el Iégico margen de apreciacién
politica del Gobierno se mueva libremente sin restriccion
alguna sino, por el contrario, la constatacion de un limite
juridico a la actuacion mediante Decretos-leyes. ¥ en
ese sentido, sin perjuicio del peso que en la apreciacién
de lo que haya de considerarse como caso de extraor-
dinaria y urgente necesidad haya de concederse al juicio
puramente politico de los 6rganos a los que incumbe
la direccién del Estado, es funcién propia de este Tribunal
«el aseguramiento de estos limites, la garantia de que
en el gjercicio de esta facultad, como de cualquier otra,
los poderes se mueven dentro del marco trazado por
la Constitucionn, de forma que «el Tribunal Constitucional
podra, en supuestos de uso abusivo o arbitrario, rechazar
la definicidn que los drgancs politicos hagan de una
situacién determinada» {STC 29/1982, fundamento juri-
dico 3.°} vy, en consecuencia, declarar la inconstitucio-
nalidad de un Decreto-ley por inexistencia del presupues-
to habilitante por invasién de las facultades reservadas
a las Cortes Generales por la Constitucion.

«Nuestra Constitucion ha adoptado una solucion flexi-
ble y matizada respecto del fendémeno del Decretoley
que, por una parte, no lleva a su completa prescripcion
en aras del mantenimiento de una rigida separacion de
los poderes, ni se limita a permitirio en forma totalmente
excepcional en situaciones de necesidad absoluta», de
modo que la utilizacién de ese instrumento normativo
se estima legitima «en todos aquellos casos en que hay
que alcanzar los objetivos marcados para la gobernacion
del pais, que, por circunstancias dificiles o imposibles
de prever, requieren una accion normativa inmediata o
en que las coyunturas econémicas exigen una rapida
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respuesta», como sefialamos en la STC 6/1983, fun-
damento juridico 5.°, al enjuiciar la modificacion de unas
bonificaciones tributarias en favor de viviendas de pro-
teccion oficial. Doctrina que ha sido mantenida al enjui-
ciar; luego, las medidas legislativas adoptadas por el
Gobierno en otras circunstancias distintas, entre ellas
ia reconversién industrial (SSTC 29/1986 y 177/1990)
o la liberalizacién de actividades empresariales y comer-
ciales (SSTC 23/1993, 225/1993 y 228/1993). En
todos estos supuestos, asl como en otros que. por sus
disimilitudes no son del caso aqul {comc las reformas
del aparato administrativo que fueron objeto de la STC
60/1986, o las normas procesales a las que se extendid
el fallo de ta STC 93/1988), este Tribunal ha aplicado
los mismos criterios, teniendo siempre presentes «las
situaciones concretass y los wobjetivos gubsrnamenta-
les» que han dado lugar a la aprobacién de cada uno
~ de los Decretos-leyes enjuiciados (STC 6/1983, funda-

mento juridico 5.°). Pues es claro-que el ejercicio de
la potestad de control que compete a este Tribunal impli-
ca que la definicion por los drganos politicos de una
_situacién de «extraordinaria y urgente necesidadr sea
explicita y razonada v que exista una conexién de sentido
o relacién de adecuacién entre la situacién definida que
constituye el presupuesto habilitante y las medidas que
en el Decreto-ley se adoptan (STC 29/1982, fundamento
juridico 3.°), de manera que estas Gltimas guarden una

relacidn directa o de congruencia con la situacién que

se trata de afrontar.

El control gue compete al Tribunal Constitucional en
este punto es un control externo, en el sentido de que
debe verificar, pero no sustituir, el juicio politico 0 de

oportunidad que corresponde al Gobierno y al Congreso .

de los Diputados en el ejercicio de la funcion de control
parlamentaric {art. 88. 2 C.E.}. Desde el primer momento,
hemos afirmado que «el peso que en la apreciacion de

lo que haya de considerarse como caso de extraordinaria -

y urgente necesidad es forzoso conceder al juicio pura-

mente politico de los drganos a los gue incumbe la direc-

cién politica del Estado, no puede ser obstdculo para
extender también el examen sobre la competencia habi-
litante al conocimiento del Tribunal Constitucional, en
cuanto sea necesario para garantizar un uso del Decre-
toley adecuado a la Constitucion» (STC 28/1982, fun-
damento juridico 3.°). Pues no conviene olvidar, como
resaltamos en dicha Sentencia, que la Constitucién reco-
noce a las Cortes Generales como «las depositarias de
la potestad legislativa en su ejercicio ordinario», pues
son ellas las que representan al pueblo espafol {art. 66.1
C.E.). El Gobierno ejerce la iniciativa legisiativa, de con-
formidad con el art. 87.1 C.E., por lo que la potestad
que ostenta para dictar DecretosHayes, en virtud del art.
86.1, se configura «como una excepcidn al procedimien-

- 10 ordinario de elaboracidn de las leyes y en consecuen-
cia estd sometida en cuanto a su ejercicio a la necesaria
concurrencia de determinados requisitos que lo legiti-
man» {STC 29/1982, fundamento juridico 1.°).

4. Para Hevar a cabo nuestro examen es preciso

valorar, en su conjunto, todos aquelios factores que acon-

sejaron al Gobierno dictar la disposicién impugnada.
Tales factores son los que quedan «reflejados en la expo-
sicidon de motivos de la norma, a lo largo del debate
parlamentario de convalidacién, y en el propio expedien-

te de elaboracién de la misma» (STC 29/1982, funda-

mento juridico 4.°). Las alegaciones formuladas en el
curso del proceso por el Abogado dsl Estado, correc-
tamente, se han limitado a corroborar o detallar los ofre-
cidos en su dia por el Gobierno en ¢l propic Decreto-ley
y ante el Congreso de los Diputados, pues nunca podrian
ser ofrecidas razones distintas o que alterasen los moti-
vos puestos de manifiesteo en su momento. En cuanto
a los informes que el Abogado del Estado aporta a este

proceso constitucional, no cabe reconocerles otro valor
que no sea el de meras alegaciones del propic Abogado
del Estado. ‘

Las principales medidas de ajuste presupuestario con-
tenidas en el Real Decreto-ley 5/1992 son ia elevacion
de las tarifas del IRPF {cuyo tipo méximo de la escala
pasa del 53 por 100 al 56 por 100 que se aplicara
en las declaraciones individuales a partir de los
9.550.000 pesetas y en las conjuntas a partir de
11.000.000 de pesetas} vy la elevaciéon de la tabla de
los porcentajes de retencidn a cuenta sobre los rendi-
mientos del trabajo personal; la elevacién del tipo general
del Impuesto sobre el Valor Anadido del 13 por 100
al 15 por 100 vy, por ultimo, el desplazamientc hacia
las empresas de parte de la carga de la financiacién
de las prestaciones por incapacidad laboral transitoria
{que tienden a aumentar durante los periodos de caida
del empleo); asimismo, se incluyen en el Decreto-ley
otras medidas de contencién del gasto pudblico, con
recortes en determinados gastos de inversiones y de
transferencias corrientes y de capital. Medidas todas
ellas enderezadas al objetivo de incrementar la recau-
dacion fiscal y reducir el creciente y acelerado déficit
plblico observado durante el primer semestre del afio,
segun los datos de ejecucién presupuestaria del Estado
y de otras Administraciones Publicas, actuando asi sobre
uno de los desequilibrios basicos de nuestra economia.

No se trata, claro est, de discutir acerca de la bondad
técnica de las medidas de ajuste presupuestario acor-
dadas o sobre su oportunidad y eficacia para combatir
el déficit pablico y la crisis econémica, juicio que en
ningdn caso corresponde al Tribunal Constitucional (STC
7571983, fundamento juridico 7.5 STC 142/93, fun-
damento juridico 9.9), sino de examinar la correspon-
dencia de las normas contenidas en el Decretoley con
la situacién econémica que se trata de afrontar, a fin
de controlar la apreciacién de la misma como un supues-
to de «extraordinaria y urgente necesidad», dentro del
enjuiciamiento que sf nos compete sobre la validez cons-
titucional de las determinaciones juridicas adoptadas por
el Legislador. :

El art. ? del Real Dacretoley 5/1992, aqui impug-
nado, es una medida sobre los ingresos publicos, que
modifica las escalas del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas aumentando la carga tributaria. La elec-
cién del IRPF, es explicada en la exposicion de motivos
porque su generalidad «determina que sus modificacio-
nes sean mas efectivas frente a la coyuntura que las
de otros tributos de nuestro sistema fiscal menos flexi-
bles o con finalidades mas selectivas». Como recordamos
anteriormente, la finalidad del Decretoley consistia en
hacer frente «al crecimiento del déficit publicon.

La variacion de las escalas se introdujo con vocacion
provisional, pues el alcance temporatl del precepto enjui-
ciado se contraia a lo que restaba del ejercicio de 1992.
La norma ya anuncié que la misma medida iba a ser
propuesta para 1993, en el anteproyecto de Ley de Pre-
supuestos Generales de Estado, como asi ocurrié, no
sin declarar la esperanza del Gobierno de volver sobre
los objetivos de reducir los tipos de gravamen «una vez
superadas las circunstancias que han obligado a adoptar
las medidas que recoge el presente Real Decreto-ley».

La parte recurrente no pone en cuestién la existencia
de un déficit pablico creciente, que rompia las perspec-
tivas econdmicas que habian servido de cimiento para
elaborar y aprobar tanto la Ley de reforma del Impuesto
sobre la Renta de 1991 como la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 1992. Tampoco se ha puesto
en duda, el caricter extraordinario, en el sentido de
imprevisible, de las circunstancias que motivaron la adop-
cion del Real Decreto-ey; ni sl hecho de que la negativa
evolucién del déficit piblico afectaba de manera grave
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a un equilibrio basico de la economifa y al cumplimiento
de unc de los requisitos del Programa de Convergencia
Econémica {(mantener el déficit pliblico dentro del limite
del 3 por 100 del PIB) entre los paises que forman la
Comunidad-Europea, con el objetivo final de establecer
la unién monetaria, cuyo fundamento Gltimo se encuen-
tra en los arts. 104 C, 109 E y concordantes del Tratado
constitutivo de la Comunidad Europea, en la redaccion
dada por el Tratado de la Unién Europea celebrado en
Maastricht, que en aquellos momentos ya habia sido
firmado y se encontraba en trance de ratificacion.

_La necesidad de sanear las cuentas de la Hacienda
publica para ajustar la economia espafiola a la nueva
situacion de crisis parece, pues, indudable.

Estos factores llevan a concluir que la apreciacién
de que existia una situacion de extraordinaria necesidad,
efectuada por los drganos a quienes incumbe la direccién
politica del Estado, justificaba la adopcién de ta medida
dentro de los estrictos limites que el art. 86.1 C.E. impone
al uso de su potestad normativa excepcional de dictar
Decretos-leyes. :

5. Tampoco es posible aceptar las alegaciones de
los recurrentes de que no existia una urgencia tal que
‘pudiera justificar las medidas adoptadas por el Gobierno,
que es donde con mas énfasis insisten en su demanda
de inconstitucionalidad. Las previsiones optimistas sobre
las perspectivas de la economia nacional e internacional
en las que se habia basado la programacion presupues-
taria de 1992 fueron dando paso en los primeros meses

del afio a la necesidad de medidas correctoras de la-

orientacion expansiva de la politica fiscal mas coherente
con los objetivos de correccion de los desequilibrios
financieros basicos de nuestra economia, que se habian
agravado notoriamente en la primera mitad del ano. La
presentacion del Programa de Convergencia en el mes
de marzo de aguei afic —como pone de manifiesto el
Informe Anual del Banco de Espafia de 1992— elevd
la previsién del déficit de las Administraciones Pdblicas
para 1992 desde el 3,1 por 100 al 4 por 100 de! PIB,
pero el crecimiento inercial del desequilibric de las cuen-
tas pdblicas hacia probable que se alcanzase el 5 por
100. Dadas las caracteristicas y la dimension del pro-
blema a afrontar. un déficit pablico estructural desbo-
cado en un momento en que €l objetivo de la conver-
gencia econémica con los restantes paises de la Comu-
nidad Europea habia sido establecido como esencial en
la gobernacién del pais, es motivo suficiente desde la
perspectiva de nuestro enjuiciamiento para que el
Gobierno adoptase medidas que modificaban, de manera
instantédnea, la situacion juridica existente (SSTC
2971882, fundamento juridico 3., y 29/1986, funda-
mento juridico 2.°.A).

A este respecto, no puede dejar de sefialarse que
los factores subrayados en el fecurso para negar la urgen-
cia, con ser significativos, no son determinantes. En lo
que respecta a la elevacién de la tarifa del IRPF, es cierto
que el Impuesto sobre la Renta se devenga legalmente
el tltimo dia del afo, y gue no se recauda hasta mediados
del afo siguiente. Pero es igualmente cierto que la recau-
dacidn fiscal —y con ello el objetivo de reducir el déficit
publico estructural— se vio inmediatamente beneficiada
por las medidas aprobadas por el Real Decreto-ley, tanto
por ingresar a partir del dia 1 de agosto de 1992 unas
retenciones a cuenta mas elevadas (el aumento de ingre-
sos esperado de la aplicacion de las nuevas tablas de
retenciones en 1992 se estimo en unos 40.000 millones
de pesetas que se recaudarian en el Gltimo trimestre
del afio), a tenor de su art. 3, que forma una unidad
de sentido con la elevacion de los tipos acordada en
el art. 2; como por la certidumbre de que, liegado el

momento de la declaraciondiquidacion del impuesto, las
mayores retenciones practicadas habrian de dar lugar
a devoluciones menocs cuantiosas, puesto que los tipos
de gravamen también habian sido elevados.

Por otra parte, no se aducen razones convincentes
que permitan concluir que en este caso, a través de
alguno de los procedimientos legislativos de urgencia
que  establecen los Reglamentos parlamentarios, se
hubiera podido atender adecuadamente y en tiempo
oportuno —esto es, dentro del propio periodo impositivo,
que no demorase los efectos de la medida— la situacién
de necesidad financiera que dio lugar al Decreto-ley,
dadas las fechas en que se adopté. Debe advertirse,
en primer lugar, que la decisién definitiva sobre la adop-
cién del trdmite de urgencia en el Congreso de los Dipu-
tados no corresponde al Gobierno sino a la Mesa de
la Camara, que es, ademas, la que determina los plazos
de las distintas fases de la tramitacion (arts. 91, 93 y
94 del Reglamento del Congreso de los Diputados). En
segundo lugar, todo apunta, mas bien, a la conclusién
contraria, pues incluso considerando los plazes del pro-
cedimientc legislativo ordinario de urgencia se habria
demorado, posiblemente, la adopcion de fa medida a
los dltimos meses del afio, sin dar tiempo suficiente a
los ciudadanos que habian ajustado su conducta eco-
némica a la legislacion fiscal vigente (STC 150/1990,
fundamento juridico 8.°) para reaccionar frente a un cam-
bio normativo imprevisto preducido al final del periodo
impositivo, acomodando su comportamiento econémico
al mayor coste del incremento de la tarifa de un impuesto
personal y periédico como es el de la Renta de las Per-
sonas Fisicas, cuya renta gravada se genera a lo largo
de todo el periodg impositive aunque el devengo del
impuesto se fije en el dltimo dia del afio.

Por todo lo hasta aqui expuesto, no cabe estimar
que, en este caso, el Gobierno haya hecho un uso con-
trario a la Constitucidon da su potestad legislativa excep-
cional por no concurrencia de los presupuestos de hecho
habilitantes.

C) Limites materiales del Decretoiey: Materias
excluidas de regulacion por Decreto-ey.

6. El art. 86.1 C.E. establece que las disposiciones
legislativas provisionales que puede dictar el Gobierno,
en casos de extraordinaria y urgente necesidad, «no
podran afectar ... a los derechos, deberes y libertades
de los ciudadanos regulados en el Tituio I» de la propia
Constitucién. No se requiere un gran esfuerzo argumen-
tativo para concluir que la formulacién constitucional
del art. 31.1 no es una simple declaracién programatica,
sino la consagracion de un auténtico mandato juridico,
fuente de derechos y obligaciones, y del que se deriva
un deber constitucional para los ciudadanos de contri-
buir, a través de los impuestos, al sostenimiento o finan-
ciacion de los gastos publicos.

Desde el punto de vista sistemético, el art. 31.1 C.E.
se inserta en la Seccién 2.2 del Capitulo Segundo del
Titulo | de la Constitucién bajo la ribrica «De los Dere-
chos vy Deberes de los ciudadanosn. Desde una pers-
pectiva material el art. 31.1 C.E. consagra no sélo los
principios ordenadores del sistema tributario, que son,
al propio tiempo, limite y garantia individual frente al
ejercicio del poder, sino también derechos y deberes -
de los ciudadanos frente a los impuestos establecidos
por el poder tributario del Estado. Existe el deber de
pagar- el impuesto de acuerdo con la capacidad eco-
nomica, en el modo, condiciones y cuantia establecidos
por la Ley, pero existe, correlativamente, un derecho a
que esa contribucién de solidaridad sea configurada en
cada caso por el legislador segin aquella capacidad.
La aplicacién de los tributos encuentra su raiz y su jus-
tificacion en el deber general de contribuir que nuestra



BOE niim. Z285. Suplamento

Viernes , 28 noviembre 1997 41

Constitucion impone en el art. 31, y sélo a partir de
él puede entenderse cabaimente la singular posicién que
ocupan el Estado y los deméas entes publicos como titu-
lares del poder tributario, v los ciudadanos en cuanto
sujetos de ese deber constitucional (STC 76/1990, fun-
damento juridico 3.°).

Deber constitucional de contribuir cuyo cumplimiento
no se encuentra desconectado del derecho de propiedad
también constitucionalmente garantizado {art. 33 C.E))
y cuya afectacion por el Decretoley exige inexcusable-
g}iezét% Eu contraste con los limites materiales del art.

El Tribunal Constitucicnal, desde la STC 6/1983 cuya
doctrina fue seguida por las SSTC 41/1983y 51/1983,
ha incluido entre los deberes cuya afectacion estd veda-
da al Decreto-ley el deber de contribuir al sostenimiento
de los gastos publicos que enuncia el art. 31.1 CE;
manteniendo siempre respecto de la-interpretacion de
los limites materiales a la utilizacién del Decreto-ley una
posicion equilibrada que evite las concepciones extre-
mas, de modo que «ia clausula restrictiva del art. 86.1
de la Constitucion {"no podran afectar ..”) debe ser
entendida de modo tal que ni reduzca a la nada el Decre-

to-ley, que es un instrumento normativo previsto por la-

Constitucion ... ni permita que por Decretoley se regule
el régimen general de los derechos, deberes y libertades
del Titulo I» {SSTC 111/1883, fundamento juridico 8.%
y 60/19886, fundamento juridico 4.°).

Ahora bien, esa alusion expresa a la interdiccion de
regulacién por Decreto-ley del «régimen general» de los
derechos, deberes y libertades, no puede dar pie a enten-
der —como sugiere el Abogado del Estado apoyandose

" enleo afirmado enla STC 111/1983; fundamento juridico .

°— que el art. 86.1 C.E. si permite, en cambio, regular
por Decreto-ley los elementos esenciales de los mismos
(vgr. el hecho imponible, los sujetos pasivos, la base
imponible o el tipo de gravamen) siempre que etlo no
comprenda una regulacion del «régimen general» del
impuesto, vy, en concreto, de lo que él denomina con-
tenido esencial del deber de contribuir; pues ello supon-
dria identificarla «afectacion» del derecho o deber cons-
titucional a que se refiere el art. 86.1 C.E. con el concepto
mas extensive de regulacién del «wrégimen generals del
mismo, lo cual constituye una modalidad de esas inter-
pretaciones extremas que este Tribunal siempre ha
rechazado, y que abriria un portillo a cualquier regulacién
en materia tributaria, por incisiva que fuese, mediante
Decreto-ley. _

El deber de contribuir, que el art. 31.1 C.E. hace recaer
sobre todos «de acuerdo con su capacidad econdmica»
{SSTC 27/1981, fundamento juridico 4.°, y 76/1990,
fundamento juridico 3.°), es configurado por la Cons-
titucidn en un marco global: «Un sistema tributaric justo
inspirado en los principios de igualdad y progresividad
que, en ningun caso, tendra alcance confiscatorion. Esta
configuracion constitucional del deber de contribuir, que

- ha sido clarificada por nuestra jurisprudencia al abordar
distintos aspectos atinentes a la norma del art. 31.1
C.E.(SSTC 27/1981, fundamento juridico 4.°, 37/1887,
fundamento juridico 13, 221/1992, fundamento juridico
4.°, 134/19986, fundamento juridico 6.°, y 173/1296,
fundamento juridico 3.°, entre otras), ha de ser tenida
muy presente en la tarea de comprobar cudndo un Decre-
to-ley «afecta» a un derecho, deber o libertad consti-
tucionales (STC 111/1983, fundamento juridico 8.°).

7. De lo anterior se infiere que el Decretoley no
puede alterar ni el régimen general ni los elementos
esenciales del deber de contribuir, lo que exige precisar
a los meros efectos de resolver la constitucionalidad del
art. 2 del Real Decrefolay 5/1992 impugnado cémo
se encuentra definido dicho deber en la Norma funda-
mental, concretamente en su art. 31.1; y es que, como

sefialamos en la STC 11171983, comprobar cuando el
Decreto-ley «afectar a un derecho, deber o libertad «exi-
ge también gue se tenga muy en cuenta la configuracion
constitucional del derecho —en este caso, deber— afec-
tado en cada caso» (fundamento juridico 8.°).

A este respecto, avanzando en las consideraciones
que sobre el deber de contribuir a los gastos publicos
ha realizado el Tribunal en otres pronunciamientos (S5TC
2771981, 11071984, 126/1987, 45/1989, 76/1990,
1560/1990, 19771992, 221/1992, 134/1996,
-173/1996y 38/1997), la Constitucién conecta el citado
deber con el criterio de la capacidad econdmica {con
el contenido que a este principio de justicia material
se ha dado, fundamentalmente, en las SSTC 27/1981,
3771987, 160/1990, 221/1992 y 13471996}, v Io
relaciona, a su vez, claramente, no con cualquier figura
tributaria en particular, sino con el conjunto del sistema
tributario. El art. 31.1 C.E.. en efecto,.dijimos tempra-
namente en la STC 27/1981, «al obligar a todos al sos-
tenimiento de los gastos publicos, cifie esta obligacion
en unas fronteras precisas: La de la capacidad economica
de cada uno vy la del establecimiento, conservacion y
mejora de un sistema tributario justo inspirado en los
principios de igualdad y progresividad» (fundamento juri-
dico 4.°). Conforme a la propia literalidad del art. 31.1
C.E. queda claro, pues, que el Decreto-ley no podra afterar
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 rigueza mediante un sistema
tributario justo. Lo gue no significa otra cosa que dar
cumplimiento a la finalidad dltima del limite constitu-
cional de asegurar el principio democrdtico y la supre-
macia financiera de las Cortes mediante la participacion
de los ciudadanos en el establecimiento del sistema tri-
butario, de modo que «la regulacion de un determinado
ambito vital de las personas dependa exclusivamente
de la voluntad de sus representantes», como se afirmé
en la STC 19/1987, fundamento juridico 4.° De manera
que vulnerara el art. 86 C.E. cualquier intervencién o
innovaciéon normativa que, por su entidad cualitativa o
cuantitativa, altere sensiblemente la posicion del obli-
gado a contribuir segin su capacidad econdmica en el
conjunto del sistema tributario.

Por tanto, no queda absolutamente impedida la uti-
lizacién del Decreto-ley en materia tributaria, cuando con-
curre el supuesto habilitante, como instrumento norma-
tivo del Gobierno al servicio de los objetivos de la politica
econdmica. Ahora bien, serd preciso tener en cuenta
en cada caso en gué tributo concreto incide el Decre-
to-ley —constatando su naturaleza, estructura y la funcion
que cumple dentro del conjunto del sistema tributario
asi como el grade o medida en que interviene el principic
de capacidad econdmica—, qué elementos del mismo
—esenciales o no resultan alterados por este excepcional
modo de produccién normativa— y, en fin, cual es la
naturaleza y alcance de la concreta regulacion de que
se trate.

8. La parte recurrente considera, asimismo, gue el
art. 2 del Real Decretoley 5/1992 vulnera el art. 86.1
C.E. al regular una materia que le estaria constitucio-
nalmente vedada pues, conforme a la doctrina de este

© Tribunal sentada en las SSTC 6/1983, 41/1983, y

§1/1983, el instrumento del Decreto-ley no es admisible
para la regulacién de los aspectos tributarios que estan
amparados por el principio de la reserva de Ley {(art.
31.3 C.E.), esto es la creacion ex novo del tributo y la
determinacion de sus elementos esenciales (SS5TC
37/1981,61/1983, 179/1985y 19/1987).
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A la luz de las conclusiones hasta aqui expuestas,
conviene matizar explicitamente la doctrina de este Tri-
bunat sobre el sentido y alcance de los limites del Decre-
to-ley cuando recae sobre materia tributaria.

A los efectos de 1a interpretacién del limite material
establecido por la Constituciéon no es preciso vincular
—como se hizo en la STC 6/1983— el d4mbito del art.
86.1 C.E. (wvafectar a los derechos, deberes y libertades
de los ciudadanos regulados en el Titulo I», entre los
que se encuentra el deber de contribuir al sostenimiento
de los gastos pulblicos del art. 31.1 C.E.) con el de Ia
reserva de Ley que establecen el art. 31.2 C.E. («sdlo
podran establecerse prestaciones personales o patrimo-
niales de caracter pudblico con arregile a la Leyn) vy el
art. 133.1 C.E. {«la potestad originaria para establecer
los tributos corresponde al Estado, mediante Ley»), como
si fueran ambitos coextensos; de modo que cualquier
modificacién tributaria que afecte a los elementos o
aspectos de! tributo cubiertos por el Ambito de la reserva
de Ley en ia materia, quedardn vedados a su regulacién
mediante Decreto-ley.

Un esfuerzo hermenéutico semejante no se concilia
con el propio sentido literal del precepto constitucional,
que limita el ambito material del Decreto-ley sin refe-
rencia alguna a la reserva de Ley. Ya hemos advertido
en la STC 6/1983, fundamento juridico 6.° que «no se
puede decir que el Decretoley afecte a lo que el art.
86 de la Constitucién fiama “derechaos, deberes y liber-
tades de los ciudadanos regulados en el Titulo I” por
el hecho de que en el referido Titulo se encuentra el
art. 31.3, segun el cual —como anteriormente hemos
visto— "sélo podran establecerse prestaciones persona-
les o patrimoniales de caracter publico con arreglo a
la Ley"s. Es cierto que inmediatamente después, en el
mismo fundamento juridico, se afadia: «Pues ya hemos
dicho que en el sistema constitucional espafiol no rige
de manera absoluta el principio de legalidad para todo
lo atinente a la materia tributaria y que la reserva de
Ley se limita a la creacidén de los tributos y a su asencial
configuracion, dentro de fa cual puede genéricamente
situarse el establecimiento de exenciones y bonificacio-
nes tributarias, perc no cualquier otra regulacion de ellas
ni la supresion de las exenciones o su reduccién o la
de las bonificaciones, porgue esto ultimo no constituye
alteracion de los elementos esenciales del tributon. Ello,
sin embargo, se dijo porque era imprescindible para dar
respuesta al organo judicial, que en el Auto de plan-
teamiento de la cuestion de inconstitucionalidad habia
esgrimido la reserva de Ley tributaria {art. 133.1 CE.
y art. 31.3 C.E.} como ambito constitucionalmente veda-
do al Decreto-ley, y para rechazar que dicho precepto
- constitucional (el art. 31.3 C.E.) pudiera ser traido alli
a colacién, dado que la medida adoptada en el Decre-
toley cuestionadc [Real Decreto-ley 11/1979, disposi-
cidn transitoria segunda, letra b) que reducia los bene-
ficios fiscales de las viviendas de proteccion oficial en
la Contribuciéon Territorial Urbana] quedaba fuera del
Ambito de la reserva de Ley tributaria. -

Esta doctrina que sitia como ambitos coextensos el
limite material del art. 86.1 y el de la reserva de Ley
en materia tributaria {(arts. 31.3 C.E. y 133.1 C.E.} sus-
tentada —no sin cierta ambigledad como hemos visto—
en la STC 6/1983, ha sido reiterada por el Tribunal en
las posteriores, SSTC 41/1983 y 51/1983, que resuel-
ven, practicamente por remision, cusstiones de mcons-
titucionalidad sustancialmente idénticas a la resuelta por
la STC 6/1983. Coextension de la que se dedujo que,
en materia tributaria, estan vedados al Decreto-ley aque-
lios aspectos de los tributos reservados a la Ley, pudien-
do regular el Decreto-ley, por el contrario, aquellos aspec-

tos que no estén reservados a ella, incluso los que, aun
no formando parte del nidcleo de materias reservadas
constitucionaimente a la Ley, existe una preferencia de
Ley por efecto de la congelacion del rango.

Doctrina que debe ser, sin emhargo, matizada ahora,
no solo a la luz de una hermenéutica del art. 86 C.E.
que se sirva de unos cénones atentos al propio sentido
de su tenor literal, sino también a ia luz de la propia
jurisprudencia de este Tribunal al interpretar el alcance
del especifico limite material del art. 86.1 C.E. En efecto,
el Tribunal Constitucional ha rechazado reiteradamente
aquellas interprataciones basadas en el criterio herme-
néutico de la coextensién de los arts. 81 y 86 de la
C.E. para fijar el ambito de la limitacidn al uso del Decre-
toley de modo que se hagan coincidir las menciones
referentes a los derechos y libertades con la materia
reservada a la Ley Orgénica {SSTC 111/1983, funda-
mento juridice 8.° 93/1988, fundamento juridico 5.
127/1984, fundamento juridico 3.9, entre otras). '

Ya advertiamos en la misma STC 6/1983, fundamen-
to juridico 4.°, que el mero dato de que el art. 86.1
C.E. prohiba al Decreto-ley afectar al deber de contribuir
al sostenimiento de los gastos plblicos «no cierra el
paso a cualquier regulacion tributaria» (fundamento juri-
dico 4.°). Y especificabamos, aunque en relacién a mate-
ria distinta a la tributaria, en la STC 60/19886, funda-
mento juridico 2.°, que el hecho de que «una materia
esté reservada a la Ley ordinaria, con caracter absoluto
o relativo, no excluye eo ipso la regulacién extraordinaria
y provisional de la misma mediante Decreto-ley, porque,
como ya hemos dicho en ja STC 111/1983 “la mencién
a la Ley no es identificable en exclusividad con el de

‘Ley en sentido formal™. Para comprobar si tal disposicion

legislativa provisional se ajusta a la Norma fundamental,
habré que ver si relne los requisitos establecidos en
el art. 86 C.E. v si no invade ningunc de los limites
en éi enumerados o los que, en su caso, se deduzcan
racionalmente de otros preceptos del Texto constitucio-
nal, como, por ejemplo, las materias reservadas a Ley
Orgénica, o aquellas otras para las que Ja Constitucion
prevea expressis verbis la intervencion de los Grganos
pariamentarios bajo forma de Ley. No hay aqui, por tanto,
—concluiamos— un problema de reserva de Ley, sino
de vulneracién o no de los requisitos y de los limites
que para la emanacioén de Decretos-leyes por el Gobierno
establece la Constitucion».

Por tanto, del hecho que la materia tributaria esté
sujeta al principio de reserva de Ley (art. 31.3 vy art.
133.1 v 3 CE)) v de que dicha reserva tenga caracter
relativo v no absoluto, al entenderse referida al esta-
blecimiento de los tributos y a su esencial configuracion,
pero no, en cambio, a cualquier tipo de maodificacién
tributaria (STC 6/1983, fundamento juridico 4.°}, no se
deriva necesariamente que se encuentre excluida del
ambito de regulacién del Decreto-ley, que podra penetrar
en la materia tributaria siempre que se den los requisitos
constitucionales del presupuesto habilitante y no «afec-
ten, en el sentido constitucional del término, a las mate-
rias excluidas. Limite material que no viene sefalado
por la reserva de Ley, de modo que lo reservado a la
Ley por el art. 31.3 C.E. tenga que coincidir necesa-
riamente con lo que haya de entenderse por uafectar»
al deber constitucional de contribuir al sostenimiento
de los gastos publicos det art. 31.1 CE.

A lo que este Tribunal debe atender al interpretar
el limite material del art. 86.1 C.E. no es, pues, al modo
como se manifiesta el principio de reserva de Ley en
una determinada matena, la tributaria en este caso (si
tiene caracter absoluto o relativo y qué aspectos de dicha
materia se encuentran amparados o no por dicha reser-
va), sino méas bien al examen de si ha existido «afec-
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tacién» por el Decreto-tey de un derecho, deber o libertad
regulado en el Titulo | de la Constitucion. Lo que exigira
tener en cuenta la configuracién constitucional del dere-
cho o dsber afectado en cada caso y la naturaleza y
alcance de la concreta regulacion de que se trate.

La reserva de Ley de los arts. 31.3 y 133.1 C.E. limita
la potestad reglamentaria del Gobierno; la prohibicion
de afectar al deber de contribuir al sostenimiento de
los gastos publicos mediante el sistema tributario, del
art. 86.1 C.E. limita la potestad de ese mismo Gobiarno
para dictar Decretos-leyes. Aungque reserva de Ley y limi-
tes materiales del Decreto-ley, no sean ambitos coex-
tensos —y como tal deben ser interpretados— ello no

empece a que uno y otro limite constitucicnal compartan -

una misma finalidad dltima, que es la que se condensa
en el principio de legalidad tributaria, cuyo sentido no
es otro, como va dijimos en la STC 19/1987, funda-
mento juridico 4.°, «que el de asegurar que la regufacién
de determinado dmbito vital de las personas dependa
exclusivamente de la voluntad de sus representantes...,
quienes establezcan los elementos esenciales para la
determinacion de la obligacién tridutarian; y mas recien-
terente en ja STC 185/19956, fundamento juridicc 3.°,
wasegurar que cuando un ente pdblico impone coacti-
vamente una prestacién patrimonial a los ciudadanos
cuente para ello con la voluntaria aceptacion de sus
representantes».

Ello se pone de manifiesto en un examen sistematico
del texto de la Constitucién en lo que hace a las fuentes
del sistema tributario, de cuyo conjunto trabado de limi-
taciones se deduce que no cualquier Ley {0 norma con
rango y fuerza de Ley) es apta para regular ia materia

tributaria, asi: los limites a la utilizacidén del Decretco-ley

(art. 86.1 C.E); la exclusiéon de las leyes de iniciativa
popular en materia tributaria (art. 87.3 C.E.) o la pro-
hibicidn de crear, 0, en su caso, de modificar tribytos
por medio de la Ley de Presupuestos {art. 134.7 C.E.}.
Normas e institutos todos ellos distintos, pero que vienen
a integrar y complementar la reserva de Ley en materia
tributaria consagrada en el art. 31.3 C.E. y art. 133.1,
2 y 3 C.E., y cuya funcion es garantizar la unidad finan-
ciera y la supremacia de la representacidn politica par-
lamentaria, asegurando —como se dijo en la STC
19/1987— la unidad del ordenamiento y la igualdad
de los contribuyentes en el &mbito vital que es la esfera
de la libertad y la propiedad. '

9. Alaluz de.las consideraciones anteriores, corres-

ponde determinar ahora si el impugnado art. 2 del Real
Decretoley 5/1992 que modifica las tarifas del IRPF
constituye una vulneracién del art. 86 C.E. por afectar
al deber de contribuir al sostenimiento de los gastos
publicos. Y la respuesta a tal interrogante debe ser
afirmativa. '

El Abogado del Estado, reparando exclusivamente en
el aspecto cuantitativo de la modificacién, niega que
el citado Decretodey haya alterado esenciaimente el
deber de contribuir, pues, a su juicio, ello exigirla una
variacion significativa e importante de la carga tributaria
soportada por la generalidad o, al menos, gran parte
de los ciudadanos, y las nuevas escalas suponen un
aumento muy moderado de las inicialmente previstas
para 1992. Sin embargo, aunque cualquier modificacién
o regulacién de un aspscto o elemento de un impuesto
no signifique, necesariamente y en todo caso, «afectar
al deber constitucional de contribuir, como ocurriria en
el supuesto de las correccicnes monetarias oportunas
para ajustar las magnitudes cuantitativas de los tributos
a las variaciones del indice general de precios, no puede
admitirse —como sostiene el Abogado del Estado-— que
una modificaciéon de un elemento esencial de un impues-
to como es el IRPF aqui considerado, en lo que respecta
al incremento de las escalas de tipos de gravamen, no

" signifique una alteracién esencial del deber de contribuir

excluida del Decretc-ey..

Con independencia de que es discutible el caracter
umoderadon de la elevacion de las tarifas, ya hemos
dicho que la indagacién acerca de si un Decreto-ley afec-
ta o no al deber de contribuir debe atender, no solo
a la cuantia de la medificacion que introduce, sino tam-
bién a otros aspectos distintos, entre los que cobra espe-
cial importancia la naturaleza del tributo sobre el que
incide. Y, desde esta perspectiva, dado que el tributo
que ha resultado alterado por el art. 2 del Real Decre-
todley 5/1992 es el IRPF, no puede negarse que el
aumento de su cuantia mediante dicho instrumento not-
mativo ha afectado sensiblemente al deber de los ciu-
dadanos de contribuir al sostenimiento de los gastos
publicos de acuerdo con su capacidad econémica, tal
y como éste se configuraen el art. 31.1 CE.

E! Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas,
que es la figura tributaria en la que el precepto del Decre-
toley enjuiciado ha introducido modificaciones, es un
impuesto de carécter directo, personal y subjetivo, que
grava la renta global de las personas fisicas de manera

_ progresiva (SSTC 45/1989, fundamento juridico 2.°,

150/1990, fundamento juridico 5.%, y 214/1994, fun-
damento juridico 5.°). Constituye uno de los pilares
estructurales de nuestro sistema. tributario y, por sus
caracteristicas, recordadas expresamente en la exposi
cién de motivos del Real Decreto-ley 5/1992, cualquier
alteracion en sus elementos esenciales repercute inme-
diatamente sobre la cuantia o el modo de reparto de
la carga tributaria que debe levantar la generalidad de
los contribuyentes. Al mismo tiempo, es sobre todo a
través del IRPF como se realiza la personalizacion del
reparto de la carga fiscal en el sistema tributario segun
los criterios de capacidad econdmica, igualdad y pro-
gresividad, lo que lo convierte en una figura impositiva
primordial para conseguir que nuestro sistema tributario
cumpla los principios de justicia tributaria que impone
el art. 31.1 C.E., dada su estructura y su hecho imponible
{STC 134/1996, fundamento juridico 6.°).

Es innegable que el IRPF, por su carécter general
v personal, y figura central de la imposicién directa, cons-
tituye una de las piezas basicas de nuestro sistema tri-
hutario. Se trata, indudablemente, de un tributo en el
que el principic de capacidad econdmica y su correlato,
el de igualdad y progresividad tributarias, encuentran
una mas cabal proyeccion, de manera que es, tal vez,
el instrumento més idéneo para alcanzar los objetivos
de redistribucion de la renta (art. 131.1 C.E.) vy de soli-
daridad (art. 138.1 C.E.) que la Constituciéon espafiola
propugna (STC 1971987, fundamento juridico 4.°} y que
dotan de contenido al Estado soccial y democrético de
Derecho {art. 1.1 C.E.). '

Por consiguiente, es claro que ia norma introducida
por el art. 2 del Real Decreto-ley enjuiciado, que esta-
blece un incremento de las tarifas o escalas de tipos
de gravamen aplicables a las bases imponibles del IRPF,
y por ende modifica sustancialmente el montante de
la carga tributaria que deben soportar los contribuyentes
sujetos a dicho impuesto, supone una alteracién sus-
tancial de la posicién de los ciudadanos en el conjunto
del sistema tributario y afecta a la esencia del deber
constitucional de contribuir al sostenimiento de los gas-
tos publicos que enuncia el art. 31.1. C.E.

Esa incidencia esencial del precepto legal enjuiciado
sobre el deber constitucional de contribuir conlleva, lisa
y llanamente, la vulneracién de uno de los limites mate-
riales con que el art. 86.1 CE. circunscribe el uso de
la potestad normativa que el Gobierno puede ejercer
mediante el Decreto-ley. No es atendible el argumento
ofrecido por el Abogado del Estado acerca de la escasa
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o moderada incidencia que suponen las nuevas escalas
respecto de las que reglian con anterioridad.

Por todo lo expuesto, debemos declarar que la modi-
ficacidn introducida por el art. 2 del Real Decreto-ley
5/1992 ha afectado al deber de contribuir a los gastos
piblicos establecido en el art. 321.1 CE. y, por tanto,
infringe lo dispuesto en el art. 86.1 C.E. y es, por con-
siguiente, inconstitucienal.

D) Ei principio de seguridad juridica.

10. Corresponde examinar ahora el art. 2 del Real
Decretoley 5/1992 de medidas presupuestarias-urgen-
tes, asi como su homélogo art. 2 de la Ley 28/1992,
que han sido impugnados desde la perspectiva de los
principios de segurndad juridica e irretroactividad que
consagra el art. 9.3 C.E. ,

Declarada la inconstitucionalidad del art. 2 del Real
Decretoley 5/1992 por regular materias que le estan
constitucionalmente vedadas por el art. 86.1 CE., no
es necesario pronunciarse expresamente sobre la otra
vuineracién constitucional que también aducen los
recurrentes frente a dicha norma por contradecir los prin-
cipios de seguridad juridica e irretroactividad.

Por consiguiente, esta dltima vulneracion constitucio-
nal ha de ser examinada, a la luz de nuestra jurispru-
dengcia, unicamente respecto del homologo art. 2 de la
Ley 28/1992, de 24 de noviembre, también impugnado
por idéntico motive, al que ha de quedar contraido nues-
tro enjuiciamiento, aungue el hecho de la publicacion
del Real Decretoley no puede resultar del todo indife-
rente en las consideraciones que hayamos de hacer en
este punto.

Frente a la elevacién de las tarifas para el ejerci-
cio 1992, casi vencido el perfodo imipositivo de dicho
aio, dispuesta por el art. 2 de la Ley 28/1992, la parte
recurrente, con independencia de imputar a dicho pre-
cepto legal, dada su redaccidn, el error de tener por
producida la entrada en vigor del Real Decretoley
5/1992 el 22 de julio, en lugar del 23 del mismo mes,
alega, en esencia, que atenta contra la seguridad juridica
e infringe el art. 9.3 C.E., por la retroactividad de dicho
precepto, que llega a calificar de maxima. El Abogado
del Estado niega, por su parte, no sélo que exista dis-
paridad alguna entre el alcance temporal del art. 2 de
la Ley 28/1992 v el del correlativo art. 2 del Real Decre-
toley b/ 1992, sino ademas, con razones de muy diverso
orden, que tal art. 2 de la Ley 28/1992 incurra en la
retroactividad contraria al principio de seguridad juridica
alegada por los recurrentes; negando, asimismo, que de
la modificacién de tarifas impugnada, ya producida a
mitad del ejercicio mediante el Real Decreto-ley y debida
a un caso de extraordinaria y urgente necesidad de los
previstos en el art. 86.1 CE., quepa inferir un criterio
para situaciones financieras normales.

Para precisar el objeto de enjuiciamiento, cabe adver-
tir que no corresponde a este Tribunal, por tratarse de
cuestiones de simple técnica legislativa o tributaria, enjui-
ciar una eventual discordancia entre el Real Decreto-ley
y la posterior Ley en cuanto al alcance temporal que
quiso otorgarse a la modificacién de las tarifas del IRPF,
ni dilucidar siquiera si tal discordancia existe.

11. Antes de nada, conviene recordar la doctrina
de este Tribunal en relacion con los principios de irre-
troactividad de las normas restrictivas de derechos indi-
viduales y de seguridad juridica en et Ambito tributaric.

a) Enprimerlugar. hemos declarado que «no existe
una prohibicién constitucional de la legislacion tribu-
taria retroactiva que pueda hacerse derivar del principio

de irretroactividad tal como estd consagrado» en el

art. 9.3 C.E., pues el «limite expreso de la retroactividad
in peius de las leyes que el art. 9.3 de la Norma suprema
garantiza no es general, sino que esta referido exclu-
sivamente a las leyes ax post facto sancionadoras o res-
trictivas de derechos individuales. ... No cabe considerar,
pues, con carécter general, subsumidas las normas fis-
cales en aquellas a las que se refiere expresamente el
citado art. 9.3 C.E., por cuanto tales normas no tienen

_ por objeto una restriccién de derechos individuales, sino

que responden y tienen un fundamento propio en la
medida en que son directa y obligada consecuencia del
deber de contribuir al sostenimiento de los gastos pubh-
cos de acuerdo con la capacidad econdémica impuesto
a todos los ciudadanos por el art. 31.1 de la Norma
fundamental» (STC 173/1996, fundamento juridico 3.°,
que se apoya en las SSTC 27/1981, fundamento juridico
10, 6/1983, fundamento juridico 3.°, 126/1987, fun-
damento juridico 9.2, vy 1560/1980, fundamento juridi-
co B.°). Asi pues, «fuera de las materias respecto de
las que el art. 9.3 CE. veta totalmente la retroactividad,
es posible que se dote a la ley del ambito de retroac-
tividad que el legislador considere oportuno, disponiendo
éste, por consiguiente, de un amplio margen de discre-
cionalidad politica» {(STC 150/1990, fundamento juri
dico 8.°). «La irretroactividad absoluta de las leyes fis-
cales podria hacer totalmente inviable una verdadera
reforma fiscal» (SSTC 126/1987; 187/1992
y 173/1996, fundamento juridico 3.°).

b) Ahora bien, también hemos declarado que «afir-
mar que las normas tributarias no se hallan limitadas
en cuanto tales por la prohibicion de retroactividad esta-
blecida en el art. 2.3 C.E., en tanto que no son normas
sancionadoras o restrictivas de derechos individuales,
no supone de ninguna manera mantener, siempre y en
cualquier circunstancia, su legitimidad constitucional,
que puede ser cuestionada cuando su eficacia retroactiva
entre en colisidon con otros principios consagrados en
la Constitucion (STC 126/1987, fundamento juridi-
co 9.9}, sefialadamente, por lo que aqui interesa, el de
seguridad juridica, recogido en el mismo precepto cons-
titucionals {STC 17371996, fundamento juridico 3.° 4).

c} Sobre el significado del principio de seguridad
juridica en este particular contexto, también hemos sefa-
lado que dicho principio, aun cuando no pueda erigirse
en valor absoluto, pues ello daria lugar a la congelacion
o petrificacion del ordenamiento juridico existente
(STC 126/1987, fundamento juridico 11), ni deba enten-
derse tampoco como un derecho de los ciudadanos al
mantenimiento de un determinado régimen fiscal
(SSTC 2771981 y 6/1983), si protege., en cambio, la
confianza de los ciudadanos, que ajustan su conducta
econdmica a la legislacién vigente, frente a cambios nor-
mativos que no sean razonablemente previsibles, ya que
la retroactividad posible de las normas tributarias no pue-
de trascender la interdiccién de la arbitrariedad
{STC 150/1990, fundamento juridico 8.°).

Determinar, en consecuencia, cuando una norma tri-
butaria de caracter retroactivo vuinera la seguridad juri-
dica de los ciudadanos es una cuestién que sblo puede
resolverse caso por caso, teniendo en cuenta, de un
lado, el grado de retroactividad de la norma cuestionada
y, de otro, las circunstancias especificas que concurren
en cada supuesto (SSTC 126/1987, fundamento juri
dico 11, 150/1990, fundamento juridico 8.°, vy
173/1996, fundamento juridico 3.°).

d) Finalmente, como criterio orientador de este jui-
cio casuistico, resulta relevante, a tenor de la doctrina
de este Tribunal, distinguir entre la retroactividad autén-
tica o de grado méaximo, y la retroactividad impropia
o de grado medio. En el primer supuesto, que se produce
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cuando la disposicién pretende anudar sus efectos a

situaciones de hechg producidas con anterioridad a la

propia Ley y ya consumadas, s6lo exigencias cualificadas
de interés general podrian imponer el sacrificio del prin-
cipio de seguridad juridica. En el supuesto de la retroac-
tividad de grado medio ¢ impropia, que se produce cuan-
do la Ley incide sobre situaciones juridicas actuales ain
no concluidas, la licitud o ilicitud de la disposicion depen-
derd de una.ponderacién de bienes llevada a cabo caso
por caso que tenga aen cuenta, de una parte, la seguridad
juridica vy, de otra, los diversos imperativos que pueden
conducir a una modificacidn del ordenamiento juridico
tributario, asf como las circunstancias concretas que con-
curren en el caso, es decir, la finalidad de la medida
y las circunstancias relativas a su grado de previsibilidad,
su importancia cuantitativa, y otros factores similares
(STC 126/1987, fundamentos juridicos 11, 12 y 13,
STC 197/1992, fundamento juridico 4.°y STC 173/1996,
fundamento juridico 3.°). -

12. De acuerdo con-la doctrina que acabamos de
sintetizar, para analizar la constitucionalidad de la Lay
28/1992 es preciso, en primer término, determinar cual
es su grado de retroactividad.

A estos efectos, es preciso recordar que el IRPF es
un tributo que grava la totalidad de la renta -los ren-
dimientos netos y los incrementos de patrimonio (art.
2 LLR.PF.} obtenida por las personas fisicas durante
el periodo de imposicidn, que coincide con el afio natural
{art. 93 L.LR.P.F.}), cuyo devengo, esto es, el momento
en el que la Ley considera que sé ha realizado el hecho
imponible, se produce el 31 de diciembre. Sélo en los

casos de fallecimiento, matrimonio, disolucion o sepa--

racién matrimonial el perfodo impositivo sera inferior al
afio natural, en los términos del art. 94.1 de la Ley
18/1991 del IRPF, devengandose el impuesto cuando
ﬁap;og?zcan las circunstancias indicadas {art. 94.2

Sentado esto, es momento de aclarar que el art. 2
del Real Decretoley 5/1992, de Medidas Presupues-
tarias Urgentes, entré en vigor el mismao dia de su publi-
cacién en el «Boletin Oficial del Estado», esto es, el 23
de julio de 1992, y lo hizo «con efectos para el Impuesto
que se devengue por los periodos que finalicen en 1992
con posterioridad a fa entrada en vigor del presente Real
Decretoleys. El art. 2 de la Ley 28/1882, por su parte,
entré en vigor el 25 de noviembre del mismo afio, fecha
de su publicacidn en el «Boletin Oficial del Estadon {dis-
posicion final dnica de la Ley), extendiéndose sus efectos
al «impuesto que se devengue por los periodos impo-
sitivos que finalicen en 1992 con posterioridad al 22
de julio de dicho afion.

Con: estos datos, hay que rechazar desde el principio
gue, con la salvedad gue inmediatamente haremos, nos
encontremos ante una retroactividad de las que hemos
calificado como «plena» o «auténtica». La Ley 28/1992,
en efecto, madifica, incrementandcla, las tarifas del IRPF,
en un momento en el que, aunque el periodo impositivo
del Impuesto esta muy avanzado (el cambio normativo
se produce el dia 25 de noviembre), aiin no ha llegado
a concluir; atribuye efectos juridicos futuros a hechos
imponibles que todavia no se han realizado completa-
mente, ya que las rentas percibidas antes de entrar en
vigor la Ley no son méas que elementos materiales inte-
grantes del hecho imponible duradero y unitario que
consiste en la obtencidn de la renta global neta a lo
largo de todo el pericdo impositivo, que concluye el tlti-
mo dia del aio; se aplica, en definitiva, a deudas impo-
sitivas que aun no se han devengado y gque, ademas,

habrén de satisfacerse por los sujetos pasivos juntc con-

la presentacién de la declaraciéniquidacién del tributo

que debera tener lugar en el plazo reglamentariamente
fijado para ello, es decir, conforme a lo que era y es
usual, varios meses después, ya transcurrido gran parte
del siguiente periodo impositivo.

En el anterior contexto, un supuesto particular podria
venir configurado por los periodos impositivos finalizados
entre el 23 de julio y el 25 de noviembre de 1992,
a los que se extienden los efectos del art. 2 de la Ley
28/1992 por propia disposicion del mismo. Pues, en
principio, cabria sostener que el precepto, aisladamente
considerado, crea un supuesto-de retroactividad auténtica .
al proyectarse scbre periodos agotados con anterioridad
a la entrada en vigor de la Ley. Ocurre, sin embargo,
que analizado el precepto de forma sistematica, inserto
en una Ley gue sé6lo deroga el Decretoley pero que
en modo alguno pretende hacer desaparecer los efectos
del mismo durante los meses en los que estuvo en vigor,
la aparente retroaccion de los efectos'del art. 2 carece
de efectos constitutivos, en el sentido de que no intro-
duce retroactivamente una modificacién respecto de una
situacién que ya venia regida por el citado Decreto-ley.
De otra parte, es Unicamente nuestra actual declaracion
de inconstitucionalidad y nulidad del correspondiente
precepto del Real Decretoley lo que confiere ex post
un efecto constitutivo, retroactivo en puridad, al art. 2
de la Ley 28/1992, del que originariamente carecia;
por ello, no cabe estimar que el legislador de 1992 haya
vulnerado el principio de seguridad juridica (Unico canon
ahora de nuestro control), de forma sobrevenida, como
consecuencia de nuestra actual declaracion de incons-
titucionalidad del Decreto-ley por las razones que segui-
damente se exponen.

‘13. La mera constatacién de que la mencionada
Ley 28/ 1992 tiene caracter retroactivo —aunqgue se trate
de retroactividad impropia— debe llevar necesariamente
a la conclusion de que la seguridad juridica de los sujetos
pasivos del IRPF ha quedado afectada. Tal corolario, sin
embargo, no implica automdticamente que deba ser
declarada inconstitucional. Como ya ha declarado este
Tribunal en ocasiones anteriores (STC 126/1987. fun-
damento juridico 13, STC 197/1992, fundamentos juri-
dicos 4.° y 5.°, 'y STC 173/19986, fundamento juridi-
co 5.9), la naturaleza periédica del tributp afectado y
fa configuracion de su hecho imponible no impiden, en
principio, que el legislador pueda modificar algunos
aspectos del mismo por medio de disposiciones legales
dictadas precisamente durante el periodo impositivo en

‘el que deben surtir efectos. Insistimos una vez més en

que la seguridad juridica no es un valor absoluto, pues
ello daria lugar a'la petrificacién del ordenamiento juri-
dico, ni puede entenderse tampoco como un derecho
de los ciudadanos -en este caso de los sujetos pasivos
dal IRPF al mantenimiento de un determinado régimen
fiscal.

Lo que acabamos de dacir, sin embargo, tampoco
significa que cualquier regulacion de este género deba
reputarse conforme a la proteccion de la confianza de
los ciudadanos que la Constitucién dispensa en el
art.’9.3. Como hemos recordado anteriormente, si la afec-
tacidn de la seguridad juridica por una norma de retroac-
tividad impropia como la enjuiciada vulnera o no la Cons-
titucidn es un interrogante al que sdélo.puede responderse
después de analizar las circunstancias especificas que
concurren en el caso, especialmente, la previsibilidad
de la medida adoptada, las razones que han llevado a

. adoptarla y el alcance de la misma. Sélo después de

una ponderacién de los diferentes elementos en pre-
sencia es posible concluir si el art. 9.3 C.E. ha resultado
vulnerado o si, por el contrario, la seguridad juridica,
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que, insistimos, no es un valor absoluto, debe ceder ante
otros bienes o derechos constitucionalmente protegidos.

a) La primera de las circunstancias que han de con-
cretarse es, como hemos dicho, la previsibilidad de la
medida adoptada retroactivamente por la Ley 28/1992,
grado de previsibilidad que determina la medida en la
que la seguridad juridica ha quedado afectada.

A este respecto dsbe reconocerse, antes que nada,
que la politica de progresiva disminucion de las tarifas
del IRPF, plasmada en la disposicién adicional octava
de la Ley 18/1991, de 6 de junio, mantenida y con-
firmada implicitamente hacia escasos meses por {a Ley
31/1991, de 30 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1992, al no haberse introducido
en ella modificacién alguna de las tarifas del IRPF, no
podia hacer esperar, en principio, ese cambio de rumbo
de la politica fiscal constituido por la elevacion de las
escalas de dichc Impuesto para el propio ejercicio de
1992, efectuada a finales del mismo afio.

Ahora bien, como se ha sefialado con anterioridad,
entre las exigencias de la seguridad juridica no se incluys
derecho alguno a la inalterabilidad del régimen fiscal,
ni, en general, a la «congelacion del ordenamiento juri-
dico existente». Las exigencias de seguridad juridica que
derivan del art. 9.3 CE., en efecto, no pueden nunca
liegar hasta el punto de impedir a las Cortes Generales,
esto es, a la representacién del pueblo espafiol {art.
66.1 C.E.). tomar conciencia de situaciones de crisis
financiera, o de cualquier otra especie, y hacerles frente
adoptando las medidas que se estimen precisas u opoi-
tunas para ello, entre las que se cuentan incluso las
necesarias para poner remedioc a anteriores y eventuales
imprevisiones ¢ —como, sin duda, ha sucedido en este
caso— falsas o errdéneas expectativas econdmicas, vol-
viendo, si fuere necesario, sobre anteriores decisiones
del propio legislador.

Por otro lado, no puede negarse que la publicacidon
en el «Boletin Oficial del Estado» del 23 de julio, del
Real Decreto-ley 5/1992, que establecia la elevacion
de las escalas del Impuesto contenidas en los arts. 74.1
v 91.1 de la Ley 18/19981, v su tramitacién posterior
como Proyecto de Ley, de conformidad con lo previsto
en el art. 86.3 C.E., tuvieron la virtud de poner sobre
aviso, meses atrds, a los ciudadanos, permitiéndoles en
aquel momento tomar conciencia de la situacion critica
de las finanzas del Estado (a saber, el crecimiento espec-
tacular del déficit publico durante el primer semestre
del afo) vy de las medidas que se proponian para afron-
tarla con urgencia y rigor, asi como de «la posibilidad
de que se efectuasen cambios en la legislacién»
{STC 197/1992, fundamento juridico 6..°, in fine), dén-
doles la oportunidad de ajustar su propio comportamien-
to econdmico a las consecuencias fiscales derivadas del
cambio legislativo que se anunciaba en el IRPF vigente
para el ejercicio de 1992,

Nada afecta a esta conclusion la circunstancia de
.que el Real Decretoley 5/1992 deba ser ahora decla-
rado inconstitucional por vuineracién del art. 86.1 CE.
En primer lugar, porque dicho Decreto-ley, en tanto no
ha recaido Sentencia de este Tribunal, que tiene valor
de cosa juzgada a partir del dia siguiente de su publ-
cacion en el «Boletin Oficial del Estado» {art. 164.1 C.E.),
e implica la imposibilidad de aplicacion de la norma
declarada inconstitucional tras dicha publicacién, ha
estado plenamente vigente en el ordenamiento juridico
espanol, surtiendo todos sus efectos. A mayor abun-
damiento, porque la capacidad de prevenir a los ciu-
dadanos es una cualidad de mero hecho que, como tal,
no se ve afectada por una declaracion de inconstitu-
cionalidad. En otras palabras: Con independencia de que

el Decreto-ley fuera contrario a la Constitucién es evi-
dente que su publicacién en el «Boietin Oficial del Esta-
do» tuvo un wefecto anuncio» sobre las medidas tribu-
tarias que se avecinaban en el marco del IRPF.

Sentado lo anterior, es conveniente también aclarar
que la previsibifidad no es el Gnico canon a los efectos
de dilucidar si una norma retroactiva vulnera o no el
art. 9.3 C.E. De ahi, precisamente, que después de afir-
mar con rotundidad en el fundamento juridico 5.° B)
de la STC 173/1996 que ia norma impugnada era «ab-
solutamente imprevisible», lejos de concluir autométi-
camente en su inconstitucionalidad, puntualizdbamos
que una norma de tales caractsristicas «sélo podria repu-
tarse conforme con la Constitucidn si existieran claras
exigencias de interés general que justificaran que el prin-
cipio de seguridad juridica que, insistimos, no es un valor
absoluto, deberia ceder- ante otros bienes o derechos
constitucionalmente protegidos» [fundamento juridico
5.2 C)]. Exigencias de'interés general que, debemos afia-
dir ahora, deben ser especialmente nitidas cuando la

“norma retroactiva de que se trate incide en un tributo

como el IRPF, un impuesto personal, subjetivo y de caréc-
ter periédico que, como recorddbamos antes, ocupa una
posicién central en el conjunte de nuestro sistema tri-
butario, circunstancias éstas que incrementan notable-
mente la incidencia que sobre la seguridad juridica de
los ciudadanos puede tener una norma que produce efec-
tos sobre situaciones de hecho o relaciones juridicas
que han comenzado a constituirse antes de su entrada
en vigor.

b) Pues bien, no cabe la menor duda de que, a dife-
rencia de lo que sucedia en el supuesto enjuiciado en
la STC 173/1996, en este caso concreto concurren cla-
ras exigencias de interés publico que fundamentan la
medida adoptada por la Ley 28/1992, aunque ésta ten-
ga incidencia negativa sobre la seguridad juridica de los
ciudadanos.

Efectivamente, como hemos sefnalado en los funda-
mentos juridicos anteriores, la Ley 28/1992 no es més
que el resultado de la tramitacion como Proyecto de
Ley de! Real Decretoley 5/1992, norma que elevo las
escalas del IRPF contenidas en los arts. 74.1 y 91 de
laLey 18/1991 ante la necesidad —que mas atras hemos
reconocido como extraordinaria y urgente— de respon-
der al espectacular crecimiento del déficit publico duran-
te el primer semestre del ejercicio 1992 (por diversas
causas que aqui no cabe entrar a examinar), que afectaba
gravemente al equilibrio de la Hacienda Publica del Esta-
do y al cumplimiento de uno de los requisitos esenciales
del Programa de Convergencia econdmica (mantener el
déficit puablico dentro del limite del 3
por 100 del PiB) con vistas a alcanzar la Unién monetaria
prevista en el Tratado de la Unién Europea celebrado
en Maastricht y firmado por Espaiia. Objetivc este ditimo
que —debe recordarse— era, y sigue siendo, prioritario
no solo para el Gobierno, sino también para la mayor
parte de los grupos que gozan de representacion par-
lamentaria y que, en definitiva, representan la voluntad
del pueblo espafol {(art. 66.1 C.E.). Resulta claro, por
tanto, que existieron exigencias cualificadas de interés
ptiblico, de indole esencialmente econdmica, que fun-
damentaron la medida adoptada por la Ley 28/1992.

Por otre lado, tampoco la eleccién del IRPF, para
luchar contra el déficit pablico fue caprichosa, sino que,
como explica la exposicion de motivos de la Ley
2871992, se debibé a que su generalidad determina que
sus modificaciones sean mas efectivas frente a la coyun-
tura que la de otros tributos de nuestro sistema fiscal
menos flexibles o con finalidades més selectivas.

¢) A mayor abundamiento, debe dejarse constancia
también del alcance limitado de la medida adoptada.
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En efecto, la subida de los tipos de las escalas dei IRPF
establecida por el art. 2 de la Ley 28/1992, no alcanza,
desde la perspectiva. que ahora impaorta del efecto
retroactivo y ia seguridad juridica, la enotable importan-
cia» de las que se han producido en otras ocasiones
en las gue este Tribunal ha debido pronunciarse, como
es el caso del gravamen complementario de la tasa fiscal
‘del juego declarado inconstitucional por la
STC 173/1996, en el que, como advertiamos en el fun-

damento juridico 5.° A), se provocaba un aumento de

las tasas pagadas al inicio de 1990 de mas del doble
de su cuantfa inicial.

En definitiva, de cuanto antecede se deduce que, aten-
didas las circunstancias concretas del presente caso —a
saber, el grado de retroactividad de la norma impugnada,
ia finalidad de la madida que aprobaba, las circunstancias
excepcionales y urgentes que justificaban su adopcién
y lo limitado de su alcance— no puede decirse que el
aumento de las tarifas del IRPF gue ha realizado la Ley
28/1992 haya vulnerado el principio de seguridad jurk-
dica garantizado en el art. 9.3 C.E.

E} Aﬁ. 6.1 del Real Decreto-ley 5/1992.

14. Resta, por Gitimo, examinar la posible incons-
titucionalidad del art. 6.1 del Real Decrstoley 5/1992
por los motivos alegados por la parte recurrente. Dicho
art. 6.1 dispuso Ic siguiente:

«Modificaciones de la Ieglslamén de Seguridad
Social.

1. Se modifica el nimero 1 del articulo 129

del texto refundido de la Ley General de la Segu-

ridad Social, aprobado por Decrete 2.065/1874,
de 30 de mayo, que pasara a tener Ia raciaccnon
siguiente:

“El subsidio se abonard, en caso de accidente
de trabajo o enfermedad profesional, desde el dia
siguiente al de la baja en el trabajo, estando a cargo
del empresario el salario integro correspondiente
aldiadelabaja.

En caso de enfermedad comin o de accidente
no laboral, el subsidio se abonar4, respectivamente,
a partir del decimosexto dia da baja en el trabajo
ocasionada por la enfermedad o el accidente, estan-
do a cargo del empresario el abono de la prestacién
al trabajador desde los dias cuarto al decimoquinto
de baja, ambos inclusive™.

Entiende la parte recurrente que esa cbligacion esta-
blecida a cargo del empresario de abonar al trabajador
la prestacién por incapacidad laboral transitoria (en ade-
lante, ILT), en caso de enfermedad comdtin o de accidente
no laboral, desde los dias cuarto al decimoquinto de
baja, seria de naturaleza tributaria o tendrfa al menos
el caracter de una aprestacién patrimonial de caricter
publicon; por lo que el art. 6.1 del Real Decreto-ley impug-
nado adoleceria también de uno de los motivos de
inconstitucionalidad ya examinados respecto de su art. 2,
a saber, el de incidir en el Ambito materialmente vedado
al Decreto-ley por el art. 86.1 C.E., por afectar, bien al
deber de contribuir regulado en el art. 31.1 CE., bien
al menos a uno de los deberes de prestacidn patrimonial
de caracter publico previstos en el art. 31.3 CE.

15. Es preciso comenzar aclarando que, como
expresa el Abogado del Estado, el abono que los empre-
sarios deben efectuar. de acusrdo con el Decretoley

impugnado, en casos de ILT derivada de enfermedad.

0 accidente no laboral, carece de naturaleza tributaria.
Sin que sea necesario entrar aqui en mayores precisio-

nes, baste decir que los tributos, desde la perspectiva
constitucional, son prestaciones patrimoniales coactivas

“que se satisfacen, directa o indirectamente, a los entes

publicos con la finalidad de contribuir al sostenimiento
de los gastos publicos {art. 31.1 C.L.). Siendo los tra-
bajadores —y no los entes publicos— los destinatarios
de los pagos que los empresarios deben satisfacer cada
vez que se den las condiciones que recoge el Decreto-ley,
la naturaleza tributaria de dicha prestacién patrimonial
debe descariarse a radice.

Como sefalamos en el fundamento juridico 3.° de
la STC 185/1995, una interpretacién sistematica de la
Constitucién, «lleva necesariamente a no considerar
como sinénimas la expresion “tributos” del art. 133.1 C.E.
y la mas genérica de “prestaciones patrimoniales de
caracter publico” del art. 31.3 C.E.». De manera que,
si bien puede afirmarse que todo tributo es una «pres-
tacion patrimonial de caricter publicos, no todas estas
prestaciones patrimoniales, para cuyo establecimiento
el art. 31.3 C.E. exige la intervencion de una Ley, tienen
naturaleza tributaria. Partiendo de que la reserva de ley
se configura como «una garantia de la autodisposicion
de la comunidad sobre si misma» (STC 19/1987, fun-
damento juridico 4.°) y, en Gltima instancia, como una
garantia de la libertad patrimonial y personal del ciu-
dadano, en la referida STC 185/19256 llegamos a la
conclusion de que estamos ante una «prestacién patri-
monial de caracter publico» cuando existe una «impo-
sicién coactiva de la prestacion patrimonial o, lo que
es lo mismo, el establecimiento unilateral de la obligacion

de pago por parte del poder piéblico sin el concurso

de la voluntad de! sujeto llamado a satisfacerla» (fun-

- damento juridico 3.°). Siempre que, al mismo tiempo

—debemos precisar aqui— como se desprende de la pro-
pia expresion constitucional {prestaciones «de caracter
publico», dice el art. 31.3 C.E}, la prestacién, con inde-
pendencia de la condicion publica o privada de quien
la percibe, tenga una inequivoca finalidad de interés
publico.

16. Pues bien, que el art. 6.1 del Real Decreto-ley
establece una prestacién impuesta por los poderes publi-
cos a los empresarios sin el concurso de la voluntad
de éstos, es un dato sobre el que no cabe discusidn
alguna; como dijimos en la STC 37/1994 que declar6
la constitucionalidad de la prestacion por incapacidad
laboral transitoria del art. 129.1de laL.G.S.S. en la nueva
redaccion dada por el citado Real Decreto-ley, la norma
impugnada «impone al empresaric la obligacion de asu-
mir &l pago de una parte de la prestacion prevista en
nuestro sistema de Seguridad Social en los casos de
incapacidad laboral transitoria derivada de riesgos coniu-
nes» (fundamento juridico 1.°). Y tampoco es posible
dudar de la finalidad publica de la prestacidon: La pro-
teccién de los ciudadanos ante situaciones de nacesidad
—expresabamos en la misma Sentencia— se concibe en
el art. 41 C.E. como «una funcién de Estado», de modo
que, «no es irrazonable ni infundada la atribucion del
caracter de prestacién de Seguridad Social (ya sea por
su naturaleza o por su funcion) a la cantidad a abonar
por el empresarion en virtud de lo dispuesto en el art. 6.1

- del Real Decreto-ey 5/1992. En definitiva, dicha norma

—concluiamos— establece una medida dirigida a man-

- tener el mismo nivel de proteccion econémica por inca-

pacidad laboral transitoria, previendo, ante &l crecimiento
del déficit pdblico, y precisamente para poder cumplir
el mandato del art. 41 CE., «un desplazamiento de la
carga econémica correspondiente, de los fondos propios
de la Seguridad Social a los empresarios». En conse-
cuencia, como advierten los recurrentes, mediante el art.
6.1 del Real Decreto-ley 5/ 1992 el poder publico impone



48 * Viernes 28 noviembre 1997

BOE ndm. 285. Suplemento

a los empresarios una prestacion pecuniaria que tiene
una evidente finalidad pablica, o, lo que es igual, esta-
blece una «prestacion patrimonial de caracter puiblicon.
A idéntica conclusién, respecto de un subsidio de las
mismas caracteristicas establecido por el ordenamiento
italiano, llegé muy tempranamente la Corte Costituzio-
nale de ltalia (Sentencia 44, de 26 de mayc de 1965},

No obstante, gque el precepto cuestionado regule una
prestacion patrimonial de caracter pablico que, conforme
al art. 31.3 C.E., sdlo puede establecerse «con arreglo
a la ley», no significa que el Real Decretoley 5/1992
haya incidido en un dmbito material que le esté cons-
titucionalmente vedado. Es evidente que el art. 86.1 C.E.
no prohibe que mediante estos actos con fuerza de ley
pueda afectarse a cualquiera de las materias tratadas
en los preceptos del titulo | de la Constitucién, sine ani-
camente’a los que contienen una consagracion de «de-
rachos, deberes y libertades de los ciudadanoss.
Y aunque, ciertamente, entre tales deberes hay que
incluir el de contribuir al sostenimiento de los gastos
pablicos mediante un sistema tributario justo regulado
en el apartado 1.° del citado art. 31 CE., ya hemos
excluido la naturaleza tributaria de la prestacion de Segu-
ridad Social que establece el Decretoley impugnado.

Por otro lado, aunque hemos congluido, asimismo,
que esta gitima es una de las prestaciones patrimoniales
de caracter publico a las que se refiere el apartado 3.°del
mismo art. 31 C.E., como acertadamente sefala el Abo-
gado del Estado, tampoco este precepto constitucional
consagra en si mismo ningun derecho, deber o libertad
que pueda resultar afectado por el Real Decreto-ley
5/1992. El art. 86.1 C.E. —reiteramos— sdélo alude a
los derechos, deberes y libertades consagrados direc-
tamente por la propia Constitucién, y es evidente que
el mencionado art. 31.3 C.E. no reconoce ninglin dere-
cho, deber o libertad. Por lo que ia impugnacién debe
decaer.

FALLO

_ En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION EspafioLa,

Ha decidido

1.° Estimar parciaimente el recurso de inconstitu-
cionalidad nom. 2.548/92, y, en su virtud, declarar Ia
inconstitucionalidad y consiguiente nulidad def art. 2 del
Real Decretoley 5/1992, de 21 de julio, de Medidas
Presupuestarias Urgentes, desestimando el recurso en
todo lo demas.

2.° Desestimar el recurso de inconstitucionalidad
nam. 553/93.

Publiguese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon. .

Dada en Madrid, a veintiocho de octubre de mil nove-
cientos noventa y siete.—Alvaro Rodriguez Bereijo.—José
Gabaldén Lépez—Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Re-
gueral.—Vicente Gimeno Sendra.—Rafael de Mendizabal
Allende.—Julio Diego Gonzilez Campos.—Pedro Cruz
Villalén—Carles Viveri Pi-Sunyer—Enrique Ruiz Vadi-
llo.~Manuel Jiménez de Parga y Cabrera.—Tomas S.
Vives Antdén.—Pablo Garcia Manzano—Firmado y rubri-
cado. :

Voto Particular que formula el Presidente don Alvaro

Rodriguez Bereijo respecto de la Sentencia dictada por

el Pleno en los recursos de inconstitucionalidad acumu-

lados nums. 2.548/92 y 553/93, al que se adhieren

los Magistrados don Rafael de Mendizdbal Allende y don
Pablo Garcfa Manzano

Con el mayor respeto y consideracion que me merece
el parecer del Pleno, he de disentir parcialmente, sin
embargo, de ta fundamentacion y fallo de la Sentencia;
disentimiento que se circunscribe sdlo a los fundamentos
juridicos 12 y 13 relativos al pronunciamiento sobre el
recurso de inconstitucionalidad ndm. 553/93 contra el
art. 2 de la Ley 28/1992, de 24 de noviembre, de Medi-
das Presupuestarias Urgentes, que modifica, incremen-
tandolas, las escalas del Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas para el periodo impositivo de 1992,
por vulneracién del principio de seguridad juridica con-
sagrado en el art. 9.3 C.E, cuya inconstitucionalidad
debié haberse declarado, a mi juicio, en esta Sentencia,
por las razones que seguidamente se exponen:

1. En el presente caso nos encontramos ante una
elevacion de las escalas de gravamen del IRPF llevadas
a cabo dentro del periodo impositivo en curso y efec-
tivamente aplicada a las rentas obtenidas en dicho
periodo. :

Es cierto, como se afirma en la Sentencia, que, en
principio, se trata de un supuesto de los denominados
de retroactividad «impropian, puesto que se atribuyen
efectos juridicos futuros a presupuestos de hecho toda-
via no realizados completamente en el momento de pro-
ducirse et cambio normativo, dado que las percepciones
de renta anteriores a dicho momento no serian sino ele-
mentos materiales integrantes de un hecho imponible
duradero y unitario que consiste en la cbtencién de la
renta global neta dentro de todo el periodo impositivo
y que se entenderd realizado integramente el Gltimo dia
del mismo. Pero ello no ocurre —como asimismo se reco-
noce en la propia Sentencia— en los supuestos excep-
cionales de periodo impositive incompleto o partido, infe-
rior al afio natural, como son los derivados de falleci-
miento, matrimonio, disolucién o separacién matrimonial
a que se refiere el art. 94 de la Ley 18/1991 del LlR.P.F,,
en que el hecho causante se haya producido después
det 22 de julioc de 1992 (fecha de entrada en vigor dei
Decreto-Ley, que ha sido declarado inconstitucional y
nulo) pero antes de la entrada en vigor de la Ley 5/1992
(el 25 de noviembre de 1992). Supuestos en que —como
consecuencia de la inconstitucionalidad y nulidad del
art. 2 del Reat Decretodey 5/1992 declarada por esta
Sentencia— habrén de aplicarse las nuevas escalas impo-
sitivas de la Ley de modo retroactivo frente a hechos
imponibles ya agotados o integramente realizados y a
obligaciones impositivas ya devengadas antes de la
entrada en vigor de la norma aplicable. Produciéndose,
por consiguiente, en esos casos (ciertamente excepcio-
nales, pero legalmente previstos tanto por la Ley del
Impuesto como por la que lleva a cabo la reforma de
las tarifas), una retroactividad de grado maximo que ha
de calificarse de «plena» o «auténtican, como acontecia
enla STC 173/1996 en que el nuevo tipo de gravamen
se aplicaba a hechos imponibles ya agotados o realizados
en que la deuda tributaria ya estaba devengada a la
entrada en vigor de Ia nueva norma.

Es cierto que esta retroactividad —de grado méaximo,
sin duda— no deriva de las determinaciones del legis-
lador, sino del efecto anulatorio {art. 39.1 LOTC) de la
declaracién de inconstitucionalidad del Real Decreto-ley
que llevamos a cabo en esta Sentencia; antes al con-
trario, el propio legislador ha tenido buen cuidado de
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que las nuevas escalas de gravamen del IRPF se apliquen
s6lo a periodos impositivos no concluidos, a impuestos
no devengados. Por ello, argumentar, como se hace en
la Sentencia de la que disentimos, que es Iegltama una
retroactividad de grado méaximo en atencidn a las «exi-
gencias cualificadas del bien comiin o del interés gene-
rals, incluso en el limitado nimerc de supuestos del
art. 94 de la Ley 18/ 1991 en que se produce, supone
—a mi juicio— ser mas complaciente con la retroactividad
que el Ipropio legistador cuya norma se somete a nuestro
control.

2. Sea como fuere, en todo caso cuando se trata
de enjuiciar la constitucionalidad de la afectacién del
principio de seguridad juridica en supuestos como el
presente de normas tributarias retroactivas, es preciso
tener en cuenta de manera especial tanto el tipo de
impuesto en que se produce, su naturaleza y la estructura
del hecho imponible, como las circunstancias concretas
concurrentes en el caso.

Conviene recordar que, a efectos de la determinacion
de la norma aplicable, en la dogmatica tributaria el deven-
go es el momento en que, por establecerlo asi la Ley,
s& entiende realizado el hecho imponible y nacida la
obligacion tributaria. El tipo de gravamen aplicable es
el vigenta en el momento del devengo de! tributo.

En los tributos instantdneos el aspecto temporal del
hecho imponible no adquiere relevancia juridica y la rea-
lizacién del elemento material del hecho imponible deter-
mina el nacimiento de la obligacién tributaria. Ahora bien,
en los tributos periddicos, cuyo hecho imponible consiste

en un estado de cosas o situacién (elemento material)

que no se agota en si mismo sino que se prolonga de
manera continuada en el tiempo, no basta, a fin de pon-
derar el alcance de la retroactividad de la norma, con
atender s6lo al momento del devengo, ha de tenerse
en cuenta también el periodo impositive o dimensién
temporat del elemento objetivo del hecho imponible. Por
ello, cuando se aprueba una modificacién tributaria gue
afecta al pericdo impositivo en curso, aunque todavia
no se haya devengado el tributo, la retroactividad que

se produce, que si bien no queda necesariamente pro-

hibida, exige, sin embargo, una ponderacién de las cir-
cunstancias concretas del caso para determinar su legi-
timidad constitucional.

Una elevacion de la tarifa del IRPF llevada a cabo
casi al final del periodo impositivo y con efectos para
el perfodo en curso —alterando uno de los elementos
asenciales del impuesto determinantes de la cuantia de
la deuda tributaria— afecta, desde luego, a la confianza
que, justificadamente y por causas objetivas, los con-
tribuyentes han depositado en la legislacién hasta enton-
ces vigente. La circunstancia de que los elementos cons-
titutivos del hecho imponible —incluida su dimension
temporal— hayan comenzadc a producirse antes de la
entrada en vigor de la nueva Ley, ha podido influir, incluso
decisivamente, en la decisién de levarlos a efecto por
las personas que los realizan, al dar por supuesto que
esos hechos no estaban sujetos a tributacién o lo estaban
en una medida menor. La estabilidad de las normas tri-
butarias es, junto con la claridad y certeza, la base de
la confianza de los ciudadanos en el ordenamiento juridico,
y aunque de ello no se sigue un derecho a la inalte-
rabilidad de aquéllas si obliga. en estos casos, al legis-
lador, a justificar de modo muy riguroso el cambio legis-
lativa retroactivo en derechos, principios y bienes cons-
titucionalmente protegidos.

Como ya ha declarado este Tribunal en ocasiones
anteriores {STC 128/1987, fundamento juridico 13, STC

197/1992, fundamentos juridicos 4.° y 5. y

STC 173/1996, fundamento juridico 5.°), la naturaleza

periddica del tributo afectado y la configuracion de su
hecho imponible no impiden, en principio, que el Legis-
lador pueda modificar algunos aspectos del mismo por
medio de disposiciones legales dictadas precisamente
durante el periodo impositivo en el que deben surtir efec-
tos. Pero ello no significa, tampoco, que cualquier regu-
lacion de este género deba reputarse conforme a la Cons-
titucién y a la proteccion de la confianza fundada de
los ciudadanos gue aquélla dispensa (art. 9.3 C.E.}

3. A laluz de lo antes expuesto, conviene examinar
las circunstancias concretas concurrentes en el presente
caso, a fin de ponderar los distintos valores en conflicto,
la seguridad juridica, de una parte, y los imperativos
de la economia que puedan justificar, desde la proteccién
de principios o derechos constitucionales, la modifica-
cién tributaria retroactiva, de otro.

Ya en la STC 1560/1990, fundamento juridico 8.°,
al enjuiciar la constitucionalidad de la Ley de la Asamblea
de la Comunidad Auténoma de Madrid 15/1984,

‘de 19 de diciembre, del Fondo de Solidaridad Municipal

de Madrid que creaba un recargo sobre el Impuesto
estatal sobre la Renta de las Personas Fisicas, advirtio
este Tribuna! acerca de «las razonables dudas de cons-
titucionalidad» que, desde la perspectiva de la seguridad
juridica (art. 9.3 C.E.}, «podria suscitar» el «efecto retroac-
tivo de un recargo {(del 3 por 100 sobre la cuota del
IRPF) en relacién con la renta obtenida durante el periodo
impositivos, que entonces «se vieron, sin embargo, ener-
vadas desde el momento en que el mismo érgano legis-
lativo, antes de que se procediera a la liquidacién del
recargo en el sjercicio de 1984, decidio suspender la
eficacia de la Ley», lo que implicaba una perdida de
objeto del proceso constitucional por ese concreto moti-
vo de impugnacion.

En el presente caso, nos encontramos ante un pro-
blema de enjuiciamiento constitucional semejante, una
elevacién de las escalas de gravamen del IRPF llevada
a cabo dentro del periodo impositive en curso y efecti
vamente aplicada a las rentas obtenidas en dicho perio-
do. Una medida legislativa, adoptada el 25 de noviembre,
casi al final del periodo impositivo, afecta, desde luego,
al principio de seguridad juridica consagrado en &l
art. 9.3 C.E, sin que el hecho de la publicacién en el
«Boletin Oficiat del Estadon, de 23 de julic, del Real Decre-
to-ley 5/1992 de Medidas Presupuestarias Urgentes que
disponia la elevacién de la tarifa del Impuesto y su pos-
terior tramitacién como Proyecto de Ley, que acaso
podria mitigar la imprevisibilidad del ¢éambio normativo,
permitiendo a los ciudadanos tomar conciencia tanto
de la situacion critica de las finanzas del Estado como
de las medidas que se proponian para afrontarla con
urgencia, pueda estimarse concluyente para justificar .
constitucionalmente una quiebra de la seguridad juridica
de aquellos contribuyentes que, razonablementse, habian
confiado a lo largo del periodo impositive del IRPF en
los tipos de gravamen vigentes establecidos por la legis-

lacién tributaria, incluso al aprobarse la Ley de Presu-

puestos Generales del Estado para 1992.

Ha de subrayarse, a este respecto, que no puede resul-
tar indiferente el impuesto que en este caso se enjuicia,
el IRPF, impuesto personal, subjetive y periddico, cuyo
hecho imponible, integrado por todas las percepciones
de renta obtenidas a lo largo del periodo impositivo,
se devenga el 31 de diciembre en que se entiende fina-
lizado dicho periodo. Es precisamente la naturaleza perid-
dica del Impuesto y la posicion central que ocupa en
el conjunto del sistema tributario la que hace especial-
mente relevante la afectacién del cambio normativo
retroactivo en la seguridad juridica de los contribuyentes,
entendida como derecho a la certeza y a saber a qué
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atenerse respecto del Derecho aplicable y a una cierta
previsibitidad del mismo, de modo que no se defraude
{a confianza que los ciudadanos han depositado en los
poderes piiblicos y en el ordenamiento juridico en tanto
garante de la paz social. De forma que esa «suma de
certeza y legalidad, jerarquia y publicidad normativa, irre-
troactividad de lo no favorable e interdiccion de la arbi-
trariedad» (SSTC 27/1981, 99/1987, 222/1988
y 150/1990) convergen en la proteccién de «la con-
fianza de los ciudadanos que ajustan su conducta eco-
némica a la legislacién vigente, frente a cambios nor-
mativos que no sean razonablemente previsibles» (STC
150/1990, fundamento juridico 8.9) y que calculan su
compor tamiento econémico segln el coste previsible
de la carga fiscal que ha de soportar al finalizar el periodo
impositivo del Impuesto sobre la Renta. Carga fiscal, es
preciso subrayarlo, que depende en buena medida de
decisiones, econémicas y juridicas, tomadas por el sujeto
- pasivo a lo largo del periodo del Impuesto y que no
siempre son facilmente reversibles.

Por ello, un cambio sorpresivo por medio de Decre-
to-ley, una vez transcurrido mas de la mitad del pericdo
impositivo y luego reiterado en una Ley aprobada poco
antes de la finalizacion del mismo el 31 de diciembre,
impide que el ciudadano conozca y calcule de antemano,
con un razonable nivel de certeza, las consecuencias
y los costes fiscales que se derivan de su propio com-
portamiento econdémico o juridico ajustado a la legis-
lacién fiscal vigente del IRPF. :

La afectacién a la seguridad juridica que ocasiona
el cambio normativo introducido por la Ley impugnada
en modo constitucionalmente inaceptable, se refuerza
" si se consideran las concretas circunstancias del caso
asi como el propio comportamiento del legislador tri-
butario, que habia anunciado una politica de reduccion
de tipos impositivos.

En efecto, la Ley 18/1991, de 6 de junio, de reforma
del IRPF habia-establecido {arts. 74 y 91) unas escalas
de tipos de gravamen sensiblemente inferiores a las has-
ta entonces aplicadas en el antiguc IRPF, anunciando

incluso, en su disposicién adicional octava, para ejer-

cicios posteriores, reducciones adicionales de ios tipos
de gravamen. Lo que se mantuvo por la Ley 31/1991,
de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Esta-
do para 1992, que no introdujo modificacion alguna de
las tarifas del IRPF inicialmente fijadas por la Ley
de 1991. Pudieron, por consiguiente, los ciudadanos y
contfibuyentes confiar en la previsibilidad y efectividad
de la no modificacién para 1992 de ias tarifas del Impues-
to establecidas hasta ese momento, creandose una sex-
pectativa razonablemente fundada del ciudadano en cual
ha de ser la actuacion del poder en aplicacién del Dere-
chon, que es la seguridad juridica entendida en su sentido
més amplio (STC 36/1991, fundamento juridico 5.°).

Pues bien, sin que la anunciada y prometida tarifa
del Impuesto hubiera llegado siquiera a aplicarse, el legis-
lador la cambia por sorpresa y con efectos retroactivos
para las rentas del mismo periodo, quebrando toda con-
fianza razonable en la previsibilidad que, objetivamente
y atendiendo a sus propios actos, cabia haber depositado
en el comportamiento del legislador tributario. El con-
tribuyente por el IRPF aunque no pueda confiar en que
la regulacién impositiva vigente se mantendrd igual en
el futuro (pues no existe, ciertamente, un derecho «a
la inalterabilidad del régimen fiscal ni en general a la
congelacion del ordenamiento juridico existente», como
ha declarado reiteradamente este Tribunal), si tiene que
poder confiar en que la regulacién vigente en el momento
en el cual él adopté sus decisiones no se verd trastornada

posteriormente con efectos dentro del mismo pericdo
impositivo.

La situacion de extraordinaria y urgente necesidad
que concurria en este caso y que legitimaria constitu-
cionalmente acudir al Decretoley para la adopcién de
otras medidas imprevistas y acaso imprevisibles, no pue-
de ser extendida para justificar constitucionalmente la
adopcién por e! Legislador de una determinada medida
—la elevacion de las tarifas del IRPF poco més de un
mes antes de finalizar el periodo impositivo— que, por
su alcance retroactive y su imprevisibilidad, vulnera la
seguridad juridica del art. 9.3 C.E. Lo que por razones
de extraordinaria y urgente necesidad, le estd consti-
tucionalmente permitido al Gobierno mediante Decre-
toley no puede servir, sin més, para justificar también,
como si constituyeran un continuum, las medidas adop-
tadas por el legislador en la posterior tramitacién como
Ley ordinaria de un Decretoley que, ademas, ha sido
declarado inconstitucional y nulo en esta Sentencia. Por-
que la prevision constitucional de que un Decreto-ley
sea tramitado posteriormente como Ley ordinaria en el
plazo de los treinta dias siguientes a su promulgacién
(art 86.3 C.E.) no puede convertirse en un expediente
para sanar ex post factum (con base en un supuesto
efecto «anuncio o aviso» de futuros cambios en la legis-
lacién, o en las exigencias cualificadas de interés general
de la economia) el sacrificio por la Ley, trasunto de aquél,
de principios o derechos constitucicnalmente protegidos
como es, en este caso, el de la seguridad juridica.

Asi pues, tampoco la situacién de extraordinaria y
urgente necesidad que, como ha quedado declarado en
los fundamentos juridicos de la Sentencia, concurria en
el Real Decreto-lay 5/1992, por la gravedad de la situa-
cion de desequilibrio financiero por la que atravesaba
la Hacienda Publica en el ejercicio de 1992, permite
al legislador en uso de su legitima libertad de opcion
politica, sacrificar la seguridad juridica de los ciudadanos.
Y si bien es cierto que el sistema tributario debe servir
a los fines de la politica econdmica en la que se inserta,
ello «debe armonizarse con el réspeto de los principios
informadores del ordenamiento juridico y, de manera
especial, con la seguridad juridica» [STC 173/19986, fun-
damento juridico 5.° C)], de modo que las medidas de
politica fiscal necesarias para afrontar la grave crisis
financiera, poniendo remedio a eventuales imprevisiones
o falsas expectativas econémicas anteriores, se lleven
a cabo con pleno respeto a los principios y derechos
constitucionalmente garantizados de los contribuyentes.

Por todo ello, resulta constitucionaimente inaceptable
que el art. 2 de la Ley 28/1992, de 25 de noviembre,
haya llevado a cabo, retroactivamente, un aumento de
las tarifas del IRPF que, por el momento del periodo
impositivo en que fue adoptado, puede calificarse de
no previsible y carente de suficiente justificacién, lo que
conduce a declarar que se ha producido una vulneracion
del ggngigio de seguridad juridica garantizado por el
art. 9. k.

Madrid, a veintiocho de octubre de mil novecientos
noventa y siete—Alvaro Rodriguez Bereijo.—Rafael de
Mendizabal Allende—~Pablo Garcla Manzano.—Firmado
y rubricado.

Voto concurrente que, a la Sentencia dictada en los recur-
sos de inconstitucionalidad nums. 2.548/92 y 5563/93,
formula el Magistrado, don Vicente Gimeno Sendra

Mi Gnica discrepancia a la presente Sentencia reside
en la no apreciacién por la mayoria del motivo de incons-
titucionalidad consistente en la existencia de presupues-
to habilitante (la circunstancia de «extraordinaria y urgen-
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te necesidad» a la que se refiere en art. 86.1 C.E)) en
el Real Decreto-ley 5/1992.

Entiende nuestra Sentencia que dichas razones de
w«extraordinaria y urgente necesidad» consistlan en el
notable incremento del déficit piblico observado en el
primer. semestre del afic 1992, que aconsejaba la adop-
cidén de determinadas medidas dirigidas a combatirlo,
como fueron las contempladas en el Real Decreto-ley.
5/1982.

En nuestra opinién, la anterior afirmacion se revela
plenamente vélida en todo lo referente a la modificacion
de la tabla de porcentajes de retencién a cuenta sohre
el IRPF {art. 3), que es una medida claramente antiin-
flacionaria. pero en modo alguno pusde reclamarse con
respectc a la maodificacion de las escalas de dicho
Impuesto (art. 2 del Real Decreto-ley).

En efecto, tienen razon los recurrentes cuando sefia-
lan que no parece adecuado para combatir el déficit
«de caja» de un determinado afo, el incremento de las
tarifas del IRPF aplicables en ese mismo afo, porque,
como es sabido, el IRPF se devenga al final de cada
periodo impositivo, generalmente (salvo excepciones) el
31 de diciembre de cada afio, y &l plazo reglamenta-
riamente establecido para presentar la declaracién-liqui-
dacion en la que ha de aplicarse la correspondiente tarifa
v efectuar el consiguiente ingreso del mismo no suele
comenzar hasta una vez entrada la primavera del aiio
siguiente, por lo que los superiores ingresos por IRPF
determinados por la elevacion de sus tarifas para el ejer-
cicio de 1992 pudieron quizés contribuir a enjugar el
déficit de caja en su caso producido en 1993, mas no
el del ejercicio presupuestario de 1992, cuya liquidacion

debid producirse (art. 83 de la Ley General Presupues- -

taria) a 31 de diciembre del mismo afio.

No debe olvidarse al respecto que, como ya considero
este Tribunal en la STC 29/1982, no esta autorizado
el Gobierno para incluir en el Decreto-ley aquellas dis-
posiciones «que, por su contenido y de manera evidente,
nc guarden relacién alguna, directa ni indirecta, con la
situacién que se trata de afrontar ni, muy especialmente,
aquellas que, por su estructura misma, independiente-
mente de su contenido, no modifiquen de manera ins-
tantdnea la situacidn juridica existente, pues de ellas
dificiimente podra predicarse la justificacién de la
extraordinaria y urgente necesidad»; a lo que se ha aiha-
dido en la STC 23/1993 que «puede ser contrastado
el presupuesto habilitante en relacion a los intervalos
temporales que han existido en la aprobacién, publica-
cidn, entrada en vigor y efectos de la norma, ya que
todo ello puede generar indicios juridicamente contro-
lables de la inexistencia de la pretendida urgencia».

Esto es precisamente lo que ocurre en el case que

ahora nos ocupa, pues, si bien es cierto que la elevacion:

de tarifas vino acompanada por la elevacion, asimismo,
de los porcentajes de retencidén a cuenta sobre rendi-
mientos del trabajo {mediante el no impugnado art. 3
del Real Decreto-ley), y que las mayores retenciones deri-
vadas de la aplicacién de la tabla si pudieron ser aptas,
por su naturaleza. para contribuir a paliar el déficit de
caja padecido a mediados de 1992, ello podra haber
servido, en su caso, para justificar la urgencia de la modi-
ficacidon de dicha tabla de retenciones, hasta entonces
establecida reglamentariamente (art. 46 del Reglamento
del IRPF), mas no, por lo ya indicado, la de las propias
tarifas del IRPF. :

Por otro lado, la conveniencia o hasta necesidad de
acomodar las tarifas a la nueva tabla de retencionss,
para asi evitar el incremento, quizas inconvenients ¢ ino-
portuno, de las devoluciones del IRPF en la campaia
de renta de 1993, no pasa de ser una simple exigencia
- técnica, insuficiente para integrar el presupuesto habi-
litante de la regulacidn por Decreto-ley, médxime cuando,

como muy bien observa la parte recurrente, tal acomo-
daciéon habria sido posible sin alterar «el orden cons-

titucional normal de elaboracidén de las normas»

(STC 29/1982), que no era otro que el del ejercicio
por las Cortes Generales, en su plenitud, de su potestad
legislativa, en caso necesario por el procedimiento de

urgencia y con la retroactividad exigida por las circuns-

tancias y permitida, por la propia Constitucién.

Faita, pues, en definitiva, una adecuacién o coheren-
cia entre la medida contemplada en el art. 2 {la modi-
ficacién de las escalas del IRPF) y la situacién de urgencia
que se trata de combatir (el incremento del déficit publi-
co), circunstancia esta Gltima que, examinada a la luz
de nuestra doctrina, plasmada, entre otras, en las SSTC
2971982, 111/1983 y 60/19886, convierte a dicho pre-
cepto en inconstitucional por infringir el presupuesto
habilitante de todo Decreto-ley, contenido en el art. 86.1
de la Constitucién,

Madrid, a veintiocho de octubre de mil novecientos
noventa y siete—Vicente Gimeno Sendra.—Firmado y
rubricado. :

Voto particular que formula el Magistrado don Pedro Cruz
Villalon a la Sentencia recaida en los recursos de incons-
titucionalidad nums. 2.5648/92 vy 553/83, acumulados

Con todo respeto a la opinion sustentada por la mayo-
ria det Pleno, expreso mi disentimiento del fallo, asi como
de la fundamentacién gue precede al mismo, en el con-
creto extremo relativo a la apreciacién de que el art. 2
del Real Decreto-ley 5/1992, de 21 de julio, quebrantd
la prohibicién, contenida en el art. 86.1 C.E., de que
estas disposiciones legisiativas provisionales dictadas
por el Gobierno afecten a los deberes de los ciudadanos
regulados en el Titulo | de ia Constitucion, concretamente
en este caso, del deber de todos de contribuir al sos-
tenimiento de los gastos publicos (art. 31.1 C.E.}, o que
ha conducido a la estimacién parcial del recurso de
inconstitucionalidad interpuesto frente al citado Real
Decreto-iey.

Dicho art. 2 del Real Decreto-ley 5/1992 efectud una
modificacién de Ia tarifa del IRPF, para el periodo impo-
sitivo que finalizé en 1992, que se tradujo en una ele-
vacion de uno, dos o tres puntos en los tipos marginales,
segun los distintos tramos de renta, junto con una para-
lela y similar elevacién de la cuota integra. El problema
interpretativo que aqui, una vez mas, subyace es el de
si, de este modo, ha quedado «afectado» por el Decre-
to-ley, en el sentido prohibido por el art. 86.1 C.E., el
citado deber de contribuir al sostenimiento de los gastos

pUblicos.

Ante todo, debo decir que coincido plenamente con
la wmatizacion explicitan de nuestra anterior doctrina
scbre el ambito material «negativor del Decretoley cuan-
do del deber de contribuir (art. 31.1 C.E.) se trata {fun-
damento juridico 8.°); a partir de ahora no debe haber
duda acerca de algo que nunca debi6 tenerla: Gue no
todo lo que la Constitucién cubre con el principio de
legalidad tributaria queda exciuido de su regulacion por
Decreto-ley. El Ambito del principio de legalidad tributaria
y el ambito excluido al Decreto-ley no son, como difi-
cilmente podria ser de otro modo, ambitos «coextensos».

No obstante lo anterior, considero que la Sentencia,
en el enfoque del problema gue nos ocupa, continla
anclada —mas de lo necesario— en el suelo del citado
principio de legalidad (en el que parece haber pasado
a identificar dos zonas, una accesible y otra cerrada al
Decreto-ley), siendo asi que, en mi opinidn, procede
intentar una interpretacién lo més directa e inmediata
posibie de lo que haya de entenderse por «deber de
contribuir» {art. 31.1 C.E.), asi como por «afectacion»
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del mismo {art. 86.1 C.E.), evitando reconducir constan-
temente el problema al principio de legalidad.

Ello supone, antes que nada, atender a ia recomen-
dacion de este Tribunal segun la cual la determinacion
de cuando hay «afectacién» en el sentido del art. 86.1
C.E. debe atender a la «configuracion constitucional» de
cada derecho o deber, lo que implica no utilizar un tnico
rasero para todos los derechos ¢ deberes, ya se trate

de una libertad fundamental de la Seccién Primera, de -

un deber civico de la Seccién Segunda, o de uno de los
derechos o deheres sociales del capitulo it del titulo |
{STC 111/1983, fundamento juridico 8.°). El deber de
contribuir al sostenimiento de los gastos publicos tiene
su propia estructura, a la que es necesario atender, si
pretendemos, como este Tribunal ha hecho desde el
principio, interpretar equilibradamente el conjunto del
art. 86.1 C.E. Esta interpretacion singularizada es abor-
dada en parte («elementos esenciales») por la Sentencia,
perc entiendo que o ha hecho de forma insuficiente.
Siendo esto asi, no lo es menos que también el control
del «presupuesto habilitante», es decir, la concurrencia
de una situacién de «extraordinaria y urgente necesidad»,
asi como el de la «relacién de adecuacion» entre la situa-
cién a la que se pretende responder y el contenido de
las medidas adoptadas, deben ser singularizadas segun
se trate de uno u otro derecho, de uno u otroc deber.
Tratandose del deber constitucional de contribuir, una
vez constatado que la situacion de «necesidad» existia
reaimente (otra cosa es el margen de apreciaciéon que,
por la naturaleza de las cosas, corresponde al ejecutivo),
el control debe extenderse, en primer.lugar, a las posi-
bilidades existentes de reduccién del gasto, como alter-
nativa, aunque sélo sea parcial, a la elevacion coactiva
de los ingresos. En segundo lugar, debe atenderse a
la relacion de adecuacién entre el objetivo perseguido,
la superacién de la situacion de necesidad, y el aumento
de la carga tributaria, de tal modo que dicha elevacion
sea solo la imprescindible, tante en su magnitud como
en su duracién: La relacion de adecuacion viene, asi,
en estos casos, reforzada por el principio de necesidad.

Ciertamente, las posibilidades de este Tribunal de con-

trolar todos estos extremos son limitadas, pero no inexis-
tentes, debiendo en todo caso tender a ello a fin de
no cargar todo el peso de su control, de forma dese-
quilibrada, sobre el mencionado é&mbito material «ne-
gativon, ‘

Sdlo una vez respetados estos presupuestos estare-
mos en condiciones de preguntarnos si una determinada
elevacién de un impuesto, con independencia de la rele-
vancia de éste e incluso de la magnitud de aquélla, afecta
o no al deber de contribuir en el sentido de los arts. 31.1

y 86.1 C.E. El deber de contribuir al sostenimiento de
- los gastos puablicos es un deber, sin la menor duda, «de
configuracién legal», de tal modo que la ley se erige,
tradicionalmente, en la garantia constitucional por exce-
lencia de la legitimidad del citado deber. Ello, sin embar-
go, no debe llevarnos a determinar el problema de su
wafectacion» en términos de principio de legalidad.

El «deher de contribuirs, desde una perspectiva cons-
titucional, lo es «al sostenimiento de los gastos ptblicos»,
v con arreglo a una serie de principios basicos-que no
son ahora del caso. El legislador lo configura con arreglo
a una combinacién de elementos estructurales y coyun-
turales de los que, en linea de principio, debe resultar
una situacién de suficiencia, es decir, de correspondencia
con los gastos generados por la comunidad politica,
democraticamente asumidos a partir de la correspon-
diente prevision de gasto. La situacién de necesidad,
con repercusién para el deber constitucional de contri-
buir, se produce cuando se quiebra de modo relevante
la mencionada relacién de correspondencia basica.
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Desde esta perspectiva, cabe afirmar que el deber

"de contribuir no resulta «afectado» en el sentido vedado

por el art. 86.1 C.E. en aquellos casos en los que la
posicién del contribuyente en el conjunto del sistema
no queda sensiblemente alterada, por mas que la presion
fiscal individualmente sentida pueda quedar modificada. .
Esto Gltimo, sin embargo, sélo puede conseguirse cuan-
do esa elevacién introducida por Decreto-ley sea poli-
ticamente neutra, quiere decirse, cuando no se utilice
el Decreto-ley para alterar el status quo previamente exis-
tente, tanto en la relacién sustancial entre imposicion
directa e imposicién indirecta como en el esquema de
la distribucién de la carga fiscal entre los distintos grupos
de ciudadanos y entre las distintas fuentes de renta.
Mientras ello sea asi, entiendo que no ha quedado afec-
tado el deber constitucional de contribuir, en el sentido
delos arts. 31.1y 86.1 CE.

" En el presente caso, y sin que este voto deba suplir
en contenido argumental a lo que hubieran podido ser
tos fundamentos juridicos de una Sentencia, de haberse
desarrollado nuestra deliberacién por esos derroteros,
estimo que ol Real Decretoley 5/1892 hubiera podido
superar los distintos contrastes circunstanciales y mate-
riales a que me he referido, con la consecuencia de que
la elevacién de la tarifa del IRPF contenida en su art. 2
no habria afectado al deber constitucional de contribuir.

Madrid, a veintiocho de octubre de mil novecientos
noventa y siete.~Pedro Cruz Villalén—Firmado y rubri-
cado.

25323 Sala Primera. Sentencia 183/1987, de 28 de

_ octubre de 1997. Recurso de amparo

792/1994. Contra Sentencia de la Sala de

lo Contencioso-Administrativo del T.5.J. de

Andalucia sobre el gravamen complementario

de la tasa fiscal sobre el juego creado por

el art. 38.2 de la Ley 5/1890, de 29 de junio,

de Medidas Urgentes en Materia Presupues-

taria, Financiera y Tributaria. Supuesta vuine-

racién de los derechos a la igualdad ante la

Ley y a la tutela judicial efectiva: efectos de

la Sentencia recafda en una cuestién

de inconstitucionalidad sobre un recurso de
amparo pendiente. Voto particular.

La Sala Primera del Tribunal Constitucicnal, compues-
ta por don ;{R’am Rodriguez Bereijo, Presidents; don
Vicente Gimeno Sendra, don Pedro Cruz Villalén, don
Enrique Ruiz Vadillo, don Manuel Jiménez de Parga y
Cabrera y don Pablo Garcia Manzano, Magistrados, ha
pronunciado. ' .

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente _
SENTENCIA

En el recurso de amparo num. 792/94, interpuesto
por «Recreativos Guanahani, S.L.», bajo la representacién
procesal del Procurador de los Tribunales don Luis Pozas
Granero y asistida por el Letrade don Santiago Moreno
Molinero. contra la Sentencia de la Seccioén Primera de
la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Andalucia (sede de Sevilla), de
30 de diciembre de 1993, sobre el gravamen compie-
mentario de la tasa fiscal sobre el juego creado por el
art. 38.2 de la Ley 5/1990. Ha comparecido el Ministerio
Fiscal y el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magis-



