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El presente articulo tiene por objeto examinar la sentencia del Pleno del Tribunal
Constitucional n° 149/2023, de 7 de noviembre, que desestimo € recurso de inconstitucionalidad
616-2023, promovido por €l Consgjo de Gobierno de la Comunidad de Madrid en relacién con €
articulo 3 delalLey 38/2022, de 27 de diciembre, para el establecimiento de gravamenes temporales
energético y de entidades de crédito y establecimientos financieros de crédito y por laque se creae
impuesto temporal de solidaridad de las grandes fortunas, y se modifican determinadas normas
tributarias (en adelante, Ley 38/2023), declarando la constitucionalidad del Impuesto Temporal de

Solidaridad de las Grandes Fortunas (ITSGF en |o sucesivo).

Como letrado firmante del recurso interpuesto, no puedo sino respetuosamente discrepar del
sentido del fallo dictado por € parecer mayoritario y de lafundamentacion de una sentenciarespecto
de la cua lo primero que sorprende es la premura en su dictado, ya que este se produjo apenas
transcurridos diez meses desde la interposicion del recurso, que tuvo lugar el 1 de febrero de 2023;
plazo que —aungue la celeridad siempre sea deseable- contrasta sobremanera con las demoras
sufridas en otros procedimientos constitucionales, en los que han Ilegado a transcurrir incluso més
de diez afios para su resolucion (baste citar, por todas, la STC 44/2023, de 9 de mayo, que resolvio
€l recurso contra el aborto trece afios después de su presentacion), asi como con € hecho de que se

encuentren pendientes ante ese mismo tribunal otros procedi mientos de fecha muy anterior.

Cabe igualmente destacar el voto particular de cuatro magistrados, asi como ladurezade los
términos del mismo, conteniendo al gunas afirmaciones francamente demoledoras y que dan cuenta
de la gravedad del asunto, como la realizada en su segundo péarrafo, cuando sefiala que “ Antes de
entrar a desarrollar los argumentos juridicos, aquellos que fueron defendidos con poco éxito en las
deliberaciones del Pleno y en cuanto que desoidos por la mayoria, debemos advertir que la
extension del presente voto particular es directamente proporcional a la gravedad de la situacion

gue se analizaba y al preocupante contenido de la sentencia que la ha validado. Lo gque estaba en
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cuestion tras la aprobacion del impuesto impugnado era algo mas que € mero gercicio de
competencias armonizadoras por parte del Estado, algo mas que la posibilidad de enmendar €l
texto de las iniciativas legislativas en tramitacién o algo mas que la simple aplicacion prospectiva
de una nueva disposicion legal tras su entrada en vigor. Lo que se ha ventilado en € presente asunto
ha sido la vigencia misma del Estado democratico de Derecho, en € que la ley debe ser solo la
expresion de la verdadera voluntad popular (Preambulo de la Constitucién) y en € que todos los
poderes publicos (incluido, por tanto, €l |egislativo) deben estar sujetos, al igual quelos ciudadanos,
ala Congtituciony al resto del ordenamiento juridico (art. 9.1 CE). Lo que este Tribunal tenia ante

si erala correcta aplicacion de lasreglas del juego de la democracia (...)" .

Por lo demas, € recurso formulado por laComunidad de Madrid se fundé tanto en una serie
de vicios procedimental es como en otros motivos sustantivos que, a nuestro juicio, determinaban la
inconstitucionalidad del ITSGF y que pasamos a andizar a continuacion en sus aspectos mas
relevantes, juntamente con la respuesta del tribunal, tanto del parecer mayoritario como de los

magi strados di screpantes.

1. Introduccion del impuesto por via de enmienda.

En primer lugar, se reprochabaen el recurso interpuesto laintroduccion del ITSGF mediante
enmiendas durante la tramitacion parlamentaria de una proposicion de ley con un objeto distinto, 1o
cual, atendiendo aladoctrina constitucional, supondria unainfraccion del procedimiento legislativo
regulado en los Reglamentos de las Camaras, asi como una vulneracion del derecho fundamental de

representacion politica consagrado en €l articulo 23.2 de la Constitucion.

En efecto, la «Proposicion de Ley para e establecimiento de gravamenes temporaes
energético y de entidades de crédito y establecimientos financieros de crédito» fue presentada por
el Grupo Parlamentario Socialistay el Grupo Parlamentario Confederal de Unidas Podemos-En
Comu Podem-Galiciaen Comun, siendo admitida atramite por acuerdo delaMesadel Congreso de
los Diputados de 30 de agosto de 2022, tal y como consta en € Boletin Oficial de las Cortes
Generales, Congreso de los Diputados, n° 271-1, de 30 de agosto de 2022.

Sin embargo, € ITSGF ni siquierafue incluido en € texto inicia de la proposicion de ley

presentada ante el Congreso, sino que fue incorporado muy posteriormente en tramite de enmiendas.



Y, por s elo no fuera suficiente, la enmienda fue presentada por los dos mismos grupos
parlamentarios autores de lainiciativa, esto es, por e Grupo Parlamentario Socialistay € Grupo

Parlamentario Confederal de Unidas Podemos-En Comi Podem-Galicia en Comun.

Asi constaen el Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de |os Diputados, n° 275
1, de 18 de noviembre de 2022, siendo introducido ex novo € tributo en cuestion a través de la
enmienda de adicion n° 99 (pégs. 102 y siguientes), con una escueta justificacion que reconoce que
suobjetivoesel de” disminuir lasdiferenciasen el gravamen del patrimonio en lasdistintas CCAA”
y que en modo alguno explicalaextraordinaria razon de su sorpresivainclusion en dicho momento,
en lugar de haberseincorporado al texto inicial delaproposicion deley presentada. Por congruencia,
también se presentaron por esos mMisSmos grupos parlamentarios las enmiendas nums. 92, de
modificacién del titulo de la proposicion de ley, que pasd a denominarse «Proposicion de Ley para
€l establ ecimiento de gravamenestemporal es energético y de entidades de crédito y establ ecimientos
financieros de crédito, y por la que se crea e Impuesto Temporal de Solidaridad de las Grandes
Fortunas, y se modifican determinadas normas tributarias», y 93, que adiciono a la exposicion de

motivos lajustificacion referente a este nuevo tributo.

La infraccion resultaba tan evidente que fue denunciada por diversos diputados durante el
tramite parlamentario, tal y como se recoge en los Diarios de Sesiones nums. 815, de 17 de
noviembre de 2022 y 226, de 24 de noviembre de 2022. Entre los diputados que |o advirtieron no
solo figuraban | os de grupos parlamentarios de la oposicién (Grupos Parlamentarios Popular, Vox y
Ciudadanos), sino también los de otros grupos més afines al Gobierno; aspecto este sobre e que

retornaremos mas adel ante.

La posibilidad de introducir nuevos contenidos en un proyecto o proposicion de ley por via
de enmienda se halimitado tradicional mente por la doctrina constitucional a aguellos supuestos que,
entre otros requisitos, “ versen sobre la materia a que se refiere e Proyecto de Ley que tratan de
modificar” (STC 23/1990, FJ5). Eslaconocida como “ doctrina de la homogeneidad” , conforme a
lacual, unavez se hubiese producido latoma en consideracion de una proposicion de ley, no resulta

posible introducir enmiendas que no guarden relacion con el objeto de aquella.

Para comprender qué se entiende por enmiendas rel acionadas con €l objeto de lanorma debe
acudirse al FJ 4 del ATC 118/1999, en el que se explica que “ para cumplir aquel requisito no es

suficiente una genérica correlacion material entre la enmienda y el texto enmendado, no bastando



que seinscriban en € mismo sector material, Sino que es necesario que verse sobre e mismo objeto

gue €l del texto enmendado, o que no es sino consecuencia de que la enmienda a la totalidad

propone un texto alternativo, pero no un objeto alternativo” .

Como advirtio la STC 119/2011 en su FJ 6, “ Con caréacter general, la necesidad de una
correlacion material entrelaenmienday el texto enmendado sederiva, en primer lugar, del caracter
subsidiario que, por su propia naturaleza, toda enmienda tiene respecto al texto enmendado (...) En

efecto, la enmienda, conceptual v lingiisticamente, implica la modificacidon de algo preexistente,

cuyo objeto vy naturaleza ha sido determinado con anterioridad; sdlo se enmienda lo ya definido. La

enmienda no puede servir de mecanismo para dar vida a una realidad nueva, gue debe nacer de

una, también, nueva iniciativa” .

En & mismo sentido, la STC 136/2011, de 13 de septiembre, en su FJ 8, manifiestaque “ A
la vista de las disposi ciones normativas analizadas y de la doctrina de este Tribunal Constitucional,
nuestro punto de partida ha de ser que el derecho de enmienda al articulado, como forma de incidir
en la iniciativa legidativa, debe gercitarse en relacion con ésta, cuya oportunidad y alcance sblo
podra cuestionarse a través de las enmiendas a la totalidad, si de un proyecto de ley se tratara, 0

en el debate de la toma en consideracion, en € caso de las proposiciones de ley. Por esta razon,

toda enmienda parcial tiene gue tener un caracter subsidiario o incidental respecto ddl texto a

enmendar, de modo gue una vez gue una iniciativa ha sido aceptada por la Cadmara como texto de

deliberacion, no cabe alterar su objeto mediante las enmiendas al articulado. Con ello se evita que

através del procedimiento parlamentario se transmute € objeto de |as propuestas presentadas por

quienes estan asi legitimados para ello, aprovechando € procedimiento |egislativo activado para

la introduccién ex novo de materias ajenas al mismo. En consecuencia, no caben enmiendas al

articulado ajenas a la materia de la iniciativa, esto es, que no guarden una conexion de

homogeneidad minima con la misma” .

Y ello, por cuanto que, como concretaron tanto el ATC 118/1999 como la STC 136/2011
anteriormente citados, en e caso de las proposiciones de ley, es e momento de la toma en
consideracion aguel a partir del cua no pueden introducirse en la iniciativa, via enmienda,
contenidos gjenos a contenido de agquella, ya que, en caso contrario, se estaria alterando de modo
sustancial e proceso de formacion de voluntad en e seno de las Camaras, que resultaria contrario
al proceso legislativo regulado en los reglamentos de las mismas. Pues, como continta afirmando

esta Ultima en su FJ 8, “tal desviacion en € gercicio ddl derecho de enmienda parcial afecta al




caracter instrumental del procedimiento legislativo (art. 66.2 CE) y, en consecuencia, a la funcion

y fines asignados al gjercicio de la potestad |egislativa por las Camaras, provocando un vicioen €

desarrollo del citado procedimiento que podria alcanzar relevancia constitucional, s alterase de

forma sustancial e proceso de formacién de voluntad en & seno de las Camaras. Lo que ocurrira

si_con tal alteracion se pone en tela de juicio la participacion de las minorias en dicho

procedimiento, o que, a su vez, podria provocar un déficit democratico en e proceso de elaboracion

de una norma que eventual mente pudiera contradecir el valor del pluralismo politico sobre el que
se fundamenta e ordenamiento constitucional del Estado democrético y que debe presidir
necesariamente la tramitacion de toda iniciativa legislativa (art. 1.1 CE)” .

El articulo 126.5 del Reglamento del Congreso de los Diputados (en adelante, RC) prevé la
toma en consideracién por e Congreso de las proposiciones de ley. En € caso que nos ocupa, |os
sefiores diputados tomaron en consideracion una proposicion de naturaleza no tributaria que no
contenia la creacion y regulacion de un nuevo impuesto, con |o que no pudieron deliberar ni tomar
posi cion sobre este extremo. Como tampoco pudieron hacerlo mediante unaenmienda alatotalidad
de un texto completo alternativo (articulo 110.3 en relacién con €l articulo 126.5 RC). Pero es que
tampoco pudieron gercer su derecho a enmendar a articulado, pudiendo haber propuesto y

justificado la correspondiente supresion del impuesto que nos ocupa (articulo 110.4 RC).

Y ese " déficit democratico” —en palabras dela STC 136/2011-, como se ha adelantado, fue
denunciado en diversas ocasiones por numerosos grupos parlamentarios de muy diversas
sensibilidades en rel acion con laintroduccion através de enmiendas al articulado del 1TSGF, aspecto
cuyarelevanciarecuerdala STC 216/2015, de 22 de octubre, a afirmar en su FJ 6 que “ A laluz de
nuestra doctrina (STC 59/2015, FJ 6) son datos de relevancia para nuestro enjuiciamiento (...) €
hecho de que dos grupos parlamentarios suscitasen formalmente la cuestion de la carencia de
congruencia material de la enmienda” y que, sin embargo, ha sido absolutamente ignorado por la
sentencia dictada. Entre las denuncias formuladas durante la tramitacion parlamentaria pueden

destacarse |as siguientes:

- Escrito presentado por el Grupo Parlamentario Popular en e Congreso ante la Mesa de la

Comisién de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital:

“El dia 10 de noviembre de 2022 finalizd € plazo para la presentacién de enmiendas al

articulado de la citada proposicion de Ley por parte de los distintos grupos parlamentarios.



Entre ellas advertimos que las registradas por los grupos que conforman & Gobierno, €

Grupo Socialista y € de Unidas Podemos, modifican sustancialmente el texto inicial de la

iniciativa introduciendo, via enmienda, la creacién de un nuevo tributo al que denominan

Impuesto Temporal de Solidaridad de las Grandes Fortunas y modificaciones en otras

normas tributarias.

Ademas de la mas gue cuestionable calificacion por su evidente incongruencia con € texto

al que van referidas, consideramos gue, Nnos encontramos ante un nuevo desprecio al

procedimiento legislativo v a este Parlamento y sus representantes, ya que, de admitirse

tales enmiendas vy aprobarse, guedarian directamente incorporadas al texto de una norma

no tributaria, sin posibilidad de enmienda alguna, nuevas materias de enor me trascendencia

gue no figuraban en & texto original dela proposicion de ley.

El principio de reserva de ley en materia tributaria, es una exigencia constitucional

establecida en los articulos 31.3 y 133.1 que vincula al legislador, y no queda limitada a su

inclusion en el ambito formal de una norma con rango de ley, sino que alcanza a la plena

intervencion de las minorias en la formulacién de alternativas vy su publico debate. Es la

participacion plena de todos los grupos parlamentarios lo que permite un debate siempre
atil y previene ante un hipotético abuso o arbitrariedad, como parece que ocurriria si se

admite esta maniobra del Gobierno a través de los grupos que lo apoyan” .
- Escrito presentado por €l Grupo Parlamentario Ciudadanos ante la Mesa de la Comision de
Asuntos Econdmicos y Transformacién Digital en e que solicitaba la reconsideracion del

acuerdo de admision atramite de la enmienda n® 99:

“QUINTO. Que la regulacién contenida en la repetida enmienda nimero 99, supone en si

misma una auténtica nueva iniciativa legislativa al reqgular, con caracter novedoso en €

sistema tributario de nuestr o pais, todos | os €l ementos confiqurador es de un nuevo i mpuesto,

como su naturaleza, objeto, &mbito territorial, hecho imponible, sujeto pasivo, exenciones,
base imponible, devengo, cuota, bonificaciones, régimen de infracciones y sanciones,

normativa de gestion, habilitacion normativa y vigencia, entre otros.

SEXTO. Que al haberse regulado este nuevo impuesto mediante una enmienda que, a mayor

abundamiento, ha sido automaticamente incluida en el Informe de la Ponencia, seimpide a



los grupos parlamentarios gjercer las facultades de toma en consider acion, veto, examen y

enmienda, que si podrian haber gercido de haberseiniciado la regulacion del nuevo tributo
por los cauces parlamentarios y procedimental es adecuados, a través de una proposicion de

ley, en su caso. Se ha hurtado a los grupos parlamentarios minoritarios, en consecuencia,

el debate informado y contradictorio propio del régimen parlamentario y que exigen nuestra

Constitucion y nuestras leyes.

SEPTIMO. Que este proceder resulta contrario a las normas que regulan e procedimiento

legislativo contenido en & articulo 87 de la Constitucion y vulnera los derechos de los

diputados representantes de la soberania nacional y, por ende, de los ciudadanos a los que

representan, ex articulo 23 de la Constitucion” .

- Advertenciasrealizadas por € Sr. Bal Francés, portavoz del Grupo Parlamentario Ciudadanos,

recogidas en e Diario de Sesiones n° 815, de 17 de noviembre de 2022 (pag. 7):

“En primer lugar, ratifico o subrayo la queja gue hemos hecho respecto a la admisibilidad

de esta tramitacion, en lo que serefiere a un nuevo impuesto que ha sido creado a través de

una enmienda y que ha cercenado claramente |os derechos de la oposicidn, como también,

con mucha correccion, el sefior Elorriaga ha puesto de manifiesto. Desde luego, les anuncio

que interpondremos un recurso de amparo ante € Tribunal Constitucional, sin ninguna

duda, porgue se han cercenado claramente |os derechos de |a oposi cidn, nuestros derechos

de participacion politica. Todo e mundo comprendera facilmente que aun siendo mi grupo

parlamentario € Unico que presentd una enmienda a la totalidad con texto alternativo con

respecto a esta proposicion de ley, nada pudimos decir con respecto a este nuevo impuesto

porgue se ha creado a través de unas enmiendas parciales. S hubiéramos tenido esta

proposicion de ley con este impuesto de solidaridad —o como ustedes lo quieran llamar,

con las palabras que quieran—, a 10 mejor hubiéramos propuesto un texto alternativo o

hubiéramos presentado —rambién lo hubieran hecho posiblemente e Grupo Popular y

VOX— una enmienda a la totalidad de devolucion. Pero no pudimos hacerlo, no pudimos.

En segundo lugar, tampoco hemos podido presentar enmiendas parciales, porgue ¢c0mo

presenta uno enmiendas parciales a las enmiendas parciales de otro grupo parlamentario?

Parece un trabalenguas, pero no es asi, es acabar con nuestros derechos como oposicion.



Finalmente —le he dado muchas vueltas a este tema—, tampoco podemos presentar

transaccionales porgue no tenemos ninguna enmienda viva, ya que no conociamos que en

esta ley seiba a plantear un impuesto nuevo por el tramite de enmiendas. En definitiva, no

podemos participar de ninguna manera en el impuesto de solidaridad respecto a las grandes

fortunas. Sefiores, pasen del Congreso de los Diputados y publiquen las cosas directamente
en e BOE, porque para esto ya me contaran qué hacemos aqui € resto de los grupos

parlamentarios’ .

- Posicion mantenida por € Sr. Bl Accensi, del Grupo Parlamentario Plural, segun se recoge

en lapag. 9 del mismo diario de sesiones:

“ La verdad es que, efectivamente, estamos ante un debate peculiar de una proposicion de

ley. En principio, no hay nada que decir a que haya una proposicion de ley, los grupos

parlamentarios tenemos este derecho y este deber y nos gusta que las proposiciones de ley

se tramiten hasta € final. Por tanto, esto es una buena noticia. Ahora, yo debo mostrar mi

disconformidad con la situacién que se produce cuando un grupo parlamentario utiliza una

proposicion de ley en marcha para introducir una enmienda y con esta enmienda se crea un

nuevo tributo, por que efectivamente es una perversion del sistema, ya que €l resto de grupos

parlamentarios no podemos presentar enmiendas” .

- Manifestaciones formuladas en una posterior sesion, de la que dafe € Diario de Sesiones n°
226, de 24 de noviembre de 2022, por la Sra. Sagastizabal Unzetabarrenetxea, del Grupo

Parlamentario Vasco (pég. 9):

“En la exposicion de motivos dicen gque € objetivo es, por un lado, desgravar beneficios
extraordinarios, y resulta que se grava la cifra de negocios; por otro, que se trata de
coadyuvar a un pacto derentas, y lo cierto es que dificilmente se puede lograr ese pacto de

rentas si no hay acuerdo entre las partes afectadas. Es una tramitacién exprés que, ademas,

via enmienda, ha creado un nuevo impuesto a las grandes fortunas al que |os grupos no

hemos podido presentar enmienda alguna. Posteriormente, se vetaron la mayor parte de

enmiendas presentadas, justificandolo por la disminucion de ingresos ante un presupuesto
gue aun no esta aprobado, y luego se levantaron, por la accién de mi grupoy la de otros. Y
es que, desde luego, carece de sentido no permitir un debate en una cuestién tan importante

como es la fiscal, que reguiere de un trabajo previo para dialogar, debatir e intentar




acordar; eso es lo que, al menos, pudimos hacer la semana pasada, horas antes de la
Comision. Sn embargo, este dialogo ha brillado por su ausencia esta semana y no se ha
podido llegar a acuerdo alguno. Por eso, hoy mantenemos nuestras enmiendas vivas, para

las que solicito su voto” .
- Posicion del Sr. Rego Candamil, del Grupo Parlamentario Plural, que reprocha la indebida
utilizacion del tramite de enmiendas para introducir e nuevo impuesto (pag. 12 del mismo

diario de sesiones):

“ Evidentemente, estamos descontentos con € hecho de gue ustedes incluyesen & impuesto

alas grandes fortunas por la puerta de atras en una enmienda. En todo caso, vamos a votar

afavor”.

- Para concluir,  Sr. Manso Olivar, del Grupo Parlamentario VOX, llega a advertir

expresamente de la existencia de vicios de inconstitucionalidad (pag. 15):

“Segundo grupo: luego hay problemas de tipo constitucional, como saben ustedes. No

parece razonable introducir este impuesto a las grandes fortunas como una enmienda al

primer texto de gravamen; o suponer quela nueva figura del impuesto alas grandesfortunas

no es redundante con €l impuesto sobre el patrimonio; o girar el impuesto o, mgjor dicho, €
gravamen —realmente es un impuesto, aungue ustedes o han llamado gravamen— a las
energéticasy a la banca sobre los ingresos y no sobre |os beneficios, como les hemos dicho.
Selo he dicho yo y se lo han dicho algunos de los que me han antecedido en el uso de la

palabra” .

En respuesta a todo €llo, la sentencia ahora dictada se limita a afirmar que “ Refiriéndose al
caso concreto de la creacion de nuevos tributos por medio de una enmienda, la STC 209/2012, de
14 de noviembre, FJ 4 b), aclaré que “ 1a conexidn reclamada no tiene que ser de identidad con las
medidas previstas en €l texto de la iniciativa sino de afinidad con las materias recogidas en €
mismo” , doctrina luego reiterada en las SSTC 132/2013, de 4 de junio, FJ 3; 120/2014, de 17 de
julio, FJ 6; 59/2015, de 18 de marzo, FJ 6; 4/2018, de 22 de enero, FJ 4; y 70/2018, de 21 de junio,
FJ6".



Sin embargo, en € caso del ITSGF, la unica conexion de las enmiendas nims. 92, 93 y 99
con la inicia proposicion de Ley presentada es que versan sobre la imposicion de nuevos
gravamenes. Entendemos que ello contradice o sefidlado en e ATC 118/1999, segun € cua no
basta gue las enmiendas se inscriban en el mismo sector del ordenamiento juridico, sino que deben
constrefiirse a su mismo objeto. Y, en este caso, resulta plausible la absoluta desconexion entre
aquellas y esta, al pretender tales enmiendas introducir un nuevo tributo, que no guarda ninguna
relacion con los otros dos gravamenes contenidos en la proposicion de ley tomada en consideracion
(a saber, & «Gravamen temporal energético» previsto en su art. 1 y & «Gravamen temporal de
entidades de crédito y establ ecimientos financieros de crédito» contemplado en su art. 2). Es mas,
ni siquiera la naturaleza de las tres figuras es la misma, puesto que mientras que los gravamenes
establecidos en los arts. 1y 2 se caracterizan como prestaciones patrimoniales publicas de caracter
no tributario, y asi se reitera tanto en la Exposicion de Motivos como en e propio articulado, €
nuevo impuesto alas grandes fortunas tiene naturaleza netamente tributaria.

L a desconexion es tan evidente que dos de |as tres enmiendas presentadas van dirigidas ala
modificacién dd titulo delaproposiciony de su exposicion de motivos, paradar cabidaaeste nuevo
impuesto que se pretende crear através delas mismas, y no incumplir de este modo con lo dispuesto
en e articulo 9.1 delaLey 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, que establece que“ Las
leyes y los reglamentos gque contengan normas tributarias deberan mencionarlo expresamente en

su titulo y en larubrica de los articul os correspondientes” .

En cambio, la sentencia justifica la conexion entre los tres gravamenes aduciendo que “ En
lo atinente al contenido, en particular, a si guarda una conexion minima de homogeneidad con la
proposicion de ley original, debemos recordar que esta se enmarcaba, segiin su preambulo, en €l
Ilamado “ pacto de rentas’ y en € principio de “reparto del esfuerzo” (STC 167/2016, de 6 de
octubre, FJ 6) para afrontar las consecuenciasdela crisisenergéticay de precios. Contal fin, entre
otras medidas, la proposicion creaba dos nuevas prestaciones patrimonial es de caracter publico no
tributarias cuyo objetivo era aumentar la contribucion a las arcas publicas de determinadas
empresas del sector energético (art. 1) y financiero (art. 2). Por tanto, la incorporacion a dicho
texto de una enmienda para establecer el ITSGF, con una finalidad recaudatoria (junto a la de
armonizacion de la imposicion patrimonial), si presenta homogeneidad suficiente con €l resto de
medidas de la proposicién de ley, dado que también se encamina a incrementar 10s ingresos
publicos en un contexto de crisis energética y de precios’ .
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El criterio seguido por la sentencia supone, Sino practicamente una derogaci 0n, cuanto menos
unarelgjacion de la doctrina de la homogeneidad, pues la interpretacion sumamente laxa que en &
se hace implica que practicamente cual quier materia pueda encontrar una conexion, por remota que
sea, con €l contenido, objeto o finalidad de un proyecto o proposicion de ley y, por tanto, pueda ser
introducida por via de enmienda, aun cuando ello vaya en detrimento del derecho fundamental del
art. 23.2 CE y vede € debate y enmienda sobre su contenido alos demas parlamentarios, como se

denuncié por numerosos diputados en € caso que nos ocupa.

Este mismo reproche se contiene en el voto particular emitido, que rechaza que e 1TSGF
tuvieraconexion material con el restante contenido delaproposicion deley, pues* paralanecesaria
conexion "material” entre proyecto y enmienda no basta con "una genérica correlacion”, siendo
necesario que la "enmienda" y e "texto enmendado” se inscriban "en el mismo sector material” y
versen "sobre & mismo objeto"” , aseverando que “ La falta de argumentacion de la sentencia de la
gue discrepamos es tan evidente que su respuesta esta de por si presente en sus elocuentes

silencios’ .

Seauded efecto enlasentenciadictadaalaanterior STC 209/2012, que ciertamente validd
la introduccion de nuevos tributos por via de enmienda en la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de
medidas fiscales, administrativas y del orden social, pero la doctrina contenida en la misma no
resulta autométicamente extrapolable a ITSGF, ya que, en aquel supuesto, se trataba de unaley de
acompafiamiento, por lo que la ratio decidendi se fundaba en que “ la conexién de homogeneidad
exigible a las leyes de contenido heterogéneo «ha de entenderse de modo flexible» para que
«atienda también a su funcionalidad»” . Naturaleza de la que no participa la Ley 38/2022, que no
era una ley de medidas de contenido heterogéneo, sino una norma para la introduccion de dos
gravamenes concretos —que, ademés, y a diferencia del ITSGF, ni siquiera tenian naturaleza
tributaria-, cuya naturaleza y hecho imponible no guardaba relacion aguna con la del ITSGF y
respecto delaque, como sedijo, hubo que modificar incluso sutitulo paraadaptarlo alaintroduccion

del nuevo impuesto.

Lo mismo sucede con la STC 59/2015, que también se cita en la sentencia dictada, pues
nuevamente se trataba de una ley heterogénea (de cuya naturaleza no participaba la proposicion de
ley en laque seintrodujo € ITSGF, que tenia un objeto muy concreto y determinado), sefialdndose
en su FJ 6 que “ € proyecto tenia como objeto una serie de medidas tributarias’ y que “ dicho
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proyecto se articula precisamente como una norma tributaria de caracter transversal cuya finalidad

era modificar los principales tributos del sistema” .

Y, apesar de la especiadidad sentada en la STC 209/2012 para las leyes heterogéneas, se
advertia seguidamente en el mismo FJ 4 que “ en orden a valorar aquella conexion entre e objeto
delainiciativa (medidas tributarias) y €l objeto de la enmienda (tasas e impuesto); es importante

concretar la entidad de la alteracion propuesta pues, |6gicamente, no es o mismo la introduccion

de medidas tributarias nuevas que no estando previstas en el texto de la iniciativa tienen una

virtualidad innovadora del ordenamiento tributario y que, por su entidad cualitativa o cuantitativa,

alteran sensiblemente |a posicién de los ciudadanos frente a su deber constitucional de contribuir

al sostenimiento de los gastos del Estado, que la introduccion de medidas tributarias que, por su

menor entidad cualitativa o cuantitativa, ni modifican situaciones juridicas prexistentes, ni alteran

de forma sensible la posicion de los ciudadanos frente al deber de contribuir” .

Para concluir este punto, y en relacion con la necesidad de observar € procedimiento
legislativo, del que forma parte de su nucleo esencial €l derecho de enmienda de los grupos
minoritarios, procede traer a colacion la numerosa jurisprudencia constitucional dictada sobre €l
particular, de entre la que puede citarse la STC 139/2017, de 29 de noviembre, dictada en €l recurso
de inconstitucionalidad interpuesto en relacion con el articulo 135 del Reglamento del Parlamento
de Catalufia, a proposito de la supresion del tramite de enmiendas en € procedimiento legislativo en
lectura Unica, y en cuyo FJ 5 se manifiesta que “ La potestad de enmienda integra (STC 204/2011,

de 15 de diciembre, FJ 4) o0 es inherente, s se prefiere, a la potestad legidativa de las Camaras

parlamentarias, pues esta potestad, gue eslo mismo que decir la capacidad dedictar leyes, no puede

quedar inexorablemente reducida a una mera ratificacion o veto del texto propuesto por € autor de

la iniciativa legidativa. (...). En efecto, € principio democréatico exige que en el procedimiento

legidativo la minoria pueda hacer propuestas y pronunciarse sobre las de la mayoria (STC

136/2011, FJ 5), de modo que, si bien escierto que la decision final del procedimiento corresponde
en nuestro ordenamiento por regla general, como es propio del principio democratico, ala mayoria,
al ser excepcional la regla de la mayoria cualificada, no es menos cierto, sin embargo, que aquélla
decision, por exigirlo asi la naturaleza democratica del procedimiento legislativo, no puede
adoptarse sin la participacion y sin haber oido antes a la minoria. En este sentido, este Tribunal
tiene declarado que se puede alterar de forma sustancial € proceso de formacion de la voluntad de
las Camaras en € procedimiento legislativo "si se pone en tela de juicio la participacién de las

minorias en dicho procedimiento, o que, a su vez, podria provocar un déficit democrético en €l
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proceso de elaboracién de la norma que eventual mente pudiera contradecir €l valor del pluralismo
politico sobre € gque se fundamenta el ordenamiento constitucional del Estado democratico y que
debe presidir necesariamente la tramitacion de toda iniciativa legisativa (art. 1.1 CE)" [STC
136/2011, FJ 8). Enotras palabras, € gjercicio del derecho de enmienday la consiguiente discusion

parlamentaria sobre una iniciativa legislativa legitima democr aticamente |a norma que va a nacer

como manifestacion de la voluntad general asi configurada (en este sentido, STC 119/2011, de 5 de

julio, FJ 6). Sentado cuanto antecede, se impone la conclusion de que €l derecho de enmienda en €

procedimiento legislativo entronca directamente con e derecho de participacién politica

reconocido en € articulo 23.2 CE, formando parte integrante del contenido del ius in officium de

los parlamentarios que € citado derecho fundamental por si mismo garantiza” . Doctrina que se ha

visto reiterada mas recientemente por el ATC 177/2022, de 19 de diciembre, cuyo FJ 6 harecordado
la relevancia del derecho de enmienda de los parlamentarios en e desarrollo de su funcion de
representacion politica, asi como la incidencia de su privacion en € procedimiento legislativo y

consiguiente legitimidad y constitucionalidad de | as leyes.

Trasladando dicha doctrina a caso concreto, cabe concluir que la introduccion del vigente
articulo 3 de la Ley 38/2022 a través de una enmienda a articulado por 1os mismos grupos
parlamentarios autores de la proposicion de ley privo a los restantes grupos y diputados de la
posibilidad de formular enmiendas a mismo, como expresamente denunciaron en reiteradas
ocasiones, por lo que dicha disposicion fue aprobada omitiendo € procedimiento legisativo e
impidiendo alos parlamentarios el legitimo gjercicio de sus derechos, en vulneracion delosarticulos
23.2, 66.2 y 87 de la Constitucion en conexion con los articulos 110 y 126.5 del RC.

2. Fraude de ley y abuso del derecho. Vulneraciéon de la autonomia financiera de las

comunidades autbnomas.

El FJ 2 de la sentencia resuel ve de forma conjunta los motivos de impugnacién formulados
en los fundamentos de derecho segundo —fraude de ley y abuso del derecho en la tramitacion
parlamentaria seguida por la disposicion impugnada, afin de eludir los tramites de la modificacion
de las condiciones de la cesidon del impuesto sobre € patrimonio- y quinto —vulneraciéon de los
principios de autonomia politica y financiera de las CCAA, asi como de los principios de
corresponsabilidad fiscal, coordinacion y lealtad instituciona - de nuestro recurso, si bien se centra

especiamente en este ultimo.
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En lo que respecta a la cuestion competencial, no puede desconocerse que € articulo 133 de
la Constitucion, en su apartado 1, proclamaque “ La potestad originaria para establecer lostributos
corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley” .

Y, entre |os tributos estatales creados, se encuentran tanto el Impuesto sobre e Patrimonio
como el ITSGF, cuya particularidad consiste en que su hecho imponible se solapa parcialmente con
aquel, cuya recaudacion se encuentra cedida a las comunidades auténomas de régimen comun vy,
entre ellas, ala Comunidad de Madrid. Este solapamiento entre impuestos se reconoce en la propia
Exposicion de Motivos de la Ley 38/2022, en la que se sefida que “ e Impuesto Temporal de
Solidaridad de las Grandes Fortunas es un impuesto cuya configuracion coincide basicamente con
la del Impuesto sobre e Patrimonio, tanto en cuanto a su ambito territorial, exenciones, sujetos
pasivos, bases imponible y liquidable, devengo y tipos de gravamen, como en € limite de la cuota
integra. La diferencia fundamental reside en e hecho imponible, que grava solo aquellos

patrimonios netos que superen los 3.000.000 de euros’ .

Asi, mientras que e Impuesto sobre el Patrimonio gravael patrimonio de las personasfisicas
con un minimo exento de 700.000 euros, en defecto del que las comunidades autonomas hubiesen
fijado, de conformidad con lo dispuesto en € articulo 28.2 de la Ley 19/1991, de 6 de junio, del
Impuesto sobre & Patrimonio, € ITSGF grava el patrimonio neto de las personas fisicas de cuantia
superior a 3.000.000 euros.

En consecuencia, € nuevo impuesto no solo recae parcialmente sobre el mismo hecho
imponible que el Impuesto sobre el Patrimonio —esto es, € patrimonio neto de las personas fisicas
de cuantia superior a 3.000.000 euros- sino que, ademés, su fundamento tributario es e mismo,

gravando una misma manifestacion de riqueza.

No obstante, mientras que el rendimiento total del Impuesto sobre e Patrimonio producido
en su territorio se encuentra cedido a la Comunidad de Madrid en virtud de los articulos 25.1.b),
26.1.A).a) y 31.1 de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula e sistema de
financiacion de las Comunidades Autonomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de
Autonomiay se modifican determinadas normas tributarias (en adelante, Ley 22/2009), en € caso
del ITSGF, d articulo 3.D0s.2 de la Ley 38/2022 afirma taxativamente que “ El impuesto no podra

ser objeto de cesion a las Comunidades Auténomas” .
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Ademas, de conformidad con €l articulo 47.1 de la Ley 22/2009, en €l caso del Impuesto
sobre e Patrimonio se ceden las competencias normativas en materia de a) minimo exento, b) tipo
de gravamen, y c¢) deducciones y bonificaciones de la cuota. Y es precisamente al amparo de esa
cesion por 1o que la Comunidad de Madrid ha establecido en € articulo 20 del Decreto Legid ativo
1/2010, de 21 de octubre, del Consgjo de Gobierno, por €l que se aprueba el Texto Refundido delas
Disposiciones Legales de la Comunidad de Madrid en materia de tributos cedidos por €l Estado, una
bonificacién autonémica del 100% de la cuota del impuesto.

Todas estas disposi ciones concretan la habilitacion contenida en la Ley Organica 8/1980, de
22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA). Asi, su articulo 11.b)
dispone que “ pueden ser cedidos a las Comunidades Autonomas, en las condiciones que establece
la presenteley, lossiguientestributos. [..] b) Impuesto sobre el Patrimonio”. Y de maneraaln méas
especifica, su articulo 19.Dos.b) precisa que “ En caso de tributos cedidos, cada Comunidad
Auténoma podré asumir, en los términos que establezca la ley que regule la cesion de tributos, las
siguientes competencias normativas. [...] b) En & Impuesto sobre e Patrimonio, la determinacion
de minimo exento y tarifa, deducciones y bonificaciones’ .

Por ello, mediante el establecimiento del ITSGF se neutraliza la bonificacion del Impuesto
sobre el Patrimonio que tenia aprobada la Comunidad de Madrid, forzando la tributacion del
patrimonio de las personas fisicas que tengan su residencia habitual en la region madrilefia cuando
este exceda de tres millones de euros. De igual modo se ven afectadas las reducciones de los tipos
de gravamen, deducciones y bonificaciones aprobados por otras comunidades autonomas, y
sefidladamente la Comunidad Auténoma de Andalucia que, a semganza de |la Comunidad de
Madrid, acordd en septiembre de 2022 bonificar latotalidad de la cuota del impuesto. Este objetivo

armonizador se reconoce, ademas, deformaexpresa, en laExposicion de Motivosdelal ey 38/2022:

“Dos son las finalidades principales de este nuevo impuesto. La primera de ellas es

recaudatoria, a fin de exigir, en estos tiempos de crisis energética y de inflacion, un mayor
esfuerzo a quienes disponen de una mayor capacidad econdémica, es decir, una muestra de

solidaridad de las grandes fortunas. La segunda finalidad es armonizadora, con €l objetivo

de disminuir las diferencias en e gravamen del patrimonio en las distintas CC.AA.,

especialmente para que la carga tributaria de los contribuyentes residentes en aquellas

CC.AA. gue han desfiscalizado total o parcialmente € Impuesto sobre € Patrimonio no
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difiera sustancial mente de la de los contribuyentes de las CC.AA. en las gue no se ha optado

por reducir la tributacién por dicho impuesto” .

Ciertamente, e hecho de que & Impuesto sobre & Patrimonio haya sido cedido a las
comunidades auténomas no altera su naturaleza de tributo estatal, puesto que, como advirtio 1aSTC
35/2012, de 15 de marzo, en su FJ 7, “la cesion dd tributo no implica, en modo alguno, «la
transmision de la titularidad sobre el mismo o sobre e gjercicio de las competencias inherentes al
mismo» (SSTC 192/2000, de 13 dejulio, F. 8; 16/2003, de 30 de enero, F. 11; y 72/2003, de 10 de
abril, F. 5), pues los tributos cedidos son de titularidad estatal (art. 10 LOFCA, art. 45 de la Ley
22/2009)” . En anaogos términos se pronuncio la posterior STC 25/2016, de 15 de febrero (FJ 2).

Ello esasi por cuanto que, como reconoce el mismo Estatuto de Autonomiade la Comunidad
de Madrid, aprobado por Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero, en la cesion de tributos no se
produce una transferencia o traspaso de la titularidad de los mismos, sino que la comunidad
auténoma actua por delegacion del Estado, que retiene la competencia. Asi serecoge en su articulo
56.2, conforme a cual “ En & caso de los impuestos cuyos rendimientos hubiesen sido cedidos, €
Consgjo de Gobierno asumira, por delegacion del Estado, la gestién, recaudacion, liquidacion,
inspeccion y revision, en su caso, de los mismos, sin perjuicio de la colaboracion que pueda
establ ecer se entre ambas administraciones, todo ello de acuerdo con lo especificado en la Ley que
fije el alcance y condiciones de la cesion”. En e mismo sentido, los articulos 10 y 17.c) de la
LOFCA, 27y 45.1 delaLey 22/2009.

En definitiva, la atribucién de competencias normativas en relacion con los impuestos
estatales cedidos, entre los que se encuentra el Impuesto sobre € Patrimonio, no se considera una
transferencia de la titularidad de la competencia, sino una cesion de su gercicio en una materia de
competencia estatal, entre laque seincluye una del egacion de facultades normativas de las previstas
en el articulo 150.1 de la Constitucion (“ Las Cortes Generales, en materias de competencia estatal,
podran atribuir a todas o a alguna de las Comunidades Auténomas la facultad de dictar, para si
mismas, normas legisativas en el marco de los principios, bases y directrices fijados por una ley
estatal” ).

A pesar de elo, la modificacion de los términos de la cesion no puede realizarse
unilateramente por el Estado, sino que debe gjustarse a procedimiento establecido a efecto.

Concretamente, la disposicion adicional primera del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de
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Madrid, que contempla expresamente la cesion, entre otros, del rendimiento del Impuesto sobre e

Patrimonio ala comunidad autbnoma, establece en su apartado 3 que “ El alcance y condiciones de

la cesion se estableceran por la Comision Mixta mencionada en la Disposicidn transitoria segunda

gue, entodo caso losreferira a rendimientos en e ambito de la Comunidad de Madrid. El Gobierno

tramitaré el acuerdo de la Comision como proyecto de Ley”’ . De donde resulta que la aprobacion de

cual quier modificacion delostérminos de lacesion requiere € previo acuerdo dela Comision Mixta
prevista en la disposicion transitoria segunda del Estatuto de Autonomia, integrada paritariamente
por vocales designados por el Gobierno de la Nacion y la Asamblea de Madrid. Puntualiza esta
disposicion que los acuerdos de la Comision Mixta adoptaran laforma de propuesta al Gobierno de
laNacion, que los aprobara mediante real decreto, figurando aquéllos como anexos a mismo, y que
serén publicados en el Boletin Oficial delaComunidad de Madrid y en € Boletin Oficia del Estado,
adquiriendo vigencia a partir de esta publicacion.

Refuerzaestaprevision lo dispuesto en € articulo 9.3 delaLey 10/2022, de 16 de noviembre,
de Defensa de la Autonomia Financiera de la Comunidad de Madrid (en adelante, Ley 10/2022),
gue reitera que “ El alcance y condiciones de la cesion de tributos a la Comunidad de Madrid
requerira de la aprobacion previa en una Comisién Mixta de Transferencias Administracion del
Estado-Comunidad de Madrid, de acuerdo a lo establecido en el apartado 3 de la disposicion
adicional primera del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid, en relacion con su

disposicion transitoria segunda” .

Con anterioridad a dicho acuerdo, tradicionamente se han alcanzado otros de caracter
multilateral en & Consegjo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF), como es el caso de su Acuerdo
6/2009, que dio lugar alareforma del sistema de financiacion por Ley 22/2009. En ese sentido,
Preambulo de la Ley 29/2010 destaca € caracter paccionado del sistema (“ para aquellas

comunidades que hayan aceptado € nuevo sistema de financiacion” ).

Por ultimo, y segin el apartado 2 de la disposicion adicional primera del Estatuto de
Autonomia de la Comunidad de Madrid, “ El contenido de esta disposicion se podra modificar

mediante acuerdo del Gobierno con la Comunidad de Madrid, que sera tramitado por e Gobierno

como proyecto de Ley. A estos efectos, la modificacion de la presente disposicion no se considerara

modificacion del Estatuto” .
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En definitiva, queriendo el Estado modificar los términos de la cesion del Impuesto sobre el
Patrimonio, en cuanto titular de la competencia sobre € mismo, deberia haberse sometido al
procedimiento legal mente establecido que, como se ha visto, requiere de una previa convocatoria 'y
acuerdo de la Comisién Mixta entre e Estado y la Comunidad de Madrid, asi como de la necesaria
modificacion de las leyes por las que se cede aquel (Ley 22/2009 y Ley 29/2010). Si, ademas,
quisieramodificar la cesion del rendimiento del impuesto, deberia procederse ala modificacion de
ladisposicion adiciona segundadel Estatuto de Autonomia por el cauce especifico contemplado en
la misma. Finalmente, y en la medida en que € citado articulo 3.D0s.2 de la Ley 38/2022 afirma
taxativamente que“ El impuesto no podra ser objeto de cesion a las Comunidades Auténomas’ , esta
invadiendo la materia reservada a la LOFCA, que es la norma que puede concretar los tributos
susceptibles 0 no de cesion, tal y como se establece en el yamencionado articulo 11, de maneraque
regular un tributo que no es sino un trasunto del Impuesto sobre e Patrimonio y declararlo
expresamente no susceptible de cesién es una infraccion flagrante del articulo 11.b) dela LOFCA,
gue, en su caso hubiera tenido que modificarse por medio de ley organica, con el consabido efecto
de elevar a absoluta la mayoria necesaria para aprobarla en el Congreso de los Diputados (articulo
81.2 CE). Téngase en cuenta a estos efectos, que la Ley 38/2022 no solo ateralas condiciones de
cesion del tributo sino que, ademas, da un paso adiciona y |o declara no susceptible de cesion alas

Comunidades Auténomas.

Precisamente, a efectos ilustrativos, puede traerse a colacién la tramitacion seguida por €l
tambi én recientemente creado «Impuesto sobre el depdsito de residuos en vertederos, laincineracion
y la coincineracion de residuos», regulado en la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos
contaminados para una economia circular, que entro en vigor € pasado 1 de enero de 2023. Este
impuesto fue tramitado como proyecto de ley, abordandose la cesién del tributo alas comunidades
auténomas por e Consgjo de Politica Fiscal y Financiera en su sesion de 27 de julio de 2022 v,
finalmente, acordandose dicha cesion ala Comunidad de Madrid en la Comision Mixta celebrada el
19 de diciembre de 2022. Dicho acuerdo, en e que se compromete la modificacion del articulo 1 de
laLey 29/2010 y la disposicion adiciona primera del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de
Madrid, debera ser remitido por € Gobierno alas Cortes para su tramitacion como proyecto de ley,
del mismo modo que ya lo han sido los acuerdos andlogos alcanzados con otras comunidades
autonomas?, dando lugar a las Leyes 32/2022 a 37/2022, todas ellas de 27 de diciembre. Y, con

caracter previo, para posibilitar la cesion, fueron modificadas con caracter general para todas las

2 ASl se sefilla en Nota de prensa del Consgjo de Ministros de 31 de octubre de 2022
(https.//www.haci enda.gob.es/Documentaci on/Publico/Gabi neteMi ni stro/Notas%20Prensa/ 2022/ CONSEJO-DE-
MINISTROS/31-10-22-NP-CM -Cesion-de-i mpuesto-residuos.pdf).
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comunidades auténomas de régimen comun tanto la LOFCA como la Ley 22/2009 por las
disposiciones finales cuarta y quinta de la Ley Organica 9/2022, de 28 de julio, por la que se
establecen normas que faciliten el uso de informacién financiera 'y de otro tipo para la prevencion,
deteccion, investigacion o enjuiciamiento de infracciones penales, de modificacion de la Ley
Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Autonomas y otras
disposiciones conexas y de modificacion de la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del
Cadigo Penal.

La necesidad de respetar € anterior procedimiento ha sido puesta de manifiesto en diversas
ocasiones por e Tribuna Constitucional. Asi, la STC 35/2012, de 15 de marzo, en su FJ 9 contiene

el siguiente razonamiento que, por su relevancia, merece ser transcrito en toda su extension:

“ En segundo lugar, y como segundo aspecto del motivo de inconstitucionalidad, sostiene la

I ecur rente que se habria producido una modificacion del alcance y condiciones dela cesion

del tributo, concretada en las Leyes 14/1996, de 30 de diciembre, de cesion de tributos del
Estado a las Comunidades Auténomas y de medidas fiscal es complementarias (Ley 14/1996,
en adelante) y 31/1997, de 4 de agosto, de modificacion del régimen de cesién de tributos
del Estado a la Generalitat de Catalufia y de fijacion del alcance y condiciones de dicha

cesion (Ley 31/1997, en adelante). Dicha modificacion se habria llevado a cabo de forma

unilateral, sin haber sequido & procedimiento establecido en la disposicion adicional sexta

EAC, apartado 1, letra g), que habria exigido la intervencién de una comisién mixta.

Antes de abordar e fondo de esta queja, es pertinente precisar qué normas integran el
blogue de la constitucionalidad en materia de tributos cedidos y cual es € mecanismo a
través del cual se realiza dicha cesion. Dicho marco, no esta previsto en la Constitucion,
sino en la LOFCA, cuyo art. 10.2 establece que «se entendera efectuada la cesion cuando
haya tenido lugar en virtud de precepto expreso del Estatuto correspondiente, sin perjuicio
de que € alcance y condiciones de la misma se establezcan en una Ley especifica». Esta
remision a una Ley ordinaria constituye un supuesto de colaboracién entre ambas clases de
normas que hemos considerado adecuado, ya que «no existe, de principio, imposibilidad
constitucional para quelalLey Organicallamealaordinariaaintegrar en algunos extremos
sus disposiciones "de desarrollo”, dando lugar a una colaboracion entre normas» (SSTC
137/1986, de 6 de noviembre, F. 3, y 224/1993, de 1 dejulio, F. 3).
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De esta manera, en € citado procedimiento de atribucion de los impuestos cedidos a las

Comunidades Auténomas intervienen en la actualidad cuatro normas, pues ademas del

correspondiente Estatuto de Autonomia y la LOFCA, hay una Ley que establece, entre otros

aspectos, las condiciones generales de la cesién de tributos, y una Ultima Ley gue concreta

la cesion para cada Comunidad Autonoma. La Ley general era, hasta e 31 dediciembre de
2001, la Ley 14/1996, a partir del 1 de enero de 2002, la Ley 21/2001), y en la actualidad,

la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula €l sistema de financiacion de las

Comunidades Auténomas de régimen comun y ciudades con Estatuto de Autonomia y se
modifican determinadas normas tributarias. La cuarta norma que interviene en e proceso
es una Ley especifica de cesion, que atribuye los impuestos cedidos a cada Comunidad

Auténoma en particular. Junto al anterior bloque normativo, € art. 210 del vigente Estatuto

de Autonomia de Cataluiia prevé que la norma especifica de cesidn sea aprobada previo

acuerdo en la «Comision Mixta de Asuntos Econémicos vy Fiscales Estado-Generalitat», a

la que corresponde, entr e otr os aspectos, «acordar e alcance y condiciones de la cesion de

tributos de titularidad estatal» [art. 210.2 a)] . Este procedimiento constituye una garantia

procedimental, que «no impide, limita ni_ menoscaba la potestad legidlativa plena que, de
acuerdo con € art. 66.2 CE, gercen las Cortes Generales» (SSTC 181/1988, de 13 de
octubre, F. 4,y 204/2011, de 15 dediciembre, F. 7). Finalmente, en relacion con lostributos

cedidos, hemos reiterado también en numerosas ocasiones que € Estado, titular de los

mismos, puede modificarlos o incluso suprimirlos, pues «la cesion dd tributo no implica, en

modo alguno, ni la transmision de la titularidad sobre e mismo o sobre el gercicio de las
competencias que le son inherentes, ni, tampoco... €l caréacter irrevocable de la cesién» (por
todas, STC 16/2003, de 30 de enero, F. 11).

A partir de lo que antecede, es claro que e Estado puede modificar el alcance y las

condiciones dela cesion de un tributo, o incluso suprimirlo, si bien debera respetar € citado

mar co procedimental, que ademas deber a tener lugar con caracter previo a la presentacion

del proyecto de Ley especifica de cesion. En € presente supuesto, no era preciso € acuerdo

en comisién mixta, ya que la modificacion de la tasa sobre rifas no supuso, como se ha

comprobado, alteracion alguna en €l alcance y condiciones de la cesion de este tributo” .

Como se razona en el fragmento transcrito, € hecho de que € Estado retenga la titularidad
del tributo cedido no es 6bice para que este, en caso de que desee modificar lostérminos o € alcance

de la cesion, deba someterse a procedimiento |egalmente establecido; procedimiento que requiere
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el acuerdo de una comision mixtay que viene establecido en unaley organica estatal integrante del
bloque de constitucionalidad, como es el Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid, que
debe ser respetada en todo caso.

Por tanto, la creacidn de un nuevo tributo con e exclusivo objeto de armonizar latributacion
del patrimonio de las personas fisicas eludiendo el procedimiento legalmente previsto —en normas
todas ellas integrantes del bloque de constitucionalidad, como son el Estatuto de Autonomia de la
Comunidad de Madrid, la LOFCA o la Ley 22/2009, como recuerda la STC 65/2020- para la
modificaciéon de las condiciones de la cesion del Impuesto sobre € Patrimonio constituye un
auténtico fraude de ley, en la clasica definicion del articulo 6.4 del Codigo Civil, que declara que
“ Los actos realizados al amparo del texto de una norma que persigan un resultado prohibido por
el ordenamiento juridico, o contrario a é, se consideraran gecutados en fraude de ley y no
impediran la debida aplicacion de la norma que se hubiere tratado de eludir” .

Adicionalmente, existiendo un conflicto en la aplicacion por parte de la Comunidad de
Madrid u otras comunidades autbnomas del Impuesto sobre e Patrimonio que les ha sido cedido, €
articulo 157.3 de la Constitucién previene que “ Mediante ley organica podra regularse el gjercicio

de las competencias financieras enumeradas en el precedente apartado 1, |as normas para resolver

los conflictos que pudieran surgir y las posibles formas de colaboracion financiera entre las

Comunidades Autonomasy el Estado” , estableciendo en consecuencia una reserva de ley organica

para su solucion.

A estos efectos, resulta de especia interés la justificacion contenida en la Exposicion de
Motivos de la Ley 38/2022, anteriormente transcrita, que expresamente reconoce que € nuevo
impuesto, a pesar de su errética denominacién como “ impuesto de solidaridad” , presenta una doble

finalidad recaudatoriay armonizadora.

De ambas finalidades, |a recaudatoria podria calificarse de residual. En efecto, segin datos
facilitados por € Ministerio de Hacienda y Funcion Publica®, la recaudacion por € Impuesto sobre
el Patrimonio anivel nacional ascendio en 2020 (Ultimo afio del que se ofrecen estadisticas oficiales
publicadas de la serie histérica) a 1.204 millones de euros, o que supuso apenas € 0,5% de la
recaudacion tributaria total. Con lo que la recaudacion por € ITSGF sera igualmente marginal, y
racionalmente inferior a la del Impuesto sobre el Patrimonio, teniendo en cuenta que su minimo

3 https://www.hacienda.gob.es/es-ES/CDI/Paginas/Impuestos/Patrimonio/Impuesto-sobre-el-Patrimonio.aspx
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exento es de 3.000.000 euros en lugar de 700.000 euros y que resultard deducible la cuota

efectivamente satisfecha por este Ultimo tributo en el gercicio en cuestion.

Concretamente, en su primer gjercicio de aplicacion, 2023, €l ITSGF ha recaudado un total
de 623 millones de euros, gravando 12.010 grandes contribuyentes que apenas representan el 0,1%
de los contribuyentes en Espafia; mientras que la recaudacion conjunta de este nuevo tributo con €
Impuesto sobre el Patrimonio fue de 1.868 millones de euros, de donde resulta que la recaudacion

por este se mantiene constante y la de aquel apenas alcanza lamitad de dicha cifra’.

En lo que respecta alafinalidad armonizadora, existe un precedente con e «lmpuesto sobre
los depositos en las entidades de crédito», que fue establecido por € articulo 19 de laLey 16/2012,
de 27 de diciembre, por la que se adoptan diversas medidas tributarias dirigidas a la consolidacion
de las finanzas publicas y a impulso de la actividad econémica con la finalidad, declarada en su
Preambulo, de “ asegurar un tratamiento fiscal armonizado que garantice una mayor eficiencia en
el funcionamiento del sistema financiero”, siendo impugnado por € Parlamento de Catalufa
mediante & recurso de inconstitucionalidad 1808-2013, por considerar que, “ aunque e Estado
ostenta efectivamente la competencia para armonizar la imposicién sobre los depdsitos bancarios,
ello debe hacerse mediante la ley organica a que serefiere e art. 157.3 CE, que en estos momento

eslaLey Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Autonomas’ .

El anterior recurso fue desestimado por la STC 26/2015, de 19 de febrero, en cuyo FJ 4 se
afirma que “ ninguna duda plantea la competencia del Estado para establecer un impuesto con la
citada finalidad de asegurar un tratamiento fiscal armonizado de esta materia imponible”,
concluyendo que “ Debemos asi rechazar en su integridad el primer motivo de inconstitucionalidad
con la conclusién de que forma parte del ambito competencial del Estado €l establecimiento de un
tributo cuya finalidad central es armonizar una determinada materia imponible, lo que encuentra
amparo concreto en la prevision contenida en e art. 6.2 LOFCA, gue especificamente prevé la
posibilidad de que el Estado, "en el gercicio de su potestad tributaria originaria establezca tributos
sobre hechos imponibles gravados por las Comunidades Autonomas'” .

A pesar de €dlo, la sentencia cuenta con un voto particular suscrito por cinco de los doce

magistrados, que denunciaron la ausencia de una finalidad constitucionalmente legitima en la

4

https://www.hacienda.gob.es/Documentacion/Publico/GabineteMinistro/Notas%20Prensa/2023/S.E.HACIENDA/20-
09-23-NP-Impuesto-Grandes-Fortunas.pdf
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creacion del impuesto estatal con un tipo de gravamen del 0% para evitar € establecimiento de
impuestos autondmicos sobre el mismo hecho imponible, asi como la falta de respeto a sistemade
fuentes en la consecucion de la finalidad armonizadora real mente perseguida con la creacion de este
impuesto. Como parte de la fundamentacion del voto particular se sefidla

“ Por tanto, la creacion de un impuesto estatal con un tipo de gravamen del cero por ciento

y la exencion de cualquier tipo de obligacién formal para |os sujetos pasivos cuyo unico fin

de armonizacién o coordinacién consiste en impedir o inhabilitar e poder tributario

autondémico no responde a un fin material constituci onal mente legitimo desde la per spectiva

dela configuracion autondmica del Estado y del reconocimiento de la autonomia financiera
del art. 156.1 CE.

[..]

La consecucion de ese fin armonizador tampoco ha respetado los limites formales

establecidos constitucionalmente y, por tanto, también desde la perspectiva del art. 157.3

CE habria que haber estimado € recurso.

El art. 133.2 CE reconoce la potestad originaria al Estado para establecer tributos,
mediante ley. Por su parte, €l art. 157.3 CE establece una reserva de ley organica respecto

de las normas para resolver los conflictos gue pudieran surgir vy las posibles formas de

colaboracion financiera entre las comunidades autbnomas vy € Estado. La consecucion de

los fines recaudatorios de un tributo y de aquellos otros fines extrafiscales que resulten
angjos al mismo puede hacerse mediante la regulacion de esa figura tributaria por ley; pero
la consecucion del objetivo de resolver conflictos o establecer formas de colaboracion

financiera entre @ Estado vy las comunidades autonomas debe hacerse mediante ley

organica. En suma, las normas reguladoras de impuestos cuentan también con € limite
formal de que no pueden tener como fin exclusivo la prosecucion de los objetivos
enumerados en €l art. 157.3 CE. En € presente caso, |a opinion de la mayoria se sirve como
argumento legitimador para justificar € fin extrafiscal de este impuesto del supuesto
objetivo de armonizacion, pero, al analizar su repercusion sobreel art. 157.3 CE, se detiene
en e aspecto formal de que lo regulado es un nuevo tributo estatal y, a mi juicio, no repara
en gue ese eventual fin de armonizacion solo podia hacerse efectivo mediante una ley

organica’ .
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Las analogias con & supuesto que nos ocupa son plausibles. Ciertamente, en lo que respecta
al tipo de gravamen, en & ITSGF no se establece un tipo cero, pero gravael mismo hecho imponible
gue un impuesto preexistente, como es & Impuesto sobre & Patrimonio, con la sola diferencia de
elevar e minimo exento, y ademés declara deducible en el apartado Quince del articulo 3 la cuota
efectivamente satisfecha en virtud de dicho impuesto, con lo que, en la préactica, la recaudacion en
virtud del mismo seraigua mente cero en aguellas comunidades autbnomas en las que se tribute en

virtud de aguel.

Al mismo tiempo, existe una diferencia sustancial entre e ITSGF y e Impuesto sobre los
depositos en las entidades de crédito, que a nuestro juicio aval aba alin més la necesidad de observar
lo dispuesto en €l articulo 157.3 de la Constitucion en € supuesto que nos ocupa, y que consiste en
gue, mientras en €l caso del Impuesto sobre los depdsitos en las entidades de crédito no existian alin
tributos previamente establecidos sobre el hecho imponible por é gravado, por lo que fue creado
con la finalidad de impedir su aprobacion por las comunidades autonomas (habida cuenta de la
prohibicion de doble imposicidn que, para los tributos autonémicos, contempla el articulo 6.2 dela
LOFCA), en d ITSGF ya existia otro tributo estatal prexistente, cual es € Impuesto sobre €
Patrimonio, cuyas competencias normativas se encuentran cedidas a las comunidades autonomas,
por lo que a través de la creacion de aguel se pretende recuperar de facto las competencias

normativas cedidas en relacién con este sin modificar deiure su cesion.

Pero, aun cuando se evite dicha modificacion, y con ello la sujecion a procedimiento
legalmente establecido y anteriormente expuesto —con €l consiguiente fraude de ley- € tenor del
articulo 157.3 de la Constitucion impone la necesidad de aprobar por ley organica las normas que
se dicten para solucionar los conflictos existentes y la colaboracién entre el Estado y las
comunidades auténomas; reserva de ley organica que entendemos que resultaria preceptiva en €l
supuesto enjuiciado (pues no cabe duda acerca de la existencia de un conflicto entre € Estado y las
comunidades autonomas en € egjercicio de las competencias cedidas dd Impuesto sobre €l

Patrimonio) y que es evidente que no se ha respetado.

No opinalo mismo la sentencia dictada, que €lude pronunciarse sobre el animo fraudulento
perseguido mediante la creacion del nuevo impuesto, afin de evitar con €lo € legislador someterse
al procedimiento establecido parala modificacion de los términos de la cesion del Impuesto sobre

el Patrimonio, y que ratifica la doctrina contenida en la STC 26/2015 en cuanto a la posibilidad de
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crear tributos con carécter armonizador. Larespuesta a esta cuestion resultaba trascendental, pues el
recurso en ningun caso discutia la potestad exclusiva que le atribuye la Carta Magna al Estado para
crear tributos con caracter originario, pero si e hecho insolito de hacerlo con €l objetivo declarado

de sodayar los trdmites requeridos para la modificaci 6n de uno previamente existente.

Si se pronuncia, en cambio, €l voto particular emitido, que considera que “ La afirmacion
gue hace la sentencia de la mayoria de que la comunidad auténoma recurrente pretende " bloquear
el gercicio de competencias estatales' so pretexto de ddl gercicio de su "autonomia financiera 'y
politica [FJ 3 C a)], supone desconocer abiertamente 10s términos del recurso, ho cualesquiera,

sino aquellos mismos que han sido recogidos en los antecedentes de hecho de la propia sentencia

de la mayoria. Lo que ha defendido en su demanda, como reconoce expresamente la propia

sentencia, erala existencia de un "fraude deley" con la aprobacién dela Ley 38/2022, en € sentido

de que"s d Estado queria modificar los términos de la cesiéon del 1P, deberia haberse sometido al
procedimiento previsto, que requiere la previa convocatoria y acuerdo de la Comision Mixta entre
el Estado y la Comunidad de Madrid y la modificacion de las leyes por las que se cede € impuesto”
[AH 1 b)]. Y respecto de esta cuestion, ni una solaidea” .

En este sentido, |os magistrados discrepantes entienden que el ITSGF, en laformaen que ha
sido introducido, ha supuesto “ el ataque frontal a la autonomia politica y financiera de las
comunidades auténomas, al neutralizar la defensa de los intereses respectivos en el gercicio delas
competencias propias (arts. 9.1, 137, 156.1 y 157.3, todos €ellos de la CE)”, sin gustarse a
procedimiento ni respetar los mecanismos previstos a efecto. Y advierten que “Para que la
recentralizacion de las competencias delegadas sea compatible con la autonomia financiera y
politica de las comunidades auténomas (arts. 137 y 156.1 CE), no solo es imprescindible que
concurra un fin legitimo (...) sino que es necesario gue la decisién se adopte de forma multilateral
en e organo de coordinacion del Estado y las Comunidades Auténomas en materia fiscal y
financiera (negociacion), en € que estan representadostanto € Estado como todaslas comunidades

y ciudades auténomas: €l CPFF” .

3. Vulneracion del principio de seguridad juridica.

El ITSGF se configura, como indica su propia denominacion, con un caracter inicialmente

temporal, constrefiido a los dos primeros gercicios en que se devengue € tributo a partir de su
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entradaen vigor, s bien en el apartado veintitrés del articulo 3 seintroduce unaclausuladerevision,
gue permite a Gobierno efectuar una evaluacion de sus resultados al final de su vigenciay proponer

Su mantenimiento o supresion.

En lo que respecta a su entrada en vigor, el apartado diez del articulo 3 dispone que “ El
Impuesto se devengara el 31 de diciembre de cada afo y afectaré al patrimonio neto del cual sea
titular e sujeto pasivo en dicha fecha”, en tanto que su apartado veintiocho aflade que “ Este
impuesto serd aplicable en los dos primeros g ercicios en los que se devengue a partir de la fecha
de su entrada en vigor” . En consecuencia, habiéndose publicado la Ley 38/2022 en el BOE n° 311,
de 28 de diciembre de 2022 y entrando en vigor a diasiguiente, esto es, e 29 de diciembre de 2022,
€l resultado pretendido ha sido € de gravar |os grandes patrimonios con el nuevo impuesto no solo
apartir dd afio 2023, sino también en el gercicio 2022, logrando de este modo una retroactividad
de grado medio, que incide sobre situaciones existentes con anterioridad a su promulgacion.

A tales efectos, debe tenerse en cuenta que la Constitucion no contiene una prohibicion
expresa de irretroactividad de las normas tributarias, pues su articulo 9.3 tan solo hace referencia a
“las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales’, entre las
cuales no se encuentran aquellas, tal y como ha reconocido € Tribuna Constitucional en diversas

ocasiones.

A pesar de ello, la doctrina constituciona ha advertido que ello no significa que laley en
cuestion no pueda conculcar otros principios constitucionales, como sucede, sefialadamente, con el
de seguridad juridica—consignado en €l art. 9.3 CE-, cuando la norma tributaria que se impone con
carécter retroactivo resulta sorpresivay contraria a unas minimas exigencias de la planificacion de
la actividad econdmica. Como sefiadé la STC 126/1987 (FJ 11), las normas tributarias retroactivas
pueden estimarse constitucionalmente ilegitimas cuando atentan atal principio y ala confianza de

los ciudadanos, debiendo apreciarse casuisticamente cuando se ha producido tal vulneracion.

En este sentido, se ha distinguido entre una retroactividad de grado medio o impropiay una
retroactividad en grado maximo, propia o auténtica. La primeraincide sobre situaciones nacidas con
anterioridad asu entrada en vigor pero que no han agotado todos sus efectos en dichafecha, de modo
gue €l tributo se crea 0 modifica antes de que finalice el periodo impositivo, pero extendiendo sus
efectos alatotalidad del mismo, que eslo que sucede con € ITSGF. Por €l contrario, la segunda es

la que recae sobre situaciones de hecho ya finalizadas antes de la entrada en vigor de la norma.
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La anterior distincion adquiere relevancia a los efectos que nos atafien, puesto que, como
manifiesta la STC 176/2011 (FJ 5), “ Para determinar cuando una norma tributaria de caracter
retroactivo vulnera la seguridad juridica de los ciudadanos hay que analizar, de un lado, € grado
de retroactividad de la norma cuestionada y, de otro, las circunstancias especificas que concurren
en cada supuesto” , de manera que “ en los supuestos de retroactividad «auténtica» la doctrina de
este Tribunal ha venido afirmando que «soOlo cualificadas excepciones» podrian oponerse al
principio de seguridad juridica (STC 197/1992, de 19 de noviembre, FJ 4), por lo que la licitud o
ilicitud dela disposiciony, por tanto, € sacrificio de ese principio, depender& de la concurrencia o
no de exigencias cualificadas «del bien comin» [ STC 126/1987, de 16 dejulio, FJ 11) o de «interés
general» (STC 182/1997, de 20 de octubre, FJ 11 d)]”, en tanto que en los casos de retroactividad

impropia, laafectacién a principio de seguridad juridica debe ser més evidente.

A pesar de €llo, existen supuestos de retroactividad impropiaen los que si se ha apreciado la
conculcacion de la seguridad juridica y consiguiente inconstitucionalidad de la norma, pudiendo
citarse la STC 173/1996, cuyo FJ 3 declara que € referido principio de seguridad juridica “ «si
protege, en cambio, la confianza de los ciudadanos, que ajustan su conducta econdémica a la
legislacion vigente, frente a cambios normativos gue no sean razonablemente previsibles, ya quela
retroactividad posible de las normas tributarias no puede trascender la interdiccion de la
arbitrariedad» (SSTC 150/1990 y 197/1992)" . Partiendo de dicha premisa, la sentencia estimé que
en €l supuesto enjuiciado, consistente en un incremento imprevisto y relevante del tipo de gravamen
de unatasa sobre € juego, que habia entrado en vigor —como sucede igualmente con €l I TSGF- con
unaretroactividad de grado medio o impropia, resultaba contraria a la seguridad juridica protegida
por €l articulo 9.3 de la Constitucion, toda vez que los operadores econdmicos no habian podido
planificar su actividad tomando en consideracién dicho alza 'y, a mismo tiempo, no existia una

justificacion razonable que amparase la misma.

En concreto, concluy6 en su FJ 5 que “ Lo anteriormente expuesto obliga a concluir que la
norma cuestionada ha llevado a cabo, retroactivamente, un aumento de la deuda tributaria que
puede calificarse de no previsible y carente de la suficiente justificacion, 1o que conduce a estimar
gue en este caso se ha producido una vulneracion del principio de seguridad juridica garantizado

por € art. 9.3 dela Constitucion” .
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Existen otros jemplos que se citan en € voto particular concurrente de la sentencia dictada,
como son (i) lamodificacion del impuesto sobre hidrocarburos (STC 234/2001, de 13 de diciembre,
FJ 10); (ii) la obligacion de cotizacion empresarial de los administradores sociales por e gercicio
anterior a de aprobacion de la norma, a no resultar tal modificacion razonablemente previsible
(STC 89/2009, de 20 de abril, FJ 5); (iii) la posibilidad de practicar nuevas liquidaciones de tarifas
por prestacion de servicios portuarios que habian sido declaradas inconstitucionales y, por tanto,
respecto de supuestos de hecho plenamente agotados, a tratarse de “ una actuacion legislativa que
no era razonablemente previsible para |os agentes destinatarios de la norma, dafiando la confianza
con la que desarroll6 su actividad econdmica” , sin la concurrencia de “ especiales circunstancias
de interés general” (STC 116/2009, de 18 de mayo, FJ 4); (iv) la modificacion de la reduccion
aplicable a los rendimientos irregulares del trabajo persona por cuenta gena en € IRPF con
aplicacion a gjercicios ya finalizados “ sin la concurrencia de nitidas y cualificadas exigencias de
interés general quejustificasen el efecto retroactivo otorgado” (STC 176/2011, de 8 de noviembre,
FJ 5); y (v) lamodificacion de la reduccion aplicable a los rendimientos del trabajo que derivasen
del gercicio de opciones de compra sobre acciones o participaciones por los trabajadores, con
efectos en gercicios anteriores, al no concurrir razdn alguna que permitiese entender justificada“ la
afectacion que a la seguridad juridica se ha producido” (STC 121/2016, de 23 dejunio, FJ 6).

Al igual que en los anteriores supuestos, en e caso del 1TSGF, su establecimiento no puede
sino ser calificado de imprevisible, ya que no fue hasta el mes de octubre cuando el Ministerio de
Hacienda manifesto la creacién del que cologuia mente se conocié en un principio como “ impuesto
alosricos’®, cuyo anuncio se produjo semanas después de que el 19 de septiembre de 2022 la Junta
de Andalucia aprobase la bonificacion en su territorio del Impuesto sobre el Patrimonio en lamisma
linea que la Comunidad de Madrid®, fecha en la que aln resultaba absolutamente desconocida la
intencién del Estado. Y hubo que esperar hasta el 18 de noviembre de 2022 para que se publicase

en el Boletin Oficial delas Cortes Generales e texto de la enmienda finalmente presentada.

Es mas, durante € mes de junio de 2022 &l Grupo Parlamentario Socialista en el Congreso
rechazo la toma en consideracion de una proposicion de ley presentada por €l Grupo Parlamentario
Confederal de Unidas Podemos-En Comu Podem-Galicia en Comun por e que se proponia la

creacion de un «Impuesto sobre la titularidad, tenencia, disponibilidad, disfrute o uso de bienes o

5 https://www.elespanol.com/invertia/economia/macroeconomia/20221025/hacienda-colara-impuesto-ricos-
enmienda-banca-ejercicio/713179070 0.html
6 https://sevilla.abc.es/andalucia/junta-suprime-impuesto-patrimonio-andalucia-20220919101449-nts.html
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derechos por personas con grandes fortunas», bajo e argumento de que se trataba de una propuesta
“no consensuada, con riesgo de solapamiento y de dudosa eficiencia recaudatoria” (Diario de
Sesiones n°® 191, de 7 de junio de 2022, pag. 18).

Ademas, las primeras noticias que se tuvieron acerca de la creacion del impuesto que nos
ocupa no solo se produjeron durante e ultimo trimestre del afio, sino que en los anuncios iniciales
se sefla 0 que su tributacion se produciria en los gercicios 2023 y 2024, y no fue hasta € 26 de
octubre de 2022 cuando se publico la intencion del Ministerio de Hacienda y Funcion Pablica de
adelantar su entrada en vigor a 2022,

Tampoco en el caso del I TSGF existen razones que justifiquen laimposicion del tributo con
caracter retroactivo, pues la Exposiciéon de Motivos de la Ley 38/2022 solo alude a dos finalidades,
recaudatoria y armonizadora, pero en ningln caso se evidencian motivos de urgencia que amparen
laretroactividad. Maxime cuando la bonificacion de la cuota por parte de la Comunidad de Madrid
Ileva en vigor desde la primitiva version de su Decreto Legislativo 1/2010 y cuando € Impuesto

sobre e Patrimonio también ha estado bonificado en su totalidad por el Estado en varios gjercicios.

Como consecuenciade €llo, los sujetos pasivos del impuesto vieron como, por una decision
politica que en ningln momento justificd las razones de urgencia o interés general que hicieran
necesarialaimplantacion retroactivadel tributo, durante € afio 2022 quedara gravado su patrimonio
con un tipo que puede alcanzar hasta el 3,5%, sin que hubiesen podido adoptar medidas para obtener
un rendimiento en dicho gercicio de sus bienes o derechos que les permita satisfacer € tributo sin

merma (o con la menor merma posible) de aquellos.

La respuesta de |a sentencia a este motivo de impugnacion parte de la oposicion formulada
por la Abogacia del Estado, que manifiestaque“ e ITSGF es de caracter instantaneo, no periodico,
por lo que no afecta a situaciones previas a su entrada en vigor” , mientras que la Letrada de las
Cortes Generales no formulé alegaciones en relacion con esta cuestion. De este modo, la sentencia

dictada afirmalo siguiente:

“ Debemos recordar que, segin se expuso en & fundamento juridico primero, €l hecho

imponible del impuesto temporal de solidaridad de las grandes fortunas consiste en “la

7 https://www.europapress.es/economia/fiscal-00347/noticia-hacienda-adelanta-2022-entrada-vigor-impuesto-
grandes-fortunas-20221026122602.html
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titularidad por € sujeto pasivo en e momento de devengo [ momento en que se entiende
realizado e hecho imponible y nace la obligacion tributaria ex art. 21 LGT] de un
patrimonio neto superior a 3 millones de euros’ (art. 3.Tres de la Ley 38/2022); y que “ se
devengara el 31 de diciembre de cada afio y afectard al patrimonio neto del cual sea titular
el sujeto pasivo en dicha fecha” (art. 3.Diez). Por tanto, al igual que €l impuesto sobre €l

patrimonio, € impuesto controvertido no tiene periodo impositivo.

Lo anterior pone de manifiesto que e hecho imponible del impuesto temporal de solidaridad
de las grandes fortunas no se va generando a lo largo de un periodo de tiempo, sino que se
agota en si mismo € dia 31 de diciembre. Es, por tanto, un tributo sin periodo impositivo
(instantaneo), que se devengo, por primera vez, € 31 de diciembre de 2022, una vez que ya
habia entrado en vigor € precepto impugnado el anterior dia 29. Asi pues, no produce
ningun efecto retroactivo” .

La calificacion del ITSGF como un impuesto instantaneo —por méas que se trate de un
impuesto temporal- resulta errénea, ya que los impuestos instantaneos son agquellos cuyo hecho
imponible se agota con su propia realizacion, a diferencia de los impuestos periédicos, que se
reiteran en el tiempo. Asi, son impuestos instantaneos €l 1SD o e ITPAJD, mientras que e IRPF, €l

IS 0 el IBI son impuestos periddicos.

Es mas, la propiaregulacion del ITSGF reconoce su caracter periddico, cuando establece en
el apartado Veintiocho del art. 3 de la Ley 38/2022 que “ Este impuesto sera aplicable en los dos
primeros g ercicios enlosque sedevenguea partir delafechadesuentradaenvigor” .Y numerosos
pronunciamientos judiciales han calificado el Impuesto sobre el Patrimonio, de analoga natural eza,
como un impuesto periddico (por todas, STS 1566/2020, de 19 de noviembre —rec. 420/2018-8).

Cuestion distinta es que, aun cuando sea un impuesto periédico y no instantaneo, pueda
tratarse de un impuesto sin periodo imponible, adiferenciadelo que sucedecon el IRPFo € ISy a
igual que ocurre con € IBI, en e sentido de que lo gravado es el patrimonio existente al tiempo del
devengo, con independencia de las variaciones experimentadas a lo largo de los restantes dias del
gjercicio econdmico. Pero esta circunstancia no significa que su introduccién sorpresiva durante

dicho gercicio no pueda afectar a la seguridad juridica, pues su existencia 'y cuantificacion puede

& Precisamente, en €l supuesto enjuiciado en dicha sentencia, una de las dos cuestiones con interés casacional objetivo
paralaformacion de lajurisprudencia que se suscitaron consistia en “ Resolver el acomodo de un impuesto instantaneo,
como es el de sucesiones, con otros dos impuestos periddicos como son renta y patrimonio (...)" .
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tener una influencia determinante en las decisiones de muchos contribuyentes en relacion con su
patrimonio durante €l gercicio en cuestion (adquisiciones y engjenaciones, rendimiento a obtener,

fugas de capitales por laincertidumbre generada, etc.).

Este aspecto no ha pasado desapercibido parael voto particular concurrente, ostensiblemente
mas detenido y exhaustivo, en € que se advierte que “ € que un impuesto no tenga “ formalmente’
un “ periodo impositivo” no tiene por qué implicar que sea “ materialmente” instantaneo” . Y ello
por cuanto que “ en los impuestos instantaneos, € aspecto material del hecho imponible se realiza
en un solo acto, devengandose € tributo en ese mismo instante (la compra de un bien, la prestacion
deun servicio, ladonacion o la herencia). Por su parte, en los periddicos, la realizacion del aspecto
material del hecho imponible se dilata en e tiempo, fraccionandose su aspecto temporal por
periodos a | os efectos de practicarse la correspondiente liquidacion ddl tributo por cada uno de los
tramos tempor al es | egal mente considerados (como sucede cuando o gravado es la obtencién de la
renta o la titularidad de bienes o derechos como, por gemplo, los inmuebles o los vehiculos). Por
tanto, en los impuestos periédicos, € elemento temporal del hecho imponible es de duracién
prolongada, no agotandose en un solo acto, por comprender una sucesion deellos (asi, por g emplo,
en el IRPF no se grava su obtencién de rendimientos en un momento dado sino la acumulacion de
ellas a lo largo de un gercicio, cuya cuantificacion se realiza € dia 31 de diciembre de cada
giercicio; y, dela misma manera, en € impuesto sobre e patrimonio no se somete a tributacion la
mera tenencia de un bien o derecho en un momento dado, sino su titularidad a lo largo del tiempo,
sin perjuicio de que su valoracion se efecte € dia 31 de diciembre de cada afio)” .

Por tanto, consideran |os magistrados discrepantes que “ En la labor que debio ocupar a este
tribunal tenia que haberse tomado en consideracién gque estamos ante un impuesto que no grava
“actos’ concretos (como, por gjemplo, la adquisicion de un bien en los impuestos sobre sucesiones,
sobre donaciones, sobre transmisiones patrimoniales o sobre e del valor afiadido), sino la
“titularidad” del patrimonio “ general” de las personas fisicas, esto es, “ del conjunto de bienesy
derechos de contenido econémico” de lo que sean titulares (art. 3.1, parrafo primero de la Ley
38/2022), concretado “ en e momento del devengo” (art. 3.3 dela Ley 38/2022), a saber, € dia 31
de diciembre de " cada afio” (art. 3.10 de la Ley 38/2022). Es decir, € impuesto temporal de
solidaridad de las grandes fortunas, al igual que hace el impuesto sobre el patrimonio, al someter
atributacion € “ patrimonio global” de las personas fisicas es equiparable en su aspecto temporal
al IRPF, que grava la “renta total” (art. 2 de la Ley 35/2006, de 28 de noviembre) siendo €l
“ periodo impositivo €l afio natural” (art. 12.1 de la Ley 35/2006) y devengandose € tributo “ el 31
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de diciembre de cada afio” (art. 12.2 de la Ley 35/2006). A la vista de lo expuesto, ¢se puede
diferenciar el elemento temporal del hecho imponible del impuesto sobre e patrimonio/impuesto
temporal de solidaridad de las grandes fortunas del del impuesto sobre la renta de las personas

fisicas?” .

Pero, lo mas relevante, se sostiene que “ La precipitada entrada en vigor de la normativa
reguladora del impuesto temporal de solidaridad de las grandes fortunas fue absolutamente
imprevisible para los destinatarios de la norma. Ademas, carecio de la justificacion necesaria que
la legitimase, dafiando su confianza en la que debi6 ser la esperable actuacién de unos poderes
publicos que habian formulado publicamente su firme voluntad de incorporar € tributo
controvertido al ordenamiento juridico espafiol con efectos desde 2023”, de manera que “La
aplicacién anticipada del impuesto temporal de solidaridad de las grandes fortunas al gercicio
2022 ha afectado, de manera inconstitucional, al principio de confianza legitima y, con ello, aquel
del cual es corolario, € de seguridad juridica (art. 9.3 CE), al soterrar la expectativa
razonablemente fundada de los ciudadanos en cuél debia de ser la actuacion del poder publico en
la aplicacién del Derecho” , en una actuacion que no han dudado en calificar de “atropello” atales

principios.

Frente aello, €l parecer mayoritario concluye su escueta motivacion sobre este fundamento
impugnatorio recordando la doctrina constitucional conforme ala cual “ entre las exigencias de la
seguridad juridica no se incluye derecho alguno a la inalterabilidad del régimen fiscal, ni, en

general, a la ‘congelacion del ordenamiento juridico existente’”, observacion excesivamente
simplistay genérica, anuestro juicio —dicho con e maximo respeto-, y que, obviamente, no atiende
a las circunstancias del caso, pues € motivo de impugnacién no reprochaba cualquier cambio o
modificacién del ordenamiento, sino solamente la introduccion y exigencia del impuesto para un

gjercicio que ya habia transcurrido en su préacticatotalidad.

A modo de conclusién, y a margen de cualquier consideracion ideol 6gica o de politicafiscal
en relacion con la tributacion del patrimonio y la bondad o efecto pernicioso que pueda tener €
ITSGF, la sentencia valida un proceder en la aprobacion del tributo que sienta un peligroso
precedente para ocasiones futuras, toda vez que (i) relga, hasta practicamente derogarla, la
“ doctrina dela homogeneidad” en latramitacion parlamentariade las normas con rango deley, con

la consiguiente merma del derecho fundamental de participacion politica consagrado en € articulo
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23.2 CE, (ii) ampara la creacion de diferentes tributos sobre un mismo hecho imponible —en
detrimento de la calidad y sistemética del ordenamiento tributario- con la Unica finalidad,
constitucionalmente ilegitima, de €udir mediante uno de €llos la tramitacion exigida para la
maodificacién delas condiciones delacesion de otro anterior, y (iii) permitelacreaciony exigibilidad
inmediata de un impuesto periddico, por € hecho de carecer de periodo imponible, alos dos dias de
su publicacion en € Boletin Oficial del Estado, aun cuando resulte evidente que | os sujetos pasivos
del mismo no pudieron adaptar su actuacion a su precipitada y caprichosa introduccion, en clara
quiebra de los principios de seguridad juridica 'y confianza legitima. Por si €llo no fuera suficiente,
se produce através de un tribunal dividido y mediante unamotivacion sucintay en ocasiones elusiva
alas cuestiones planteadas en €l recurso interpuesto, que contrasta con € extenso y detallado voto

particular concurrente formulado por |a posicion minoritaria.

Noviembre de 2022.
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