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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

16398 Pleno. Sentencia 67/2023, de 6 de junio de 2023. Cuestion de
inconstitucionalidad 3823-2022. Planteada por la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, Ceuta y Melilla,
con sede en Malaga, en relacién con el apartado vigésimo primero del
articulo 1 de la Ley 26/2014, de 27 de noviembre, por la que se modifican la
Ley 35/2006, de 28 de noviembre, del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas, el texto refundido de la Ley del impuesto sobre la renta de
no residentes, aprobado por el Real Decreto Legislativo 5/2004, de 5 de
marzo, y otras normas tributarias. Principio de capacidad econdmica:
constitucionalidad de la ausencia de prevision de coeficientes de correccion
monetaria para la actualizacion del valor de adquisicion de los bienes
inmuebles en el célculo de las ganancias patrimoniales en el impuesto sobre
la renta de las personas fisicas; supuesta tributacion de magnitudes ficticias.
Voto patrticular.

ECLI:ES:TC:2023:67

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Candido
Conde-Pumpido Tourdn, presidente, y las magistradas y magistrados dofia Inmaculada
Montalban Huertas, don Ricardo Enriquez Sancho, dofia Maria Luisa Balaguer Callejon,
don Ramén Saez Valcéarcel, don Enrique Arnaldo Alcubilla, dofia Concepcion Espejel
Jorquera, dofia Maria Luisa Segoviano Astaburuaga, don César Tolosa Tribifio, don Juan
Carlos Campo Moreno y dofia Laura Diez Bueso, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En la cuestidon de inconstitucionalidad nim. 3823-2022 planteada por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, Ceuta y
Melilla, con sede en Malaga, sobre el apartado vigésimo primero del articulo 1 de la
Ley 26/2014, de 27 de noviembre, por la que se modifican la Ley 35/2006, de 28 de
noviembre, del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, el texto refundido de la
Ley del impuesto sobre la renta de no residentes, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 5/2004, de 5 de marzo, y otras normas tributarias. Ha comparecido y
formulado alegaciones, en la representacion que ostenta, el abogado del Estado. Ha
intervenido el fiscal general del Estado. Ha sido ponente el magistrado don Ricardo
Enriquez Sancho.

l. Antecedentes

1. El dia 30 de mayo de 2022 tuvo entrada en el registro general del Tribunal
Constitucional un escrito de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Andalucia, Ceuta y Melilla, con sede en Malaga, al que se
acompafiaba, junto al testimonio del correspondiente procedimiento (nim. 385-2019), el
auto de 18 de mayo anterior, por el que se acordaba plantear una cuestion de
inconstitucionalidad en relacion con el apartado vigésimo primero del articulo 1 de la
Ley 26/2014, de 27 de noviembre, por la que se modifican la Ley 35/2006, de 28 de
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noviembre, del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, el texto refundido de la
Ley del impuesto sobre la renta de no residentes, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 5/2004, de 5 de marzo, y otras normas tributarias, por posible vulneracion del
principio de capacidad econdémica del art. 31.1 CE. El citado apartado da nueva
redaccion al art. 35.2 de la Ley 35/2006, de 28 de noviembre (LIRPF), suprimiendo los
coeficientes de correccion monetaria para la actualizacion del valor de adquisicion de los
bienes inmuebles a efectos de célculo de las ganancias o pérdidas patrimoniales.

2. Los antecedentes de hecho de la presente cuestién de inconstitucionalidad son,
en sintesis, los siguientes:

a) El dia 3 de septiembre de 1995 fallecié la madre de la parte recurrente en el
proceso a quo dejandole como herencia la nuda propiedad de una vivienda, quedando el
usufructo para su padre. En la escritura de aceptacion y adjudicacion de la herencia de
fecha 26 de julio de 2007 esa vivienda fue valorada en 87 000 €, de los cuales 46 110 €
correspondian entonces a la nuda propiedad (el 53 por 100) y 40 890 € al derecho de
usufructo (el 47 por 100).

b) La citada vivienda fue transmitida con fecha de 17 de agosto de 2016 por un
precio declarado de 85 000 € (abonandose por el impuesto sobre el incremento del valor
de los terrenos de naturaleza urbana la cantidad de 948,85 €), del cual 62 900 €
correspondian a la nuda propiedad (74 por 100) y los 22 100 € restantes al derecho de
usufructo (el 26 por 100).

c) Con fecha de 6 de junio de 2017 se realiz6 por la delegacion de la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria (AEAT) de Malaga el célculo de la declaracion del
IRPF del ejercicio 2016, con un resultado a ingresar de 3321,72 €, como consecuencia
de haber computado una ganancia patrimonial por la diferencia entre el valor de
adquisicion y el de transmisién del derecho de nuda propiedad.

d) Al considerar la transmitente que no debié computarse ganancia patrimonial
alguna, pues la diferencia entre el valor de adquisicion (el 53 por 100 de 87 000 €, a
saber, 46 110 €) y el de transmision (a su juicio, también el 53 por 100 pero de 85 000 €,
esto es, 42 500 €) no ofrecia como resultado ganancia patrimonial alguna (sino una
pérdida patrimonial de 3610 €), con fecha de 9 de junio de 2017 presentd un escrito
solicitando la rectificacion de la autoliquidacion y la devolucién de la cantidad
indebidamente ingresada.

e) Como consecuencia de la anterior solicitud, la dependencia regional de recursos
humanos y gestion econdémica de la delegacion especial de Andalucia, Ceuta y Melilla
(AEAT) practicd con fecha de 19 de septiembre de 2017 una tasacion del valor del
inmueble. Fruto de esa valoracion gir6 con fecha de 19 de marzo de 2018 una
liquidacién (201610065661315W), recalculando la ganancia patrimonial a 59 858 £,
resultante de la diferencia entre el valor de la nuda propiedad al momento de la
transmision (105 968 €, o lo que es lo mismo, el 74 por 100 de los 143 200 € resultantes
de la tasacion realizada) y al momento de la adquisicién (46 110 €, resultantes de aplicar
el 53 por 100 al valor declarado a efectos del impuesto sobre sucesiones y donaciones
de 87 000 €). La cuota resultante de la base liquidable del ahorro sometida a gravamen
fue de 12 647,34 € (suma de la cuota estatal y de la autonémica).

f) No estando de acuerdo la transmitente con la anterior liquidacion, con fecha 16
de abril de 2018 presentd una reclamacion (nim. 29-01521-2018) ante el Tribunal
Econdémico-Administrativo Regional de Andalucia, con sede en Malaga. Por resolucion
de 21 de febrero de 2019 se desestimo, al considerar que la practica de una tasacion del
valor de transmision por parte de la administracion se habia realizado de conformidad
con lo previsto en el art. 57 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, general tributaria
(LGT).

g) Contra la anterior resolucion se interpuso un recurso contencioso-administrativo
(nim. 385-2019) ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Andalucia, Ceuta y Melilla, con sede en Malaga. Consideraba la parte actora
gue para someter a tributacion una capacidad econdmica real (un incremento real) habia
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de tenerse en cuenta la depreciacién monetaria causada por el paso del tiempo en el
valor de adquisicion, de modo que su falta de actualizacion [conforme al indice de
precios al consumo (IPC)] implicaba el gravamen de una ganancia patrimonial ficticia en
contra del principio de capacidad econdémica del art. 31.1 CE. El IPC nacional,
autondmico y local entre septiembre de 1995 y agosto de 2016 estaba, respectivamente,
en el 60,3, 56 y 57,7 por 100; y el indice nacional por grupos ECOICOP (acrénimo de
European Classification of Individual Classification by Purpose), sin embargo, elevaba la
variacion porcentual de los precios al 80,2 por 100. A su juicio, al haberse determinado la
ganancia patrimonial por referencia a valores monetarios no corregidos por efecto de la
depreciacion del nominal del dinero, se habia producido un gravamen excesivo vy ficticio.
Ademas, la AEAT, en contra de lo dispuesto en el art. 35.2 LIRPF, que prevé la
deduccion de los gastos y tributos inherentes a la venta, omiti6 minorar el valor de
transmision en el importe del impuesto sobre el incremento del valor de los terrenos de
naturaleza urbana satisfecho (948,85 euros).

h) Una vez concluso el procedimiento, mediante providencia de 23 de marzo
de 2022 el 6rgano judicial dio traslado a las partes y al Ministerio Fiscal para que
alegasen lo que a su derecho conviniese sobre la posible inconstitucionalidad del
apartado vigésimo primero del articulo 1 de la Ley 26/2014, de 27 de noviembre, y por el
que se daba nueva redacciéon al art. 35.2 LIRPF, suprimiendo los coeficientes de
correccion monetaria para la actualizacion de valor de adquisicion de los bienes
inmuebles en el céalculo del importe de las ganancias patrimoniales verificadas con
ocasion de la transmision de inmuebles, por su posible contradiccion con el principio de
capacidad econdmica del art. 31.1 CE, al habilitar asi el gravamen de un valor monetario
no corregido con arreglo a la depreciacién del nominal del dinero, sujetando a tributacion
ganancias inexistentes o ficticias.

i) Por escrito de 13 de abril de 2022 la fiscal informé favorablemente el
planteamiento de la cuestidon de inconstitucionalidad. Por su parte, la representacion
procesal de la parte recurrente, por escrito de la misma fecha, se mostro igualmente
conforme con su planteamiento, al considerar que el precepto cuestionado podria ser
inconstitucional por contradecir el principio de capacidad econdmica al no tomar en
cuenta la depreciacién normal del dinero en la fijacién del valor de adquisicién de cara al
calculo de las ganancias o pérdidas patrimoniales. Finalmente, el abogado del Estado,
mediante escrito de 4 de mayo de 2022 se opuso al planteamiento, pues el hecho de que
el IRPF aplique criterios nominalistas no seria contrario al citado principio constitucional,
al quedar en todo caso sujeta una renta reveladora de capacidad econdmica
determinada cuantitativamente por contraste entre el valor de adquisicion y el de
transmision.

3. En el auto de planteamiento de la cuestién de inconstitucionalidad, el 6rgano
judicial proponente precisa los antecedentes de hecho, concreta la forma de célculo de
las ganancias y pérdidas patrimoniales ex arts. 34 («Importe de las ganancias o pérdidas
patrimoniales. Norma general») y 35 («Transmisiones a titulo oneroso»), ambos de la
LIRPF, en su redaccion actual y previa a la modificacién cuestionada, y sefiala los
Ultimos coeficientes de actualizacién aplicables antes de la modificacion operada (los
previstos en el art. 62 de la Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de presupuestos generales
del Estado para el afio 2014). Una vez hecho esto, subraya que la incorporacion en la
base imponible del ahorro de las ganancias y pérdidas patrimoniales cualquiera que sea
el plazo de permanencia en el patrimonio del contribuyente, se dirigia —segun recoge el
preambulo de la Ley 26/2014— al objetivo de la neutralidad del gravamen, no solo con el
fin de evitar un tratamiento dispar respecto de las rentas procedentes de otras fuentes no
susceptibles de actualizacién, sino con el de aumentar los margenes de tributacién para
hacer frente a las politicas de contencién del déficit pablico en un contexto de mejora
econdmica.

Para el 6rgano judicial, con fundamento en la doctrina sentada por el Tribunal
Constitucional con relacion al impuesto sobre el incremento del valor de los terrenos de
naturaleza urbana (SSTC 26/2017, de 16 de febrero; 37/2017, de 1 de marzo, 59/2017,
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de 11 de mayo; 126/2019, de 31 de octubre, y 182/2021, de 26 de octubre), podria
afirmarse que solo podrian someterse a tributacion en el IRPF bajo el concepto de
ganancias patrimoniales, las transmisiones de bienes inmuebles que sean expresivas de
un incremento patrimonial real y efectivo, y no aquellas otras en las que, como
consecuencia de la supresion de los coeficientes de correccién monetaria, se estuviesen
gravando magnitudes ficticias por sobreestimacion del incremento derivado de una
diferencia estricta entre su valor de adquisicion y el de transmision. Lo cierto es, sin
embargo, que la evolucién de los precios y consecuente depreciacion del nominal del
dinero significa que en las operaciones traslativas de bienes inmuebles adquiridos largo
tiempo atras, el incremento real es significativamente inferior que el incremento
patrimonial nominal expresado en dinero.

A juicio de la Sala, no estd en juego el principio de igualdad, ni se observa
compromiso para la neutralidad que se preconiza en la reforma frente a otras fuentes de
renta. El supuesto particular de la ganancia patrimonial por transmision de inmuebles se
caracteriza porque se grava un puntual incremento de patrimonio experimentado en el
tiempo que media entre la adquisicion y la transmision del bien, que es distinto de los
flujos de renta constantes que son sometidos periédicamente en otros capitulos del
IRPF. Este incremento patrimonial constituye —en la generalidad de los supuestos—, un
evento excepcional en la configuracion de la renta del contribuyente de modo que, en los
casos de una permanencia duradera en el patrimonio de los bienes inmuebles, el
impacto de la inflacion monetaria en el resultado final de la operacion de célculo de la
ganancia patrimonial ser& muy significativo; impacto que es ignorado en el sistema
nominalista estricto al referirse en exclusiva a los valores monetarios. No hay que
descuidar que la naturaleza inmobiliaria de los bienes justifica que las operaciones
traslativas se dilaten en el tiempo, constituyendo los inmuebles activos incorporados
como valor con alto grado de fijeza al patrimonio del contribuyente medio, para su
ocupacion o como inversion a largo plazo en muchos casos. Esto puede determinar —en
multiples supuestos— un exceso en el célculo de la ganancia obtenida, pues cuanto
mayor sea el periodo de permanencia del inmueble en el patrimonio del contribuyente,
mayor sera el valor nominal del incremento expresado en términos monetarios, y mas
alejado y superior sera respecto del incremento de valor real experimentado por
referencia al mercado. Y a la postre implica un favorecimiento fiscal del inversor que
adquiere con fines especulativos y enajena a corto plazo, alimentando asi el proceso
inflacionista de los precios de los inmuebles, al tiempo que se desincentiva de este modo
el ahorro. No parece, ademés, que converjan fines extrafiscales de politica econdmica
general o de otro orden que justifiquen la atemperacion del principio de capacidad
econdémica en la determinacién de la base imponible del impuesto en concepto de
ganancia patrimonial, dado que la reforma de 2014 se ha orientado abiertamente hacia la
ampliacién de los margenes de los ingresos tributarios por este concepto.

Segun lo que antecede, el sistema nominalista de calculo del incremento patrimonial
sujeto a gravamen en concepto de ganancia patrimonial en el IRPF introducido en 2015
por exclusiva referencia a los valores monetarios de adquisicion y transmision del
inmueble, sin medida alguna de actualizaciéon del valor de adquisicion, evidenciaria un
enorme desfase entre el valor de adquisicion considerado por la administracion tributaria
y el valor de adquisicién actualizado conforme a indices de precios al uso (que oscilaria
entre un 80 y un 60 por 100 superior), los cuales, de haberlos tenido en cuenta habrian
supuesto una importante rebaja de la base imponible por este concepto.

En fin, concluye la Sala recordando que los coeficientes de correccibn monetaria
subsisten actualmente en las normativas forales del Pais Vasco, de cara a la
determinacion de la ganancia patrimonial sometida a gravamen por IRPF.

4. Por providencia de 30 de junio de 2022, el Pleno del Tribunal acordé admitir a
tramite la cuestién de inconstitucionalidad y, de conformidad con lo dispuesto en el
art. 10.1 c) de la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional (LOTC), reservar para si su
conocimiento, dar traslado de las actuaciones recibidas, conforme establece el art. 37.3
LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de sus presidentes, al
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Gobierno, por conducto de la ministra de Justicia, y al fiscal general del Estado, al objeto
de que, en el improrrogable plazo de quince dias, pudieran personarse en el proceso y
formular las alegaciones que estimasen convenientes, con publicacién de la incoacion de
la cuestion en el «Boletin Oficial del Estado» (lo que se llevé a efecto en el «<BOE» nam.
163, de 8 de julio, momento a partir del cual, de conformidad con lo establecido en el
art. 37.2 LOTC, podrian personarse ante este tribunal en el plazo de los quince dias
siguientes quienes fuesen parte en el procedimiento ordinario nim. 385-2019).

5. Por escrito registrado en este tribunal el dia 22 de julio de 2022, el presidente del
Senado comunic6 el acuerdo de la mesa por el que se interesaba que se tuviera por
personada a dicha cadmara en el procedimiento y por ofrecida su colaboracion a los
efectos del art. 88.1 LOTC. A su vez, la presidenta del Congreso de los Diputados, por
escrito registrado el dia 8 de septiembre siguiente, comunicé que la mesa de la Camara
habia acordado personarse en este procedimiento, ofreciendo su colaboracién a los
efectos del art. 88.1 LOTC, remitiendo el recurso a la direccion de estudios, analisis y
publicaciones y a la asesoria juridica de la Secretaria General.

6. EIl abogado del Estado, en la representacion que legalmente ostenta, evacud el
tramite de alegaciones conferido por escrito registrado en este tribunal el dia 28 de julio
de 2022 suplicando la desestimacion de la cuestion de inconstitucionalidad. Arranca en
su escrito precisando el contenido de la disposicion cuestionada, los objetivos
perseguidos por la reforma y el planteamiento efectuado por el 6rgano judicial, pasando
a continuacion a analizar la eventual vulneracion del principio de capacidad econémica
(art. 31.1 CE) —que rechaza— por la supresion de los coeficientes de correccion
monetaria en la valoracion de las adquisiciones de bienes inmuebles. A tal fin, acude a la
doctrina de la STC 182/2021, de 26 de octubre [respecto del impuesto sobre el
incremento del valor de los terrenos de naturaleza urbana (IIVTNU)] para precisar que
este tribunal ha diferenciado entre los tributos que son pilares del sistema impositivo de
otros mas singulares y especificos, de cara a la aplicacion de los principios
constitucionales del art. 31.1 CE. Conforme a esa sentencia, el impuesto municipal
gravaria una Unica fuente de renta mientras que el IRPF constituiria un pilar estructural
del sistema tributario que gravaria la renta global, de modo que la aplicacion del principio
de capacidad econémica seria diferente en uno que en otro.

Como sefialé la STC 19/2012, de 15 de febrero, el IRPF es uno de los pilares
estructurales del sistema impositivo, en el que cada norma reguladora del impuesto
«representa una opcion legislativa diferente cohonestada con el uso del tributo por el
Gobierno y el Parlamento de cada momento temporal, como un instrumento al servicio,
no ya de una politica recaudatoria, sino de una concreta politica econdmica y social».
Ademads, se trata de un impuesto configurado con un caracter nominalista, lo que
representa una opcion constitucionalmente posible, en el que la existencia de elementos
correctores de la inflacion supone una opcion, que no una consecuencia ineludible del
principio de capacidad econémica. Al Estado le corresponde definir, entonces, cémo y
cuando es conveniente realizar correcciones inflacionistas, en funcién de la politica
social y econdmica de cada momento. Como apuntd la STC 221/1992, de 11 de
septiembre, el caracter nominalista de un impuesto es una opcién posible, al no ser
absoluto el principio de capacidad econémica (FJ 5).

Para el abogado del Estado lo importante es, entonces, el estudio de la finalidad
perseguida en la regulacion global del impuesto para apreciar si la existencia de
coeficientes correctores es un elemento imprescindible para hacer efectivos los
principios de capacidad econdmica, igualdad y no discriminacion. En este sentido, la
reforma operada en el IRPF por la Ley 26/2014 (y, entre ella, la supresion de los
coeficientes de correccién monetaria) se fundé en el Informe de la Comision de Expertos
para la reforma del sistema tributario que con relacion a la «[a]ctualizacién de valores en
las ganancias y pérdidas patrimoniales» apuntd que «[l]Ja pauta de tributacion que acaba
de enunciarse plantea también sus propios problemas. El primero, el de la definicion del
valor de esas partidas, valor afectado especialmente por la depreciacion monetaria y que
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ha conducido a la actualizacién de los valores de adquisicion, tal y como se aplica ahora
a los de adquisicion de bienes inmuebles, lo que incide tanto sobre el IRPF como sobre
el [impuesto sobre sociedades]. Ha de resaltarse que esta actualizacion del valor de
adquisicion o inicial de los inmuebles en estos impuestos constituye un caso especial
porque las leyes de tales impuestos no contemplan la actualizaciéon de los valores de
adquisicion mediante coeficientes que reflejen las variaciones generales de los precios
en el caso de los capitales mobiliarios, aunque si la establezcan para el cémputo de
pérdida o ganancia patrimonial derivada de la enajenacion de bienes inmuebles. Dado
que tampoco en el IRPF ni en el [impuesto sobre sociedades] se actualizan los valores
de las restantes partidas que integran la base imponible, deberia suprimirse cualquier
tipo de actualizacion fiscal de valores por indexacion con los precios y, muy
especialmente, la comentada en relacién a los bienes inmuebles» (pag. 130). En
consecuencia, a juicio del abogado del Estado, el mantenimiento de los coeficientes de
actualizacion del valor de adquisicion de bienes inmuebles para el calculo de la ganancia
patrimonial correspondiente a su transmision seria contrario al art. 31.1 CE, al suponer
una discriminacion respecto a los contribuyentes que transmitieran otros bienes, y
también respecto de otras rentas distintas de las ganancias y pérdidas patrimoniales que
pudieran verse afectadas de forma relevante por la inflacion, a las que no se aplican
coeficientes de actualizacion.

Segun lo que antecede, no habria razones que justifiquen que los coeficientes de
actualizacion se apliquen de forma exclusiva a los bienes inmuebles, ya que no es
exclusivo de este tipo de bienes la permanencia en el patrimonio del transmisor durante
un largo periodo de afios, pues ello es también habitual en el caso de las obras de arte,
acciones o participaciones en fondos de inversion considerados como inversion a medio
o largo plazo, acciones o participaciones de empresas familiares, las adquiridas con
motivo del control de sociedades, etcétera. Ademas, tampoco se tendria en cuenta la
inflacién en los siguientes supuestos: a) ganancias y pérdidas patrimoniales derivadas de
intereses indemnizatorios; b) determinados rendimientos de capital mobiliario
correspondientes a la cesién a terceros de capitales propios (art. 25.2 LIRPF); c)
rendimientos del capital mobiliario determinados en funcion del valor de adquisicion y
transmision o en funcion del capital invertido y el obtenido a su reembolso, tales como
los correspondientes a la cesion a terceros de capitales propios derivados de
operaciones de endoso o transmisién de activos financieros, cesiones de créditos,
reembolsos, amortizaciones, canjes o conversiones de valores, etcétera; d) rendimientos
procedentes de operaciones de capitalizacion, de contratos de seguro de vida o invalidez
y de rentas derivadas de la imposicion de capitales (art. 25.3 LIRPF); y e) rendimiento
neto de las actividades econdmicas que se calculan, con caracter general, en funcion del
resultado contable (salvo cuando, a opcion del Estado, se aprueban las leyes de
actualizacion de balances).

Asimismo, el propio art. 35 LIRPF se remite, en cuanto a la correccion del valor de
adquisicion a los criterios de amortizacion regulados, en este caso, en el art. 40 RIRPF,
por lo que la regulacién también hay que analizarla teniendo en cuenta el impacto de
esta medida correctora (distinta del establecimiento de coeficientes) prevista en la
normativa del impuesto a la hora de valorar el cumplimiento de los principios
constitucionales del art. 31.1 CE.

A lo anterior hay que afiadir una serie de ideas, como las que siguen: a) en
momentos de elevada inflacion, los efectos de esta en el contribuyente ya no van a
depender de forma fundamental de la permanencia durante un largo periodo de tiempo
de los bienes transmitidos en el patrimonio del contribuyente, al poder producirse efectos
inflacionarios importantes en cortos periodos de tiempo, afectando en consecuencia a
bienes transmitidos en un corto plazo desde su adquisicion o a otras rentas, sobre todo a
aquellas que se perciben de forma aplazada o diferida, lo que afectaria de forma
esencial a rendimientos del trabajo, del capital inmobiliario y del capital mobiliario,
distintos a los antes referidos; b) las ganancias patrimoniales estan sujetas a una tarifa
especial, la del ahorro, sin que el establecimiento de tipos impositivos mas bajos que los
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gue derivan de la aplicacion de la escala general del impuesto sea contrario al principio
de capacidad economica, pues la misma tendra que analizarse en el conjunto del
impuesto y no en relacion con una determinada fuente de renta; c) la correccién
monetaria no siempre daria resultados favorables al contribuyente, pues hay ejercicios
(como el 2020), en el que la inflacion fue negativa (-0,5 por 100), por lo que de aplicarse
los coeficientes a inmuebles adquiridos en 2019 y transmitidos en 2020, la ganancia a
tributar tendria que ser mayor que la nominal, al corregirse a la baja el valor de
adquisicion; d) la inflacion no solo afecta al importe de las distintas rentas obtenidas, sino
también a determinados valores usados para el célculo del impuesto, tales como
minimos personales y familiares, importes relativos a bases de deduccién, o importe de
reducciones aplicables sobre la base imponible, que han sido objeto de modificacién a lo
largo del tiempo para el ajuste temporal a aquella.

En fin, para el abogado del Estado, en un impuesto como el IRPF, basado en valores
nominales o monetarios, carece de justificaciéon técnica y distorsiona su estructura, el
establecimiento de reglas de correccion de valores monetarios no generales o aisladas,
en la medida en que dichas reglas no se apliquen a otras rentas o bienes en los que
concurririan las mismas razones que justificarian su aplicacion. Ademas, los mecanismos
de correccion de la inflacion no pasan necesariamente por el establecimiento de reglas
en el calculo de las rentas, pues existen otros mecanismos mas generales, como la
revision de las tarifas del impuesto mediante su deflactacion periédica, que consigue
evitar que se produzca un exceso de progresividad que se derivaria de someter a un
mayor tipo marginal, a pesar de que la renta no ha crecido en términos reales, sino
nominales. Medida que se complementa, en su caso, con la revision también periédica
de los minimos personales y familiares, bases e importes aplicables a las deducciones o
reducciones o importe de las exenciones o beneficios fiscales. Revisiones que, en todo
caso, quedan condicionadas a la suficiencia para la financiacion del gasto publico
correspondiente al desarrollo de las politicas publicas atribuidas constitucionalmente al
Estado, y cuya falta de aplicacion no podria considerarse contraria al principio de
capacidad de pago.

7. Mediante escrito registrado en este tribunal el dia 23 de septiembre de 2022, el
fiscal general del Estado presenté sus alegaciones suplicando la desestimacion de la
cuestion de inconstitucionalidad. En primer lugar, tras identificar los hechos objeto de la
presente cuestion, concretar el contenido de la norma cuestionada, precisar las dudas de
constitucionalidad planteadas por el érgano judicial promotor de la cuestion y analizar la
correcta realizacién del tramite de audiencia a las partes, pasa a valorar la
exteriorizacion del juicio de aplicabilidad y relevancia, llegando a la conclusién de su
incorrecta formulacién. Y ello porque, de un lado, las razones que expone la Sala de lo
Contencioso-Administrativo parecen contradecirse con el hecho de que la recurrente no
hiciese valer ante el Tribunal Econémico-Administrativo Regional de Andalucia lo que es
ahora objeto de la cuestion de inconstitucionalidad y determinante del fallo, ya que lo
discutido fue el valor de transmisién asignado al inmueble por la administracion; y, de
otro, el 6rgano judicial no ha justificado en qué medida los indices de inflacién existentes
durante el periodo de tenencia del bien suponen una afectacion del principio de
capacidad economica, al haberse limitado a sefialar que el uso de valores nominales, no
deflactados, provoca un exceso en el célculo de la ganancia obtenida lo que supondria
un gravamen excesivo o ficticio.

Una vez hecha la precision que antecede, pasa el fiscal a analizar la duda planteada
por el érgano judicial relativa a la supresion de los coeficientes correctores del valor de
adquisicién en orden al célculo de las ganancias y pérdidas patrimoniales en el IRPF. A
tal fin precisa, antes que nada, que lo que estd planteando el 6rgano judicial es un
problema de inconstitucionalidad por omision, pues el vicio no reside en determinacion
textual alguna del precepto cuestionado, sino en su omisién (STC 120/2010, FJ 6). La
omision que se denuncia se halla en que el legislador no ha contemplado expresamente,
para la determinacién del importe de la ganancia patrimonial resultantes de la venta de
un bien inmueble, la aplicacién de coeficientes de actualizacion que permitan indexar el
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precio de adquisicion teniendo en cuenta la inflacion generada durante el tiempo que
media entre la adquisicion y la venta del inmueble.

Dicho lo que antecede, recuerda a renglon seguido que fue la Ley 18/1991, de 6 de
junio, del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, la que introdujo en la
normativa fiscal los llamados «coeficientes de abatimiento» (porcentajes reductores de la
ganancia patrimonial obtenida en la transmisién de todo tipo de bienes y derechos, cuyo
objeto era minorar la tributacién en funcién del tiempo de permanencia del bien en el
patrimonio del transmitente), luego suprimidos por el Real Decreto-ley 7/1996, de 7 de
junio, sobre medidas urgentes de caracter fiscal y de fomento y liberalizacion de la
actividad econdémica (aunque respetandose un periodo transitorio, mantenido también
por las Leyes 40/1998, de 9 de diciembre, del impuesto sobre la renta de las personas
fisicas y otras normas tributarias y 35/2006). Por su parte, la Ley 26/2014 ha suprimido
los coeficientes correctores del valor de adquisicion del bien inmueble que contemplaba
el art. 35.2 LIRPF, para compensar el efecto de la inflacion a efectos del célculo de las
ganancias y pérdidas de patrimonio (se trataba de un mecanismo de correccion de la
inflacion que tenia por objeto excluir de la renta gravable el importe de la depreciacion
monetaria, para someter a tributacién ganancias reales y no el componente derivado de
la elevacion de los precios provocado por la inflacién). Ello suponia que se reducia la
ganancia patrimonial generada por la diferencia entre el precio de venta y de compra del
inmueble, lo que minoraba la base imponible del ahorro. Sin embargo, tras la eliminacién
de esos coeficientes de actualizacion del valor de adquisicién por la Ley 26/2014, los
transmitentes de los bienes inmuebles pasan a tributar por ganancias nominales, no
reales, que no tienen en cuenta los efectos de la inflacion en la subida de los precios. En
consecuencia, desde el dia 1 de enero de 2015 el gravamen del IRPF queda
incrementado por la inflacién persiguiendo la sala promotora de la cuestion recuperar la
regla que permita correcciones monetarias en la determinacion de la base imponible del
ahorro. Para ello, acude a la doctrina constitucional sobre el IVTNU (SSTC 26/2017,
59/2017, 126/2019 y 182/2021), de manera que solo se sometan a tributacion
situaciones expresivas de incrementos patrimoniales reales y efectivos.

Recuerda el fiscal que el IRPF es un tributo que constituye un pilar estructural del
sistema tributario —una figura impositiva primordial— al servicio de la politica econémica
y social del Gobierno, en el que «el principio de capacidad econémica y su correlato, el
de igualdad y progresividad tributarias, encuentran una mas cabal proyeccion, de
manera que es, tal vez, el instrumento mas idoneo para alcanzar los objetivos de
redistribucion de la renta (art. 131.1 CE) y de solidaridad (art. 138.1 CE) que la
Constitucion espafiola propugna (STC 19/1987, FJ 4) y que dotan de contenido al Estado
social y democratico de Derecho (art. 1.1 CE)». Es un tributo personal (sobre la totalidad
de la renta de una persona fisica originada por diferentes fuentes), no sobre bienes (no
es el incremento patrimonial de un terreno), de manera que no es admisible la
equiparacion que hace el drgano judicial con el IIVTNU en una cuestion puntual: el
incremento de valor que experimenta el bien por el solo hecho de su tenencia durante un
periodo determinado.

El IRPF se basa en valores nominales o monetarios de manera que el
establecimiento de correcciones monetarias atentaria contra el principio nominalista que
rige para cuantificar los diversos conceptos que integran la determinacion de la renta
gravada de una persona. Sobre este particular, la STC 221/1992 sefiald6 que «[e]l
legislador tributario, siguiendo el criterio establecido en otros sectores del ordenamiento,
y en especial en el derecho de obligaciones, ha establecido como principio configurador
del sistema el principio nominalista. El citado principio sirve para proteger la estabilidad
de la moneda, evitando la pérdida de confianza que en otro caso se produciria. En
cuanto tal principio, el nominalista es coherente con el orden constitucional establecido».
Pues bien, es evidente que el principio de capacidad econdmica se quebraria si se
gravara una capacidad econOmica, no ya potencial, sino inexistente o ficticia, lo que
necesariamente no significa que indexado el valor del precio de adquisicion no se
produzca una ganancia reveladora de la riqueza real sujeta al tributo. Pero el legislador
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goza de un amplio margen de libertad en la configuracion del IRPF, dentro de la cual
puede suprimir los coeficientes de actualizacion del valor de adquisicion del bien
inmueble, incluso en una situacion como la actual caracterizada por una alta tasa de
inflacién que evidencia una elevacion de precios importante.

Segun el preambulo de la Ley 26/2014 la supresion de los coeficientes de correccion
monetaria aplicables exclusivamente a la tributacion de bienes inmuebles se hizo para
avanzar en términos de neutralidad. De este modo, para el fiscal general del Estado,
puesto que la transmision patrimonial pone de manifiesto una riqueza potencial o real, el
principio de capacidad econémica quedaria a salvo. La no aplicacion de coeficientes de
correccion monetaria y, por tanto, la no deflactacion del valor de adquisicion del
inmueble, no implicaria el gravamen de una renta ficticia o inexistente. De aceptarse la
tesis del drgano judicial promotor de la cuestiéon nos hallariamos con que, al contrario de
lo que pasa con otros rendimientos de capital y otras ganancias patrimoniales, el valor de
adquisicion podria actualizarse en el supuesto de los bienes inmuebles, produciéndose
un trato discriminatorio respecto de contribuyentes que hubiesen transmitido otros
activos de capital mobiliario.

El fiscal general del Estado reconoce, en primer lugar, que «el mantenimiento a
ultranza, sin excepciones, del principio nominalista en el ordenamiento tributario puede
dar lugar, en ciertos casos, a situaciones incompatibles con la plena vigencia del sistema
tributario justo a que se refiere el art. 31.1 del texto constitucional. Los citados efectos se
evidencian en periodos de inflacion especialmente aguda en el seno de aquellas figuras
del sistema tributario que mas directamente pueden verse afectados por las elevaciones
del nivel general de precios. En tales casos, la valoracion de los elementos patrimoniales
segun criterios estrictamente nominales puede conducir a gravar en todo o en parte
rentas aparentes, no reales. Por ello, este tribunal ha sefialado, a propésito del impuesto
sobre la renta, que responde a la naturaleza de dicho impuesto, que ha de contemplar
incrementos reales no monetarios, su adecuacion a la situacién inflacionista
(STC 27/1981, fundamento juridico 6)» [STC 221/1992, FJ 5 C)]. Sin embargo, el
Tribunal solo admite la correccién del principio nominalista cuando la inflacion sea
«aguda», entendido este término, a su juicio, como supuestos de «hiperinflacion»,
«inflacion incontrolada» o «inflacion alta» (si se toma como referencia la postura del
Banco Central Europeo que recomienda una inflacion del 2 por 100). Asi sucedia cuando
se dictaron las SSTC 27/1981 y 221/1992, la economia espafiola sufria una inflacién
superior al 15 por 100 para el periodo de 1981, con un IPC en 1977 del 24,53 por 100 o
un acumulado en la década de los setenta del 13,62 por 100 y del 8,60 por 100 para la
de los ochenta.

Igualmente, reconoce, en segundo lugar, que aun cuando en el periodo actual nos
encontremos con unos indices de inflacién elevados (del 10,6 por 100 en el mes de
agosto de 2022 y una proyeccioén del 8,5 por 100 para el afio 2022 e inferior al 7 por 100
para el afio 2023), que necesariamente van a repercutir sobre figuras del sistema
impositivo que pueden verse afectadas por las elevaciones del nivel general de precios
(como el IRPF, que grava de manera global las rentas del sujeto pasivo) y que pueden
hacer necesario la adopcion de medidas tributarias de correccion de la inflacién, sin
embargo, ello excede del marco del presente proceso constitucional. La concreta
capacidad economica del contribuyente se mide globalmente y no aisladamente porque
el IRPF es un impuesto que grava su renta global, no siendo funcién de este tribunal
definir o condicionar la politica econdmica vy tributaria del Estado integrando la inflacién
en el IRPF, decision que solo le corresponde al legislador en funcion de las
circunstancias econdmicas y sociales concurrentes en cada momento. Y aunque es
cierto que el Tribunal Constitucional ha admitido la inconstitucionalidad por omisiéon o por
insuficiencia normativa en supuestos en que los que se impone al legislador la necesidad
de dictar normas de desarrollo constitucional y este no lo hace, lo ha hecho desde la
Optica del principio de igualdad y no discriminacion, que no es el caso que aqui se
analiza.
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8. Por providencia de 6 de junio de 2023, se sefial6 ese mismo dia para la
deliberacion y votacion de la presente sentencia.

Il. Fundamentos juridicos
1. Objeto del recurso y posiciones de las partes.

La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia, Ceuta y Melilla, con sede en Malaga, ha planteado una cuestién de
inconstitucionalidad respecto del apartado vigésimo primero del articulo 1 de la
Ley 26/2014, de 27 de noviembre, por la que se modifican la Ley 35/2006, de 28 de
noviembre, del impuesto sobre la renta de las personas fisicas (LIRPF), el texto
refundido de la Ley del impuesto sobre la renta de no residentes, aprobado por el Real
Decreto Legislativo 5/2004, de 5 de marzo, y otras normas tributarias. Considera que la
falta de prevision de coeficientes de correccion monetaria para la actualizacion del valor
de adquisicion de los bienes inmuebles en el célculo de las ganancias patrimoniales en
el IRPF implica someter a tributacion magnitudes ficticias, en contra del principio de
capacidad econdmica del art. 31.1 CE.

Ni el abogado del Estado ni el fiscal general del Estado comparten la postura del
organo judicial promotor de la presente cuestion de inconstitucionalidad. Para el primero,
la configuracion del IRPF como un impuesto nominalista representa una opcion
constitucionalmente posible, no siendo la correccion de la inflacion una consecuencia
ineludible del principio de capacidad econémica. Para el segundo, dado que las
transmisiones patrimoniales ponen de manifiesto una riqueza potencial o real, el principio
de capacidad economica quedaria a salvo, sin que la ausencia de correccion monetaria
implique el gravamen de rentas ficticias o inexistentes.

2. Precisiones previas.
a) Juicios de aplicabilidad y de relevancia.

El fiscal general del Estado plantea la incorrecta formulacién del juicio de
aplicabilidad y relevancia por dos motivos: (i) en primer lugar, porque las razones que
expone la Sala de lo Contencioso-Administrativo para justificarlo parecen contradecirse
con el hecho de que la recurrente no hiciese valer ante el Tribunal Econémico-
Administrativo Regional de Andalucia lo que es ahora objeto de la cuestién de
inconstitucionalidad, al haberse limitado a discutir el valor de transmision asignado al
inmueble por la administracion tributaria; vy, (ii) en segundo lugar, porque no ha justificado
en qué medida los indices de inflacion existentes durante el periodo de tenencia del bien
suponen una afectaciéon del principio de capacidad econdémica, al haberse cefiido a
sefialar que el uso de valores nominales, no deflactados, provocaria un exceso en el
célculo de la ganancia obtenida, lo que supondria un gravamen excesivo o ficticio.

() A estos efectos, debe recordarse que «son condiciones procesales de la
cuestion de inconstitucionalidad que los preceptos cuestionados resulten “aplicables al
caso” (juicio de aplicabilidad) y que de su “validez dependa el fallo” (juicio de relevancia),
tal y como exigen los arts. 163 CE y 35 LOTC. Es esta una doble condiciéon necesaria y
sucesiva para que este proceso mantenga su naturaleza incidental y no se convierta en
un juicio abstracto de constitucionalidad desligado de las circunstancias del caso
concreto» (STC 126/2022, de 11 de octubre, FJ 2). En el presente caso, el 6rgano
judicial promotor de la cuestion ha cumplido de forma suficiente con uno y otro juicio,
pues no solo identifica la norma aplicable a la liquidacién tributaria controvertida (los arts.
34 y 35 LIRPF, en la version aplicable al ejercicio regularizado de 2016), sino que
manifiesta expresamente la necesidad del pronunciamiento de este tribunal a los efectos
de la estimacion o no del recurso contencioso-administrativo planteado y, por tanto, de la
anulacion de la liquidacién tributaria impugnada.
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A lo dicho anteriormente, hay que afiadir que, con dicho argumento, el fiscal general
del Estado parece pretender que se imponga a los recurrentes en un proceso judicial, de
cara al planteamiento de una cuestion de inconstitucionalidad, una suerte de invocacién
previa equivalente a la que el art. 44.1 c) LOTC exige a quienes denuncien la violacion
de los derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional, los cuales solo
podran acudir ante este Tribunal Constitucional, una vez agotados todos los medios de
impugnacioén previstos por las normas procesales y siempre «[qJue se haya denunciado
formalmente en el proceso, si hubo oportunidad, la vulneracion del derecho
constitucional tan pronto como, una vez conocida, hubiera lugar para ello». Con ello, no
solo se estaria desconociendo la prevision del art. 56.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa, conforme a la cual en el escrito
de demanda se consignaran «las pretensiones que se deduzcan, en justificacion de las
cuales podran alegarse cuantos motivos procedan, hayan sido o no planteados ante la
administracion», sino que se estaria introduciendo una exigencia que no ha sido
establecida por el legislador organico (en el art. 35 LOTC), impeditiva para los 6rganos
judiciales, ante una duda propia sobre la constitucionalidad de la horma legal aplicable al
caso controvertido, de su obligacién de colaborar con este tribunal en la depuracion del
ordenamiento juridico, por limitarla exclusivamente a aquellos supuestos en los que las
partes del proceso hubiesen previamente instado su planteamiento. Sobre este
particular, es necesario insistir en que la supremacia de la Constitucion obliga a los
jueces y tribunales «a examinar, de oficio o a instancia de parte, la posible
inconstitucionalidad de las leyes en las que, en cada caso concreto, hayan de apoyar sus
fallos» (entre las ultimas, STC 70/2022, de 2 de junio, FJ 3). Pero es que, ademas, el
fiscal general del Estado lleva esa suerte de «invocacion previa» a la via administrativa,
concretamente, ante los tribunales econémico-administrativos que, como es bien sabido,
no son organos legitimados para el planteamiento de las cuestiones de
inconstitucionalidad ex art. 35.1 LOTC.

(i) Respecto del segundo motivo, un examen de los antecedentes confirma que en
el proceso a quo se tomé como valor inicial del inmueble el consignado en la escritura de
adquisicion, sin actualizarlo a la inflacion, y que, de haberse hecho esto udltimo, la
ganancia sujeta a gravamen habria sido inferior. La cuestion que plantea el 6rgano
judicial es si esa mayor tributacion derivada de la falta de actualizacion es acorde con el
principio de capacidad econdmica del art. 31.1. CE.

Debe rechazarse, en consecuencia, la objecion opuesta por el fiscal general de
Estado.

b) Lainconstitucionalidad por omision y el control negativo del legislador.

Para el fiscal general del Estado, el drgano judicial esta planteando un problema de
inconstitucionalidad por omision, en la medida en que el vicio imputado a la norma
cuestionada no reside en determinacion textual alguna del precepto cuestionado, sino en
su ausencia. Esto conecta con el argumento que tanto él como el abogado del Estado
aducen, segun el cual corresponde al legislador decidir en cada momento si deben
introducirse ajustes por inflacién en el calculo de las rentas, con un amplio margen
configurativo.

Segun doctrina reiterada de este tribunal, «la inconstitucionalidad de una norma por
omisién solo puede entenderse producida cuando es la propia Constitucion la que
impone al legislador la necesidad de integrar su texto en aspectos no contemplados por
ella» (SSTC 317/1994, de 28 de noviembre, FJ 4, y 139/2016, de 21 de julio, FJ 10), o,
en otros términos, «cuando la Constitucion impone al legislador la necesidad de dictar
normas de desarrollo constitucional y el legislador no lo hace» (SSTC 24/1982, de 13 de
mayo, FJ 3; 74/1987, de 25 de mayo, FJ 4; 87/1989, de 11 de mayo, FJ 2, y 159/2011,
de 19 de octubre, FJ 5, entre otras).

Como hemos recordado en la reciente STC 34/2023, de 18 de abril, FJ 8 h), ha de
ser asi porque la Constitucion encomienda la funcion de crear derecho a las Cortes
Generales y a los parlamentos autonémicos (arts. 66.1 y 152.1), dado su origen y control
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democraticos, lo que impide al Tribunal Constitucional asumir «una funcion de legislador
positivo que institucionalmente no le corresponde» (SSTC 45/1989, de 20 de febrero,
FJ 11; 96/1996, de 30 de mayo, FJ 22; 235/1999, de 20 de diciembre, FJ 13; 194/2000,
de 19 de julio, FJ 4; 184/2003, de 23 de octubre, FJ 7; 273/2005, de 27 de octubre, FJ 8,
y 126/2021, de 3 de junio, FJ 6). Como dijimos en la temprana STC 5/1981, de 13 de
febrero, FJ 6, «el Tribunal Constitucional es intérprete supremo de la Constitucién, no
legislador, y solo cabe solicitar de él el pronunciamiento sobre adecuacion o
inadecuacion de los preceptos a la Constitucion». Por tanto, Unicamente cuando la
omisién del legislador sea equivalente a la negacion de la eficacia directa y plena de un
mandato o derecho concreto de la Constitucion puede este tribunal apreciarlo asi y
declarar, 0 mas bien reiterar, la eficacia de ese precepto constitucional silenciado o
desconocido.

Debemos convenir con el fiscal general del Estado en que lo planteado en este
proceso es una posible inconstitucionalidad por omisién. Por tanto, se debe dilucidar si
del principio de capacidad econdmica —unico invocado por el 6rgano judicial—, cabe
inferir un mandato al legislador para que necesariamente corrija con la inflacion las
ganancias patrimoniales inmobiliarias en el IRPF; o si, por el contrario, tal decision se
enmarca dentro de su margen de configuracion.

3. La doctrina constitucional sobre el principio de capacidad econémica y, en
particular, sobre los ajustes por inflacién.

a) El principio de capacidad econdmica.

El art. 31.1 CE establece el deber de todos de contribuir «al sostenimiento de los
gastos publicos, de acuerdo con su capacidad econémica», lo que incorpora «un
auténtico mandato juridico, fuente de derechos y obligaciones» (SSTC 182/1997, de 28
de octubre, FJ 6; 245/2004, de 16 de diciembre, FJ 5; 189/2005, de 7 de julio, FJ 7;
100/2012, de 8 de mayo, FJ 9, y 26/2017, de 16 de febrero, FJ 2), del que no solo se
deriva una obligacién positiva, la de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos,
sino también un derecho correlativo, como es el de que esa contribucion «sea
configurada en cada caso por el legislador segun aquella capacidad» (SSTC 182/1997,
FJ 6; 107/2015, de 28 de mayo, FJ 2,y 26/2017, FJ 2).

Como «fundamento de la imposicién», este principio exige gravar un presupuesto de
hecho revelador de capacidad econémica [SSTC 276/2000, de 16 de noviembre, FJ 4,
y 62/2015, de 13 de abril, FJ 3 c)], esto es, «una manifestacion de riqueza»
(SSTC 37/1987, de 26 de marzo, FJ 13, y 276/2000, FJ 4), bastando con que «dicha
capacidad econémica exista, como riqueza o renta real o potencial en la generalidad de
los supuestos contemplados por el legislador al crear el impuesto, para que aquel
principio constitucional quede a salvo» [SSTC 26/2017, FJ 3; 59/2017, de 11 de mayo,
FJ 3; 126/2019, de 31 de octubre, FJ 3, y 182/2021, de 26 de octubre, FJ 3 b)].

Una segunda vertiente del principio de capacidad es como «criterio, parAmetro o
medida» de la imposicion, dimensibn que ha sido revitalizada por la citada
STC 182/2021, en relacién con la base imponible del impuesto sobre el incremento del
valor de los terrenos de naturaleza urbana (IIVTNU). Dicha sentencia, abandonando la
doctrina del ATC 71/2008, de 26 de febrero, FJ 5 (segun la cual la capacidad como
«medida» no era exigible a todos los tributos sino solo a los que constituyen los pilares
estructurales del sistema), requiere que «sobre todo en los impuestos, rija la capacidad
econdmica no solo en la eleccién de los hechos imponibles, sino también en la de los
métodos impositivos 0 medidas técnicas que, partiendo de la realizacion de esa
manifestacion de capacidad econdmica tipificada, conduzcan a la determinacién de la
cuantia del tributo» [FJ 4 B) c)].

Sentado que el principio de capacidad como «criterio, parametro o medida» debe
regir en todos los tributos, la propia STC 182/2021 subraya que, para cumplir con esta
dimension, el legislador goza de un amplio margen de libertad en la configuracién de los
tributos, «no correspondiendo [al Tribunal Constitucional] en modo alguno [...] enjuiciar si
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las soluciones adoptadas en la ley tributaria sometida a control de constitucionalidad son
las mas correctas técnicamente, aunque indudablemente se halla facultado para
determinar si en el régimen legal del tributo aquel ha sobrepasado o no los limites al
poder tributario que se derivan de los principios constitucionales contenidos en el
art. 31.1 CE» [SSTC 27/1981, de 20 de julio, FJ 4; 214/1994, de 14 de julio, FJ 5 A);
46/2000, de 17 de febrero, FJ 4; 96/2002, de 25 de abril, FJ 7; 7/2010, de 27 de abril,
FJ 6; 19/2012, de 15 de febrero, FJ 3 c), 20/2012, de 16 de febrero, FJ 8, y 182/2021,
FJ 4 C) b)].

En relacién con los tributos con fin primordialmente fiscal, como sin duda es el IRPF,
se han admitido diversas razones que puede tener en cuenta el legislador para modular
la capacidad econdmica como «criterio, parametro o medida». Entre ellas, hemos
aceptado que el legislador puede recurrir a una técnica que, por ejemplo, no exija la
cuantificacion exacta de los gastos producidos, estableciendo una deduccion global o a
tanto alzado, para evitar la complejidad en el procedimiento tributario y por la dificultad
de comprobar la existencia y cuantia de ciertos gastos, con excesivos costes de gestion
(razones de politica financiera, técnica tributaria o de practicabilidad o conveniencia
administrativa) [SSTC 214/1994, FJ 6 A), y 182/2021, FJ 4 C) c)].

b) Los ajustes por inflacién.

Especificamente, sobre el principio de capacidad econdmica y los ajustes por
inflacién se pronuncié este tribunal en la STC 221/1992, de 11 de diciembre. Dicha
sentencia, a la que se refieren tanto el fiscal general como el abogado del Estado, no asi
el auto de planteamiento, descarté que del principio de capacidad econémica pudiera
extraerse la exigencia de que el valor inicial del inmueble, a efectos del IVTNU, se
ajustara obligatoriamente con la inflacidn. Tratandose de la misma cuestion planteada en
el presente proceso, aqui respecto del IRPF, interesa sintetizar a continuaciéon las
principales conclusiones de dicho pronunciamiento:

La STC 221/1992 comenzaba afirmando que «el principio de capacidad econémica
no es un axioma del que puedan extraerse, por simple deduccion légica, consecuencias
positivas, precisas y concretas, sobre la particular regulacién de cada figura tributaria» y
que «es constitucionalmente posible que el legislador tributario, al regular cada figura
impositiva, otorgue preeminencia a otros valores o principios, respetando, en todo caso,
los limites establecidos por la Constitucion». Como segunda premisa, la citada sentencia
consideraba que el precepto alli cuestionado (el art. 355.5 del texto refundido de régimen
local, aprobado por el Real Decreto legislativo 781/1976, de 18 de abril) no podia
«enjuiciarse aisladamente, pues forma parte de un conjunto de normas». Por dicha
razén, conectaba el precepto analizado con el resto de la regulacién del tributo (en ese
caso, el IIVTNU) para afirmar que «el aludido propdsito [ajustar el incremento de valor a
la inflacién] puede alcanzarse, también, aunque de forma indirecta, por otras vias», en
particular, reconociendo «la eficacia que, en este punto, pueden desplegar los tipos de
gravamen del impuesto» [FJ 5 A) y B)].

Entrando ya en el nucleo de la cuestion debatida, la STC 221/1992 constaté que «[e]l
legislador tributario, siguiendo el criterio establecido en otros sectores del ordenamiento
y, en especial, en el Derecho de obligaciones, ha establecido como principio configurador
del sistema el principio nominalista», principio que es «coherente con el orden
constitucional establecido». Para el Tribunal, del principio de capacidad econdémica «no
puede deducirse la obligatoriedad de practicar, en todo caso, correcciones monetarias, ni
estas tienen por qué articularse, necesariamente, de forma automatica mediante la
aplicacién de un cierto indice con exclusion de otros posibles métodos». Esto explica «la
existencia en el ordenamiento una pluralidad de normas», en cuya adopcién —recalca—
«goza el legislador de un amplio margen de discrecionalidad», tanto para «apreciar
cuando concurren las circunstancias econdmicas que justifiquen la adopcion de tales
medidas» como para «determinar cudl de los posibles modelos tedricos, a la vista de las

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2023-16398



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Viernes 14 de julio de 2023 Sec. TC. P4g. 102562

ventajas e inconvenientes de cada uno de ellos, es el mas adecuado [a] las
circunstancias» [FJ 5 C) y FJ 6].

No obstante lo anterior, advirti6 de que el «mantenimiento a ultranza» del principio
nominalista podia dar lugar a situaciones incompatibles con la plena vigencia del
art. 31.1 CE. Asi sucederia en periodos de inflacion «especialmente aguda», en las que
«la erosion inflacionaria sea de tal grado» que haga inexistente o ficticia la capacidad
econOmica gravada por el tributo. Serian «situaciones extremas» en las que el legislador
deberia actuar (FJ 6).

En suma, de la STC 221/1992 pueden extraerse tres conclusiones principales en lo
que interesa a este proceso: (i) el ordenamiento tributario se rige, en general, por el
principio nominalista, sin que el principio de capacidad econdémica exija aplicar un ajuste
a la inflacion, decision que corresponde al legislador; (ii) por excepcion, en situaciones
«extremas» de inflacion «especialmente aguda», cuando la «erosion inflacionaria sea de
tal grado», la ley si debe evitar que resulte afectado el principio de capacidad econémica;
y (iii) incluso en este Ultimo escenario, el legislador tiene margen para decidir la técnica
concreta para ajustar la inflacién, actuando sobre distintos elementos del tributo,
incluidos los tipos de gravamen, por lo que el precepto impugnado debe analizarse de
forma sistematica con ellos. Con base en lo expuesto, la STC 221/1992 desestimé la
cuestion de inconstitucionalidad referida a la actualizacion del valor de adquisicion en el
IIVTNU.

4. Enjuiciamiento de la duda de constitucionalidad. Desestimacion.

Para enjuiciar la duda que plantea la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Andalucia sobre el art. 35.2 LIRPF, en la redaccion dada
por el apartado vigésimo primero del articulo 1 de la Ley 26/2014, de 27 de noviembre,
debemos partir de las conclusiones sentadas en el apartado anterior.

a) La duda planteada en el presente proceso debe examinarse a la luz de nuestra
doctrina sobre el principio de capacidad econémica como «criterio, parametro o medida»
de la tributacion. Hemos de enjuiciar si, conforme a ella, el art. 31.1 CE obliga al
legislador a tener en cuenta la inflacion al «medir» las ganancias patrimoniales
inmobiliarias en el IRPF, actualizando el valor de adquisicion.

Como recuerda la STC 182/2021, FJ 4, desde sus primeros pronunciamientos este
tribunal ha reconocido al legislador un amplio margen de libertad para concretar la
cuantia de la obligacién tributaria, en consideraciéon a diversos valores o principios,
conforme a criterios de razonabilidad y proporcionalidad. En el caso que nos ocupa, el
preAmbulo de la Ley 26/2014 justifica la eliminacion de los coeficientes de correccion
monetaria para los inmuebles en razones de «neutralidad» y «equidad». Como subrayan
el fiscal general y el abogado del Estado, las de origen inmobiliario eran las Unicas
ganancias patrimoniales, es mas, la Unica partida del IRPF, en la que se practicaba un
ajuste por la inflacién, ya que esta no se tiene en cuenta en la transmisién de ningin otro
activo, como los valores mobiliarios, que también pueden haber tenido un largo periodo
de permanencia en el patrimonio del contribuyente; ni, en general, en ningln otro
elemento del IRPF a los que la inflacion también puede afectar, como sucede con
determinadas exenciones, gastos deducibles y reducciones aplicables a los distintos
rendimientos; los minimos personal y familiar; las reducciones por aportaciones a
sistemas de previsién social y los umbrales determinantes de la obligaciéon de declarar,
entre muchos otros.

Por tanto, suprimir una actualizacién exclusivamente prevista para inmuebles evita
que las decisiones de inversiébn en unos u otros activos vengan condicionadas por esa
circunstancia (neutralidad) y elimina un factor de desigualdad entre fuentes de renta
(equidad) que, sin ser inconstitucional, el legislador ha dejado de considerar adecuado.
En particular, el abogado del Estado resalta el fundamento técnico de la medida citando
el Informe de la comisién de expertos para la reforma del sistema tributario de febrero
de 2014, en el que se afirma que «[la] actualizacion del valor de adquisicién o inicial de

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2023-16398



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

L2

=

i)

[livami]

Viernes 14 de julio de 2023

Sec. TC. P4&g. 102563

los inmuebles en estos impuestos [en referencia al IRPF y al impuesto sobre sociedades
—IS—] constituye un caso especial porque las leyes de tales impuestos no contemplan
la actualizacion de los valores de adquisicion mediante coeficientes que reflejen las
variaciones generales de los precios en el caso de los capitales mobiliarios [...]. Dado
que tampoco en el IRPF ni en el IS se actualizan los valores de las restantes partidas
gue integran la base imponible, deberia suprimirse cualquier tipo de actualizacién fiscal
de valores por indexacién con los precios y, muy especialmente, la comentada en
relacion a los bienes inmuebles» (pag. 130). En suma, la equiparacion de las ganancias
inmobiliarias al resto de ganancias patrimoniales y, en general, a los demas elementos
del IRPF en los que no se practica correccion alguna por inflacion es una justificacion
razonable para la opcién seguida por la norma cuestionada.

Lo anterior es coherente con un sistema tributario nominalista. En la antes citada
STC 221/1992 ya pudimos constatar que el ordenamiento juridico, en general, y el
tributario, en particular, se asientan sobre el principio nominalista que —deciamos— es
«coherente con el orden constitucional» [FJ 5 C)]. De esto se colige que la correccion
monetaria es la excepcion, no la regla, y que «el legislador goza en principio de libertad
para decidir si aplica 0 no correcciones monetarias, asi como para determinar la férmula
concreta de llevarlas a cabo» (FJ 6).

b) Tan solo en situaciones «extremas» de inflacion «especialmente aguda»,
considera dicha sentencia que la ley debe evitar que una «erosion inflacionaria de tal
grado» pueda afectar al principio de capacidad econémica. Pero el auto que promueve
esta cuestion de inconstitucionalidad, ni cita la STC 221/1992, ni aporta argumento o
dato alguno que acredite esa situacion excepcional. Si ofrece datos, pero para negar que
estemos en un contexto de «hiperinflacion», el fiscal general del Estado, que recuerda
como en la década de 1970 la inflacion fue, en media anual, de un 13,62 por 100 y en la
década de 1980 de un 8,60 por 100. Como destaca en sus alegaciones, a dicha
«situacion inflacionista» se refiere (aunque no lo hacia desde la dptica del principio de
capacidad economica), la STC 27/1981, FJ 6 [citada por la STC 221/1992, FJ 5 C)].
Tales cifras contrastan abiertamente con la inflacion media anual del 2,37 por 100 para el
periodo 2004-2014 y del 1,80 por 100 para el periodo 2014-2023 que arrojan los datos
de variaciéon del indice de precios al consumo del Instituto Nacional de Estadistica.
Coyuntura esta que se halla muy lejos de poder calificarse como «extrema» o
«especialmente aguda».

Como se ha anticipado, este tribunal tampoco aprecié dicha situacion en el caso que
enjuicio la STC 221/1992, desestimando una duda de constitucionalidad equivalente a la
que es objeto de este proceso, si bien referida al IIVTNU. En coherencia con dicha
sentencia, la determinacion por el método directo de la base imponible de dicho
impuesto segun la normativa actual (art. 104.5 del texto refundido de la Ley reguladora
de las haciendas locales, en la redaccion dada por Real Decreto-ley 26/2021, de 8 de
noviembre) se hace por diferencia entre el valor de transmisién y el de adquisicion del
terreno, sin incorporar ajuste alguno a la inflacion.

c) Por udltimo, la STC 221/1992, FJ 5 A), apela al necesario andlisis sistematico y no
aislado de cada norma. En este sentido, apreciamos que la LIRPF ya dispensa un
tratamiento preferente a las ganancias patrimoniales, en general, y a las inmobiliarias, en
particular, aspecto que no podemos omitir en nuestro enjuiciamiento. Como apunta el
abogado del Estado, las ganancias y pérdidas patrimoniales que se pongan de
manifiesto con ocasion de transmisiones de elementos patrimoniales (inmobiliarios o no)
constituyen «renta del ahorro» [art. 46 b) LIRPF], tributando a los tipos de gravamen
previstos en el art. 66 LIRPF, que la Ley 26/2014 fij6 en una horquilla entre el 19 y el 23
por 100, en funcién de la cuantia (en la redaccion hoy vigente, el tipo maximo es del 28
por 100). Frente a ello, las rentas del trabajo y de las actividades econdmicas, entre
otras, son calificadas como «renta general» y estan gravadas a tipos sensiblemente
mayores, que la Ley 26/2014 establecid en un rango del 19 al 45 por 100 (en la
actualidad, el tipo maximo es del 49 por 100), sin tener en cuenta las diferencias
existentes entre comunidades autbnomas.
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En efecto, la norma aqui cuestionada se enmarca en la reforma mas amplia del IRPF
que abord¢ la Ley 26/2014, de 27 de noviembre. Entre sus objetivos, segun el apartado
IV del preambulo, destacaba el «favorecer la inversion y estimular la generacion de
ahorro» para lo cual «se adoptan dos medidas complementarias: ajustar su tributacion a
tipos méas moderados e incrementar la neutralidad en su tratamiento fiscal. Para lograr el
primer objetivo indicado se aprueba, por una parte, una nueva tarifa aplicable a la base
liquidable del ahorro en la que se reducen los marginales de cada uno de los tramos,
rebaja que [...] se intensifica para el ejercicio 2016 mediante una segunda reduccién de
todos los tipos marginales». Como puede comprobarse, al propdsito de ganar en
neutralidad suprimiendo la excepcional correccion monetaria para las ganancias
inmobiliarias, se afiade una rebaja de tipos para estas y el resto de rentas del ahorro.

Asimismo, junto a los menores tipos de gravamen aplicables a todas las ganancias
procedentes de la transmisiébn de elementos patrimoniales, especificamente las
derivadas de la vivienda habitual del contribuyente gozan de determinadas exenciones.
En concreto, la LIRPF las declara exentas en los siguientes casos: (i) cuando el importe
total obtenido por la transmisién se reinvierta en la adquisicion de una nueva vivienda
habitual (art. 38); (ii) cuando el contribuyente sea mayor de sesenta y cinco afios o se
encuentre en situacion de dependencia severa o de gran dependencia [art. 33.4 b)]; vy (iii)
cuando se origine por la dacién en pago de la vivienda para la cancelacion de deudas
garantizadas con hipoteca, o por ejecucion de esta garantia, siempre que concurran
ciertos requisitos [art. 33.4 d)].

d) Todas las medidas expuestas son fiel reflejo del amplio margen de configuracion
del legislador para aplicar el principio de capacidad econdémica como «criterio, parametro
o medida» de la imposicion, segun venimos subrayando. Y asi lo es también la decision
cuestionada de no mantener en el art. 35.2 LIRPF los coeficientes correctores del valor
de adquisicion de los bienes inmuebles, aspecto en el que la normativa del IRPF en
territorio comin ha ido pasando por opciones legislativas muy diferentes, en funcion de
las apreciaciones de politica econdmica y tributaria que en cada momento han hecho las
Cortes Generales: (i) desde no aplicar correccién alguna por inflacién en la redaccion
originaria de la Ley 44/1978, de 8 de septiembre (art. 20.6); (ii) a hacerlo para todo tipo
de elementos patrimoniales, a partir de la Ley 74/1980, de 29 de diciembre, mediante
coeficientes actualizadores del valor de adquisicion (art. 37); (iii) a sustituir dichos
coeficientes por un sistema reductor de los incrementos de patrimonio en funcién del
tiempo de permanencia del elemento patrimonial con la Ley 18/1991, de 6 de junio
(art. 45.2); y (iv) volviendo la Ley 40/1998, de 9 de diciembre, al sistema de coeficientes
de actualizacién, pero ya solo para los inmuebles (art. 33.2), sistema que mantuvo la
Ley 35/2006, de 28 de noviembre (art. 35.2); hasta llegar, por Ultimo, a la vigente
redaccion del citado art. 35.2 LIRPF, que no prevé ningln ajuste a la inflacion.

El 6rgano judicial promotor de la cuestién de inconstitucionalidad aduce que las
normas forales reguladoras del IRPF en los territorios historicos del Pais Vasco si prevén
gue se actualice el valor de adquisicion (arts. 45.2 y 46 de las Normas Forales de las
Juntas Generales de Alava 33/2013, de 27 de noviembre; las Juntas Generales de
Vizcaya 13/2013, de 5 de diciembre; y del Territorio Histdrico de GuiplUzcoa 3/2014,
de 17 de enero). Y lo hacen no solo para todo tipo de elementos —inmuebles o no—,
sino tanto en las transmisiones onerosas como en las lucrativas (a las que la LIRPF
anterior a la Ley 26/2014 no aplicaba coeficientes de actualizacién). Pero también
encontramos la opcidn contraria en la Comunidad Foral de Navarra, cuya normativa no
prevé ajustar a la inflacion los incrementos patrimoniales, ni de los inmuebles ni de
ningln otro elemento patrimonial (art. 41.1 del texto refundido de la Ley Foral del IRPF
aprobado por el Decreto Foral Legislativo 4/2008, de 2 de junio).

En cualquier caso, tal disparidad normativa no es relevante para nuestro juicio de
constitucionalidad, sino mera confirmacion de las diversas opciones de politica tributaria
seguidas, en el tiempo y en el espacio, a la hora de ajustar a la inflacién todas, algunas o
ninguna de las ganancias patrimoniales. Como afirmé la STC 19/2012, de 15 de febrero,
FJ 3 d), «cada norma reguladora del impuesto sobre la renta de las personas fisicas
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representa, entonces, una opcion legislativa diferente respecto de la cual no es suficiente
la mera discrepancia politica para destruir la presuncién de constitucionalidad de la ley».

En definitiva, del principio de capacidad econdémica no cabe inferir una obligacion
para el legislador de prever, siempre y en todo caso, la actualizacién del valor de
adquisicion de los inmuebles, singularizando las ganancias inmobiliarias mediante un
especifico ajuste a la inflacion que no se aplica a ningin otro elemento del IRPF (ni en
otros tributos que gravan los incrementos patrimoniales, como el [IVTNU y el IS). No
existiendo tal obligacién, el art. 35.2 LIRPF, en la redaccién dada por el apartado
vigésimo primero del articulo 1 de la Ley 26/2014, de 27 de noviembre, no incurre en
inconstitucionalidad por omisién. Al igual que concluimos en el ATC 261/2003, de 15 de
julio, FJ 4, que inadmitié una cuestion de inconstitucionalidad sobre la no exencidon en el
IIVTNU de determinadas transmisiones, de la opcion seguida por la ley se podra
discrepar «desde un punto de vista de oportunidad politica o legislativa, pero en modo
alguno supone un caso de inconstitucionalidad por omision».

Por todo lo expuesto, debemos desestimar la cuestion de inconstitucionalidad.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le
confiere la Constitucion de la Nacién espafiola, ha decidido desestimar la cuestion de
inconstitucionalidad planteada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Andalucia, Ceuta y Melilla, con sede en Malaga, en relacién con
el apartado vigésimo primero del articulo 1 de la Ley 26/2014, de 27 de noviembre, por la
que se modifican la Ley 35/2006, de 28 de noviembre, del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas, el texto refundido de la Ley del impuesto sobre la renta de no
residentes, aprobado por el Real Decreto Legislativo 5/2004, de 5 de marzo, y otras
normas tributarias.

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

Dada en Madrid, a seis de junio de dos mil veintitrés.—Candido Conde-Pumpido
Tourén.—Inmaculada Montalban Huertas.—Ricardo Enriquez Sancho.—Maria Luisa
Balaguer Callejon.—Ramoén Saez Valcarcel.—Enrique Arnaldo Alcubilla.—Concepcion
Espejel Jorquera.—Maria Luisa Segoviano Astaburuaga.—César Tolosa Tribifio.—Juan
Carlos Campo Moreno.—-Laura Diez Bueso.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formulan los magistrados don Ricardo Enriquez Sancho y don
Enrique Arnaldo Alcubilla respecto de la sentencia pronunciada en la cuestion de
inconstitucionalidad nim. 3823-2022

Con el maximo respeto a la opinién de la mayoria, en el ejercicio de la facultad que
nos confiere el art. 90.2 LOTC, formulamos el presente voto particular para manifestar
nuestra discrepancia con la fundamentacién juridica y el fallo desestimatorio de la
sentencia, que consideramos que debi6 ser estimatorio de la cuestion de
inconstitucionalidad planteada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Andalucia, Ceuta y Melilla, con sede en Malaga, en relacién con
el apartado vigésimo primero del articulo 1 de la Ley 26/2014, de 27 de noviembre, por el
gue se modifican la Ley 35/2006, de 28 de noviembre, del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas, el texto refundido de la Ley del impuesto sobre la renta de no
residentes, aprobado por el Real Decreto Legislativo 5/2004, de 5 de marzo, y otras
normas tributarias, por vulneracion del principio de capacidad econdémica y de la
prohibicién de confiscatoriedad del articulo 31.1 CE, debiendo haberse declarado su
inconstitucionalidad y nulidad por las razones que a continuacién se exponen.
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1. Laevolucién de la correccion de la inflacion en nuestro sistema tributario.

Dentro del sistema tributario de régimen coman, la regulacién del impuesto sobre la
renta de las personas fisicas (IRPF) ha pasado por diversos textos normativos (sin contar
con las diferentes modificaciones que haya podido sufrir cada uno de ellos): la
preconstitucional Ley 44/1978, de 8 de septiembre; la Ley 18/1991, de 6 de junio; la
Ley 40/1998, de 9 de diciembre, y la Ley 35/2006, de 28 de noviembre. A lo largo de
cada uno de esos textos normativos, la correccion del impacto de la inflacibn monetaria
en el calculo de las ganancias y pérdidas patrimoniales, para someter a tributacién
exclusivamente las ganancias reales y no las nominales (monetarias), se ha hecho
mediante dos sistemas totalmente diferentes: uno, mediante unos coeficientes
correctores variables determinados en funcion del afio de adquisicion del bien (fijados
anualmente por la ley de presupuestos generales del Estado) que se aplicaban sobre el
valor de adquisicién; otro, a través de los denominados «coeficientes de abatimiento»,
que no era sino una reduccion fija por cada afio de permanencia del bien en el
patrimonio del sujeto pasivo (superior a dos, para evitar la correccién de las «plusvalias
especulativas») y que operaban sobre la propia ganancia patrimonial previamente
calculada (o sobre la pérdida).

Aunque la redaccion originaria de la Ley 44/1978, de 8 de septiembre, del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas, no contaba con una clausula de actualizaciéon del
valor de adquisicién (art. 20.6), fue la Ley 74/1980, de 29 de diciembre, de presupuestos
generales del Estado para el ejercicio de 1981, la que instauré el sistema de coeficientes
de actualizacion del valor de adquisicion «de los distintos elementos patrimoniales»
siempre que hubiese mediado «mas de un afio desde la fecha en que se adquirié el bien
que se transmite» (art. 37). Acto seguido, la Ley 18/1991, de 6 de junio, del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas, sustituyd «los tradicionales coeficientes
actualizadores del valor de adquisicién, por un sistema que reduc[ia] los incrementos y
disminuciones de patrimonio en funcién del tiempo de permanencia del elemento
patrimonial en el patrimonio del sujeto pasivo, de suerte que, transcurrido un
determinado lapso temporal, que varia[ba] segun los elementos patrimoniales de que se
trat[ase], se alcanzalba] la no sujecién» (apartado IV de la exposicion de motivos), que,
en el caso de los bienes inmuebles, era del 5,26 por 100 por cada afio de tenencia del
elemento patrimonial superior a dos (art. 45.2). A continuacién, la Ley 40/1998, de 9 de
diciembre, del impuesto sobre la renta de las personas fisicas y otras normas tributarias,
recuper6 el sistema de coeficientes de actualizacién sobre el valor de adquisicién,
aunque Unicamente para los bienes inmuebles (art. 33.2). Por dltimo, la Ley 35/20086,
de 28 de noviembre, del impuesto sobre la renta de las personas fisicas y de
modificacién parcial de las leyes de los impuestos sobre sociedades, sobre la renta de
no residentes y sobre el patrimonio, mantuvo este sistema de actualizacion del valor de
adquisicién (art. 35.2), siendo este Ultimo método de correccién de la inflacién el que fue
suprimido por la Ley 26/2014 y que ha constituido el objeto del presente proceso
constitucional.

En efecto, la redaccién originaria de la Ley 35/2006, de 28 de noviembre (LIRPF),
mantenia el sistema de actualizacion del valor de adquisicién de los bienes inmuebles
para el célculo de las ganancias y pérdidas patrimoniales, esto es, de «las variaciones en
el valor del patrimonio del contribuyente que se pongan de manifiesto con ocasion de
cualquier alteracion en la composicion de aquel» (art. 33.1 LIRPF). Su importe era «la
diferencia entre los valores de adquisicion y transmision de los elementos patrimoniales»
(art. 34.1 LIRPF), actualizandose los primeros «exclusivamente en el caso de bienes
inmuebles, mediante la aplicacion de los coeficientes que se establezcan en la
correspondiente ley de presupuestos generales del Estado» (art. 35.2 LIRPF). Por su
parte, el apartado veintiuno del articulo primero de la Ley 26/2014, de 27 de noviembre,
por la que se modifican la Ley 35/2006, de 28 de noviembre, del impuesto sobre la renta
de las personas fisicas, el texto refundido de la Ley del impuesto sobre la renta de no
residentes, aprobado por el Real Decreto Legislativo 5/2004, de 5 de marzo, y otras
normas tributarias, dio nueva redaccién al citado art. 35.2 LIRPF para suprimir la
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posibilidad de actualizar aquel valor de adquisicion de los bienes inmuebles. Su
preambulo justificaba esta reforma en que «se incorporan modificaciones en la
regulacién del impuesto para favorecer la inversion y estimular la generacion de ahorro.
En concreto, se adoptan dos medidas complementarias: ajustar su tributacion a tipos
mas moderados e incrementar la neutralidad en su tratamiento fiscal». A tal fin, «se han
suprimido los denominados coeficientes de abatimiento existentes a través de una
sucesion de regimenes transitorios desde el afio 1996, avanzando de esta manera no
solo en términos de neutralidad sino también de equidad» y «los coeficientes de
correccion monetaria aplicables exclusivamente a la tributacion de bienes inmuebles»
(apartado V).

Segun lo que antecede, la correccion de las consecuencias de la inflacion en el
territorio comdn en orden al calculo de las ganancias o pérdidas patrimoniales a efectos
del IRPF, ha venido siendo objeto de diferentes ajustes legislativos, muestra de las
distintas opciones politicas, hasta su total desaparicion. No ha sucedido asi en los
territorios histéricos de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, en los que la
actualizacion de los valores de los diferentes elementos patrimoniales (y no solo de los
bienes inmuebles) sigue estando vigente. En efecto, las normas forales reguladoras del
IRPF en esos territorios prevén que el valor de adquisicion (tanto en el caso de las
transmisiones onerosas como en el de las lucrativas) «se actualizara mediante la
aplicacion de los coeficientes que se aprueben reglamentariamente, atendiendo
principalmente a la evolucion del indice de precios del consumo producido desde la
fecha de adquisicion de los elementos patrimoniales y de la estimada para el ejercicio de
su transmision» (arts. 45.2 y 46 de las Normas Forales de Alava 33/2013, de 27 de
noviembre; de Vizcaya 13/2013, de 5 de diciembre; y de GuipUzcoa 3/2014, de 17 de
enero).

Si se hubiese producido la ganancia patrimonial controvertida en el caso que ha dado
lugar al planteamiento de la presente cuestion de inconstitucionalidad en alguno de los
territorios historicos, el valor de adquisicion habria que haberlo actualizado mediante la
aplicacion de un coeficiente del 1,666 —segun esa normativa— (que era el vigente en el
afio 2016 para las adquisiciones de bienes inmuebles en el afio 1995), de manera que la
correccion de los efectos de la inflacion aumentaria el citado valor en un 66 por 100,
reduciendo considerablemente la ganancia patrimonial resultante (art. 1 del Decreto
Foral de Alava 2/2016, de 12 de enero, que aprueba los coeficientes de actualizacion
aplicables en el impuesto sobre la renta de las personas fisicas y en el impuesto sobre
sociedades, para la actualizacién del valor de adquisicion de los correspondientes
elementos patrimoniales en las transmisiones que tengan lugar en el ejercicio 2016;
art. 1 del Decreto Foral de Vizcaya 175/2015, de 1 de diciembre, por el que se aprueban
los coeficientes de actualizacién aplicables en el impuesto sobre la renta de las personas
fisicas y en el impuesto sobre sociedades de las transmisiones que se efectdan en el
ejercicio 2016; y disposicion adicional primera del Decreto Foral de Guipuzcoa 88/2015,
de 29 de diciembre, por el que se modifican los reglamentos del impuesto sobre la renta
de las personas fisicas y del impuesto sobre sociedades, y se aprueban los coeficientes
de actualizaciéon aplicables en 2016 para la determinacién en ambos impuestos de las
rentas obtenidas en la transmision de elementos patrimoniales).

2. Lacorreccion de la inflacién en la experiencia comparada.

Tampoco es ajena la correccion de la inflacion en el calculo de las ganancias
patrimoniales a efectos del IRPF fuera de nuestras fronteras, con la finalidad de someter
a tributacién exclusivamente las rentas reales, que no las nominales. Vaya por delante
gue la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico(OCDE), en su
reciente informe sobre «La fiscalidad inmobiliaria en los paises de la OCDE» («La
fiscalité inmobiliere dans les pays de 'OCDE», nim. 29, Paris, 2022), ha subrayado que
«[c]luando se gravan las ganancias de capital, los paises deberian considerar gravar las
ganancias reales en lugar de las nominales», de modo que «[p]ara garantizar que solo
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se grava la ganancia real, los paises deberian permitir la indexacion de las plusvalias
utilizando, por ejemplo, el indice de precios al consumo (IPC)».

Asi viene sucediendo en algunos paises de nuestro entorno como, por ejemplo,
Luxemburgo o Portugal. En el primero, se aplican unos coeficientes de revalorizacion del
coste de adquisicion cuando se trate de ganancias no especulativas, es decir, de
aquellas que se producen después de los dos afios siguientes a la adquisicion (art. 99 ter
de la Loi modifiée du 4 décembre 1967 concernant I'impét sur le revenu), actualizandose
mediante la aplicacion del coeficiente correspondiente al afio de adquisicién [que en el
afio 2016 era del 1,46 para las adquisiciones efectuadas en 1995 (art. 102.6 del texto de
la ley en vigor a 1 de enero de 2016)]. Y, en el segundo, se prevé la aplicacion de una
«correccién monetaria (corregdo monetaria) en el célculo del valor de adquisicion (art. 50
del Cddigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares) aplicando «los
coeficientes de devaluacion de la moneda» publicados por el Ministerio de Hacienda,
siempre que «hayan transcurrido mas de veinticuatro meses entre la fecha de
adquisicion y la de enajenacién» [que en el afio 2016 era del 1,54 para las adquisiciones
efectuadas en 1995 (anexo de la Orden del Ministerio de Finanzas nam. 316/2016, de 14
de diciembre)].

Otros paises como Francia han optado por aprobar unos «coeficientes de
abatimiento» (taux d'abattement par année de détention), aplicables a las ganancias
patrimoniales generadas en periodos de permanencia del bien inmueble en el patrimonio
durante mas de cinco afios, a razén del 6 por 100, entre el sexto y el vigesimoprimero
afio, del 4 por 100 el vigesimosegundo, y encontrandose exenta a partir del
vigesimotercero (art. 150 VC del Code Générale des Imp0ts).

En fin, en otros como Alemania o Italia, se ha optado por no gravar las ganancias
patrimoniales inmobiliarias no especulativas (aquellas que se producen transcurrido un
determinado plazo tras la adquisicion). En el primero, las ganancias patrimoniales
ocasionadas por la venta de inmuebles tributan por el impuesto sobre la renta (mediante
la aplicacion de un gravamen que es conocido como «impuesto a la especulacién»), solo
cuando el tiempo transcurrido entre la adquisicion y la transmisién no haya sido superior
a diez anos (art. 23 de la Einkommensteuergesetz). Por su parte, en el segundo, se
aplica el gravamen solo cuando se entiende que la transmision del bien inmueble se ha
hecho con una finalidad especulativa, lo que se produce cuando se lleve a efecto dentro
de los cinco afios siguientes al momento de su adquisicion (salvo en el caso de que se
trate de la vivienda habitual o de bienes adquiridos por herencia, en los que no se
aplicaria el gravamen ni siquiera si la transmision se hubiese producido dentro de ese
plazo) [arts. 67.1 b) y 68.1 del Testo Gnico delle imposte sui redditi nim. 917, del 22
dicembre 1986].

3. El «principio de neutralidad» impositiva: ¢ el fin justifica los medios?

Segun la sentencia de la mayoria, «desde sus primeros pronunciamientos este
tribunal ha reconocido al legislador un amplio margen de libertad para concretar la
cuantia de la obligacion tributaria, en consideracion a diversos valores o principios», de
modo que «suprimir una actualizacién exclusivamente prevista para inmuebles evita que
las decisiones de inversién en unos u otros activos vengan condicionadas por esa
circunstancia (neutralidad) y elimina un factor de desigualdad entre fuentes de renta
(equidad)» [FJ 4 a)].

No cabe duda de que el tributo, no solo es un instrumento al servicio de politicas
fiscales, lo que obliga al legislador a buscar la riqueza alld donde se encuentre, sino
también de las extrafiscales, razon por la cual, puede orientarlo al cumplimiento de fines
0 a la satisfaccion de intereses publicos que la Constitucidon preconiza o garantiza. Ahora
bien, en uno y otro caso, la libertad de configuracion normativa del legislador en la
determinacion de los medios y de los modos, que es un bien constitucionalmente
protegido al derivar de su posicién institucional y, en (ltima instancia, de su especifica
legitimidad democratica, no le permite desbordar, «en ningdn caso», los limites del
art. 31.1 CE. Si bien la Constitucion le legitima para que someta a tributacion aquellos
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hechos, actos o negocios expresivos de una capacidad economica susceptible de
gravamen, al mismo tiempo solo le autoriza a gravar capacidades econdmicas, reales o
potenciales, pero, «en ningdn caso», inexistentes o ficticias. Y aunque entre sus
potestades se halle la de concretar la densidad con la que someter a tributacién aquella
capacidad econdmica, su libertad configurativa no constituye un «cheque en blanco» que
le permita esquivar, so pretexto de la existencia de un interés piblico prevalente, los
limites que la Constitucién le ha impuesto y que, «en todo caso», constrifien su
actuacion.

En lo que ahora interesa, dos fueron las medidas que se adoptaron
fundamentalmente para atender al proclamado «principio de neutralidad» de la reforma
efectuada por la Ley 26/2014: de un lado, la supresién de «incentivos fiscales que
reducian significativamente la base imponible del impuesto generando una mayor carga
al resto de los contribuyentes para poder hacer efectivo el mandato constitucional de
contribucion a los gastos publicos»; de otro, «una revision general del impuesto como
consecuencia de la cual se adoptan determinadas medidas que supondran una
ampliacién de la base imponible del mismo, que permitird no solo atender a principios
como el de suficiencia sino también avanzar en términos de generalidad e igualdad en el
sostenimiento de los gastos publicos» (apartado IV de la exposicion de motivos). Ambas
tienen su origen inmediato en el Informe de la comisién de expertos para la reforma del
sistema tributario (febrero de 2014) el cual, aun reconociendo que el valor de adquisicién
de los bienes se encontraba «afectado especialmente por la depreciacion econémica,
propuso, sin mayor argumentacion, la supresién de «cualquier tipo de actualizacion fiscal
de valores por indexacion con los precios» al haberse erigido la del valor de adquisicion
de los inmuebles en «un caso especial», en la medida que no sucedia lo mismo con «los
valores de las restantes partidas que integran la base imponible» (pag. 130). De esta
manera, la propuesta parecia orientarse al cumplimiento de uno de los fines pretendidos
por la reforma como era el de conseguir una reduccién de los tipos de gravamen en el
IRPF, pero respetando el principio de neutralidad «en términos recaudatorios» (pag. 3),
lo que implicaba «una reduccion de las exenciones y deducciones existentes» y una
«importante ampliacion de su base» (pag. 5), a la que se dirigiria la supresion de los
citados coeficientes (como asi lo reconoceria luego el preambulo de la Ley 26/2014).

Con relacion a la primera medida, es doctrina de este tribunal que «la exencién o la
bonificacion —privilegio de su titular— como quiebra del principio de generalidad que
rige la materia tributaria (art. 31.1 CE), en cuanto que neutraliza la obligacion tributaria
derivada de la realizacion de un hecho generador de capacidad econémica, solo sera
constitucionalmente valida cuando responda a fines de interés general que la justifiquen
(por ejemplo, por motivos de politica econdmica o social, para atender al minimo de
subsistencia, por razones de técnica tributaria, etc.), quedando, en caso contrario,
proscrita, pues no hay que olvidar que los principios de igualdad y generalidad se
lesionan cuando “se utiliza un criterio de reparto de las cargas publicas carente de
cualquier justificacion razonable y, por tanto, incompatible con un sistema tributario justo
como el que nuestra Constitucion consagra en el art. 31"» (STC 96/2002, de 25 abril,
FJ 7). Ninguna objecion podemos hacer a la limitacién de unos incentivos fiscales que,
aun respondiendo a politicas extrafiscales del Estado afectan, por su propia esencia y
aunque lo hagan de forma legitima, a los principios de generalidad e igualdad en la
contribucion de todos al sostenimiento de los gastos comunes.

Ahora bien, la aplicacion de la segunda, a saber, el ensanchamiento de la base
imponible del impuesto para neutralizar, en términos econdmicos, la bajada de las tarifas
del impuesto, en modo alguno puede materializarse a costa de sacrificar el principio de
capacidad econémica. La pretendida busqueda de la equidad del impuesto, cuando el
legislador habia optado por dispensar un trato desigual a los perceptores de
determinados rendimientos, no puede hacerse igualando a los contribuyentes mediante
la aplicaciébn de medidas que puedan ser contrarias a la obligacion —y también al
derecho— de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos exclusivamente «en
funcién» y «en la medida» de su capacidad economica. Aunque la finalidad de obtener
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unos mayores recursos fiscales es un fin constitucionalmente legitimo, «en ningdn caso»
legitimaria su consecucion a través de medios que contradigan los limites y exigencias
gue la Constitucion impone (art. 31.1 CE) [SSTC 73/2017, de 8 de junio, FJ 5 a),
y 78/2020, de 1 de julio, FJ 5].

Por consiguiente, no es constitucionalmente legitimo la adopcion de medidas que, so
pretexto de perseguir unos ingresos que se consideran imprescindibles, lo hagan a costa
de someter a tributacion capacidades econdmicas total o parcialmente inexistentes. Esto
no solo es frontalmente contrario a la esencia misma del deber constitucional de
contribuir al sostenimiento de los gastos publicos, sino que coloca al tributo al servicio de
la mas pura arbitrariedad, propia de tiempos pretéritos ya superados. No hay que olvidar
gue «[e]l hecho de que el fin sea constitucionalmente legitimo no significa que también lo
sean los medios concretos utilizados para alcanzarlo» (STC 194/2000, de 19 de julio,
FJ 5) y la pretension de compensar la pérdida de ingresos derivada de la reduccion de
las tarifas del IRPF a costa del ensanchamiento «nominal» de la base imponible, en
contra del derecho constitucional a contribuir al sostenimiento de los gastos publicos
exclusivamente «en funcién» y «en la medida» de la capacidad econémica no puede
erigirse, «en ningln caso», en un fin constitucionalmente prevalente.

4. La consagracion del «principio nominalista» como un elemento rector del sistema
tributario.

Dado que la sentencia aprobada por la mayoria ha hecho una lectura incompleta de
la STC 221/1992, de 11 de diciembre, dictada en relacidon con el impuesto sobre el
incremento de valor de los terrenos de naturaleza urbana, nos vemos en la necesidad de
afiadir algunas ideas esenciales de su doctrina que han quedado huérfanas de toda
consideracion. Si bien es cierto que esa STC 221/1992 afirm6 que el legislador tributario
ha establecido «como principio configurador del sistema el principio nominalista», sin
embargo, a reglén seguido sefialé que su mantenimiento «a ultranza, sin excepciones
[...], en el ordenamiento tributario puede dar lugar, en ciertos casos, a situaciones
incompatibles con la plena vigencia del sistema tributario justo a que se refiere el
art. 31.1 del texto constitucional», como sucederia no solo «en periodos de inflacion
especialmente aguda», sino «en el seno de aquellas figuras del sistema tributario que
mas directamente pueden verse afectadas por las elevaciones del nivel general de
precios», en las que «la valoracion de los elementos patrimoniales segin criterios
estrictamente nominales puede conducir a gravar en todo o en parte rentas aparentes,
no reales», como sucederia en el IRPF, «que responde a la naturaleza de dicho
impuesto, que ha de contemplar incrementos reales no monetarios, su adecuacion a la
situacion inflacionista» [FJ 5 C), con cita de la STC 27/1981, de 20 de julio, FJ 6]. Basta
con acudir a esta uUltima sentencia (que analizé la constitucionalidad del art. 37 de la
Ley 74/1980, de 29 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para el ejercicio
de 1981, por el que se modifico el art. 20 de la Ley 44/1978, que fue el que introdujo en
nuestro ordenamiento tributario el sistema de coeficientes de actualizacién del valor de
adquisicion «de los distintos elementos patrimoniales»), para comprobar como ya
entonces se afirmoé que lo que hacia ese precepto era «una adecuacion a la actual
situacion inflacionista que responde a la naturaleza del impuesto sobre la renta que ha
de contemplar incrementos reales no monetarios» (FJ 6).

En consecuencia, en aquellos tributos que gravan la renta como unos de los
indicadores de capacidad econémica, la inflacion ejerce, con caracter general, un influjo
negativo que se agrava en aquellos rendimientos —como las ganancias y pérdidas
patrimoniales— que no se manifiestan de forma ordinaria (periodica), sino de manera
extraordinaria, por tener un dilatado periodo de generacién. Como sefialé el 6rgano
judicial en su auto de planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad, cuanto mayor
sea el periodo de permanencia del inmueble en el patrimonio del contribuyente, mayor
serd el valor nominal del incremento expresado en términos monetarios, y mas alejado y
superior serd respecto del incremento de valor real experimentado por referencia al
mercado. Precisamente por esta razon, desde que se aprobd la Constitucion de 1978
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(hasta la reforma de 2014), nuestro sistema tributario habia venido corrigiendo en el
IRPF la erosion que la tirania del paso del tiempo (inflacién) generaba sobre las
ganancias puramente monetarias (hasta el punto de que bien podian no haberse
producido realmente, bien podian haberlo hecho, pero por una cuantia inferior a la
nominalmente manifestada). Asi lo habia venido entendiendo este tribunal de forma
coherente con el art. 31.1 de la Constitucion en las citadas SSTC 27/1981, de 20 de julio,
FJ 6,y 221/1992, de 11 de diciembre, FJ 5 C).

No obstante lo dicho, la sentencia de la que discrepamos, con fundamento en que
«es constitucionalmente posible que el legislador tributario, al regular cada figura
impositiva, otorgue preeminencia a otros valores o principios» [FJ 3 b)], ha recurrido a un
soterrado overruling que ha venido a consagrar un nuevo principio rector del sistema
tributario, el «nominalista», el cual, aunque de configuracién legal, tendria un alcance
constitucional, pues opera como un contrapeso reductor del de capacidad econémica al
gue impregna de una enorme ductilidad que lo conduce hasta su total inanidad.

5. La respuesta de este tribunal ante la duda de constitucionalidad planteada: un
didlogo entre mondlogos.

La recurrente en el proceso judicial a quo adquirié en 1995 la nuda propiedad de una
vivienda que transmitié en 2016. La diferencia entre los valores nominales (comprobados
por la administracion tributaria) de su derecho al momento de la adquisicion (de 46 110 €) y
al de la transmision (de 105 968 €) ofrecid como resultado una ganancia patrimonial de 59
585,00 €, que fue sometida a tributacién en la base del ahorro, conforme a los tipos de
gravamen previstos en el art. 66 LIRPF (que, en el afio 2016, oscilaban entre el 19 y el 23
por 100). La inflacion acumulada (indice general) en el periodo de generacion de la
ganancia patrimonial sometida a tributacion (entre septiembre de 1995 y agosto de 2016)
fue, segun el propio informe pericial de la dependencia regional de recursos humanos y
gestién econémica de la delegacion especial de Andalucia, Ceuta y Melilla (AEAT) que obra
en los autos, del 62,90 por 100 (del 66 por 100 seria segun las citadas normas forales
vascas anteriormente citadas). Esto implica que si se hubiesen corregido las consecuencias
de la inflaciéon mediante la actualizacion del valor de la nuda propiedad al momento de la
adquisicion, se habria obtenido como resultado una cifra actualizada (de 75 113,90 €) que,
restada al valor de la nuda propiedad comprobado por la administracion al momento de la
transmision (de 105 968,00 €), hubiese ofrecido como resultado una ganancia patrimonial
de tan solo 30 854,10 € (esto es, de 29 003,90 € inferior a la sometida a tributacién), o lo
que es lo mismo, un 48,67 por 100 inferior a la realmente gravada (lo que supone que se le
imputd una ganancia patrimonial superior en un 94 por 100 a la «realmente» obtenida).

Resulta, entonces, que la falta de correccidn de la inflacién ha supuesto el gravamen
de una renta inexistente y, con ello, el pago de una cuota tributaria superior en un 50,28
por 100 superior (en 6287,98 €) a la que se habria soportado de haberse sometido a
tributacion exclusivamente la ganancia «realmente» obtenida. Con estos mimbres, la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia,
Ceuta y Melilla, con sede en Malaga, consideraba, con toda la razén, que la supresién de
los coeficientes de correccion monetaria para la actualizacion del valor de adquisicion de
los bienes inmuebles en el célculo de las ganancias patrimoniales en el IRPF implicaba
el sometimiento a tributacion de magnitudes econdmicas ficticias en contra del principio
de capacidad econdémica del art. 31.1 CE. No lo ha entendido asi, sin embargo, la
sentencia de la que discrepamos.

Segun la decisién de la mayoria, del deber de todos de contribuir «al sostenimiento
de los gastos publicos, de acuerdo con su capacidad econdémica» establecido en el
art. 31.1 CE, no solo se deriva una obligacion positiva, la de contribuir, sino también un
derecho, que esa contribucion «sea configurada en cada caso por el legislador segun
aquella capacidad», operando aquel principio como «fundamento de la imposicion», lo
gue exige gravar «una manifestacion de riqueza» y como «criterio, pardmetro o medida
de la imposicidn», dimensién esta Ultima en la que «el legislador goza de un amplio
margen de libertad» [FJ 3 a)], y en la que se sitla la duda planteada en el proceso de
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cara a concretar «si, conforme a ella, el art. 31.1 CE obliga al legislador a tener en
cuenta la inflacion al “medir” las ganancias patrimoniales inmobiliarias en el IRPF,
actualizando el valor de adquisicién» [FJ 4 a)]. Y la conclusion a la que llega es que una
eventual correccion de las rentas nominales a la inflacion (para calcular las reales) no es
una exigencia que derive del principio constitucional de capacidad econdmica por las tres
razones siguientes: la primera, porque «es coherente con un sistema tributario
nominalista» en el que el legislador goza «de libertad para decidir si aplica o no
correcciones monetarias» [FJ 4 a)]; la segunda, porque «elimina un factor de
desigualdad entre fuentes de renta» (pues las ganancias patrimoniales de origen
inmobiliario eran las Unicas rentas en las que se practicaba un ajuste por la inflacion)
[FJ 4 a)]; y la tercera, porque las ganancias asi calculadas se someten a unos tipos mas
reducidos (entre el 19 y 23 por 100) en lugar de hacerlo a los generales (del 19 al 45
por 100) [FJ 4 c)].

Fuera de lo anterior, ninguna otra consideracion se hace sobre la circunstancia de
gue el gravamen de la ganancia patrimonial nominalmente obtenida implique, como
defendia el érgano judicial, el de capacidades economicas total o parcialmente
inexistentes. Por tanto, ningin problema constitucional le supone a la sentencia el hecho
de que se haya producido el gravamen de una renta ficticia, porque la libertad
configurativa del legislador le permite optar entre someter a tributacion exclusivamente
rentas «reales» o también las meramente «nominales», pese a que la doctrina de este
tribunal ha insistido en que la capacidad econémica, como «principio» constitucional
(este si), impide, «en todo caso», que el legislador grave riquezas meramente virtuales o
ficticias [por ejemplo, SSTC 26/2017, de 16 de febrero, FJ 3, y 182/2021, de 26 de
octubre, FJ 3 b)]. Ello sin olvidar que «el principio de no confiscatoriedad entendido como
proscripcion del gravamen de una riqueza inexistente o ficticia implica per se una
vulneracion del principio de capacidad econémica» (STC 26/2017, FJ 2).

6. La ratio ultima de la medida (y de la decisién):la acufiacién de una suerte de
«igualdad en la inconstitucionalidad».

La decision de la mayoria justifica la concreta medida cuestionada (la supresion de
los coeficientes de actualizacién de los valores de adquisicion a los efectos del calculo
de las ganancias y pérdidas patrimoniales en los bienes inmuebles), no solo en el
reconocimiento al legislador de una omnimoda libertad configurativa (que le permite
apelar incluso a principios infraconstitucionales para embridar los de rango
constitucional), sino también en la eliminacion de «un factor de desigualdad entre fuentes
de renta». De este modo, para salvar la inconstitucionalidad de la norma recurre a la
socializacion de su ilicitud pues, en lugar de imponerse la necesidad de corregir los
efectos nocivos de la inflacibn en aquellas rentas especialmente afectadas por las
consecuencias nocivas del paso del tiempo, procede a permitir la supresion de la Unica
existente, acufiandose asi una suerte de «igualdad en la inconstitucionalidad,
finalmente legitimadora de la decision legislativa.

Anticipa la sentencia de la que discrepamos en su fundamento juridico 3, in fine, que
incluso «en situaciones “extremas” de inflacion “especialmente aguda™, cuando la
“erosion inflacionaria sea de tal grado”» que la ley si deba evitar «que resulte afectado el
principio de capacidad econdmica», «el legislador tiene margen para decidir la técnica
concreta para ajustar la inflacién, actuando sobre distintos elementos del tributo,
incluidos los tipos de gravamen». Y con fundamento en ese reconocimiento concatena
luego, en la letra ¢) de su fundamento juridico 4, la razén principal avaladora de su
decision, que no es otra que la circunstancia de que las ganancias patrimoniales se
encuentran gravadas a tipos sensiblemente menores por someterse el resto de las
rentas a «tipos sensiblemente mayores»; esto es, en lugar de hacerlo a los generales de
entre el 19 y el 45 por 100 de la «renta general» (en la actualidad, hasta el 49 por 100),
lo hacen entre el 19 y 23 por 100 de la «renta del ahorro» (en la actualidad, hasta el 28
por 100). Asi, resultaria que, como el legislador habria actuado sobre «los tipos de
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gravamen», se produciria una especie de correccion de los efectos nocivos de la
inflacion y, con ello, se garantizaria la probidad constitucional de la medida adoptada.

Ni la anterior afirmacion es cierta, ni de serlo evitaria el gravamen de rentas total o
parcialmente inexistentes. No es cierta porque basta con acudir a los Ultimos datos
oficiales publicados [de la AEAT (estadistica del afio 2020) y del INE (andlisis del
IRPF 2022)] para comprobar como el grueso de los declarantes en el IRPF soportaban
unos tipos medios que oscilan entre el 0 y el 25 por 100 (los que obtienen rentas de
hasta 60 000 € representan el 95,76 por 100 de la poblacién contributiva), por lo que el
gravamen de sus ganancias patrimoniales entre el 19 y el 23 por 100 (hoy, entre el 19 y
el 28 por 100) en modo alguno supone aplicarles unos «tipos sensiblemente inferiores»
sino, a la mayoria de los contribuyentes, notablemente «mayores». Solo quienes tienen
rentas generales mas altas (el 4,24 por 100 restante), veran gravadas sus rentas del
ahorro a «tipos sensiblemente menores». Por esta razon, se nos antoja muy dificil de
aceptar que el legislador haya procedido a corregir «indirectamente» los efectos de la
inflacion.

Pero es que incluso aceptando a los meros efectos dialécticos que los contribuyentes
(todos) se viesen «beneficiados» por la aplicacion de unos «tipos sensiblemente
inferiores» sobre la base del ahorro, de ninguna manera quedaria sanado el vicio
imputado por el érgano judicial: el gravamen de rentas total o parcialmente inexistentes.
Si en el caso de autos, como hemos visto, se ha imputado una ganancia patrimonial
superior en 29 003,90 € (al no haberse corregido los efectos de la inflacién), la tributacion
a un tipo de gravamen u otro de ninguna manera impediria el gravamen de una renta
parcial o totalmente inexistente. Simplemente, tributaria con mayor o menor densidad,
pero, en todo caso, de forma contraria al texto constitucional.

7. La consecuencia de la decisién: el gravamen de capacidades econdmicas
virtuales «como si» fueran reales.

La decisién adoptada por la mayoria implica, sin mas, la abrogacion del principio de
capacidad econdmica y de la prohibicién de confiscatoriedad del art. 31.1 CE. A este
tribunal no le es dado consentir el gravamen de rentas ficticias so pretexto de que, al
hallarnos ante el principio de capacidad econémica como «pardmetro o medida» de la
imposicién, entra en juego una amplia —y parece que ilimitada— libertad configurativa
del legislador.

Aun a riesgo de resultar reiterativos, como hasta la fecha venia sentando con
rotundidad la doctrina de este ftribunal, «la prestacion tributaria no puede hacerse
depender de situaciones que no son expresivas de capacidad econémica porque, siendo
muy amplia la libertad del legislador a la hora de configurar los tributos, este debe, en
todo caso, respetar los limites que derivan de dicho principio constitucional, que
guebraria en aquellos supuestos en los que la capacidad econémica gravada por el
tributo sea no ya potencial sino inexistente o ficticia» (STC 194/2000, de 19 de julio,
FJ 8). En efecto, es importante recordar que, aun cuando «el legislador puede ponderar
aquellos elementos que sirvan para determinar con la mayor precision la capacidad real
de los perceptores de rentas, que suministre la base de una imposicion concorde con el
“sistema tributario justo” al que se refiere el antes mencionado art. 31 de la
Constitucion», dichos elementos han de responder «a la situacion econdémica real de los
sujetos pasivos del impuesto» (STC 209/1988, de 10 de noviembre, FJ 9), lo que no se
produciria en aquellos supuestos en los que la norma gravase «en todo o en parte rentas
aparentes, no reales» (STC 221/1992, de 11 de diciembre, FJ 4). Asi las cosas, ninguna
duda cabe de que el precepto cuestionado en el presente proceso constitucional, al
establecer la ficcion de que se ha producido una ganancia patrimonial por un importe
superior al realmente generado «lejos de someter a gravamen la verdadera riqueza de
los sujetos intervinientes en el negocio juridico hace tributar a estos por una riqueza
inexistente, consecuencia esta que, a la par que desconoce las exigencias de justicia
tributaria que dimanan del art. 31.1 CE, resulta también claramente contradictoria con el
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principio de capacidad econémica reconocido en el mismo precepto» (STC 194/2000,
de 19 de julio, FJ 8).

Si el principio de capacidad como «fundamento» de la imposicion exige que exista
una riqueza susceptible de ser sometida a tributacion, como «medida, criterio o
parametro» se dirige simplemente a cuantificarla. Pero la regla de célculo que, en efecto,
depende de un amplio margen de libertad del legislador, no puede conducir, «en ningun
caso», al gravamen de rentas inexistentes o ficticias, porque la determinacion de la base
imponible no puede «estar al margen de la capacidad econdmica gravada por el
impuesto y demostrada por el contribuyente», so pena de vulnerar «el principio de
capacidad econdmica como criterio de imposicion (art. 31.1 CE)» [STC 182/2021, de 26
de octubre, FJ 5 D)]. Y si esto era asi en un impuesto como el de plusvalias municipales,
«con un hecho especifico y no general (al gravar una concreta manifestacion de riqueza,
cual es la plusvalia de los terrenos urbanos por el paso del tiempo y no la renta global
del sujeto), y sin constituir una figura central de la imposicion directa», pero en el que «es
plenamente aplicable el principio de capacidad econdmica como fundamento, limite y
parametro de la imposicién», lo que implica que Unicamente seran sometidos a
tributacion «los que experimenten [...] un incremento real» y «en funcion de la cuantia
real del mismo, conectandose asi debidamente el hecho imponible y la base imponible,
dado que esta Ultima no es mas que la cuantificacion del aspecto material del elemento
objetivo del primero» [STC 182/2021, FJ 5 B)], con mas razén tiene que serlo en un
impuesto global sobre la renta. Este tribunal parece haber olvidado que el IRPF es uno
de «los pilares estructurales» del sistema tributario, una de «las piezas basicas», una
«figura primordial» a través del cual «se realiza la personalizacion del reparto de la carga
fiscal en el sistema tributario segun los criterios de capacidad econdmica, igualdad y
progresividad, lo que lo convierte en una figura impositiva primordial para conseguir que
nuestro sistema tributario cumpla los principios de justicia tributaria que impone el
art. 31.1 CE» y «los objetivos de redistribucion de la renta (art. 131.1 CE) y de
solidaridad (art. 138.1 CE)» [entre muchas, SSTC 19/2012, de 15 de febrero, FJ 3 ¢) y
d), y 73/2017, de 8 de junio, FJ 3 a)].

Como sefiald el voto particular a la STC 221/1992, de 11 de diciembre, «la medicion
real de ese incremento (que no es sino, la medicion concreta del elemento material del
hecho imponible, y de la capacidad econémica implicita en el mismo) exige por propia
I6gica, tener en cuenta en cada caso las fluctuaciones del nivel general de los precios
para corregir los valores puramente nominales o monetarios y permitir que los
aplicadores del derecho —y singularmente el juez— puedan tenerlas en cuenta y aplicar
las correcciones o0 ajustes oportunos cuando, por las circunstancias del caso, los efectos
de la erosion monetaria en el valor inicial del periodo de imposicion sean de tal entidad
que se graven no incrementos reales del valor, sino incrementos nominales o ficticios. Lo
que [...] seria contrario a los principios consagrados en el art. 31.1 CE, en la medida en
gue se grave una capacidad econémica inexistente o ficticia».

En la realidad juridica, unos mismos hechos no pueden existir y dejar de existir al
mismo tiempo para los 6rganos del Estado (SSTC 77/1983, de 3 de octubre, FJ 4;
24/1984, de 23 de febrero, FJ 3; 62/1984, de 21 de mayo, FJ 5; 204/1991, de 30 de
octubre, FJ 4, y 95/2000, de 10 de abril, FJ 5). Es ilégico admitir que el principio de
capacidad economica no soporta el gravamen de rentas —total o parcialmente—
inexistentes (por irreales o ficticias), para luego legitimar a renglén seguido el gravamen
de una renta nominal (total o parcialmente inexistente). Carece de toda justificacion
razonable entender que algo que no existe para la realidad economica (la renta negativa
gue provoca la inflacién), si existe para la realidad constitucional (justificando el
gravamen de una renta meramente aparente o virtual).

8. A modo de epitafio: la consagracion de una mutacién anticonstitucional.

No podemos terminar estas lineas sin advertir que la sentencia de la que
discrepamos va a tener como efecto inevitable la necesidad de efectuar una relectura del
art. 31.1 de la Constitucion, cuyos reglones quedaran esculpidos a partir de ahora del
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siguiente modo: «Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo
con su capacidad econdmica nominal mediante un sistema tributario inspirado en los
principios de igualdad y progresividad».

Madrid, a doce de junio de dos mil veintitrés.—Ricardo Enriquez Sancho.—Enrique
Arnaldo Alcubilla.—Firmado y rubricado.
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