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EL PESO DE LOS TRIBUTOS
DE LA CIUDAD DE MADRID

RAQUEL NIEVES GONZALEZ

Jefa de Servicio de Analisis
de Ingresos y Sistemas

EN ELCONJUNTO DE LA
TRIBUTACION LOCAL

de Financiacion.
Agencia Tributaria Madrid

RESUMEN

El Municipio de Madrid, como capital y ciudad
mas poblada de Espania, tiene un peso especifico en
el conjunto de la tributacion local. El presente texto
tiene como finalidad realizar una aproximacion a lo
que han supuesto, en 2021, los tributos de la ciu-
dad de Madrid en el total de los ingresos tributarios.
Se ha realizado un analisis comparativo de Madrid
con las principales ciudades y el resto de ayunta-
mientos, desde la perspectiva presupuestaria de los
ingresos tributarios, mencionando cada una de las
figuras tributarias.

Palabras clave: Tributos, peso, Madrid, 2021.

ABSTRACT

The Municipality of Madrid, as the capital and
more populated city of Spain, has a specific weight
in the set of local taxation. The purpose of this text
is an approximation about what the taxes of the city
of Madrid have meant, in 2021, in total tax revenue.
A comparative analysis has been made between Ma-
drid and the main cities and the rest of the municipa-
lities of the country, from the budgetary perspective
of tax revenues, mentioning each of the tax figures.

Keywords: Taxes, weight, Madrid, 2021
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(1) INTRODUCCION

La finalidad de los ingresos tributarios municipales no es otra que la de finan-
ciar los gastos de las entidades locales en el ejercicio de sus competencias.
Asi, desde un punto de vista presupuestario y de conformidad con la Orden
EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la estructura de
los presupuestos de las entidades locales, la clasificacion econdmica de los
ingresos del presupuesto de las entidades locales recoge a los tributos locales
dentro de las operaciones no financieras (Capitulo 1a7), que se subdividen en
operaciones corrientes (Capitulo 1 a 5) y de capital (Capitulos 6y 7).

Dentro de las operaciones corrientes los tres primeros Capitulos recogen los
ingresos de naturaleza tributaria o analoga, clasificandolos en:

— Capitulo 1, Impuestos Directos:
- Impuesto sobre Bienes Inmuebles: de Naturaleza
Rustica, Urbanay de Caracteristicas Especiales.
- Impuesto sobre Vehiculos de Tracciéon Mecanica.
- Impuesto sobre Incremento de Valor de los Terrenos de
Naturaleza Urbana.
- Impuesto sobre Actividades Econdmicas.

— Capitulo 2, Impuestos Indirectos:
- Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras.

— Capitulo 3, Tasas y Contribuciones Especiales.

En consideracion a los ingresos de naturaleza tributaria del Ayuntamiento de
Madrid, desde un punto de vista normativo, el Real Decreto Legislativo 2/2004,
de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora
de las Haciendas Locales (TRLRHL) dedica en el Capitulo IV una mencién a la
existencia de un posible régimen financiero especial del municipio de Madrid,
estableciendo en su art. 160 que «el municipio de Madrid tendra un régimen
financiero especial, del que sera supletorio lo dispuesto en esta ley». Esta
prevision se completa con lo previsto en la Disposicion Transitoria séptima
del TRLRHL cuando sefiala que «En tanto no se aprueben las leyes a que se
refieren los articulos 160 y 161, seran de aplicacion directa a los municipios de
Madrid y Barcelona los preceptos contenidos en esta ley».

Asi llegamos a la Ley 22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad y de Régimen
Especial de Madrid aprobada por las Cortes Generales, que no aborda la regu-
lacidn del régimen financiero especial del Ayuntamiento de Madrid, mas alla
de dos cuestiones concretas:
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— En su articulo 26, se prevé la creacidn de la Agencia
Tributaria Madrid (ATM) como ente auténomo de gestion
tributaria, para la consecucién de una gestion integral del
sistema tributario municipal, regido por los principios de
eficiencia, suficiencia, agilidad y unidad en la gestion, a la
que se le atribuye la responsabilidad de ejercer como pro-
pias las competencias municipales de gestion en materia
tributaria, Agencia cuya creacién se produce por acuerdo
de Pleno de 29 de octubre de 2004;

- y la regulacion del cierre registral del Impuesto sobre el
Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana
en su Disposicion adicional sexta, en virtud del cual el
Registro de la Propiedad no practicara la inscripcidon co-
rrespondiente de ningun documento que contenga acto o
contrato determinante de las obligaciones tributarias por el
impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de
Naturaleza Urbana en el Ayuntamiento de Madrid, sin que
se acredite previamente, de acuerdo con lo que se esta-
blezca reglamentariamente, haber presentado la autoli-
quidacidn o, en su caso, la correspondiente declaracién o
comunicacién. Esta medida dejo de tener caracter especial
desde enero de 2013, dado que la Ley 16/2012, de 27 de di-
ciembre, por la que se adoptan diversas medidas tributarias
dirigidas a la consolidacion de las finanzas publicas y al
impulso de la actividad econdmica, la establece para todos
los municipios, incluyendo en su Disposicidn final cuarta la
modificacion de la Ley Hipotecaria por la que se adiciona
un nuevo apartado 5 en su articulo 254, con idéntico con-
tenido. No obstante, esta especialidad que durante afios
ha tenido el municipio de Madrid, ha contribuido, como
veremos mas adelante, al peso del impuesto en términos
recaudatorios para el municipio.

(2) TRIBUTACION LOCAL

En este apartado nos centraremos en la ejecucidn presupuestaria de los ayun-
tamientos, sin entrar a estudiar el régimen aplicable a las diputaciones provin-
ciales, cabildos insulares y diputaciones forales.

Como fuente de informacidn para el analisis se han utilizado los datos defini-
tivos de la liquidacién de los presupuestos del ejercicio 2021, publicados por
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la Secretaria General de Financiacidn Autondmica y Local en la Central de
Informacion Econdmica Financiera, Ministerio de Hacienday Funcién Publica.
Solo se hace referencia a los ingresos de naturaleza tributaria local, por lo que
no se analizan ni los precios publicos, ni las prestaciones patrimoniales de ca-
racter publico, ni los impuestos estatales cuya recaudacién haya sido cedida
a los ayuntamientos.

El grafico siguiente recoge la ejecucion presupuestaria en Derechos
Reconocidos Netos (en adelante DRN), por la totalidad de los tributos locales
del ano 2021:

DISTRIBUCION TRIBUTOS LOCALES TOTAL NACIONAL

IBI IS 14.593.793
IVTM [ 2.399.116
IIVTNU I 2.449107
IAE [ 1.671.928
OTROS IMP. DIRECTOS 444
ICIO | 1.170.924
OTROS IMP. INDIRECTOS 1 62.853
TASAS N 5.507.249
CONTRIBUCIONES ESP. m 45.577

Para ver cdmo se distribuyen los tributos entre el total de los ayuntamientos
se ha de tener en cuenta que el factor sobre el que pivota el sistema tributario
local es la poblacion.

La planta municipal espanola se caracteriza por la heterogeneidad de los 8.131
municipios (Fuente: INE 2021), que se distribuyen por estratos de poblacion:

>1.000.000 habitantes 2
de 500.001 a 1.000.000 habitantes 4
de 100.001 a 500.000 habitantes 57
de 50.001 a 100.000 habitantes 86 (incluidas las ciudades

auténomas de Ceuta y Melilla);
de 20.001 a 50.000 habitantes 267
de 5.001 a 20.000 habitantes 888

< 5.000 habitantes 6.827
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Ademas de su caracter de capitalidad, Madrid es la ciudad que cuenta con
mayor poblacién desempefiando un papel clave en la promocién econdmica,
ejerciendo una influencia significativa en términos econdmicos y fiscales.

El siguiente grafico recoge la distribucidon de los ingresos tributarios del
Ayuntamiento de Madrid durante 2021:

DISTRIBUCION INGRESOS TRIBUTARIOS AYUNTAMIENTO DE MADRID

IBI I 1.526.003
IVTM —— 146.050
[IVTNU 512132
IAE | 131.053
ICIO | 101.972
TASAS I 273.010

Es importante destacar que otros ayuntamientos también desempefian un
papel significativo en la tributacién local y la administracién de impuestos.
A continuacion, se presenta una comparacién del peso del Ayuntamiento de
Madrid con respecto a otros ayuntamientos espanoles con mas de 500.000
habitantes en 2021 recogidos en la tabla:

POBLACION 2021 (Fuente: INE)

Madrid 3.305.408
Barcelona 1.636.732
Valencia 789.744
Sevilla 684.234
Zaragoza 675.301
Malaga 577.405

El grafico siguiente recoge los DRN por la totalidad de los tributos locales
que se distribuyen entre los ayuntamientos de la muestra y el resto de ayun-
tamientos, en él se puede observar como la porcién de «resto Aytos”, supone
un 80,6% de la tributacién total, aglutinando a todos los ayuntamientos que
hayan comunicado la liquidacion de 2021 al Ministerio de Hacienda y Funcion
Publica. El 19,4% restante se distribuye entre los 6 ayuntamientos de la mues-
tra. De ellos destaca Madrid cuyos DRN por ingresos tributarios ascienden
a un 9,6% del total: 2.690 millones de euros, mas del doble que la segunda
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ciudad por habitantes, Barcelona, que supone un 4,7% del total. El resto de los
6 municipios, suponen entre el 1%y 1,5% del total de los ingresos tributarios:

INGRESOS TRIBUTARIOS 2021 (DERECHOS RECONOCIDOS NETOS)

Ayuntamientos Importe DRN % DRN
(Miles de euros)
Madrid 2.690.220 9,6%
Barcelona 1.305.176 4,7%
Valencia 414.100 1,5%
Sevilla 356.346 1,3%
Zaragoza 367.127 1,3%
Maélaga 277.854 1,0%
Resto Ayuntamientos 22.490.169 80,6%
Total Ayuntamientos 27.900.991 100,0%

Tributos Locales 2021

16% - ;~1:8%
1,3% | 1.0%

Madrid ’
9,6% N LA



TRIBUTUS Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 2. Agosto 2023

El peso de los tributos de la ciudad de Madrid en el conjunto de la tributacién local
Raquel Nieves Gonzalez. Jefa de Servicio de Andlisis de Ingresos y Sistemas de Financiacion. 10
Agencia Tributaria Madrid

2.1. Impuestos de exaccion obligatoria

A nivel presupuestario se recogen en el Capitulo 1 del presupuesto de ingresos
en el que se incluyen los recursos exigidos sin contraprestacion cuyo hecho
imponible esté constituido por negocios, actos o hechos de naturaleza juridica o
econdmica, que pongan de manifiesto la capacidad contributiva del sujeto pasi-
Vo, como consecuencia de la posesion de un patrimonio o la obtencion de renta.

2.1.1. Impuesto sobre Bienes Inmuebles

El Impuesto sobre Bienes Inmueble se erige como el impuesto mas importante
del sistema tributario local suponiendo la mayor fuente ingresos tributarios
para los ayuntamientos con la excepcidn de los ayuntamientos canarios, debi-
do al Régimen Econdmico Fiscal (REF) del que se deriva una mayor significa-
tividad de los impuestos indirectos.

Se trata de un impuesto de gestién compartida entre los ayuntamientos y el
Estado, a través de la Direccion General de Catastro. A esta le corresponde
determinar la base imponible, valor catastral, asi como la base liquidable en
los Procedimientos de Valoracion Colectiva (art. 66.4 del TRLHL), mientras que
a los ayuntamientos le corresponde la gestion tributaria que comprende la
determinacién de la base liquidable en los demaés casos ( art. 77.3 del TRLHL,
procedimientos de declaracién, comunicacién, solicitud, subsanacién de dis-
crepancias e inspeccion catastral previstos en las normas reguladoras del
Catastro Inmobiliario) y los demas elementos de cuantificacion de la deuda
tributaria (tipos de gravamen, beneficios fiscales...).

El Ayuntamiento de Madrid ha venido colaborando con la Direccion General
de Catastro desde 2004, siendo los pilares basicos conveniados el intercam-
bio de informacidn y el acercamiento de la Administracién a los ciudadanos.
En 2020 se da un paso mas y se firman dos nuevos convenios que sustituyen
a los anteriores.

— Un convenio especifico en materia de inspeccidn catastral,
siendo su objeto la colaboracién entre la Direccidon General
del Catastro, a través de la Gerencia Regional del Catastro de
Madrid, y el Ayuntamiento de Madrid, a través del Organismo
Auténomo «Agencia Tributaria Madrid», para el ejercicio de las
funciones de inspeccidn catastral, de manera que en el régi-
men de delegacidon de competencias el Ayuntamiento realizara
actuaciones de investigaciéon, en el marco de un procedimiento
de inspeccidn catastral, de los hechos, actos, negocios y demas
circunstancias susceptibles de originar una incorporaciéon o
modificacion en el Catastro Inmobiliario, relativas a los bienes
inmuebles situados integramente en su ambito territorial;
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- y otro convenio de colaboracién en materia de gestidn, en
régimen de encomienda de gestion, destacando la colabora-
cion en la actualizacion de las descripciones catastrales de los
inmuebles, siendo la base para llevar a cabo estas actuaciones
el Mapa de Gestidn, como herramienta que permite la identifica-
cion de las necesidades de actualizacion de las bases de datos
integrando la diversidad de fuentes de la informacidon y optimi-
zando la gestion de los recursos disponibles. La utilizacién de
este Mapa de Gestion facilita el conocimiento de los cambios
de la realidad de los inmuebles en su origen, maximiza las posi-
bilidades de activar los mecanismos de mantenimiento y permite
el mejor diseno posible de los planes de regularizacion
e inspeccion.

En cuanto a la informacién impositiva, el tipo de gravamen general para los
bienes inmuebles urbanos, excluidos los de uso residencial, minimo y supleto-
rio sera el 0,4 por ciento cuando se trate de bienes inmuebles urbanosy el 0,3
por ciento cuando se trate de bienes inmuebles rusticos, y el maximo sera el
1,10 por ciento para los urbanos y 0,90 por ciento para los risticos. El tipo de
gravamen aplicable a los bienes inmuebles de caracteristicas especiales, que
tendra caracter supletorio, sera del 0,6 por ciento. Los ayuntamientos podran
establecer para cada grupo de ellos existentes en el municipio un tipo diferen-
ciado que, en ningun caso, serd inferior al 0,4 por ciento ni superior al 1,3 por
ciento. Siendo los tipos existentes en los ayuntamientos comparados en 2021:

TIPO DE GRAVAMEN %

Municipios IBI Naturaleza IBI Naturaleza IBI Caracteristicas
Urbana Rustica Especiales
Madrid 0,4560 0,5670 1,1410
Barcelona 0,6600 0,6600 0,8000
Valencia 0,7230 0,4370 1,3000
Sevilla 0,6758 0,6990 1,1500
Zaragoza 0,4123 0,7000 1,3000
Malaga 0,4510 0,6543 1,3000

En el ambito de los grandes municipios es especialmente relevante la posibili-
dad de establecer tipos de gravamen diferenciados para los bienes inmuebles
de naturaleza urbana, excluidos los de uso residencial, que superen, atendien-
do a los usos establecidos en la normativa catastral para la valoracién de las
construcciones, el valor catastral que para cada uno de los usos se establezca
en la respectiva Ordenanza. En el caso de Madrid el rango de valores por usos
sobre los que se aplica el tipo diferenciado es el siguiente:
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Usos Valor catastral a partir del Tipo de
cual se aplicara el tipo de gravamen

gravamen diferenciado diferenciado

Comercial 860.000 euros 0,985%
Ocioy Hosteleria 1.625.000 euros 1,135%
Industrial 890.000 euros 1,135%
Deportivo 20.000.000 euros 0,931%
Oficinas 2.040.000 euros 1,135%
Almacén-Estacionamiento 1.200.000 euros 1,135%
Sanidad 8.900.000 euros 1,135%
Edificio singular 35.000.000 euros 1,294%

Los DRN por el Impuesto sobre Bienes Inmuebles han supuesto en el afo 2021,
14.593 millones de euros, el 52,3% de los ingresos tributarios locales totales.

En el caso del Ayuntamiento de Madrid los DRN por el Impuesto sobre Bienes
Inmuebles ascienden a 1.526 millones de euros, un 10,5 % de lo que supone
el impuesto en el total nacional de la tributacion local, mas del doble que el
segundo de los municipios de nuestra comparativa, suponiendo para el propio
Ayuntamiento de Madrid un 56,7% de sus ingresos tributarios.

IBI 2021 (DERECHOS RECONOCIDOS NETOS)

Ayuntamientos Importe DRN % DRN
(Miles de euros)
Madrid 1.526.003 10,5%
Barcelona 731.650 5,0%
Valencia 236.846 1,6%
Sevilla 169.691 1,2%
Zaragoza 170.900 1,2%
Malaga 137.768 0,9%
Resto Ayuntamientos 11.620.936 79,6%
Total Ayuntamientos 14.593.793 100,0%




TRIBUTUS Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 2. Agosto 2023

El peso de los tributos de la ciudad de Madrid en el conjunto de la tributacién local
Raquel Nieves Gonzalez. Jefa de Servicio de Andlisis de Ingresos y Sistemas de Financiacion. 13
Agencia Tributaria Madrid

IBI 2021

1,5% - i 1.3%
1,3% 1-1,0%

Madrid ’
10,5% [ L

2.1.2. El Impuesto sobre Actividades Econdmicas

Al igual que el Impuesto sobre Bienes Inmuebles se trata de un impuesto de
gestion compartida entre el Estado y las Entidades Locales, (arts. 90 y 91 del
TRLHL). El Estado forma la matricula (censos comprensivos de las actividades
econdmicas, sujetos pasivos, cuotas minimasy, en su caso, recargo provincial)
y los ayuntamientos, son los encargados de la gestion tributaria (liquidar apli-
cando los incrementos de cuota y bonificaciones de cada municipio).

La cuota de tarifa puede ser municipal, provincial o nacional. Cuando se exige
por cuota nacional o provincial la gestion integra corresponde al Estado a tra-
vés de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT).

El Ayuntamiento de Madrid tiene delegada la inspeccidn del tributo, no asi la
gestion censal que le corresponde a la AEAT.

Por lo que se refiere a la informacién impositiva, la cuota tributaria sera la
resultante de aplicar las tarifas del impuesto, y los coeficientes y las bonifica-
ciones previstos por la ley y, en su caso, acordados por cada ayuntamiento y
regulados en las ordenanzas fiscales respectivas.

Los coeficientes que se aplicaran sobre la cuota de tarifa son, en todo caso, el
coeficiente de ponderacion en funcion de la cifra de negocio previsto en el Art.
86 del TRLHLYy, en su caso sobre la cuota municipal ponderada, el coeficiente
de situacién a las activades que se ejerzan en local determinado en funcién
de la categoria de la calle.
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El coeficiente no podra ser inferior a 0,4 ni superior a 3,8, siendo los coeficien-
tes de situacién aprobados por los ayuntamientos de la muestra en 2021:

IAE

Municipios Coeficientes de  Coeficientes de

Situacion Max. Situacién Min.
Madrid 3,80 1,34
Barcelona 3,80 0,95
Valencia 3,80 0,70
Sevilla 3,46 1,38
Zaragoza 3,80 1,44
Mélaga 2,91 0,80

Antes de analizar la ejecucidn de impuesto en 2021 se ha de tener en cuenta que,
desde la reforma del impuesto operada por la Ley 51/2002, de 27 de diciembre,
de reforma de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de las Haciendas
Locales, el impuesto ha sufrido una pérdida en su capacidad recaudatoria del
23,8 por 100, pasando desde la segunda posicion en capacidad recaudatoria
que ocupaba en 2001y a la cuarta en 2002, y a la pendultima, a partir del primer
ano de aplicacion de la citada reforma y muy préximo a la ultima posicion.

Todo ello sin perjuicio de la compensacidn derivada de la reforma del impuesto
que se integra, a partir de 2004, en la participacion de las entidades locales en
los tributos del Estado, en aplicacion de la disposicion adicional décima de la Ley
51/2002, de 27 de diciembre, de Reforma de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales, y mediante la disposicidn adicional segunda de la Ley 22/2005, de 18
de noviembre, que aprobd una compensacion adicional a la anterior.

Los DRN por el Impuesto sobre Actividades Econdmicas han supuesto en el
ano 2021, 1.671 millones de euros, el 6,0% de los ingresos tributarios locales.

Los DRN por el Impuesto sobre Activades Econdmicas del Ayuntamiento de
Madrid ascienden a 131 millones de euros, un 7,8 % del total de la tributacion lo-
cal, seguido de cerca por el segundo de los municipios de nuestra comparativa, y
suponiendo para el Ayuntamiento de Madrid un 4,9% de sus ingresos tributarios.
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IAE 2021 (DERECHOS RECONOCIDOS NETOS)
Ayuntamientos Importe DRN % DRN
(Miles de euros)
Madrid 131.053 7,8%
Barcelona 102.275 6,1%
Valencia 26.615 1,6%
Sevilla 45.104 2,7%
Zaragoza 27.531 1,6%
Malaga 19.934 1,2%
Resto Ayuntamientos 1.319.416 78,9%
Total Ayuntamientos 1.671.928 100,0%

IAE 2021

2.1.2. Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecanica

En términos totales supone el tercerimpuesto porimportancia recaudatoria. Los
DRN por el Impuesto sobre Vehiculos de Traccién Mecanica, han supuesto en
el ano 2021, 2.399 millones de euros, el 8,6% de los ingresos tributarios locales.

Los DRN del Ayuntamiento de Madrid por el Impuesto sobre Vehiculos de Traccion
Mecaénica ascienden a 146 millones de euros, un 6,1% del total de la tributacion
local, mas doble que el segundo municipio de la comparativa, y suponiendo para
el propio Ayuntamiento de Madrid un 5,4% de sus ingresos tributarios.
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No obstante, el impuesto viene marcado en el caso de Madrid por una dismi-
nucidon de los DRN desde el afno 2017, pasandose de 157,5 a 146,1 millones de
euros en 2021. Esta pérdida de capacidad recaudatoria se produce fundamen-
talmente por dos razones:

La primera razén, derivada de los efectos previstos en las politicas tributarias
desarrolladas por el Ayuntamiento de Madrid, que estd apostando fuertemen-
te por la implantacién progresiva de criterios de fiscalidad medioambiental,
es el efecto del régimen de beneficios fiscales aplicables a los vehiculos cu-
yos motores funcionan con energia eléctrica u otras poco contaminantes. El
incremento constante en la matricula del impuesto de este tipo de vehiculos
bonificados supone, como consecuencia, una menor recaudacion.

La segunda razén, que también estd impactando de manera muy negativa en la
recaudacion de este tributo en grandes municipios y en algunos otros situados
en territorios insulares, es la extension de una practica desarrollada por algunas
empresas titulares de grandes flotas de vehiculos que matriculan los mismos
en municipios, en muchos casos de muy escasa poblacién, porque les ofrecen
un tratamiento fiscal muy favorable, aun siendo evidente que dichos vehiculos
no circulan por esos municipios. En una reciente informacién publicada por la
Asociacion de Inspectores de Tributos Locales se puede apreciar el impacto de
este fraude, en relacion con los municipios de la Comunidad de Madrid:

MUNICIPIOS DE LA COMUNIDAD DE MADRID CON MAS
COCHES DE RENTING MATRICULADOS EN 2022

Municipios Unidades de renting Poblacion Num. Proporcién
matriculadas 2022 de habitantes Vehiculos/
habitante
Colmenar del 44.447 1.875 23,71
Arroyo
Alcobendas 41.455 116.589 0,36
Robledo de 36.874 4.479 8,23
Chavela
Venturada 18.426 2.387 7,72
Navacerrada 17.715 3.220 5,50
Moralzarzal 16.451 13.573 1,21
Brunete 15.606 10.726 1,45

Majadahonda 14.082 72.034 0,20
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Rozas de 10.488 590 17,78
Puerto Real
Boadilla del 9.986 59.052 0,17
Monte
Patones 9.614 524 18,35
Torrelaguna 2.823 4.897 0,58

El Municipio de Madrid solo registré el pasado afio unas 500 matriculaciones
de este tipo de vehiculos pertenecientes a flotas.

A pesar de todo ello, Madrid supone el 6,1% del total de DRN por este impues-
to, a considerable distancia de Barcelona, que ocupa el segundo lugar con el
2,4%, como se aprecia en la siguiente tabla:

IVTM 2021 (DERECHOS RECONOCIDOS NETOS)

Ayuntamientos Importe DRN % DRN
(Miles de euros)
Madrid 146.050 6,1%
Barcelona 57.654 2,4%
Valencia 37.097 1,5%
Sevilla 32.056 1,3%
Zaragoza 30.793 1,3%
Malaga 27.485 1,1%
Resto Ayuntamientos 2.067.982 86,2%
Total Ayuntamientos 2.399.116 100,0%




TRIBUTUS

Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 2. Agosto 2023

El peso de los tributos de la ciudad de Madrid en el conjunto de la tributacién local
Raquel Nieves Gonzalez. Jefa de Servicio de Andlisis de Ingresos y Sistemas de Financiacion. 18

Agencia Tributaria Madrid

IVTM 2021

Madrid <
6,1% s

2.2 Impuestos de exaccion potestativa

Presupuestariamente se recogen en el capitulo 2, impuestos indirectos y en el
capitulo 1, impuestos directos del presupuesto de ingresos, respectivamente.

2.2.1 Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras

Se configura como un impuesto indirecto. El hecho imponible lo constituye la
realizacién, dentro del término municipal, dentro de cualquier construccion,
instalacién u obra para la que se exija la obtencién de la correspondiente li-
cencia de obras o urbanistica, se haya obtenido o no dicha licencia, o para
la que se exija la presentacion de declaracion responsable o comunicacion
previa, siempre que la expedicion de la licencia o la actividad de control co-
rresponda al ayuntamiento de la imposicion.

En el caso de Madrid, la Ordenanza fiscal incluye dentro del hecho imponible las
construcciones, instalaciones u obras que se realicen en cumplimiento de una
orden de ejecucidn municipal o aquellas otras que requieran la previa existencia
de un acuerdo aprobatorio, de una concesion o de una autorizacién municipal.

En relacién con las exenciones previstas en el TRLRHL, el pasado 29 de marzo
de 2023, el Gobierno espafiol y la Conferencia Episcopal espanola, con el objeto
de armonizar el régimen fiscal de la Iglesia Catdlica con el régimen fiscal previs-
to paralas entidades sin animo de lucro, alcanzaron un acuerdo para la renuncia
a las exenciones en el Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras
y en las Contribuciones Especiales, previstas, respectivamente, en las letras
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B) y D) del apartado 1 del articulo IV del Acuerdo sobre Asuntos Econdmicos.
Como consecuencia de ello, se esta tramitando la derogacién de la Orden del
Ministerio de Hacienda de 5 de junio de 2001, por la que se aclara la inclusion
del Impuesto indicado en el citado Acuerdo sobre Asuntos Econdmicos.

La cuota de este impuesto sera el resultado de aplicar a la base imponible el
tipo de gravamen, que sera el fijado por cada ayuntamiento, sin que dicho tipo
pueda exceder del cuatro por cien. Siendo los tipos existentes en los ayun-
tamientos comparados afio 2021: Madrid, Barcelona y Zaragoza: 4%; Malaga:
3,80%; Sevilla: 3,25% y Valencia: 3%.

El Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, ocupa el quintoy ul-
timo lugar en el sistema impositivo local en términos recaudatorios. Su carac-
ter potestativo hace que no todos los municipios exijan el impuesto, sobre todo
aquellos de menor tamafno. Los DRN por el Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras han supuesto en el afio 2021, 1.171 millones de euros, el
4,2% de los ingresos tributarios locales.

Los DRN del Ayuntamiento de Madrid por el Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras ascienden a 101,9 millones de euros, un 8,7 % del total
de la tributacion local, mas del doble que el segundo municipio de la compa-
rativa, y suponiendo para el propio Ayuntamiento de Madrid un 3,8% de sus
ingresos tributarios.

IC10 2021 (DERECHOS RECONOCIDOS NETOS)

Ayuntamientos Importe DRN % DRN
(Miles de euros)
Madrid 101.972 8,7%
Barcelona 37.185 3,2%
Valencia 14.991 1,3%
Sevilla 12.329 1,1%
Zaragoza 17.174 1,5%
Maélaga 10.246 0,9%
Resto Ayuntamientos 977.027 83,4%

Total Ayuntamientos 1.170.924 100,0%
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2.2.2. Impuesto sobre el Incremento de Valor de los
Terrenos de Naturaleza Urbana

El Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana
se configura como un impuesto directo. La base imponible de este impuesto
esta constituida por el incremento del valor de los terrenos, puesto de mani-
fiesto en el momento del devengo y experimentado a lo largo de un periodo
maximo de veinte anos.

Hasta la declaracion de inconstitucionalidad, STC 59/2017 (minusvalia),
126/2019 (confiscatoriedad) y STC 182/2021, que declard la inconstituciona-
lidad y nulidad de los Arts.107.1 segundo parrafo, 107.2.a) y 107.4 del TRLHL, el
impuesto se estimaba de forma objetiva mediante la aplicacion sobre el valor
catastral del terreno en el momento del devengo, el porcentaje anual que de-
terminase cada ayuntamiento, sin que aquel pueda exceder de los limites si-
guientes: a) Periodo de uno hasta cinco afios: 3,7. b) Periodo de hasta 10 afios:
3,5. ¢) Periodo de hasta 15 afios: 3,2. d) Periodo de hasta 20 afios: 3.

Tras la aprobacion del Real Decreto Ley 26/2021, de 8 de noviembre, por el que
se adapta el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales en
lo que respecta al Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de
Naturaleza Urbana a la reciente jurisprudencia del Tribunal Constitucional se
distinguen dos tipos de estimacion: estimacion objetiva, mediante la aplicacidn
de coeficientes aprobados por el ayuntamiento segun el periodo de generacién
del incremento de valor, sin que puedan exceder de los limites fijados anual-
mente por el Estado mediante norma de rango legal, o mediante la leyes de
presupuestos generales del Estado; o por estimacién directa, mediante la com-
paracion entre valores de transmision y de adquisicidon de conformidad con las
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reglas establecidas en el Art. 104.5 del TRLHL para determinar la inexistencia de
incremento que se regula, ahora, como un supuesto de no sujecion.

El tipo de gravamen maximo es el 30%, siendo los tipos de gravamen aproba-
dos por los ayuntamientos de la comparativa en 2021 los siguientes: Barcelona
y Zaragoza: 30%; Madrid y Malaga: 29%; Valencia: 29,70% y Sevilla: 26,80%.
Fijando un solo tipo de gravamen para cada uno de los periodos de generacion
del incremento de valor.

El Impuesto sobre el Incremento del Valor de los Terrenos de Naturaleza
Urbana, en términos generales supone el segundo impuesto por importancia
recaudatoria. Los DRN por el Impuesto sobre el Incremento del Valor de los
Terrenos de Naturaleza Urbana han supuesto en el ano 2021, 2.449 millones
de euros, el 8,8 % de los ingresos tributarios locales totales.

Los DRN del Ayuntamiento de Madrid por el Impuesto sobre el Incremento de
Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana ascendieron en 2021 a 512,1 millo-
nes de euros, un 20,9 % del total de la tributaciéon local, cerca del triple de los
DRN del segundo municipio de la comparativa, y suponiendo para el propio
Ayuntamiento de Madrid un 19% de sus ingresos tributarios.

[IVTNU 2021 (DERECHOS RECONOCIDOS NETOS)

Ayuntamientos Importe DRN % DRN
(Miles de euros)
Madrid 512.132 20,9%
Barcelona 189.258 7,7%
Valencia 33.846 1,4%
Sevilla 30.544 1,2%
Zaragoza 35.018 1,4%
Malaga 51.592 2,1%
Resto Ayuntamientos 1.596.717 65,2%

Total Ayuntamientos 2.449.107 100,0%
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Hasta el afio analizado, 2021, el Impuesto sobre el Incremento de Valor de los
Terrenos de Naturaleza Urbana ha supuesto para Madrid, como hemos visto,
la segunda fuente de ingresos de naturaleza tributaria después del Impuesto
sobre Bienes Inmuebles, con un volumen recaudatorio de mas del doble que
el resto de impuestos municipales. No obstante, en 2022 se ha producido una
merma considerable que trae causa, ademas del cambio normativo, de las
devoluciones a las que el Ayuntamiento tiene que hacer frente como conse-
cuencia de las sentencias del TC citadas anteriormente. En el cuadro siguiente
se aprecia como las devoluciones efectuadas han afectado a los DR, funda-
mentalmente en el afio 2022:

EVOLUCION IIVTNU 2018-2022

Ano Previsiones iniciales Devoluciones DRN

2018 622.776.506 -4.780.725 674.996.887
2019 516.768.594 -61.115.172 580.358.903
2020 525.068.883 -49.108.746 452.764.374
2021 508.541.311 -64.247.4383 512.131.567
2022 400.000.000 -186.654.156 195.364.255

Otra importante merma en la capacidad recaudatoria del impuesto se ha
producido por la aplicacién de los nuevos criterios establecidos en el Real
Decreto-Ley 26/2021 de 8 de noviembre. En el caso de Madrid el impacto por
la nueva regulacion establecida en el Real Decreto-Ley 26/2021 va a suponer
una pérdida anual de ingresos estimada de entorno al 30% respecto a la situa-
cién anterior debido, fundamentalmente, al impacto de los nuevos porcentajes
aplicables por periodo impositivo, que salvo en el caso de los periodos mas
cortos, son inferiores a los anteriores, y a las pérdidas derivadas del nuevo
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método de calculo, cuando el contribuyente opta por el valor real cuando este
es inferior al valor catastral del suelo.

2.3 Tasas

Las tasas municipales son tributos de exaccion voluntaria que se regulan en el
TRLHL, distinguiéndose dos tipos, tasas por ocupacion del dominio publicoy
tasas por prestacion de servicios publicos.

EI TRLHL, establece un listado de supuestos de utilizacidn privativa o aprove-
chamiento especial del dominio publico local y de prestaciéon de servicios o
de realizacion de actividades administrativas de competencia local sobre los
que las Entidades Locales podran establecer tasas, sin que sean un nimerus
clausus. Esta regulacidon confiere a las tasas un caracter heterogéneo, no obs-
tante, en su conjunto desde un punto de vista recaudatorio suponen un recur-
so tributario de especial importancia habiéndose reconocido en 2021, 5.507,2
millones de euros lo que supone un 19,7% del total de la tributacién local.

Desde un punto de vista presupuestario se recogen en el Capitulo 3 del pre-
supuesto de ingresos.

Los DRN del Ayuntamiento de Madrid en concepto de Tasas ascendieron en
2021 a 273 millones de euros, un 5 % del total de la tributacion local, y suponien-
do para el propio Ayuntamiento de Madrid un 10,1% de sus ingresos tributarios.

TASAS 2021 (DERECHOS RECONOCIDOS NETOS)
Ayuntamientos Importe DRN % DRN

(Miles de euros)

Madrid 273.010 5,0%
Barcelona 187.154 3,4%
Valencia 61.325 1,1%
Sevilla 61.594 1,1%
Zaragoza 85.147 1,5%
Malaga 30.829 0,6%
Resto Ayuntamientos 4.808.189 87,3%

Total Ayuntamientos 5.507.249 100,0%
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TASAS 2021
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Su heterogeneidad hace dificil hacer una comparativa con los otros municipios.
En el siguiente grafico veremos los DRN del Ayuntamiento de Madrid, 273 millo-
nes, agrupados por la naturaleza de las tasas:

TASAS 2021 (Derechos reconocidos netos)

Prestacidn servicios publicos basicos s 62,2

Prestacion servicios publicos social | 2,8
y preferente

Realizacién actividades [ 25,8
competencia local

Utilizacion privativa/Aprovechamien- maaeessss——— 182,3
to especial dominio publico local

Destacando los derechos reconocidos por la Tasa por Prestacion del Servicio
de Gestion de Residuos Urbanos de Actividades por importe de 33,90 M€; los
derechos reconocidos de la Tasa por Mantenimiento del Servicio de Bomberos,
18,36 ME€; la tasa por el Servicio de Estacionamiento Regulado, destacando
las Zonas o Lotes SER (parquimetros), por importe de 56,84 M€; la Tasa de
Entada de vehiculos por importe de 28,63 M€; los derechos reconocidos por
Empresas explotadoras de servicios de suministros que alcanzaron los 37,35
M€ y los ingresos correspondientes «Empresas explotadoras de servicios
de telecomunicaciones» ascienden a 8,36 M€ en el caso de las moéviles y a
10,18 M€ en las fijas.
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2.4 Contribuciones Especiales

Las Contribuciones Especiales, al igual que las Tasas, son tributos de exaccién
voluntaria y se recogen en el Capitulo 3 del presupuesto de ingresos. El hecho
imponible lo constituye «la obtencidn por el sujeto pasivo de un beneficio o
de un aumento de valor de sus bienes como consecuencia de la realizacion de
obras publicas o del establecimiento o ampliacion de servicios publicos, de
caracter local, por las entidades respectivas».

A diferencia de los impuestos, las Contribuciones Especiales se basan en el
principio de beneficio.

No obstante, en el ambito local espanol no son muy comunes y ello por dis-
tintos motivos: requisitos normativos estrictos para su imposicién, ya que es
necesario que exista una relacion directa entre el beneficio obtenido por los
contribuyentes y la obra o servicio financiado; complejidad técnica en la de-
terminacion de la cuantia; presidn fiscal, las contribuciones especiales pue-
den percibirse como un gravamen adicional por parte de los contribuyentes
directamente afectados lo que puede generar resistencia.

Su escasa implantacion hace que no tenga relevancia en términos recaudato-
rios. En 2021 se reconocieron por tal concepto apenas 45,6 millones de euros
en todo el territorio nacional.

El Ayuntamiento de Madrid no tiene impuesta ninguna Contribucién Especial,
siendo los Unicos ayuntamientos dentro de la muestra que la tienen implan-
tada, Sevilla, Valencia y Zaragoza, aunque con escasa relevancia cuantitativa.

(8) RECAUDACION

En este apartado haremos un breve analisis de la recaudacidn liquida de los
ayuntamientos de la muestra, recogiéndose en el siguiente cuadro los impor-
tes de la recaudacion en 2021:
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RECAUDACION LiQUIDA 2021 (EN MILES DE EUROS)

AYTO. IBI IVTM IIVTNU IAE ICIO TASAS

Madrid 1.409.037,16 109.637,33 455.760,69 113.655,44 97.213,70 214.812,87
Barcelona 709.199,28 46.345,37 182.280,67 89.528,92 36.071,84 121.314,72
Valencia 220.002,04 27.701,03 32.861,99 24.461,13 14.351,57 59.891,34
Sevilla 100.818,29 24.145,54 27.701,03 29.869,97 11.326,11 39.309,24
Zaragoza 161.706,31 27.626,60 32.117,84 20.374,84 16.061,88 71.154,52
Malaga 129.283,09 23.479,64 45.936,70 18.419,95 8.654,25 25.472,86
L(;tt?)ls. 13.243.809,05 2.013.836,77 2.070.698,01 1.483.109,72 1.018.762,93 4.652.564,02

Respecto a la eficacia de la gestidén recaudatoria, entendida como el cociente
entre la recaudacién liquida y los DRN en el afio 2021:

% RECAUDACION LiQUIDA SOBRE DERECHOS RECONOCIDOS NETOS
AYTO. IBI IVTM [IVTNU IAE ICIO TASAS
Madrid 92,3% 75,1% 89,0% 86,7%  95,3% 78,7%
Barcelona 96,9% 80,4% 96,3% 87,5% 97,0% 64,8%

Valencia 92,9%  747%  971%  919%  957%  977%
Sevilla 594%  753%  886%  662%  91,9%  63,8%
Zaragoza 946%  897%  917% 958%  935%  83,6%
Malaga 93.8%  854% 890%  924%  845%  826%
L‘;’E{%‘ 5 907%  83,9% 84,5% 887% 870%  84,5%

El Ayuntamiento de Madrid se situa por encima de la media en la recaudacion
del Impuesto sobre Bienes Inmuebles, Impuesto sobre el Incremento de Valor
de los Terrenos de Naturaleza Urbana y el Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones de Obras, siendo los dos primeros los ingresos tributarios mas
importantes cuantitativamente para el Ayuntamiento con una recaudacién de
1.409 y 455,7 millones de euros respectivamente.

El andlisis de las distintas figuras tributarias pone de manifiesto el peso de los
tributos de la ciudad de Madrid en el conjunto de la tributacién local, llegando
a suponer un 9,8% del total en términos de recaudacion.
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RESUMEN

Los ingresos de las tasas municipales no pueden
superar los costes que sufraga la administracion local
cuando presta los servicios por los cuales se cobran
los mencionados tributos. Asimismo, los ingresos de
los precios publicos deben compensar en general y al
menos, todo el coste del servicio prestado.

Para garantizar el cumplimiento de estas normas,
la ley impone la elaboracién de unos informes técni-
co-econdmicos. Este articulo presenta la metodolo-
gia de elaboracion de dichos informes que se sigue
en el Ayuntamiento de Madrid cuando se trata de
calcular las tasas por la prestaciéon de servicios o la
realizacion de actividades o los precios publicos.

Palabras clave: Informe técnico-econémico; tasa; precio publico.

SUMMARY

The income from municipal taxes cannot exceed
the costs defrayed by the local administration when
providing the services for which said taxes are char-
ged. Likewise, the income from public prices must
generally, at least, cover the entire cost of the pro-
vided service.

To ensure with these regulations, the law requires
the preparation of technical-economic reports. This
article presents the methodology for preparing these
reports which is followed by the Madrid City Council
when it comes to calculating the taxes for the provi-
sion of services or activities or public prices.

Keywords: Economic-technical report; tax; fees; public price.
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STS 2309/2010: «...tanto el
"informe técnico-econdémico"
como la "memoria econémico
financiera" son documentos
que tienen contenido analogo,
que se vienen a exigir como
garantia para el administrado
ya que a la vista de los mismos
es como puede determinarse
si el Ayuntamiento ha fijado el
importe de las tasas conforme
a Derecho.

Y la jurisprudencia de esta
Sala, por entender sin duda
que el contenido de ambos
documentos es idéntico, hace
referencia de forma indistinta
tanto a la "memoria econémi-
co-financiera" como a los "in-
formes técnico-econdmicos".»

@ INTRODUCCION: LOS INFORMES
TECNICO-ECONOMICOS

1.1. Regulacion

En los acuerdos de establecimiento de tasas y precios publicos de la admi-
nistracidn local se incorporan unos estudios que tienen como ultimo objetivo
comparar los costes municipales con los ingresos que generan dichas tasas 'y
precios publicos.

Estos estudios son los «informes técnico—econdmicos» a los que se refiere el
articulo 25 del texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales
aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo (en adelante
TRLHL) o, sisiguiésemos laterminologiade la Ley8/1989, de 13 de abril, de Tasas
y Precios Publicos, también Ilamados memorias econémico—financieras’.

Estos informes, cuando se refieren a prestaciones de servicios, recogen los
resultados del andlisis de ingresos y las cuantificaciones del coste que le
supone a la administracidon prestar el servicio gravado. Cuando se refieren a
tasas por la utilizacién privativa o el aprovechamiento especial del dominio
publico local, y siempre que no haya licitacion publica ni se trate de la uti-
lizacidn que realizan las empresas explotadoras de servicios de suministros
(como son el agua, el gas o la electricidad), en el informe se cuantificara tanto
el ingreso como el valor que tendria en el mercado la utilidad derivada de
dicha utilizacién o aprovechamiento, todo ello conforme al articulo 24.1 del
TRLHL. Finalmente, en cuanto a los precios publicos, la Ley de Tasas y Precios
Publicos regula en su articulo 26.2 que:

«Toda propuesta de establecimiento o modificacién de la cuan-
tia de precios publicos deberd ir acompafnada de una memoria
econdmico-financiera que justificara el importe de los mismos
que se propongay el grado de cobertura financiera de los costes
correspondientes».

En el TRLHL, los apartados 3, 4 y 5 del articulo 20 contienen las listas no
cerradas de los hechos imponibles de las tasas por la utilizacién privativa y
de las tasas por la prestaciéon de servicios. Respecto a los precios publicos,
los articulos 41 y 42 declaran que se podran establecer siempre y cuando la
retribucion por la prestacion del servicio no tenga ni la naturaleza de tasa ni
se trate de los servicios y actividades enumerados en el articulo 21, el cual se
refiere a los supuestos de no sujecidn y de exencion.

En definitiva, esos hechos imponibles y los servicios objeto de precios publi-
cos son los que se estudian y analizan en los informes técnico-econdmicos.
En el contenido de los informes se explica, por una parte, el célculo de los
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2. Articulo 44. Cuantia. del
TRLHL:

1. El importe de los precios
publicos debera cubrir como
minimo el coste del servicio
prestado o de la actividad
realizada.

2. Cuando existan razones
sociales, benéficas, culturales
o de interés publico que asi lo
aconsejen, la entidad podra
fijar precios publicos por
debajo del limite previsto en
el apartado anterior. En estos
casos deberan consignarse en
los presupuestos de la entidad
las dotaciones oportunas para
la cobertura de la diferencia
resultante si la hubiera.

costes que se generan en el proceso que se lleva a cabo por la administracion
a la hora de prestar el hecho objeto de imposicién o, en el caso de las tasas
por utilizacion del dominio publico, el valor de la utilidad y, por otra parte, el
calculo de los ingresos que se prevé que genere la imposicion de la tasa o del
precio publico.

El TRLHL completa la regulacion de los informes técnico-econémicos orde-
nando que:

—> El importe que se fije para las tasas por la utilizacion privativa o aprove-
chamiento especial del dominio publico local debe tomar como referencia

«el valor que tendria en el mercado la utilidad derivada de
dicha utilizacién o aprovechamiento, si los bienes afectados
no fuesen de dominio publico. A tal fin, las ordenanzas fisca-
les podran sefalar en cada caso, atendiendo a la naturaleza
especifica de la utilizacidn privativa o del aprovechamiento
especial de que se trate, los criterios y parametros que per-
mitan definir el valor de mercado de la utilidad derivada».

—> En la prestacidn de un servicio municipal o en la realizacién de una activi-
dad administrativa, el importe de la tasa que los usuarios tengan que sa-
tisfacer por recibir tal servicio o actividad no puede exceder del coste de
lo que le supone a la Administracion prestarlo. Los criterios para calcular
este coste se definen en el segundo parrafo del apartado 2 del articulo 24
del TRLHL, que dice asi:

«Para la determinacion de dicho importe [el de |a tasa]
se tomaran en consideracion los costes directos e indi-
rectos, inclusive los de caracter financiero, amortizacién
del inmovilizado y, en su caso, los necesarios para ga-
rantizar el mantenimiento y un desarrollo razonable del
servicio o actividad por cuya prestacién o realizacién se
exige la tasa, todo ello con independencia del presu-
puesto u organismo que lo satisfaga. El mantenimiento
y desarrollo razonable del servicio o actividad de que se
trate se calculara con arreglo al presupuesto y proyecto
aprobados por el 6rgano competente».

—> La cuantia de los precios publicos debe

«cubrir como minimo el coste del servicio prestado o de
la actividad realizada»2.

Atendiendo a los criterios fijados respecto a la extensién de los articulos y
dada la diversidad y complejidad de la metodologia, el presente trabajo se
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centra en la elaboracién de los informes de las tasas por prestacién de ser-
vicios y realizacién de actividades y de los precios publicos. En un articulo
futuro se expondra la metodologia de la elaboracién de los informes técni-
co-econdmicos relativos a la utilizacion privativa o el aprovechamiento espe-
cial del dominio publico local.

1.2. Jurisprudencia

Los tribunales han decidido y resuelto sobre diversas cuestiones relativas a
los informes técnico-econdmicos.

De toda esta amplia jurisprudencia son destacables la STS 56300/2016, de 13
de diciembre, en la que se pone de manifiesto que la falta del informe técnico-
econdmico de entre los documentos que han de tenerse en cuenta para apro-
bar las Ordenanzas fiscales supone la nulidad de esta, o la STS 4011/2015, de
28 de septiembre que, en los mismos términos que la anterior, se refiere a los
informes para el establecimiento de los precios publicos.

La STS 2925/2015, de 25 de junio, indica que los informes requieren incorpo-
rar una justificacién razonada de su cuantificacion, recogiendo los criterios
tenidos en cuenta y las explicaciones suficientes que justifiquen el cumpli-
miento de los principios tributarios del art. 31.1 de la Constitucién y al resto
del ordenamiento juridico, impidiendo que la discrecionalidad administrativa
se convierta en arbitrariedad.

También, en relacion al contenido de los informes, la STS 1643/2002, de 8 de
marzo, hace referencia a que

«la Memoria justificativa de esta Tasa de apertura de estableci-
mientos, si se elabora con rigor técnico, debe contener, una vez
calculado el coste total del servicio, acomparnado de las series
cronolégicas ya indicadas, la justificacidon de los médulos de deter-
minacién de la base de la tarifa, de la propia tarifa o de las cuotas
fijas (art. 24, apartado 2, de la Ley 39/19888, de 28 de Diciembre),
con indicacién de su relacién funcional con el coste del servicio y,
si se aplicasen criterios 0 médulos de capacidad econdmica ( art.
24, apartado 3, de dicha Ley), es necesario justificar su correlacion
con la distinta capacidad econdmica, y, por ultimo, es menester
justificar la tarifa o el tipo de gravamen, si se han establecido,
mediante el correspondiente analisis provisional, de manera que
el resultado de su aplicacién, asi previsto, se ajuste a la tendencia
de las series cronoldgicas del coste del servicio, del nimero de
licencias y de la recaudacién de dicha tasa».

Aunque se recuerda que esto es:
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«un desideratum, y que en ciertos aspectos sera obligado admitir
ciertas aproximaciones, sin base estadistica suficiente, pero, en
todo caso, exhorta sobre la necesidad ineludible de huir de la arbi-
trariedad y de evitar la indefensién de los contribuyentes».

Finalmente, entre otras muchas otras sentencias, también merece mencion la
STS 4335/1997, de 19 de junio, en la que, respecto al principio de equivalencia
del art.24 del TRLHL, dice que

«no son los términos de comparacidn procedentes los costes 'y
liquidaciones singulares, sino el computo del servicio y el rendi-
miento previsible de la tasa en su globalidad».

1.3. Competencias

Resulta evidente que para conocer cuanto cuesta prestar un servicio es re-
quisito indispensable conocer antes qué proceso se lleva a cabo en la pres-
tacion de aquel. Entiéndase por «proceso» las fases que se desarrollan en la
administracidn para prestar el servicio. Por ejemplo, si un ciudadano solicita
una autorizacién, el proceso que se desarrollaria en la administracién podria,
basicamente, seguir las siguientes cinco fases:

Registro de entrada de la solicitud —Analisis técnico-juridico de la documen-
tacion presentada — Redaccion de la propuesta de resolucion — Firma de la
resolucion — Notificacidn de la resolucidn al interesado

Para la prestacion de los servicios que le compete, el Ayuntamiento de Madrid
esta organizado, actualmente3, en una alcaldia, una coordinacion general de
la alcaldia, siete areas de gobierno, cuatro areas delegadas, veintiln distritos
y cinco organismos auténomos.

3.

Decreto del Alcalde de Madrid
de 17 de junio de 2023.

Areas de Gobierno

Vicealcaldia, Portavoz,
Seguridad y Emergencias.

Urbanismo, Medio
Ambiente y Movilidad.

Cultura, Turismoy
Deporte.

Economia, Innovacion
y Hacienda.

Obras y Equipamientos.

Politicas sociales, Familia
e Igualdad.

Politicas de Vivienda.

Areas Delegadas

Limpieza y Zonas
Verdes.

Turismo.
Deporte.

Innovacién y
Emprendimiento.

Organismos
Auténomos

Informatica del
Ayuntamiento de
Madrid.

Agencia para el
Empleo de Madrid.

Agencia Tributaria
Madrid

Madrid Salud.

Agencia de
Actividades.
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Creado por Acuerdo del Pleno
del Ayuntamiento de Madrid
de 29 de octubre de 2004.

Estatutos del Organismo
Auténomo Agencia Tributaria
Madrid, de 22 de diciembre
de 2008.

Este esquema temporal no se
sigue en aquellas ocasiones
en las que es necesario que la
modificacion de la tasa o del
precio publico entre en vigor
en el mismo afo en el que se
ha hecho la propuesta.

A la directora del organismo auténomo Agencia Tributaria Madrid4 , (en ade-
lante ATM), en calidad de titular del ente auténomo de gestion tributaria, le
corresponde la elaboracion del proyecto de Ordenanzas Fiscales y de Precios
Publicos y de cualquier otra norma en materia tributaria y en materia de or-
denacidn de los tributos y estudios tributarios, correspondiendo al titular del
Area competente en materia de Hacienda proponer a la Junta de Gobierno de
la Ciudad de Madrid su aprobacion®.

Por tanto, aunque la elaboracién del informe técnico-econdémico le correspon-
de a la ATM, es un proceso que necesariamente ha de incluir a esos otros
érganos gestores de las distintas Areas ya que son los Unicos que realmente
pueden aportar toda la informacién necesaria para definir el servicio y dar
respuesta a qué, como, cuanto y dénde se presta aquel. Aun mas, la actividad
ha de completarse necesariamente con las aportaciones de otras unidades
del Ayuntamiento que conocen el gasto, debido a sus competencias como, por
ejemplo, la Direccion General de Costes y Gestidn de Personal o la Oficina de
Contabilidad.

1.4. Planificacion en la elaboracion de los informes

Habitualmente®, en la peticién de informacién a los distintos servicios del
Ayuntamiento, que se suele realizar en el primer trimestre, se solicita la re-
lacién de puestos de trabajo del Ayuntamiento. A principios del segundo tri-
mestre, se solicita la informacidn de los centros de la estructura municipal, y a
finales del segundo trimestre, se solicita informaciéon a quienes han propuesto
modificaciones en tasasy precios publicos. Por ultimo, a principios del cuarto
trimestre, se envian los informes ya finalizados, con la concrecién del porcen-
taje del coste del servicio que se cubre con la tasa o con el precio publico,
para que continue la tramitacién de la aprobacion de la modificacién de la
ordenanza fiscal o del acuerdo del precio publico.

En ciertas ocasiones se ha considerado la llevanza de una contabilidad de
costes y aunque aun no se ha puesto en marcha, habra que tener en cuenta
los beneficios que esta supone.

Ademads de la informacion y los datos que se solicitan a los gestores de los
servicios, existen otros instrumentos con informacién relevante para la ela-
boracidn de los informes técnico-econdmicos: (i) la aplicacion de la contabili-
dad, (ii) la aplicacion de contratacion, (iii) la aplicacion de gestién de ingresos,
(iv) aplicaciones de gestion de expedientes, (v) documentacion disponible en
la intranet del Ayuntamiento: el presupuesto, los acuerdos de competencias,
el organigrama, las memorias de actividad, normativa (ordenanzas técnicas
municipales, leyes europeas, estatales y autondmicas), (vi) Portal de Datos
Abiertos, (vii) Planes econdmicos, (viii) portales de otras entidades como, por
ejemplo, AIReF, Banco de Espafia, FUNCAS, INE,...
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En ciertas ocasiones, depen-

diendo del tributo, también se
calcula el ingreso en términos
de recaudacion para tener en

cuenta la alta probabilidad de
incertidumbre en la recauda-

cién de estos casos.

Orden EHA/3565/2008, de
3 de diciembre, por la que se
aprueba la estructura de los
presupuestos de las entida-
des locales.

Normalmente las magnitudes
estudiadas son globales, son
pocos los servicios que se
estudian de forma unitaria.
En estos casos, el informe no
incluye una estimacioén de los
ingresos, aunque si se calcula
y se aporta para otro de los
documentos del expediente
de aprobacién de la ordenan-
za fiscal o del acuerdo del
precio publico.

(2) METODOLOGIA EN EL CALCULO
DE LOS INGRESOS

2.1. Conceptos

En la metodologia aplicada, por «ingreso» se entiende los ingresos corrientes
presupuestarios, en concreto tasasy precios publicos. Por ello, el analisis de los
ingresos que se incluye en los informes técnico-econdémicos es la estimacion
de la retribucién, en términos de derechos reconocidos’, que percibiré la admi-
nistracion por la prestacion de los servicios o |a realizacidn de las actividades.

En concreto, en el andlisis se estudiara la previsién de ingresos de los sub-
conceptos de los articulos® 30. Tasas por la prestacion de servicios publicos
basicos, 31. Tasas por la prestacion de servicios publicos de caracter social y
preferente, 32. Tasas por la realizacién de actividades de competencia local o
34. Precios publicos. No obstante, en ciertos estudios es necesario tener en
cuenta también el capitulo de ingresos 4. Transferencias corrientes, si por la
prestacién del servicio se esta percibiendo ingresos de esta indole.

En general, dado que los informes deben estar concluidos antes del cierre del
ejercicio, lo primero que se hace en el andlisis es estimar el importe anual de cie-
rre del afio vigente y después, se calcula la prevision para el siguiente ejercicio®.

2.2. Técnicas de analisis

Como en cualquier otro estudio, el de la previsidn de los ingresos se pue-
de realizar considerando distintos niveles de andlisis. El analisis de ingresos,
siempre ofreciendo una buena estimacidn del resultado, puede ser sencillo o
infinitamente detallado.

Existen técnicas matematicas aplicadas a la estadistica faciles de ejecutary
que resultan muy eficientes porque los datos suelen estar disponibles y son
de facil acceso, el tiempo que es necesario dedicar para realizar estas técnicas
es escaso Yy, también, los resultados que se obtienen pueden ser tan fiables
como los obtenidos con cualquier otra técnica. Un ejemplo de estas técnicas
es calcular el importe del ingreso anual estimado utilizando los datos de los
ingresos del ejercicio corriente o utilizar conjuntamente los datos de los in-
gresos del ejercicio corriente y anterior para calcular la estimacién del ingreso
anual. Esta ultima formulacidn se utiliza cuando de los datos observados se
pueda concluir que las condiciones, el comportamiento y las magnitudes de
los valores del ejercicio precedente y del actual son similares.
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Para aplicar cualquiera de estas dos técnicas es suficiente con conocer los
derechos reconocidos y la recaudacidon, que son datos que ofrece la conta-
bilidad. Obviamente estas técnicas no se podran utilizar en la imposicién de
nuevas tasas y precios publicos, pero si en las propuestas de modificacién de
tasas y precios existentes.

En la estimacion de ingresos también se utiliza, para representar posibles va-
lores futuros, lineas de tendencia, para lo cual basta con dos valores, aunque
cuantos mas valores mayor fortaleza tendra la linea de tendencia. En las hojas
de célculo se ofrecen distintos tipos de lineas de tendencia, por ejemplo:

1.- Lineal. El resultado es una linea recta. Se usa si los valores de
la variable siguen un patrén similar a una linea recta. La linea de
tendencia muestra si la variable aumenta o disminuye. Su ecuacién
es:y=ax+b;

2.- Logaritmica. El resultado es una linea curva. Se usa si la
pendiente que formasen los valores de la variable fuese grande e
inmediatamente después aquella se redujese. Su ecuacidn es:

y =a*In(x) + b;

3.- Polinomial. El resultado es una linea curva. Se usa cuando los
valores fluctiian. Su ecuacion es: y= ax*n + bx*(n-1) + ... + zx"0;

4.- Potencial. El resultado es una linea curva. Se usa cuando el
crecimiento observado en la variable estéd especificado. Su ecua-
cién esy = a*x"b;

5.- Exponencial. El resultado es una linea curva. Se usa cuando los
valores fluctian. Su ecuacion es: y = a*e"(bx);

6.- Media movil. El resultado es una linea quebrada. Se usa cuan-
do los valores fluctiian de forma inestable.

En el mercado existen softwares de analitica que ofrecen predicciones mas com-
plejas. Requieren, ademas de la compra del producto y su mantenimiento, la
determinacion de indicadores clave de desempeno, el disefo de los cuadros de
mandos, de las palancas de los simuladores y la alimentacion periddica de datos.

2.3. Procedimiento

Cuando se estudia la modificacion de una tasa o de un precio publico se tiene en
cuenta la capacidad recaudatoria del mismo, en términos relativos, teniendo en
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cuenta que el presupuesto de ingresos del Ayuntamiento de Madrid en 20230 es

de 5.801.212.375 €.

EJECUCION DEL PRESUPUESTO TOTAL DE INGRESOS Y DE LAS TASAS Y PRECIOS PUBLICOS™

Prevision inicial 2018

Total Ayuntamiento™  4.761.578.658,00

4.818.814.037,00

2019

2020

5.166.733.447,00

2021

5.416.927.911,00

2022

5.801.212.375,00

30 Tasas por
prestacion servicios
publicos basicos

59.015.036,00

59.924.794,00

55.012.284,00

59.918.348,00

68.178.840,00

31Tasas por
prestacion servicios
publicos de caracter
social y preferente

1.5691.086,00

1.626.509,00

1.470.499,00

1.627.761,00

1.257.790,00

32 Tasas por
realizacion de
actividades de
competencia local

24.780.007,00

24.924.150,00

31.467.510,00

22.203.996,00

28.002.439,00

34 Precios publicos 47.712.529,00

46.989.394,00

50.170.270,00

36.575.424,00

44.264.452,00

Como puede observarse, tan solo la prevision inicial del articulo 30 pue-
de tener cierta entidad al suponer el 1,18% del conjunto de los ingresos del
Ayuntamiento. Con respecto a la prevision de todos los ingresos por precios
publicos esta es de tan solo del 0,76% del presupuesto del Ayuntamiento.

Derechos 2018

reconocidos netos

Total Ayuntamiento 5.121.977.905,08

2019

5100.824.008,50

2020

4.759.385.158,19

2021

5.421.515.568,35

30 Tasas por
prestacion servicios
publicos basicos

65.041.401,99

68.062.150,24

71.006.579,51

62.042.003,44

31Tasas por
prestacion servicios
publicos de caracter
social y preferente

1.634.795,01

1.707.249,27

763.635,56

2.822.922,08

32 Tasas por realizacion
de actividades de
competencia local

29.587.709,56

32.439.200,68

22.024.313,99

25.815.227,47

34 Precios publicos 42.757.381,66

45.204.400,83

19.695.236,77

25.796.325,82

Por lo que se refiere a la ejecucion del presupuesto podemos decir que los

derechos reconocidos se ajustan bastante a la prevision inicial.

Recaudado 2018 2019 2020 2021

Total Ayuntamiento 4.618.385.487,94 4.592.395.523,11 4.356.992.556,09 4.752.914.715,83
30 Tasas por

prestacion servicios 53.343.700,04 42.650.497,20 60.192.327,44 52.911.267,90

publicos basicos
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13. Normalmente se establece el
mes de junio, pero depende
del momento en el que se
realice el informe.

31Tasas por
prestacion servicios
publicos de caracter
social y preferente

1.463.297,70 1.5649.476,86 498.601,18 1.986.706,93

32 Tasas por
realizacion de
actividades de
competencia local

23.158.673,87 24.984.631,8 16.698.571,27 18.423.013,31

34 Precios publicos 42.650.497,20 45.059.818,68 19.5681.468,49 25.672.428,81

Por ultimo, en la elaboracién de los informes, se atiende también a los niveles
recaudados por si resultase relevante obtener esta magnitud.

En la estimacién de los ingresos de tasas y precios publicos que tienen poca
capacidad recaudatoria se proyecta al afo los ingresos reconocidos desde
enero hasta cierto mes, que se establece en el mismo informe'3, o se utiliza,
también, los ingresos del afio inmediato anterior aplicando en todo caso, al
resultado obtenido, la modificacién que se proponga. La eleccién entre pro-
yectar solo los ingresos del aio en vigor o incluir también los de los afios pre-
cedentes depende de cuanto se ajusten los datos de los ejercicios anteriores
al actual.

Como ejemplo, se incorpora un extracto del informe técnico-econémico, re-
dactado en 2017, para la modificacion de la Ordenanza Fiscal reguladora de la
Tasa por Prestacion de Servicios de Reproduccién de Imagenes y Documentos:

«Tabla 27. Derechos Reconocidos netos del Subconcepto 309.03,
relativo a copias de reprografia y cartografia.

DISTRIBUCION INGRESOS TRIBUTARIOS AYUNTAMIENTO DE MADRID

2013 1 19.442,12
2014 — 26.691,50
2015 _— 20.359,33
2016 — 16.585,88
2017 e— 10.008,65

En el mes de agosto de 2017, el importe de los derechos reconoci-
dos ascendia a 10.008,65 euros, que en una proyeccion simple nos
da unos ingresos previstos para el afio 2017 de 15.012,98 euros.

Calculando la regresion simple por el método de minimos cuadra-
dos, obtenemos que la rectay = a + bx tiene, para los parametros a
y b, los valores 25.307,53 y -1.896,39, respectivamente, por lo que la
recta que obtenemos es y = 25.307,53 - 1.896,39 x
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En consecuencia, en 2018 el importe de los ingresos esperados es
de 13.929,19 euros.»

En la estimacidn de los ingresos de las tasas que se gestionan con matricu-
la, por ejemplo, la tasa por la prestacion del servicio de gestién de residuos
urbanos de actividades, se tienen en cuenta todos los recibos de la ultima
matricula aprobada. En ellos se varian los elementos de la cuota objeto del
estudio de la modificacion de la ordenanza fiscal para obtener la prevision del
ejercicio en el que entre en vigor la nueva tasa. De forma parecida se procede
en el calculo de la estimacidn de las tasas y precios que tienen cierta capaci-
dad recaudatoria. De estos servicios se acude a las aplicaciones de gestion de
expedientes y se procede a hacer la simulacién de los ingresos rectificando las
variables que procedan, segun las propuestas de modificacion.

Como ejemplo, puede verse el siguiente extracto del informe técnico-econdmico,
redactado en 2015, para la modificacion de la Ordenanza Fiscal reguladora de las
Tasas por Servicios y Actividades relacionados con el Medio Ambiente - Tasa por
prestacion del servicio de gestion de residuos urbanos de actividades:

«La estimacidn del ingreso previsto por la Tasa por prestacién del
servicio de gestidon de residuos urbanos de actividades 2016 se ha
realizado utilizando los datos obrantes en el Ayuntamiento relati-
vos a actividades de la ultima matricula aprobada de la tasa por la
prestacion del servicio de gestidn de residuos urbanos. El resulta-
do se muestra a continuacion:

Prevision de rendimiento de la Tasa por prestacion del servicio de
gestion de residuos urbanos de actividades 2016

Usos N.° Recibos CuotaTotal Beneficios Cuota Final
Fiscales
Bices 5 13.227 0 13.227
Comercial 97.163 14.220.745 174732  14.046.013
Cultural 2.360 5.824.613 4.365.130 1.459.483
ﬁgéi’e{e o 4.630 2.516.570  100.058  2.416.512
Industrial 11.473  3.661.198 450.801 3.210.397
Deportivo 1.124 1.581.502 915.057 666.445
Oficinas 30.903 14.414.612 760.511 13.654.101
Edificio singular 391 1.968.136 306.203 1.661.933

Religioso 702 901.402 782.765 118.637
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Espectaculos 124 496.010 161.164 334.846

Sanidad y
beneficencia

1.504 2.647.260 831.638 1.815.622

Total 150.379 48.245.275 8.848.059 39.397.216

El resultado detallado de cada uno de los usos catastrales refleja-
dos en el cuadro anterior se acompaina como Anexo XIV.

Como se observa en el cuadro anterior, el rendimiento previsto de
la tasa asciende a 39.397.216 euros, que es el resultado de aplicar
las nuevas cuotas previstas para 2016, en las que figura desconta-
do el importe de los diferentes beneficios fiscales.»

En otros casos sera necesario que los gestores de los servicios realicen una
estimacién de la demanda. Para recabar esta informacién se elaboran unos
cuestionarios, en formato de tabla, al objeto de que los gestores cumplimen-
ten los datos bien de los ingresos esperados bien del nimero de servicios que
se prevé que realizaran.

Ejemplo, extracto de la tabla enviada en 2022. subconcepto de ingreso 30905.
Derechos de examen. Derechos reconocidos en 2021: 740.038,14 €.

ACTIVIDAD: SELECCION DEL PERSONAL FUNCIONARIOY LABORAL

Confirmar nombre, apellidos y teléfono de la persona de contacto del Servicio:

FICHA DE NUMERO DE SERVICIOS PRESTADOS
INSTRUCCIONES PARA CUMPLIMENTAR LA FICHA:

(1) Relacionar en esta columna todas las oposiciones realizadas y/o previstas indicando para
cada una de ellas nombre de la convocatoria, grupo al que pertenece y fecha de realizacién
y/o prevision de esta.

(2) La informacidn que figura en color fue facilitada por el Servicio el afio anterior. Revisary
corregir en caso necesario.

Convocatoria Subgrupo al que N.° instancias de oposiciones N.° instancias de
realizadas/previstas pertenece celebradas en el afio 2021 oposiciones celebradas
1) en el afio 2022
3 plazas Técnico

P Al 144

Superior Farmacia

7 plazas Médico
Medicina General Al 104

10 plazas Técnico
Superior Psicologia Al 726
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20 plazas Técnico

Medio TIC A2 556
4 plazas Técnico

Superior Quimicas Al 114
8 Técnico/a

Superior (Técnico Al 131

de Organizacion)

Cuando existe una completa incertidumbre sobre la demanda del servicio que
se generara en el ejercicio siguiente o cuando se estudia la nueva creacion de
una tasa o de un precio publico sera necesario que el gestor del servicio que
se va a gravar realice una previsidn del nimero de servicios que se presta-
ran'# ya que es quien conoce el mercado como oferente de este. Sin embargo,
cuando no es posible obtener esta previsién hay que acudir a otras fuentes o
a realizar hipdtesis de trabajo.

Es el caso recogido en el siguiente ejemplo, relativo a un informe técnico-
econdmico elaborado en 2012 para la creacidn de la nueva tasa por la prestacion
del servicio de celebracidn en sdbado de matrimonios civiles. Subconcepto de
ingreso 31900. Matrimonios civiles:

«C) INGRESOS PREVISTOS 2013

En el célculo de los ingresos previstos se ha considerado que la
oferta del servicio se cubre al 100%, por lo que el nimero de matri-
monios civiles que se celebrarian en sdbado seria de 1404. Para la
determinaciéon del nimero de matrimonios se ha tenido en cuenta la
prevision elaborada por el Area de Gobierno de Vicealcaldia segun la
cual el numero de bodas a oficiar cada sabado seria de 6. Asi:

18 distritos x 11 sdbados al afio x 6 bodas cada sabado =
1.188 bodas al ano en 18 distritos

3 distritos x 12 sdbados al afo x 6 bodas cada sabado =
216 bodas al afio en 3 distritos

De donde,
1.188 + 216 = 1.404 bodas al ario en los 21 distritos

14. Lo cual puede resultar una
tarea facil si, por ejemplo, el
servicio no solo ya se venia
prestando, sino que, ademas,
se estaban contabilizando los
datos precisos.
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15. Ordenanzas fiscales regula-
doras de los tributos y precios
publicos municipales - Portal
del Contribuyente del Ayunta-
miento de Madrid (madrid.es/
ordenanzasfiscales)

16. Para cada tipo de analisis se
utiliza la misma cantidad de
reactivo, el tiempo de uso de la
maquinaria es uniforme, el per-
sonal dedica el mismo tiempo,...

La previsidon de ingresos se obtiene de aplicar la tasa propuesta al
numero de bodas:
1.404 x 120,00 € =168.480, 00€»

Recientemente, en la ATM se ha implantado el Laboratorio Tributario, uno de cu-
yos cometidos es la generacion de una plataforma en donde se estan agregando
gran cantidad de datos, lo cual permitird obtener, de forma automatica, tanto
visualizaciones de informes como la obtencidn de simulaciones de ingresos.

@ METODOLOGIA EN EL CALCULO DE
COSTES DE LAS PRESTACIONES DE
SERVICIOS O LA REALIZACION
DE ACTIVIDADES

El Ayuntamiento de Madrid tiene aprobadas'®:

—> 17 Ordenanzas fiscales reguladoras de tasas por la prestacion de servicios
y realizacion de actividades. Para ellas estudiamos 143 servicios muy he-
terogéneos, por ejemplo:

- La realizacidon de los andlisis clinicos que realizan en el
Laboratorio de Salud Publica que, dadas las circunstan-
cias en las que se producen estos servicios'®, podemos
determinar de forma unitaria, es decir, calculamos lo que le
cuesta al Ayuntamiento realizar cada analisis.

- La expedicidn de las licencias de actividades que, ademas
de que incumbe parcialmente a 23 érganos municipales, uno
de ellos es un organismo auténomo, su coste lo determina-
mos de forma global.

- El mantenimiento de los servicios de emergencia de
bomberos que, aunque tan solo le corresponde a un érgano
municipal, este estd compuesto por una amplia plantillay
un elevado presupuesto en bienes corrientes y servicios.

—> 1 Ordenanza reguladora de los Precios Publicos por la Prestacién de
Servicios o la Realizacién de Actividades. Para ella estudiamos 21 servi-
cios, los cuales se refieren, en una amplia mayoria, al mundo de la cultura,
pero también a la ejecucion de obras en la via publica.
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—> 12 Acuerdos del Pleno del Ayuntamiento de Madrid por el que se estable-
cen los precios publicos por la prestacién de servicios. Para ellos estudia-
mos 15 servicios, también muy heterogéneos.

—> Moddulos del ICIO. En la Ordenanza Fiscal reguladora del Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras recogemos unos médulos con los
que se puede determinar la base imponible del impuesto cuando el visado
del presupuesto no es requisito preceptivo. Estos mdédulos se refieren a
lo que cuesta, por unidad, la realizacidén de cada una de las obras que se
detallan en la propia ordenanza del impuesto.

3.1. Conceptos

En la metodologia que se sigue en el Ayuntamiento, el término «coste!”» se
equipara con gasto presupuestario porque, aunque en términos econdémicos
no todos los gastos son costes y viceversa, calcular costes resulta dificil
tanto a la hora de identificarlos como por su valoracién en si, en comparacion
con la facilidad de trabajar con los gastos presupuestarios y, ademas, dados
los factores empleados en los procesos de produccidn de servicios, de
cometerse alguna desviacion esta seria insignificante.

Los costes que se toman en consideracidn son los que prevé el apartado 2 del
articulo 24 del TRLHL:

a) Los costes directos e indirectos.
b) Los costes de caracter financiero.
c) La amortizacién del inmovilizado.
d) Los gastos generales.

Los costes directos se vinculan con las unidades organizativas municipales sin
necesidad de adoptar ningun criterio de reparto, sin embargo, para asignar los
costes indirectos se necesita elegir un criterio de reparto. En costes directos
e indirectos se incluye tanto la valoracion de los consumos en recursos que

17. La IGAE define «coste» como
la valoracion monetaria de los
consumos necesarios realiza-
dos o previstos por la aplica-
cién racional de los factores

productivos en la obtencién de
los bienes, trabajos o servicios
que constituyen los objetivos
del sujeto contable.

Resolucién de 28 de julio de
2011, de la Intervencion Ge-
neral de la Administracion del
Estado, por la que se regulan
los criterios para la elabora-
cién de la informacién sobre
los costes de actividades e in-
dicadores de gestion a incluir
en la memoria de las cuentas
anuales del Plan General de
Contabilidad Publica.

hacen los centros cuando realizan las actividades gravadas con tasas o con
precios publicos, como los consumos que se deben imputar, de forma indirec-
ta, por tratarse de recursos consumidos en centros para realizar actividades
gue son necesarias para garantizar la prestacion del servicio pero que no se
pueden vincular directamente con el mismo. Estos ultimos se incluyen, en la
metodologia, en lo que se denomina costes de estructura.
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18. Acuerdo de 4 de julio de 2019
de laJunta de Gobierno de la
Ciudad de Madrid, de orga-
nizacién y competencias del
Area de Gobierno de Cultura,
Turismo y Deporte.

«(..) 1.2 Organizacién del Area
de Gobierno de Cultura, Turis-
mo y Deporte.

El Area de Gobierno de Cul-
tura, Turismo y Deporte se or-
ganiza para el ejercicio de sus
competencias en los siguientes
drganos directivos, subdirec-
ciones generales y empresas,
asi como en las demds unida-
desy puestos de trabajo que
se determinen en la relacién de
puestos de trabajo:

1. Coordinacion General
de Cultura.

1.1. Direccién General de Biblio-
tecas, Archivos y Museos. (...)»

19. En el Manual de procedimien-
to para la Implantaciéon de
un Sistema de Costes en la
Administracion Local (MAPIS-
CAL), editado por la Federa-
cién Espaiola de Municipios
y Provincias (FEMP) se define
actividad como el «conjunto
de actuaciones que tiene
como objetivo la aplicacion
de un valor anadido a un
objeto, mediante la utilizacidn
combinada de factores en
un proceso productivo, para
obtener bienes o prestar ser-
vicios. Describe el contenido
del proceso o de los procesos
necesarios para llevar a cabo
la prestacion. El conjunto de
actividades que de forma clara
y concisa identifica a cada
proceso, se denomina mapa
de actividades»

Por lo tanto, antes de valorar los costes es necesario identificar:

- Los centros principales de coste, que son las unidades organi-
zativas en las que se estructura el Ayuntamiento. Son los érganos
responsables de los programas presupuestarios porque, ya que se
valora el consumo con el gasto presupuestario, tiene relevancia
que se identifique por «centro» a la unidad responsable de este.

Como ejemplo, el siguiente extracto del Presupuesto General del
Ayuntamiento de Madrid de 2022. Centro de coste: Direccién
General Bibliotecas, Archivos y Museos.'®

PRESUPUESTO GENERAL AYUNTAMIENTO DE MADRID
FICHA DE PROGRAMAS

Seccidén 130 Cultura, Turismo y Deporte

Centro 001 Ayuntamiento de Madrid

G. Progr. Bibliotecas y Archivos

Programa 332.10 Bibliotecas Publicas 'y
Patrimonio Bibliografico

Responsable D.G. Bibliotecas, Archivos y Museos

programa

- Las actividades'® que se prestan a la ciudadania y que son objeto
de imposicidn con tasas o con precios publicos, asi como aquellas
otras actividades que no se prestan directamente a la ciudadania
pero que dan soporte, de alguna manera, al servicio final que se
presta. Tanto en los decretos y acuerdos de organizacion y com-
petencias, como en los objetivos, indicadores y actividades del
Presupuesto General del Ayuntamiento o por una comunicacion
directa con el servicio gestor se localizan las actividades con su
centro de coste.

Ejemplo, extracto del Presupuesto General del Ayuntamiento de
Madrid de 2022, programa 133.01 Trafico. Responsable del pro-
grama DG Gestidn y Vigilancia de la Circulacion20. Actividad:
Tramitacion del permiso municipal de conductor de autotaxi:
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20. Acuerdo de 4 de julio de

21.

2019 de la Junta de Gobierno
de la Ciudad de Madrid, de
organizacion y competen-

cias del Area de Gobierno de
Medio Ambiente y Movilidad.
Competencia especifica de la
Direccién General de Gestiony

Vigilancia de la Circulacion. 1.2.

«b) Gestionar los servicios de
autotaxi en los términos previs-
tos en la normativa que les es
de aplicacion, tanto en materia
de licencias, titulares, conduc-
tores, vehiculos, elementos
minimos obligatorios, régimen
de descansos, duracidon maxi-
ma de prestacion del servicio,
como en aquellos otros que

se encuentren previstos en la
normativa sectorial.»

Acuerdo de 27 de junio de
2019 de la Junta de Gobierno
de la Ciudad de Madrid, de or-
ganizacion y competencias del
Area de Gobierno de Hacienda
y Personal. 1.° Organizacion
del Area de Gobierno de Ha-
cienday Personal.

«(..) 1. El Area de Gobierno
de Hacienday Personal se
organiza para el ejercicio

de sus competencias en los
siguientes drganos directivos,
subdirecciones generales y
organismos, asi como en las
demas unidades y puestos
de trabajo que se determinen
en la relacion de puestos de
trabajo:

1. Coordinacion General de
Presupuestos y Recursos
Humanos. (...)

1.2. Direccion General de
Planificacién de Recursos
Humanos. (...)»

20. GESTION EFICAZY EFICIENTE EN LATRAMITACION
DE LOS EXPEDIENTES RELACIONADOS CON LA
PRESTACION DEL SERVICIO DELTAXI

Indicador Magnitud Prevision
Permiso municipal de conducir de .

autotaxi. Obtencion y renovacién hombres Numero 480
Permiso municipal de conducir de Numero 20

autotaxi. Obtencidn y renovacién mujeres

- Los procesos, esto es, qué se hace para prestar el servicio. Los
procesos se componen de una serie de fases en las que intervie-
nen los factores productivos del Ayuntamiento y cuyo resultado es
el servicio final que se presta.

Los costes de caracter financiero que, aunque desvirtuan la naturaleza del
coste del proceso porque su nacimiento se debe a circunstancias de indole fi-
nanciera, se tienen en cuenta e incluyen los intereses y otros gastos derivados
de operaciones financieras asumidas por el Ayuntamiento para la ejecucién
de sus inversiones.

En cuanto a la amortizacion del inmovilizado, se deberian calcular unas cuotas
gue midiesen la depreciacién real con independencia de las normas finan-
ciero-fiscales. Sin embargo, el esfuerzo que habria que emplear para reali-
zar estas mediciones no justificaria el resultado, por lo tanto, se acude a los
coeficientes establecidos en el Decreto del Delegado del Area de Gobierno
de Economia y Hacienda de 10 de diciembre de 2015, por el que se acuerda
modificar la vida util de los bienes que componen el activo no corriente del
Ayuntamiento y sus Organismos Auténomos y se establece el criterio de valo-
racion de determinadas inversiones.

Por ultimo, en los gastos generales se incluyen los costes originados en los
centros que no guardan una relacion directa con la prestacidn del servicio,
aun cuando son, en cierta medida, necesarios para que este se lleve a efecto.
En la metodologia se incluyen, junto con los costes indirectos necesarios para
prestar el servicio, en lo que se denomina costes de estructura.

Al igual que lo comentado en el apartado de costes directos e indirectos, para
los gastos generales se necesita identificar los centros principales de coste,
las actividades y los procesos.

Ejemplo, extracto del Presupuesto General del Ayuntamiento de Madrid de
2022. Centro de coste: Direccidon General Planificacion de RRHH2':
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22,

Acuerdo de 4 de julio de 2019
de la Junta de Gobierno de la
Ciudad de Madrid, de organi-
zacién y competencias del Area
de Gobierno de Medio Ambien-
te y Movilidad. Competencia
especifica de la Direccién
General de Sostenibilidad

y Control Ambiental. 1.2. «g) Im-
pulsar la puesta en marcha de
sistemas de gestion ambiental
y la ejecucion de auditorias

y estudios energéticos en las
dependencias municipales'y
prestar la asistencia técnica
precisa para su implantacion.»

PRESUPUESTO GENERAL AYUNTAMIENTO DE MADRID
FICHA DE PROGRAMAS

Seccion 170 Hacienda y Personal
Centro 001 Ayuntamiento de Madrid
G. Progr. Administracion General
Programa 920.04 Formacion de Personal

Responsable D.G. Planificacién de RRHH

programa

Ejemplo, extracto del Presupuesto General del Ayuntamiento de Madrid
de 2022, programa 172.11 Sostenibilidad. Responsable del programa DG
Sostenibilidad y Control Ambiental?2. Actividad: Impulso de la eficiencia ener-
gética y energias renovables en edificios municipales.

02. IMPULSO DE LA EFICIENCIA ENERGETICAY ENERGIAS
RENOVABLES EN EDIFICIOS MUNICIPALES.

Indicador Magnitud Prevision
Estudios energéticos en edificios .

municipales Numero 15
Centros municipales con gestion Numero 10

ISO 50001

Estudios de viabilidad de sistemas
de energias renovables en edificios 25
municipales

Centros municipales con seguimiento

energético monitorizado 200

ACTIVIDADES

a) Estudios energéticos y auditorias en edificios e instalaciones
municipales.

b) Sistemas de energias renovables en edificios e instalaciones
municipales

c) Seguimiento energético monitorizado.
d) Implantacién de medidas de eficiencia energética.
e) Medida y verificacion de ahorros energéticos de centros municipales

f) Implantacién y mantenimiento de sistemas de gestion energética
bajo la norma ISO 50001

g) Inversiones en eficiencia energética e impulso de energias
renovables en dependencias municipales
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23. Por supuesto que existe la po-
sibilidad de que en el cémputo
del coste del servicio haya que
tener en cuenta algun gasto
presupuestado en el capitulo 7,
sin embargo, hasta la fecha, no
se ha presentado ningun caso.

24. (Idem nota 21)

En resumen, los costes considerados resultan de los factores productivos o
los recursos con los que cuenta esta administracidn para la realizacién de las
actividades, los cuales son:

- El trabajo del personal municipal que presta directa o indirecta-
mente los servicios a la ciudadania.

- Los bienes y servicios que se adquieren a empresas externas para
poder prestar el servicio.

- La financiacién de las inversiones necesarias para prestar el ser-
vicio que generan gastos financieros.

- Los bienes en propiedad necesarios para prestar el servicio.

- Otro personal municipal y otras adquisiciones en bienes co-
rrientes y servicios que, de manera indirecta, se necesitan para el
funcionamiento de la organizacién vy, por ende, para la prestacion
de los servicios.

Siguiendo una clasificacién en funcién de la naturaleza del coste, los cos-
tes del TRLHLy su correspondencia con la clasificacién econdmica de gastos
establecida por la Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se
aprueba la estructura de los presupuestos de las entidades locales, seria:

Art 24.2 del TRLHL  Naturaleza del coste  Clasificacion econémica

Coste de personal Capitulo 1 Gastos de personal
Coste de servicios Capitulo 2 Gastos en bienes corrientes
Costes directos exteriores y servicios

e indirectos
Capitulo 4 Transferencias corrientes

Otros costes
Capitulo 7 Transferencias de capital23

Costes de caracter

financiero Coste financiero Capitulo 3 Gastos financieros
Amortizacién del N, .
inmovilizado Amortizacién (extrapresupuestario)
Coste de personal Capitulo 1 Gastos de personal
Coste de servicios Capitulo 2 Gastos en bienes corrientes
exteriores y servicios

Gastos generales

Capitulo 4 Transferencias corrientes

Otros costes
Capitulo 7 Transferencias de capital24
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25. Aunque se identifica «cen-

tro de coste» con el drgano
responsable del programa
presupuestario, lo normal es
que cada drgano tenga una
estructura por debajoy que
cada una de las unidades en
las que se ha organizado pres-
ten servicios diferenciados.
Por ello, el responsable del
organo sera quien identifique
la unidad municipal que presta
el servicio estudiado. Esa
unidad sera la que facilite los
datos relativos a la prestacion
del servicio.

3.2. Consideraciones

En los informes técnico-econdmicos se mide lo que le cuesta, adecuadamente
periodificado, al Ayuntamiento prestar un servicio final. Antes de llegar a ese
resultado es fundamental conocer:

—> Qué se va a gravar, es decir, cual es el proceso que conforma el servicio
municipal que va a dar lugar a la contraprestacion y qué otras operaciones
intermedias se producen para ayudar a producir el servicio final.

—> Quién realiza todos esos procesos.
—> Coémo se realizan los procesos.
— Cuanto se dedica de los recursos municipales a los procesos.

La respuesta al «qué» la ofrecen las descripciones de los hechos imponibles,
las descripciones de las actividades del presupuesto, los acuerdos de compe-
tencias o las comunicaciones directas con los centros gestores. Los respon-
sables del programa presupuestario2® proporcionan la respuesta a «quién».
La respuesta al «como» es facilitada por la unidad municipal que presta el
servicio, asi como la respuesta al «cuanto».

En el célculo del coste de la prestacion de servicios interviene:

—> La valoracidén del coste del personal, para lo cual previamente es nece-
sario que la unidad municipal o centro gestor del servicio explique las
fases que se suceden en la prestacion del servicio y que identifiquen el
personal municipal involucrado en el proceso. Estas tareas se concretan
en la elaboracion de un mapa de tareas y en una relaciéon del personal
que presta el servicio a la que se anade la dedicacidn al proceso que, ge-
neralmente, se trata de computar cuanto tiempo lleva prestar aquel. Esta
medicidn suele veniren un porcentaje de la jornada anual por cada puesto
de trabajo, aunque en ocasiones el porcentaje se adjudica a un grupo de
puestos de trabajo. Menos comun es que la medicién venga por minutos
por servicio.
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26. No se incluye los de finan-
ciacion afectada (excepto
si estudiamos la inversién
afectada), ni los de tesoreria,
ni los de demora.

¢Doénde y como se
presta el servicio?

Informacion del
Centro gestor
relativa a cémo se

IDENTIFICACION del
personal municipal

Relacion del
personal municipal
del Centro gestor

n° 2. Agosto 2023
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DEDICACION
al servicio

Tiempo que se dedica
a prestar el servicio
(global unitario;
directo o indirecto)

presta el servicio

La valoracion de estas dedicaciones se realiza con base al gasto presu-
puestario de cada puesto de trabajo e incluye las retribuciones del puesto,
las personales, las cuotas sociales, el transporte y otros costes sociales
que se pueden imputar de forma directa.

La valoracién de la adquisicidn de servicios exteriores, para lo cual previa-
mente es necesario conocer el programa presupuestario. El centro gestor
es quien indica las contrataciones que ha realizado, las aplicaciones que
se asignan al procesoy a cuanto se eleva su gasto. Esto ultimo no siempre
es facil porque las adquisiciones suelen dar respuesta a necesidades de
varios servicios y no solo de uno, pero esta cuestion se suele solventar
con los datos que contienen los pliegos de la contratacion, sobre todo
cuando se aprueban precios por médulos.

¢Dénde y como se
presta el servicio?

Informacién del
Presupuesto del
Ayuntamiento,
de sus organismos
auténomos y em-
presas municipales

IDENTIFICACION de
los bienes y servicios
consumidos

Aplicacion del capitulo
2 de gastos del presu-
puesto donde estén
asignados los gastos
por la prestacion del
servicio

DEDICACION
al servicio

Asignacion o resparto
de la aplicacion

La valoracién del coste financiero2, para lo cual se utiliza la estimacién
del gasto anual en intereses y gastos financieros que realiza la unidad
municipal encargada de ejecutar la politica financiera del Ayuntamiento.
El reparto del gasto se hace en funcion del importe reconocido en

inversiones.

¢Ddénde y como se
presta el servicio?

Capitulo 6 de gas-
tos del presupues-
to por programas

Capitulo 3 de gas-
tos del presupuesto

IDENTIFICACION
de las inversiones
e intereses

Obligaciones recono-
cidas del capitulo
6 del gestor

Intereses de la deuday
gastos financieros

DEDICACION
al servicio

Obligaciones recono-
cidas de inversiones
en el servicio

Reparto de los inte-
reses y de los gastos
financieros
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Una vez determinadas las inversiones realizadas durante el periodo en el que
la deuda contraida estd viva se calcula el peso que tienen, afo a afo, las inver-
siones realizadas para el servicio que se esté estudiando. El coste financiero
imputable al servicio final es el que se obtiene de aplicar los pesos calculados

sobre el gasto financiero del Ayuntamiento.

—> La valoracién de la depreciacion de los bienes muebles e inmuebles. Son
los centros gestores quienes identifican el inmovilizado que utilizan en la
prestacion de los servicios. En aras de la eficiencia, tan solo se consideran
las amortizaciones de inmuebles que en su totalidad o mayoritariamente se
dedican a la prestacion de un servicio. Con respecto a los bienes muebles,
es indispensable que el centro gestor facilite informacién del uso del bien.

¢Dénde y cémo se IDENTIFICACION

presta el servicio? del inmovilizado
Inversiones en — Relacion de bienes
inmovilizado del muebles e inmuebles
Ayuntamiento, que utiliza el centro

Organismos Auté- gestor para prestar

nomos o Empresas el servicio

Municipales

3.3. Procedimiento

DEDICACION
al servicio

e Tiempo anual durante
el cual el bien se utiliza
en la prestacion
del servicio

En la propia cuantificacidén del coste por la prestacion de servicios o la realiza-
cion de actividades se sigue un proceso el cual estd compuesto de las siguien-
tes fases que van a dar respuesta a las consideraciones arriba planteadas:

Fase 1

A la vista del presupuesto en vigor, se clasifican los programas en finales, de
estructura y mixtos. Los programas presupuestarios que, como vimos, se equi-

paran a los centros de coste, se clasifican en:

—> Finales, son en los que se realizan las actividades o los servicios ofreci-
dos directamente a los ciudadanos, que pueden ser o no objeto imponible
de tasas o precios publicos. Aunque también incluyen otros programas
asimilables a los finales para no repartir sus costes, como por ejemplo el
programa «91240. Grupos Politicos Municipales».

—> De estructura, son aquellos centros de actividad imprescindibles para
el funcionamiento de los restantes servicios del Ayuntamiento y de sus
Organismos Autdbnomos pero que no estan directamente vinculados a la
prestacion de un servicio al ciudadano. Incluyen tanto los centros cuyos
costes suponen un coste indirecto en la prestacion del servicio al ciuda-
dano como los centros en los que se originan los gastos generales.
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27. Este servicio ademas es
objeto imponible de la tasa
por expedicién de documentos
administrativos.

—> Mixtos, son aquellos en los que se producen tanto costes directos como
indirectos de los servicios prestados directamente a los ciudadanos. Por
ejemplo, el programa «92009. Asesoria Juridica» atiende tanto a la reali-
zacion del bastanteo de poderes para actuar ante una administracion que
soliciten los ciudadanos??, como a los servicios de asesoramiento juridico
y de asistencia procesal del Ayuntamiento.

En esta fase también se cuenta con el listado de los puestos de trabajo, orga-
nizados por programas.

Fase 2

Se preparan los cuestionarios que se remiten, para su cumplimentacion, a los
centros mixtos y a los de estructura de los que se necesite que aporten un
criterio de reparto y se solicita informacidn de su actividad, esto es, una breve
descripcion de las actividades que realizan y los medios humanos y materiales
afectos al servicio.

El objeto de los cuestionarios es que recopilen toda la informacion precisa:
—> Para identificar los recursos municipales que participan en la prestacién
del servicio objeto de estudio.

—> Para conocer cuanto se dedica de cada recurso.

—> Para valorar la dedicacién de los recursos empleados en la prestacion
del servicio.

En general, se sigue el siguiente esquema:

/PERSONAL \/ BIENES \/ FINANCIA- \/ BIENES \

IDENTIFICACION MUNICIPAL CORRIENTES CION DE LAS MUEBLES E
Y SERVICIOS INVERSIONES INMUEBLES
Dedicacion Tiempo Ejecucion Operaciones Tiempo
trabajado de contratos financieras utilizado
Valoracion Asignacion Asignacion o Asignacién o Cuotas de
o reparto reparto del gasto | reparto del gasto | amortizacion
del gasto \del capitulo 2 /\ del capitulo 3 /\ /

\ del capitulo1 )

Fase 3

La informacidn recibida de los centros mixtos y de estructura es analizaday da
comienzo el cédlculo de sus costes estimados en el ejercicio vigente. El coste
de estructura, calculado conforme a las reglas de valoracion arriba enuncia-
das, se reparte entre todos los centros en funciéon de unos coeficientes, al
objeto de que este coste indirecto sea trasladado al coste de la prestacion
de los servicios finales a la ciudadania. Cada coste indirecto se reparte en
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28.

29.

También se podria optar por
seguir el procedimiento descri-
to para imputar los costes de
los centros de nivel superior a
los de ultimo nivel del aparta-
do Decimoquinto de la Resolu-
cién de 28 de julio de 2011, de
la Intervencion General de la
Administracién del Estado, por
la que se regulan los criterios
para la elaboracion de la in-
formacion sobre los costes de
actividades e indicadores de
gestion a incluir en la memoria
de las cuentas anuales del
Plan General de Contabilidad
Publica, el cual se realiza en
una sola fase.

Aunque ciertos costes no se
reparten, se quedan en los
centros de estructura porque
se entiende que son aplicables
al propio sistema estructural.

funcién de unos coeficientes que reflejan la interrelacion entre los distintos
centros municipales. El procedimiento de imputacién consiste en repartir, su-
cesivamente?8, los costes de estructura entre todos los centros hasta que,
finalmente, se trasladen a los centros finales29. Esto supone que los costes
de estructura quedan repartidos entre los centros a nivel de programa pre-
supuestario por lo que para trasladarlos al coste del servicio sera necesario
acudir a un criterio de reparto.

Principalmente son cuatro los criterios utilizados para obtener los coeficientes
de reparto:

—> La relacién entre el importe dotado en los capitulos 1y 2 de los progra-
mas y la dotacidn total de los programas con los que tenga conexidn, sin
incluir las dotaciones de 227 «Trabajos realizados por otras empresas y
profesionales», 250 « Trabajos realizados por administraciones publicas»,
251 « Trabajos realizados por otras entidades publicas» y 260 « Trabajos
realizados por instituciones sin fines de lucro».

—> La relacién del numero de puestos, clasificados por programas. Este cri-
terio de reparto se usa para el reparto del coste de los centros cuya acti-
vidad estd muy ligada a los empleados, por ejemplo, el programa «22101.
Accidn Social para Empleados».

—> Los gastos del programa «93401. Politica Financiera» se reparten en fun-
cion del peso que las inversiones de cada programa representan respecto
de la inversidn total del Ayuntamiento de Madrid.

—> El peso que supone la superficie afectada respecto del total consigna-
do en el presupuesto. Por ejemplo, es el criterio de reparto del programa
«93302. Edificios».

En esta fase también se preparan los cuestionarios de los centros finales y se re-
miten las cartas en las que se solicitan informacién de la actividad que realizan.

Fase 4

Todos los datos reportados por los centros finales son analizados. Con ellos
se calcula, para el ejercicio vigente: el coste directo de personal municipal, el
coste directo en bienes corrientes y servicios y las cuotas de amortizacién del
inmovilizado. A estos costes se afiade el coste imputable de los gastos finan-
cieros que, como ya se ha indicado, se realiza en funcién de las inversiones
acometidas y el coste de estructura imputable, el cual se calcula hallando la
ratio entre el coste de personal mas el coste en bienes corrientes y servicios
de la actividad y el gasto en los capitulos 1y 2 del programa en el que aquella
se encuadra. Esta ratio aplicada al coste de estructura imputable al programa,
calculado en la fase 3, nos da el coste de estructura de la actividad.
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30. De personal municipal, bienes
corrientes y servicios, financie-
ro, amortizacién y estructura.

En general, con la suma de estos cinco30 costes se obtiene el coste total en
los que incurre el Ayuntamiento por la prestacién del servicio.

A partir de esta estimacidn de cierre del ejercicio vigente y en atencién a la
naturaleza de cada coste, es decir, diferenciando el coste segun se refiera a su
origen se aplica, a cada uno de ellos, ciertas magnitudes que permitan prever
el importe del coste para el ejercicio siguiente en el cual entraria en vigor la
tasa o el precio publico. Por ejemplo, el coste del personal municipal se podria
variar en funcién de la modificacidn salarial de los funcionarios, publicada en
el proyecto de la Ley de Presupuestos Generales del Estado; el coste en bienes
corrientes y servicios, en funcién de las previsiones de revisiones de precios
acordadas en las contrataciones; las cuotas de amortizacidn, en funcién de la
vida util del inmovilizado o por informacion relativa a la puesta en funciona-
miento de nuevas inversiones.

Esa magnitud de coste total prevista para el siguiente ejercicio es la que se com-
para con el ingreso previsto para comprobar que este, en las tasas, no supere al
coste o0 que, en los precios publicos, cubre, en general, como minimo el coste.
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RESUMEN

Las tres sentencias que ha dictado recientemente
el Tribunal Constitucional en relacidn con el impues-
to municipal sobre el incremento del valor de los ter-
renos de naturaleza urbana, la STC 59/2017, 126/2019
y 182/2021, han regulado con distinto alcance sus
efectos y generado diferentes problemas. Su inter-
pretacion es todavia objeto de una continua polémica
que esta obligando al Tribunal Supremo a ir modu-
lando su aplicacion. Esta circunstancia es probable-
mente inédita en la historia de nuestros tribunales. Se
analizan aqui algunas de sus lineas fundamentales.

Palabras clave: Impuesto sobre el incremento del valor de

los terrenos de naturaleza urbana, inconstitucionalidad, efectos,
problematica.

ABSTRACT

The three sentences that the Spanish Constitu-
tional Court has recently handed down in relation
to the municipal tax on the increase in the value of
urban land, STC 59/2017, 126/2019 and 182/2021,
have regulated their effects with different scope and
generated different problems. Its interpretation is
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FJ 3 de la STC 59/2017: «Siendo
constitucionalmente admisible
que «el legislador establezca
impuestos que, sin desconocer
o contradecir el principio de
capacidad econdmica, estén
orientados al cumplimiento

de fines o a la satisfaccion

de intereses publicos que

la Constitucion preconiza o
garantiza», bastando con que
«dicha capacidad econdmica
exista, como riqueza o renta
real o potencial en la generali-
dad de los supuestos contem-
plados por el legislador al crear
el impuesto, para que aquél
principio constitucional quede
a salvo», ello debe hacerse

sin que en ningun caso pueda
«establecer un tributo tomando
en consideracion actos o he-
chos que no sean exponentes
de una riqueza real o poten-
cial, o, lo que es lo mismo,

en aquellos supuestos en los
que la capacidad econémica
gravada por el tributo sea, no
ya potencial, sino inexisten-

te, virtual o ficticia» (SSTC
26/2017, FJ 3;y 37/2017, FJ 3).
Por tanto «cuando no se ha
producido ese incremento en el
valor del terreno transmitido, la
capacidad econdémica preten-
didamente gravada deja de ser
potencial para convertirse en
irreal o ficticia, violandose con
ello el principio de capacidad
econdmica (art. 311 CE)» (STC
37/2017, FJ 3)».

(1) ELIIVTNU EN LAS STC 59/2017,
126/2019 Y 182/2021

El 30 de diciembre de 1988 se publicé en el BOE la Ley 39/1988, de 28 de di-
ciembre, reguladora de las Haciendas Locales (LHL), que introdujo una nueva
regulacién del tributo que tradicionalmente venia gravando las plusvalias mu-
nicipales del suelo, el impuesto sobre el incremento del valor de los terrenos
de naturaleza urbana (IIVTNU). La principal caracteristica de esta nueva regu-
lacién era la determinacion objetiva de la base imponible mediante un Unico
sistema que aplicaba determinados coeficientes sobre el valor catastral del
suelo, ofreciendo una gestidn sencilla y de litigiosidad reducida en compara-
cién con el complejo y conflictivo sistema que sustituia.

El sistema derogado estaba regulado en el Real Decreto 3250/1976, de 30 de
diciembre, por el que se ponian en vigor las disposiciones de la Ley 41/1975, de
Bases del Estatuto del Régimen Local, relativas a ingresos de las Corporaciones
Locales, que en su articulo 92 indicaba que la base del impuesto seria la di-
ferencia entre el valor corriente en venta del terreno al comenzary al terminar
el periodo de imposicidn, valores que se determinarian con arreglo a los tipos
unitarios del valor corriente en venta de los terrenos enclavados en el término
municipal. Estos valores serian fijados periédicamente por los Ayuntamientos
teniendo en cuenta el aprovechamiento urbanistico que correspondiera a los
terrenos, con sujecidn a los tramites establecidos para los acuerdos de impo-
sicion y aprobacion de las ordenanzas fiscales. Finalmente se aclaraba que a
los efectos de determinar el valor final «no podria tomarse en consideracion el
declarado por los interesados».

El sistema objetivo de determinacién de la base imponible del IIVTNU sub-
sistid en solitario y sin problemas, en un largo escenario de permanente in-
cremento del valor del suelo, hasta la dramatica crisis econédmica desatada
en 2008 con el pinchazo de la denominada «burbuja inmobiliaria». A partir de
ese momento se puso de manifiesto que el tributo podia gravar de modo ha-
bitual, y no esporadico, situaciones en las que habia minusvalia del suelo. Tal
circunstancia explosiona finalmente en la sentencia 59/2017, de 11 de mayo,
del Tribunal Constitucional.

Esta sentencia declara que el IIVTNU no es, con caracter general, contrario
al Texto Constitucional. Lo es Unicamente en aquellos supuestos en los que
somete a tributacion situaciones inexpresivas de capacidad econdmica, esto
es, aquellas que no presentan aumento de valor del terreno al momento de la
transmision.!
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Indica el Tribunal que siendo «plenamente valida la opcién de politica legis-
lativa dirigida a someter a tributacidn los incrementos de valor mediante el
recurso a un sistema de cuantificacidn objetiva de capacidades econdmicas
potenciales, en lugar de hacerlo en funcién de la efectiva capacidad econd-
mica puesta de manifiesto, sin embargo, «una cosa es gravar una renta poten-
cial (el incremento de valor que presumiblemente se produce con el paso del
tiempo en todo terreno de naturaleza urbana) y otra muy distinta es someter a
tributacidn una renta irreal»». Advertia igualmente que la crisis econémica ha-
bia convertido un efecto aislado en otro generalizado «al que necesariamente
la regulacion normativa del impuesto debe atender».

Cuando el Tribunal afirmé en su fallo que la inconstitucionalidad del articu-
lo 110.4 del Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales
(TRLRHL) se producia al impedir que los sujetos pasivos pudieran «acreditar
la existencia de una situacidn inexpresiva de capacidad econdémica», no se
percatd que también podia considerarse inconstitucional el impedir la acre-
ditacién de «otra situacion expresiva de capacidad econémica», es decir, una
plusvalia de suelo efectiva pero diferente2 o muy diferente a la calculada de
modo objetivo. De hecho, para quienes venian liquidando habitualmente el
tributo fue evidente desde el primer momento que el enjuiciamiento de la po-
sible confiscatoriedad del impuesto era la siguiente cuestidén que habria de
plantearse, ya que al modo de determinacidon objetivo de la base le era com-
pletamente indiferente la plusvalia real. Se producia asi la circunstancia de
gue en el momento en que se calculaba si habia minusvalia por diferencia en-

2. «Lo que quedaria suprimido tre el valor de adquisicion y el de transmisidn, y se ponia de relieve la plusvalia
tras la declaracion de incons- real, su comparacién con la plusvalia objetiva mostraba en un niimero signi-
titucionalidad del articulo . . ..

110.4 del TRLRHL es solo la ficativo de casos una completa y absoluta falta de correlacion entre ambas, y
imposibilidad «de demostrar por tanto en algunas ocasiones un caracter confiscatorio.

la improcedencia de liquidar
y venir obligado al pago del . B .. i . . B
IIVTNU en ciertos casos», que Efectivamente, un solo euro de méas podia implicar la existencia de plusvalia,
serian tinicamente aquellos en lo que desataba automaticamente un mecanismo de calculo de la cuota tribu-
los que no existe incremento taria al que tal euro no le importaba nada.

de valor alguno (por eso, no

procede liquidar ni estar obli-

gado al pago del impuesto). Y Como indican Neus Teixidor Martinez e Ignacio Revilla Rodriguez

no habria quedado suprimida,
sin embargo, la imposibilidad

de demostrar la improcedencia «la aplicacion de un método de estimacion objetiva implica susti-

de liquidar por una cuantia tuir la cuantificacion real de la base imponible por la aplicacién de
mayora la que corresponde determinados indices, mddulos u otros sistemas de cuantificacion.
al incremento de valor real y L. . » .

de venir obligado al pago por Por tanto, en principio, no existe presuncion alguna, sino que la pro-
dicha cuantia superior a la de- pia norma impone una férmula de cuantificacion, no pudiendo ser

rivada del incremento de valor
realmente producido», Victor
Manuel Sanchez Blazquez, La
manipulacién y desfiguracion
por el Tribunal Constitucional
del impuesto municipal sobre
la plusvalia, RCYT, CEF N° 440,
2019, pagina 14.

destruida la misma mediante la presentacién de los datos reales que
prueben que en realidad se esta gravando una cuantia inferio».

A titulo de ejemplo, exponen,
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3. Neus Teixid Martinez e Ignacio
Revilla Rodriguez, {Se puede

gravar el incremento ficticio
de valor de los terrenos de

naturaleza urbana? RCYT, CEF

N© 394, 2016, pagina 31.

4. No pueden dejar de recordarse

las palabras de Jose Manuel

Tejerizo Lopez cuando afirmd
que, «salvo casos de «eviden-
cia aritmética» que denotarian
una gran incompetencia del le-
gislador, si la exigencia deriva-
da del principio se concreta en
obligar a no agotar la riqueza
imponible como consecuencia
de la suma de cargas fiscales,

es extremadamente dificil
que pueda achacarse a un

solo tributo, individualmente

considerado, la provocacion
de un alcance confiscatorio

y, con ello, la vulneracién del
principio en cuestion (el de no
confiscatoriedad)». Proféticas
palabras contenidas en «Con-
sideraciones generales sobre
el principio de no confiscato-
riedad en el derecho tributario

espafiol», pagina 16.
https://ecjleadingcases.

wordpress.com/2018/04/01/

jose-manuel-tejerizo-con-
sideraciones-generales-so-

bre-el-principio-de-no-confis-

catoriedad-en-el-derecho-tri-

butario-espanol/

«es impensable que un trabajador auténomo que tributa en el IRPF mediante
la aplicacidon del sistema objetivo pretenda demostrar que su tributacién difie-
re de la realidad y esta tributando de mas, pues en ningiin momento la norma-
tiva establece que, en el citado método, deba existir una coincidencia entre el
valor por el que se tributa y el beneficio materialmente obtenidoS».

La sentencia 59/2017, no exenta de alguna ingenuidad, fue interpretada por la
muy relevante sentencia del Tribunal Supremo 1163/2018, de 9 de julio, que en
su fundamento juridico en adelante FJ aclaré que correspondia al obligado tri-
butario probar la inexistencia de incremento de valor del terreno onerosamen-
te transmitido. Se afirmaba también que para acreditar que no habia existido
la plusvalia podria el sujeto pasivo ofrecer cualquier principio de prueba que al
menos indiciariamente permitiera apreciarla, como la diferencia entre el valor
de adquisicidny el de transmisidn que se reflejara en las escrituras, la prueba
pericial que confirmase tales indicios o cualquier otro medio probatorio. Una
vez aportadas tales pruebas seria la Administracion la que debiera probar en
contra de dichas pretensiones «para poder aplicar los preceptos del TRLRHL
que el fallo de la STC 59/2017 ha dejado en vigor en caso de plusvalia».

Como era de esperar, aunque algunos no lo vieran venir, poco mas de dos
anos después el Tribunal Constitucional dicta su sentencia 126/2019, de 31 de
octubre, haciendo una nueva declaracién parcial de inconstitucionalidad del
articulo 1074 del TRLRHL unicamente en aquellos casos en los que la cuo-
ta a satisfacer fuera superior al incremento patrimonial realmente obtenido
por el contribuyente. Por primera vez se utilizaba en nuestro ordenamiento el
principio de no confiscatoriedad presente en el articulo 31 de nuestra carta
magna para declarar la inconstitucionalidad, parcial, de una norma tributa-
ria%. En esta ocasion, y de modo sin duda intencionado, el Tribunal dejaba sin
aclarar cuando un tributo podia considerarse confiscatorio o en qué medida,
limitandose al caso mas obvio, que la cuota superara la riqueza o capacidad
econdmica puesta de manifiesto, como si gravar toda la riqueza o casi toda la
riqueza, sin llegar a superarla, pudiera no tener ese caracter.

En sus sentencias 59/2017 y 126/2019 el Tribunal advirtié expresamente en el
fallo que era tarea del legislador, en el ejercicio de su libertad de configuracion
normativa, realizar la adaptacion del régimen legal del impuesto a las exigencias
constitucionales puestas de manifiesto en ambas resoluciones. Sin embargo, el
Estado, en un ejemplo de manifiesta desidia y negligencia que debiera dar lugar
a una sentencia ejemplar sobre la responsabilidad patrimonial del legislador, ne-
cesito otros dos afios (en total mas de cinco desde mayo de 2017) y la declaracion
total de inconstitucionalidad del impuesto en octubre de 2021, para aprobar esa
adaptacion mediante el Real Decreto-ley 26/2021, de 8 de noviembre.

Cabe matizar sobre este punto que el legislador, aun siendo formalmente el
obligado a efectuar tal adaptacion, no era el principal responsable de pro-
moverla. Era mas bien el poder ejecutivo, en uso de su iniciativa legislativa
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En el Boletin Oficial de
las Cortes Generales

de 9 de marzo de 2018
estd publicada con la
referencia 122/000196
la proposicion de Ley
por la que se modifica

el texto refundido de

la Ley Reguladora de

las Haciendas Locales,
aprobado por el Real De-
creto Legislativo 2/2004,
de 5 de marzo, y otras
normas tributarias, de
triste destino.

¢No estaba ya limitan-
do su alcance sobre la
capacidad econdmica,
estableciendo un limite
especifico sobre la carga
tributaria que esta podia
representar? Si el 30%
era el limite sobre una
capacidad objetivay
presuntiva generalmente
inferior a la real ¢{hubiera
querido el legislador una
carga superior sobre la
capacidad real?» https://
ecjleadingcases.wor-
dpress.com

y como director de la politica econdmica y de hacienda, quien deberia haber
actualizado inmediatamente la norma via Real Decreto-ley (como finalmente
hizo cinco afios después), o haberla impulsado de modo efectivo. La realidad
es que solo se presentd una proposicion de ley, a la que no se le hizo mucho
caso, y que finalmente caduco®.

Si ya se ha indicado que tras la mencionada sentencia 1163/2018 el Tribunal
Supremo debié dictar otras muchas para perfilar la adecuada interpretacién
de la sentencia 59/2017, lo mismo tuvo que hacer con la 126/2019, hasta que
el asunto no dio mas de si.

Efectivamente, cuando el Tribunal Constitucional declaré en la 126/2019 que el
IIVTNU podia ser confiscatorio hubiera podido modular donde estaba el limite
de esa confiscatoriedad, al menos para este caso concreto, pero no lo hizo . Sin
embargo, lo cierto era que la Ley de Haciendas Locales dispuso desde un prin-
cipio que para llegar a la plusvalia objetiva y en cierto modo presunta se operase
sobre el valor catastral del suelo, valor que con arreglo a lo dispuesto en la Ley
del Catastro Inmobiliario y al coeficiente de referencia al mercado debia a su
vez reducirse un 50% con el objetivo de no superar en ningun caso el valor de
mercado. Portanto, no hubiera sido aventurado afirmar que desde la aprobacion
de la Ley de Haciendas Locales hasta la gran crisis inmobiliaria tanto el legis-
lador como los sujetos al impuesto aceptaron una determinacién objetiva de la
base que beneficiaba a estos ultimos. Esta circunstancia era admitida por las
Administraciones locales en aras de la seguridad juridica, previsibilidad y agili-
dad de gestion del impuesto, e incluia que el legislador no quisiera gravar mas
del 30% (este eray es el tipo maximo) de la capacidad econdmica puesta de ma-
nifiesto a través de ese sistema objetivo que se ubicaba intencionadamente por
debajo de la plusvalia real conseguida, limitandose asi el alcance del impuesto
sobre la capacidad econémica que mostrara el sujeto pasivo®.

Si en la sentencia 59/2017 ya se admitié que el contribuyente pudiera poner de
relieve un decremento del valor del suelo, era solo cuestion de dar otro peque-
Ao paso el permitir a través del mismo calculo la cuantificacién concreta del
incremento de valor, limitando la liquidacién a su 30%, que era el tipo maximo
habilitado por el TRLRHL.

A quienes consideren que tal cosa hubiera sido suplantar al legislador cabria
indicarles que eso ya lo hizo el Tribunal en la sentencia 59/2017. Si en aquella
se permitia que el contribuyente demostrase la minusvalia haciendo los célcu-
los oportunos, cosa que no contemplaba la ley, por lo que en definitivay como
aclaré el Tribunal Supremo era preciso hacer la operacidn de restar del valor de
transmision el de adquisicidn, no era muy distinto hacer la misma operacién
para mostrar la plusvalia obtenida y limitar al 30% de esta la cuota que podia
exigirse, evitando la confiscatoriedad del impuesto, sin necesidad de declarar
qué porcentaje general implicaba la confiscatoriedad de un tributo.
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«El concepto de seguridad
juridica del articulo 9.3 de

la Constitucion Espafiola
enfatiza la previsibilidad de
las conductas del Estado y
de los particulares, dado que
como sefiala A. Carlucci, «la
seguridad es la expectativa
razonablemente fundada

del ciudadano en saber o
poder predecir cudl ha de

ser la actuacion del poder en
aplicacion del Derecho». Una
suma de certezay legali-
dad, jerarquia y publicidad
normativa, irretroactividad de
lo no favorable e interdiccion
de la arbitrariedad, es decir, el
conocimiento de las conse-
cuencias de una determinada
accion, de las consecuencias
juridicas de las conductas

en un marco de confianza de
los ciudadanos en el orden
juridico», Jesus Félix Garcia
de Pablos, La Reforma del
impuesto sobre el Incremento
del Valor de los Terrenos de
Naturaleza Urbana, Revista
Quincena Fiscal, N° 6, 2022.

Resulta en este sentido singular que el Tribunal Constitucional manifieste en
la sentencia 182/2021 que «la simplificacion en la aplicacion del IVTNU des-
aparece en su actual configuracion, dado que para su gestidn ya se recurre al
incremento efectivo y a su cuantia. Asi, la materializacién del incremento de
valor del terreno urbano transmitido es condicién sine qua non para el naci-
miento de la obligacién tributaria tras la STC 59/2017, FFJ) 3y 5 a), y su cuantia
real es determinante para la inexigibilidad del tributo en los supuestos en los
que la cuota tributaria agote o supere el referido incremento efectivo tras la
STC 126/2019, FJ 5 a), por lo que carece ya de sentido exigir obligatoriamente
el gravamen en funcién de la cuantia de un incremento objetivo basando su
legitimidad constitucional en razones de practicabilidad ante una pretendida
dificultad para determinar la existencia y cuantia del incremento del suelo ur-
bano transmitido, cuando esa dificultad forma parte hoy de la mecénica de la
aplicacién de este impuesto».

Precisamente porque la STC 59/2017 ya habia introducido en la mecénica del
tributo la necesidad o posibilidad de cuantificar la cuantia real del incremento
habria sido posible determinar en la sentencia de 2019 un limite de cuota con
el tipo maximo que la ley establecia, aplicandola sobre aquella cuantificacion.

Ante la sucesidon de parches, inadecuados para la metodologia que caracteriza
este impuesto, y la citada negligencia del legislador/ejecutivo, no puede ex-
trafar que el Tribunal Constitucional manifestase su hartazgo en 2021 decla-
rando la total inconstitucionalidad de la férmula de cuantificacién de la base
imponible al declarar que el mantenimiento de un sistema objetivo y obliga-
torio de determinacidon de la base imponible ajeno a la realidad del mercado
inmobiliario y de la crisis econdmica y, por tanto, de la capacidad econédmica
gravada por el impuesto y demostrada por el contribuyente, vulneraba el prin-
cipio de capacidad econdmica como criterio de imposicion (art. 31.1 CE).

La sentencia 182/2021 corrige asi drastica e inopinadamente la interpretacion
establecida por el mismo Tribunal en 2017 y 2019, momentos en los que la cri-
sis inmobiliaria con todas sus consecuencias era ya perfectamente conocida,
y resulta extraordinariamente dolorosa para los contribuyentes que confiaron
en el Tribunal Constitucional” y no recurrieron ni solicitaron la rectificacion
de autoliquidaciones pagadas entre 2017 y 2021 por considerar que habian
tenido incrementos de valor del suelo gravados sin alcance confiscatorio,
contribuyentes que por confiar en el criterio de esta institucién han pasado
a encontrarse en «situacion consolidada» frente a todos aquellos que deci-
dieron recurrir por cualquier causa o incluso encargar a cuota litis a ciertos
despachos especializados (incluso habiendo obtenido groseras plusvalias) la
impugnacidn/rectificacion a granel de sus liquidaciones/autoliquidaciones.

Si un Tribunal no pone el mayor interés en no defraudar la confianza en quie-
nes en el confian beneficiando precisamente a quienes de todo desconfian
no parece que vayamos en el buen camino. Resulta asi légico leer en uno de
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los votos discrepantes de la sentencia de 2021 que la declaracién de incons-
titucionalidad «provoca un vacio normativo innecesario y desequilibrado que
beneficiard a quienes, aun habiendo obtenido importantes plusvalias, no se
veran obligados a pagar el impuesto, a pesar de que el gravamen pudiera llegar
a ser inferior al que resultaria de haber sido gravados atendiendo a la plusvalia
efectivamente obtenida. Tampoco se van a ver favorecidos los que pagaron el
impuesto sin presentar reclamacion ni rectificacion de autoliquidacion alguna,
atendiendo a la situacién de confianza legitima que generaron los anteriores
pronunciamientos de este tribunal en los que declaré que el impuesto era con-
forme con la Constitucion en su configuracion actual».

Obviamente un Tribunal de justicia puede cambiar de opinidn al enjuiciar cual-
quier cuestién, el Derecho no puede quedar petrificado. Pero en este caso lo
ha hecho en un breve plazo, cinco afios, sin que ninguna circunstancia de
hecho o de derecho presente en 2017 y 2019 fuera diferente en 2021.

Asi pues, frente a una crisis inmobiliaria gravisima y patente, que descuadré en
2008 los fundamentos facticos sobre los que se establecié el tributo, no hubo
ninguna reaccion del legislador en trece afos. El Tribunal Constitucional no se
manifestd hasta 2017, gracias a una cuestidn de inconstitucionalidad que no
se planted por un juzgado hasta 2016, y cuando lo hizo, guiado probablemente
por su mejor voluntad, dicté una sentencia que mostraba su desconocimiento
sobre la mecéanica del impuesto e ignoraba problemas evidentes que le obli-
garian a manifestarse de nuevo dos afios después, en 2019, en la misma linea
argumental. En 2019 el Tribunal no aprovechd para cerrar la brecha que el mis-
mo habia dejado abierta en 2017, para finalizar en 2021 corrigiendo drastica-
mente sus criterios interpretativos anteriores (y recientes), en perjuicio de los
contribuyentes que confiaron en él, manteniendo a los ayuntamientos en una
situacion de inseguridad juridica paliada en la medida de sus posibilidades
por el Tribunal Supremo. Solo en noviembre de 2021 el legislador, mas bien el
ejecutivo haciendo uso del decreto-ley, solventa al menos provisionalmente la
situacion, surgida en la practica en 2008 y reconocida juridicamente a nivel
constitucional en 2017. Si ustedes no lo entienden, yo tampoco.
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(2) LOS EFECTOS DE ESTAS SENTENCIAS

La STC 59/2017 se caracterizd por no modular especialmente sus efectos al
limitarse a indicar que se estimaba la cuestion de inconstitucionalidad plan-
teada y se declaraba que los articulos 107.1, 107.2 a) y 110.4, todos ellos del
texto refundido de la Ley reguladora de las haciendas locales, aprobado por
el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, eran inconstitucionales y
nulos, pero Unicamente en la medida que sometieran a tributacion situaciones
de inexistencia de incrementos de valor.

De este modo todas aquellas liquidaciones del impuesto que no eran firmes
por estar recurridas y pendientes de resolucién o en plazo de recurso en su-
puestos en los que pudiera acreditarse una minusvalia se vieron beneficiadas
por la sentencia, al igual que las autoliquidaciones cuyo plazo de rectificacion
de cuatro anos se encontrara abierto.

Frente a otras situaciones similares relacionadas con otros impuestos en los
cuales el Tribunal habia modulado especialmente los efectos, no lo hizo esta
vez sobre la plusvalia municipal, si bien con la peculiaridad de que no todas
las liquidaciones/autoliquidaciones de este tributo debian ser devueltas sino,
en todo caso, aquellas en que se acreditase la ausencia de incremento de
valor. Este importante matiz, que en si mismo operaba como una modulacién
(desaparecida en la sentencia 182/2021) permitié el mantenimiento en 2017
del gravamen en todos aquellos casos de plusvalias en las que los sujetos
pasivos no discutian la existencia de un incremento de valor. Cabe destacar

8. Ley18/2014, de 15 de octubre, que las plusvalias puramente especulativas permanecieron por tanto gravadas
de aprobacion de rr.wec.JIidas ur- por el tributo.
gentes para el crecimiento, la
competitividad y la eficiencia,

modifica en su articulo 123 el La trascendencia econdmica de la STC 59/2017 afecté a ingresos que nunca
TRLRHLy dispone que «con debieron producirse, puesto que no habia capacidad econémica que gravar.
efectos desde el 1 de enero i L. .. . i

de 2014, asi como para los Sin perjuicio de las légicas dificultades de prueba en ciertos casos, cuando
hechos imponibles anteriores el contribuyente demostraba la ausencia de plusvalia, era légico que se anu-
a dicha fecha no prescri- lara su liquidacidn, pues era injusto el gravamen de capacidades econdémicas

tos» estaran exentas «las
transmisiones realizadas por
personas fisicas con ocasion

inexistentes o negativas.

de la dacién en pago de la Es curioso observar como el legislador valoré perfectamente esta situacion en
vivienda habitual del deudor | decl del la dacié

hipotecario o garante del 2014 al declarar exenta del [IVTNU la dacién en pago en supuestos que res-
mismo, para la cancelacién pondian a claros ejemplos de ausencia de capacidad econdmica, en la inmen-
de deudas garantizadas con sa mayoria de los cuales concurria en su trasfondo una minusvalia del suelo 8.
hipoteca que recaiga sobre la . . e ., . . .
misma, contraidas con entida- En aquel supuesto el interés politico concurrié con una realidad tributaria que
des de crédito o cualquier otra exigia una soluciony el legislador si fue diligente.

entidad que, de manera pro-

fesional, realice la actividad Se d d ‘s | . ia d ib | dmini .
de concesién de préstamos o e da ademas la circunstancia de que en este tributo las administraciones

créditos hipotecarios». actuantes, los ayuntamientos, carecian de competencia legislativa, por lo que
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se vieron obligados durante afnos a liquidar el tributo sin capacidad para ges-
tionar de otro modo las posibles minusvalias. Existia la tedrica posibilidad de
dejar de exigir el impuesto, dado su caracter voluntario, pero eso implicaba la
perdida de toda la recaudacion derivada de aquellos supuestos en los que se
si producia un incremento de valor. En definitiva, si tenian debidamente esta-
blecido en su ordenanza fiscal este tributo, los ayuntamientos no podian dejar
de reclamarlo, pues en otro caso los responsables hubieran podido incurrir en,
al menos, responsabilidades contables.

La parca declaracién efectuada por el TC en su fallo de 2017 obligé al Tribunal
Supremo, tras dictar su reiteradamente mencionada sentencia 1163/2018, a
entrar en la delimitacidn de multiples aspectos que eran precisos para que se
pudiera liquidar el IIVTNU, que fueron llegando a su conocimiento través de
los correspondientes recursos de casacion.

Asi, por ejemplo, el Tribunal se vio obligado a aclarar que el incremento de
valor debia calcularse en términos brutos sin admitir deducciones de ningun
tipo (STS 958/19, sobre costes de urbanizacidn, o STS 1423/19 sobre cons-
trucciones), que las escrituras tenian un valor indiciario suficiente aunque no
exclusivo (la misma STS 1163/2018), que la valoracion conjunta de la prueba
aportada permitia al juez con arreglo a su sano criterio considerar acreditada
la minusvalia/plusvalia, que la determinacion del precio entre sujetos inde-
pendientes en condiciones de libre mercado era condicién necesaria para la
validacién de los valores declarados en escritura (STS 942/2018, que cita la
STS 2012/4224 sobre IRPF) y que por contraposicion cuando estas circunstan-
cias no concurrieran era legitimo poner en duda los valores escriturados, por
ejemplo en supuestos de donaciones entre familiares directos; que no podian
actualizarse los valores iniciales con arreglo al IPC u otros indices (1470/2020),
que en caso de subasta debia de estarse al valor de adjudicacion (STS 4379/18)
o que también podia haber minusvalia en las transmisiones mortis-causa (STS
3765/18). También que la aplicacién de la proyeccion de la proporcién entre
el valor catastral total y el valor del suelo sobre el precio escriturado era un
método valido, pero no exclusivo (STS 138/2021), etc.

En la sentencia 126/2019 el Tribunal Constitucional dispone, como hizo en la
59/2017, que «por exigencia del principio de seguridad juridica...iUnicamente
han de considerarse situaciones susceptibles de serrevisadas con fundamento
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9. «Envirtud del citado limite

fijado la aplicacion del grava-

men solo resultaria confis-

catoria cuando el impuesto a
pagar fuese superior al benefi-
cio obtenido (superando el be-
neficio neto una vez restados

los gastos de adquisiciény

transmisidn, a pesar del crite-
rio contrario esgrimido a este
respecto por la jurisprudencia
del TS15)), y no en cambio en
aquellas otras situaciones en
las que, sin alcanzarse el su-
puesto indicado, se produjese

una desproporcion entre la
riqueza realmente obtenida
y la efectivamente gravada
conforme a las reglas del

Impuesto. Situdndose la cuota
del gravamen por debajo de la
ganancia (con independencia
de cudl resulte ser su cuantia)
habria de procederse al pago

del Impuesto», Juan Calvo

Vérgez, «iun nuevo [IVTNU?»,

revista quincena fiscal, afio
2022, N° 4,

en esta sentencia aquellas que, a la fecha de publicacién de la misma, no
hayan adquirido firmeza por haber sido impugnadas en tiempo y forma, y no
haber recaido todavia en ellas una resoluciéon administrativa o judicial firme».

Puesto que la sentencia de 2019, en coherencia con la de 2017, afectaba de
inconstitucionalidad unicamente a ciertos casos, aquellos en los que la cuota
a satisfacer era superior al incremento patrimonial realmente obtenido por el
contribuyente, su trascendencia econdmica no fue muy gravosa para las arcas
locales. Hay que tener en cuenta que los casos que presentaban minusvalia
0 ausencia de incremento se habian descartado ya para el impuesto desde
mayo de 2017.

Como ya se ha expuesto, resultd particularmente desconcertante de la senten-
cia 126/2019 que el Tribunal Constitucional utilizase por primera vez el princi-
pio de no confiscatoriedad para declarar la inconstitucionalidad de un tributo,
al menos parcial, pero se cuidase mucho de no dejar la mas minima pista de
en donde podria encontrarse el limite general de esa confiscatoriedad, salvo
que se entienda que tal limite era toda la riqueza puesta de manifiesto®. Asi, la
declaracion de que el tributo era inconstitucional cuando la cuota era superior
al incremento del valor era de una obviedad manifiesta.

La papeleta quedd de nuevo en manos del Tribunal Supremo, con la particu-
laridad de que en este caso la encerrona no tenia salida. EI Supremo podia
considerar los casos extremos como confiscatorios como hizo con alguna li-
quidacidn, pero la determinacion del limite de la confiscatoriedad estaba fue-
ra de su alcance, al ser una cuestion de interpretacién constitucional. Que el
TC no se atreviera a hacer esta determinacién, ni siquiera para el caso con-
creto, es probablemente uno de los elementos determinantes de la sentencia
182/2021.

Al margen de posibles criticas puede afirmarse que las sentencias 59/2017
y 126/2019 mantuvieron una linea interpretativa coherente y no pusieron en
duda la constitucionalidad del tributo cuando hubiera incremento del valor del
suelo, acotando su procedencia tanto a casos de minusvalia como de confisca-
toriedad. De este modo obviaron una delimitacion de efectos de mayor intensi-
dad, remitiendo al orden jurisdiccional ordinario o a la propia Administracion
tributaria la valoracidn factica de ambas circunstancias.
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10. En este sentido el Tribunal

adyvirtié en su sentencia
45/1989, de 20 de febrero,
que de acuerdo con lo dis-
puesto en su Ley Orgéanica las
disposiciones consideradas
inconstitucionales habian

de ser declaradas nulas, con
efectos generales a partir de
la publicacién de su senten-
cia en el BOE (art. 38.1 LOTC),
comportando la inmediata
expulsion del ordenamiento
de los preceptos afectados,
sin que la Ley Orgénica le
facultara, a diferencia de lo
que en algun otro sistema
ocurre, a aplazar o diferir el
momento de efectividad de
dicha nulidad.

Examinadas por Violeta Ruiz
Almendral, alcance y efectos
de la doctrina constitucional
sobre el impuesto sobre el
incremento de valor de los te-
rrenos de naturaleza urbana:
cuestiones probleméticas,
RCYT. CEF, NUM. 427, 2018,
pagina 130y ss.

@ SITUACIONES CONSOLIDADASY NO
CONSOLIDADAS EN LA STC 182/21

La sentencia 182/2021 viene a operar un cambio radical, modulando de forma
no exenta de conflicto sus efectos, al diferenciar entre las situaciones que
denomina consolidadas y no consolidadas.

Dispone asi la sentencia que no pueden considerarse situaciones suscep-
tibles de ser revisadas con fundamento en la misma aquellas obligaciones
tributarias devengadas por este impuesto que, a la fecha de dictarse la senten-
cia, hayan sido decididas definitivamente mediante sentencia con fuerza de
cosa juzgada o mediante resolucién administrativa firme. A estos exclusivos
efectos, tendrdn también la consideracién de situaciones consolidadas las li-
quidaciones provisionales o definitivas que no hayan sido impugnadas a la
fecha de dictarse esta sentencia y las autoliquidaciones cuya rectificacién no
haya sido solicitada a dicha fecha, 26 de octubre de 2021.

Esta declaracién, que busca limitar el contundente efecto econémico y presu-
puestario que sobre las haciendas locales genera la inconstitucionalidad de
este impuesto (aunque sin explicarlo adecuadamente) ha suscitado polémica
y numerosos problemas de aplicacion.

Conceptualmente el Tribunal Constitucional viene considerando que, si bien
su Ley Orgéanica (art. 39. 1) dispone que las disposiciones consideradas in-
constitucionales han de ser declaradas nulas y que tal declaracion tiene efec-
tos generales a partir de su publicacién en el Boletin Oficial del Estado (art.
38.1), lo que comporta la inmediata y definitiva expulsion del ordenamiento de
los preceptos afectados, «ni esa vinculacidn entre inconstitucionalidad y nuli-
dad es, sin embargo, siempre necesaria, ni los efectos de la nulidad en lo que
toca al pasado vienen definidos por la Ley, que deja a este Tribunal la tarea de
precisar su alcance en cada caso, dado que la categoria de la nulidad no tiene
el mismo contenido en los distintos sectores del ordenamiento»10.

Esta doctrina viene siendo sostenida por el Tribunal desde 1989", en supues-
tos como por ejemplo la sentencia 140/2016, de 21 de julio, recaida sobre las
tasas en el ambito de la Administracion de Justicia. Tiene singular relieve la
reiteracion de la misma, poco después de la sentencia 182/2021, efectuada en
la133/2022, de 25 de octubre, dictada con relacion a la Ley del Parlamento de
Canarias 11/1997, de 2 de diciembre, de regulacion del sector eléctrico canario,
anulada porinvasion de la competencia exclusiva estatal para la regulacion de
los tributos propios de los entes locales, en concreto el impuesto sobre cons-
trucciones, instalaciones y obras.
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12.

Ver «¢Hasta dénde pue-

de llegar el tc limitando el
alcance temporal de sus
declaraciones de inconsti-
tucionalidad? a propdsito de
la STC 182/2021», Susana
Anibarro Pérez, Revista
«Tributos locales», nimero
1564. A esta autora lo primero
que «le llama la atencién al
examinar los términos en

los que el TC se ha pronun-
ciado en la STC 182/2021
para determinar el alcance
temporal de la inconstitucio-
nalidad de parte del IIVTNU
es la fecha que se toma como
referencia, a saber, «la fecha
de dictarse esta sentencia»
(26 de octubre de 2021) y

no la fecha de publicacion
de la misma, lo cual supone
algo absolutamente inséli-

to respecto de sentencias
precedentes19y que suscita
dudas fundadas a la luz de lo
dispuesto en el articulo 38.1
de la LOTC, conforme al cual
«las sentencias recaidas en
procedimientos de inconsti-
tucionalidad tendran el valor
de cosa juzgada, vincularan a
todos los Poderes Publicos 'y
produciran efectos generales
desde la fecha de su publica-
cién en el Boletin Oficial del
Estado».

La citada fecha debe diferen-
ciarse —a nuestro juicio— del
momento a partir de la cual
los preceptos inconstitucio-
nales son «expulsados» del
ordenamiento. Esto ultimo
solo se produce el dia de la
publicacién de la Sentencia
constitucional en el BOE (art.
38.1 LOTC). Aunque, como en-
seguida veremos, el Gobierno
se ha adelantado modifican-
do los preceptos afectados
antes de que la Sentencia se
publique oficialmente». José
Maria Utande San Juan, la
STC de 26 de octubre de 2021
(iivtnu). especial referencia

a sus efectos temporales 'y

al Real Decreto-Ley 26/2021,
de 8 de noviembre, revista
tributos locales, N°153, 2021
pagina 307.

Cabe destacar sobre este asunto el voto particular que el magistrado Arnaldo
Alcubilla efectué en esta ultima sentencia al afirmar que «en determinados
supuestos y atendiendo a las circunstancias concurrentes, puede ser insosla-
yable la necesidad de modular la declaracion de nulidad de la norma, que es
el modo ordinario de reparacion de su inconstitucionalidad. Modulacién que
determina la necesidad de realizar una adecuada ponderacion de los bienes 'y
valores en presencia, pues solamente esa adecuada ponderacién va a permitir
conciliar la supremacia constitucional, que se expresa con la declaraciéon de
inconstitucionalidad, con la necesidad, en circunstancias excepcionales, de
limitar los efectos de esa declaracidn».

Algunos autores como Susana Anibarro han considerado que en la STC
182/2021 el Tribunal ha ido mas alla de lo que habia hecho en otras ocasiones,
considerando excesiva la extensién de su facultad de modular los efectos de
sus sentencias hacia el pasado'?, pero es sin duda lo que el Tribunal ha que-
rido hacer Pero como indica Utande San Juan «el Tribunal tiene libertad para
fijar dicha fecha «de corte», como parte de su potestad para delimitar tempo-
ralmente el alcance de la nulidad, y podria haber escogido otra fecha distinta,
como la del auto de planteamiento de la cuestidn de inconstitucionalidad, la
de la providencia de admisidn, etc., si se hubiera entendido que con dichos
actos ya se producia un efecto anuncio» 13,

De nuevo el Tribunal Supremo ha debido intervenir para dar forma a las afirma-
ciones del Tribunal Constitucional en la aplicacién concreta de su fallo. En sus
sentencias de 26 de julio de 2022 (Recurso 7928/2020) y 23 de marzo de 2023
(1056/2023 y 1056/2023, Recursos 2313 y 4219/2021), entre otras, analizo si la
STC 182/2021 obligaba en todo caso a la anulacién de las liquidaciones que no
fueran firmes y consentidas, y al reconocimiento del derecho a la devolucién
de ingresos indebidos, sin entrar a valorar la existencia o no en cada caso de
una situacién inexpresiva de capacidad econdmica. Esta cuestion tenia espe-
cial interés en aquellos casos en los que existia un indubitado incremento del
valor del suelo, ajustado portanto a la STC 59/2017, pero la liquidacién corres-
pondia a una situacion no consolidada en 2021.

El Supremo concluye que basta con que la liquidacidn tributaria hubiera sido
impugnada tempestivamente, antes por tanto del 26 de octubre, encontrando-
se pendiente de resolucién a dicha fecha, para considerar su situacion como
«no consolidada», procediendo declarar su invalidez. Es por consiguiente in-
diferente que existiera o no incremento de valor del suelo, o que este hubiese
sido o no acreditado.

«Asi las cosas, debemos declarar, como doctrina de interés casa-
cional que, en un caso como el examinado, en que la liquidacién
tributaria ha sido impugnada tempestivamente, no cabe calificar de
una situacion consolidada que impida la aplicacidon de los efectos
declarados en la STC 182/2021, de 26 de octubre, que declara la
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14. La cuestion asumida con-

siste en «determinar si las
liguidaciones provisionales

o definitivas en concepto

del IIVTNU, practicadas 'y
confirmadas en la via admi-
nistrativa previa a la judicial
antes de dictarse y publicar-
se la STC 182/2021, de 26

de octubre, tienen o no la
consideracién de situaciones
consolidadas que puedan
estimarse susceptibles de
ser revisadas con fundamen-
to en la citada sentencia a
través de la interposicion del
correspondiente recurso con-
tencioso administrativo ante
los érganos de la jurisdiccion
contencioso-administrativa
con fundamento exclusivo en
la mencionada sentencia.»

inconstitucionalidad y nulidad de los arts. 107.1, segundo parra-

fo, 107.2 a) y 107.4 TRLHL. Es por ello que la liquidacidn tributaria
por el Impuesto sobre el Incremento del Valor de los Terrenos de
Naturaleza Urbana impugnada es invélida y carente de eficacia por
la inconstitucionalidad de sus normas legales de cobertura».

La sentencia 1205/2023, de 28 de marzo (Recurso: 4254/2021) fue tajante al
afirmar que devenia indiferente que la sentencia de apelacién declarara no
probada la minusvalia, porque lo relevante era la inexistencia del tributo por la
inconstitucionalidad de la ley que lo regulaba. En analogo sentido se manifies-
tan las sentencias 1417/2023, de 28 de marzo (Recurso 1097/2021) y 1414/2023,
de 31 de marzo (Recurso 1338/2021).

«Al margen de toda otra cuestidn, deviene indiferente, sobreveni-
damente, por tanto, dada nuestra doctrina al respecto, que ahora
queda reiterada, que la sentencia de apelacién declarara no pro-
bada la minusvalia, por las razones que en ella se recogeny que,
al margen de la opinién que nos pudieran merecer —aisladamente
consideradas— pierden por completo toda su fuerza de conviccion
porque la ratio decidendi, en esta casacién, descansa en la inexis-
tencia del tributo porinconstitucionalidad de la ley que le daba
coberturay lo regulaba».

En consecuencia, es igualmente indiferente que no fuera alegada en su mo-
mento la inconstitucionalidad de la norma o cualquier otra fundamentacion
que se hubiera utilizado, cualquier impugnacién tempestiva en situaciones
gue no hubieran adquirido firmeza a 26 de octubre de 2021 ocasiona la pen-
dencia, o no consolidacidn, de la situacién juridica en que se encuentra la
liquidacion y por tanto su afeccidn por la STC 182/2021. En analogo sentido se
manifestd la Subdireccion General de Tributos locales en su consulta general
0001-23, de 8 de febrero.

«De los datos facilitados resulta que el hecho imponible y la auto-
liquidacion o liquidacién son anteriores a la fecha en que se dicto
la STC 182/2021 (26 de octubre de 2021), y que, a la fecha de dicha
sentencia, la consultante no habia instado, bien la rectificacion
de la autoliquidacion o bien, la impugnacion de la liquidacion. Por
tanto, no cabe la revision de la autoliquidacién o liquidacion del
IIVTNU con fundamento en la STC 182/2021, ya que la obligacion
tributaria se considera como situacion consolidada, al no haberse
instado, bien la rectificacién de la autoliquidacién, bien la impug-
nacion de la liquidacion, con anterioridad a la fecha en que se
dictd la citada sentencia»

Cuestion distinta es la que ha asumido el Supremo en su reciente Auto de
29 de marzo de 2023 (Recurso 6472/2022), al preguntarse'® si afecta la STC
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15.

En su FJ5, punto 6, el Auto
de 29 de marzo de 2023
(Recurso 6472/2022) hace un
concreto resumen y relacion
de los asuntos que tiene el
Tribunal Supremo pendiente
de resolver en relacion con
esta materia.

El Tribunal Supremo en el

auto de 15 de septiembre de
2022 (casacion 7395/2021) ha
declarado como cuestién con
interés casacional «determinar
si, la inconstitucionalidad de
los articulos 1071 TRLHL, de-
clarada en la sentencia del Tri-
bunal Constitucional 182/2021,
de 26 de octubre, obliga en
todo caso a la anulacion de los
procedimientos de derivacion
de responsabilidad al suponer
su expulsion del ordenamiento
juridico, dejando un vacio
normativo sobre la determina-
cion de la base imponible que
impide ademas la recaudacion
del impuesto».

182/2021 a los casos de liquidaciones que, confirmadas en via administrativa,
se encontraban en plazo de recurso contencioso administrativo a 26 de octu-
bre de 2021, aunque este se presentase después.

Se encuentran igualmente abiertas mediante los Autos de 18 y 25 de enero de
2023 (Recursos 4136/2022, 5181/2022 y 4701/2022) las cuestiones relaciona-
das con el andlisis de las liquidaciones provisionales o definitivas que, notifi-
cadas en el mes anterior a dictarse la STC 182/2021, de 26 de octubre, fueran
impugnadas en via administrativa después de dicha fecha, pero antes de la
publicacion de la sentencia en el BOE (25 de noviembre de 2021), y si tienen
o no la consideracion de situaciones consolidadas'™. En materia de deriva-
ciones de responsabilidad relacionadas con este impuesto tiene también el
Tribunal pendiente el andlisis de sus efectos'®.

Destaca por su posible trascendencia la cuestiéon admitida mediante Auto
de 18 enero 2023 (JUR\2023\30534) pues en esta debe determinarse si a los
efectos de la inconstitucionalidad declarada en la STC 182/2021 ha de estarse
a la fecha del dictado o de la publicacion de la citada sentencia para discernir
si se trata una situacidon consolidada o no. La cuestion aqui suscitada no es
baladi, pues podria generar un grave conflicto constitucional.

Si bien a la fecha de terminacién de este trabajo no consta la resolucién de
esta cuestion algunos medios de comunicacién se ha hecho eco de que el
Tribunal Supremo dictara sentencia resolviendo que, como sostiene el Tribunal
Constitucional, ha de estarse a la fecha de dictado de la sentencia, para deli-
mitar temporalmente sus efectos.

Sobre esta cuestion la Consulta de la SGTL V3074/21, de 7 de diciembre de
2021, con relacién a una compraventa formalizada el mismo 26 de octubre de
2021, la consideré afectada por la STC y por tanto imposible, juridicamente, de
liquidar ante el vacio normativo producido con efectos de ese mismo dia.

«La declaracion de inconstitucionalidad y nulidad de los precep-
tos reguladores de la base imponible del impuesto imposibilitan la
liquidacion y exigibilidad del impuesto hasta la fecha en la que el
legislador estatal lleve a cabo las modificaciones o adaptaciones
pertinentes en el régimen legal del impuesto para adecuarlo a las
exigencias del articulo 31.3 de la Constitucion, puestas de mani-
fiesto en los pronunciamientos constitucionales sobre los precep-
tos legales anulados. Y esta modificacién o adaptacién no se ha
producido hasta la aprobacion del Real Decreto Ley 26/2021, de 8
de noviembre (BOE del 9 de noviembre), entrando en vigor al dia
siguiente de su publicacion. El contribuyente estara obligado a la
presentacion de la declaracion del IIVTNU, ya que el hecho im-
ponible se ha realizado y se ha devengado el tributo, pero no esta
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17.

18.

«Un hecho imponible acae-
cido en diciembre de 2020,
liquidado, abonado y no
recurrido, corresponde a una
situacion consolidada que
no se ve afectada por la STC
182/21. Sin embargo, un he-
cho imponible producido en
junio de 2021, no liquidado
antes de la STC 182/21ya no
se puede liquidar por quedar
sujeto a los efectos de la
sentencia. La adaptacion le-
gislativa tuvo lugar por el Real
Decreto Ley 26/2021, que en-
tré en vigor el 10 de noviem-
bre de 2021 (disposicidn final
tercera), sin que en la norma
legal se le otorgue ningun
tipo de efectos retroactivos».

«La definitiva declaracion de
inconstitucionalidad de la
plusvalia municipal y la nue-
va regulacién del impuesto»,
RCYT, CEF N° 468, 2022,
pagina 18.

obligado al pago del impuesto, de acuerdo con lo establecido por la
STC 182/2021».

Del mismo modo, una autoliquidacidn presentada antes del 26 de octubre de
2021 cuya rectificacién no hubiese sido instada antes de esa fecha seria una
situacién consolidada no afectada por la sentencia constitucional mientras
gue una declaracion presentada antes de esa fecha en la que la Administracion
no hubiera remitido la liquidacién antes de la misma ya no seria susceptible
de ser liquidada después, seglin se expone en la Consulta SGTLV1300-22, de
9 de junio de 2022. En andlogo sentido la Consulta SGTL V0274-22, de 14 de
febrero, sobre declaraciones tributarias pendientes de liquidar'?.

Estas limitaciones no deben, por otra parte, afectar a la posibilidad de que
se revise cualquier liquidacion/autoliquidacion que, aun considerandose con-
solidada, esté en plazo de recurso/rectificacion a 26 de octubre, cuando se
argumenten otras razones o fundamentos distintos a la STC 182/21. Establecer
lo contrario significaria afirmar que aquellas liquidaciones/autoliquidaciones
que incurrieran en los mas burdos y gravosos errores podrian quedar «conge-
ladas» para agravio de los contribuyentes afectados. Por tanto, podria ser per-
fectamente posible que una liquidacion con minusvalia, consolidada a efectos
de la STC 182/2021, fuera anulada por efecto de la aplicacién de la 59/2017. O
que una liquidacién en la que, por ejemplo, el porcentaje transmitido estuviera
mal calculado, fuera revisada y corregida, sustituyéndose por otra, después
del 26 de octubre.

En el mismo sentido Diego Marin-Barnuevo Fabo considera que

«la pretension de la sentencia de tratar las autoliquidaciones y
liquidaciones impugnables como situaciones consolidadas podria
suponer, en el peor de los casos, una restriccion parcial del dere-
cho de impugnacion, pero en ningun caso una restriccion absoluta.
Con esta afirmacién queremos subrayar que el TC ha pretendido
establecer una limitacidn referida, Unica y exclusivamente, a la
posibilidad de revisar las obligaciones tributarias "con fundamento
en la presente sentencia". Por tanto, no existe limitacién alguna
para la impugnacion de las liquidaciones o autoliquidaciones an-
teriores al 26 de octubre de 2021, siempre que se hiciera con otro
fundamento distinto de la mera invocacién de la Sentencia del TC
182/202116. O, por decirlo mas claro, lo que probablemente preten-
dia la sentencia era evitar que todos los contribuyentes presenta-
ran un escrito pidiendo que se le devolviera la cuota pagada como
consecuencia de la declaracién de inconstitucionalidad»'8,

Siguiendo la misma linea argumental la Consulta SGTL 0009-22, de 27 de
mayo, analiza el supuesto de un fraccionamiento del pago de una autoliqui-
dacion concedido antes de dictarse la STC 182/21 pero cuyas fracciones (lo
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19. «En segundo lugar, es necesa-

rio destacar que la sentencia
yerra al concretar sus efectos
y afiadir que el vacio normati-
vo producido por la declara-
cién de inconstitucionalidad
«impide la liquidacion,
comprobacion, recaudaciény
revision de este tributo local
y, por tanto, su exigibilidad».
Yerra porque la expulsion de
las reglas de determinacion
de la base imponible impide,
efectivamente, la liquidacion
del impuesto y, consecuen-
temente, la comprobacion
orientada a dicha liquidacion.
Pero no impide ni incide en
la recaudacion del impues-
to, que si fue liquidado y no
impugnado debe ser objeto
de recaudacion. Ademas, esa
manifestacion debe conside-
rarse errénea porque, en una
interpretacion sistematica

de la sentencia, careceria de
sentido que esta limitara los
efectos de la declaracién de
inconstitucionalidad si, al
mismo tiempo, reconociera
que la Administracién no
puede recaudar las cuotas
liguidadas porque, de ser
asi, el contribuyente podria
renunciar a la impugnacion
de los actos de liquidacién
con la tranquilidad de que
nunca le seria reclamado el
pago de la deuda tributaria»,
Diego Marin-Barnuevo Fabo,
«La definitiva declaracion de
inconstitucionalidad de la
plusvalia municipal y la nueva
regulacion del impuesto»,
RCYT, CEF N° 468, 2022
pagina 10.

mismo ocurriria con un aplazamiento) deben abonarse después. Puesto que la
solicitud y concesidn de un aplazamiento o fraccionamiento de pago de una
deuda tributaria no es ningun recurso, reclamacion ni solicitud de rectifica-
cion, y por tanto la autoliquidacion no habia sido objeto de controversia, se
considera que la obligacidn tributaria de la consultante no era susceptible de
revision con fundamento en la sentencia, siendo plenamente exigible la deuda
tributaria del IIVTNU'®,

Supuesto peculiar resultaria el de la sancién tributaria impuesta en relacidon
con una liquidacién del impuesto en la que no se hubiera recurrido esta, pero
si la sancion. En este caso podria inicialmente pensarse que, estando la liqui-
dacidn en situacion consolidada, la sancién no deberia anularse por razén de
la STC 182/2021. Sin embargo, parece razonable considerar que una sancion
impuesta por el incumplimiento de la obligacidn del sujeto pasivo de declarar/
autoliquidar y abonar este impuesto, sancién basada en una norma declarada
inconstitucional, pierde el elemento antijuridico y culpabilistico que la sos-
tiene, pues al igual que una interpretacion razonable de la norma excluye el
reproche sancionador, la nulidad de la norma vulnerada, en este caso la de los
preceptos de la Ley de Haciendas Locales, debiera acarrear la anulacién de la
sancion recurrida que no fuera firme a 26 de octubre de 2021.
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(4) DEVOLUCION DE INGRESOS
(INDEBIDOS?

Las sentencias del Tribunal Constitucional dictadas en relacién con la plus-
valia municipal en 2017 y 2019 dieron pie a numerosos recursos y sus consi-
guientes devoluciones, pero es la sentencia 182/2021 la que ocasiona un dafio
extraordinario a las finanzas municipales.

A pesar de las limitaciones derivadas de la diferenciacion entre situaciones
consolidadas y no consolidadas lo que el Tribunal no valoré, pudo o quiso va-
lorar adecuadamente fue que todas aquellas liquidaciones/autoliquidaciones
qgue habian sido impugnadas a lo largo de los afios anteriores, desde 2017,
sobre hechos imponibles incluso anteriores, y que permanecian pendientes
de la resolucién del recurso de reposicidn, de la contestacion a la solicitud de
rectificacion, del econdmico administrativo local, o de sentencia en el recurso
contencioso administrativo, su apelacidon o casacidn, todos, tenian la condi-
cién de situaciones no consolidadas. Si a eso anadimos los miles de recursos
preventivos que habian venido interponiendo los despachos especializados
en impugnaciones masivas, hubiera o no pérdida de valor acreditable, pero si
conocimiento de la litigiosidad en curso y esperanza en lo que finalmente ocu-
rrié, podemos concluir que la STC 182/2021 es sin duda la que mayor impacto
ha tenido nunca en la financiacién local.

Dicho lo anterior, estas devoluciones tributarias han sido consideradas des-
de el primer momento la consecuencia de unos «ingresos indebidos», con el
subsiguiente efecto de conllevar el pago de intereses. Este caracter es légico
desde el punto de vista del contribuyente. No hay norma alguna que les atribu-
ya otro caractery la declaracion de nulidad de un precepto legal considerado
inconstitucional implica un evidente reproche que apunta la existencia de la
vulneracidn de un principio de la carta magna en el origen del problema.

Se ha comentado en algunos foros que estas liquidaciones tributarias eran
en realidad debidas y correctas cuando se ingresaron, con arreglo a una ley
de haciendas locales que solo se declard inconstitucional en la medida en
gue se gravaran situaciones de ausencia de incremento de valor en 2017. Sin
embargo, en mayo de ese mismo afio, cuando se declara la nulidad de algunos
preceptos de esta ley el Tribunal los expulsa «ex origine», de modo que retro-
trae la inconstitucionalidad al mismo momento de elaboracién de la norma,
en este caso el Texto refundido de la Ley, que data de 2004, por lo que niega
el caracter «debido» o correcto de esos ingresos desde entonces. Por tanto, en
aquellos supuestos la naturaleza «indebida» de los ingresos es en realidad so-
brevenida y proyecta sus efectos con caracter retroactivo, de modo que lo que
parecian en su momento ingresos «debidos» en realidad nunca lo fueron. Los
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20. «La devolucién de ingresos

21.

22.

indebidos: algunas observa-
ciones desde la perspectiva
local», Juan Ignacio Gomar
Séanchez, consultor de los
ayuntamientos y de los juz-
gados. niumero extraordinario
2-2021, paginas. 177-190.

«Tengo la sensacién de que
la administracion local sufre
un dafio patrimonial ilegiti-
mo: acomete unas costosas
labores de gestidn tributaria
apoyandose en unos valores
catastrales fijados por el Esta-
do; posiblemente gira liquida-
ciones que como consecuen-
cia de la invalidez sobrevenida
de las ponencias seran a su
vez invalidadas; ademas toda
corporacion aprueba sus
previsiones presupuestarias
de ingresos sobre la estima-
cién de recaudacion de los
tributos. En suma, existe un
dafio que sufre un inocente,
el ente local que actua de
buena fe, bajo el principio

de confianza legitimay que
estd obligado a soportar el
ejercicio de la competencia
irrenunciable por la adminis-
tracion estatal», afirma J. R.
Chaves en su blog https://
delajusticia.com/2016/04/14/
el-error-impune-de-una-ad-
ministracion-cuando-perjudi-
ca-a-otra/

«Por todo ello creemos que el
dafio patrimonial derivado de
la devolucién de las cuotas
ingresadas en concepto de
IIVTNU constituird una lesidon
patrimonial que el ayunta-
miento no estaba obligado

a soportar, que podra ser
evaluado econdmicamente,
acreditado e individualizado,
existiendo una indudable
relacion de causa a efecto
entre la actuacion negligente
del Estado legisladory el
dicho dafio. Consecuente-
mente, concurririan todos

los requisitos legalmente
establecidos para reclamar la
responsabilidad patrimonial
del Estado legislador, sin que
el hecho de que el ayunta-
miento hubiera participado

que no procede devolver por razones de seguridad juridica no dejaron de ser
también indebidos, pero los efectos de las sentencias del TC no les benefician.

La sentencia 182/2021 no utiliza la expresion «ex origine». De hecho, afirma
que la realidad econémica ha destruido la presuncién de revalorizacién anual
de los terrenos urbanos, desapareciendo con ella la razonable conexion que
debe existir entre el incremento de valor efectivo y el sistema objetivo de esti-
macion de la base imponible (FJ5, D), admitiendo de esta forma la justificacidn
constitucional de este sistema hasta la crisis inmobiliaria de 2008. Por tanto,
en un ejercicio puramente dialectico, podria defenderse que los ingresos que
se produjeron antes de esta sentencia, cuando hubiera concurrido un incre-
mento de valor, no tendrian el vicio de origen que caracteriza al ingreso como
indebido. Sin embargo, la inexistencia en nuestro ordenamiento de una ca-
tegoria intermedia entre la devolucidn de ingresos indebidos y la devolucidn
derivada de la normativa del tributo, asi como la completa ausencia de este
ultimo tipo de devoluciones en el ambito de la tributacion local29, hace inutil
cualquier esfuerzo argumental en esta linea, por lo que todas las devoluciones
derivadas de las tres sentencias del Tribunal Constitucional se acompafiaran
de los correspondientes intereses, bajo la premisa, razonable, de que en nin-
gun caso el contribuyente tiene que sufrir las cuitas y desordenes afectivos
que afecten a las distintas administraciones publicas en el &mbito de sus con-
flictivas relaciones con el legislador.

Se da sin embargo en este asunto una circunstancia peculiar cuyo recorrido
juridico esta porver. En el caso de la plusvalia municipal las devoluciones co-
rren a cargo de las administraciones municipales, que percibieron el ingreso,
pero este no se produjo por desidia o incompetencia normativa de los ayunta-
mientos, sino por la absoluta falta de diligencia de un legislador que no hizo
nada en cinco anos. Mds concretamente de un poder ejecutivo que esperd
igualmente cinco afos para esbozar una solucién provisional que pudo haber
aprobado a finales de 2017, pero no hizo hasta noviembre de 2021.

Cabe aqui recordar lo que se hizo en los territorios forales y en Navarra, en las
gue esas modificaciones normativas fueron realizadas con gran celeridad en
el curso del mismo ano 2017.

Esta circunstancia adquiere mayor relieve en cuanto a los intereses que estan
teniendo que devolver los ayuntamientos como consecuencia de una conduc-
ta legislativa que no les es imputable?!. Dicho en términos simples, indemniza
quien no es responsable del desaguisado.

Sin perjuicio de la posibilidad de reclamar la totalidad de las cantidades?? de-
vueltas?3, la negligencia del Estado legislador es méas evidente aun en el caso
de estos intereses, pues en la misma medida en que se resarce e indemniza
al contribuyente se penaliza a los ayuntamientos, mientras el responsable se
evade de toda consecuencia??.


https://delajusticia.com/2016/04/14/el-error-impune-de-una-administracion-cuando-perjudica-a-otra/
https://delajusticia.com/2016/04/14/el-error-impune-de-una-administracion-cuando-perjudica-a-otra/
https://delajusticia.com/2016/04/14/el-error-impune-de-una-administracion-cuando-perjudica-a-otra/
https://delajusticia.com/2016/04/14/el-error-impune-de-una-administracion-cuando-perjudica-a-otra/
https://delajusticia.com/2016/04/14/el-error-impune-de-una-administracion-cuando-perjudica-a-otra/
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23.

24,

25.

26.

en la liquidaciéon y recauda-
cién de las cuotas tributarias
altere esa conclusion», Diego
Marin-Barnuevo Fabo RCYT
CEF, 468 (marzo 2022), pagi-
na 34.

Algunos comentarios de
urgencia a la remozada plus-
valia municipal: crénica de
una modificacion «anuncia-
da» (ius condendum), revista
tributos locales, N° 153, 2021,
p 366.

Sobre un supuesto distinto,
el IBly las consecuencias

de los errores catastrales,
utilizando un argumento de
fondo similar Emilio Aragonés
Beltran indicé que «no
creemos que ello permita una
accion de regreso en cuanto
al principal de la devolucidn,
pero si en cuanto a los inte-
reses de demora, pues esta
es siempre imputable a tal
Administracién del Estado,
Unica competente para la
respectiva gestion catastral o
censal...y, por tanto, respon-
sable de las demoras en la
tramitacion de las impugna-
ciones», devolucion de ingre-
sos tributarios indebidos por
los entes locales, cuadernos
de derecho local, n° 30, 2012,
pagina 19.

A la que hace referencia la
del TS 3934/2008, del5 de
julio, Recurso: 169/2006.

STS de 12 de enero de 2023,
recurso 2059/2020: «los
intereses de demora que nos
interesan tienen caracter
indemnizatorio, puesto que
tienen por objeto resarcir

al acreedor (en este caso,

los contribuyentes) por los
dafios y perjuicios derivados
de haber tenido que realizar
un ingreso que los tribuna-
les han declarado indebido.
Estos intereses, a tenor de lo
dispuesto en el articulo 33.1
LIRPF tienen la consideracion
de ganancias patrimoniales.
Son indemnizaciones que se
satisfacen por dafios sobre
derechos de contenido eco-
némico, de los cuales existen

Como acertadamente apunta Pablo Chico de la Camara «la situacién de in-
accion del legislador estatal en orden a reformar la LRHL a fin de adecuarla a
los pronunciamientos del Tribunal Constitucional, pese al criterio del Tribunal
Supremo -vid. STS. de 14 de diciembre de 2020 -RC 447/2019-24, podria llevar
a los Ayuntamientos a formular una demanda por responsabilidad patrimonial
del Estado legislador. La situacién aqui planteada no resulta insdlita pues ya
el Tribunal Supremo en la STS. de 17 de octubre de 2018 (RC 2/2016), ha con-
denado a la Administracion Central en la regulacién de los puntos de conexidn
en el ISD como consecuencia de la condena a Espafa por el TJUE a raiz de la
conocida Sentencia de 3 de septiembre de 2014, y que provocé también la re-
forma por el legislador estatal para adecuar nuestro ordenamiento al derecho
comunitario»

Ciertamente en la sentencia de 21 de noviembre de 2019, Recurso 86/2019, el
Supremo declard la responsabilidad patrimonial del Estado legislador por el
cobro indebido de una plusvalia municipal, pero a favor del particular que tuvo
que pagarla, no del ente local.

Resulta en todo caso significativo traera colacion lo que manifestd la Audiencia
Nacional en su sentencia de 22 de octubre de 200325 al admitir que las en-
tidades locales no tienen el deber juridico de soportar las pérdidas patrimo-
niales sufridas en materia de recaudacion de tributos locales consecuencia
de una incorrecta gestidn catastral cuando el Ayuntamiento sea ajeno a dicha
incorreccién. Lastima que el Supremo decidiera no valorar el fondo de tales
afirmaciones en su sentencia de 12 de enero de 2023, recurso 2059/2020, en
la que se le planted indirectamente esta cuestion.

Cabe finalmente apuntar en esta materia el cambio de criterio del Tribunal
Supremo en relacién con la tributaciéon de los intereses de demora conse-
cuencia de las devoluciones tributarias. Hasta la sentencia de 3 de diciembre
de 2020, recurso 7763/2019, el Supremo calificé los intereses de demora tribu-
tarios como ganancia patrimonial, pero en esta resolucién pasé a interpretar
que los intereses de demora abonados no estaban sujetos al IRPF. La sen-
tencia de 12 de enero de 2023, recurso 2059/2020, vuelve al criterio anterior
al indicar que una devolucidén de ingresos indebidos esta sujeta y no exenta
del impuesto sobre la renta, constituyendo una ganancia patrimonial26. En el
mismo sentido, haciendo suyo este criterio, informa la Direcciéon General de
Tributos en su consulta de 13 de febrero de 2023, V0238/2023.

Asi pues, el Estado no solo se considera irresponsable del pago de las can-
tidades e intereses resarcitorios del IIVTNU debidos a su desidia, sino que
podria beneficiarse via IRPF de la tributacion de los ultimos. Cosas veredes,
amigo Sancho.
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27.

otras manifestaciones como
es el caso de los intereses
que se perciben como con-
secuencia en el retraso del
abono del justiprecio de una
expropiacion».

Violeta Ruiz Almendral, en
«alcance y efectos de la doc-
trina constitucional sobre el
impuesto sobre el incremento
de valor de los terrenos de
naturaleza urbana: cues-
tiones problematicas», en
RCYT. CEF, NUM. 427, 2018;
ada tandazo y pedro herrera
molina en «un error devasta-
dor sobre los efectos de las
declaraciones de inconsti-
tucionalidad en materia tribu-
taria», publicado en el blog
del profesor Herrera:
https://ecjleadingcases.
wordpress.com/2019/05/06/
ada-tandazo-y-pedro-herre-
ra-un-error-devastador-so-
bre-los-efectos-de-las-decla-
raciones-de-inconstituciona-
lidad-en-materia-tributaria/

@ NULIDAD DE LIQUIDACIONES
DELIIVTNUY DOCTRINA DELTS

Uno de los primeros problemas que se suscitaron a raiz de la sentencia
59/2017 fue el de la posible nulidad de pleno derecho de las liquidaciones del
impuesto de plusvalia que, aun siendo firmes, hubieran gravado supuestos de
inexistencia de incremento del valor del terreno.

El Tribunal Supremo zanjé rapidamente la cuestion sin modificar una doctrina
que ya habia mantenido en otras ocasiones al establecer en sentencias como
la 436/2020, de 18 de mayo y otras que «la declaracidn de inconstitucionali-
dad de los articulos 107.1 y 107.2 a) del texto refundido de la Ley de Haciendas
Locales "en la medida en que (pueden) someter a tributacidn situaciones inex-
presivas de capacidad econdmica"y del articulo 110.4 del mismo texto legal no
determinaba que las liquidaciones firmes del Impuesto sobre el Incremento
del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana giradas con anterioridad y que
hubieran ganado firmeza en via administrativa incurrieran en los supuestos
de nulidad de pleno derecho previstos en las letras a), e) f) y g) del articulo
2171 de la vigente Ley General Tributaria, pues aquellos actos tributarios no
habian lesionado derechos fundamentales susceptibles de amparo constitu-
cional, toda vez que el articulo 31.1 de la Constitucién (capacidad econémica)
no es un derecho fundamental de esa naturaleza; no habian prescindido por
completo del procedimiento legalmente establecido; no habian provocado que
el solicitante adquiriera facultades o derechos careciendo de los requisitos
esenciales para esa adquisicion y no cabia identificar una norma con rango de
ley que estableciera dicha nulidad.

Si bien algunos autores son manifiestamente criticos con estas afirmaciones??
el Supremo se limitaba asi a reiterar un criterio ya sostenido en el tiempo, apli-
cado en este caso a la plusvalia municipal.

La inexistencia de nulidad sostenida porel Supremo a lavista de lo establecido
en el articulo 217 de la LGT no deja de responder a la aplicacién en este ambito
del principio de seguridad juridica, de naturaleza basicamente conservadora,
gue exige una interpretacion restrictiva de los supuestos de nulidad. Este prin-
cipio, interpretado en otro sentido, es también utilizado por el Constitucional
a la hora de modular los efectos de la nulidad por la inconstitucionalidad de
una norma.

En la STC 133/2022 (FJ 6), se indica que puede ser necesario precisar el al-
cance concreto de una declaracién de nulidad ya que esta «no ha de presen-
tar siempre y necesariamente el mismo alcance» de modo que la declaracidn
de invalidez de un precepto legal no tiene porqué implicar un sacrificio
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desproporcionado en la efectividad de otras normas constitucionales, entre
las cuales «ocupa un papel destacado el principio constitucional de seguri-
dad juridica», y reitera que «la modulacién del alcance de las declaraciones
de inconstitucionalidad puede ir mas alla si ello es necesario para evitar que
la declaracién de nulidad perjudique indebidamente otros bienes constitu-
cionales (por todas, STC 45/1989, de 20 de febrero, FJ 11, y 116/2022, de 27 de
septiembre, FJ 7)».

Cabe recordar como la indicada sentencia 45/1989 afirma que esa vinculacion
entre inconstitucionalidad y nulidad no es siempre necesaria, y que la cone-
Xién entre ambas «quiebra, entre otros casos, en aquellos en los que la razén
de la inconstitucionalidad del precepto reside, no en determinacién textual
alguna de éste, sino en su omisién», circunstancia que concurre en los pre-
ceptos de la Ley de Haciendas Locales que en definitiva determinaban la base
imponible de modo objetivo obviando y dejando de regular la posibilidad de
determinar de alguna forma precisa y directa la misma.

Por ambas vias, una ajustada a la LGT, la otra por ponderacién de los valores
constitucionales en liza, siempre en atencion a la seguridad juridica e induda-
blemente a las posibles consecuencias econdmicas y presupuestarias de una
sentencia, lo cierto es que la nulidad parece adquirir en estos casos un modo
maleable, susceptible de ser ajustado al caso concreto, un tanto distante de lo
que se explica de esta figura en las facultades de derecho.

En esta misma linea argumental el Tribunal Supremo rechaza también la posi-
bilidad de revocar las liquidaciones del IVTNU como actos que infringen ma-
nifiestamente la ley. Asi, en su sentencia 154/2022, de 9 de febrero, el Tribunal
afirma que «al tiempo en que se producen los hechos y recae la propia sen-
tencia impugnada, lo que era evidente era la incertidumbre, la oscuridad de la
normativa, sus posibles interpretaciones razonables y, en definitiva, un aba-
nico de repuestas juridicas y judiciales no ya diferentes sino incluso contra-
dictorias; es evidente que la infraccion esta lejos de colmar los criterios que
la jurisprudencia ha identificado para integrar le infraccion de la Ley como
manifiesta. Por lo que la conclusién se impone, no estamos ante el supuesto
del art. 219.1 de revocacion por infraccidon manifiesta de la Ley, y planteado en
estos términos el debate no cabe entrar en otras consideraciones».

Sobre estas cuestiones se han vuelto a plantear algunas dudas a la vista de la
STC 108/2022, de 26 de septiembre (Recurso de amparo 1041/2019). En esta
sentencia el Tribunal Constitucional ordend en 2022 retrotraer unas actua-
ciones relacionadas con una autoliquidacion de plusvalia presentada ante un
ayuntamiento en octubre de 2014, que un juzgado considerd firme en una sen-
tencia de 2018. Esta retroaccién implicaba presumiblemente la aplicacion de
la STC 182/21. Sin embargo, el problema de fondo no tenia nada que ver con la
posibilidad de admitir los efectos de esta sentencia sobre las liquidaciones/
autoliquidaciones firmes y consentidas, sino con el error manifiesto en que
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28. Como indica la STC habia incurrido el juzgado al dictar una resolucién en la que consideré dota-
108/2022 en su FJ6.c) da de firmeza una autoliquidacién a la que aplicé el régimen juridico de las
«no pueden considerarse L. X L. . .. . ‘.
razonadas ni motivadas liguidaciones, cuyos plazos y régimen de impugnacién/rectificacion son muy
aquellas resoluciones diferentes?8.

judiciales que, a primera
vista y sin necesidad

de mayor esfuerzo inte-
lectual y argumental, se
comprueba que parten
de premisas inexistentes
o patentemente erréneas
o siguen un desarrollo
argumental que incurre
en quiebras légicas de
tal magnitud que las
conclusiones alcanzadas
no pueden considerarse
basadas en ninguna de
las razones aducidas’
(STC 164/2002, de 17

de septiembre, FJ 4)»
(STC 30/2017, de 27 de
febrero, FJ 5). Esto es,
precisamente, lo que ha
sucedido en el presen-
te caso, en el que el
razonamiento del érgano
judicial parte de una pre-
misa totalmente errénea
que ignora las diferentes
vias para la revision de
los actos de naturaleza
tributaria [arts. 32, 120.3
y 221.4, todos ellos de

la LGT, y 14.1 a) TRLHL],
fruto de la declaracion
de inconstitucionalidad y
nulidad de los arts. 1071,
107.2 a) y 110.4 TRLHL por
la STC 59/2017, de 11 de
mayo. Los razonamientos
anteriores conducen a la
estimacion del recurso
de amparo, por vulne-
racion del derecho a la
tutela judicial efectiva
sin indefension de la
demandante de amparo,
con anulacion del auto
de 30 de enero de 2019
y de la sentencia nim.
265/2018, de 21 de
noviembre, unoy otra del
Juzgado de lo Contencio-
so-Administrativo nim. 8
de Madrid (procedimien-
to abreviado num. 122-
2018), retrotrayendo las
actuaciones al momento
inmediatamente anterior
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a dicha sentencia a fin
de que en su lugar se
dicte otra resolucion que
resulte respetuosa con
el derecho fundamental
reconocidoy.

@ PERSPECTIVAS SOBRE EL [IVTNU

Ante la declaracion de inconstitucionalidad efectuada por la STC 182/2021 el
ejecutivo reacciona «rapidamente» (cinco afios y medio a contar desde la STC
59/2017) aprobando el Real Decreto-ley 26/2021, de 8 de noviembre, por el que
se adapta el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales,
aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, a la reciente
jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre el IVTNU.

Este Real Decreto-ley fue objeto de dos recursos de inconstitucionalidad que
alegaban la indebida utilizacion de esta figura en cuanto a la materia regulada
y en cuanto a la ausencia de la urgencia habilitante de su utilizacién, recur-
sos que fueron desestimados mediante sentencias 17/2023, de 9 de marzo y
35/2023, de 18 de abril, que validaron la férmula utilizada para reformar la ley.
Cabe indicar que el Tribunal Constitucional estaba presidido a la fecha de am-
bas sentencias por el mismo magistrado que en uno de los votos particulares
a la STC 182/2021 sostuvo que el impuesto no debid ser declarado inconstitu-
cional, voto particular que por otra parte estaba especialmente acertado, a mi
juicio, en sus razonamientos y conclusiones.

En esta nueva regulacién el Real-decreto ha optado, siguiendo la literalidad de
lo indicado en la STC 182/2021 por afiadir al método objetivo ya existente un
método alternativo de estimacion directa que opera calculando la base impo-
nible por la diferencia entre los valores escriturados al momento inicial y final
del periodo impositivo sin habilitar deduccidon alguna ni por gastos, tributos 'y
otros conceptos.

La nueva regulacion parte de la consideracion de que el método objetivo sub-
sana sus deficiencias por el hecho de ser acompafado por un método directo,
que es lo que parece recomendar al Constitucional, seguin se ha expuesto con
anterioridad. Sin embargo, como también se ha comentado, no esta tan claro
que el Tribunal haya querido decir que un método objetivo que ha perdido su
conexidn con la realidad pueda sanar ese vicio por el simple hecho de tener
una alternativa. En cuanto método objetivo deberia seguir teniendo al menos
una orientacion intuitiva correctamente enfocada al hecho imponible y capa-
cidad econémica que se pretende gravar, aspecto que segun el Constitucional
ya no tenia la anterior regulacién del IIVTNU

Por otra parte, la nueva ordenaciéon del impuesto introduce una estimacion
directa de la base imponible que actta sobre todo el periodo impositivo y no
solo sobre los ultimos veinte anos, como la objetiva. No permite la deduccidn
de ningun gasto ni tiene en cuenta ninguna circunstancia especialmente rele-
vante; tampoco la inflacién. No contiene regla alguna que module este efecto,
como seria algun tipo de coeficiente de abatimiento o norma compensatoria,
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29.

30.

Rafael Olafieta Fernan-
dez-Grande, el tribunal
constitucional avala la
regulacion del impuesto
de plusvalia, revista de
derecho local Lefebvre,
n° 118, 2023.

Como apunta Luis
Mochén Lopez «la STC
26/2017 afirmé que el le-
gislador esta legitimado
para establecer «impues-
tos que, sin desconocer
o contradecir el principio
de capacidad econdémi-
ca, estén orientados al
cumplimiento de fines

o0 a la satisfaccion de
intereses publicos que la
Constitucion preconiza
o garantiza» (es decir,
tributos con finalidad
extrafiscal), bastando
con que dicha capacidad
econdmica exista, como
riqueza o renta real o
potencial en la gene-
ralidad de los supues-
tos (esto es, desde la
perspectiva del principio
de capacidad econdmica
como fundamento de la
imposicion)». La tras-
cendencia de este giro
argumental merece ser
destacada, ya que, al no
analizarse el tributo des-
de la consideracion del
principio de capacidad
econdmica como funda-
mento de la imposicidn
y, ademas, al no ser
tratado como una figura
con finalidad extrafis-
cal, se establecen los
cimientos para declarar
su inconstitucionalidad»,
el impuesto sobre el in-
cremento de valor de los
terrenos de naturaleza
urbana: la problematica
de un tributo definido
erréneamente revista
tributos locales, N° 162,
2023, pagina 17.

de modo que al prever la aplicacién de los mismos tipos impositivos a las ba-
ses imponibles calculadas de uno y otro modo se empuja a los sujetos pasivos
en la mayoria de supuestos de periodos impositivos medios y largos al método
objetivo, menos oneroso aunque ajeno a la auténtica capacidad econémica
puesta de manifiesto con este tributo, que no es otra que la derivada del in-
cremento real del valor experimentado por el suelo.

Son muchas, pues, las dudas que estan abiertas . «Se podra decir que muchas
de estas cuestiones ya las ha clarificado el Tribunal Supremo o la Direccion
General de Tributos del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, pero no
todo el mundo conoce la jurisprudencia del Tribunal Supremo ni las respues-
tas de la Direccion General de Tributos, ni todos los Ayuntamientos las acep-
tan. Clarificar todas estas cuestiones, y algunas mas, sin duda reduciria la
litigiosidad y la conflictividad»29,

La reduccidn de los coeficientes de incremento del valor, la remisién a la com-
probacién de valores como Unica alternativa en caso de discrepancia sobre los
valores escriturados o declarados a efecto del impuesto de sucesionesy dona-
ciones, y la habilitacién a través del método directo de una opcidn que opera
cuando la plusvalia real es inferior a la objetiva pero nunca en caso contrario,
de modo que si esta ultima es reducida no se puede ajustar al alza pero si es
elevada el contribuyente puede escoger la mas ventajosa, estdn conduciendo
al impuesto a una clara reduccion recaudatoria.

Esta merma no se justifica ademas en una mayor justicia tributaria, puesto
que las situaciones de minusvalia y de confiscatoriedad ya no se gravaban, y
con arreglo a un método objetivo desconectado de la realidad, los contribu-
yentes que se acogen al mismo tributan de modo completamente ajeno a la
capacidad econdmica que se pueda poner de relieve, haciéndolo ademas con
arreglo a unas disposiciones efectivamente aplicables por igual a todos ellos,
pero ajenas al incremento de valor que realmente se produzcasO.

La existencia de una cuestidon de inconstitucionalidad sobre la falta de con-
sideracion de la inflacion en el tratamiento fiscal que reciben en el IRPF los
incrementos de patrimonio al haber desaparecido en 2014 los denominados
«coeficientes de abatimiento» planteaba un peligroso escenario para la plus-
valia municipal en caso de que saliera adelante la cuestion, dado que el nuevo
mecanismo del IVTNU es aiin mas oneroso que el del IRPF. Al finy al cabo, en
este ultimo ciertos gastos e inversiones pueden deducirse y existe una dispo-
sicidn transitoria novena que palia, ain en pequeia medida, ciertos supuestos
inflacionarios, aspectos que ignora el Real Decreto-ley.

Sin embargo, este riesgo parece alejarse a la vista de sentencia 67/2023, de 6
dejunio del Tribunal Constitucional en la que se ha desestimado la cuestién de
inconstitucionalidad planteada por la Sala de lo Contencioso-administrativo
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del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, Ceuta y Melilla, en el sentido de
que el principio de capacidad econédmica no impone al legislador la obligacién
de tener en cuenta la inflacion para calcular las ganancias inmobiliarias en el
IRPF.

Por otra parte, se ha hecho publico recientemente que en el orden del dia del
Pleno del Tribunal Constitucional del pasado 23 de mayo se incorporaba la
posibilidad de admitir a tramite el andlisis de la constitucionalidad del nue-
vo articulo 104.5 de la ley de haciendas locales, en la redaccién dada por el
Real Decreto-ley 26/2021 asi como de la norma foral del territorio histérico de
Guiplizcoa 16/1989, de 5 de julio, que regula el impuesto en dicho territorio, sin
gue hasta este momento se conozcan mas detalles.

(7) CONCLUSIONES

Las distintas sentencias del Tribunal Constitucional que han ido incidiendo
en el impuesto municipal sobre el incremento del valor de los terrenos de na-
turaleza urbana desde el afio 2017 al momento presente, sus miultiples inter-
pretaciones, los variopintos fallos judiciales ordinarios de todo orden que lo
han ido afectando y que han debido ser casados y/o unificados por el Tribunal
Supremo, la desidia del legisladory el ejecutivo a la hora de analizar e intentar
resolver el problema con una minima diligencia, las graves consecuencias de
orden econdémico y presupuestario generadas a numerosos entes locales, la
profunda inseguridad juridica ocasionada a los contribuyentes y el golpe final
de la STC 182/2021 hacen dificil encontrar un palabra que defina esta etapa
de la tributacion local. Aqui se ha ofrecido tan solo una perspectiva de esa
situacion.

La nueva regulacion del impuesto abre diversas incdgnitas que suscitaran, sin
duda, nuevas interpretaciones y sentencias, polémicas y trabajos doctrinales.

Un tributo importante para los entes locales, pero de poco relieve si se le com-
para con sus grandes hermanos mayores, el IRPF, el IVA o Sociedades, ha
dado un golpe en la mesa y se ha convertido en uno de los grandes protago-
nistas de la realidad juridica tributaria. Con certeza seguira dando que hablar
en los préximos tiempos.
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SERVICIOS DE SUMINISTROS

(TASA DEL1,5)

RESUMEN

La coloquialmente denominada Tasa del 1,5 real-
mente no es sino un método especial de cuantifi-
cacién de las tasas por ocupacion del dominio pu-
blico local. Pese a su aparente falta de complejidad
de célculo, detras de su regulacion legal se escon-
den cuestiones problematicas, tanto para las empre-
sas como para la Administracidn, que intentaremos
abordar en este pequefio trabajo.

Palabras clave: Dominio publico local. Tasa. Ingresos brutos.
Acceso a redes.

ABSTRACT

The colloquially called 1.5 Rate is really nothing
more than a special method of quantification of the
rates for occupation of the local public domain. Des-
pite its apparent lack of complexity of calculation,
behind its legal regulation, problematic issues are
hidden, both for companies and for the Administra-
tion, which we will try to address in this short paper.

Keywords: Local Public Domain. Fee. Gross turnover income.
Network Access.
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Asi lo reconocid el Tribu-

nal Constitucional en la
Sentencia 233/1999, de 16 de
diciembre (BOE num. 17, de
20 de enero de 2000, paginas
41 a2 121), FJ 19: «[La férmula
(...) obedece a la dificultad

de cuantificar mediante el
procedimiento general pre-
visto en el art. 45.2, parrafo
primero (el valor de mercado
o la utilidad), las utilizacio-
nes o aprovechamientos del
dominio publico que, como
sucede con las que llevan a
cabo las empresas explota-
doras de suministros, impli-
can la ocupacion de gran par-
te (en ocasiones la practica
totalidad) del subsuelo, suelo
o vuelo de las vias publicas
municipales.»

A pesar de que la Exposicion
de Motivos de la Ley afirmo:
«Se extiende la actual "tasa
del 1,5 por 100" (de los ingre-
sos brutos de facturacion) a
las entidades que emplean
redes ajenas para efectuar
sus suministros ...».

(1) INTRODUCCION

La tributacidon de las empresas explotadoras de servicios de suministros por
la ocupacioén del dominio publico local, ya desde comienzos del pasado siglo
— Estatuto Municipal de Calvo Sotelo de 1924—, ha estado siempre sujeta a
un régimen especial de cuantificacidn que huye de la medicidn concretay sin-
gularizada de cada uno de los aprovechamientos. Resulta légico teniendo en
cuenta que se trata de gravar la ocupacion que realizan las redes de servicios
que se extienden por todo el viario municipal y que, por tanto, van evolucionan-
do con este en su extension.!

En consecuencia, se someten a un método de calculo de la cuota tributaria
de caracter indiciario, basado en un porcentaje sobre el volumen de la factu-
racion que las empresas obtienen en el término municipal. Como bien sefiald
el Tribunal Supremo (SSTS 9/5/2005, 10/5/2005, 18/5/2005 y 25/11/2005), en
este caso la facturacién es un elocuente exponente de la intensidad de los
aprovechamientos.

Esta forma de cuantificar la cuota tributaria, sencilla en su formulaciény parca
en su regulaciéon en su redaccidn original, no estuvo nunca exenta de conflicti-
vidad, si bien, durante afios, referida al concepto «ingresos brutos de factura-
cién» y la integracion en el mismo de determinadas partidas.

La litigiosidad crecid con la liberacién de los mercados, tanto en los sectores
energéticos (electricidad, 1997; hidrocarburos, 1998) como en los servicios de
telecomunicaciones (1998). Asi, la aparicidn de nuevos sujetos intervinientes,
prestadores de suministros a través de redes ajenas, provocé la reforma de la
Ley Reguladora de las Haciendas Locales por virtud de la Ley 51/2002, de 27
de diciembre.

El sistema devino mas complicado en cuanto que la reforma obliga a tener en
cuenta para el célculo de la tasa las cantidades que unas empresas abonan a
otras por el empleo de sus infraestructuras.

A pesar del considerable cambio redaccional, el Tribunal Supremo sostuvo
que la Ley 51/2002 no suponia una innovacién en el régimen de la tasa, te-
niendo mas bien un caréacter aclaratorio.2
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(2) REGULACION LEGAL

Conviene, antes de adentrarnos en la problematica especifica de cada sector,
tener presente la regulacion del método especial de cuantificacion que esta-
mos tratando. A estos efectos, parece interesante comparar la evolucion de la
Ley 39/1988, de 28 de diciembre, desde su redaccion original hasta la vigente,
RD Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, Texto Refundido de la Ley Reguladora

de las Haciendas Locales (en adelante TRLHL).

Se inserta a continuacién cuadro comparativo.

Articulo 45
(...)

2. El importe de los precios publicos por
la utilizacion privativa o aprovechamien-
to especial del dominio publico se fijara
tomando como referencia el valor de mer-
cado correspondiente o el de la utilidad
derivada de aquéllos.

Cuando se trata de precios publicos por
utilizacion privativa o aprovechamientos
especiales constituidos en el suelo, sub-
suelo o vuelo de las vias publicas munici-
pales, en favor de Empresas explotadoras
de servicios de suministros que afecten

a la generalidad o a una parte importante
del vecindario, el importe de aquellos
consistira, en todo caso y sin excepcion
alguna, en el uno y medio por 100 de los
ingresos brutos procedentes de la factu-
racidn que obtengan anualmente en cada
término municipal dichas Empresas.

Articulo 24. Cuota tributaria.

1. El importe de las tasas previstas por la
utilizacion privativa o el aprovechamiento
especial del dominio publico local se fijara
de acuerdo con las siguientes reglas:

(.)

¢) Cuando se trate de tasas por utilizacién
privativa o aprovechamientos especiales
constituidos en el suelo, subsuelo o vuelo
de las vias publicas municipales, a favor
de empresas explotadoras de servicios

de suministros que resulten de interés
general o afecten a la generalidad o a una
parte importante del vecindario, el importe
de aquéllas consistira, en todo caso y sin
excepcion alguna, en el 1,5 por ciento de los
ingresos brutos procedentes de la factu-
racion que obtengan anualmente en cada
término municipal las referidas empresas.

A estos efectos, se incluiran entre las
empresas explotadoras de dichos servicios
las empresas distribuidoras y comercializa-
doras de estos.

No se incluirdn en este régimen especial de
cuantificacion de la tasa los servicios de
telefonia mavil.

Este régimen especial de cuantificacion

se aplicard a las empresas a que se refiere
este parrafo c), tanto si son titulares de

las correspondientes redes a través de las
cuales se efectuan los suministros como si,
no siendo titulares de dichas redes, lo son
de derechos de uso, acceso o interconexion
a estas.

A efectos de lo dispuesto en este parrafo,
se entendera por ingresos brutos proceden-
tes de la facturacion aquellos que, siendo
imputables a cada entidad, hayan sido
obtenidos por esta como contraprestacion
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3. Valga por todas la Senten-
cia del Tribunal Supremo
Roj: STS 2917/2005 -
ECLI:ES:TS:2005:2917, que
afirmd: Constituye, pues, el
hecho imponible de la tasa
no ya la utilizacion privativa
del dominio publico local,
sino también el aprovecha-
miento especial del mismo,
aprovechamiento que,
indudablemente, lleva a cabo
la recurrente, aunque no sea
titular de la red de distribu-
cion de la energia.
No cabe equiparar utilizacion
privativa y aprovechamiento
especial. La distincion entre
ambos conceptos deriva del
texto del art. 20.1 de la L.H.L.
El propio sentido de los
términos empleados por la
Ley nos lleva a la conclusidn
de que ésta distingue, por un
lado, la ocupacion efectiva
a través de la utilizacidon
privativa, pues dicha utiliza-
cién con caracter exclusivo o
privativo implica la necesi-
dad de la ocupacion, como
forma de exclusion del uso
de terceros, y, por otro lado,
el aprovechamiento especial,
es decir, un uso cualificado
en beneficio propio que no
supone necesariamente la
ocupacion efectiva y la exclu-
sién del uso de los demas.
Contradictoriamente, la
STS de 15 de enero de 2018
(Roj: STS 87/2018 - ECLI:
ES:TS:2018:87), dictada por la
Seccion 52 de la Sala Tercera,
indicé (FD Octavo): «Los
verbos utilizar, aprovechar o
disfrutar, referidos al objeto
-el dominio publico local-, no
permiten inferir, por su propio
significado, que el hecho
imponible se pueda realizar

por los servicios prestados en cada término
municipal.

No se incluiran entre los ingresos brutos,

a estos efectos, los impuestos indirectos
que graven los servicios prestados ni las
partidas o cantidades cobradas por cuenta
de terceros que no constituyan un ingreso
propio de la entidad a la que se aplique
este régimen especial de cuantificacion de
la tasa. Asimismo, no se incluiran entre los
ingresos brutos procedentes de la factura-
cion las cantidades percibidas por aquellos
servicios de suministro que vayan a ser
utilizados en aquellas instalaciones que se
hallen inscritas en la seccidn 1.2 6 2.2 del
Registro administrativo de instalaciones

de produccidn de energia eléctrica del Mi-
nisterio de Economia, como materia prima
necesaria para la generacion de energia
susceptible de tributacidn por este régimen
especial.

Las empresas que empleen redes ajenas
para efectuar los suministros deduciran

de sus ingresos brutos de facturacion las
cantidades satisfechas a otras empresas en
concepto de acceso o interconexion a sus
redes. Las empresas titulares de tales redes
deberan computar las cantidades perci-
bidas por tal concepto entre sus ingresos
brutos de facturacion.

El importe derivado de la aplicacion de este
régimen especial no podra ser repercutido
a los usuarios de los servicios de suminis-
tro a que se refiere este parrafo c).

No parece necesario destacar la prolija redaccion actual frente a la escasa
regulacién anterior. Podemos preguntarnos si ello ha supuesto una mayor se-
guridad juridica. Como veremos, no ha sido asi.

Sintéticamente, las novedades fueron las siguientes:

. o - Se alude expresamente, en el parrafo tercero, como sujetos al
por sujeto pasivo distinto de L. . . . Lo
quien, por ser propietario de régimen especial de cuantificacion a las empresas comerciali-
las redes que se sittien en zadoras. Adopta, por tanto, la distincion que, en su dia, realizé el
el dominio publico local, o Tribunal Supremo entre utilizacién privativa y aprovechamiento
por debajo o por encima del 13
mismo, es quién aprovecha, especial.
utiliza o usa el dominio pu-
blico local de forma mas in- — Se excluye de este régimen a los servicios de telefonia movil.

tensa que la propia de un uso
comun y general, siendo asi
que es ese aprovechamiento
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especial lo que constituye el

hecho imponible de la tasa,

segln los art. 20.1.a) y 23.1.a)
del TRLRHL. Los terceros no
propietarios que usen esa red

ajena, tendida en dominio
publico local, o por debajo
o por encima del mismo, en
virtud de derechos de uso,

acceso o interconexion pac-

tados o establecidos con el

propietario, tan sélo usan la

red, no el dominio publico.»

En el mismo sentido las SSTS

de 17 de noviembre de 2016
y 20 de febrero de 2017. No
obstante, debemos desta-

car que las tres Sentencias
citadas resuelven casos de

responsabilidad patrimonial

del Estado legisladory son
dictadas por las Secciones
Cuarta y Quinta de la Sala

- Se modifica la composicion de la base imponible del tributo, arbi-
trando un mecanismo de incremento/minoracion de los ingresos
respecto de las cantidades percibidas o abonadas en concepto de
derechos de uso, acceso o interconexion a redes ajenas.

Esta regulacidn no quedd exenta de conflicto en la medida que fue debatido
su caracter innovador o meramente interpretativo en cuanto adaptaba la nor-
ma a la realidad preexistente. La discusién no era baladi, toda vez que de ello
dependia la posibilidad de regularizar periodos anteriores a su entrada en vi-
gor, respecto de aquellos sujetos que prestaban servicios de suministros a tra-
vés de redes ajenas. El Tribunal Supremo zanjé la cuestion en Sentencias de 9
(RJ 2005\6821), 10 (RJ 2005\5305) y 18 de mayo (RJ 2005\5972), asi como de
21 de noviembre (RJ 2005\7808), todas ellas de 2005 y de la Seccidn Segunda
de la Sala Tercera. Asi se pronuncid en el Fundamento de Derecho Sexto de la
Sentencia de 10 de mayo:

«... hay que reconocer que el legislador ha dado con la Ley 51/02,
una respuesta legal al problema derivado de la disfunciéon entre la
normativa anteriory la realidad, pudiendo entenderse que estas
normas son meramente aclaratorias que no innovan propiamente
el ordenamiento y en nada obstan a que en ejercicios anteriores se
llegue a la misma conclusidn...»

Esta doctrina refrendé numerosas regularizaciones, referidas tanto a comer-
cializadores como a operadores de acceso indirecto, que los servicios de
Inspeccidon de las Corporaciones Locales habian llevado a cabo en relaciéon
con ejercicios anteriores a la entrada en vigor de la reforma.

Como ya indicamos, los sectores cuyos aprovechamientos son gravados me-
diante este método especial de cuantificacidén estdn sometidos a una prolija
legislacion especifica, cuyo conocimiento es indispensable para la identifica-
cién de los sujetos que han de estar sometidos a la Tasa, asi como para la de-
limitacion de los ingresos y costes que se han de integrar en la base imponible.

Antes de abordar las cuestiones concernientes a cada sector de suministra-
doras hemos de detenernos en lo que constituye, y asi ha sido siempre, el
concepto nuclear del tributo: los ingresos brutos de facturacion.

Tercera. No parece que haya
cambiado la opinidn al res-
pecto de la Seccién Segunda
-conocedora de la aplicacion
de los Tributos. En todo caso,
la redaccion del art. 24.1 ¢)
TRLHL no deja lugar a dudas
sobre la sujecion de los no
titulares de recursos.
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(3) LOS INGRESOS BRUTOS DE
FACTURACION

3.1. Aproximacion legal al concepto

Comencemos recordando la mecdanica liquidatoria de la Tasa. En sintesis:

Ingresos brutos de facturacion
- Ingresos por cuenta de terceros
- Acceso / Interconexidn a redes ajenas

+ Acceso / Interconexién a redes propias

Total Base imponible

Este esquema podemos denominarlo general. Sobre el hay que hacer la preci-
sidon de que no todas las empresas lucen los cuatro conceptos, como veremos
en cada uno de los sectores. El Gnico elemento comun e indispensable es el
de ingresos brutos de facturacién, que ahora pretendemos abordar.

El concepto, que a simple vista parece obvio —bruto es lo contrario de neto; es
decir, sin disminuciones— no viene definido por disposicion alguna de carac-
ter general. De esta forma, ha tenido que ser acufiado por la Jurisprudencia.
Dicho esto, hemos de sefialar que la interpretacidon, tanto casuistica como sis-
tematica de este, se ha producido mayoritariamente en el contexto de los nu-
merosos litigios que han sostenido las empresas suministradoras de energia
eléctrica, lo que nos obliga a adaptar su doctrina a las especialidades de los
demas sectores.

Sin duda, la Sentencia que de forma mas completa ha analizado dicho concep-
to es la del Tribunal Supremo de 23 de enero de 19984, dictada en el recurso de
casacion en interés de la Ley nim. 5434/1997, interpuesto por el Ayuntamiento
de Sevilla contra la Sentencia de instancia que dio la razdn a las pretensiones
de la Compaiia Sevillana de Electricidad, S.A. Conviene, por su trascenden-
cia, comentar los hechos del litigio y la doctrina fijada por el Alto Tribunal.

4. Id Cendoj: El Fundamento de Derecho Primero de la Sentencia explica que
28079130021998100784z.
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«La entidad mercantil Compafiia Sevillana De Electricidad, S.A,
interpuso recurso de reposicidn contra la liquidacién complemen-
taria referida, alegando que la diferencia entre los ingresos decla-
rados y los tenidos en cuenta en la liquidacion complementaria,
por importe de 157.855.000 pesetas, correspondia a una serie de
partidas que, aun integrando "los ingresos brutos procedentes de
la facturacién", no constituian ingresos para las empresas suminis-
tradoras de electricidad.»

La contradiccién en el planteamiento parece patente: se afirma que hay parti-
das que integran los ingresos brutos de facturaciéon, pero que no son ingresos
de las empresas que los perciben. Esto es, de alguna manera, el germen de la
actual exclusién de las partidas que no constituyen un ingreso propio de la
entidad que factura.

Los conceptos de ingresos discutidos, designados genéricamente con el nom-
bre de costes o cuotas con destinos especificos (Fundamento de Derecho
Sexto) fueron los siguientes:

— Paralizacion de centrales nucleares en moratoria.

— Fondo para la financiacién del segundo ciclo del combusti-
ble nuclear.

— Stock basico de uranio. En la facturacion de las empresas
acogidas al sistema integrado se incluia un 0'20 por 100
destinado a compensar los costes financieros del stock
basico de uranio.

— Investigacién y desarrollo electrotécnico. En la facturacion
por venta de energia eléctrica se incluia también un 0'30
por 100 para la investigacién y desarrollo en el campo de la
energia.

—> Financiacién de OFICO. Por ultimo, un 0'45 por 100 de la
facturacion se destinaba al sostenimiento de la Oficina de
Compensacion de Energia Eléctrica (OFICO), posteriormen-
te Comisidn Nacional de la Energia (CNE) y, actualmente
Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia
(CNMC)

Pues bien, la Sentencia del Tribunal Supremo procedié a integrar el concep-
to «ingresos brutos de facturacién» acudiendo a su interpretacion desde la
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5. Se estaba refiriendo a la Ley
de Sociedades Andnimas vigente
en el momento. La definicién de
INCN continta siendo la misma,
recogida en la Norma 11 de la
Tercera parte del Plan General de
Contabilidad, RD 1514/2007, de 16
de noviembre: «El importe neto de
la cifra anual de negocios se de-
terminara deduciendo del importe
de las ventas de los productos y
de las prestaciones de servicios u
otros ingresos correspondientes

a las actividades ordinarias de la
empresa, el importe de cual-
quier descuento (bonificaciones

y demas reducciones sobre las
ventas) y el del impuesto sobre el
valor anadido y otros impuestos
directa mente relacionados con
las mismas, que deban ser objeto
de repercusion.»

técnica contable, al amparo de lo dispuesto en el articulo 23.2 LGT de 1963
—entonces vigente—, con una linea argumental que podemos resumir asi:

«El concepto contable mas préximo al de "ingresos brutos proce-
dentes de la facturacion”, es el de "Importe de la cifra de nego-
cios", que aparece definido en el articulo 191 del Texto refundido®,
que dispone: "Cifra de negocios. El importe neto de la cifra de
negocios comprendera los importes de la venta de los productos
y de la prestacion de servicios correspondientes a las actividades
ordinarias de la sociedad, deducidas las bonificaciones y demas
reducciones sobre las ventas, asi como el Impuesto sobre el valor
afadido y otros impuestos indirectamente relacionados con la
mencionada cifra de negocios".»

Como vemos, la Sentencia se referia al INCN como «concepto contable mas
préximo al de "ingresos brutos procedentes de la facturacion"». Por ello, rea-
liz6 un mayor acercamiento matizando: los «"Ingresos brutos procedentes de
la facturacién" tienen una gran semejanza con el concepto de "Cifra de ne-
gocios", pero se corresponden con mas precisidon, conceptualmente, con el
importe de las Ventas de mercaderias y prestacién de servicios.»

Trasladando esta doctrina a lo que refleja el actual Plan General de
Contabilidad, podemos identificar las cuentas cuyos ingresos forman parte de
nuestra Tasa. Asi, la Cuarta Parte del RD 1514/2007 presenta el desarrollo del
Grupo 7 en los siguientes términos:

GRUPO 7 - VENTAS E INGRESOS
70. Ventas de mercaderias, de produccion propia, de servicios, etc

700. Ventas de mercaderias

701. Ventas de productos terminados

702. Ventas de productos semiterminados
703. Ventas de subproductos y residuos
704. Ventas de envases y embalajes

705. Prestaciones de servicios

LIl
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3.2. Los ingresos brutos de facturacién en los
suministros de energia eléctrica

n° 2. Agosto 2023

88

Comenzaremos consignando los sujetos del sector, segun los define el art. 6
de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico (en adelante LSE),
a efectos de identificar los que son obligados tributarios por nuestra Tasa.
Previene dicho articulo en su apartado 1:

«Articulo 6. Sujetos.

Las actividades destinadas al suministro de energia eléc-
trica a que se refiere el articulo 1.2 seran desarrolladas por
los siguientes sujetos:

Los productores de energia eléctrica, que son aquellas
personas fisicas o juridicas que tienen la funcién de ge-
nerar energia eléctrica, asi como las de construir, operar
y mantener las instalaciones de produccion.

. El operador del mercado, que es aquella sociedad mer-

cantil que tiene las funciones que le atribuye el articulo
29.

El operador del sistema, que es aquella sociedad mer-
cantil que tiene las funciones que le atribuye el articulo
30.

. El transportista, que es aquella sociedad mercantil que

tiene la funcién de transportar energia eléctrica, asi
como construir, mantenery maniobrar las instalaciones
de transporte y todas aquellas funciones que se reco-
gen en el articulo 36.

Los distribuidores, que son aquellas sociedades mer-
cantiles o sociedades cooperativas de consumidores

y usuarios, que tienen la funcién de distribuir energia
eléctrica, asi como construir, mantenery operar las ins-
talaciones de distribucion destinadas a situar la energia
en los puntos de consumo y todas aquellas funciones
que se recogen en el articulo 40.

Los comercializadores, que son aquellas sociedades
mercantiles, o sociedades cooperativas de consumido-
res y usuarios, que, accediendo a las redes de trans-
porte o distribucidon, adquieren energia para su venta



TRIBUTUS Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 2. Agosto 2023

La Tasa por utilizacién del dominio publico local de las empresas explotadoras

de servicios de suministros (Tasa del 1,5) 89
Santiago Peiro Martinez de la Riva. Subinspector de Tributos.

Agencia Tributaria Madrid

a los consumidores, a otros sujetos del sistema o para
realizar operaciones de intercambio internacional en los
términos establecidos en la presente ley.

Reglamentariamente se establecera el procedimientoy
requisitos para ser comercializador de referencia.

g. Los consumidores, que son las personas fisicas o juridi-
cas que adquieren la energia para su propio consumoy
para la prestacidn de servicios de recarga energética de
vehiculos.

Aquellos consumidores que adquieran energia direc-
tamente en el mercado de produccién se denominaran
Consumidores Directos en Mercado.

h. Los titulares de instalaciones de almacenamiento, que
son las personas fisicas o juridicas que poseen instala-
ciones en las que se difiere el uso final de electricidad
a un momento posterior a cuando fue generada, o que
realizan la conversion de energia eléctrica en una forma
de energia que se pueda almacenar para la subsiguiente
reconversion de dicha energia en energia eléctrica.

Todo ello sin perjuicio de lo previsto en el articulo 5 de la
Ley 17/2013, de 29 de octubre, para la garantia del suminis-
tro e incremento de la competencia en los sistemas eléc-
tricos insulares y extrapeninsulares, y de la posibilidad de
que los sujetos productores, consumidores o titulares de
redes de transporte y distribuciéon puedan poseer este tipo
de instalaciones sin perder su condicion.

i Los agregadores independientes, que son participantes en
el mercado de produccidn de energia eléctrica que prestan
servicios de agregacion y que no estan relacionados con
el suministrador del cliente, entendiéndose por agregacion
aquella actividad realizada por personas fisicas o juridicas
que combinan multiples consumos o electricidad generada
de consumidores, productores o instalaciones de almace-
namiento para su venta o compra en el mercado de produc-
ciéon de energia eléctrica.

j- Las comunidades de energias renovables, que son entida-
des juridicas basadas en la participacién abierta y volun-
taria, auténomas y efectivamente controladas por socios o
miembros que estan situados en las proximidades de los
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6.

Se pueden consultar en las
direcciones web https://sede.
cnmc.gob.es/listado/censo/2
y https://sede.cnmc.gob.es/
listado/censo/1, respectiva-
mente. Asi, se puede compro-
bar que constan 748 sujetos
que realizan la actividad de
comercializacion y 333 dis-
tribuidores. La informacién
se refiere a todo el territorio
espanol. Uno de los datos
que podria ser interesante

es el del campo «ambito de
actuacion» del listado de
comercializadoras.

Reflejado en cddigos, la
leyenda es la siguiente:

AMBITO DE ACTUACION

(N) Nacionalidad

(P) Peninsular

(AL) Alicante

(AN) Andorra

(AR) Aragén

(B) Barcelona

(CAT) Cataluia

(GE) Gerona

(MU) Murcia

(RI) La Rioja

(T) Tarragona

(V) Comunidad Valenciana

(INT FR)Intercambio con
Francia

(SB) Sistema balear

(GC) Gran Canaria

(TF) Tenerife

(FL) Fuenteventura-Lanzarote

(PA) La Palma

(LG) La Gomera

(HI) El Hierro

(CE) Ceuta

Sin duda, echamos en falta
un cédigo para Madrid, tanto
Comunidad como a nivel de
Municipio. La realidad es que
los comercializadores que
operan en nuestro municipio
tienen ambito nacional. Tam-
bién hemos de consignar que
no se ofrece este detalla para
las empresas distribuidoras.

proyectos de energias renovables que sean propiedad de
dichas entidades juridicas y que estas hayan desarrollado,
cuyos socios 0 miembros sean personas fisicas, pymes

o autoridades locales, incluidos los municipios y cuya
finalidad primordial sea proporcionar beneficios medioam-
bientales, econdmicos o sociales a sus socios 0 miembros
0 a las zonas locales donde operan, en lugar de ganancias
financieras.»

Como se puede apreciar, los sujetos citados realizan actividades destinadas al
suministro de energia eléctrica. Ello no significa que todos los sujetos tengan
la condicion de suministradores a efectos del art. 24.1 ¢) TRLHL. Este precepto
cita como obligados tributarios exclusivamente a los consignados en las letras
e) y f): distribuidores y comercializadores.

A estos efectos, y para la identificacién de las entidades que se encuadran en
estas dos categorias, resulta conveniente consultar los listados de comerciali-
zadorasy de distribuidoras de electricidad que mantiene la Comisién Nacional
de los Mercados y la Competencia.®

Pasamos ahora a analizar los ingresos correspondientes a las empresas dis-
tribuidoras. Sus conceptos de facturacidon han de extraerse de los siguientes
preceptos de la Ley sectorial:

«Articulo 13

2. Los costes del sistema seran financiados mediante los
ingresos del sistema eléctrico que comprenderan:

a. Los peajes de acceso a las redes de transporte y distri-
bucidn satisfechos por los consumidores y los produc-
tores y los agentes por las exportaciones de energia a
paises no comunitarios, destinados a cubrir la retribu-
cion del transporte y la distribucion,

b. los cargos que se establezcan para el pago de las otras
partidas de costes que no sean cubiertas por otros in-
gresos, segun se encuentran definidos en el articulo 16,

c. cualquier mecanismo financiero establecido
normativamente,

d. las partidas provenientes de los Presupuestos
Generales del Estado destinadas a cubrir, entre otros,
las cuantias que se determinen correspondientes a
los costes del régimen retributivo especifico para el


https://sede.cnmc.gob.es/listado/censo/2
https://sede.cnmc.gob.es/listado/censo/2
https://sede.cnmc.gob.es/listado/censo/2
https://sede.cnmc.gob.es/listado/censo/2
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fomento de la actividad de generacién a partir de fuen-
tes de energia renovables y al extracoste de la actividad
de produccién en los sistemas eléctricos en los territo-
rios no peninsulares con régimen retributivo adicional y,

e. Cualquier otro ingreso atribuido expresamente por una

norma de rango legal o reglamentario.»

Por tanto, de los cinco tipos de ingresos del sistema eléctrico sélo los dos pri-
meros son objeto de facturacién: peajes y cargos.

Por su parte, el art. 18 del texto legal indica:

«1.

Los peajes de acceso a las redes de transporte y distribu-
ciény los precios o cargos por otros servicios regulados
destinados al suministro de energia eléctrica seran recau-
dados por las empresas distribuidoras y, en su caso, por el
operador del sistema, debiendo dar a las cantidades ingre-
sadas la aplicacion que proceda de acuerdo con el procedi-
miento general de liquidaciones previsto en la presente ley
y en su normativa de desarrollo.»

Lo cierto es que nos parece excesiva la expresion «seran recaudados», que pa-
reciera indicar que tales ingresos no forman parte de su facturacion. Veremos
en la adaptacion del Plan General de Contabilidad a las empresas eléctricas
cémo esto no es asi.

Podemos preguntarnos: ¢los peajes y cargos son los Unicos conceptos factura-
dos por las empresas distribuidoras? La respuesta es negativa. Veamos lo que
prescribe el art. 14.9 LSE:

«9.

La Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia
establecera el régimen econdmico de los derechos por
acometidas, enganches, verificacion de las instalaciones,
actuaciones sobre los equipos de control y medida, alquiler
de aparatos de medida, realizacidén de estudios de conexidn
y acceso a las redes y demas actuaciones necesarias para
atender los requerimientos de los usuarios.

Los pagos por derechos por acometidas, enganches,
verificacion y actuaciones sobre los equipos de control y
medida derivados de decisiones de los usuarios, alquiler de
aparatos de mediday realizacidon de estudios de conexién

y de acceso a las redes seran realizados por los sujetos del
sistema a los titulares o gestores de la red en los términos
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7. Acercade lainclusién de
estos conceptos entre los
ingresos brutos de factu-
racion, discutidos desde
antes de la Ley 51/2002 por
no tratarse de la retribucién
estricto sensu de suminis-
tros, pueden consultarse,
entre otras, las Sentencia
del Tribunal Supremo de 8
de abril de 1991 (Id Cendoj:
28079130031991100451)

y 18 de septiembre
de 1996 (Id Cendo;j:
28079130021996100249).

que se establezcan reglamentariamente. En ningun caso
dichos pagos tendran consideracion de peajes o cargos’.»

A estos efectos, los ingresos por peajes o cargos seran los que hubieran de-
bido ser facturados por aplicacion de la normativa que los establezca, con
independencia de su efectiva facturacién y cobro por parte de los sujetos obli-
gados a su recaudacion.

Por su parte, el art 41 del texto legal, «Acceso a las redes de distribucidn»,
sefala que «el precio por el uso de redes de distribucidén se determinara de
acuerdo a lo dispuesto en el articulo 16».

Pues bien, dado que este ultimo articulo regula los «Peajes de acceso a las re-
desy cargos asociados a los costes del sistema», hemos de concluir que estos,
objeto de facturacién por parte de las empresas distribuidoras, son, ademas,
la parte mas importante de su facturacion.

Debemos, por tanto, detenernos en el calculo y fijacion de estos peajes y car-
gos, que constituyen el nicleo de la base de estas empresas a efectos de la
tasa, teniendo en cuenta lo dispuesto en articulo 16 LSE. El repetido precepto
dispone (transcribimos en parte bastante):

«1 El Ministro de Industria, Energia y Turismo, previo Acuerdo
de la Comisidn Delegada del Gobierno para Asuntos
Econdmicos, dictara las disposiciones necesarias para el
establecimiento de:

a. Los precios de los peajes de acceso a las redes de
transporte y distribucion, que se estableceran de
acuerdo con la metodologia establecida por la Comisién
Nacional de los Mercados y la Competencia conside-
rando a estos efectos el coste de la retribucion de estas
actividades.

b. Los cargos necesarios que se estableceran de acuerdo
con la metodologia prevista en el presente articulo para
cubrir otros costes de las actividades del sistema que
correspondan.

Los peajes y cargos asi calculados seran unicos en todo el
territorio nacional y no incluirdn ningun tipo de impuestos.

2. Los peajes que deberan satisfacer los consumidores ten-
dran en cuenta las especialidades por niveles de tensiény
las caracteristicas de los consumos por periodos horarios 'y
potencia.
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RD 437/1998, de 20 de marzo
(BOE nuim. 69, de 21 de marzo
de 1998, paginas 9559 a
9613). A tenor de lo dispuesto
en el punto I.2 de la Introduc-
cién a la Disposicion «Estas
normas de adaptacion se
aplicaran por las empresas
que realicen las activida-

des que a continuacion se
incluyen, de acuerdo con la
denominacidn contenida en
el Real Decreto 1560/1992, de
18 de diciembre, por el que
se aprueba la Clasificacion
Nacional de Actividades Eco-
ndmicas. A estos efectos, la
numeracion y denominacion
incluida en el citado Real
Decreto es la siguiente:

40.1 Produccion y distribu-
cién de energia eléctrica.
40.10 Produccidén y distribu-
cién de energia eléctrica.
40.101 Produccioén de energia
hidraulica.

40.102 Produccidn de energia
térmica.

40.103 Produccién de energia
nuclear.

40.104 Produccidn de otra
energia.

40.105 Distribucion de ener-
gia eléctrica.»

Los peajes que deberan satisfacer los productores de energia
eléctrica se regularan reglamentariamente, teniendo en cuenta la
energia vertida a las redes.»

Llegados a este punto, debemos analizar el RD 437/1998, de 20 de marzo, por el
gue se aprueban las normas de adaptacién del Plan General de Contabilidad a
las empresas del sector eléctrico8. Aclaramos que no ha habido nueva adap-
tacién al PGC 2007.

La norma, en lo que aqui nos interesa, ofrece el siguiente desarrollo del Grupo 7:
GRUPO 7. Ventas e ingresos.

70. Ventas y prestaciones de servicios.

700. Ventas de energia.

701. Derechos de contratacion, alquileres y otros.

7010. Verificaciones.

7011. Alquiler de equipos.

7019. Otros.

705. Prestaciones de servicios de distribucion de energia.
708. Compensaciones y liquidaciones interempresas.

VRSN

Pues bien, por lo que se refiere a las empresas distribuidoras de energia
eléctrica, en nuestra opinién, habran de computarse como ingresos brutos
procedentes de la facturacion el importe de las cuentas 701 «Derechos de
contratacidn, alquileres y otros» y 705 «Prestaciones de servicios de distribu-
cién de energia».

El importe de la cuenta 700 «Ventas de energia» (en la que se registra el im-
porte neto de las facturas, sin incluir el IEE ni el IVA) corresponderia, en la
actualidad, a la facturacion de las empresas comercializadoras.

Obviamente, el analisis contable de los ingresos de estas empresas nos sirve
para identificar los conceptos que han de integrar los ingresos brutos, si bien
no su magnitud. La contabilidad no territorializa los ingresos; como sabemos;
las cifras que refleja son de &mbito nacional.

Nos parece de interés resenar el movimiento de estas cuentas, recogido en la
Tercera Parte de la norma «Definiciones y relaciones contables». Por lo que
respecta al Grupo 7, dice asi:

«En general, todas las cuentas del grupo 7 se cargan al cierre del
ejercicio, con abono a la cuenta 129; por ello, al exponer el jue-
go de las sucesivas del grupo, sélo se hara referencia al abono.
En las excepciones se citaran los motivos de cargo y cuentas de
contrapartida.
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70. Ventas y prestaciones de servicios®.

700. Ventas de energia®.

701. Derechos de contratacion, alquileres y otros®.
702. Ventas de residuos®.

703. Ventas de otros aprovisionamientos™.

704. Prestaciones de servicios de transporte de energia®.
705. Prestaciones de servicios de distribucién de energia®.
706. Otras prestaciones de servicios®.

708. Compensaciones y liquidaciones interempresas®.
709. Descuentos sobre ventas™.

700/706. Ventas de...

N A R N N A A

Transacciones, con salida o entrega de los bienes o servicios obje-
to de trafico de la empresa, mediante precio, teniendo en cuenta lo
indicado en la cuenta 708.

En general, estas cuentas se abonaran por el importe de las ventas,
con cargo a cuentas del subgrupo 43 6 57.»

Nos detendremos, siquiera sea someramente, en la cuenta 708, que no hemos
incluido conceptualmente entre los ingresos brutos de facturacion, al objeto
de exponer uno de los problemas recurrentes en la tributacion de las distribui-
doras. Hacemos referencia a los denominados costes especificos regulados
en el Real Decreto 2017/1997, de 26 de diciembre, por el que se organiza y re-
gula el procedimiento de liquidacion de los costes de transporte, distribucién
y comercializacidn a tarifa, de los costes permanentes del sistema y de los
costes de diversificacion y seguridad de abastecimiento. Se trata de cantida-
des que se calculan mediante la aplicacién de los porcentajes que se esta-
blezcan en la disposicion que apruebe la tarifa para el afo correspondiente a
la facturacién derivada de los peajes de transporte y distribucion. Aclaramos:
no son porcentajes sobre los peajes, sino porcentajes de los peajes. Es decir,
una parte de los ingresos por los servicios de distribucién de energia eléctrica.
Somos conscientes de que el debate ha sido resuelto por el Tribunal Supremo
en Sentencia de 16 de diciembre de 20209, lo que no obsta para argumentar,
con todos los respetos para el Alto Tribunal, nuestra critica. Hay que tener en
cuenta que el Tribunal no examind, porque no se le planted, la naturaleza con-
table de los ingresos que descarta.

Ciertamente, la Quinta Parte del RD 437/1998, dedicada a las normas de valo-
racion, recoge lo siguiente en la norma 182;

«Ventas y otros ingresos: (...)
En particular, en la contabilizacién de ventas y otros ingresos se

9. Roj: STS 4370/2020 - ECLI: observaran las siguientes reglas: (..)
ES:TS:2020:4370
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b. No tendran la consideracion de ingresos los percibidos
por cuenta de terceros, cuyo importe se contabilizard con
caracter general, en la cuenta 413; en particular, los costes
definidos como cuotas con destinos especificos en el Real
Decreto 2017/1997, de 26 de diciembre.»

Evidentemente, la disposicidn nos recuerda la redaccion del art. 24.1 c) realiza-
da por la Ley 51/2002: «No se incluiran entre los ingresos brutos, a estos efec-
tos, los impuestos indirectos que graven los servicios prestados ni las partidas
o cantidades cobradas por cuenta de terceros que no constituyan un ingreso
propio de la entidad a la que se aplique este régimen especial de cuantifica-
cién de la tasa.»

La Tercera Parte de la adaptacion «Definiciones y relaciones contables», reco-
ge, dentro del Grupo 4 «Acreedores y deudores por operaciones de trafico», la
definicion y el movimiento de esta cuenta en los siguientes términos:

«413. Otros acreedores.

Deudas con otros acreedores, entre las que se incluyen las ori-
ginadas por los importes obtenidos en la facturacion con desti-
nos especificos, por cuenta de otras empresas y, en su caso, las
deudas por compensaciones y otras liquidaciones entre empresas
eléctricas.

Figurara en el pasivo del Balance.

Su movimiento es el siguiente:

a. Se abonara en el momento en que se obtengan los impor-
tes con cargo, generalmente, a cuentas del subgrupo 70.

b. Se cargara por la cancelacion total o parcial de las deudas
con los acreedores, con abono a cuentas del subgrupo 57.»

Por su parte, y en las definiciones y movimientos de las cuentas del Grupo 7
«Ventas e ingresos» se regulan los relativos a la nueva cuenta 708:

«708. Compensaciones y liquidaciones interempresas.
Ingresos devengados en el ejercicio, correspondientes a compen-

saciones y liquidaciones entre empresas eléctricas.

Su movimiento es el siguiente:
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a. Se abonara por el importe devengado en el ejercicio, con
cargo, en general, a la cuenta 443, o a cuentas del subgru-
po 57.

b. Se cargara:

b1. Por el importe obtenido que corresponde a otras empre-
sas, con abono a la cuenta 413, o a cuentas del subgru-
po 57.

b2.En general al cierre del ejercicio, con abono a la cuenta
129.»

Hemos de destacar que el abono de la cuenta 708 se realiza por el importe de
las cantidades que la empresa tenga derecho a percibir del sistema eléctrico
como compensacion por el impacto de las decisiones de politica energética
que haya tenido que asumir, en tanto que se carga por la cuantia de los im-
portes que haya facturado en concepto de costes especificos. De esta forma,
su saldo queda disminuido en el importe de éstos y, por ende, su cuenta de
resultados, cumpliendo con el mandato de la Norma de Valoracién 18.

Ahora bien, esto no debe significar que tales importes no formen parte de
los ingresos brutos de facturacion. Es mas, si los conceptos debatidos no se
abonan a la cuenta 705 y, a la vez, se cargan a la 708 estarian disminuyendo
doblemente los ingresos de la entidad.

Veamos un ejemplo practico en el que transcribimos, en primer lugar, el apun-
te contable real aportado por una empresa distribuidora:

DEBE HABER
433 Clientes 600,21
413 Moratoria 1,65
475 Tasa CNE 0,67
701 Alquiler equipos 51,91
705 Peajes energia 423,98
705 Peajes reactiva 7,15
475 IVA energia 84,45
475 IVA reactiva 17,35
413 Déficit de ingresos 13,04
475 Tasa residuos radiactivos 0,01

600,21 600,21
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Como puede apreciarse, no se carga nada a la cuenta 708 y, sin embargo, hay
dos abonos a la cuenta 413. De esta forma, la cuenta 705 Peajes de energia
viene disminuida.

Respecto al apunte de esta factura nos parecen mas correctos los siguientes
movimientos:

DEBE HABER

433 Clientes 600,21
701 Alquiler equipos 51,91
705 Peajes energia 438,67
705 Peajes reactiva 7,15
475 IVA energia 84,45
475 |IVA reactiva 17,35
475 Tasa residuos radiactivos 0,01
475 Tasa CNE 0,67
600,21 600,21

708 Compensacion y liquidaciones 14,69

interempresas

413 Déficit de ingresos 13,04
413 Moratoria 1,65
14,69 14,69

Creemos que esto es lo que prescribe la adaptaciéon de las empresas eléctri-
cas. Las compensaciones y liquidaciones interempresas afectaran a la cuenta
de resultados, pero no disminuyen los ingresos brutos de facturacién de la
cuenta de peajes.

Como hemos sefalado, a partir de la STS de 16 de diciembre de 2020 los in-
gresos de las empresas distribuidoras resultan disminuidos, redundando en el
incumplimiento de la ecuacion que previene el art. 24.1 ¢) TRLHL:

«Las empresas que empleen redes ajenas para efectuar los su-
ministros deduciran de sus ingresos brutos de facturacion las
cantidades satisfechas a otras empresas en concepto de acceso

o interconexidn a sus redes. Las empresas titulares de tales redes
deberan computar las cantidades percibidas por tal concepto entre
sus ingresos brutos de facturacion.»
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A tenor de la linea argumental que hemos sostenido no todas las cantida-
des percibidas por tal concepto —acceso a redes— son computadas por las
distribuidoras.

Por lo que respecta a las empresas comercializadoras debemos convenir que
sus ingresos brutos de facturacion lo constituyen todos los conceptos objeto
de esta, a excepcion del Impuesto Especial sobre la Electricidad (IEE) y del
IVA.

De manera simplificada podriamos describir la factura de un comercializador
en los siguientes términos:

Precio Tarifa Acceso (ATR) + Término potencia + Precio venta energia + Alquiler
de equipos + IEE + IVA. A efectos de los ingresos sometidos a tributacion por la
tasa, y como ya hemos indicado, se excluiran la ATR y los impuestos. En cuan-
to al alquiler de equipos también es descontado en cuanto cantidad entregada
a la distribuidora.

3.3. Los ingresos brutos de facturacion en los
suministros de gas

Hemos de comenzar transcribiendo en parte suficiente el art. 75 de la Ley
34/1998, de 7 de octubre, del sector de hidrocarburos:

«Los titulares de instalaciones de distribucion tendran los siguien-
tes derechos:

a. El reconocimiento por parte de la Administraciény la per-
cepcion de una retribucion por el ejercicio de sus activida-
des dentro del sistema gasista en los términos establecidos
en el Capitulo VII del presente Titulo. (...)

e. Facturary cobrar de los comercializadores y consumidores
directos en mercado los peajes de acceso en los plazos
establecidos por la legislacion. Ademas, podran facturary
cobrar otros servicios asociados al suministro en las condi-
ciones que se establezcan reglamentariamente.»

Identificamos asi el primer conceto de facturacidn por parte de las empresas
distribuidoras. Lo complementaremos con lo dispuesto en el art. 91 del texto
legal:
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«l.

Las actividades destinadas al suministro de combustibles
gaseosos seran retribuidas econédmicamente en la forma
dispuesta en la presente Ley con cargo a las tarifas de
ultimo recurso, los peajes, canones y cargos y a los precios
abonados. No obstante lo anterior, las conexiones de los
yacimientos de gas natural con las instalaciones de trans-
porte seran costeadas por el titular de la concesion de ex-
plotacién del yacimiento y no se incluiran entre los costes
del sistema gasista.

Se establecera el régimen econdmico de los derechos

por acometidas, alquiler de contadores y otros costes
necesarios vinculados a las instalaciones. Los derechos

a pagar por las acometidas seran establecidos por las
Comunidades Auténomas en funcién del caudal maxi-

mo que se solicite y de la ubicacion del suministro, con
los limites superior e inferior que determine la Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia. Los derechos
de acometida deberan establecerse de forma que aseguren
la recuperacion de las inversiones realizadas. Los ingresos
por este concepto se consideraran, a todos los efectos,
retribucion de la actividad de distribucidn.

Las Comunidades Auténomas, respecto a los distribuidores
que desarrollen su actividad en su ambito territorial, es-
tableceran el régimen econdmico de los derechos de alta,
asi como los demas costes derivados de servicios necesa-
rios para atender los requerimientos de suministros de los
usuarios.»

Contemplamos mds conceptos de facturacion: derechos por acometidas, al-
quiler de contadores y derechos de alta.

Por lo que atane a las empresas comercializadoras, y como indicamos para
las del sector eléctrico, los ingresos brutos seran todos los que se facturen al
consumidor excluyendo los impuestos.

El problema aqui se plantea en relacién con los diversos peajes que regula la
legislacion vigente.

El Real Decreto 949/2001, de 3 de agosto, regula el acceso de terceros a las
instalaciones gasistas. Los arts. 30, 30 bis, 30 ter, 30 quater, 31, 31 bis, 32, 33
y 33 bis regulan los peajes y cdnones del sistema. Resumidamente:

%
%
%

Articulo 30. Peaje de regasificacion.
Articulo 30 bis. Peaje de descarga de buques.
Articulo 30 ter. Peaje de carga de GNL a buque.
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Articulo 30 quater. Peaje de carga de cisternas.

Articulo 31. Determinacidn del peaje de transporte y distribucidn.
Articulo 31 bis. Peaje de almacenamiento en el Punto Virtual de
Balance.

Articulo 32. Canon de almacenamiento subterraneo.

Articulo 33. Canon de almacenamiento de GNL.

Articulo 33 bis. Peaje de salida del Punto Virtual de Balance a
tanque de planta de regasificacion.

Jid Ll

Obviamos la definicion que ofrece cada uno de los articulos citados para no
extender la redaccidn, pareciéndonos bastante elocuente la definicion de
cada uno de ellos. También tenemos que aclarar que los arts. 32y 33, a pesar
de ser denominados canones, vienen descritos como peajes en su contenido.

Sin duda, en la facturacién del comercializador, ademas de su retribucién, se
repercuten al consumidor todos los conceptos. Ahora bien, ¢todos ellos son
peajes que hayan de ser descontados de la facturacion bruta? Recordemos
una vez mas la redaccidn del art. 24.1 ¢) al respecto: «Las empresas que em-
pleen redes ajenas para efectuar los suministros deduciran de sus ingresos
brutos de facturacién las cantidades satisfechas a otras empresas en concep-
to de acceso o interconexidn a sus redes.»

Como es facilmente apreciable, no todos los peajes regulados en la norma
transcrita lo son en concepto de acceso o interconexion a las redes del dis-
tribuidor por los que este tributa. En consecuencia, y a nuestro juicio, sélo
deben detraerse de la facturacion de la empresa comercializadora los peajes
de distribucion.

En este ambito de los suministros de gas resulta también controvertida la apli-
cacion de lo dispuesto en el parrafo sexto del apartado c¢) del art. 24 TRLHL:
«[N]o se incluiran entre los ingresos brutos procedentes de la facturacion las
cantidades percibidas por aquellos servicios de suministro que vayan a ser
utilizados en aquellas instalaciones que se hallen inscritas en la seccién 1.2
6 2.2 del Registro administrativo de instalaciones de produccion de energia
eléctrica del Ministerio de Economia, como materia prima necesaria para la
generacion de energia susceptible de tributacion por este régimen especial.»

La norma obliga a la minoracidon de la base imponible de los comercializadores
de gas, a efectos de nuestra tasa, por los suministros que efectian a consu-
midores que, a su vez, producen energia eléctrica a partir de aquella materia
prima. Es lo que conocemos como cogeneracion, cuya regulacién se contiene
en el RD 413/2014, de 6 de junio.

Los requisitos para la aplicacion de la norma son dos:
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- La inscripcion en la seccion 12 o 22 del registro administrativo de

instalaciones de produccion de energia eléctrica del Ministerio

de Economia.

— Que el servicio suministrado tenga la consideracién de materia
prima necesaria para generar energia susceptible de tributacion

por el régimen especial previsto en la norma.

Asi, en orden a una completa y correcta declaracion por parte de las empre-
sas suministradoras de gas, estas han de tener conocimiento, respecto de su
cliente, no sélo de la inscripcion en el aludido registro, sino de los consumos
qgue han sido destinados a la produccién de energia eléctrica. Incluso, de esta
ultima magnitud, la cantidad que ha revertido al mercado energético, sin ser

destinada al autoconsumo.

Es mas, estas empresas, que producen energia eléctrica a partir del suministro
de gas, no sélo emplean le electricidad generada para el propio consumo y
para el mercado, sino que también adquieren energia en este para comerciali-
zarla. Obviamente, no todos los suministros de gas -en funcién de su destino-
han de ser descontados de los ingresos brutos de facturacién de las empresas
gue proporcionan la materia prima. La comprobacién del importe de los sumi-
nistros que han de ser excluidos de la tasa es imprescindible.

Para no extendernos mas, concluiremos la cuestién resumiendo nuestra opi-
nion critica. Asi, desde el punto de vista de la gestion de la tasa, la prescripcion
legal nos parece que ofrece demasiados inconvenientes. El comercializador de
gas que desea beneficiarse de la minoracién no tiene por qué conocer el desti-
no que el sujeto inscrito en el registro de instalaciones en régimen especial ha
dado cuantitativamente al gas que ha recibido. Por tanto, su declaracidn tribu-
taria por la tasa debe optar por una minoracion de sus ingresos de facturacion
de la que no tiene constancia. Por su parte, la Corporacidn exaccionante igno-
ra si en la declaracidn tributaria presentada por la tasa se han omitido sujetos
en funciéon del beneficio regulado y, en su caso, en qué porcentaje.

El escenario aboca, en rigor, a procedimientos de inspecciéon que fijen las
cuantias descontables. La regulacion de los elementos esenciales de la obli-
gacion tributaria debe contar con la suficiente claridad para su aplicacién en
sede de gestion. No sucede asi en el caso del inciso que venimos comentando
que, incluso, requiere, de forma sistematica, la obtencién de informacion de
un tercero, cual es el productor en régimen especial, al que se ha de «moles-
tar» —valga la expresiéon— para determinar el beneficio que ha de aplicarse a
su suministrador. De lege ferenda, se revela necesaria una mayor concrecion
del precepto en orden a los aspectos tanto sustantivos como formales, que
faciliten una gestidn del tributo mas sencilla para todas las partes.
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10. Asuntos acumulados C-55/11,

C-57/11y C-58/11, que
tuvieron por objeto sendas
peticiones de decision preju-
dicial planteadas, con arreglo
al articulo 267 TFUE, por el
Tribunal Supremo en relacion
con los servicios moviles. La
Sentencia declaré: «El articu-
lo 13 de la Directiva 2002/20/
CE del Parlamento Europeoy
del Consejo, de 7 de marzo de
2002, relativa a la autoriza-
cién de redes y servicios de
comunicaciones electrénicas
(Directiva autorizacion), debe
interpretarse en el sentido de
que se opone a la aplicacion
de un canon por derechos

de instalacién de recursos

en una propiedad publica o
privada, o por encima o por
debajo de la misma, a los ope-
radores que, sin ser propie-
tarios de dichos recursos, los
utilizan para prestar servicios
de telefonia movil.»

(4) ELSECTOR DE LAS
TELECOMUNICACIONES FIJAS

Sin lugar a duda, es el &mbito mas problematico en la cuantificacién del gra-
vamen por sus ocupaciones. Y en este caso no por la controversia sobre de-
terminados conceptos de sus ingresos, sino por la propia sujecidn al tributo.

Tras la Sentencia del TJUE de 12 de julio de 201219, |a pretension de las com-
panias de telefonia fija de ver extendida la doctrina sentada para la telefonia
moévil al gravamen de sus ocupaciones no se limité a la titularidad de recursos,
sino que se extendid a las limitaciones sefaladas para el método de cuanti-
ficacién. Por ello, impugnaron sistematicamente las liquidaciones correspon-
dientes a la tasa del 1,5, con éxito de sus peticiones.

Durante los ejercicios 2015 y 2016 fueron numerosos los Fallos de diversos
Tribunales Superiores de Justicia que estimaron tales pretensiones, anulando
las correspondientes liquidaciones e, incluso, los articulos de las Ordenanzas
Fiscales que regulaban no sélo el hecho imponible y el sujeto pasivo, sino
también la cuantificacion de la tasa.

EITSJ de Madrid se habia pronunciado en Sentencias 449/2016, de 27 de abril
—con citas de las Sentencias del TSJ de Castilla La Mancha de 19 de febrero
de 2016, nums. 257/16,y 194/2016, de 7 de marzo, asi como de la Sentencia del
TSJ de Galicia num. 282/2015, de 29 de mayo; 911/2016, de 5 de septiembre,
1041/2016, de 11 de octubre, y 1043/2016, de la misma fecha que la anterior. La
doctrina es la siguiente:

«...la Directiva 2002/20/CE se refiere a "la autorizaciéon de redes

y servicios de comunicaciones electrdnicas" sin excluir a ninguna
—tampoco menciona la telefonia mévil—, de ahi que las previsio-
nes sobre tasas administrativas y cdnones por los derechos de
instalacidn de recursos en una propiedad publica o privada, o por
encima o por debajo de la misma, reguladas en los articulos 12y 13
sean plenamente aplicables al caso que nos ocupay, por tanto, las
consideraciones jurisprudenciales sobre tales preceptos también
sean plenamente extrapolables a la telefonia fija, tanto en lo que
se refiere a la imposibilidad de exigir el canon a quienes no sean
titulares de las infraestructuras instaladas en el dominio publico,
como respecto a la cuantificacidn misma del gravamen...».

En congruencia con dicha posicion, el Tribunal Econédmico-Administrativo
Municipal de Madrid, en Resolucién de 18 de enero de 2017, senalé:
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1.

SSTS 1150/2016 y 1351/2016,
Recursos 3937/2014 y
1869/2015, respectivamente.

«...el efecto directo del art. 13 de la Directiva 2002/20/CE no per-
mite gravar a las empresas que no sean titulares de los recursos
instalados, y si bien entonces la cuestion prejudicial se cifid a las
empresas de telefonia mévil, por motivos de mera congruencia,
dado que la Directiva afecta a otros servicios del sector de las co-
municaciones electrdnicas, resulta evidente que la aplicacién de
dicho precepto no se puede restringir a las empresas de telefonia
movil.»

Concluyendo que «...si bien la literalidad del art. 3.3 de la Ordenanza regu-
ladora de la TPSSUM sélo exime del pago de esta tasa a las empresas que
prestan servicios de telefonia movil, la aplicacion del derecho de la UE (..)
impide la exigencia a las empresas de telefonia fija de una tasa cuya base esté
constituida por los ingresos brutos procedentes de la facturacién...»

Por tanto, y a fin de ajustar la normativa a los anteriores pronunciamientos,
se elabord la Ordenanza Fiscal reguladora de la Tasa por Utilizacién Privativa
y Aprovechamientos Especiales Constituidos en el Suelo, Subsuelo o Vuelo
de la Via Publica a favor de Empresas Titulares de Redes o Recursos de
Telecomunicaciones Fijas, que fue aprobada por Acuerdo Plenario de 28 de
junio de 2017, y que entré en vigor el 1 de julio siguiente.

El calculo de la cuota tributaria es idéntico al que el Tribunal Supremo dio respal-
do en las Sentencias de 20 de mayo y 8 de junio de 2016 para la telefonia movil™.

El Acuerdo de establecimiento y ordenaciéon de la tasa fue objeto de diversas
impugnaciones, una de las cuales se archivé por desistimiento de la actora.
Sin embargo, recayé la Sentencia del TSJ Madrid 207/2020, de 13 de marzo, en
el procedimiento 590/2017, promovido a instancia de VODAFONE ONO, S.A.U.,
en la que el Tribunal acuerda la anulacidén del art. 5.1 a) de la Ordenanza, por
haberse cuantificado el parametro €/m2 basico en funcidn del interés legal
del dinero aplicado sobre el valor de los bienes demaniales cedidos. El sub-
siguiente recurso de casacidén no fue admitido por la Seccidén 12 de la Sala
Tercera del Tribunal Supremo.

Dicho todo lo anterior, no podemos dejar de apuntar que la tributacion de las
empresas de telefonia en las tasas por ocupacion ha dado un importante giro
a la vista de la Sentencia del TJUE de 27 de enero de 2021, en la que podemos
apreciar un cambio que consideramos radical respecto de su anterior pronun-
ciamiento de 12 de julio de 2012.

El Fallo de la Sentencia contesta a las cuestiones prejudiciales planteadas
por el Tribunal Supremo en Auto de 12 de julio de 2018 en el siguiente sentido:

«l. La Directiva 2002/20/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 7 de marzo de 2002, relativa a la autorizacion
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de redes y servicios de comunicaciones electrénicas
(Directiva autorizacion), en su version modificada por

la Directiva 2009/140/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 25 de noviembre de 2009, debe interpretarse
en el sentido de que es aplicable también a las empre-
sas que prestan servicios de telefonia fijay de acceso a
Internet.

Los articulos 12 y 13 de la Directiva 2002/20, en su version
modificada por la Directiva 2009/140, deben interpretarse
en el sentido de que no se oponen a una normativa nacio-
nal que impone, a las empresas propietarias de infraes-
tructuras o de redes necesarias para las comunicaciones
electrénicas y que utilicen estas para prestar servicios de
telefonia fija y de acceso a Internet, una tasa cuyo importe
se determina exclusivamente en funcién de los ingresos
brutos obtenidos anualmente por estas empresas en el
territorio del Estado miembro de que se trate».

La motivacidn, expresada sucintamente, es la siguiente:

«El hecho imponible de la tasa por aprovechamiento del dominio
publico, al estar vinculado, conforme a la referida Ordenanza fiscal,
a la concesion del derecho a utilizar los recursos instalados en el
suelo, vuelo o subsuelo del dominio publico local, no depende del
derecho de instalar tales recursos en el sentido del articulo 13 de
la Directiva autorizacion, recordado en el apartado 43 de la presen-
te sentencia.» (apartado 50).

«La tasa prevista en la Ordenanza fiscal n.° 22/2014 no esta inclui-
da en el ambito de aplicacidn del articulo 13 de la Directiva autori-
zacién». (apartado 51).

En vista de todo ello, llegamos a algunas conclusiones.

n° 2. Agosto 2023

104

En primer lugar: existe vida tributaria fuera de la Directiva autorizacién. Esto
no estaba tan claro tras la STJUE de 12 de julio de 2012. Para llegar a esta
conclusién es primordial la distincidén entre instalar y ocupar o aprovechar.
Anteriormente, el TJUE no hacia distincidn entre ambos conceptos.

En segundo término, queda claro que el conocimiento de la legalidad de las
Ordenanzas Fiscales reguladoras de las tasas por ocupacién se encuadra en
la esfera del derecho nacional.
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La recepcion que de la Sentencia del TIUE realiza el Tribunal Supremo en su
pronunciamiento 555/2021, de 26 de abril, avala las anteriores conclusiones
en los siguientes términos:

- «La sentencia del TJUE de 27 de enero de 2021 ha considerado
que la tasa que analizamos esta extramuros de los articulos 12 y
13 de la Directiva autorizacion.»

- «El debate sobre cuantificacion no es una cuestion de ajuste
al derecho europeo, sera, en su caso, una cuestion de ajuste al
derecho interno.»

En congruencia con lo senalado, la doctrina fijada es la siguiente:

«Las limitaciones que para la potestad tributaria de los Estados
miembros se derivan de los articulos 12 y 13 de la Directiva
2002/20/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de
marzo de 2002, relativa a la autorizacion de redes y servicios de
telecomunicaciones (Directiva autorizacidn), tal como han sido
interpretados por la STJUE (Sala Cuarta) de 27 de enero de 2021,
Orange, C-764/18, no rigen para las tasas por utilizacién privativa
o aprovechamiento especial del dominio publico local exigidas a
las companias que actuan en el sector de la telefonia fija y de los
servicios de internet, tanto si éstas son las titulares de las redes o
infraestructuras utilizadas como si son titulares de un derecho de
uso, acceso o interconexion a las mismas.»

Por tanto, viene a confirmar que los servicios de telefonia fija e internet han de
estar gravados a través del método especial de cuantificacién del 1,5 por cien-
to, tanto respecto a quienes realizan un aprovechamiento especial mediante
derechos de uso, acceso o interconexidon a redes de un tercero como a los
sujetos titulares de recursos, tal y como previene el art. 24.1 ¢c) TRLHL.

Para terminar, no podemos dejar de manifestar que las empresas explotadoras
de servicios de telefonia fija e internet se han opuesto siempre a todo méto-
do que grave sus ocupaciones: primeramente, impugnando las liquidaciones
por el método del 1,5; posteriormente, continuaron litigando frente a las liqui-
daciones derivadas de una Ordenanza especifica. En la actualidad vuelven a
combatir el régimen de cuantificacién del 1,5. Como hemos afirmado en ante-
riores trabajos, se revela cada vez mas claramente la pretensién de gratuidad
de los aprovechamientos, lo cual —permitasenos el juicio de valor— no es justo
para las comunidades representadas por las Corporaciones Locales.
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RESUMEN

En el ambito publico, el aprovechamiento de datos y tec-
nologia para brindar mejores servicios ciudadanos marca
una clara diferencia entre las administraciones adaptadas a
la realidad social y las que no. En la Agencia Tributaria Ma-
drid, la revolucién comenzé con la creacién del Laboratorio
Tributario en 2020, como un impulso para mejorar la gestion
tributaria, combatir el fraude y responder a las demandas ci-
udadanas mediante el uso de datos y tecnologia.

El Laboratorio Tributario de la ATM desempefia un papel
clave en la provision de soluciones tecnoldgicas y servicios
de analitica para, en colaboracion estrecha con los servicios
de negocio, crear una cultura del dato e impulsar la inno-
vacion en la organizacion. En este empefio, la ATM enfrenta
importantes desafios, como la transformacion tecnoldgica,
el uso ético de los datos y el establecimiento de una red per-
manente de colaboracién con otros organismos. Entre todos
los retos identificados, el elemento humano, como en toda
transformacion, es el mas critico. Atraer y retener profesio-
nales capacitados, promover la formacién continua y fomen-
tar una cultura de datos sélida son aspectos cruciales. Su-
perar estos desafios permitira situar a la ATM a la vanguardia
de las administraciones tributarias y garantizar una continua
adaptacion a los cambios sociales que tan rapidamente se
estan produciendo.

Palabras clave: andlisis de datos, inteligencia artificial, big

data, evolucion tecnolégica, cultura de datos, Laboratorio Tributario,
administracion tributaria.

ABSTRACT

In the public sector, leveraging data and technology to
provide better citizen services makes a clear distinction be-
tween administrations that are responsive to social reality
and those that are not. In the case of Agencia Tributaria Ma-
drid (ATM), the revolution began with the establishment of
the Tax Laboratory in 2020, as a catalyst for improving tax
management, combating fraud, and addressing citizen de-
mands through the use of data and technology.The ATM's
Tax Laboratory plays a key role in providing technological so-
lutions and analytical services to foster a data-driven culture
and drive innovation within the organization, working closely
with business services. However, the ATM faces significant
challenges in this endeavor, including technological trans-
formation, ethical use of data, and establishing a permanent
network of collaboration with other public administrations.
In any digital transformation, the human factor plays a vital
role in ensuring its success. Attracting and retaining skilled
professionals, promoting continuous education, and foste-
ring a strong data culture are crucial aspects. Overcoming
these challenges will position the ATM at the forefront of tax
administrations and ensure ongoing adaptation to rapidly
evolving social changes.

Keywords: data analysis, artificial intelligence, big data,

technological evolution, data culture, Tax Laboratory, tax
management
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(1) INTRODUCCION

La utilizacion de los datos y la tecnologia como motor de la inteligencia de ne-
gocio ha revolucionado la forma en que las organizaciones toman decisiones
estratégicas y optimizan sus operaciones.

Como ocurre en el sector privado, donde el propio mercado fagocita a aquellas
organizaciones que no optimizan sus recursos en pro de unos mejores servi-
cios al cliente, en el ambito de las instituciones publicas, el aprovechamiento
de los datos y la tecnologia para la provision de mejores servicios a los ciu-
dadanos estd creando una diferenciacién muy clara entre aquellas adminis-
traciones que prestan servicios modernos y adaptados a las necesidades del
ciudadanoy las que no.

En la Agencia Tributaria Madrid (en adelante ATM), la revolucién se inicié en
2020, con la creacién del Laboratorio Tributario como punta de lanza de la
mejora en la gestion tributaria, el avance en la lucha contra el fraude y el for-
talecimiento de la capacidad de respuesta ante las demandas ciudadanas a
través de los datos y la tecnologia.
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@ LA GESTION BASADA EN DATOS
EN ELAYUNTAMIENTO DE MADRID
YLAATM

En 2020, la ATM se enfrentaba a enormes desafios en su gestidn. La creciente
complejidad del sistema tributario local, la perspectiva de reformas legales en
alguno de los principales tributos y las expectativas ciudadanas, generaban una
presion considerable sobre la organizacion. En esta situacién y ante los retos
que se avecinaban, en los que la crisis sanitaria por la COVID-19 fue el mayor ex-
ponente, la capacidad de acceder, recopilar, analizar y aprovechar eficazmente
los datos se convertia en un elemento clave para mejorar los procesos internos,
aumentar la transparencia y fortalecer la lucha contra el fraude fiscal.

En este mismo periodo, el Ayuntamiento de Madrid iniciaba un ambicioso pro-
ceso de transformacion digital. Reconociendo el potencial de la tecnologia
para mejorar la calidad de vida de los ciudadanos y optimizar la gestion de los
servicios publicos, se estaban desarrollando iniciativas innovadoras en dife-
rentes areas, como la movilidad, la gestidn urbanistica o la participacién ciu-
dadana. Esta dindmica transformadora proporcionaba un marco propicio para
impulsar la modernizacién de la ATM y adoptar un enfoque mas inteligente en
la gestion de los impuestos y recursos municipales.

En aquel entonces, el Ayuntamiento de Madrid se enfrentaba a diversas limi-
taciones en la utilizacién de los datos en sus procesos de negocio, la mayoria
de ellas provenientes de la complejidad de una organizacién tan grande como
es el Ayuntamiento. Entre las principales dificultades destacaban:

En primer lugar, existia una elevada obsolescencia en las plataformas tecno-
Iégicas utilizadas para el analisis y comparticién de datos. El Ayuntamiento
carecia de una infraestructura adecuada para recopilar, almacenar, procesary
analizar grandes volumenes de informacién, lo que dificultaba enormemente
la recopilacion, difusidn y aprovechamiento efectivo de los datos disponibles.

Ademads, se evidenciaba la falta de una cultura organizativa arraigada en
relacion con el uso y gestion de los datos. A nivel municipal, no existia una
conciencia solida de la importancia estratégica de los datos como un activo
municipal, vital en la prestacién de los servicios. Unido a esto, como ocurre en
el resto de las administraciones espanolas, existen pocos perfiles dentro de
las plantillas de trabajadores publicos especializados en la gestion y andlisis
de datos, lo que limita su implantacién en los procesos de toma de decisiones.

La existencia de silos de datos representaba otro obstaculo significativo. La
informacion se encontraba dispersa en diferentes departamentos y areas de
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trabajo, dificultando su acceso y comparticion efectiva. La falta de integracion
de datos entre las distintas areas del Ayuntamiento dificultaba la obtencién de
una vision completa y precisa a nivel municipal.

Adicionalmente, las limitaciones normativas relacionadas con la privacidad
y proteccion de datos imponian restricciones en el uso y comparticion de la
informacion, lo que limitaba su potencial aprovechamiento de una forma mas
transversal.

Por ultimo, la falta de una estructura organizativa referente en el &mbito de
los datos a nivel municipal dificultaba la adquisicidn e impulso de politicas
y estrategias comunes. La ausencia de una estructura sélida en este sentido
obstaculizaba el avance coordinado y uniforme en la implementacion de solu-
ciones basadas en datos.

La ATM, como parte integrante del Ayuntamiento, no era ajena a los desafios
mencionados anteriormente. A pesar de ser consciente de la importancia estra-
tégica de los datos para optimizar sus procesos de gestion y la lucha contra el
fraude y tener como referentes en esta materia otras organizaciones tributarias
estatales y europeas, la ATM se enfrentaba a retos particularmente complejos.

En materia tecnoldgica, los sistemas de informacidn tributaria presentaban
una fuerte obsolescencia que ponia en riesgo su misma continuidad y evolu-
cién. Ademas, la dispersidon de los datos en diferentes aplicaciones y sistemas
y su falta de integridad dificultaba su integracién y comparticion, lo que limita-
ba la capacidad de obtener una visién completay precisa de la situacién fiscal
de un contribuyente.

A nivel organizativo, aunque existia algun servicio especializado en el analisis
de datos, no existia una cultura organizativa arraigada en la responsabilidad,
gestion y comparticidon de datos entre las diferentes unidades ni en el uso de
la tecnologia como factor de innovacidn. En este sentido, la tecnologia depen-
dia exclusivamente del Organismo Auténomo de Informatica del Ayuntamiento
de Madrid (en adelante IAM), lo que situaba un factor estratégico para la ATM
fuera de su ambito de actuacidn directa.

Ademas de los desafios tecnolégicos y organizativos, la ATM también enfren-
taba una carencia de perfiles técnicos especializados que le impidieron si-
tuarse a la vanguardia en términos de tecnologia, innovacién y uso de datos
como factor impulsor de una mejor gestion tributaria. La escasez de expertos
en ciencia de datos, andlisis estadistico y gestion de proyectos tecnolégicos
entre la plantilla de la ATM dificultaba la implementacién de soluciones avan-
zadas propias y el aprovechamiento pleno del potencial de los datos que flu-
yen en la organizacion.
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Dado todo lo expuesto anteriormente, resultaba imperativo establecer un nue-
vo modelo de trabajo en la ATM que abordara de manera efectiva los retos y
desafios mencionados. Este modelo debia posicionar a la ATM en la vanguar-
dia de las organizaciones tributarias, convirtiéndola en un referente en el uso
de la tecnologia y los datos para lograr una gestion tributaria mejorada. Como
veremos, esto se esta llevando a cabo en el marco del nuevo plan estratégico
de la ATM para el periodo 2021-2024. Este plan marca un punto de inflexidn
en la transformacion de la ATM, enfocandose en la implementacién de solu-
ciones tecnoldgicas innovadoras, el fortalecimiento de capacidades internas
y la promocidn de una cultura organizativa orientada hacia la inteligencia de
negocio basada en datos.
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@ UNA ORGANIZACION DIRIGIDA
POR DATOS: LA CREACION DEL
LABORATORIO TRIBUTARIO

Tanto el Ayuntamiento de Madrid como la ATM, conscientes de las carencias
previamente mencionadas, han puesto en marcha un plan concreto para me-
jorar el uso de la tecnologia y los datos en sus respectivas areas de actuacion.

El Ayuntamiento de Madrid ha creado dentro de su estructura la Oficina
Digital, encargada de impulsar y coordinar la tecnologia y los datos a nivel
municipal. La estrategia implementada por esta Oficina se basa en tres pi-
lares fundamentales: proporcionar mas servicios digitales a los ciudadanos,
fomentar una mayor inteligencia de ciudad a través de los datos y atraer mas
innovacion a la ciudad.

En el primer y segundo ambito, el impulso de la transformacién digital de la
ATM es una de las principales medidas por las que ha apostado la Oficina
Digital en su plan estratégico, consciente de que el impulso de la adminis-
tracidn tributaria municipal es clave como vehiculo tractor del resto de la or-
ganizacion. A su vez, se ha creado la Oficina del Dato para el impulso, a nivel
municipal, del uso de los datos de forma transversal, creando las infraestruc-
turas tecnoldgicas y organizativas necesarias para el analisis, comparticion
y reutilizacién de datos por todos los organismos de la corporacién. Esto, es
clave para la ATM pues la gestidn tributaria eficiente y la lucha contra el fraude
se basa no solo en la utilizacidn de datos tributarios propios, si no en el esta-
blecimiento de una red de relaciones con otras administracionesy organismos
municipales que permita tener una vision del ciudadano en todas sus facetas.

Por su parte, la ATM ha lanzado su nuevo plan estratégico para el periodo
2021-2024, con el objetivo principal de convertirse en una organizacion "fuer-
temente tecnoldgica, conectada y centrada en las personas". Entre las li-
neas estratégicas destacadas se encuentra la denominada estrategia «Smart
Taxes», o «Tributos Inteligentes», disenada para hacer de la ATM una organi-
zacion dirigida por datos. A través de esta estrategia, la ATM busca aprovechar
al maximo los datos y la tecnologia para mejorar la eficiencia en la gestion
tributaria, establecer modelos tributarios mas justos y adaptados a la realidad,
y combatir el fraude fiscal.

El modelo de tributos inteligentes se sustenta en pilares estratégicos funda-
mentales para la ATM. En primer lugar, implica la creacién de una estructura
tecnolégica propia méas sélida que permita disponer de liderazgo en la incorpo-
racién de tecnologias innovadoras para una gestién tributaria mas eficiente y
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precisa. En segundo lugar, se busca establecer una cultura organizativa orien-
tada a la direccién y gestidén a través de los datos, promoviendo la valoraciony
utilizacion de la informacidon como un activo estratégico en todas las dreas de
la ATM. El tercer pilar se centra en fortalecer la conexion de la ATM con el resto
de las organizaciones municipales y otras administraciones, facilitando el ac-
ceso a datos relevantes y fomentando la colaboracién para una visién integral
del contribuyente. Por ultimo, se plantea la implantaciéon de herramientas tec-
nolégicas adecuadas que permitan mejorar la gestidn tributaria, optimizar los
procesos internos y brindar servicios mas eficientes y personalizados, adapta-
dos a las necesidades y demandas de los contribuyentes.

Dentro del modelo de Tributos Inteligentes, la creacion del Laboratorio
Tributario se ha convertido en el componente principal y estratégico. Este ser-
vicio desempena un papel fundamental en la implementacién y adopcién de
nuevas herramientas tecnolégicas para el andlisis de datos y la aplicacién de
la inteligencia artificial en la gestidn tributaria. El Laboratorio Tributario esta
disefiado para ser la punta de lanza en la transformacién digital de la ATM,
liderando la introduccidn de tecnologias disruptivas que permitan una gestion
mas eficiente, precisa y automatizada de los procesos tributarios.

El Laboratorio Tributario reldne a un equipo multidisciplinar con conocimien-
tos del andlisis de datos, la inteligencia artificial o el aprendizaje automatico.
Estos profesionales poseen una sélida formacidn y experiencia en el manejo
de herramientas y técnicas de vanguardia en el ambito de la ciencia de da-
tos, lo que les permite desarrollar modelos predictivos, algoritmos avanzados
y sistemas inteligentes que optimizan la deteccion de irregularidades fiscales
y agilizan los procesos de fiscalizacion.

Ademads de su enfoque en la tecnologia y el analisis de datos, el Laboratorio
Tributario desempeia un papel crucial en la gestién del cambio organizativo.
Reconociendo que la adopcidn exitosa de nuevas tecnologias implica cambios
en los procesos y en la cultura organizativa, el Laboratorio trabaja en estrecha
colaboracién con los distintos departamentos de la ATM que deben impulsar
la aceptacion y el aprovechamiento de estas innovaciones. Mediante la rea-
lizacidon de programas de capacitacién, la divulgacidon de mejores practicas
y la promocién de una mentalidad abierta hacia la transformacién digital, el
Laboratorio Tributario fomenta una cultura de cambio y adaptabilidad en toda
la organizaciodn.

Son diversas lineas de trabajo estratégicas las que se estan impulsando des-
de el Laboratorio, mediante la adoptacién de tecnologias, la gestion tributa-
ria inteligente y eficiente, siempre dirigido por las areas gestoras y servicios
responsables.
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Entre las principales lineas de trabajo destacan:

%

Creacion de modelos descriptivos y predictivos: El Laboratorio
Tributario se dedica a desarrollar modelos analiticos avanza-
dos que permitan comprender en profundidad los principales
tributos municipales. Mediante el andlisis de datos histéricos y
la aplicacién de técnicas estadisticas y de aprendizaje automa-
tico, se generan modelos descriptivos que ofrecen una visién
detallada y precisa de los patrones y comportamientos tributa-
rios. Ademas, se desarrollan modelos predictivos que permiten
anticipar tendencias y proyecciones futuras, lo que facilita la
toma de decisiones informadas y el disefio de politicas publicas
mas efectivas.

Disefio de nuevos modelos tributarios adaptados a la realidad
de la ciudad: El Laboratorio Tributario apoya, mediante el uso de
tecnologia y datos, la tarea de redisefio de los modelos tributa-
rios existentes, con el objetivo de adaptarlos a las necesidades y
caracteristicas especificas de la ciudad de Madrid. Mediante el
analisis de datos demograficos, econémicos y socio-culturales,
se busca disefar modelos tributarios mas justos, equitativos

y eficientes, que reflejen de manera mas precisa la realidad
socioecondmica de los contribuyentes y promuevan una distri-
bucidén equitativa de las cargas fiscales.

Implantacién de modelos expertos basados en inteligencia
artificial y BigData para la prevencion y deteccién del fraude: El
Laboratorio Tributario desarrolla tecnologias avanzadas, basadas
en inteligencia artificial y el andlisis de grandes conjuntos de
datos, para fortalecer la prevencion y deteccion del fraude fiscal.
Mediante la construccién de modelos expertos, se identifican
patrones y anomalias en los datos fiscales que puedan indicar
posibles irregularidades. Estos modelos permiten una fiscali-
zacion mas eficiente y precisa, ayudando a reducir la evasiény
elusion fiscal, asi como a proteger los ingresos municipales de
practicas fraudulentas.

Para llevar a cabo las ambiciosas lineas de trabajo mencionadas anteriormen-
te, se ha considerado fundamental acompafar la creacién del Laboratorio
Tributario con la adquisicién de infraestructuras y servicios adecuados para
el andlisis avanzado de informacidn. Esto se ha llevado a cabo en estrecha
colaboracién con el IAM y la Oficina digital y de acuerdo con la estrategia
municipal establecida, pero con el objetivo de reducir en lo posible la depen-
dencia de la ATM de organismos externos en lo que se ha convertido en un eje
fundamental de la estrategia de innovacién y eficiencia de la ATM. Asi, se han
implementado soluciones tecnolédgicas de vanguardia, como plataformas de
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anadlisis de datos en nube, sistemas de almacenamiento escalables o herra-
mientas de inteligencia artificial. De esta manera, se asegura que la ATM tenga
la capacidad necesaria para impulsar la innovacion y mejorar su eficiencia,
coordinadamente con los organismos responsables de la tecnologia a nivel
municipal pero con cierto grado de autonomia dentro de esa coordinacidn.

De igual forma, se estan llevando a cabo acciones de concienciacién y capa-
citacion en toda la organizacion, con el fin de fomentar una cultura de datos
sélida y arraigada. Se han incorporado a los programas de formacion activi-
dades especificas para que todos los empleados comprendan la importancia
estratégica de los datos y sepan cémo utilizarlos de manera efectiva en su
trabajo diario. De esta manera, se sentaran las bases para una gestion tribu-
taria moderna, impulsada por el analisis de informacién y respaldada por una
cultura organizativa orientada hacia los datos y la toma de decisiones basada
en evidencias.

Tras lo expuesto, se puede destacar que el Laboratorio Tributario se convierte
en un centro de innovacién y conocimiento en el ambito de la gestidn tributa-
ria, donde se aplican tecnologias avanzadas y se generan soluciones basadas
en datos para mejorar la eficiencia, equidad y transparencia en la administra-
cién de los tributos municipales. Sin embargo, es fundamental para su éxito
que el trabajo del laboratorio esté estrechamente dirigido por los servicios
de negocio correspondientes, aquellos que poseen un profundo conocimiento
del negocio tributario y sus particularidades. Esto garantiza que los modelos
y las soluciones desarrolladas sean aplicables y adecuadas a las necesidades
especificas de la gestion tributaria municipal y sirvan como motor del progre-
so laboral de los propios empleados de la ATM que los usan. La colaboracidn
estrecha entre los expertos en datos y tecnologia del laboratorio y los profe-
sionales del negocio tributario permite una sinergia efectiva para lograr resul-
tados 6ptimos y una gestidn tributaria de vanguardia en la ciudad de Madrid.
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(4) ELIMPULSO TECNOLOGICO

La puesta en marcha del Laboratorio Tributario requeria de unas capacidades
tecnolégicas muy especificas que posibilitaran disponer de soluciones avan-
zadas en el ambito de la analitica y la deteccién y prevencion del fraude tribu-
tario. Adicionalmente, en el contexto de una decidida apuesta de la ATM por
acelerar la transformacién tecnolégica, se requeria acortar lo maximo posible
los tiempos de implantacién de las soluciones a adoptar, asi como contar con
una alta escalabilidad y flexibilidad para dar respuesta a las futuras necesida-
des de la ATM. Ante estos retos, se plantea como mejor opcidn tecnoldgica el
uso del Cloud Computing.

El Cloud Computing ha supuesto un cambio de paradigma en la provisién de
tecnologias, basado en la entrega de servicios y aplicaciones a través de internet
en un modelo de pago por uso. Entre las ventajas mas relevantes de este mode-
lo, podemos citar una mayor flexibilidad en la provision de los recursos, un uso
optimizado y ajustado a la demanda y un mayor nivel de innovacion. Este mo-
delo ofrece oportunidades a las Administraciones Publicas para avanzar en su
transformacién digital, como palanca para mejorar su gestidn y ofrecer un mejor
servicio a los ciudadanosYy, por ello, es el modelo adoptado para el Ayuntamiento
de Madrid en lo que su Oficina Digital denomina «estrategia multicloud».

En la ATM, en el marco estratégico hacia una organizacion fuertemente tec-
noldgica, se ha apostado de forma clara y decidida por este modelo, colo-
candonos en primera linea, respecto a otras organizaciones tributarias, en la
adopcion del cloud computing como una poderosa herramienta que impulsa
la eficiencia, la innovacion y la seguridad.

En términos no solo de agilidad, escalabilidad y rendimiento, el Cloud
Computing proporciona una sélida infraestructura de seguridad, incluyendo
cifrado de datos en reposo y en transito, controles de acceso basados en roles
y una gestion exhaustiva de identidades. Ademas, los principales proveedores
cuentan con certificaciones y auditorias de cumplimiento que respaldan su
cumplimiento en cuanto a la proteccién de datos y la seguridad de la infor-
macion. En el caso del Laboratorio Tributario se ha exigido la adhesidn a los
estandares mas exigentes de cumplimiento con los requisitos de confiden-
cialidad, integridad y disponibilidad establecidos por el Esquema Nacional de
Seguridad en nivel alto y el RGPD brindando asi un entorno confiable y seguro.

Las herramientas basadas en servicios en el cloud son el pilar basico que
esta permitiendo al Laboratorio Tributario la prestacion de servicios analiti-
cos. Los servicios de analitica descriptiva son ofrecidos haciendo uso de las
capacidades de la solucion municipal basada en Power Bl. Esta potente herra-
mienta posibilita el acceso a los informes dentro de la suite de herramientas
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corporativa de Office 365, desde diferentes dispositivos y aplicaciones, lo que
permite a los usuarios explorar y visualizar los datos tributarios de manera
sencilla e interactiva. Es ademas una herramienta sencilla de utilizar que va
a permitir «<democratizar» el analisis basico de datos en la ATM, sin requerir
perfiles especializados, generando asi una mayor cultura del uso de los datos.

Power Bl es utilizada para ofrecer servicios de cuadros de mando, tales como el
seguimiento de objetivos de la ATM, asi como informes ejecutivos de los princi-
pales tributos del Ayuntamiento de Madrid. Con una interfaz intuitiva y amigable,
los usuarios pueden acceder de manera rapiday sencilla a informes interactivos
obteniendo una visidn claray sintética de los principales indicadores tributarios.

Los servicios de analitica predictiva, prevencion y deteccion del fraude tribu-
tario y desarrollo de nuevos modelos tributarios, requieren de una solucién
con una capacidades especificas y especializadas. Con el objeto de propor-
cionar estos servicios, el Laboratorio Tributario ha puesto en marcha una
plataforma de analitica tributaria en la nube. Se trata de una plataforma de
analitica e inteligencia artificial que ofrece una amplia gama de capacidades
y funcionalidades avanzadas, orientadas a dar una rapida respuesta a las ne-
cesidades planteadas. Esta plataforma permite aprovechar la potencia de la
computacién en la nube para el procesamiento y andlisis avanzado de datos
tributarios, el andlisis de redes de informacidn y grandes conjuntos de datos
en tiempo real o para automatizar la captura e integracion de diversas fuentes
de informacidn, siendo también una solucidn referente en otros @mbitos como,
por ejemplo, los servicios analiticos y de gestion del fraude en la Seguridad
Social, o la analitica avanzada para la gestidn de la crisis sanitaria provocada
por la COVID-19 en Sanidad.

La plataforma de analitica tributaria esta integrada e interconectada con las
infraestructuras municipales, en un entorno colaborativo multicloud, siguien-
do la estrategia municipal que posibilita el intercambio de conjuntos de datos
con los sistemas existentes. A través de este entorno, se tiene acceso a datos
procedentes del nuevo sistema de gestidon de ingresos SAP-TRM y de otros
sistemas operacionales del Ayuntamiento de Madrid que poco a poco se van
uniendo a este entorno. También se consigue una integracién plena con Power
Bl lo que permite aprovechar al maximo todos los datos e informes disponi-
bles en dicha plataforma para la visualizacion de informes ejecutivos de los
tributos del Ayuntamiento de Madrid, y facilitar la interpretacién y toma de
decisiones basadas en datos.

Por ultimo, es fundamental destacar que el éxito de todo este esfuerzo de trans-
formacién y autonomia tecnoldgica que se estd llevando a cabo en la ATM,
seguramente el mayor desde su creacion, depende en gran medida del estableci-
miento de una cultura interna en la que los empleados de la ATM adopten el uso
de estas plataformas para compartir y analizar informacién, con el objetivo de
mejorar, en sus respectivas areas, el trabajo que realizan diariamente.
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(5) LOS DATOSY SU GOBIERNO

En el contexto de la transformacion digital y el impulso de la inteligencia de
negocio, se reconoce que los datos son la materia prima esencial para la cons-
truccion de modelos estratégicos basados en datos y en tecnologias disrupti-
vas, como BigData o Inteligencia Artificial.

Afortunadamente, las administraciones tributarias se encuentran en una po-
sicién privilegiada, ya que debido a la legislacidn sobre la que se sustentan,
cuentan con acceso a grandes voliumenes de informacién. Estos datos repre-
sentan una fuente valiosa de conocimiento, que puede ser aprovechada para
mejorar la toma de decisiones, optimizar los procesos y detectar patrones y
tendencias relevantes. Al tener acceso a esta abundancia de informacion, las
administraciones tributarias tienen la oportunidad de utilizarla estratégica-
mente y convertirla flujos de trabajo que impulsen una gestion tributaria mas
eficiente y efectiva.

Sin embargo, en la aplicacién de BigData e inteligencia artificial, la disponibi-
lidad de grandes volumenes de informacién no es suficiente por si misma, se
requiere que la informacién tenga suficiente calidad; la precisién, integridad
y relevancia de los datos son elementos esenciales para obtener resultados
fiables y significativos. La calidad de los datos garantiza la confianza en los
resultados obtenidos a partir de analisis y modelos basados en inteligencia
artificial, es decir, "una decisién basada en un algoritmo sera tan fiable como
la informacidn en la que se basa". Ademas, una gestion adecuada de la cali-
dad de los datos es crucial para evitar sesgos y garantizar que las decisiones
se tomen sobre una base séliday fundamentada, algo especialmente relevante
en materia administrativa y tributaria, donde existira la necesidad de justificar
muy claramente ante terceros el porqué de las decisiones adoptadas.

En el caso de la ATM y como hemos comentado previamente, los datos tribu-
tarios se encontraban esparcidos en varios sistemas, constituyendo un con-
junto de mas de 12 millones de registros de identificacion de contribuyentes
no integrados y sin controles periddicos de calidad. Para dar solucién a este
problema y conseguir una identidad de contribuyente Unica que permita la
construccion de un modelo de ciudadano 360°, en el marco de la implanta-
cién del nuevo sistema de gestion de ingresos SAP-TRM, se ha llevado a cabo
la depuracién de este conjunto de 12 millones de registros para identificar
un conjunto reducido y perfectamente identificado de casi 5 millones de ciu-
dadanos que constituyen el censo de obligados tributarios para los tributos
hasta ahora implantados, Este censo constituye también la base de datos de
contribuyentes sobre la que operan todos los procesos de deteccién y preven-
cioén del fraude.
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Conscientes de que el elemento sobre el que se debe asentar la transformacion
digital de la ATM es la calidad del dato y su mantenimiento continuo, el censo
de contribuyentes incluye un conjunto de procesos tecnolégicos y organizativos
para el aseguramiento de la calidad continua que permitira garantizar la calidad
de la informacidn en cualquiera de los procesos que se lleven a cabo.

Si bien la informacidn propia es el punto de partida, la administracién tributa-
ria requiere del uso de otra informacién que complete la visién que se tiene del
ciudadano y de los procesos que lleva a cabo con el resto de los agentes que
participan de alguna forma en el negocio tributario, como la administracion
tributaria estatal o los registradores de la propiedad, en el caso de informa-
cién externa al Ayuntamiento, o la informacion de la actividad urbanistica, en
el caso de la interna. Para ello, se requiere tejer una red de procedimientos
técnicos y organizativos que permitan el intercambio y cesién de informacion,
donde los convenios de colaboracion son uno de los instrumentos mas utiliza-
dos. A nivel municipal y debido a las restricciones internas derivadas de cdmo
se ha configurado la responsabilidad de la informacién de caracter personal
y su proteccién, ha sido necesario que la ATM «normalice» un conjunto de
cesiones de informacidn que permitan dar cobertura al acceso de informacién
de terceros. Claramente, esta configuracién de la responsabilidad en los tra-
tamientos de datos constituye uno de los elementos de mejora a abordaren la
préxima legislatura para conseguir desbloquear de una forma mas eficiente la
comparticién de informacién, siempre bajo las garantias de legitimidad, segu-
ridad y proporcionalidad, entre diferentes dreas municipales.

En el plano técnico, la comparticién de informacidn requiere de infraestruc-
turas tecnoldgicas que posibiliten un intercambio de informaciéon mas rapido,
seguro y periddico. EI IAM, bajo la directriz de la Oficina Digital, esta creando
el "Datalake" municipal, un repositorio de informaciéon en el que sea posible
la comparticién y uso de informacién municipal por quién tenga potestad para
hacerlo. Si bien no todos los conjuntos de datos estan en ese datalake repre-
sentados, cada vez es mayor su numero. Como se ha comentado, el Laboratorio
Tributario es una de las primeras plataformas tecnolégicas conectadas a ese
datalake municipal, lo que va a permitir en un futuro muy préximo acceder a
algunos de los conjuntos de datos mas relevantes para la deteccion y preven-
cién del fraude o el establecimiento de nuevos modelos tributarios basados
en la configuracién actualizada de la ciudad. Obviamente, la informacion de
terceros adolece, en muchos casos, de la misma falta de calidad e integridad
que se percibia en la informacidn tributaria y es responsabilidad de la Oficina
del Dato impulsar la calidad de datos en origen y la integridad de datos entre
diferentes ambitos municipales. Siendo esta una responsabilidad externa, la
ATM debera ejercer toda la influencia posible para que estas acciones se lle-
ven a cabo, ya que son esenciales para sus fines.

En el dmbito puramente interno, es necesario adoptar en la ATM una mayor
cultura de la responsabilidad del dato y de su actualizacién y calidad. Si bien
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en los ultimos afios se ha avanzado en esa direccidon, son muchos aun los
pasos que se necesitan dar hasta que la calidad del dato y su potencialidad
estén en el ADN de la organizacién. Es fundamental que en todos los niveles
de la organizacion se comprenda la importancia de los datos como activo es-
tratégico y se promueva una conciencia colectiva sobre la responsabilidad de
su correcta gestion y difusion. Esto implica establecer procesos y mecanismos
gue garanticen la captura, actualizacidn, correccién y difusién de los datos en
todo su ciclo de vida.

Por ultimo, el Laboratorio Tributario es el responsable de la ATM en materia de
transparenciay reutilizacién de datos. Esta iniciativa se enmarca en la estrategia
de la ATM para fomentar un gobierno abierto y una gestidn tributaria basada en
la transparenciay la rendicion de cuentas. Al proporcionar datos de forma trans-
parente, el Laboratorio Tributario contribuye a fortalecer la confianza ciudadana
y la colaboracién en una economia colaborativa basada en datos.
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(6) ANALISIS DESCRIPTIVO
Y PREDICTIVO

La analitica de datos ha transformado la forma en que las organizaciones mane-
jany aprovechan la informacién, constituyéndose en herramientas fundamenta-
les para mejorar su eficienciay la toma de decisiones, tanto en el &mbito privado
como en las administraciones publicas. Abarca diferentes tipos de enfoques y
técnicas para extraer conocimientos valiosos a partir de conjuntos de datos.
Estos incluyen la analitica descriptiva, predictiva, prescriptiva, cognitiva o la
analitica de textos, entre otros. En este apartado, nos centraremos en los dos
primeros tipos y cédmo se aplican en el Laboratorio Tributario de la ATM.

La analitica de datos descriptiva se enfoca en el andlisis de datos para com-
prendery analizar valores, tendencias y caracteristicas de un conjunto de da-
tos. Su objetivo principal es proporcionar una visién de lo que ha sucedido en
el pasado, o estd ocurriendo en el presente. Sus principales utilidades son:

- Resumen de datos: La analitica descriptiva permite resumir
y organizar grandes volumenes de datos de manera concisay
comprensible. Proporciona una vision general de los datos, lo
que facilita la identificacidn de patrones, tendencias y caracte-
risticas relevantes.

- Visualizacién de datos: Una de las ventajas mas destacadas de
la analitica descriptiva es su capacidad para visualizar datos
de forma clara y atractiva. Utiliza graficos, tablas y otras repre-
sentaciones visuales para comunicar la informacién de manera
efectiva, lo que facilita la comprensién y la toma de decisiones
basadas en datos.

- Identificacidn de patrones: La analitica descriptiva permite iden-
tificar patrones y tendencias en los datos, revelando relaciones
y correlaciones entre variables. Esto ayuda a comprender mejor
el comportamiento de los contribuyentes, las relaciones entre
los tributos y otras variables, y otros factores relevantes para la
toma de decisiones estratégicas.

— Segmentacidon de datos: Mediante la analitica descriptiva, es
posible segmentar los datos en grupos o categorias homogé-
neas, lo que facilita el analisis especifico de cada segmento.
Esto permite comprender mejor las necesidades y preferencias
de diferentes grupos de contribuyentes, lo que a su vez ayuda
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a personalizar las estrategias tributarias y mejorar el servicio al
ciudadano.

- Identificacidn de oportunidades y desafios: La analitica descrip-
tiva ayuda a identificar oportunidades de mejora y desafios que
pueden surgir en una organizacién. Al analizar los datos pasados
y actuales, se pueden detectar areas de mejora, brechas en el
rendimiento o problemas potenciales, lo que permite tomar medi-
das proactivas para abordarlos.

En la ATM, la analitica descriptiva se utiliza para analizar datos de muy diverso
tipo, proporcionando una amplia y detallada visidn de la realidad tributaria y
los multiples ambitos con los que interactua, teniendo en cuenta la diversidad
de areas, objetos tributarios y hechos imponibles sobre los que aplican los
tributos municipales. De esta manera, entre los conjuntos de datos emplea-
dos, ademas de datos tributarios se tienen en cuenta datos urbanisticos, ca-
tastrales, de actividades, transmisiones, sociedades, ciudadanos, vehiculos,
infraestructuras, obras e instalaciones, residuos, etc.

Los diferentes servicios de la ATM responsables de ofrecer la informacidn,
guian al Laboratorio Tributario en el proceso de desarrollo de cuadros de man-
dos que permitan comprender en profundidad los principales tributos muni-
cipales y la interrelacion con sus diversos ambitos de aplicacidn, asi como la
correlacion con informacién del contribuyente de otros sectores municipales
con los que interactua, como informacién urbanistica, econémica o social.
Esto permite identificar patrones, tendencias y factores externos que influyen
en la recaudacién de impuestos, asi como segmentar la base de contribuyen-
tes en grupos homogéneos para una gestién mas eficiente. Ademas, la inte-
rrelacion de datos tributarios con otras fuentes de informacién también ayuda
a identificar oportunidades de mejora en la politica fiscal y la asignacion de
recursos. De esta forma, la analitica descriptiva potencia el conocimiento de la
realidad tributaria al ampliar la perspectiva mediante la interrelaciéon de datos
tributarios con otros tipos de datos relevantes.

En estos modelos analiticos el uso de datos georreferenciados juega un papel
fundamental. La perspectiva espacial es esencial en el andlisis de los tribu-
tos locales, fuertemente vinculados al territorio. La georreferenciacion permi-
te asignar informacidn tributaria a ubicaciones geograficas especificas con
el nivel de granularidad deseado, desde distritos o barrios hasta la ubicacién
precisa del elemento tributario, lo que brinda una visidn geoespacial de los
contribuyentes y su comportamiento tributario. Al combinar datos tributarios
con datos geograficos, se puede comprender mejor el impacto territorial y di-
sefar estrategias especificas para maximizar la eficacia de la gestién tribu-
taria. En el Laboratorio Tributario se aplica el uso de la dimensién espacial y
geografica por disefo en la analitica descriptiva, fortaleciendo el conocimien-
to territorial de la realidad tributaria.
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La analitica de datos predictiva utiliza modelos estadisticos y algoritmos avan-
zados para realizar prondsticos y estimaciones futuras basadas en datos his-
téricos. Su objetivo principal es predecir eventos o comportamientos futuros
con alta precision. Sus principales utilidades son:

- Prondstico de eventos: La analitica predictiva utiliza modelos
matematicos y algoritmos para predecir eventos futuros. Puede
anticipar tendencias, comportamientos y resultados, lo que per-
mite tomar decisiones informadas y proactivas.

— Identificacién de patrones ocultos: La analitica predictiva ayuda
a descubrir patrones ocultos o relaciones no evidentes en los
datos. Al analizar grandes voliumenes de informacion, puede
identificar correlaciones y tendencias que no son facilmente
perceptibles para los seres humanos.

- Optimizacidn de decisiones: Al predecir eventos futuros, la ana-
litica predictiva ayuda a optimizar las decisiones empresariales.
Permite identificar las mejores acciones a tomar, evaluar dife-
rentes escenarios y seleccionar la estrategia mas efectiva para
lograr los objetivos deseados.

— Mejora de la eficiencia y optimizacidn de costes e ingresos: La
analitica predictiva ayuda a mejorar la eficiencia operativa al
predecir problemas potenciales antes de que ocurran. Esto per-
mite tomar medidas preventivas para evitar situaciones indesea-
das y mejorar la utilizacion de los recursos.

- Gestion de riesgos: La analitica predictiva ayuda a identificar
riesgos y tomar medidas para mitigarlos. Puede predecir fraudes,
riesgos financieros, incumplimientos regulatorios y otros riesgos
potenciales, lo que permite implementar estrategias de gestién
de riesgos mas efectivas.

El Laboratorio Tributario esta, guiado por los servicios responsables del analisis
de la informacidn, desarrollando modelos que, mediante técnicas de anélisis
predictivo y de macro/micro-simulacidn, permiten aprovechar al maximo la in-
formacion disponible e identificar patrones y tendencias en los datos, obtenien-
do asi una vision mas completa y precisa de la realidad econdmica y tributaria y
de los posibles impactos de cambios en las politicas fiscales, lo que conduce a
una toma de decisiones mas eficiente, fundamentada y transparente.

En esta linea, se han desarrollado simuladores para los principales tributos
qgue permiten evaluar de forma precisay en tiempo real el impacto de cualquier
modificacion en el tributo. Esto incluye la capacidad de jugar con las «palan-
cas» del tributo, como tipos impositivos, exenciones o beneficios fiscales, y
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anticipar el efecto que estos cambios pueden tener en la recaudacién y en
el comportamiento de los contribuyentes. Este impacto es analizado desde
multiples dimensiones, destacando la geoespacial y territorial, y considerando
aspectos tributarios, econédmicos y sociales.

En una primera fase se han desarrollado modelos que tienen como propdsito
facilitar el trabajo de los usuarios, simplificando el uso y optimizando los tiem-
pos de respuesta en el tratamiento de la informacién, permitiendo obtener
mas modelos y datos en menos tiempo del que antes se empleaba en andlisis
manuales. En siguientes fases, sera fundamental que las herramientas permi-
tan a los usuarios una mayor interaccion con los datos y una mayor autonomia
en la creacion de los modelos, para conseguir que la tecnologia potencie todas
sus areas de trabajo, asi como el desarrollo de modelos mas avanzados que
nos permitan una prescripcion tributaria, es decir, proponer al modelo el re-
sultado deseado y que éste nos indique los elementos tributarios a modificar
para conseguirlo.

En la linea del analisis avanzado de informacidn, se ha iniciado la exploraciéon
del uso de redes neuronales para generar modelos predictivos que permiti-
rian conocer con mayor precision el comportamiento futuro de los tributos
en un analisis multidimensional, utilizando tanto con variables internas como
exdgenas. Como primer ejemplo, se ha desarrollado una simulacion de la re-
caudacion de la plusvalia municipal mortis-causa basado en redes neuronales
utilizando un analisis multivariable en el que se incluyen diferentes fuentes de
datos de fallecidos, variables econdmicas, etc.
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(7) PREVENCION Y DETECCION
DEL FRAUDE

La deteccién y prevencién del fraude es una labor compleja y en continuo
cambio. Los defraudadores buscan constantemente nuevas formas de actuar,
camuflandose en comportamientos ordinarios, evolucionando constantemen-
te, y aprovechando las nuevas tecnologias para innovary eludir los sistemas de
control existentes. A esto se afade la dificultad de la consideracién social ha-
cia el fraude, especialmente el fraude tributario y la participacién en ocasio-
nes de redes eficazmente organizadas. Por este motivo, cada vez se requieren
herramientas méas potentes que ayuden a los inspectores en su dificil labor.

En este sentido, el uso de la analitica de datos y la inteligencia artificial se
ha convertido en una poderosa herramienta en la prevencion y deteccidon del
fraude. Estas tecnologias permiten analizar grandes volimenes de datos en
tiempo real, identificar patrones y comportamientos anémalos, y tomar medi-
das proactivas para combatir el fraude fiscal o de otro tipo. Entre sus principa-
les ventajas podemos indicar:

- Mayor eficiencia: La analitica avanzaday la inteligencia artificial
permiten automatizary agilizar los procesos de deteccidn del
fraude, lo que resulta en una mayor eficiencia en la identifica-
cion de casos sospechosos. Al procesar grandes voliumenes
de datos de manera rapiday precisa, se reducen los tiempos
de analisis y se optimizan los recursos de las administraciones
publicas, de forma que los inspectores no deban realizar tareas
de tratamiento de datos, enfocandose en tareas de verificaciény
control en las que estan altamente especializados.

- Deteccidn temprana: Los algoritmos y modelos de inteligencia
artificial pueden identificar patrones y comportamientos anéma-
los en los datos, lo que facilita la deteccidon temprana del fraude.
Esto permite a las administraciones actuar de manera proactiva
y tomar medidas preventivas que eviten o minimicen los dafios.

— Mayor precision: Los algoritmos son capaces de detectar patro-
nes sutiles y relaciones complejas entre variables, lo que mejo-
ra la precisidon en la deteccidn de irregularidades y reduce los
falsos positivos.

- Andlisis de datos complejos: Con la analitica avanzaday la inte-
ligencia artificial, las administraciones publicas pueden analizar
y correlacionar una amplia gama de datos, incluyendo actuacio-
nes tributarias, registros publicos, informacién de actividades
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y datos externos relevantes. Esto permite obtener una visién in-
tegral de los patrones de fraude y de posibles conexiones entre
diferentes casos.

— Adaptabilidad y mejora continua: Los modelos de inteligencia
artificial pueden aprendery adaptarse con el tiempo, mejorando
su capacidad para detectar nuevas formas de fraude y adaptarse
a las estrategias cambiantes de los defraudadores.

Cada vez mas administraciones publicas utilizan algoritmos avanzados y mo-
delos predictivos en su lucha contra el fraude, entre las que cabe citar a la
Agencia Tributaria estatal o a la Seguridad Social. La ATM, lejos de ser ajena a
esta tendencia, busca aprovechar de igual forma la capacidad de las técnicas
avanzadas de analitica de datos e inteligencia artificial con el objeto de obte-
ner una deteccidn temprana de posibles irregularidades y una respuesta mas
répiday precisa en la lucha contra el fraude.

La complejidad del fenédmeno fraudulento requiere abordar su detecciéon des-
de distintos frentes, combinando simultdneamente diferentes métodos y téc-
nicas, aprovechando sus diferentes fortalezas y los efectos sinérgicos de su
aplicacién conjunta. Dentro de estas técnicas debemos incorporar el propio
conocimiento del personal de inspeccién, aplicado en forma de reglas y sis-
temas expertos, y las capacidades de la propia tecnologia para aprender de
forma automatica ya sea en base a ejemplos reales de fraude, es decir, apren-
dizaje supervisado, o bien mediante la capacidad de autodescubrimiento de
anomalias, agrupaciones y patrones, lo que constituye el denominado apren-
dizaje no supervisado. Es fundamental incorporar también técnicas, como los
grafos y modelos de red, que aporten una visién integral del fendmeno fraudu-
lento y las interrelaciones entre los diferentes elementos y actores.

Los servicios de la ATM responsables de la prevencién y deteccion del fraude
han guiado al Laboratorio Tributario en el desarrollo de estos modelos. De
esta forma se ha desarrollado un modelo, consistente en diversas reglas ba-
sadas en el conocimiento experto de los inspectores, que permite identificar
posibles candidatos de fraude en el tributo de Plusvalia. Este modelo genera
alertas que son puntuadas en funcién de diversos parametros para valorar
su nivel de criticidad. Los candidatos seleccionados pueden ser analizados
detalladamente y podran ser enviados al sistema SAP-TRM para proceder a la
gestion de los casos. Este mismo modelo basado en reglas de negocio puede
ser aplicado a otros tributos, como por ejemplo ICIO. En este caso, el mode-
lo se completara con la explotacion automatica de los datos de las licencias
urbanisticas y de actividad, que proximamente estaran disponibles en el da-
talake municipal, para aplicar técnicas de machine learning, como algoritmos
de agrupamiento, clasificacién y asociacién, con los que descubrir de forma
automatica comportamientos y anomalias que pueden ser posibles casos de
comportamiento fraudulento.
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Con objeto de completar las posibilidades que ofrecen los sistemas basados
en inteligencia artificial a la inspeccidn, se esta explorando también el empleo
de técnicas de visidon artificial en un piloto de reconocimiento automatico de
imagenes reales de la ciudad recogidas desde un vehiculo, construyéndose asi
un gemelo digital de alta precision que permite su contraste automatico con los
datos tributarios y la deteccion automatica de posibles omisiones o diferencias.

Ademas de la incorporacion de técnicas avanzadas en la lucha contra el fraude,
con objeto de disponer de una vision 360° del contribuyente, se esta constru-
yendo un modelo en grafo con toda la informacién de la que se dispone del con-
tribuyente en las diferentes bases de datos de control tributario, ya sean propias
0 ajenas, consiguiendo una vision global que permite a los inspectores estudiar
mejor los casos y priorizarlos. Esta vision 360° constituye un hito, pues la ATM
nunca habia podido disponer de toda la informacion de los contribuyentes aso-
ciaday relacionada. Entre esta informacion se pueden encontrar los inmuebles
de un ciudadano, el valor catastral o de referencia de dichos inmuebles, sus
transmisiones ante notario registradas, sus vehiculos, etc.

Todos estos modelos que se han ido describiendo se integran de manera plena
con los sistemas tributarios operacionales. Desde la plataforma de analitica
tributaria se ha disefiado el envio de informacidon de posibles casos de fraude
a SAP-TRM, permitiendo una comunicacidn eficiente entre los sistemas de de-
teccion y gestion. En sentido inverso, también se ha previsto recoger datos de
los andlisis realizados mediante un mecanismo para recopilar feedback sobre
los resultados finales. Esto permitira evaluar la efectividad de los modelos y
algoritmos utilizados, identificar posibles mejoras y realizar ajustes para op-
timizar la deteccidn y prevencién del fraude tributario. La retroalimentacion
recibida contribuira a la continua evolucién y mejora de los modelos de anali-
sis y deteccion, fortaleciendo asi la capacidad de la agencia para identificary
abordar casos de fraude de manera mas efectiva en el futuro. Para conseguir
esta mejora continuay la evolucién de los modelos utilizados es fundamental
su adopcion y uso por parte de los usuarios y su integraciéon plena en los pro-
cesos de negocio, de forma que sean los resultados obtenidos y el retorno de
la inversidn lo que dirija el camino a seguir en su evolucion.

Los resultados obtenidos por estos modelos no sélo han de ser eficaces a la
hora de preveniry detectar el fraude, sino que también han de ser explicables.
La explicabilidad de los algoritmos de deteccidn de fraude tributario desempefia
un papel fundamental en el contexto de la transparencia, las demandas sociales
y las exigencias de los tribunales. La explicabilidad garantiza la transparencia
en el proceso de deteccion de fraude, ya que permite comprender como funcio-
nan los algoritmos y como se toman las decisiones. Esto es crucial para evitar
arbitrariedades, identificar posibles sesgos y garantizar que los contribuyentes
comprendan las razones detras de las acciones tomadas en su contra.
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NUEVOS MODELOS TRIBUTARIOS

La creciente demanda de equidad fiscal ha generado una mayor presion
por parte de la sociedad y los tribunales para que los impuestos sean mas
progresivos, transparentes y se adecuen a la capacidad econdmica de cada
contribuyente. En el contexto actual, se requiere una mayor transparencia y
justificacidn de los modelos tributarios establecidos y las decisiones tomadas
por los sistemas automaticos.

En esta linea, el Laboratorio proporciona apoyo en el disefio y mejora de los
modelos tributarios, posibilitando que se adapten mejor a la capacidad eco-
ndémica real de los contribuyentes y sean mas equitativos, con el objetivo de
seguir avanzando en una mayor eficiencia, adaptacion a la realidad y justicia
tributaria. Asi, se han desarrollado o propuesto nuevos modelos tributarios,
basados en un analisis multidimensional y multivariable que se ajustan de
manera mucho mas precisa al valor real del uso.

El Laboratorio Tributario ha dado soporte a los servicios de la ATM en un piloto
de disefio de un nuevo modelo tributario de tasa de terrazas que revoluciona
la forma en que se calcula el valor del uso privativo del espacio publico. Este
modelo utiliza un analisis multivariante que considera diversos factores, como
el ancho de la acera, la ubicacién en una zona concurrida, o la presencia de
arbolado y zonas de sombra, para medir con mayor precision el valor del es-
pacio publico destinado al uso de terrazas. Este enfoque mas sofisticado y
completo permite una distribucion mas equitativa de las tasas, ajustandolas
de manera proporcional a las caracteristicas especificas de cada ubicaciény
su verdadero uso. Partiendo de este trabajo se ha propuesto incorporar una
mejora progresiva del modelo sobre el que se construye el estudio econémico
de la tasa, comenzando por el establecimiento de zonas de valor basadas en la
rentabilidad real y de mercado del uso del espacio publico para una terraza, y
no en base a su valor catastral.

En otro ejemplo del uso de los datos en mejora de los modelos tributarios,
recientemente se ha aprobado una nueva ordenanza para el uso privativo del
espacio publico en el caso de los pasos de vehiculos Este nuevo estudio se
basa en un andlisis multivariante que considera diversos factores, como datos
de valor de mercado real de la rentabilidad, con el que se logra una evaluacién
mas precisay justa del valor del uso privativo del espacio publico por parte de
los vehiculos, pasandose de una sola zona de rentabilidad a 101 zonas.

Como reto actual y de futuro, encontramos el disefio de la futura tasa de re-
siduos en cumplimiento con la Ley 7/2022 de residuos y suelos contamina-
dos para una economia circular. Segun esta ley, las entidades locales deben
establecer una tasa que refleje el coste real de las operaciones de gestion
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de residuos basado en generacion. Este nuevo modelo podra tener en cuenta
caracteristicas especificas y su implantacién en los municipios se esta reali-
zando en base a diversos enfoques, como por ejemplo segun se trate de una
cuota doméstica o comercial, la ubicacion, las caracteristicas del inmueble o
determinados consumos. Las capacidades de la analitica de datos permiten
desarrollar y evaluar de forma agil y precisa diferentes modelos buscando es-
tablecer una tasa justay equitativa, teniendo en cuenta diversas variables para
reflejar de manera mas precisa el coste de la gestidn de residuos y promover
practicas mas sostenibles en la economia circular.
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(9) RETOS DE FUTUROY CONCLUSION

Son muchos los retos a los que se enfrenta la ATM en su empeino en hacer de
los datos y la tecnologia un factor estratégicamente relevante.

En primer lugar, a nivel técnico, la ATM se enfrenta a la constante evolucidn
tecnolégica, lo cual requiere una adaptacion y actualizacion continua de las
herramientas, sistemas y servicios utilizados en el analisis de datos y en la
aplicacién de técnicas de inteligencia artificial. La innovacién se convierte en
un pilar fundamental en la organizacién, impulsando la adopcidon constante de
tecnologias disruptivas y adaptando su uso para mejorar la eficiencia tributaria
y ofrecer servicios modernos y personalizados. Un claro ejemplo de esta bus-
gueda continua de la innovacidn en los procesos de la ATM es la utilizacion de
modelos de generacién de lenguaje, como ChatGPT u otros. Sirva como ejem-
plo de la potencia de estas herramientas el hecho de que un apartado de este
articulo (animamos al lector a deducir cuél) ha sido redactado con una herra-
mienta de generacion de lenguaje basada en inteligencia artificial. Sin duda,
es un area en la que la ATM debe estar atenta para aprovechar al maximo su
potencial, sobre todo en lo relativo a servicios de asistencia al contribuyente.

En segundo lugar, la ATM se enfrenta a la creciente complejidad del panorama
fiscal y a la sofisticacion de los esquemas de fraude, en continua evolucion.
Es fundamental que la ATM esté preparada para identificar y combatir nuevas
formas de evasion y elusion fiscal y, para ello, se requiere la aplicacién de
técnicas avanzadas que permitan mantener actualizados los esquemas de de-
teccion y prevencion del fraude, asi como la capacidad de detectar patrones
ocultos mediante el uso del machine learning.

Ademas, en busca de una ciudad mas justa, moderna y servicios publicos
adaptados a las necesidades de la ciudadania, es necesario seguir mejorando
la gestion de datos. Esto implica una mayor coordinacién con otras areas mu-
nicipalesy organismos publicos, promoviendo la colaboraciény el intercambio
de informacidn para obtener una vision mas completa y precisa de la realidad
socioecondmica y fiscal. En este sentido, es fundamental fortalecer la inte-
gracién de los datos, fomentar la interoperabilidad de los sistemas y promover
una cultura de colaboracién y uso responsable de la informacidn en beneficio
de todos los ciudadanos. Esta cultura de la colaboracién y uso eficiente de la
informacion publica debera pasar, inexcusablemente, por un redisefio de las
responsabilidades en materia de proteccién de datos a nivel municipal.

En tercer lugar, es necesario tener una vision a medio plazo que permita en-
tender las demandas de los ciudadanos y tribunales en relacién con la ética
en el uso de los datos y la transparencia de los algoritmos. Es comun, ha-
blando del uso de los datos y la inteligencia artificial, que surja un debate
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sobre los sesgos que pueden provocar la utilizacion de este tipo de técnicas.
Obviamente, aunque la tecnologia puede caer en sesgos que tienen su origen
en los sesgos de los datos que se le proporcionan como entrenamiento o en el
sesgo de las propias personas que crean las reglas y algoritmos, la utilizacion
masiva de datos de forma automatica acompafiada de herramientas que con-
sigan dar transparencia y explicar las decisiones automaticas pueden eviden-
ciar rapidamente esos sesgos para corregirlos. Siguiendo el ejemplo de otras
ciudades espafiolas y europeas, Madrid debera establecer su propio registro
de algoritmos, garantizando asi un uso confiable y responsable de la inteligen-
cia artificial. Esta iniciativa permitird una mayor visibilidad y comprensién de
los algoritmos utilizados en la toma de decisiones, asegurando la rendicidn
de cuentas y fomentando la confianza de los ciudadanos en los procesos au-
tomaticos. Estas exigencias se estan viendo acompanadas por el desarrollo
de un marco normativo, en el que destaca la reciente aprobacién por el par-
lamento europeo del Reglamento de Inteligencia Artificial, el cual se basa en
un sistema de clasificacion que evallia en cuatro niveles (inaceptable, alto,
limitado y minimo) el riesgo que la inteligencia artificial (IA) puede representar
para la salud, seguridad y derechos fundamentales. Esta regulacién afectara
indudablemente al uso de estas tecnologias en las administraciones publicas,
y establece prohibiciones para sistemas de IA considerados de alto riesgo,
como los sistemas gubernamentales de puntuacién social y de identificacion
biométrica en tiempo real.

Por ultimo, el reto mas significativo que se debe abordar es el factor humanoy
cultural. La incorporacion, formacion y retencion de profesionales capacitados
en el ambito de la gestion y andlisis de datos se presenta como un desafio
crucial para garantizar el éxito de la transformacion digital tanto en la ATM
como en el entorno municipal en general. La atraccién de talento y la creacién
de programas de formacidn y capacitaciéon continua son aspectos clave para
desarrollar las capacidades necesarias y mantenerse al dia con las ultimas
tendencias y avances tecnoldgicos en el campo de la gestion tributaria.

Ademads, es crucial crear una cultura sélida en materia de datos que fomente
la responsabilidad y el trabajo colaborativo entre los equipos en favor del uso
efectivo de la tecnologia y los datos. Esto implica promover una mentalidad
orientada a los datos en todos los niveles de la organizacién, donde se reco-
nozca el valor estratégico de los datos y se fomente su recopilacién, gestiony
analisis de manera precisa y confiable. La creacion de esta cultura en materia
de datos no solo mejorara la toma de decisiones basada en evidencia, sino
gue también fomentara la innovacién, la agilidad y la adaptabilidad de la ATM
en un entorno en constante evolucién.

Dentro de este factor cultural y para lograr una correcta transformacién di-
gital en la ATM, es fundamental comprender el rol que debe desempefiar el
Laboratorio Tributario. Mas que simplemente ser un ente encargado del ana-
lisis de datos, el laboratorio debe actuar como un catalizador que impulsa a
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los servicios de negocio a asumir la responsabilidad de sus propios datos,
analizarlos y compartirlos de manera colaborativa. Esto implica romper con
los silos de informacidn existentes y fomentar una cultura de colaboracién y
participacion por parte de todos los servicios de la organizacion.

El Laboratorio Tributario debe asentarse como proveedor de soluciones tec-
nolégicas que facilite y potencie el analisis de datos transversal en la ATM. Su
objetivo principal radica en brindar a los diferentes servicios las herramientas
y recursos necesarios para que puedan realizar un andlisis profundo de los
datos que manejan en sus respectivas areas. Asimismo, el Laboratorio debe
promover la adopcion de buenas practicas en cuanto a la gestidon de datos,
asegurando su calidad, integridad y actualizacién constante. Al romper los si-
los de informacidon y fomentar la colaboracién entre los servicios de negocio,
se lograra una mayor eficiencia y efectividad en el andlisis de datos, una visidn
global y mas completa de la realidad tributaria y se identificaran mas facilmen-
te las oportunidades de mejora.

Si bien se han logrado avances significativos en el camino hacia una mayor
autonomia tecnoldgica y en el fomento de una cultura de datos de los que
poder sentirnos orgullosos, es importante reconocer que todavia enfrentamos
desafios futuros que van a ponernos a prueba y van a requerir de nuestra con-
tinua dedicacion y mejora.
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Sentencia del Tribunal Supremo de 7 de marzo
de 2023 sobre la procedencia de declarar la
inadmisibilidad de un recurso contencioso-
administrativo por falta de agotamiento de la
via administrativa.

La Sala de lo Contencioso-Administrativo, seccidén 22, del Tribunal Supremo,
mediante Sentencia de fecha 7 de marzo de 2023, ha resuelto el recurso de
casacion (n° 3069/2021) interpuesto por el Ayuntamiento de Valladolid, recur-
so que fue admitido a tramite por la seccién 12 de la Sala antes mencionada
en fecha 20 de abril de 2022 al apreciar concurrencia de interés casacional
objetivo para formar jurisprudencia respecto a las siguientes cuestiones:

«[...] Determinar si procede declarar la inadmisibilidad de un
recurso contencioso-administrativo por falta de agotamiento de la
via administrativa ex articulo 69.b), en relacion con el 25.1 LICA,
cuando el objeto del mismo fuera una resolucién presunta, al no
haber dictado acto expreso la administracion en el plazo previsto
en la normativa de aplicaciény, en particular, cuando se impugne
una desestimacion presunta de una solicitud de ingresos indebi-
dos instada frente a una entidad local sobre la que no se hubiera
agotado la via previa, al no haberse impugnado en la via econémi-
co-administrativa local.

Aclarar qué conducta resulta exigible al recurrente que ha in-
terpuesto un recurso contencioso-administrativo contra la des-
estimacidn presunta de una solicitud de devolucion de ingresos
indebidos, en caso de que la administracion dicte resolucion
expresa una vez iniciadas las actuaciones judiciales en la que se
indique que la misma no pone fin a la via administrativa. En parti-
cular, si esta obligado a desistir del recurso contencioso-adminis-
trativo y agotar la via administrativa con la interposicion del recurso
procedente [...]»

En primertérmino, debemos recordaraqui que el articulo 25.1 de la Ley 29/1998,
de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa (en
adelante LJCA) establece, en lo relativo a la actividad administrativa impug-
nable, que el recurso contencioso-administrativo serd admisible contra «las
disposiciones de caracter general» y contra «los actos expresos y presuntos de
la Administracién publica que pongan fin a la via administrativa», concretando
el articulo 69 c) de la misma norma legal que sera causa de inadmisibilidad
del recurso contencioso-administrativo cuando este tuviera por objeto «dispo-
siciones, actos o actuaciones no susceptibles de impugnacién».
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Del juego de ambos preceptos parece poder afirmarse, en consecuencia, que
es requisito de admisibilidad del recurso contencioso-administrativo que el
acto administrativo recurrido, ya sea este expreso o presunto, haya agotado
la via administrativa. Pues bien, el TS ha venido a matizar dicha afirmacion
cuando el acto recurrido es un acto presunto, afirmando el Alto Tribunal que
en tales casos, tratdndose de meros actos ficticios que, consecuentemente,
no incorporan informacién respecto al régimen de recursos que les resul-
tan aplicables, no puede inadmitirse el recurso contencioso bajo el pretexto
de lo referido en los anteriormente mencionados articulos 69 c¢) y 25.1 de la
LJCA.Y rechaza tal posibilidad por entender que ello supondria permitir que la
Administracidn obtuviera ventaja de su propio incumplimiento (nemo auditur
propriam turpitudinem allegans), ademas de provocar una dilacién procesal
indebida contraria al articulo 24 de la CE y al principio de buena administra-
cién. Efectivamente, el TS recoge en su sentencia la doctrina ya consolidada
de dicho tribunal respecto a la cuestidon planteada, citando numerosas sen-
tencias en las que rechaza frontalmente la inadmisibilidad del recurso con-
tencioso-administrativo contra actos presuntos bajo el pretexto de la falta de
agotamiento de la via administrativa. Cita, entre otras, las sentencias de 31 de
marzo de 2009 (rec. 380/2005) y de 2 de noviembre de 2011 (rec. 4015/2008).

Y por lo que se refiere a la segunda cuestidn planteada, dice el TS
en su Sentencia que resulta innecesario pronunciarse al respecto
habida cuenta de que partimos de la base de que la invocacién

de la admisibilidad es improcedente. Aclara en todo caso dicho
Tribunal que no es poca la jurisprudencia que declara «innecesario
ampliar al acto expreso tardio desestimatorio, posterior a la inter-
posicion del recurso contencioso-administrativo, el recurso con-
tencioso administrativo...»

Concluye el TS, en definitiva, fijando la siguiente jurisprudencia:

«1. No procede declarar la inadmisibilidad de un recurso
contencioso-administrativo, por falta de agotamiento de la
via administrativa previa, conforme a lo declarado en los
articulos 69.c), en relacion con el 25.1 LICA, en aquellos
casos en que el acto impugnado fuera una desestimacién
presunta, por silencio administrativo, ya que, por su propia
naturaleza, se trata de una mera ficcidn de acto que no
incorpora informacién alguna sobre el régimen de recursos.

2. En tal sentido, la Administraciéon no puede obtener ventaja
de sus propios incumplimientos ni invocar, en relacion con
un acto derivado de su propio silencio, la omisién del recur-
so administrativo debido.
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3. Ordenar, en un recurso de casacién, que se conceda a la
Administracién una nueva oportunidad de pronunciarse,
en un recurso administrativo, sobre la procedencia de una
solicitud formulada en su dia y no contestada explicitamen-
te, supondria una dilacién indebida del proceso prohibida
por el art. 24 CE y una practica contraria al principio de
buena administracion, maxime cuando el asunto ya ha sido
examinado, en doble instancia, por tribunales de justicia.

4. El agotamiento de una via previa de recurso, aun siendo
preceptiva, cuando ya no seria, en este caso, previa, para
demorar aiin mas el acceso a la jurisdiccidén en que ya se
encuentra el propio interesado, que ha obtenido respuesta
judicial, no seria sino un acto sin sentido o finalidad proce-
sal alguna y generador de (mas) dilaciones indebidas.

5. No hay un derecho subjetivo incondicional de la
Administracidn al silencio, sino una facultad reglada de re-
solver sobre el fondo los recursos administrativos, cuando
fueran dirigidos frente a actos presuntos como consecuen-
cia del silencio por persistente falta de decisién, que no es,
por lo demas, una alternativa legitima a la respuesta formal,
tempestiva y explicita que debe darse, sino una actitud
contraria al principio de buena administracién.»

Sentencia del Tribunal Supremo de 3 de mayo de
2022 sobre el reconocimiento de la compatibilidad
entre las tasas por la utilizacion privativa o
aprovechamiento especial del dominio publico
local reguladas en los articulos 24.1 a) y 24.1 ¢)

del texto refundido de la Ley reguladora de las
Haciendas Locales.

La Sentencia de la Sala de lo Contencioso Administrativo, seccién 22, del
Tribunal Supremo de 3 de mayo de 2022 (Recurso n°® 8026/2019) viene a re-
conocer la compatibilidad entre las tasas por la utilizacidn privativa o aprove-
chamiento especial del dominio publico local reguladas en los articulos 24.1
a) y 24.1 c) del texto refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales,
aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo (TRLRHL). No
obstante, dicha compatibilidad tiene los limites que el propio Alto Tribunal se
encarga de concretar.
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Afirma el Tribunal Supremo que debe partirse de la premisa de que lo que
regulan ambos preceptos no son dos tasas distintas, sino que se trata de dos
cuotas de una misma tasa por utilizacidn privativa o aprovechamiento especial
del dominio publico local, una cuota general, la regulada en la letra a) del ar-
ticulo 24.1, y otra cuota especial, regulada en la letra c) de ese mismo articulo.
El tenor literal de ambos preceptos es el siguiente:

«l. El importe de las tasas previstas por la utilizacién privativa
o el aprovechamiento especial del dominio publico local se
fijara de acuerdo con las siguientes reglas:

a. Con caracter general, tomando como referencia el valor
que tendria en el mercado la utilidad derivada de dicha
utilizacién o aprovechamiento, si los bienes afectados
no fuesen de dominio publico. A tal fin, las ordenanzas
fiscales podran senalar en cada caso, atendiendo a la
naturaleza especifica de la utilizacidn privativa o del
aprovechamiento especial de que se trate, los criterios 'y
parametros que permitan definir el valor de mercado de
la utilidad derivada.

c. Cuando se trate de tasas por utilizacidn privativa o
aprovechamientos especiales constituidos en el suelo,
subsuelo o vuelo de las vias publicas municipales, a favor
de empresas explotadoras de servicios de suministros
que resulten de interés general o afecten a la generalidad
0 a una parte importante del vecindario, el importe de
aquéllas consistira, en todo caso y sin excepcion alguna,
en el 1,5 por ciento de los ingresos brutos procedentes de
la facturacion que obtengan anualmente en cada término
municipal las referidas empresas»

Dice la sentencia que nada impide que a las empresas explotadoras de servi-
cios de suministros a las que se les grava con la cuota especial de la letra c),
se les grave igualmente con la cuota general de la letra a), si bien, y es aqui
donde radica el importante matiz que introduce el Tribunal Supremo en su
sentencia, la exigencia a tales mercantiles de la cuota tributaria por la utili-
zacion privativa o aprovechamiento especial del dominio publico local en su
modalidad general (24.1 a) solo sera posible cuando la ocupacion de ese es-
pacio demanial no recaiga en las vias publicas. Concretamente, sefala el Alto
Tribunal lo siguiente:

«La cuantificacidn de la tasa escapa a la discrecionalidad adminis-
trativa, sin embargo, lo que este precepto trasluce no es sino distin-
tos mecanismos de cuantificacién por cuanto, desde la perspectiva
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de la letra a), se trataria de alcanzar el valor que tendria en el merca-
do la utilidad derivada de la utilizacién o el aprovechamiento de los
bienes afectados, como si no fueren de dominio publico, mientras
que la letra c) exhibe una dptica diferente, por cuanto no se refiere

a la utilizacién privativa o aprovechamiento especial de cualquier
bien de dominio publico local sino que dicha modalidad se proyecta,
exclusivamente, sobre utilizaciones o aprovechamientos de la via
publica, configurando un régimen de cuantificacion especial, objeti-
vo e ineludible—"sin excepcidn alguna"— de tales usos del dominio
publico, realizado por las empresas explotadoras del servicio basado
en la aplicacién de un 1,5% sobre sus ingresos brutos.

En el supuesto que el Ayuntamiento decida gravar la utilizacién privativa o
el aprovechamiento especial de todos los bienes integrantes de su dominio
publico local, los particulares y empresas no explotadoras de servicios de su-
ministros deberian satisfacer siempre la cuota general prevista en el articulo
24.1.a) TRLHL tanto por la utilizacion privativa como por el aprovechamiento
especial de cualquier bien integrante del dominio publico local, sean o no vias
publicas municipales.

Ahora bien, en esta hipodtesis (gravar el uso sobre todos los bienes integrantes
del dominio publico local), las empresas explotadoras de servicios de sumi-
nistros que resulten de interés general o afecten a la generalidad o a una parte
importante del vecindario, veran cuantificada la tasa, por un lado, sobre la
base de la cuota especial, prevista en el articulo 24.1.c) TRLHL, por la utili-
zacidn privativa o por el aprovechamiento especial constituidos en el suelo,
subsuelo o vuelo de las vias publicas municipalesy, por otro lado, a tenor de la
cuota general prevista en el articulo 24.1.a) TRLHL, por la utilizacién privativa
o por el aprovechamiento especial de cualquier bien de dominio publico local,
distinto a las vias publicas municipales.

La posicion de la recurrente llevaria a la conclusion de que la utilizacién pri-
vativa o el aprovechamiento especial de ese dominio publico local, distinto a
las vias publicas municipales, por las empresas explotadoras deservicios de
suministros no seria objeto de imposicién en ningun caso lo que, conforme a
lo expuesto, debemos rechazar.

En efecto, lo que resultaria incompatible es que por el uso de la via publica lo-
cal se exigiera, conjuntamente, una tributacién cuantificada por la modalidad
general y por la modalidad del 1,5%, pues, en estos casos existiria una vedada
superposicion espacial y tributaria»

Cabe concluir por tanto que en aquellos supuestos en los que se produce
el abono de la Tasa por utilizacién privativa o aprovechamientos especiales
constituidos en el suelo, subsuelo o vuelo de la via publica a favor de empre-
sas explotadoras de servicios de suministros por parte de empresas de esta
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naturaleza, no es posible gravar a las mismas por cualquier otro aprovecha-
miento del dominio publico local que lleve a cabo en la via publica municipal
(suelo, vuelo o subsuelo).

Finalmente, debe advertirse que el Tribunal Supremo ha reiterado dicho crite-
rio en dos sentencias posteriores de fechas 11 de octubre de 2022 y 17 de abril
de 2023.

Auto de admision del recurso de casacion interpuesto
en relacion con la devolucion de ingresos indebidos
procedentes de liquidaciones firmes.

El articulo 224.1 de la ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (en
adelante LGT), establece una clara separacién entre los procedimientos tribu-
tarios y los procedimientos catastrales, sefaldndose de forma expresa la in-
dependencia procesal de uno y otro procedimiento. Concretamente, el parrafo
tercero del indicado articulo 224.1 de la LGT establece lo siguiente:

«Si la impugnacidn afectase a un acto censal relativo a un tribu-
to de gestidn compartida, no se suspendera en ningln caso, por
este hecho, el procedimiento de cobro de la liquidacién que pueda
practicarse. Ello sin perjuicio de que, si la resolucién que se dicte
en materia censal afectase al resultado de la liquidacién abonada,
se realice la correspondiente devolucién de ingresos.»

De la lectura de dicho precepto, bien puede afirmarse que esa independencia
procesal entre la gestion catastral y la tributaria no se traduce, no obstante,
en una desconexion absoluta que impida la regularizacidn tributaria que exi-
giera el efecto derivado de la resolucidn de una previa impugnacion censal. La
separacion entre lo catastral y lo tributario, que se plasma en la no suspen-
sion del procedimiento recaudatorio por la impugnacidn censal, no excluye la
restitucion al contribuyente de lo indebidamente ingresado por aplicacién de
un acto censal que se ha constatado posteriormente erréneo en el curso del
procedimiento de impugnacion censal.

Respecto al traslado al ambito tributario de los efectos derivados de las reso-
luciones producidas en el seno de procedimientos de impugnacion catastral,
sin perjuicio de la dualidad e independencia de ambos procedimientos (tribu-
tario y catastral), ya se ha pronunciado el TS en numerosas ocasiones. Baste
citar aqui lo sefalado por el Alto Tribunal en su Sentencia de fecha 18 de mayo
de 2020 (n° 430/2020) en relacion al IBl, impuesto este, como se sabe, de
gestidon compartida:
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«21.  Si el contribuyente discute en sede de "gestion catastral”
—en tiempo y forma— los valores asignados a los inmuebles
de su propiedad y obtiene una decisiéon firme que anula ta-
les valores, ordenando efectuar nueva valoracion, el ayunta-
miento que ha girado el Impuesto sobre Bienes Inmuebles
conforme a los valores declarados nulos no puede aducir la
existencia de una dualidad del procedimiento para mante-
ner la vigencia de esas liquidaciones.

2.2 La Hacienda Local, por tanto y en un supuesto como el que
nos ocupa, precisamente por la vigencia en nuestro sistema
fiscal de aquella dualidad, debe atemperarse a la decisién
que adopte el érgano competente de "gestion catastral”

y, si ésta es anulatoria de la valoracidn que le permitié
girar el tributo, debe dejar sin efecto las liquidaciones
correspondientes...»

Queda clara pues la extension de los efectos catastrales al &mbito tributario,
debiéndose corregir todos aquellos actos tributarios (liquidaciones) que hu-
bieren sido dictados amparandose en actos censales que hubieran resultado
nulos o modificados en el correspondiente procedimiento impugnatorio.

Pues bien, como el traslado retroactivo de los efectos catastrales al ambito
tributario se va a producir, en la mayoria de los casos, sobre actos tributa-
rios que ya han devenido firmes como consecuencia de lo prevenido en el ya
mencionado parrafo tercero del articulo 224.1 de la LGT (no suspensién de la
gestion tributaria como consecuencia de la impugnacion censal), se plantea
el dilema juridico de como afrontar la devolucién de los eventuales ingresos
indebidos que se materializaron mediante liquidaciones que ya han devenido
firmes. Debe tenerse en cuenta respecto a esta cuestidon que, sin perjuicio
del derecho de devolucidn que se reconoce en el propio articulo 224.1 parrafo
tercero cuando la liquidacion tributaria se vea afectada por la resolucion de la
impugnacidn censal, el articulo 221.3 seflala expresamente que para la devo-
lucion de ingresos indebidos producidos en virtud de actos firmes, habra que
acudir a alguno de los procedimientos especiales o extraordinario de revisidn
previstos al efecto. Dice dicho articulo que:

«3 Cuando el acto de aplicacién de los tributos o de imposi-
cién de sanciones en virtud del cual se realizé el ingreso
indebido hubiera adquirido firmeza, unicamente se podra
solicitar la devolucién del mismo instando o promoviendo
la revision del acto mediante alguno de los procedimientos
especiales de revision establecidos en los parrafos a), ¢) y
d) del articulo 216 y mediante el recurso extraordinario de
revision regulado en el articulo 244 de esta ley.»
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Esta es precisamente la cuestion que ha sido objeto de recurso de casaciény
sobre la que la seccion 12 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TS,
en fecha 8 de febrero de 2023, ha apreciado la concurrencia de interés casa-
cional objetivo para formar jurisprudencia.

El recurso de casacién admitido a tramite ha sido interpuesto por el
Ayuntamiento de Alcald de Henares contra la sentencia dictada el 4 de mayo
de 2022 por la Seccion Novena de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, recurso en que se solicita aclara-
cion sobre la siguiente cuestion:

«...En aquellos supuestos en los que, como consecuencia de un
procedimiento de subsanaciéon de deficiencias del articulo 18
TRLCI, se reduce el valor catastral de un inmueble que afecta a
liquidaciones firmes del Impuesto sobre Bienes Inmuebles, deter-
minar si es posible solicitar directamente la devolucién del ingreso
indebido derivado de lo anterior sin instar, respecto de las liquida-
ciones, un procedimiento de revisién de los previstos en el articulo
221.3 de la LGT, todo ello con base en lo dispuesto en el articulo
2241, parrafo 3° de la LGT»

La trascendencia del futuro fallo del TS es obvia, ya que dependiendo de Ia
jurisprudencia que al respecto forme el Alto Tribunal, la Administracién tribu-
taria debera determinar el concreto procedimiento revisor al que habria que
acudir para dejar sin efecto la liquidacion afectada por la resolucién de la im-
pugnacion del acto censal, actuacidn revisora que, en las circunstancias ex-
puestas, parece solo tener cabida en el procedimiento de revocacion regulado
en el articulo 219 de la LGT.

Sentencia del Tribunal Supremo de 31 de enero
de 2023 por la que excluye el uso almacén-
estacionamiento como tipo incrementado del IBI.

La Sala de lo Contencioso-Administrativo, seccidon 22, del Tribunal Supremo,
mediante Sentencia de fecha 31 de enero de 2023, ha resuelto el recurso de
casacion (n° 2265/2021) interpuesto por el Ayuntamiento de Madrid, recurso
que fue admitido a tramite por la seccién 12 de la Sala antes mencionada en
fecha 2 de febrero de 2022 al apreciar concurrencia de interés casacional ob-
jetivo para formar jurisprudencia respecto a las siguientes cuestiones:

«[...] Determinar cuéles son los usos establecidos en la norma-
tiva catastral para la valoracién de las construcciones a los que,
conforme al articulo 72.4 y la Disposicién Transitoria Decimoquinta
del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se
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aprueba el Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas,
puede aplicarse el tipo de gravamen diferenciado del Impuesto
sobre Bienes Inmuebles.

2 Aclarar si a los garajes y trasteros que se ubiquen en edificios de
uso residencial, asi como los edificios destinados exclusivamente
a garajes y estacionamientos, que tengan asignado en el catastro
el uso de almacén estacionamiento, les resulta aplicable el tipo de
gravamen diferenciado del Impuesto sobre Bienes Inmuebles [...]»

Recordemos que el articulo 72.4 del texto refundido de la Ley reguladora de
las Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de
marzo (en adelante TRLRHL), faculta, en los términos que el propio precepto
establece, a los entes locales para aplicar a los bienes inmuebles urbanos, ex-
cluidos los de uso residencial, tipos diferenciados atendiendo a los distintos
usos catastrales que se establecen en la normativa catastral para la valoracion
de las construcciones.

Al amparo de dicha habilitacion legal, la ordenanza fiscal reguladora del
Impuesto sobre Bienes Inmuebles del Ayuntamiento de Madrid ha venido re-
conociendo en su articulo 8.3 al uso «almacén-estacionamiento» como uno de
los usos catastrales que, siendo distinto del uso residencial y estando esta-
blecido en la normativa catastral para la valoracién de las construcciones, era
susceptible de la aplicacion del tipo diferenciado. El Ayuntamiento de Madrid
justificaba dicha inclusién al considerar que, si bien es cierto que el uso «al-
macén-estacionamiento» no se recoge en el RD 1020/1993, de 25 de junio,
por el que se aprueban las normas técnicas de valoracién y el cuadro marco
de valores del suelo y de las construcciones para determinar el valor catastral
de los bienes inmuebles de naturaleza urbana, si se recoge, sin embargo, en
el Padron Catastral creado en virtud de resolucién de la Direccion General de
Catastro de 19 de febrero de 1995. La corporacién consideraba ademas que el
propio TRLRHL refiere ese uso como principal en su DT 152. Concretamente, en
su punto 1.a. se sefiala que «...si coincidieran varios usos con la misma su-
perficie, se atendera al siguiente orden de prevalencia: residencial, oficinas,
comercial, espectaculos, industrial, almacén-estacionamiento, sanidad y be-
neficiencia, deportes, cultural y religioso y edificio singular», estableciéndose
en el punto 2.a. que «los garajes y trasteros que se ubiquen en edificios de uso
residencial, asi como los edificios destinados exclusivamente a garajesy esta-
cionamientos, tendran asignado el uso almacén-estacionamiento».

Pues bien, el Alto Tribunal sefala de forma concluyente que, tal y como se
recoge en el cuadro de coeficientes del valor de las construcciones al que se
remite la norma 20 del Anexo del Real Decreto 1020/1993 antes citado, el uso
«almacén-estacionamiento» no constituye un uso principal y diferenciado del
uso industrial, uso este ultimo en el que queda integrado el primero.
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Se entiende, en definitiva, que el articulo 8.3 de la ordenanza fiscal regula-
dora del Impuesto sobre Bienes Inmuebles del Ayuntamiento de Madrid esta
viciado de nulidad al incluir entre los usos susceptibles de aplicacion del tipo
diferenciado al controvertido uso «almacén-estacionamiento, indicandose
ademas que esa separacion o desdoblamiento de dicho uso respecto al uso
principal en el que realmente esté insertado (uso «industrial»), constituye una
«artimafna municipal» que consiste en hacer de una subcategoria, como es
el uso «almacén-estacionamiento», una categoria principal, permitiéndose de
esta manera un incremento artificial de bienes inmuebles de naturaleza urba-
na a los que aplicar el tipo diferenciado.

Concluye, por tanto, el Tribunal Supremo, fijando la siguiente jurisprudencia:

«Los articulos 72.4 y disposicion transitoria 152 TRLHL deben ser
interpretados en el sentido de que los usos de los bienes inmue-
bles que habilitan la imposiciéon de un tipo de gravamen agravado
o cualificado, en las condiciones y con los limites de la primera
de las normas citadas, son los que indica la mencionada transito-
ria, por la remisidn expresa que efectla al cuadro de coeficientes
del valor de las construcciones, sin que por tanto sea admisible
respecto de usos combinados o de segundo y sucesivos grados
distintos de los que figuran en la columna denominada usos en el
referido cuadro.

El articulo 8.3 de la ordenanza impugnada por via indirecta es
nulo, como acertadamente declara la Sala sentenciadora, que
debe ordenar la publicacién de su fallo a efectos de eficacia erga
omnes de la anulacién (art. 72.2 de la Ley reguladora de esta
jurisdiccidn).»

Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de abril de
2023 sobre legitimacion activa del obligado al pago
en virtud de pacto o contrato con el sujeto pasivo
del tributo.

La Sala de lo Contencioso-Administrativo, seccidén 22, del Tribunal Supremo,
mediante Sentencia de fecha 18 de abril de 2023, ha resuelto el recurso de
casacidn (n° 2309/2021) interpuesto por la mercantil SPIRIT SPAIN, S.A. con-
tra la sentencia del TSJM n° 735/2020, de 10 de diciembre, recurso que fue
admitido a trdmite por la seccidn 12 de la Sala antes mencionada en fecha 2 de
febrero de 2022 al apreciar concurrencia de interés casacional objetivo para
formar jurisprudencia respecto a la siguiente cuestién:
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"[...] Determinar si quien resulta obligado al pago del impuesto
sobre el incremento del valor de los terrenos de naturaleza urbana
en virtud de pacto o contrato con el sujeto pasivo del tributo, se
encuentra legitimado para instar la rectificacion de la autoliquida-
cion tributaria y para solicitar la devolucién del eventual ingreso
indebido derivado de aquella [...]"

Lo cierto es que el Tribunal Supremo ha venido, con su sentencia, a tratar de
paliar las consecuencias de una normativa administrativa incoherente en si
misma y contraria, ademas, a la norma judicial. Lo primero que debe tenerse
en cuenta es que la ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa, al regular la legitimaciéon en el Capitulo Il del
Titulo Il (Las partes), reconoce de forme expresa, en su articulo 19.1 a), legiti-
macion a «Las personas fisicas o juridicas que ostenten un derecho o interés
legitimo». Debemos recordar aqui que el Tribunal Supremo ya se pronuncié
sobre ese interés legitimo al afirmar en su Sentencia n° 1169/2020, de 17 de
septiembre, que tal interés concurria en la persona que hubiera asumido por
pacto o contrato la obligacidn tributaria principal de pago de un tributo local.

Dicho reconocimiento de legitimacidn no circunscrito exclusivamente al obli-
gado tributario, no tiene su fiel reflejo en la norma administrativa, existiendo
ademads una clara falta de coherencia en dicho ambito al admitirse o recha-
zarse indistintamente legitimacién mas alla del obligado tributario dependien-
do de la norma administrativa a la que se acuda. Asi, el articulo 33 del Real
Decreto 939/2005, de 29 de julio, por el que se aprueba el Reglamento General
de Recaudacidn es manifiestamente restrictiva al negar legitimacion al tercero
que hubiera asumido el pago en virtud de pacto o contrato:

«1. Puede efectuar el pago, en periodo voluntario o periodo
ejecutivo, cualquier persona, tenga o no interés en el cum-
plimiento de la obligacién, ya lo conozcay lo apruebe, ya lo
ignore el obligado al pago.

El tercero que pague la deuda no estara legitimado para ejercitar ante la
Administracién los derechos que corresponden al obligado al pago»

Por su parte, el articulo 14.2 d) del texto refundido de la Ley reguladora de las
Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de
marzo, si reconoce esa legitimacion al tercero que ostente interés legitimo en
el ambito del recurso de reposicion. Sefiala de forma expresa dicho precepto
lo siguiente:

«d. Legitimacion.-

Podran interponer el recurso de reposicion:
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1.° Los sujetos pasivos y, en su caso, los responsables de
los tributos, asi como los obligados a efectuar el ingreso
de derecho publico de que se trate.

2.° Cualquiera otra persona cuyos intereses legitimos y
directos resulten afectados por el acto administrativo de
gestion.»

El sentido literal de ambos preceptos nos permitiria concluir, de forma incohe-
rente, que si se admitira legitimacion, ademas de al sujeto pasivo, al que osten-
te interés legitimo (tercero pagador) cuando estemos en un proceso de revision
de un acto administrativo, limitdndose esa misma legitimacion al sujeto pasivo
ex art. 33 del RD 939/2005, si no estamos inmersos en dicho procedimiento
revisor por tratarse de una solicitud de rectificacion de autoliquidacion.

Debe anadirse ademas que la norma administrativa ni siquiera resulta cohe-
rente cuando regula la legitimacion en el procedimiento de revision del acto
administrativo. Si antes hemos indicado que el articulo 14.2 d) del TRLRHL ad-
mite legitimacion para la interposicion del recurso de reposicion al tercero que
ostente interés legitimo, el articulo 232 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria, niega, en principio, tal legitimacion para la interposicion
de la reclamacién econdmico-administrativa, norma esta que ademas solo
resultard aplicable en aquellos municipios dotados de Tribunal Econémico-
Administrativo. Dice el articulo 232.2 d) que:

«2. No estaran legitimados:

d. Los que asuman obligaciones tributarias en virtud de
pacto o contrato»

No obstante lo anterior, tal y como aclara el propio Tribunal Supremo en su
sentencia, el propio articulo 232, en su apartado primero, si admite expresa-
mente la legitimacion, en idénticos términos al ya referido articulo 14.2 d) del
TRLRHL, para quien acredite interés legitimo. Dice expresamente el citado
apartado 1° del art. 232 de la LGT lo siguiente:

«l. Estaran legitimados para promover las reclamaciones
econémico-administrativas:

a. Los obligados tributarios y los sujetos infractores.

b. Cualquier otra persona cuyos intereses legitimos resul-
ten afectados por el acto o la actuacién tributaria»
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Pues bien, afirma el Alto Tribunal respecto a la cuestion de la legitimacion, que
en el caso concreto se plantea respecto al IIVTNU (pero extensible a cualquier
tributo), que no puede admitirse que siendo reconocida en el ambito judicial
la legitimacidén a quien ostente interés legitimo, esa misma legitimacion se
circunscriba exclusivamente a la esfera del obligado tributario en la norma
administrativa (art. 33 RD 939/2005). Y a eso afiade que tampoco resulta ad-
misible que, atendiendo al régimen de revisidn de actos administrativos que
resulte aplicable en el municipio en cuestion (existencia o no de TEAM), pueda
argumentarse de forma indistinta el reconocimiento (art. 14.2 d TRLRHL) o no
(art. 232.2.d LGT) de esa legitimacion al tercero que ostente interés legitimo.
Aclara ademas el Tribunal Supremo que, en cualquier caso, el articulo 232.2
d) de la LGT debe considerarse superado por el propio apartado 1° del mismo
precepto, norma que, como se ha visto, establece como premisa general el
reconocimiento de legitimacion al tercero que ostente o acredite interés le-
gitimo. Argumenta el Tribunal Supremo para admitir en via administrativa, lo
mismo que ocurre con la via judicial, el reconocimiento de legitimacion activa
a todo sujeto que, siendo o no sujeto pasivo del tributo de que se trate, acredi-
te interés legitimo, lo siguiente:

«...resultaria la consecuencia paraddjica de que resulta indudable
la legitimacidn procesal para acudir al contencioso-administrativo
(dada la existencia de un interés evidente, que no se discute, en
que se devuelva el importe equivalente al tributo pagado, pues en
él se gravo una capacidad econdmica inexistente); mientras que no
la tendria, insélitamente, para formular esa solicitud en la via pre-
via. Esta antinomia no parece que pueda ser admisible ni es l4gica.

De hecho, supondria que el interesado en la devolucion habria de
acudir a la Administracion municipal a que le denegaran su legiti-
macion -si es que ésta atendiera el criterio sentado por la Sala de
Madrid-, para luego dar paso a un recurso contencioso-administra-
tivo en el que, contrariamente a lo que sucede en una via precep-
tiva previa al proceso -y, dependiente, en su existencia y fines, de
éste-, en que el accionante tendria vedado el acceso por falta de
legitimaciodn.

Existe, ademas de tan indeseable incoherencia entre instituciones
conexas e interdependientes, otra anadida, la que resulta de los
diferentes regimenes aplicables, en cuanto a legitimacién activa,
entre unos ayuntamientos y otros, en funcién de que la modalidad
impugnatoria de sus actos sea el recurso de reposicion (art. 14.2
TRLHL) o la reclamacion econdémico-administrativa, tal como ya ha
interpretado, para el recurso de reposicion, este Tribunal Supremo.
Por ello, hay que desdefar toda interpretacién de las normas que
conduzca al absurdo -aunque ellas mismas, en su disparidad, lo
propicien, como la de que sea factible al tercero que ha asumido
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obligaciones fiscales mediante pacto o contrato acudir al recurso
de reposicidn, sin cortapisas derivadas de una eventual falta de le-
gitimacidn que la ley no prevé especificamente, mientras no pueda
hacerlo si el Ayuntamiento es otro y estd sometido a la disciplina
de las reclamaciones econédmico-administrativas en materia local.»

Concluye el TS, en definitiva, fijando la siguiente jurisprudencia:

«1. El obligado al pago del impuesto sobre el incremento del
valor de los terrenos de naturaleza urbana en virtud de pac-
to o contrato con el sujeto pasivo del tributo se encuentra
legitimado para instar la rectificacidn de la autoliquidacion
tributariay la devolucion del eventual ingreso indebido de-
rivado de aquélla, por ser incompatible la falta de legitima-
cién administrativa con la judicial, necesariamente unida a
la previa, reconocida por nuestra jurisprudencia»

Como ya se ha dicho, aunque la sentencia establezca la jurisprudencia rese-
nada en el ambito del IIVTNU, resulta clara su extension para cualquier otro
tributo, jurisprudencia que debe ligarse con la ya establecida en su momento
y en la que se aclard que la asuncidn por un tercero de la obligacidn tributaria
principal de pago del tributo le inviste de interés legitimo y, por tanto, de la
legitimacion activa que en la presente sentencia se reconoce indistintamente
en lavia judicial y en la administrativa y, dentro de esta, tanto en la revision de
actos administrativos como en la rectificacidon de autoliquidaciones.

Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de mayo de
2023 sobre devolucion de la parte proporcional de
la cuota del Impuesto de Actividades Econdmicas
durante el confinamiento por el COVID-19.

La Sala de lo Contencioso-Administrativo, seccidon 22, del Tribunal Supremo,
mediante Sentencia de fecha 30 de mayo de 2023, ha resuelto el recurso de
casacion (n°1602/2022) interpuesto por el Ayuntamiento de Valencia, recurso
que fue admitido a tramite por la seccion 12 de la Sala antes mencionada en
fecha 27 de octubre de 2022 al apreciar concurrencia de interés casacional
objetivo para formar jurisprudencia respecto a la siguiente cuestion:

«[...|Determinar si la suspension o limitacién transitoria de la
actividad de un determinado sector ordenada por el decreto de
declaracidn del estado de alarma, en este caso por el Real Decreto
463/2020, de 14 de marzo, permite considerar que no se produjo
el hecho imponible del Impuesto sobre Actividades Econdmicas
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durante el periodo en el que estuvo vigente tal mediday, con base
en ello, instar la devolucién de la parte de la cuota del impuesto
abonada correspondiente a dicho lapso temporal [...]»

El Tribunal Supremo, a través del fallo que a continuacidén se comenta, ha su-
puesto un importante espaldarazo para las empresas dedicadas a la hostele-
ria y restauracion que tuvieron que cerrar como consecuencia del estado de
alarma declarado con motivo del COVID-19. Asi, como vamos a very en contra
del criterio de la Administracién Tributaria Municipal, el Alto Tribunal consi-
dera reducible la cuota del Impuesto sobre Actividades Econdmicas de forma
proporcional al tiempo en que se mantuvo la interrupcién de la actividad como
consecuencia del referido estado de alarma sanitario.

Recordemos en primer término que el articulo 10 del Real Decreto 463/2020,
de 14 de marzo, por el que se declara el estado de alarma para la gestién de la
situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19 (BOE de 14 de marzo),
sefalaba:

". Se suspende la apertura al publico de los locales y estable-
cimientos minoristas, a excepcién de los establecimientos
comerciales minoristas de alimentacidn, bebidas, produc-
tos y bienes de primera necesidad, establecimientos farma-
céuticos, sanitarios, centros o clinicas veterinarias, dpticas
y productos ortopédicos, productos higiénicos, prensa
y papeleria, combustible para la automocion, estancos,
equipos tecnoldgicos y de telecomunicaciones, alimentos
para animales de compaiia, comercio por internet, telefoni-
co o correspondencia, tintorerias, lavanderias y el ejercicio
profesional de la actividad de peluqueria a domicilio. En
cualquier caso, se suspendera la actividad de cualquier
establecimiento que, a juicio de la autoridad competente,
pueda suponer un riesgo de contagio por las condiciones
en las que se esté desarrollando.

La permanencia en los establecimientos comerciales
cuya apertura esté permitida debera ser la estrictamente
necesaria para que los consumidores puedan realizar la
adquisicion de alimentos y productos de primera necesi-
dad, quedando suspendida la posibilidad de consumo de
productos en los propios establecimientos.

En todo caso, se evitaran aglomeraciones y se controlara
que consumidores y empleados mantengan la distancia
de seguridad de al menos un metro a fin de evitar posibles
contagios.
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Se suspende la apertura al publico de los museos, archi-
vos, bibliotecas, monumentos, asi como de los locales 'y
establecimientos en los que se desarrollen espectaculos
publicos, las actividades deportivas y de ocio indicados en
el anexo del presente real decreto.

Se suspenden las actividades de hosteleria y restauracion,
pudiendo prestarse exclusivamente servicios de entrega a
domicilio.

Se suspenden asimismo las verbenas, desfiles y fiestas
populares.

Se habilita al Ministro de Sanidad para modificar, ampliar
o restringir las medidas, lugares, establecimientos y activi-
dades enumeradas en los apartados anteriores, por razo-
nes justificadas de salud publica, con el alcance y ambito
territorial que especificamente se determine”

Por su parte, el articulo 78 del texto refundido de la Ley reguladora d las
Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de
marzo (en adelante TRLRHL), describe el hecho imponible del tributo en cues-
tién en los siguientes términos:

«1 El Impuesto sobre Actividades Econdmicas es un tributo
directo de caracter real, cuyo hecho imponible esta consti-
tuido por el mero ejercicio, en territorio nacional, de activi-
dades empresariales, profesionales o artisticas, se ejerzan
o no en local determinado y se hallen o no especificadas en
las tarifas del impuesto.»

En definitiva, el IAE grava el mero ejercicio, en territorio nacional, de las activi-
dades descritas en el precepto que antecede, esto es, el gravamen se produce
con independencia del resultado de tales actividades, incluso en los supues-
tos de inexistencia de beneficios o de existencia de pérdidas, no siendo exi-
gible ademds, como condicién indispensable para la produccién del hecho
imponible, la habitualidad del ejercicio de la actividad. Se grava por tanto,
como expresion de capacidad econdmica, el mero ejercicio de la actividad
econdmica. La duda que se ha planteado al Tribunal Supremo mediante el
presente recurso de casacion estriba precisamente en determinar si la inte-
rrupcién temporal de la actividad como consecuencia de la alarma sanitaria
conlleva la no realizacién del hecho imponible en ese lapso temporal.

Pues bien, si bien es cierto que el Tribunal Supremo concluye que el hecho
imponible si se produce independientemente de la interrupcién en el ejercicio
derivada del estado de alarma sanitario, se reconoce igualmente el derecho
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a la devolucién de la parte proporcional de la cuota satisfecha en conside-
racion a ese lapso temporal de inactividad impuesta por la norma. Justifica
el Tribunal dicho derecho en la regla 14, apartado 4°, del anexo Il del Real
Decreto Legislativo 1175/1990, de 28 de septiembre, por el que se aprueban
las tarifas y la instruccién del Impuesto sobre Actividades Econdmicas. Dicha
regla dispone lo siguiente:

«4, Paralizaciéon de industrias.
Cuando en las industrias ocurra alguno de los casos de in-
terdiccidn judicial, incendio, inundacién, hundimiento, falta
absoluta de caudal de aguas empleado como fuerza motriz
o graves averias en el equipo industrial, los interesados
daran parte a la Administracidon Gestora del impuesto, y en
el caso de comprobarse plenamente la interdiccién por mas
de treinta dias, o el siniestro o paralizacion de la industria,
podran obtener la rebaja de la parte proporcional de la
cuota, segun el tiempo que la industria hubiera dejado de
funcionar.

No sera de aplicacién la reduccidn antes fijada a la in-
dustria cuya cuota esté regulada seguin el tiempo de
funcionamiento»

Senala el Alto Tribunal que la indicada regla 14 no deja de ser un supuesto
que la norma prevé para reducir la cuota en los supuestos en que distintas
circunstancias impiden el ejercicio de la actividad durante todo el afio natural,
ano natural que se toma como referencia a los efectos de presumir la obten-
cion de la riqueza que se grava. Precisamente por esa misma razon, el propio
TRLRHL, en su articulo 89.2 prevé el prorrateo de la cuota en consideracion a
los trimestres en los que, en el curso del afio natural, no se hubiere ejercido la
actividad como consecuencia de altas o bajas. Aclara no obstante el Tribunal
Supremo, que siendo lo decisivo para que concurra el derecho de reduccién
de la cuota al amparo de la antedicha regla 14, junto a los supuestos de prorra-
teo por altas o bajas regulados en el TRLRHL (art. 89.2), la no realizacién de la
actividad, habra que estar a cada caso concreto para determinar si la interrup-
cién fue total o, por el contrario, la actividad se siguié ejerciendo parcialmente,
ya sea por habilitarse el ejercicio por otros canales (on line, telefénico, etc..)),
ya sea por tratarse de reducciones de aforo que, consecuentemente, permiten,
aunque parcialmente, el ejercicio de la actividad. Es decir, Unicamente cabria
invocar la regla 14, a los efectos del reconocimiento del derecho de reduccion
de la cuota, durante el lapso temporal en los que se acreditase una interrup-
cién total de la actividad. A tal efecto, el Tribunal Supremo especifica que no
haria falta probar la interrupcion de la actividad ni ponerla en conocimien-
to de la Administracién gestora del tributo, como en puridad exige la norma,
al derivar tal circunstancia directamente de la ley. Unicamente y tratdndose
de las actividades de hosteleria y restauracion, cabria exigir como prueba de
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total interrupcidn de la actividad, la acreditacidon de inexistencia de entrega a
domicilio.

De cuanto antecede, queda claro que el Tribunal Supremo considera que el
hecho imponible del impuesto sobre actividades econdmicas se produce con
independencia de la interrupcién del ejercicio de la actividad durante el pe-
riodo impositivo del tributo, periodo que, como sabemos, se inicia el primer
dia del afio natural. Ahora bien, la realizacién del hecho imponible no exclu-
ye la aplicacién de las reglas de prorrateo prevenidas en el articulo 89.2 del
TRLRHL, ni de la Regla 14 del Real Decreto Legislativo 1175/1990, de 28 de
septiembre, por el que se aprueban las tarifas y la instruccién del Impuesto
sobre Actividades Econdmicas.

Concluye, por tanto, el Tribunal Supremo, fijando la siguiente jurisprudencia:

«. La paralizacion de actividad y el cierre de establecimientos
ordenada por el Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo,
por el que se declara el estado de alarma para la gestién de
la situacidn de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19,
en particular su articulo 10, apartados 1°y 4°, no determi-
na, dadas sus fechas y el previo acaecimiento del deven-
go, la inexistencia, o no produccidn, del hecho imponible
durante el periodo de inactividad.

2. Procede, en cambio, la aplicacién al caso del régimen de
paralizacidon de industrias que establece el apartado 4
de la regla 14 del Real Decreto Legislativo 1175/1990, con
rebaja de la parte proporcional de la cuota, segun el tiempo
que la industria, comercio o actividad hubiera dejado de
funcionar.

3. No es preciso, a tal efecto, ni probar en especial la paraliza-
cién o cierre de la empresa, ni poner en conocimiento de la
Administracion tal cierre o inactividad, pues ambas cir-
cunstancias derivan directamente de la ley. En particular,
para las actividades de hosteleria o restauracién, la Unica
prueba exigible es la de la inexistencia de entrega a domici-
lio, aqui no controvertida.»

Finalmente, debe sefalarse que en la misma fecha en que se dicté la senten-
cia comentada, el Tribunal Supremo dicté su Sentencia 725/2023 (recurso de
casacidn n° 2323/2022), sentencia esta Ultima que fija idéntica doctrina res-
pecto a la misma cuestidn controvertida.
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VIII Encuentro Abierto de la Red Espafola de Empresas Saludables en la
que se hizo entrega a la Agencia Tributaria Madrid del Reconocimiento como
empresa saludable y sostenible en la promocidn de la salud.

EnelnumeroanteriordeTributus seincluyd unaresefia sobre el Reconocimiento
qgue habia recibido la Agencia Tributaria Madrid como empresa saludable y
sostenible en la promocion de la salud. Este premio, de caracter nacional otor-
gado por el Instituto Nacional de la Seguridad y Salud en el Trabajo, es fruto
del trabajo desarrollado por la Agencia Tributaria Madrid para la promocién de
la salud de sus empleados, incluida la salud mental, y la especial atencién a
los empleados de mayor edad ya que no podemos olvidar que en la Agencia, al
igual que en la mayoria de las Administraciones publicas se esta produciendo
un elevado nivel de envejecimiento de sus plantillas, situando |a edad media
de sus trabajadores en los 54 afios.

La entrega del Reconocimiento ha tenido lugar durante el VIII Encuentro
Abierto de la Red Espariola de Empresas Saludables (REES) celebrado con la
colaboracion del Instituto Nacional de Seguridad y Salud en el Trabajo (INSST)
y el Instituto de Seguridade e Salde Laboral de Galicia (ISSGA), que ha tenido
lugar el 9 de junio de 2023 en Cenlle (Ourense).

Esta edicion del Encuentro Abierto ha tenido como tema central la promo-
cién de la salud mental desde la empresa, alinedndose con los objetivos de la
Estrategia Espanola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2023-2027. La Agencia
Tributaria Madrid ha participado en la Mesa Redonda:

«Buenas practicas y sostenibilidad en Promocién de la Salud
en el trabajo»

INSTITUTO DE
SEGURIDADE E SAUDE
LABORAL DE GALICIA
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Celebrado el Taller tributario “Jurisprudencia reciente mas relevante en ma
teria juridico-tributaria local”

La Subdireccion General de Servicios Juridicos Tributarios de la Agencia
Tributaria Madrid ha organizado una nueva edicion de talleres tributarios que
este afo ha estado dedicado a la Jurisprudencia reciente mas relevante en ma-
teria juridico-tributaria local y que ha estado orientado principalmente al perso-
nal de los Distritos municipales con competencias juridico-tributarias. También
han estado abiertos a la participacion del personal de la Agencia Tributaria, a
los que la materia de esta edicion del taller edicion les resultara de especial
interés al estar directamente relacionada con sus funciones habituales.

Se han celebrado un total de 8 sesiones, que han tenido lugar los dias 12,13, 19
y 20 de junio, a través de la plataforma Teams, en las que han participado mas
de 300 personas, lo que pone de manifiesto el interés y la utilidad de estos
talleres tributarios entre el personal municipal.

A lo largo de las sesiones celebradas se han analizado las sentencias mas
relevantes sobre diversos aspectos que afectan a la gestién de los tributos
locales, asi como autos de resolucidn de incidente de ejecucién de sentencia
y autos de admisidon a casacion.

Entre las sentencias, se ha profundizado en las siguientes sentencias:
Sentencia del Tribunal Supremo de 3 de mayo de 2022 sobre la compatibilidad
entre la tasa del 1,5% y la tasa de ocupacién ordinaria; Sentencia del Tribunal
Supremo de 18 de abril de 2023 sobre la legitimacidn activa de los obligados
al pago por pacto o contrato; Sentencia de Tribunal Supremo de 15 de junio
de 2021 sobre la devolucion de ingresos indebidos de la Tasa de Prestacion
de Servicios Urbanisticos por nulidad de la licencia; la Sentencia del Tribunal
Supremo de 31 de enero de 2023 sobre la exclusion de la consulta publica
previa en el procedimiento de elaboracion y aprobacién de las ordenanzas
fiscales; Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de marzo de 2023 sobre la
compatibilidad de la Tasa de paso de vehiculos y el canon por concesiéon de
aparcamientos.

Desde las paginas de TRIBUTUS, celebramos la organizacion de este tallery
agradecemos a los participantes por su interés.






