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RESUMEN

El presente trabajo tiene por objeto realizar un analisis de las recientes cuestiones plan-
teadas respecto de la Declaracion Tributaria Especial desde la perspectiva de los esti-
mulos al cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias. Para ello, comenzare-
mos haciendo una breve referencia al papel de la OCDE fomentando la adopcién de este
tipo de medidas, anadiendo alguna mencién a determinados aspectos del proceso de im-
plementacion de la Disposicion Adicional 1* del RDL 12/2012, de 30 de marzo. Tras rea-
lizar un breve analisis de determinados aspectos del régimen juridico de la Declaracion
Tributaria Especial, incidiremos en las diversas cuestiones que se han venido plantean-
do en los Gltimos meses, incluyendo la eficacia de la DTE frente a futuras comprobacio-
nes, la posible publicacién de la lista de contribuyentes que se acogieron al citado régi-
men y la Sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de junio de 2017 que resuelve el re-
curso de inconstitucionalidad presentado por el Grupo Parlamentario Socialista.

Palabras clave: declaracién tributaria especial, deber de contribuir, regularizacién, re-
curso de inconstitucionalidad, teoria prospectiva.

(*) Este trabajo se enmarca en el Proyecto de Investigaciéon PROMETEO/2016/053 concedido
en el marco de las Ayudas para Grupos de Investigacién de Excelencia, cuya investigadora princi-
pal es la Profesora Amparo Navarro Faure.

Asimismo, este trabajo ha sido desarrollado en el marco del Proyecto de I+D (Convocatoria 2015)
concedido por el Ministerio de Economia y Competitividad, bajo el titulo «La Seguridad Juridica en
el Ordenamiento Tributarion, Referencia DER2015-68072-P (MINECO/FEDER), cuyos investigado-
res principales son la Profesora Begoiia Pérez Bernabeu y el Profesor Jorge Martin Lépez.
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THE SPECIAL DECLARATION REGIME:
A RETROSPECTIVE APPROACH

Laura Soto Bernabeu

ABSTRACT

The main purpose of this article is to analyse the Special Declaration Regime from the
perspective of a better tax compliance. When doing this, we will start making some
references to the main role of the OECD encouraging the adoption of this kind of measures,
adding some references about the implementation process of Additional Provision 1%
Royal Decree-Law 12/2010, March 30. Afterwards, we are going to examine some as-
pects that have been presented regarding the Special Declaration Regime’s effective-
ness relating to future audit processes, the publication of the list on which it appears
the name of the people who took part in the regularization procedure and the June
2017, 8th Constitutional Court pronouncement.

Keywords: special declaration regime, duty to contribute, regularization process, uncon-
stitutionality, prospective theory.
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1. INTRODUCCION

En el afio 2012 se implementé en nuestro ordenamiento juridico una medida suscep-
tible de ser calificada como programa de cumplimiento voluntario, cuya finalidad prin-
cipal era, de nuevo (1), «favorecer que los obligados tributarios puedan ponerse al co-
rriente de sus obligaciones tributarias regularizando también situaciones pasadas» (2).

Mediante la Disposicion Adicional 1" del RDL 12/2012, de 30 de marzo, por el que se
introducen diversas medidas tributarias y administrativas dirigidas a la reduccion del
déficit publico (3), se permitié a los contribuyentes del Impuesto sobre la Renta de las

(1) En Espaiia ha habido diversas medidas diversas medidas de estimulo al cumplimiento volun-
tario de caracter temporal y alcance limitado: la regularizacion voluntaria de la Ley 50/1977 de 14 de
noviembre, sobre medidas urgentes de reforma fiscal, la introducida mediante la Ley 14/1985, de 29
de mayo, de régimen fiscal de determinados activos financieros, las Disposiciones Adicionales 13" y
14" de la Ley 18/1991 de 6 de junio, del IRPF, la Disposicién Adicional 1° del RDL 12/2012, de 30 de
marzo, por el que se introducen diversas medidas tributarias y administrativas dirigidas a la reduc-
cién del déficit ptiblico, y la regularizacién de deudas tributarias correspondientes a pensiones proce-
dentes del extranjero introducida mediante la Disposicién Adicional Unica Ley 26/2014, de 27 de no-
viembre, 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, apro-
bado por el Real Decreto Legislativo 5/2004, de 5 de marzo, y otras normas tributarias. Junto a lo an-
terior, desde el afio 1985, disponemos de una via permanente de regularizacion: el régimen de decla-
racion extemporanea regulado en el articulo 27 de la LGT.

(2) Fragmento extraido del Apartado VII de la Exposicion de Motivos del RDL 12/2012, de 30
de marzo.

(3) E1 RDL 12/2012, de 30 de marzo, fue convalidado por Resolucién de 12 de abril de 2012, del
Congreso de los Diputados. No hay que olvidar que la convalidacién del Real Decreto Ley por el
Congreso de los Diputados no cambia su naturaleza juridica, pudiendo ser impugnado y declarado
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Personas Fisicas (IRPF), del Impuesto sobre Sociedades (IS) y del Impuesto sobre la

Renta de no Residentes (IRNR) que fueran titulares de bienes o derechos que no se co-
rrespondieran con las rentas declaradas en los mismos, que regularizasen su situacién
tributaria mediante la presentaciéon de la conocida como Declaraciéon Tributaria Espe-
cial, otorgandoles un plazo que se inici6 el dia 31 de marzo y finalizé el dia 31 de no-
viembre de 2012. Para ello, debian presentar la citada declaracion e ingresar la cuantia
resultante de aplicar un porcentaje del 10% al importe o valor de adquisicién de tales
bienes y derechos, lo que determinaba la inexigibilidad de intereses de demora, recargos
por declaracién extemporanea y sanciones administrativas o penales.

En el presente caso nos encontramos ante una situacion excepcional ya que, como se-
nalé BARRACHINA JUAN, la aprobacién del RDL 12/2012 «no fue precedida de un debate
previo ni en el Congreso de los Diputados, al no desear el Gobierno anticipar el conteni-
do de la reforma ni de las medidas adoptadas para reducir el déficit pablico, ni tampoco
en sectores especializados» (4). Por tanto, en este supuesto no se produjo una explicacion
suficiente sobre su contenido ni tampoco sobre su finalidad, siendo la publicidad y justi-
ficacién de la medida uno de los pasos previos imprescindibles sefialados por la OCDE
para el éxito de una medida de estas caracteristicas (5).

Unicamente, el Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas present6 la DTE
como una oportunidad para incrementar los ingresos ptblicos fijando las previsiones de
recaudacién por la presentacion de tal declaracion en 2.500 millones de euros (6), previ-
siones que fueron calificadas como excesivamente optimistas. Esta calificaciéon fue con-
firmada por los resultados de la misma ya que, segin datos expuestos por el propio Mi-
nistro de Hacienda en el Congreso de los Diputados, el importe de las bases imponibles
afloradas fue de 40.000 millones de euros (7), siendo las cuotas tributarias ingresadas
de 1.196 millones de euros (8).

Hoy en dia, la Declaracién Tributaria Especial contintia siendo un tema de actuali-
dad por diversos motivos que analizaremos a lo largo del presente trabajo. En primer lu-
gar, analizaremos los interrogantes planteados respecto de la eficacia de la DTE frente
a futuras comprobaciones, ya que a pesar de que en el apartado 17° del Informe de la Di-
reccién General de Tributos (DGT) de 27 de junio de 2012 se establecia que la citada de-
claracién no podia ser objeto de comprobacion aislada, esto no ha impedido que se hayan
iniciado comprobaciones respecto de otros impuestos, otros periodos impositivos u otros
sujetos. En segundo lugar, examinaremos la incidencia de la transparencia publica en

inconstitucional por el Tribunal Constitucional por haber regulado materias excluidas por el pro-
pio articulo 86.1 CE o por no concurrir en el supuesto concreto la extraordinaria y urgente necesi-
dad como presupuesto habilitante para la aprobacién del citado Real Decreto Ley. Véase a este
respecto MARTIN QUERALT, J.; LozANO SERRANO, C.; TEJERIZO LOPEZ, J. M. y Casapo OLLERO, G.
(2014): Curso de Derecho Financiero y Tributario, Tecnos, Madrid, pags. 147-148.

(4) BARRACHINA JUAN, [ (2012): «E fracaso de la amnistia», Consell Obert: Recull informatiu
del Consell General de Col legis de Graduats Socials de Catalunya, n°. 276, pag. 35

(5) OCDE (2015): Update on Voluntary Disclosure Programmes. A pathway to tax compliance,
pag. 19.

(6) Nota de la Organizacién Profesional de Inspectores de Hacienda del Estado (IHE) de 4 de
julio de 2012, pag. 2. Puede consultarse en:

http://www.inspectoresdehacienda.org/images/stories/pdf/notasdeprensa/040712_np_informe-
amnistia.pdf

(7) Sanz Diaz-PALAc1os, J. A (2014): Las amnistias fiscales en Espaiia. La «declaracién tributa-
a@a e@neﬁ'glﬁ del afo 2012 y el delito de blanqueo de capitales. Navarra: Thomson Reuters Aranza-

i, pag. 45.
(8) Fuente: Informe Anual Recaudacion Tributaria Ao 2012, pag. 16.
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cuanto a los datos revelados mediante la presentacion de la Declaracion Tributaria Es-
pecial a través del examen de su régimen juridico y la Proposicion de Ley presentada en
el Congreso de los Diputados el dia 27 de junio de 2017. Por ltimo, analizaremos el con-
tenido del recurso de inconstitucionalidad presentado por el Grupo Parlamentario So-
cialista en junio de 2012 y la Sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de junio de
2017 mediante la que se resuelve el citado recurso.

2. LA OCDE Y SU PAPEL EN RELACION CON LOS ESTIMULOS AL
CUMPLIMIENTO VOLUNTARIO DE LAS OBLIGACIONES TRIBUTARIAS

Respecto de la implementacion de medidas destinadas a estimular el cumplimiento
voluntario de las obligaciones tributarias, la introduccién de la Disposicién Adicional 1*
en Espana no supuso un ejemplo aislado, ya que en los Gltimos afios numerosas juris-
dicciones fiscales han adoptado medidas que podrian ser calificadas de programa de
cumplimiento voluntario. Muestra de ello es que, sélo en el afio 2016, paises como Ar-
gentina (Ley n°® 27260/2016 sobre el Programa nacional de reparacion histérica para ju-
bilados y pensionados), Bélgica (Ley de 21 de julio de 2016 para instaurar un sistema
permanente de regularizacion fiscal y social), Brasil (Ley n° 13254 de 13 de enero de
2016 de Disposiciones sobre el Régimen Especial de Regularizacion cambiaria y tributa-
ria), Honduras (Articulo 225 de las Disposiciones Generales del Presupuesto General de
Ingresos y Egresos de la Republica 2017), Indonesia (Ley 11 del afio 2016 sobre Amnis-
tia Fiscal), Italia (Decreto Ley n” 193 de 22 octubre de 2016 sobre Disposiciones urgen-
tes en materia fiscal y para la financiacién de necesidades que no pueden ser pospues-
tas), Pert (Decreto legislativo n” 1264/2016 que establece un régimen temporal y susti-
tutorio del Impuesto sobre la Renta para la declaracion, repatriacion e inversiéon de ren-
tas no declaradas) o Portugal (Decreto-Ley n° 67/2016, de 3 de noviembre que aprueba el
programa especial de reduccion del endeudamiento al Estado) han implementado medi-
das de estas caracteristicas.

Estos programas se encuadran dentro de la estrategia de cumplimiento general lle-
vada a cabo por los paises para combatir la evasion y elusion fiscales y se diferencian del
resto de medidas en que, en lugar perseguir este tipo de conductas, mediante su imple-
mentacion se promueve el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias.

Los programas de cumplimiento voluntario se definen por la OCDE como oportunida-
des ofrecidas por las Administraciones tributarias para permitir a los contribuyentes pre-
viamente incumplidores que corrijan su situacién tributaria bajo condiciones preestable-
cidas (9). La OCDE ha adoptado un papel fundamental fomentando la adopcién de medi-
das de este tipo, recopilando informacién sobre la implantacién de programas de cumpli-
miento voluntario en 47 paises y proporcionando ciertas indicaciones para garantizar que
la implementacién de los mismos se lleve a cabo de la manera mas eficaz posible.

El primer documento se publicé en el afio 2010 bajo el titulo Offshore Voluntary Dis-
closure: comparative analysis, guidance and policy advice donde la OCDE expone un
marco de referencia para elaborar un programa de estas caracteristicas con éxito. Para
ello, considera que las Administraciones tributarias deben adoptar un enfoque dual pro-
porcionando estimulos reales y limitados en el tiempo y, al mismo tiempo, debe ser per-

(9) «In general terms, voluntary disclosure programmes are opportunities offered by tax ad-
ministrations to allow previously non-compliant taxpayers to correct their tax affairs under speci-
fied terms», en OCDE (2015): Update on Voluntary Disclosure Programmes. A pathway to tax com-
pliance, pag. 9.
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ceptible un endurecimiento del régimen sancionador aplicable o una ampliacién de las
facultades de control de las Administraciones tributarias implicadas (10).

En el caso de la DTE, hay que tener presente que durante el plazo de presentacion de
la misma se produjo la aprobacion de la Ley 7/2012, de 29 de octubre, de modificacion de
la normativa tributaria y presupuestaria y de adecuacién de la normativa financiera parala
intensificacion de las actuaciones en la prevencion y lucha contra el fraude, mediante
la que se introdujo en nuestro ordenamiento juridico la obligacién de informacién sobre
bienes y derechos situados en el extranjero establecida en la Disposicién Adicional 18" de la
LGT, obligacién cuyo incumplimiento lleva aparejada la aplicacién de un durisimo régimen
sancionador (11) que ha sido cuestionado por la Comisién Europea (12). Resulta evidente,
por tanto, que la introduccién de dicha obligacién de informacién en el momento apuntado
constituyé «una verdadera declaracién de intenciones por lo que se refiere a la lucha contra
el fraude fiscal» (13) y pudo ser un incentivo de caracter negativo en la decision de los con-
tribuyentes de acogerse o no al régimen establecido en la DA 1% del RDL 12/2012.

Posteriormente, en el afo 2015 la OCDE publicé un segundo documento al respecto

llamado Update on Voluntary Disclosure Programmes. A pathway to tax compliance en
el que esta organizacion, ademas de mantener las consideraciones realizadas en el do-
cumento anterior y actualizar la informacion recogida respecto de programas de cum-
plimiento voluntario implementados en diferentes jurisdicciones fiscales, defiende que
cuando se implementan correctamente, los programas de cumplimiento voluntario be-
nefician a todas las partes implicadas, esto es, los contribuyentes que se acogen a la re-
gularizacion, los contribuyentes cumplidores y las Administraciones tributarias (14).

A corto plazo, estos programas constituyen una via utilizada por los Estados para obte-
ner un incremento de sus ingresos debido a que, mediante su aplicacion, se descubren e
ingresan en la Hacienda Publica unas cantidades que habian sido previamente ocultadas.
Ademads, suponen un ahorro para la Administracion tributaria, ya que el hecho de que es-
tos sujetos declaren su renta voluntariamente evita que la Administraciéon tenga que ini-
ciar un procedimiento de comprobacion o inspeccién para cada uno de ellos, y por tanto se
reduce el coste temporal v econdémico que conlleva este tipo de procedimientos.

A medio y largo plazo, estos programas también pretenden conseguir un reforzamiento
del cumphnuento ya que se prevé que, mediante su aplicacion, d1chos contribuyentes adop-
ten una posicién diferente y cumplan con sus obligaciones tributarias futuras. Junto con lo

(10) OCDE (2010): Offshore Voluntary Disclosure: comparative analysis, guidance and policy
advise, pag. 13.

(11) TcLEsIASs CASAls, J. M. y GONZALEZ MENDEZ, A (2013): «La evasion fiscal y su «<amnistia», La
justicia tributaria en un contexto de crisis econémica», Dereifo, num. Extra 2, pags. 197-198.

(12) El Procedimiento de Infracciéon se inicié en noviembre de 2015 mediante el envio de una
Carta de Emplazamiento y, en febrero de 2017 se envio a Espana el dictamen motivado en el que
la Comisién Europea pidiéndole modificar sus normas sobre los activos mantenidos en otros Esta-
dos miembros de la UE o del Espacio Econémico Europeo (Modelo 720), por considerar que aunque
tiene derecho a exigir sus contribuyentes que notifiquen a las autoridades determinados activos
que mantienen en el extranjero, las multas impuestas son desproporcionadas. La situacién actual
del Procedimiento de Infraccion iniciado por la Comisién Europea puede consultarse en el siguien-
te enlace:

http://ec.europa.eu/atwork/applying-eu-law/infringements-proceedings/infringement_deci-
sions/index.cfm?lang_code=ES&r_dossier=20144330&noncom=0&decision_date_from=&deci-
sion_date_to=&active_only=0&title=&submit=Buscar

(13) MAIANTI LAZARO, M (2013): «La Amnistia Fiscal de 2012. Régimen juridico y constituciona-
lidad», Revista Técnica Tributaria, n® Extra, pag. 22.

(14) OCDE (2015): Update on Voluntary Disclosure Programmes. A pathway to tax compliance, pag. 9.
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anterior, los programas de cumplimiento voluntario también sirven para proporcionar a la
Administracién informaciéon relevante sobre las herramientas y los procedimientos que
emplean los contribuyentes que no cumplen con la normativa vigente, lo que supone una
mejora de los medios de la Administracion para detectar y perseguir este tipo de conductas.

Para ello, la OCDE considera que los programas de cumplimiento voluntario deben
cumplir una serie de requisitos para poder servir al fin que tienen encomendado, esto
es, mejorar el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias. Los programas
de cumplimiento voluntario deben ser claros, explicando su finalidad y las condiciones
para la regularizacion, deben ser capaces de justificar un incremento a corto plazo en los
ingresos publicos, deben ser acordes con la estrategia general de cumplimiento y deben
mejorar los niveles de cumplimiento voluntario a medio/largo plazo (especialmente den-
tro del sector de la poblacién a quien se dirigen) (15).

A este respecto, el régimen de la Declaracién Tributaria Especial se caracterizo por la
continua necesidad de aclaracion de los términos de la regularizacion, lo que, sin duda,
resté atractivo a la medida y pudo ser la causa de su reducido éxito. Ejemplo de ello fue
la publicacion de dos notas aclaratorias por la Secretaria General del Tesoro y Politica
Financiera, una el dia 11 de mayo y otra el 24 de mayo de 2012, donde este organismo
aclaré la relacion de la DTE con las obligaciones establecidas en la Ley 10/2010, de 28 de
abril, de prevencion del blanqueo de capitales y de la financiacion del terrorismo. Poste-
riormente, se publicaron dos Informes por la Direccion General de Tributos, uno el 27 de
junio y otro el 11 de octubre de 2012, donde este organismo aclaré determinadas cues-
tiones relativas al procedimiento de regulacion. A lo anterior se unié la falta de claridad
en el alcance penal de la regularizacién por via de la Declaracién Tributaria Especial,
aspecto que fue aclarado una vez concluido el plazo de declaracién mediante la aproba-
cién de la Disposicion Adicional Unica de la Ley Organica 7/2012, de 27 de diciembre,
por la que se modifica la Ley Orgénica 10/1995, de 23 de noviembre, del Cédigo Penal en
materia de transparencia y lucha contra el fraude fiscal y en la Seguridad Social.

3. LA DECLARACION TRIBUTARIA ESPECIAL
3.1. Vision general del régimen de regularizacion

Tal y como hemos comentado anteriormente, la DTE constituy6 una via otorgada por
la Administracion a los contribuyentes incumplidores para que regularizasen su situa-
cion tributaria mediante la presentacion de la correspondiente declaracién y del ingreso
resultante de aplicar un 10% al importe o valor de adquisicién de los bienes y derechos
incluidos en la citada declaracion que no se correspondieran con rentas declaradas. La
presentacién de la DTE, asi como el ingreso de la cuantia resultante determinaba la no
exigibilidad de los intereses de demora, recargos por declaracién extemporanea o san-
ciones que hubieran correspondido por el incumplimiento. Analicemos algunos de los as-
pectos méas destacados del contenido de esta declaracion especial.

3.1.1. Naturaleza de la Declaracion Tributaria Especial

La Equsici_én de Motivos de la Orden HAP 1182/2012, de 31 de mayo, establecia que «la
configuracién juridica de la declaracién tributaria especial integra elementos propios de las

(15) OCDE (2010): Offshore Voluntary Disclosure: comparative analysis, guidance and policy
advise, pags. 11-14.
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autoliquidaciones tributarias, sin que pueda predicarse de la misma un ajuste total, enlo
que a sus elementos constitutivos se refiere, a la regulacién que de las mismas se contiene
en la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, no siendo sus efectos jLu‘idicth;r_-
por la misma razén, analogos a los que con cardcter general se derivan de estas ultimas.
Siguiendo esta linea, el articulo 1 de la citada Orden establecia que, a efectos de 1%
dispuesto en el articulo 119 de la LGT, la Declaracién Tributaria Especial constituia 2
una declaracion tributaria, sin que su presentacion tuviera por finalidad la practicade ¥
una liquidacién tributaria conforme a lo establecido en los articulos 101 y 128 de la LGT
y, al mismo tiempo, que la DTE participaba de la naturaleza de las autoliquidaciones
tributarias reguladas en el articulo 120 LGT, sin que la misma pudiera entenderse con-
ducente a la autoliquidacion de una obligacion tributaria devengada con anterioridad,

Ante esta dificultad para incluir la Declaracion Tributaria Especial en el conceptode
declaracion o de autoliquidacién debido a que la misma poseia elementos caracteristi- 3
cos de ambas figuras sin que su régimen juridico encajase perfectamente en ninguna de -

ellas, el Primer Informe de la DGT intent6 despejar las dudas suscitadas por la especia-
lidad de la DTE. Asi, la DGT concluyé que la declaraciéon tributaria espccml era unade-
claracién tributaria con la especialidad de que su presentaciéon no suponia que la Admi-

naturaleza de las autoliquidaciones tributarias, sin que su finalidad fuera la préacticade
una autoliquidacién de una obligacion tributaria devengada con anterioridad (16).

Coincidimos plenamente con la opinién de BADAS CEREZO (17) cuando afirma que en
el caso de la Declaracion Tributaria Especial no es que no haya una obligaci(')n tributa-
ria devengada con anterioridad, ya que mediante la citada declaracién no se pretende
satisfacer una obligacién tributaria previamente incumplida, sino que el cumplimiento
de esa obligacién se sustituye por el ingreso del resultado de aplicar el gravamen del
10% al importe o valor de adquisicion de los bienes y derechos objeto de declaracion que
no se correspondieran con rentas declaradas. '

Por todo lo anterior, consideramos que la Declaracion Tributaria Especial constituia
un mecanismo hibrido de declaracion que, sin coincidir plenamente su naturaleza conla
naturaleza de las declaraciones ni de las autoliquidaciones, compartia determinadas ca-
racteristicas de las mismas que hicieron que se configurase como una via de declaracion
creada ad hoc para la regularizacion de determinadas situaciones tributarias (18).

)
Directamente relacionado con lo anterior encontramos el efecto de la DTE frente a la lu"
prescripeion. Uno de los elementos diferenciadores de la Declaracion Tributaria Espe-

A

cial respecto del régimen de declaraciones extemporaneas lo constituia el hecho de que
la presentaci(')n de la Declaracion Tributaria Especial no interrumpia los plazos de pres-
cripeion (19). Asi se establecid en el apartado 13° del Primer Informe de la DGT, al con-
siderar este Centro que como la Declaracién Tributaria Especial no puede entenderse
«conducente a la autoliquidacion de una obligacion tributaria devengada con anteriori-
dad», su presentacién «no interrumpe el plazo de prescripcion de las obligaciones del
IRPF, IS o IRNR devengadas con anterioridad».

M ol rr

(16) Sanz Diaz-Panacios, J. A. (2014): Las amnistias fiscales en spana. ob. cit, pags. 85-87.

(17) BapAs CEREZO, J. (2012). «L.a Amnistia Fiscal», Revista de Informacion Fiscal, n° 108,
pags. 51-52.

(18) IaLEsIAS CAPELLAS, J. (2012): «La regularizacién tributaria en tiempos de crisis. Primeras
reflexiones acerca de las novedades introducidas por el Real Decreto-Ley 12/2012, de 30 de mar-
zon, Revista de Contabilidad y Tributacion, n® 350, pags. 9-10.

(19) CALvo VERGEZ, oJ.: «Luces y sombras en torno a la nueva declaracién tributaria especial...»
ob.cit., pags. 29-30.
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De este modo, la Declaracion Tributaria Especial no interrumpia la preseripeidn, de-
biendo tener presente ademéds que el declarante no debia informar respecto de los peri-
odos e impuestos que se incluian dentro de su ambito de aplicacién y a los que corres-
pondia la obtencién de la renta objeto de declaracién indirectamente, sino simplemente
debia indicar una lista de bienes y derechos de los que era titular a una fecha anterior a
la finalizacion del dltimo periodo impositivo cuyo plazo de declaracién hubiera finaliza-
do antes de la entrada en vigor del RDL, siendo necesario exclusivamente que informa-
se sobre la fecha de adquisicion (20).

3.1.2. Bienes y derechos susceptibles de declaracion y cuantia a ingresar

Segun lo establecido en el apartado primero de la Disposicion Adicional 1" del RDL
12/2012 y en el articulo 3 de la Orden de 31 de mayo, podia ser objeto de la Declaracion
Tributaria Especial cualquier bien o derecho cuya titularidad se correspondiera con ren-
tas no declaradas en el IRPF, IS o IRNR, siempre y cuando la titularidad se hubiera ad-
quirido por el declarante en una fecha anterior a la finalizacion del dltimo periodo im-
positivo cuyo plazo de declaracién hubiera finalizado antes de la entrada en vigor del
RDL (21). Como puede comprobarse, la fecha de adquisicién de la titularidad constituia
un limite al alcance de la regularizacién, ya que aquellos bienes o derechos que hubie-
ran sido transmitidos antes de dicha fecha no podian ser objeto de la DTE cuando el im-
porte de la transmisién se hubiera destinado a la adquisicion de otro bien y derecho ob-
jeto de declaracién, por establecerlo asi el articulo 3.3 de la Orden de 31 de mayo.

Para poder incluirse en la DTE, el declarante debia poder acreditar la titularidad de
los citados bienes o derechos, asi como su fecha de adquisicién, para lo que disponia de
cualquier medio de prueba admisible en derecho. Asi se establecia en el articulo 3.4 de
la citada Orden, donde encontramos ademaés la primera referencia expresa a la inclu-
sién del dinero en efectivo dentro de los bienes que podian ser objeto de la DTE y donde
se establece una especialidad en cuanto a la prueba de su titularidad (22).

En el caso del dinero en efectivo, para llevar a cabo dicha actividad probatoria era su-
ficiente con la mera manifestacion (23), a través del Modelo 750, de ser titular del mis-

(20) BapAs CEREZO, oJ.: «LLa Amnistia Fiscal», ob. cit., pag. 56.

(21) Respecto del requisito de que los bienes y derechos objeto de la declaracion tributaria es-
pecial se correspondan con rentas no declaradas, BApas CEREZO y MARCO SANJUAN indican que «se
cambia levemente la redaccion de la ley ¥ en la Orden se habla de correspondencia de la titulari-
dad de bienes y derechos con rentas no declaradas, cuando la ley se refiere a bienes o derechos cu-
ya titularidad no se corresponda con rentas declaradas. Aunque parezca idéntica la redaccién con
distintas palabas, en nuestra opinién es mucho mejor la redaccién de la Orden Ministerial, porque
se persigue que con esta Declaracién aparezcan o se pongan de manifiesto rentas no declaradas
anteriormente. Si siguiéramos la literalidad de la ley una titularidad no puede corresponderse con
retas declaradas y en cambio la renta necesaria para adquirir el bien no tiene la obligacion de tri-
butaria porque, por ejemplo, es una renta exenta». En BADAS CEREZO, J. y MARCO SANJUAN, J. A,
(2012): Prevencién del fraude y amnistia fiscal. Valladolid: Lex Nova, pags. 25-26.

(22) ALONSO GONZALEZ, L. M (2012): «La declaraciéon tributaria especial: luces y sobras de la
«amnistia fiscal» o el dulee sabor de la zanahoria», Revista juridica de Catalunya, Volumen III, n°
3, pags. 78-80.

(23) El Consejo de Estado. en su Dictamen n® 576/2012, de 24 de mayo, con ocasién de la apro-
bacién de la Orden HAP 11/182, de 31 de mayo, determind que siempre que se exigiera que el di-
nero en efectivo se hubiera ingresado previamente en cuenta abierta en entidad de crédito para asi
asegurar el cumplimiento de la legislaciéon de blanqueo de capitales y prevencién del terrorismo,
«la forma mas practica de acreditar la titularidad sobre efectivo es la declaracién del titular sobre
su posesion que, por la presuncion legal de equivalencia entre titularidad y posesién (como aclara
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mo con anterioridad a la fecha de finalizacién del (ltimo periodo impositivo cuyo plazo
de declaracién hubiera concluido antes de la entrada en vigor del RDL, siempre que con

caracter previo a la presentacién de la DTE hubiera depositado dicho dinero en una

cuenta de la que el declarante fuera titular juridico (24). Para ello, la cuenta donde se
depositase el dinero debia estar abierta en una entidad de crédito residente en Espana,

en otro Estado de la Union Europea, o en un Estado integrante del Espacio Econdmico -

Europeo que hubiera susecrito un convenio con Espafia para evitar la doble imposicién
internacional con clausula de intercambio de informacién o un acuerdo de intercambio
de informacién en materia tributaria, y no se tratase de jurisdicciones calificadas como
de alto riesgo, deficientes o no cooperativas por el Grupo de Accién Financiera.

Expuesto lo anterior, durante el proceso de regularizacion y ateniéndose a la literali-
dad del Real Decreto y de la Orden Ministerial surgieron dudas sobre si para regulari-
zar su situacion tributaria de manera completa, los contribuyentes del IRPF, del IS y

del IRNR que fueran titulares de bienes o derechos desde un ejercicio prescrito debian

incluir tales bienes y derechos en la DTE. Nuevamente, fue la DGT quien soluciond los
problemas planteados por la deficiente redaccién de ambos textos determinando que, si
el contribuyente estaba en condiciones de acreditar que la titularidad de los bienes o de-
rechos correspondia a ejercicios prescritos, se podia declarar sélo los bienes o derechos
cuya titularidad correspondiera a ejercicios no prescritos, estableciendo ciertas peculia-
ridades en los casos de cantidades depositadas en cuentas bancarias (25).

Respecto del importe a declarar, los bienes y derechos objeto de la DTE se declararon
por su importe o valor de adquisicion, siendo posible en aquellos casos en los que la titu-
laridad se correspondiera con bienes o derechos adquiridos parcialmente con rentas de-
claradas, que los mismos se declarasen exclusivamente por la parte del valor de adqui-
sicion que se correspondiera con rentas no declaradas (26).

En el caso de las cantidades depositadas en cuentas abiertas en entidades que cum-
plieran los requisitos establecidos en el parrafo anterior, ya que éstas se declararon por
el importe total del saldo a 31 de diciembre de 2010 o en la fecha a que se refiere el apar-
tado 1 de la DA 1" RDL 12/2012, se incluy6 en la DTE tanto las cantidades ingresadas
como los rendimientos producidos por las mismas hasta esa fecha (27).

Continuando con el importe a declarar, de nuevo en el caso del dinero en efectivo nos
encontramos con una peculiaridad respecto al régimen establecido para el resto de bien-
es o derechos susceptibles de ser declarados mediante la DTE, ya que podia declararse
el importe total del saldo en una fecha anterior a la mencionada cuando éste fuera su-
perior al existente a 31 de diciembre de 2010 o la fecha anterior a la finalizacién del ul-
timo periodo impositivo cuyo plazo de declaracion hubiera finalizado antes de la entra-
da en vigor del RDL, siempre que dicha diferencia no se hubiera destinado a la adquisi-
cién de un bien o derecho también objeto de la citada declaracion especial.

En dltimo lugar, debemos indicar que la cuantia a ingresar fue del 10% del importe o
valor de adquisicion de los citados bienes y derechos, sin exigibilidad de las sanciones,

el articulo 134.2 del texto refundido de la Ley del Impuesto de Sociedades aprobado por Real De-
creto Legislativo 4/2004, de 5 de marzo, en relaciéon con bienes no registrados en contabilidad), le
permite ser considerado titular juridico y que posee con justo titulo sin que se le pueda obligar a
exhibirlo (articulo 448 del Cédigo Civil)».

(24) FALCON Y TELLA, R. (2012): «De nuevo sobre la «declaracién especial» prevista en el Decre-
to-Ley 12/2012 (I): la regularizacién del dinero en efectivor, Quincena Fiscal, n°® 13, pag. 14.

(25) Para mas informaciéon puede consultarse el apartado 4° del Primer Informe de la DGT de
fecha 27 de junio de 2012.

(26) BADAS CEREZO, J. (2012): «La Amnistia Fiscal», ob. cit., padgs. 43-44.

(27) Sanz Diaz-PALACIOS J. A. (2014): Las amnistias fiscales en Espaiia. ob. cit, pags. 61-63.
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intereses y recargos que hubieran correspondido aplicar (28), teniendo dicha cuantia,
segun lo establecido en el articulo 5 de la Orden la consideracién de cuota del IRPF, IS o
IRNR. Dicho ingreso debia realizarse en el momento de la presentacion de la Declara-
cién Tributaria Especial y, segtin la interpretacién dada por la DGT en su Primer Infor-
me, no podia ser objeto de aplazamiento o fraccionamiento.

3.1.3. Impuestos afectados por la Declaracion Tributaria Especial

Las personas o entidades que presentaron la DTE y realizaron el ingreso correspon-
diente, regularizaron su situacién tributaria respecto del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas, del Impuesto sobre Sociedades o del Impuesto sobre la Renta de no
Residentes, segin lo establecido en el articulo 6 de la Orden de 31 de mayo.

El primero de los efectos que producia la Declaracion Tributaria Especial en los im-
puestos afectados por la misma era que tras su presentacion se entendian regularizadas
aquellas rentas originariamente no declaradas que no excedieran del importe declarado
mediante la DTE, siempre que correspondieran a la adquisicion de los bienes o derechos
objeto de la citada declaracién. De lo expuesto se evidencia la disparidad entre cual fue
el objeto de la declaracién y qué se consideraba regularizado (29), va que mientras en la
DTE se declaraba la titularidad de bienes y derechos que no se correspondian con rentas
declaradas, los efectos de la citada declaracion se orientaban a la imposicion sobre la
renta, lo que convertia la Declaraciéon Tributaria Especial en una via de regularizacion
indirecta.

La segunda de las consecuencias que se senald en el apartado 3 de la DA 1" del RDL
fue que el importe declarado tendria la consideracion de renta declarada a efectos del
articulo 39 de la LIRPF o del articulo 134 del TRLIS, esto es, de la consideracién como
ganancia patrimonial no justificada o de la presuncion de obtencion de rentas cuando se
descubren por la Administracion bienes y derechos no contabilizados, respectivamente.
De manera similar a como sucedié con lo dispuesto en la DA 14" de la Ley 18/1991, el he-
cho de que fuera el contribuyente quien indirectamente podia declarar determinadas
rentas a las que se le otorgaba la calificacion de ganancias patrimoniales no justificadas
o rentas presuntas, generd un amplio debate debido a que este componente de la renta
es una presuncion aplicable por la Administraciéon tinicamente en aquellos casos en los
que no resulte posible la determinacion del origen de las rentas descubiertas (30).

A lo anterior se unia el hecho de que en la primera regulacion de la DTE llevada a ca-
bo por el RDL 12/2012, éste era el unico efecto que se predicaba de la DTE sobre la si-
tuacion tributaria de los declarantes, siendo en la Orden donde se concretoé el alcance de
la regularizacién. Posteriormente, la eficacia de la DTE fue interpretada en el apartado
6° del Primer Informe de la DGT entendiendo este Centro que una vez que se hubiera
presentado la Declaracion Tributaria Especial, la adquisicion de los bienes o derechos
regularizados que se habian mantenido ocultos se entendia que se correspondia con ren-
tas declaradas y, por tanto, si los bienes y derechos objeto de la misma eran descubier-
tos por la Administracion, ésta no podia aplicar los mecanismos presuntivos estableci-
dos en tales articulos de la LIRPF y del TRLIS.

(28) IcLusias CAPELLAS, dJ. (2012): «La regularizacion tributaria en tiempos de crisis...», ob. cit.,
pags. 18-20.

(29) MAIANTI LAZARO, M. (2013): «La Amnistia iscal de 2012...», ob. cit., paAgs. 24-27.

(30) ALMAGRO MARTIN, C. (2013): «Mecanismos presuntivos como herramienta para la aflora-
cion de rentas: a vueltas con las ganancias no justificadas», Revista Quincena Fiscal, n® 5, pag. 65.
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Finalmente, en el iltimo apartado del citado articulo se determiné que la presenta-

cién de la DTE no tendria efecto alguno en relacién con cualquier otro impuesto distinto
de los mencionados (31), de modo que aquellos contribuyentes que presentaran la De-
claracién Tributaria Especial y como consecuencia de la misma desvelasen el incumpli-
miento de obligaciones tributarias relativas a impuestos no incluidos en su ambito de
aplicacion, si deseaban regularizar su situacién tributaria de manera completa, debian
presentar una declaracién extemporanea bajo el régimen del articulo 27 de la LGT. Es-
to explica que, aunque la DTE no pudiera ser objeto de comprobacion aislada, aquéllos
que no regularizasen de forma completa su situacién tributaria mediante la presenta-
cién de la DTE podian prever el inicio de un procedimiento de comprobacién o inspeccion
sobre aquellos conceptos no incluidos en la misma.

3.1.4. Relacion con el régimen. de las declaraciones extempordneas del articulo 27 de la LGT

De lo mencionado en el epigrafe anterior puede deducirse la compatibilidad entre la

Declaracién Tributaria Especial y el régimen de las declaraciones extemporaneas esta-

blecido en el articulo 27 de la LGT. Asi se establecia en el apartado 11 del Primer Infor-
me de la DGT, en el que el citado Centro confirma que la DTE constituia una nueva via
de regularizacién de rentas no declaradas que no excluia en modo alguno la via tradi-
cional de regularizacion a través de la presentacién de declaraciones extemporaneas sin
requerimiento previo previstas en la LGT (32).

De hecho, aquellos casos en los que el contribuyente, al presentar la declaracién tri-
butaria especial dejase al descubierto la necesidad de regularizar otros conceptos no in-
cluidos en el &mbito de aplicacién de la misma, para regularizar de manera total su si-
tuacién tributaria debia acudir al mecanismo establecido en el articulo 27 de la LGT, lo
que confirma la compatibilidad de ambas vias de regularizacién.

3.2. Algunas cuestiones controvertidas de la Disposicion Adicional 1% del
RDL 12/2012, de 30 de marzo

Hoy en dia a pesar de que han transcurrido casi cinco anos desde que finalizase el
procedimiento de regularizacién establecido en la Disposicién Adicional 1* del RDL
12/2012, existen determinados aspectos que mantienen la actualidad de la misma y que
pasamos a analizar. :

3.2.1. Efectos sobre futuras comprobaciones

Segun lo establecido en el articulo 7 de la Orden de 31 de mayo, los datos relativos a
la Declaracion Tributaria Especial obtenidos por la Administracion tributaria tenian ca-
racter reservado (33) conforme a lo dispuesto en el articulo 95 de la LGT. Sin embargo,
aunque de lo establecido en dicho articulo podia pensarse que se otorgaria un trata-
miento privilegiado a los datos con trascendencia tributaria obtenidos por la Adminis-

(31) Sanz Diaz-PALacios, J. A. (2014): Las amnistias fiscales en Espana, ob. cit, pag. 69.
(32) MARTIN FERNANDEZ, J. (COORD.); BLANCO CORDERO, I; MONEDERO ARANDILLA, J. L. y SALIDO
Gusi, J. (2012): La amnistia fiscal, Valencia: Tirant Tributario, Los impuestos, pags. 52-53.

(3'3) BADAS CEREZO, J. y MARCO SANJUAN, J. A (2012): Prevencién del fraude vy amnistia fiscal,
ob. cit., pags. 67-68.
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tracién mediante la presentaciéon de la DTE, se les otorgd el mismo tratamiento que a
cualquier otro dato que reuniera dichas caracteristicas (34).

Mantenemos esta afirmacion debido a que el articulo 95.1 de la LGT atribuye carac-
ter reservado a los datos obtenidos por la Administracién tributaria en el desempeiio de
sus funciones, pudiendo solamente ser utilizados para la efectiva aplicacién de los tri-
butos o recursos cuya gestion tenga encomendada y para la imposicién de las sanciones
que procedan. Sin embargo, no hay que olvidar que dicho régimen se excepciona, entre
~ otros motivos, cuando la cesion de los mismos tenga por objeto: la colaboracién con los
- organos jurisdiccionales y el Ministerio Fiscal en la investigacién o persecucién de deli-
tos que no sean perseguibles iinicamente a instancia de persona agraviada, la colabora-
cién con otras Administraciones tributarias a efectos del cumplimiento de obligaciones
fiscales en el Ambito de sus competencias, o la colaboracién con las Administraciones
publicas para la lucha contra el delito fiscal y contra el fraude en la obtencién o percep-
cion de ayudas o subvenciones a cargo de fondos ptiblicos o de la Unién Europea.

Esto llevo a plantear serias dudas respecto de la eficacia de la presentacion de la De-
claracion Tributaria Especial frente a futuras comprobaciones y respecto del alcance de
la regularizacién en la responsabilidad penal que pudiera derivarse. Mas recientemen-
te, debido a la creciente importancia de la transparencia ptiblica en el ambito de la fis-
calidad, se ha planteado la posibilidad de que se haga publica la lista de sujetos que se
presentaron una Declaracion Tributaria Especial.

En lo que respecta a la eficacia de la DTE frente a futuras comprobaciones, las dudas
fueron despejadas parcialmente, de nuevo, por la DGT, concretamente en el apartado
17° de su Primer Informe donde determiné que consideraba que no resultaba proceden-
te la comprobacién aislada de la Declaracién Tributaria Especial por cuanto que la mis-
ma, a pesar de tener la naturaleza de declaracién tributaria (35), no se presentaba en
cumplimiento de una obligacién tributaria, siquiera de caracter informativo.

Unicamente, segin la DGT, podia ser comprobada al efecto de verificar su ajuste a la
realidad cuando el obligado tributario la invocase en el curso de un procedimiento de
comprobacion de una concreta obligacion tributaria, sin precisar cual seria el alcance de
dicha verificacion (36). De este modo, una vez que el contribuyente presentaba una De-
claraciéon Tributaria Especial acompanidndola del correspondiente ingreso, segin lo es-
tablecido en el articulo 6 de la Orden de 31 de mayo, el declarante regularizaba su si-
tuacién tributaria respecto del IRPF, del IS o del IRNR, teniendo el importe declarado la
consideracién de renta declarada a los efectos de lo establecido en el articulo 39 de la
LIRPF y en el articulo 134 del TRLIS. Expuesto lo anterior, si en el seno de un procedi-
miento de comprobacion respecto de un concepto tributario y periodo concreto, el contri-
buyente invoca la DTE, la Administracion estard facultada para verificar el ajuste a la
realidad de lo incluido en la citada declaracion especial (37).

Sin embargo, nada se decia sobre la posibilidad de que basiandose en los datos decla-
rados mediante la DTE se pudieran iniciar comprobaciones o inspecciones respecto de
otros conceptos tributarios, otros periodos impositivos e incluso respecto de otros obliga-
dos tributarios. A este respecto se han pronunciado diversos Tribunales Superiores de

(34) IGLEsIAS CAsAlS, J. M. y GONZALEZ MENDEZ, A (2013): «La evasién fiscal y su «<amnistia”...»,
ob. cit., pags. 203-204.

(35) SANCHEZ PEDROCHE, J. A. (2012): «Posibilidades y limites de la amnistia fiscal», Revista de
Contabilidad y Tributacién, n® 355, pags. 123-125.

(36) ALONSO GONZALEZ, L. M. (2012): «La declaracién tributaria especial...», ob. cit., pag. 80-82.

(37) Ma1anTI LAzaro, M. (2013): «L.a Amnistia Fiscal de 2012...», ob. cit., pags. 32-34.
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Justicia determinando que las informaciones reveladas mediante la DTE analizadas en |
conjunto con los datos en poder de la Administracion respecto de un contribuyente, pueden
considerarse un indicio suficiente para fundamentar la emision de una orden de registrode .
una vivienda o la apertura de una caja de seguridad situada en una entidad de crédito.

Asi lo determing el Tribunal Superior de Justicia de la Rioja en su Sentencia de 11de
julio de 2014 en la que establece que, sin perjuicio de lo que pueda resolverse por la Ad-
ministracién tributaria e incluso por los érganos de la jurisdiccion contencioso-adminis:
trativa «el RDLey 12/2012, en principio, no excluye la posibilidad de que la declaracion
tributaria especial pueda dar lugar a actuaciones 1nspect01as respecto de otros sujetos y
distintos del declarante y por otros impuestos» (38). Este mismo razonamiento es adop-
tado por el Tribunal Superior de Justicia de Aragén en sus Sentencias de 14 de juliode =
2014 y 3 de junio de 2015 y por el Tribunal Superior de Justicia de Madrid en su Sen-
tencia de 14 de julio de 2015.

En todos los pronunciamientos mencionados se produce una situaciéon similar. Al am-
paro del régimen de la Declaracién Tributaria Especial una persona fisica, que asuvez
es socia de una mercantil, regulariza una cantidad de dinero en efectivo que previamen- =
te ha ingresado en una cuenta bancaria abierta para tal fin, por lo que las citadas canti-
dades se entienden declaradas en tiempo y forma a efectos de la LIRPF. Tras presentar
la DTE y pagar la cuantia correspondiente, la Administracién procede a comprobarsu.
situacion tributaria al considerar que los datos revelados mediante la DTE, asi como
otros datos que obran en su poder, constituyen un indicio suficiente para considerar que.
tales cantidades proceden de su actividad empresarial y que, por tanto, no han sido de-
claradas a efectos del IS ni del IVA. Por ello, considera procedente dictar una orden de
registro de una vivienda en base a los datos revelados por un contribuyente al amparo
del régimen establecido en la Disposicién Adicional 1% del RDL 12/2012.

Especialmente interesante resulta la mencionada Sentencia del T'SJ de Madrid de 14 =
de julio de 2015 donde se determina que «en cuanto al informe de 27 de junio de 2012¢l
mismo no afecta de forma directa a las autorizaciones de entrada para obtener datosy
contrastar las declaraciones con los datos obtenidos y, en cualquier caso, se refiere ala
comprobacién de la propia DTE no a las comprobaciones en relaciéon con los concretos
impuestos de los obligados tributarios» (39).

También existen pronunciamientos respecto de la posibilidad de comprobar un ejerci-
cio incluido dentro del ambito objetivo de la DTE, proceder a dictar una liquidacion tri-
butaria y acordar la imposicion de la sancion correspondiente cuando el contribuyente no
pruebe la correspondencia del dinero declarado mediante la DTE con la cuantia resul-
tante de la liquidacién. Ejemplo de ello es la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Castilla y Leén de 9 de enero de 2016 donde este Tribunal concluye que «si el intere- =
sado pretende hacer valer que la renta no declarada en 2010 y descubierta por la Inspec-
cion se ha materializado en el dinero en efectivo declarado, debera acreditar dicha equi- 'T:%
valencia y no en los términos que plantea en sus alegaciones de probar que son los mis-
mos billetes, lo cual, efectivamente, seria absurdo dada la naturaleza del dinero, sinoen
el de probar que se trata de la materializacién de la renta no declarada en 2010» (40). ;%

A nuestro modo de ver, es cierto que en aquellos supuestos en que la presentaciénde
la DTE pusiera de manifiesto el incumplimiento de las obligaciones tributarias respecto

(38) Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de La Rioja de 11 de junio de 2014 (FJ 4°).

(39) Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 14 de julio de 2015 (FdJ 5°). B

(40) Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledén de 9 de enero de 2016
(FJ 1°).
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de conceptos tributarios no incluidos en el Ambito objetivo de la misma, los sujetos que
se acogieran a la DTE debian complementar la regularizacién de su situacion tributaria
presentando una declaracion extemporanea en base a lo establecido en el articulo 27 de
la LGT. Por tanto, quienes no procedieran de tal manera no regularizaron de forma
completa y exacta su situacion tributaria y la Administracion estd facultada para ini-
ciar el procedimiento de comprobacion correspondiente.

Lo mismo sucede con aquellos contribuyentes que utilizaron la DTE para realizar
una regularizacion interesada de su situacion fiscal, ya que como hemos podido compro-
bar, la imposibilidad de comprobacién aislada de la DTE no impedia a la Administra-
cion tributaria comprobar la situacion del citado sujeto respecto de otros conceptos u
otros periodos, siquiera de los periodos impositivos incluidos en el Aambito objetivo de la
DTE cuando éste no pudiera probar que las rentas no declaradas que no excedian del
importe incluido en la DTE se correspondian con la adquisicion de los bienes o derechos
objeto de la misma (41).

Sin embargo, debemos mostrar nuestro desacuerdo en cuanto a los argumentos
utilizados por la Administracion en las Sentencias expuestas, ya que no deberia con-
siderarse como indicio para iniciar un procedimiento de comprobacién que las cuen-
tas donde se deposité el dinero a regularizar se hubieran abierto apenas unos dias
antes de presentar la DTE. Consideramos que esta situacién choca con la laxitud en
los términos establecidos para la regularizacion del dinero en efectivo expuestos an-
teriormente, donde se establecia que los inicos requisitos para la regularizacion eran
la mera manifestacion de su titularidad y su depdsito previo en una cuenta bancaria
que reuniera ciertas condiciones, lo que podria considerarse una quiebra del principio
de seguridad juridica (articulo 9.3 de la Constitucién espainiola) y confianza legitima
aplicable a las relaciones entre la Administracién tributaria y los contribuyentes (ar-
ticulo 3.1 apartado e) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sec-
tor Pablico).

3.2.2. La publicacion de la lista de contribuyentes que se acogieron a la Declaracién
Tributaria Especial

Como hemos comentado anteriormente, en los tltimos tiempos se ha podido observar
una tendencia generalizada al fomento de la transparencia publica. Esta nueva tenden-
cia puede observarse en el ambito de la Declaracion Tributaria Especial por la exigencia
de determinados sectores de la poblacion para que se haga publica la lista de contribu-
yentes que se acogieron a la via de regularizacion establecida en la Disposicion Adicio-
nal 1° del RDL 12/2012.

Concretamente, el dia 27 de junio de 2017 se admiti6é a tramite una proposiciéon de
Ley presentada por el Grupo Parlamentario Socialista relativa a la publicaciéon de la
identidad de las personas, sociedades y demas entidades con personalidad juridica aco-
gidas al proceso de regularizacion de bienes o derechos previsto en el Real Decreto-ley
12/2012, de 30 de marzo. Mediante la misma, se propone la introduccion de una Dispo-
sicion Adicional 23" en nuestra Ley General Tributaria donde se establezca que, en el
plazo maximo de 15 dias de su aprobacién, el Gobierno de Espafia adoptara las medidas
necesarias para hacer publica la identidad de las personas, sociedades y demas entida-
des con personalidad juridica que se acogieron al régimen de la Declaracién Tributaria

(41) Articulo 6.1 a) de la Orden HAP/1182/2012, de 31 de mayo.
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Especial y también al gravamen especial sobre dividendos de fuente extranjera regula-
do en la Disposicion Adicional 15" del TRLIS. Se exige, ademas, que en el caso de que
quienes regularizaron su situacion tributaria fueran sociedades mercantiles o entidades
con personalidad juridica se indique la titularidad real, directa o indirecta, de los accio-
nistas o participes en las mismas.

Para ello, se propone seguir el procedimiento de la lista ptiblica de deudores con la
Administracion Tributaria establecido en el articulo 95 bis respecto de la comunicacion
para la propuesta de inclusion en el citado listado, el tramite de alegaciones previsto pa-
ra las personas y entidades afectadas, la publicidad a través de medios electrénicos y el
tratamiento que se le dispensara a los datos. Este articulo se introdujo en nuestro orde-
namiento juridico tras la reforma de la Ley General Tributaria por la Ley 34/2015, de 21
de septiembre, y en €l se establece la publicidad de situaciones de incumplimiento rele-
vante de las obligaciones tributarias, esto es, la posibilidad de publicar lo que se conoce
como el listado de deudores a la Hacienda Publica.

A este respecto, basta con recordar que el articulo 7 de la Orden HAP 1182/2012 es-
tablecia el caracter reservado de los datos revelados mediante la Declaracion Tributaria
Especial al amparo del articulo 95 de la LGT. En el primer apartado de dicho articulo se
establece que los datos obtenidos por la Administracién Tributaria en el desempefio de
sus funciones tienen caracter reservado y sélo podran ser utilizados para la efectiva
aplicacion de los tributos o recursos cuya gestion tenga encomendada y para la imposi-
cion de las sanciones que procedan, sin que puedan ser cedidos o comunicados a terce-
ros, salvo en determinados supuestos que se enumeran posteriormente.

Entre dichos supuestos, se encuentra regulada la posibilidad de que estos datos sean
cedidos o comunicados a determinados organismos para lograr una colaboracién en el
ejercicio de sus funciones, sin embargo, no se prevé la posibilidad de que tales datos se-
an objeto de escrutinio publico. Ks mas, en el apartado 3° de dicho articulo se establece
que la Administraciéon Tributaria adoptard las medidas necesarias para garantizar la
confidencialidad de la informacién tributaria y su uso adecuado.

Expuesto lo anterior, consideramos que ni la «la alarma social» provocada por la pu-
blicacién de determinados casos de corrupcion donde los investigados presentaron una
DTE ni «la logica indignacion de la ciudadania» (42) sirven para justificar un cambio a
posteriori en el régimen juridico aplicable al tratamiento de los datos obtenidos a raiz de
un procedimiento de regularizacion de la situacion tributaria y ello por aplicacién de los
ya mencionados principios de seguridad juridica y de confianza legitima que deben regir
la relacién entre la Administracién Tributaria y los contribuyentes.

Finalmente, debemos hacer referencia a la Sentencia de la Audiencia Nacional de 6
de febrero de 2017 donde dicho Tribunal se pronuncia sobre el caracter confidencial de
los datos obtenidos por la Administracion Tributaria bajo el régimen de la Declaracién
Tributaria Especial con motivo de una solicitud de acceso a la informacién al amparo de
lo establecido en el articulo 17 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia,
acceso a la informacion piblica y buen gobierno.

(42) Fragmentos extraidos de la pdgina 3 del texto de la Proposicién de Ley relativa a la publi-
cacién de la identidad de las personas, sociedades y deméas entidades con personalidad juridica
acogidas al proceso de regularizacion de bienes o derechos previsto en el Real Decreto-ley 12/2012,
de 30 de marzo. El texto completo puede consultarse en:

http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Iniciativas/PropLey?_pi-
ref73_1335476_73_1335473_1335473.next_page=/welservidorCGI&CMD=VERLST&BASE=IW12
&PIECE=IWA2&FMT=INITXD1S.fmt& FORM1=INITXLBA .fmt&DOCS=1-1&QUERY=%28pro-
posiciont+adj2+ley%29.tipo.+no+%40fcie+no+concluido.fase
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El supuesto de hecho de la Sentencia se refiere a una persona fisica que realiza una
peticién de acceso a informacion ptblica a la AEAT para conocer los datos de las perso-
nas juridicas que habian presentado el Modelo 750 (Declaracién Tributaria Especial) y
el Modelo 720 (Declaracién informativa sobre bienes y derechos situados en el extranje-
ro). La AEAT denego el acceso a la citada informacién y este sujeto solicité al Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno (CTBG) que instase a la Administracion a ello. Tras el
Acuerdo del CTBG de 4 de julio de 2016, la AEAT interpuso recurso contencioso-admi-
nistrativo ante el Juzgado Central de lo Contencioso Administrativo que fue estimado.
Frente a dicha resolucion, interpuso el CTBG recurso de apelacién por considerar que el
articulo 95 de la LGT no constituia una excepcién al régimen de acceso a la informacién
publica y que, en ningun caso, el caracter reservado de los datos con transcendencia tri-
butaria podia servir como argumento para hacer inaplicable el derecho de acceso a la in-
formacion publica regulado en el articulo 12 de la Ley 19/2013.

Este recurso fue resuelto en sentido desestimatorio por considerar la AN que, segin
lo dispuesto en la Disposicién Adicional 1° de la Ley 19/2013, se regiran por su normati-
va especifica, y de forma supletoria por esta Ley, aquellas materias que tengan previsto
un régimen juridico especifico de acceso a la informacion. A este respecto, los articulos
95 y 95 bis de la LGT establecen el régimen juridico del acceso a la informacion con tras-
cendencia tributaria al determinar el caricter reservado de la misma y su excepcion en
cuanto a la publicacién de situaciones de incumplimiento relevante de las obligaciones
tributarias, respectivamente.

Por tanto, concluye la AN que en el supuesto de que se solicite el acceso a informacion
con relevancia tributaria, nos encontramos con «que existe una regulacién especifica y
vigente, no incompatible con la regulacion de la Ley de Transparencia, de acceso a la in-
formacion que obra en poder de la Administracion Tributaria» (43), que en estos su-
puestos la solicitud se regira por su normativa especifica y por la Ley de Transparencia
con caracter supletorio, y que en esta regulacion especifica se establece el caracter re-
servado de los mismos.

De este modo, consideramos que esta Sentencia refuerza los argumentos que hemos
proporcionado acerca de la imposibilidad de que se hagan publicos los datos de quienes
se acogieron al régimen de la Declaracion Tributaria Especial y ello porque en su regu-
lacion inicial nada se establecia al respecto. De hecho, lo que se determiné fue el carac-
ter reservado de dichos datos conforme a lo regulado en el articulo 95 de la LGT, donde
se establecen los supuestos en que dichos datos pueden ser cedidos y se reconoce el de-
ber de la Administracion Tributaria de garantizar la confidencialidad de la informacién
tributaria y su uso adecuado.

3.3. La declaracion de inconstitucionalidad de la Disposicion Adicional 1*
del RDL 12/2012, de 30 de marzo

Otro de los aspectos que sin duda contribuyé a la creacion del clima general de inse-
guridad juridica existente durante el plazo de presentacion de la Declaracion Tributaria
Especial fue la interposicion por el Grupo Parlamentario Socialista de un recurso de in-
constitucionalidad contra la Disposicion Adicional 1* del RDL 12/2012, de 30 de marzo,
por el que se introducen diversas medidas tributarias y administrativas dirigidas a la
reduccion del déficit publico. Dado que el citado recurso fue resuelto mediante Sentencia
de fecha 8 de junio de 2017, vamos a centrar nuestro estudio en los motivos en que el re-

(43) Sentencia de la Audiencia Nacional de 6 de febrero de 2017 (FJ 8°).
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currente fundamenté el mismo y en el anélisis del fallo del Tribunal Constitucional que,
aunque declara la inconstitucionalidad de la medida por motivos formales, realiza algu-
nas apreciaciones obiter dicta de caracter material.

3.1.1. Los motivos del recurso de inconstitucionalidad _
|
El Grupo Parlamentario Socialista interpuso un recurso de inconstitucionalidad con-
tra la Disposicion Adicional 1" del RDL 12/2012 por considerar que la misma vulneraba
los articulos 31 y 86 de la Constitucién Espafiola.

|
|

En el articulo 86.1 de la Constitucion se establece que «en caso de extraordinaria y
urgente necesidad, el Gobierno podra dictar disposiciones legislativas provisionales que
tomaran la forma de Decretos-leyes y que no podran afectar al ordenamiento de lasins-
tituciones basicas del Estado, a los derechos, deberes y libertades de los ciudadanos re-
gulados en el Titulo I, al régimen de las Comunidades Auténomas ni al Derecho electo-
ral general». Por su parte, el articulo 31 de la Constitucién que se encuentra en la Se¢-
cion 2°, del Capitulo 2" del Titulo I determina que «todos contribuiran al sostenimiento
de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad econémica mediante un sistema tri-
butario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad que, en ningin ca-
so, tendra alcance confiscatorio». i

De la relacion entre los articulos mencionados extrajo el Grupo Parlamentario Socialis-
ta el primer motivo en que fundamento el recurso de inconstitucionalidad (44). Tal y como
puede observarse, en el articulo 86.1 de nuestra Constitucién se limita el alcance de lare-
gulacion por medio de Decreto-ley, ya que se establece que dicha figura no puede afectara
«derechos, deberes y libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo I», entre los que
sin duda se encuentra el deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos.

Sin embargo, el propio Tribunal Constitucional ha venido interpretando que no toda
regulacion introducida mediante Decreto-ley que afecte al deber de contribuir al soste-
nimiento de los gastos ptblicos conlleva una vulneracion de lo establecido en el articulo
86 de la CE (45), sino que dicha vulneracion se producira por «cualquier intervenciéno
innovacién normativa que, por su entidad cualitativa o cuantitativa, altere sensible-
mente la posiciéon del obligado a contribuir segiin su capacidad econémica en el conjunto
del sistema tributario» (46), para lo que serd preciso «tener en cuenta en cada caso en
qué tributo concreto incide el Decreto-ley — constatando su naturaleza, estructura y la
funcion que cumple dentro del conjunto del sistema tributario, asi como el grado o me-
dida en que interviene el principio de capacidad econémica—, qué elementos del mismo-
esenciales o no resultan alterados por este excepcional modo de produccién normativa—-
y, en fin, cudl es la naturaleza y alcance de la concreta regulacion de que se trate» (47).

En funcién de lo expuesto, alegaba el recurrente que la DA 1% del RDL 12/2012 si pro-
voco un cambio sustancial en la posicion de los ciudadanos en el conjunto del sistema

(44) CAZORLA PRrIETO, L. M. (2013): «La insercion de la llamada amnistia fiscal en nuestro orde-
namiento juridico», Revista esparniola de Derecho Financiero, n° 157, pags. 75-77.

(45) Lorez Lorez, H. y CAMPIONE, R. (2012-2013): «La regularizacion tributaria prevista en el
Real Decreto-ley 12/2012, de 30 de marzo: Una amnistia contraria a la justicia distributiva y ma-
nifiestamente ineficaz», Eunomia. Revista en Cultura de la Legalidad, n°® 3, pags. 115-1186.

(46) Fragmentos extraidos de la Sentencia del Tribunal Constitucional 137/2003, de 3 julio (FJ
6°) y de la Sentencia del Tribunal Constitucional 189/2005, de 7 de julio (FJ 7).

(47) Sentencias del Tribunal Constitucional 182/1997, de 28 de octubre (FJ 7°) y 108/2004, de
30 de junio (FJ 7°.
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tributario, ya que afect6 clara e intensamente al deber de contribuir en tanto que susti-
tuia «las obligaciones tributarias incumplidas de los impuestos que gravan la renta por
el pago de una prestacion inica del 10% del valor de los bienes o derechos regularizados,
con exclusién del deber de pagar intereses, recargos y multas», por lo que consideraba
que la Declaracion Tributaria Especial resultaba «contraria al mandato contenido en el
articulo 86 CE», insistiendo en que el hecho de que uno de los impuestos afectados por la
DTE fuera el IRPF suponia un elemento determinante de la inconstitucionalidad de la
norma al ser este impuesto «uno de los pilares estructurales de nuestro sistema tributa-
rion, siendo sobre todo a través del IRPF «como se realiza la personalizacién del reparto
de la carga fiscal en el sistema tributario segun los criterios de capacidad econdémica,
igualdad y progresividad» (48).

El segundo motivo del recurso de inconstitucionalidad lo constituy6 la posible vulne-
racion de los principios de justicia tributaria establecidos en el articulo 31 de la Cons-
titucion (49). Consideraba el recurrente que el otorgar a los contribuyentes incumpli-
dores la posibilidad de regularizar su situacién tributaria mediante la declaracién e in-
greso del 10% del importe de los bienes y derechos incluidos en la DTE significaba una
quiebra de los principios de generalidad, igualdad, capacidad econémica y progresivi-
dad (50). Alega el recurrente que, a pesar de que todos estos principios estdn intima-
mente relacionados entre si y su tratamiento y valoracion se realiza normalmente de
manera conjunta, en este caso era posible apreciar esa vulneracion constitucional en ca-
da uno de dichos principios (51).

En cuanto al principio de generalidad, el recurrente aludia a la Sentencia del Tribunal
Constitucional n® 96/2002, de 25 de abril, donde el Tribunal determiné que «la expresion
«todos» absorbe el deber de cualesquiera personas, fisicas o juridicas, nacionales o extran-
jeras, residentes o no residentes, que por su relaciones econémicas con o desde nuestro te-
rritorio (principio de territorialidad) exteriorizan manifestaciones de capacidad economi-
ca, lo que les convierte también, en principio, en titulares de la obligaciéon de contribuir
conforme al sistema tributarion. Por este motivo, consideré el recurrente que resultaba
evidente que la Declaracion Tributaria Especial al eximir del pago del IRPF a un amplio
colectivo de contribuyentes vulneraba frontalmente el principio de generalidad, ya que la
unica nota diferenciadora del resto de contribuyentes era «haber defraudado a la Hacien-
da Publica y no haber sido descubiertos por la Administracion tributaria» (52).

En cuanto a los principios de igualdad y capacidad econémica, alegé el recurrente que
«el principio de igualdad impone al legislador el deber de dispensar un mismo trata-
miento a quienes se encuentran en situaciones juridicas iguales, con prohibicién de toda
desigualdad que, desde el punto de vista de la finalidad de la norma cuestionada, carez-
ca de justificacion objetiva y razonable o que resulte desproporcionada en relacién con di-
cha finalidad», considerando que en el caso de la Disposicion Adicional 1" la desigualdad
de trato es incuestionable. De este modo, una vez que constata la diferencia de trato, pro-
cede el recurrente a analizar si dicha desigualdad posee o no una justificacién objetiva y
razonable (53), lo que determinara finalmente su constitucionalidad o inconstitucionali-

(48) Argumentos extraidos de la STC 1189/2005, de 7 de julio (IFJ 8°).

(49) Cazorra PRIETO, L. M. (2013): «La insercién de la llamada amnistia fiscal...», ob. cit., pags. 87-90.

(50) SANz Diaz-PALACIOS, J. A. (2014): «La posible constitucionalidad de la amnistia fiscal de
2012», Diario La Ley, n” 8295, Version online, pags. 5-10.

(51) IGLESIAS Casals, J. M. y GONZALEZ MENDEZ, A (2013): «La evasidn fiscal y su “amnistia”...»,
ob. cit., pags. 220-221.

(52) Sentencia del Tribunal Constitucional n® 96/2002, de 25 de abril (FJ 7°).

(563) Lorez Lorez, H. y CAMPIONE, R. (2012-2013): «La regularizacién tributaria prevista en el
Real Decreto-ley 12/2012...», ob. cit., pags. 120-121.
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dad. Ante el examen de la concurrencia o no de una justificacién objetiva y razonable, con
base en la inexistencia de una explicacién o una exposicion de los motivos que llevaronal |
ejecutivo a elaborar una norma con dicho alcance, concluye que la diferencia de trato con- |
tenida en la DA 1" no fue justificada en ningin momento lo que hace innecesario el and- |

lisis sobre la adecuacién v proporcionalidad de la desigualdad establecida.

En cuanto al principio de progresividad, consideraba el recurrente que se vulnero el
mismo en tanto se establecia un pago tnico del 10% en sustitucién del Impuesto sobre la
Renta aplicable y ello con independencia de la cuantia de la renta objeto de la Declara-
cion Tributaria Especial.

Por todo lo expuesto, finalizaba el Grupo Parlamentario Socialista su recurso de in-
constitucionalidad solicitando que se dictase «sentencia por la que se declare la incons-
titucionalidad y consecuente nulidad de los preceptos mencionados».

3.3.2. La Sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de junio de 2017

De manera previa al analisis del contenido de la Sentencia del TC, conviene hacer men-
cién a que el recurso se resuelve atendiendo al primer motivo de inconstitucionalidad ale-
gado por el recurrente, esto es, decidir la validez o invalidez de la norma impugnada a la
luz de la potestad para dictar decretos-leyes dentro del marco constitucional (54).

Para ello, el Tribunal Constitucional utiliza una doble perspectiva en su argumen-
taciéon. Por un lado, expone que, segin lo establecido en el articulo 31.3 de la CE, cual-
quier prestacién patrimonial de caracter publico (sea de naturaleza tributaria o no)
debe ser fijada por Ley o con arreglo a lo dispuesto en la misma, consagrando asi la
Constitucién espanola el principio de reserva de ley. Por otro lado, determina que se-
gtin lo establecido en el articulo 86.1 CE en aquellos supuestos en los que concurra
«extraordinaria y urgente necesidad», el Gobierno podra dictar disposiciones legislati-
vas provisionales en forma de Decreto- ley. Sin embargo, estas disposiciones legislati-
vas provisionales no podran afectar, entre otros, a los deberes de los ciudadanos regu-
lados en el Titulo I de la CE.

Esta limitacién podria llevar a considerar que la regulacion por via de Decreto-ley es-
tda vedada a cualquier disposicién que afecte al deber de contribuir al sostenimiento de
los gastos publicos establecido en el articulo 31.1 CE. No obstante, como hemos comen-
tado anteriormente, el TC ha venido interpretando el alcance de este precepto en el sen-
tido de que «inicamente esta impidiendo aquellas intervenciones o innovaciones nor-
mativas que afecten, no de cualquier manera, sino de forma relevante o sustancial, al
deber de «todos» de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos» (55). Asi, conside-
ra el TC que, aunque el establecimiento de prestaciones patrimoniales de caracter pu-
blico esté sujeto al principio de reserva de ley, de ello no deriva necesariamente que di-
cha materia esté excluida de manera automatica del Aambito de regulacion del Decreto-
ley. Ello serd posible siempre que se den los requisitos constitucionales del articulo 86.1
y que dicha regulacion no afecte de forma relevante o sustancial a los derechos, deberes
y libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo I, al régimen de las Comunidades
Auténomas ni al Derecho electoral general.

(54) Sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de junio de 2017 (FJ 1°).

(55) Ejemplo de ello son la Sentencia del Tribunal Constitucional n® 182/1997, de 28 de octubre
(FJ 7%, la Sentencia n” 137/2003, de 3 de julio (I'J 6°), la Sentencia n® 108/2004, de 30 de junio (FJ
7°) 0 1a Sentencia n® 100/2012, de 8 de mayo (FJ 9°).
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Expuesto lo anterior, para determinar si en un caso conereto se produce dicha «inter-
vencién o innovacion normativa que, por su entidad cualitativa o cuantitativa, altere
sensiblemente la posicién del obligado a contribuir segtin su capacidad econdémica en el
conjunto del sistema tributario», es necesario tomar en consideracién en qué tributo
concreto incide el Decreto-ley, qué elementos del mismo resultan alterados y cudl es la
naturaleza y alcance de la concreta regulacion que se trate (56).

En cuanto a la primera cuestién, la DTE se dirigia a los contribuyentes del IRPF, del
IS y del IRNR que fueran titulares de bienes o derechos que no se correspondieran con
rentas declaradas previamente en dichos impuestos, es decir, fue una medida destinada
a aquellos contribuyentes que habian incumplido la obligacién de tributar por los im-
puestos personales y directos que gravan la renta. A este respecto, el TC ha mantenido
en numerosas Sentencias que el IRPF constituye «uno de los pilares estructurales» del
sistema tributario espanol, siendo una «figura impositiva primordial» para lograr la re-
alizacién del principio de justicia tributaria en nuestro ordenamiento juridico. Similar
conclusién merece la modificacion del IS al definirse como «otro tributo global sobre la
renta, aunque en este caso de las personas juridicas» que complementa la imposicion so-
bre la renta. En cuanto al IRNR, manifiesta el TC que éste constituye un «apéndice in-
separable del IRPF y del IS». Tras esto, el TC concluye manteniendo que, atendiendo al
ambito objetivo de la DA 1% no cabe duda de que la alteracién simultianea de los tres im-
puestos podria afectar al modo de reparto de la carga tributaria (57).

En cuanto a la segunda cuestion, esto es, cudles son los elementos del tributo alterados
resulta evidente que el régimen de la DTE constituyo un procedimiento excepcional de re-
gularizacion de deudas tributarias pendientes, devengadas y no declaradas que descansa-
ba sobre una forma especial de cuantificacién de las mismas. El régimen ordinario se sus-
tituyo por la presentacion de una declaracién y el ingreso la cuantia resultante de aplicar
un 10% al importe o valor de adquisicion de los bienes o derechos que no se correspondie-
ran con las rentas declaradas en los impuestos mencionados. Basandose en esto, considera
el TC que con el régimen previsto en la DA 1" «se procede a una condonacién parcial de la
obligacién tributaria principal v a una condonacion total de las consecuencias accesoriasy.

En cuanto a la tercera y tltima cuestion, que se refiere a la naturaleza y el alcance
de la regulacion, considera el TC que el régimen de la presentacion de DTE conllevaba
tres efectos: la regularizacion a un tipo reducido, la exclusion de intereses de demora
(articulo 26 LGT), recargos por declaraciéon extemporanea (articulo 27 LGT) y, como
consecuencia de la regularizacion, todas las cantidades regularizadas se convierten en
renta declarada a efectos de los citados impuestos.

De acuerdo con lo anterior concluye el TC determinando que «la disposicion impug-
nada ha afectado sustancialmente a la determinacién de la deuda tributaria pendiente
de los tributos afectados, en todos sus componentes», considerando que «la disposicion
adicional primera del Real Decreto-ley 12/2012 ha incidido directa y sustancialmente en
la determinacién de la carga tributaria que afecta a toda clase de personas y entidades»
y que, por tanto, «con esta medida se ha afectado a la esencia misma del deber de con-
tribuir al sostenimiento de los gastos ptiblicos que enuncia el art. 31.1 CE» (58).

Coincidimos con el planteamiento de la cuestién que realiza el TC ya que, aunque hu-
biera concurrido la «extraordinaria y urgente necesidad» requerida en el articulo 86.1

(56) Sentencia del Tribunal Constitucional n° 182/1997, de 28 de octubre (FJ 7°), Sentencia n°
100/2012, de 8 de mayo (FJ 9°) o Sentencia n° 83/2014, de 29 de mayo (FJ 5°).

(57) Sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de junio de 2017 (FJ 3°).

(58) Sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de junio de 2017 (FJ 4°).
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CE e incluso la medida tuviera como finalidad el cumplimiento con el principio de esta-
bilidad presupuestaria consagrado en el articulo 135 CE, en ningtin caso un Decreto-ley
es un instrumento valido para modificar sustancialmente el deber de contribuir al sos-
tenimiento de los gastos publicos. Ademas, sin duda contrasta la existencia de «extraor-
dinaria y urgente necesidad» con el periodo de tiempo transcurrido desde la publicacion
el dia 31 de marzo del RDL 12/2012 y la publicaciéon el dia 4 de junio de la Orden HAP
1182/2012, mediante la que se aprobaba el Modelo 750, haciendo imposible hasta dicha
fecha la regularizacion de las situaciones tributarias incluidas en su ambito objetivo de
aplicacién.

Expuesto cuanto antecede, dedica el TC el Gltimo parrafo del fundamento juridico 5°
a afirmar que la adopcién de este tipo de medidas bajo el pretexto de luchar contra el
fraude fiscal y obtener un aumento de los ingresos publicos, «supone la abdicacién del
Estado ante su obligacion de hacer efectivo el deber de todos de contribuir al sosteni-
miento de los gastos publicos», legitimando asi «como una opcion valida la conducta de
quienes, de forma insolidaria, incumplieron su deber de tributar de acuerdo con su ca-
pacidad econdémica, colocandolos finalmente en una situacién mas favorable que la de
aquellos que cumplieron voluntariamente y en plazo su obligaciéon de contribuir». A este
respecto, no debemos olvidar que estas afirmaciones constituyen lo que se conoce como
afirmaciones incidentales u obiter dicta, esto es, afirmaciones a las que no se les atribu-
ye caracter vinculante dentro del contenido de la propia Sentencia, sino que sirven al
Tribunal para corroborar o enfatizar determinados razonamientos.

Por ello, compartimos la opinién de GARCiA Novoa (59) cuando expone que estas afir-
maciones no permiten concluir que la Sentencia declare la inconstitucionalidad de cual-
quier medida que suponga establecer un procedimiento de regularizaciéon de determina-
das situaciones tributarias con condiciones més beneficiosas, ya que la misma se limita
a analizar la validez del Decreto-ley como instrumento para establecer el régimen de la
Declaracién Tributaria Especial.

De este modo, la Sentencia del TC declara la inconstitucionalidad y nulidad del Real
Decreto-ley 12/2012 para establecer el citado régimen de regularizacion ya que el mismo
afect6 a la esencia del deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos e hizo
innecesario analizar la posible lesion de los principios de capacidad econdmica, genera-
lidad, igualdad y progresividad alegados por el recurrente como segundo motivo de in-
constitucionalidad.

Concluye el TC precisando el alcance de la Sentencia, declarando no susceptibles de
revision las situaciones juridico-tributarias firmes producidas al amparo de la DA 1* del
RDL 12/2012, por exigencia del principio constitucional del articulo 9.3 de la Constitu-
cién espafola. A este respecto, debemos mencionar que, segtin lo establecido en el arti-
culo 40 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, «las
sentencias declaratorias de la inconstitucionalidad de Leyes, disposiciones o actos con
fuerza de Ley no permitiran revisar procesos fenecidos mediante sentencia con fuerza
de cosa juzgada en los que se haya hecho aplicacién de las Leyes, disposiciones o actos
inconstitucionales, salvo en el caso de los procesos penales o contencioso-administrati-
vos referentes a un procedimiento sancionador en que, como consecuencia de la nulidad
de la norma aplicada, resulte una reduccion de la pena o de la sancién o una exclusion,
exencion o limitacion de la responsabilidad», lo que se conoce como el respeto a las si-
tuaciones consolidadas o teoria prospectiva.

(59) Garcia Novoa, C.: «KAmnistia fiscal: el ‘obiter dicta’ de la sentencia de inconstitucionali-
dad», Expansién, publicado el dia 21 de junio de 2017.
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A estos efectos, el propio Tribunal Constitucional (60), en su Sentencia n° 45/1989, de
20 de febrero, interpreté el alcance de dicho precepto al establecer que «si consideramos
al art. 40.1 de la LOTC informado por el principio constitucional de seguridad juridica,
habra que entender que los procesos fenecidos por Sentencia firme son el caso mas emi-
nente y claro, pero no el inico. Dicho de otro modo: la mencién de la Sentencia firme en
el art. 40.1 no supone que toda Sentencia de inconstitucionalidad haya de tener por ne-
cesario efecto la eliminacién radical de todas las situaciones juridicas preexistentes que
no estén declaradas en Sentencia con autoridad de cosa juzgada, por agotadas o juridi-
camente consolidadas que estén, pudiendo recordarse que la expresion «situaciones con-
solidadas» fue usada por la STC 14/1981 (fundamento juridico cuarto) precisamente pa-
ra enunciar el limite de la eficacia temporal de las Sentencias de inconstitucionalidad.
Ahora bien, situacion consolidada es, por ejemplo, la de una liquidacion o actuacién tri-
butaria reclamable que no haya sido impugnada en tiempo y forma mediante las vias de
Derecho procedente» (61).

De este modo, consideramos logico que la declaracion de inconstitucionalidad no al-
cance a supuestos en que a fecha de la declaracion de inconstitucionalidad estuvieran
prescritas las obligaciones tributarias regularizadas mediante la DTE (no olvidemos
que la presentacion de la DTE no interrumpia el plazo de prescripcion), ni a aquellos
en los que la Declaracion Tributaria Especial fuera firme por haber sido comprobada
posteriormente por la Administracién tras haberla invocado el contribuyente en el se-
no de un procedimiento de comprobacién respecto de un concepto tributario y periodo
concreto (62).

4, CONSIDERACIONES FINALES

El régimen establecido en la Disposicién Adicional 1" del RDL 12/2012 constituy6 una
iniciativa alineada con una tendencia internacional generalizada de estimulo al cumpli-
miento voluntario de las obligaciones tributarias. Cuando se implementa una medida de
estas caracteristicas debe tenerse en cuenta que no todos los contribuyentes adoptan la
misma posicién cuando se enfrentan a sus obligaciones tributarias. Por ello, considera-
mos necesario que las Administraciones tributarias tomen conciencia de los diferentes
tipos de contribuyentes que existen dentro de un mismo sistema tributario. Podriamos
decir que los contribuyentes se dividen generalmente en dos grupos, cumplidores e in-
cumplidores. Sin embargo, en este tltimo grupo podriamos realizar una clasificaciéon
méas precisa creando dos subgrupos, aquellos contribuyentes que estan completamente
decididos a continuar en el incumplimiento y aquellos que barajan la posibilidad de mo-
dificar su comportamiento previo y reintegrarse en el sistema, debido a un cambio en las
condiciones que los llevaron a tomar la decisién de no cumplir con sus obligaciones tri-
butarias conforme a la Ley.

(60) También en su Sentencia n® 185/1995, de 14 de diciembre (IJ 10°, el T'C concluye la fun-
damentacion juridica advirtiendo que «es preciso determinar cudles son el alcance y efecto que co-
rresponde atribuirle y, en tal sentido, han de considerarse situaciones consolidadas no suscepti-
bles de ser revisadas con fundamento en esta sentencia, no sélo aquellas que hayan sido
definitivamente decididas por resoluciones judiciales con fuerza de cosa juzgada (articulo 40.1
LOTC), sino también, por exigencias del principio de seguridad juridica (articulo 9.3 CE), todas
aquellas otras que hubieran sido consentidas a la fecha de la publicacién de esta sentencian.

(61) Sentencia del Tribunal Constitucional n® 45/1989, de 20 de febrero de 1989 (Antecedente 4.

(62) EscanpON Ruslo, 1. v Lita FERrIOLS, E. (2012): «Cuestiones controvertidas al respecto de
la declaracion tributaria especial y de la obligacién de informacién sobre bienes y derechos situa-
dos en el extranjero», Actualidad juridica Uria Menéndez, n°® extra 1, pag. 123-125.
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Es en este tltimo grupo de contribuyentes en el que los programas de cumplimiento
voluntario incidiran directamente. Sin embargo, frente a los contribuyentes decididos a
continuar incumpliendo, las Administraciones tributarias deben aplicar las medidas co-
ercitivas o represivas de que dispongan. Esto es lo que se ha venido denominando como
el enfoque del palo y la zanahoria, donde el ofrecimiento de la zanahoria (que represen-
ta el programa de cumplimiento voluntario) quedaria justificado con base en la diferen-
te posicién que los contribuyentes han adoptado respecto del cumplimiento de sus obli-

gaciones tributarias. Por el contrario, en aquellos supuestos en los que se mantieneel

incumplimiento, las Administraciones deben aplicar los medios de que dispongan para
combatir este tipo de conductas e, incluso, para garantizar su mejor funcionamiento, log
programas de cumplimiento voluntario deberian acompanarse de un endurecimiento

del régimen vigente para contribuir a su percepcion como una ultima oportunidad para

la regularizacion.

Posiblemente, garantizar un clima de seguridad juridica durante el funcionamiento
de un programa de cumplimiento voluntario sea uno de los principales retos a los que se
enfrentan las Administraciones tributarias. Ejemplo de ello es el régimen de la Declara-
cion Tributaria Especial donde durante el procedimiento de regularizacion fue necesa-
ria la publicacién de hasta cuatro notas aclaratorias o informes explicativos (dos de la
Direccién General del Tesoro y Politica Financiera y dos de la Direcciéon General de Tri-
butos), donde el alcance de la regularizacion en la responsabilidad penal derivada por la
comision de un delito contra la Hacienda Publica se determiné expresamente una vez fi-
nalizado el plazo de presentacion de la misma y donde, a dia de hoy, contintia abierto el
debate sobre si es posible o no iniciar un procedimiento de comprobacion respecto de
conceptos tributarios y periodos incluidos en su ambito objetivo de aplicacion, o sobre si
es posible publicar una lista donde se incluyan los datos de quienes se acogieron al cita-
do proceso.

Sin embargo, nos encontramos con que la falta de seguridad juridica no es un defecto
aislado del régimen de la DTE, ya que respecto de las medidas implementadas en otros
paises mencionadas anteriormente tales como Argentina, Brasil o Perd, la publicacion
de notas aclaratorias o de disposiciones de desarrollo del procedimiento de regulariza-
cidén son una constante.

En cuanto al efecto de la presentacion de la Declaracion Tributaria Especial respecto
de futuras comprobaciones, si bien es cierto que en el Apartado 17° del Primer Informe
de la DGT se establecia que la misma no podia ser objeto de comprobacién aislada, ello
no excluia expresamente que tras la presentacion de una DTE el declarante pudiera ser
objeto de un procedimiento de comprobacion o inspeccién incluso por los conceptos y pe-

riodos impositivos incluidos en el ambito objetivo de la DA 1" del RDL 12/2012. La posi- -

bilidad de que se iniciase un procedimiento de comprobacion era evidente en aquellos
supuestos en los que la presentacion de la DTE pusiera de manifiesto el incumplimien-
to respecto de otros impuestos no incluidos en su Ambito de aplicacion. Sin embargo, res-
pecto de los conceptos y periodos impositivos incluidos en su ambito de aplicacién lo es-
tablecido en el Primer Informe de la DGT podia llevar a una interpretacion en sentido
contrario, por lo que consideramos que hubiera sido preferible incluir un apartado en el
propio texto de la Disposicién Adicional donde se determinasen los efectos de la presen-
tacion de la DTE respecto de futuras comprobaciones.

En este punto, conviene hacer una apreciacioén acerca del caracter vinculante o no de
los Informes de la DGT, ya que fueron numerosas las dudas planteadas al respecto, de-
biendo ser considerados una via mediante la que este Centro expresa criterios interpre-
tativos. Sin embargo, el hecho de que estos Informes carezcan de caracter normativo y
no sean vinculantes para la Administracién en el sentido que lo son las consultas tribu-
tarias, no quiere decir que los mismos no sean susceptibles de producir efecto alguno.
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En dltima instancia, estos Informes reflejan el criterio de la DGT, organismo que posee
entre otras funciones «la propuesta, elaboracion e interpretacion de la normativa del ré-
gimen tributario general y de las figuras tributarias no atribuidas expresamente a otros
organos del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas», segiin lo establecido
en el articulo 3.1 b) del Real Decreto 256/2012, de 27 de enero, por el que se desarrolla la
estructura organica basica del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

De modo que, cuando un contribuyente hubiera presentado una DTE guiandose por
los criterios interpretativos expuestos por la DGT, cualquier actuacion de la Adminis-
tracion tributaria que se opusiera a dichos criterios seria contraria a los principios de
seguridad juridica (articulo 9.3 CE), buena fe y confianza legitima (articulo 3.1 aparta-
do e) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico), lo que
supondria al mismo tiempo una posible linea de defensa en caso de por via administra-
tiva o por via judicial se cuestionase la adecuacién de la DTE presentada siguiendo los
criterios expuestos por la DGT.

En el epigrafe destinado a la posibilidad de la publicacion de la lista de sujetos que
se acogieron a la via de regularizacion habilitada por la Disposicion Adicional 1* ya
hemos incidido en nuestra posicion al respecto. Segun lo establecido en el articulo 7 de
la Orden HAP 1182/2012, los datos relativos a la Declaracién Tributaria Especial ob-
tenidos por la Administracion tributaria tenian cardcter reservado conforme a lo dis-
puesto en el articulo 95 de la LGT por lo que consideramos que, atendiendo al princi-
pio de seguridad juridica y de confianza legitima inherente a la relacion juridico-tri-
butaria, no es posible modificar a posteriori el régimen juridico aplicable al tratamien-
to de los citados datos.

La declaracién de inconstitucionalidad del Real Decreto-ley 12/2012, de 30 de marzo,
por resultar contrario al principio de reserva de ley establecido en el articulo 31.3 CE y
al articulo 86.1 CE, constituye un aspecto a tener en cuenta por el legislador ante la po-
sibilidad de implementar de nuevo un programa de cumplimiento voluntario de caracter
temporal. En su Sentencia de 8 de junio de 2017, el Tribunal confirma que el deber de
contribuir al sostenimiento de los gastos ptblicos, al ser un deber regulado en el Titulo
I de la Constitucion espanola, no puede ser modificado sustancialmente mediante De-
creto-ley, siguiendo en la linea de anteriores pronunciamientos tales como la Sentencia
n® 182/1997, de 28 de octubre, la Sentencia n® 137/2003, de 3 de julio, la Sentencia n°
108/2004, de 30 de junio o la Sentencia n® 100/2012, de 8 de mayo, mencionadas ante-
riormente.

Debemos por ello manifestar que el Tribunal Constitucional no fundamenta su fallo
en aspectos de justicia tributaria, sino que declara la inconstitucionalidad del vehiculo
utilizado para implementar la via de regularizacion, esto es, la inconstitucionalidad se
declara por motivos formales. Cuestion distinta es que, obiter dicta, el Tribunal realice
una apreciacion sobre la adecuacion al principio de justicia tributaria de una medida
que consiste en reducir excesivamente la carga tributaria proporcionando unas mejores
condiciones a quien regulariza tardiamente que a quien cumplié en plazo con sus obli-
gaciones tributarias. Sin embargo, ello no quiere decir que cualquier medida de estas ca-
racteristicas pueda ser o vaya a ser declarada inconstitucional en el futuro, siendo para
ello necesario atender a las circunstancias del caso en concreto y a una correcta ponde-
racion de los diferentes principios constitucionales en juego.

Finalmente, en cuanto a la posibilidad de que se establezca normativamente que no
se concederan nuevas oportunidades de regularizacion en el futuro, simplemente debe-
mos recordar la Disposicién Adicional 21" de la Ley 31/1991, de 30 de diciembre, de Pre-
supuestos Generales del Estado para 1992, desarrollada con motivo del procedimiento
de regularizaciéon establecido en la Disposicién Adicional 13" y la Disposicién Adicional
14" de la Ley 18/1991, de 6 de junio, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.
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Dicha disposicién establecia que: «a partir del 1 de enero de 1992 no se dictara disposi-
cién alguna, de cualquier rango, que implique para quien hubiere incumplido sus obli-
gaciones tributarias, amnistia fiscal ni se estableceran otras regularizaciones andlogas
a las contenidas en la Disposicién Adicional Decimotercera y en el punto uno de la Dis-

posicién Adicional Decimocuarta de la Ley 18/1991, de 6 de junio, del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas».

Este tipo de previsiones normativas, si bien puede resultar utiles en un momento da-
do como medida propagandistica para incentivar la regularizacion o, en sentido contra-
rio, para mantener la confianza de los contribuyentes cumplidores en la justicia y efica-
cia del sistema tributario, en realidad carecen de efectividad practica debido a la ausen-
cia de vinculacién del legislador sobre normas futuras, ya que basta con que una norma
del mismo rango disponga lo contrario, tal y como sucedié en el caso de la Disposicion
Adicional 21" de la Ley 31/1991, de 30 de diciembre.
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