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LOS PROBLEMAS

DE LA TASA LOCAL DE

RESIDUOS EN UNA
GRAN CIUDAD

JUAN IGNACIO
GOMAR SANCHEZ

Inspector jefe de Departamento
Subdirecciéon General de
Inspeccidn Tributaria

Agencia Tributaria Madrid

RESUMEN

La Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos
contaminados para una economia circular obliga a
los entes locales a tener aprobada en abril de 2025
una tasa o prestacion patrimonial que financie la
actividad de recogida, reciclaje, tratamiento y elimi-
nacién de los residuos domésticos urbanos. El esta-
blecimiento de esta tasa o prestacion esta sujeta a
prescripciones legales de dificil implementacion, que
lo son aiin mas en las grandes ciudades. Se analizan
en este trabajo algunos de esos aspectos.

Palabras clave: Tasa, prestacion patrimonial, residuos
domésticos, economia circular, reciclaje, grandes ciudades.

ABSTRACT

Law 7/2022, of April 8, on waste and contami-
nated soils for a circular economy obliges local en-
tities to have approved in 2025 a tax that finances
the activity of waste collection, recycling, treatment,
and disposal urban domestic. The establishment of
this rate is subject to demanding legal requirements
that are difficult to implement which are even more
complex in large cities. These aspects are analyzed
in this work.

Keywords: Tax, rate, household waste, circular economy,
recycling, big cities.

(1) INTRODUCCION 5
©  PROBLEMATICA CONCRETA 7
©  LAREALIDAD FISICA DE LAS GRANDES CIUDADES 9
® LA POBLACION DE LAS GRANDES CIUDADES 11
@  EL PAGO POR GENERACION EN LAS GRANDES CIUDADES 14
(6 MODOS DE GESTION 17
©@  LOSRIESGOS JURIDICOS DE LA TASA/PRESTACION Y SUS EFECTOS 20
Y TRASCENDENCIA PRESUPUESTARIA
®  CONCLUSIONES 23
BIBLIOGRAFIA 25




TRIBUTUS

Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 5. Agosto 2024

Los problemas de la tasa local de residuos en una gran ciudad. 5

Juan Ignacio Gomar Sanchez. Inspector jefe de Departamento.
Subdireccién General de Inspeccion Tributaria. Agencia Tributaria Madrid

1. https://eur-lex.europa.eu/

(1) INTRODUCCION

La Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una eco-
nomia circular traslada al ordenamiento juridico espafiol la normativa comuni-
taria dictada en materia de residuos y concretamente las Directivas 2018/851,
de 30 de mayo, y la 2008/98/CE.

El examen y lectura de los documentos de la Unién Europea’, y concretamen-
te de las mencionadas Directivas, muestran un ambicioso plan comunitario
que considera los residuos domésticos urbanos un problema y a la vez una
oportunidad, trazando unos objetivos en torno a su tratamiento, reciclado y
eliminacién muy elogiables y plenos de bonhomia que suscitan en una prime-
ra lectura cierto escepticismo por sus elevadas pretensiones.

Apostando no obstante por esos objetivos no cabe duda de que una de las
primeras cuestiones a plantear es la de como financiar ese ciclo de multiples
actividades econdmicas dirigidas a hacer efectivo el principio de jerarquia de
recursos que el articulo 4.1 de la Directiva 2008/98 define como el «orden de
prioridades en la legislacidon y la politica sobre la prevencién y la gestién de
los residuos». Este principio implica sucesivamente prevenir la produccion
de residuos, prepararlos para su reutilizacion, reciclarlos, valorizarlos (por
ejemplo, mediante su uso energético) y finalmente, de no haber otra opcidn,
eliminarlos.

La aplicacion y consecucién de estos objetivos, cuando se trata de residuos
domésticos urbanos, solo puede encomendarse en un orden légico a un nivel
territorial concreto de la Administracion Publica, el mas préximo al ciudadano,
que es el local. A este ha de facilitarsele, por tanto, una financiacién especi-
fica y adecuada.

Dispone a este efecto la Ley 7/2022 en su articulo 11.3 que

«en el caso de los costes de gestidn de los residuos de compe-
tencia local, de acuerdo con lo dispuesto en el texto refundido de
la Ley reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por Real
Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, las entidades locales
estableceran, en el plazo de tres afnos a contar desde la entrada
en vigor de esta ley, una tasa o, en su caso, una prestacion patri-
monial de caracter publico no tributaria, especifica, diferencia-
da y no deficitaria, que permita implantar sistemas de pago por
generacion y que refleje el coste real, directo o indirecto, de las
operaciones de recogida, transporte y tratamiento de los residuos,
incluidos la vigilancia de estas operaciones y el mantenimiento y
vigilancia posterior al cierre de los vertederos, las campanas de


https://eur-lex.europa.eu/ES/legal-content/summary/eu-waste-management-law.html
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2. El articulo 121 de la Ley
7/1985 dispone que son
de gran poblacion los
municipios cuya poblacién
supere los 250.000 ha-
bitantes, las capitales de
provincia cuya poblacion
sea superior a los 175.000
habitantes, aquellos con
mas de 75.000 habitantes
que presenten circunstan-
cias econdmicas, sociales,
histéricas o culturales es-
peciales y, concretamente,
también los que sean
capitales de provincia,
capitales autonémicas o
sedes de las instituciones
autondmicas con indepen-
dencia de su poblacién.

concienciacion y comunicacion, asi como los ingresos derivados
de la aplicacién de la responsabilidad ampliada del productor, de
la venta de materiales y de energia».

El mismo articulo, en su epigrafe 4 afirma que tales tasas o prestaciones
podran tener en cuenta, entre otras, particularidades como la inclusion de
sistemas para incentivar la recogida separada en viviendas de alquiler vaca-
cional y similar, la diferenciacion o reduccidén en el supuesto de practicas de
compostaje doméstico o comunitario o de separacién y recogida separada de
materia organica compostable, la diferenciacién o reduccién en el supuesto
de participacion en recogidas separadas para la posterior preparacion para
la reutilizacion y reciclado, por ejemplo en puntos limpios o en los puntos
de entrega alternativos acordados por la entidad local y la diferenciacién o
reduccidn para las personas y las unidades familiares en situacion de riesgo
de exclusidn social.

No establece nada mas en torno a esta cuestion la Ley 7/2022, lo que implica
remitirnos a la normativa municipal y provincial, la Ley 7/1985, de 2 de abril,
de bases de Régimen local para dilucidar las competencias y alcance que tie-
nen en este ambito dichos entes. No es esta sin embargo la cuestidn que nos
interesa ahora, pero si poner de relieve que, al igual que ocurre con el Texto
Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales aprobada por Real
Decreto legislativo 2/2004, de 5 de marzo, el legislador estatal de residuos en
un alarde de simplificacidn que no parece muestra de aptitud vuelve a esta-
blecer un régimen juridico uniforme para todos los ayuntamientos espafioles,
tengan veinte habitantes, diez mil o tres millones. De este modo, aunque en
materia de residuos la Ley 7/2022 implica una remisién a la ley 7/1985, ignora
que esta ultima diferencia las competencias en funcién de la poblacién de
los municipios, configurando distintas obligaciones locales e instrumentos de
coordinacidn provincial, segun el tamaio y caracteristicas de los ayuntamien-
tos. Tampoco tiene en cuenta otras posibles disparidades que puedan existir
entre unos y otros tipos de municipios.

Pues bien, vamos aqui a centrarnos sobre la problematica especifica de la re-
cogida, tratamiento, reciclaje y eliminacién de residuos en una gran ciudad, lo
qgue no tiene porqué identificarse con lo que se considera «municipio de gran
poblacidn» por el titulo X de la citada Ley 7/1985, ya que esta norma permite
atribuir tal caracterizacién a municipios de pocos habitantes?, como los que
son sede de instituciones de gobierno autonémicas.
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(2) PROBLEMATICA CONCRETA

Los problemas de las grandes ciudades en materia de residuos domésticos
vienen dados por su elevada poblacion, su concentracion y/o distribucion
geografica, las exigencias derivadas del pago por generacién y los riesgos pre-
supuestarios implicitos en una regulacién estatal que financia la gestion de
residuos domésticos mediante un instrumento de alta inseguridad juridica, la
tasa o la prestacion patrimonial publica local no tributaria.

Como puede observarse, algunos de estos factores vienen impuestos por la
realidad social, fisica y geografica del municipio y el modo en que estos ele-
mentos se interrelacionan. Un entramado urbano de grandes edificios con
elevada densidad de poblacion hace extremadamente compleja la labor de
identificar en los distintos generadores de residuos la cuantificacion de lo
que cada uno produce. Un entramado extenso con edificios pequefios y baja
densidad lo facilita. En este uUltimo caso, sin embargo, puede pensarse en
que la recogida serd mas laboriosa y generard mayor gasto en largas rutas y
prolijidad de medios de transporte, mientras que en el caso anterior las rutas
de recogida seran mucho mas cortas y la utilizacién de grandes contenedores
fijos serd posible, ademas de muy practica.

De analoga forma un entramado urbano abierto y amplio permitira la recogida en
grandes camiones; en un entramado cerrado y antiguo esto no sera posible. Un
relieve geografico urbano plano serd igualmente mas sencillo que uno agreste.

La aplicacidn del pago por generacion sera por tanto mucho mas compleja en
las ciudades densamente pobladas en vertical, y mas sencilla en las abiertas
con baja densidad, aunque no dejara de ser especialmente onerosa en ambos
casos cuando la ciudad sea extensa.

Por otra parte las caracteristicas de las grandes ciudades y la actividad eco-
ndémica que en ellas se desarrolla atrae tanto a la poblacién que alli se empa-
drona como a residentes que no lo hacen, personas que también tienen mayor
0 menor vocacion de permanencia pero que generan residuos domésticos.
Estamos haciendo referencia a lo que podemos considerar «poblaciéon flo-
tante», que puede referirse a los que entran y salen a diario de la ciudad para
trabajar pero también en general a la constituida por residentes no empadro-
nados, también generadores de residuos.

El monografico sobre poblacion flotante del Barémetro sobre Economia de la
Ciudad de Madrid nimero 45, de julio de 20153 define esa poblacién como
el «contingente demografico de personas que, no estando empadronadas
en un municipio, transitan por éste por diversos motivos, ya sean laborales,
culturales, de ocio, o por cualesquiera otras cuestiones» en el que incluye a
todas aquellas personas que sin ser oficialmente residentes en un municipio


https://www.madrid.es/UnidadesDescentralizadas/UDCObservEconomico/BarometroEconomia/2015/Tercer%20trimestre/Ficheros/BAROMETRO%2045%20final.pdf
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4., https://reducereutilizarecicla.
org/

5. https://www.eleconomista.es/

se desplazan frecuentemente al mismo por trabajo, estudios, gestiones, com-
pras, ocio u otros motivos; se encuentran en el municipio de vacaciones;
pasan ciertos periodos de tiempo del afio en el municipio (por ejemplo, jorna-
leros y trabajadores de temporada); estan en transito hacia otras localidades
(aeropuertos, estaciones, puertos, etc.) o son inmigrantes en situacion admi-
nistrativa irregular. La influencia de este concepto se analizara en el epigrafe
correspondiente, pero baste ahora sefialar que en la ciudad de Madrid el in-
dicado Barémetro (pagina 96), cifré la poblacidn flotante de la ciudad en 2015
en 1.453.620 personas.

Este elevado nimero (extraordinario en el caso de la capital), ademas de afia-
dir complejidad a la gestidn de los residuos, dificulta la utilizacion del padrén
como instrumento modulador en caso de que la tributacidn se vincule a cada
vivienda/unidad residencial.

Finalmente la elevada escala econdmica de gasto que implica la gestion del
enorme volumen de residuos domésticos generado en las grandes ciudades
conllevara la asuncién por sus ayuntamientos de compromisos presupuesta-
rios muy significativos vinculados por la Ley 7/2022 a la mas delicada y vul-
nerable de las figuras tributarias locales, la tasa, o su reverso la prestacion
patrimonial de caracter publico. La incertidumbre de estas figuras y la inse-
guridad juridica que las rodea puede plantear problemas econdmicos de ex-
traordinario calado en caso de anulacidn judicial, posibilidad no desdefiable
a tenor del panorama que ofrece la realidad, que facilita poco cualquier ambi-
cioso proyecto de gestion de residuos. Imaginese en este sentido una gestion
que implique en una gran ciudad cientos de millones de euros anuales sujeta
a la posibilidad de su completa anulacién dos, tres o cuatro afios después de
su establecimiento e imposicion.

ECOEMBES* advierte que «segun los estudios realizados por el Observatorio
Sectorial DBK sobre servicios urbanos, en 2019 el coste de la gestidn de todos
los residuos que se generaron en Espaia ascendié a 3.740 millones de euros,
en los que se engloban la recogida, el tratamiento y la eliminacién de los mis-
mos», sin el reciclado. La Fundacidn para la Economia Circular, en su informe
de diagndstico y escenarios de cumplimiento de los objetivos de residuos mu-
nicipales 2025-2030-2035 concluyé que el coste total creceria un 28%, desde
los 2.896 millones de 2021 (1.885 millones de recogida y 1.011 millones de tra-
tamiento) hasta los 3.705 millones en 2035, con 2.487 millones de recogida y
1.217 millones de tratamiento®, sin incluir tampoco el reciclado. Es decir, cifras
en todo caso extraordinarias para un ambito como el local.

Observemos pues estos factores, poniéndolos en relacién con las peculiarida-
des de las grandes ciudades y las exigencias del ya mencionado articulo 11.3
de la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una
economia circular.


https://reducereutilizarecicla.org/coste-gestion-de-residuos/
https://reducereutilizarecicla.org/coste-gestion-de-residuos/
�https://www.eleconomista.es/empresas-finanzas/noticias/11008598/01/21/La-basura-subira-casi-un-30-para-cumplir-con-la-nueva-Ley-de-residuos.html#:~:text=Los%20servicios%20de%20basuras%20municipales,residuos%2C%20que%20traspone%20normativa%20comunitaria.
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6. «El coste econdmico

del desplazamiento por
tanto no es relevante para
llegar a la conclusién de
que la prestacion de este
servicio en desarrollos
urbanos dispersos supone
un incremento del gasto
significativo del servicio»,
«coste de la recogida de
residuos sélidos urbanos
domésticos. Relacién en-
tre la tasa de basurasy la
dispersion urbana», Angel
Luis Elices Pérez, pagina
120, Universidad Politécni-
ca De Valencia.

@ LA REALIDAD FISICA DE
LAS GRANDES CIUDADES

Las grandes ciudades se caracterizan entre otros aspectos por su exten-
sidn, que a menudo agota como suelo urbano una gran parte de su territorio.
También por su entramado vial, normalmente denso o muy denso.

La tasa o prestacion de la Ley 7/2022 debe financiar la recogida, tratamiento,
reciclaje y eliminacién de los residuos asi como la vigilancia de estas opera-
ciones y el mantenimiento y vigilancia posterior al cierre de los vertederos. La
realidad fisica de las grandes ciudades condiciona su recogida pero también
su eliminacién, sea en vertederos o de otro modo.

En cuanto a la recogida, y l6gicamente su transporte, un ambito territorial ex-
tenso exige la disponibilidad de una amplia flota de vehiculos, con los gastos
de mantenimiento, combustible y personal que ello implica. Este gasto puede
no ser significativo en pequefios municipios®, aunque tengan una fisonomia
urbana dispersa, porque lo relevante no es tanto la distancia a recorrer por
cada vehiculo sino la multiplicidad de medios precisos para recoger los resi-
duos en todo el municipio. Por otra parte el alto coste de adquisicion de los
vehiculos de recogida y su amortizacién aconseja su aprovechamiento inten-
sivo por parte de distintos ayuntamientos, lo que en las grandes ciudades
viene facilitado por las conurbaciones que frecuentemente se constituyen con
los municipios aledaios.

La utilizacidon de otros sistemas de recogida como los de tipo neumatico
por canalizaciones subterrdneas precisa a su vez de elevadas inversiones y
obras complejas.

Las diferentes geografias urbanas de los distintos barrios de las ciudades es-
panolas normalmente caracterizadas por zonas centrales antiguas y de calles
estrechas que se van abriendo segun nos alejamos del centro exige también
disponer de distintas tipologias de vehiculos, pues los de gran tamafo ten-
dran dificultades para moverse por aquellos espacios, aunque operaran con
comodidad en las zonas mas nuevas. Distintas tipologias de vehiculos impli-
can mayor gasto y complejidad de mantenimiento.

Por otra parte la existencia de edificacion en altura dificulta la singularizacién
de los residuos generados en cada vivienda en la medida en que el espacio
para que cada una de ellas los pueda depositar de modo individualizado en la
via publica es limitado y no es posible su recogida personal vivienda por vivien-
da por el muy elevado gasto y complejidad que ello representaria. Esta ultima
opcidn, que puede ser razonable en municipios de baja densidad de poblacién
o en barrios con viviendas unifamiliares, adosadas o independientes, no lo
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7. https://www.boe.es/

8. «Asi es el vertedero mas
grande de Espafia: irregu-
laridades, gases toxicos
y el mayor emisor de me-
tano de Europa». A solo 5
kildmetros de Pinto, tiene
659 metros de alturay
recibe 800.000 toneladas
de residuos al afio.
https://www.20minutos.
es/

9. https://www.miteco.gob.
es/

10. https://transparencia.
madrid.es/

es en zonas de edificios de varias plantas en altura en régimen de propie-
dad horizontal, ubicaciones en la que solo es factible la existencia de cubos
comunitarios por edificios, urbanizaciones o conjuntos claramente identifi-
cables. Tales aspectos repercuten claramente en la aplicaciéon del pago por
generacion.

El articulo 11.3 de la Ley 7/2022 incorpora ademas en la tasa la financiacion
del coste de las operaciones de mantenimiento y vigilancia posterior al cierre
de los vertederos. Este coste, que no implica necesariamente el de estableci-
miento y puesta en marcha del vertedero sino su mantenimiento y vigilancia
sera también mas elevado en las grandes ciudades por la necesaria amplitud
de tales recintos y por el gasto de traslado a los mismos de las basuras. En
este sentido la Directiva 1999/31/CE del Consejo, de 26 de abril de 1999, re-
lativa al vertido de residuos’ dispone en su anexo | que para la ubicacion de
un vertedero debera tomarse en consideracién, entre otros requisitos, que las
distancias entre el limite del vertedero y las zonas residenciales, recreativas y
urbanas no planteen ningun riesgo grave para el medio ambiente. Tal circuns-
tancia obliga con mucha frecuencia a las grandes ciudades a utilizar vertede-
ros ubicados fuera de su territorio8.

Segun la Memoria anual de generacion y gestion de residuos de competen-
cia municipal del ano 2021, elaborada por el Ministerio para la Transicion
Ecolégica y el Reto Demografico®, en ese ejercicio se destinaron algo mas de
10 millones de toneladas de este tipo de residuos a los 111 vertederos acti-
vos de nuestro pais, de los cuales 8 millones fueron rechazos procedentes de
otras plantas de tratamiento de residuos.

Durante el afno 2022, en el Parque Tecnoldégico de Valdemingomez del
Ayuntamiento de Madrid se recibieron un total de 1.221.558,76 toneladas de
residuos domésticos, de las que 145.038,57 toneladas (11,87%) se depositaron
directamente en vertedero.'©

La eliminacidn de los residuos domésticos de las grandes ciudades cuando
no sea posible su valorizacién de otra forma que no sea la de su depdsito en
vertederos, sera también mas compleja pues alguna de sus formas habituales,
como la incineracion, debera efectuarse fuera del propio término municipal
por razones higiénico-sanitarias y medio ambientales, lo que conllevard, de
nuevo, mayores gastos.


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=DOUE-L-1999-81425
https://www.20minutos.es/noticia/4919992/0/asi-es-el-vertedero-mas-grande-de-espana-irregularidades-gases-toxicos-y-el-mayor-emisor-de-metano-de-europa/
https://www.20minutos.es/noticia/4919992/0/asi-es-el-vertedero-mas-grande-de-espana-irregularidades-gases-toxicos-y-el-mayor-emisor-de-metano-de-europa/
https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/sgecocir/residuos-municipales/Memoria%20anual%20de%20generaci%C3%B3n%20y%20gesti%C3%B3n%20de%20residuos.%20Residuos%20de%20Competencia%20Municipal%202021.pdf
https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/sgecocir/residuos-municipales/Memoria%20anual%20de%20generaci%C3%B3n%20y%20gesti%C3%B3n%20de%20residuos.%20Residuos%20de%20Competencia%20Municipal%202021.pdf
https://transparencia.madrid.es/portales/transparencia/es/Transparencia-por-sectores/Medio-ambiente/Limpieza-y-residuos/Informacion-sobre-tratamiento-de-residuos-2022/?vgnextfmt=default&vgnextoid=af308f8e8fe2d810VgnVCM2000001f4a900aRCRD&vgnextchannel=03e9508929a56510VgnVCM1000008a4a900aRCRD
https://transparencia.madrid.es/portales/transparencia/es/Transparencia-por-sectores/Medio-ambiente/Limpieza-y-residuos/Informacion-sobre-tratamiento-de-residuos-2022/?vgnextfmt=default&vgnextoid=af308f8e8fe2d810VgnVCM2000001f4a900aRCRD&vgnextchannel=03e9508929a56510VgnVCM1000008a4a900aRCRD
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(4) LA POBLACION DE
LAS GRANDES CIUDADES

La problematica especifica que el elemento poblacion significa en una gran ciu-
dad no solo viene dada por su elevado nimero sino por otras consideraciones:
todo habitante del municipio es productor de residuos domésticos pero no es
factible pesar lo que cada uno produce, o lo que generan todos y cada uno de los
que no habitan en la ciudad pero permanecen o trabajan en ella 'y producen tam-
bién residuos domésticos en mayor o menor grado. El padrén de habitantes ado-
lece ademas de inexactitudes al no reflejar a los residentes no empadronados.

Sobre el primer aspecto cabe reiterar que cualquier persona fisica que habi-
te el municipio produce en mayor o menor medida residuos domésticos, sea
cual sea su edad y condicién. Intentar cuantificar de modo individualizado y
periddico lo que toda persona produce es un objetivo imposible hoy en dia. Es
por tanto necesario agrupar a esas personas en conjuntos de menor o mayor
tamano, en hogares, apareciendo como el punto de conexiéon mas idéneo el
que representa el lugar en donde los residuos domésticos se producen, que
no son sino todos y cada uno de los puntos residenciales que representan los
inmuebles dedicados a ese uso. Esos puntos estan perfectamente identifica-
dos por su direccidn y/o referencia catastral y a ellos va asociado un titular o
propietario, que puede considerarse representa a ese grupo de productores y
puede también configurarse como sujeto pasivo.

Efectivamente, esto implica que un propietario de varios inmuebles puede ser
sujeto pasivo de varias tasas o prestaciones, correspondientes a distintos lu-
gares. En algunos de ellos pueden no generarse residuos o que los generen
otras personas (por ejemplo si estan arrendados), pero no por ello deja de ser
el propietario el titular del lugar de produccidén de esos residuos, produccion
a cambio de la cual obtiene una ventaja econémica o de otro orden del que
dicho titular es con caracter general el beneficiario. Este puede ademas reper-
cutir ese gasto en los residentes del inmueble en los términos de lo que haya
pactado con ellos.

En una gran ciudad la necesidad de agrupar esos conjuntos de productores de
residuos se aprecia pues, con mayor intensidad.

Un segundo aspecto lo representa que muchos de los que no habitan la ciudad
pero trabajan en ella pueden ser también productores de residuos domésti-
cos. Esa poblacién que se desplaza a diario desde los municipios aledanos y
luego retorna a aquellos no es desde luego la principal productora de residuos
domésticos pero si una productora relevante debido a que la ley 7/2022 define
como tal tipo de residuos en su articulo 2.at) no solo a los «residuos peli-
grosos o no peligrosos generados en los hogares como consecuencia de las
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1.

En Madrid existe una Tasa
de Residuos Urbanos de
Actividades (TRUA) cuyo
hecho imponible es la
prestacion del servicio
de gestion de residuos
urbanos que se generen
0 que puedan generarse
en alojamientos, edificios,
locales e instalaciones
de todo tipo, en los que
se ejerzan actividades
comerciales, industriales,
profesionales, artisti-
cas, administrativas, de
servicios y sanitarias o
cualesquiera otras, publi-
cas o privadas, siempre
que dichos inmuebles
tengan un uso catastral
distinto al residencial o
al de almacén-estaciona-
miento.
https://www.madrid.es

. El polo de atraccion

poblacional que consti-
tuye la ciudad de Madrid
se explica facilmente por
ser el principal centro
econémico y laboral del
pais, capital administra-
tiva y centro de servicios
avanzados, gran centro
comercial, cultural y de
ocio, sede de grandes
universidades y prestigio-
sos centros de estudios

e investigacion, centro
de congresos y eventos
deportivos, ciudad patri-
monial y museistica, prin-
cipal centro de servicios
sanitarios (Barémetro
2015, pagina 86).

actividades domésticas» sino también a los «similares en composicién y can-
tidad a los anteriores generados en servicios e industrias, que no se generen
como consecuencia de la actividad propia del servicio o industria». De este
modo, todos los residuos de, por ejemplo, cualquier oficina de una empresa
situada en la ciudad, desde el papel a los restos organicos de las salas de
descanso destinadas a los empleados seran también considerados residuos
domésticos. Miles de toneladas de posos de los cafés mafianeros integraran
este concepto. Es cierto que los supuestos de las medianas o grandes em-
presas tal vez puedan considerarse por el municipio como sujetos a una tasa
especifica de residuos de actividades™, pero no por ello dejaran de producirse
otros residuos domésticos por esa poblacién flotante, por ejemplo en las pe-
quefas oficinas y en los sectores econdmicos informales.

Ademads, esta poblacién flotante, que no figurara en el padrén ni podra con-
siderarse técnicamente residente en la ciudad, abarca una tipologia mas am-
plia que la de los que acuden a la urbe durante el dia para trabajar. Si nos
atenemos al concepto definido por el ya citado Barémetro sobre Economia
de la Ciudad de Madrid de 2015 (pagina 85) tendrian también este caracter
quienes se desplazan frecuentemente a ella por estudios, gestiones, compras,
ocio u otros motivos, quienes se encuentran en el municipio de vacaciones,
los que pasan ciertos periodos de tiempo del afio en el municipio (como los
trabajadores de temporada), los que estén en transito hacia otras localidades
(aeropuertos, estaciones, puertos, etc.) y los inmigrantes en situacién admi-
nistrativa irregular.1?

En una ciudad como Madrid los datos pueden ser impactantes. El reiterado
Barémetro 2015 apunta (pagina 89) que en la capital trabajaban 709.563 coti-
zantes a la Seguridad Social que no residian en la ciudad, estimando el total
de la poblacién flotante en aquel momento en 1.453.620 personas, siendo de
3.166.130 el numero de residentes en la capital segun el Padrén a 1 de enero
de dicho afno. Se apunta asi que «sumadas ambas, obtenemos un total de
4.619.750 personas vinculadas a la ciudad de Madrid por motivos de residen-
cia, trabajo, estudios, ocio u otros».

Se calculaban también 150.384 pernoctaciones diarias de turistas o 61.550
pasajeros diarios atravesando la ciudad de Madrid en ruta a otros destinos.

En el caso del municipio de Madrid una parte de los residuos asimilados a los
domésticos generados por esta poblacion se reconduciran al sistema previsto en
la capital para la tasa de residuos de actividades (como en el caso de los turis-
tas en las actividades hoteleras) pero apuntan a un notable volumen de residuos
«asimilados» cuya gestion habra de ser financiada por la poblacion residente.

Un tercer aspecto viene dado por las inexactitudes que puede tener el padrdn
de habitantes al no contemplar a los residentes no empadronados. Estas in-
exactitudes se encuentran directamente relacionadas con el propio elemento


https://www.madrid.es/portales/munimadrid/es/Inicio/Medio-ambiente/Tasa-de-Residuos-Urbanos-de-Actividades-TRUA-Informacion-general/?vgnextoid=f43401cdad0c2510VgnVCM2000000c205a0aRCRD&vgnextchannel=3edd31d3b28fe410VgnVCM1000000b205a0aRCRD
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Municipal de Habitantes
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de 2021, pagina 33.

poblacién y condicionan la posible utilizacion del padréon como elemento de
cuantificacion de la tasa/prestacion a abonar por cada sujeto pasivo.

En el informe del Padréon Municipal de Habitantes de la Ciudad de Madrid,
explotacion estadistica de 202113 (pagina 31), elaborado por el Ayuntamiento
de la capital, se indica que «el PMH no es otra cosa que un registro admi-
nistrativo cuya finalidad es recoger la poblacion residente en el municipio.
Como no siempre le son comunicados a la Administracién Municipal todos los
movimientos de poblacién en tiempo y forma, es necesario poner en marcha
mecanismos que permitan realizar los ajustes administrativos necesarios».

Asi, durante 2020, segun el citado informe, la administracién municipal efec-
tud 20.748 altas de empadronados por omision. Hubo «bajas por inscripcion
indebida’ que sumaron 35.701, entre las que se cuentan las bajas por ‘no con-
firmacion de la inscripcidn de extranjeros comunitarios’y las «bajas dadas de
oficio referidas a ciudadanos espainoles y no espafioles». Las ‘bajas por ca-
ducidad de la inscripcidn de extranjeros no comunitarios sin autorizacién de
residencia permanente’ alcanzaron los 4.444,y «si agregamos todas las bajas
de ciudadanos extranjeros, ya sean estas por inscripcion indebida o por ca-
ducidad o no confirmacién de la inscripcion, la cifra total alcanza 40.145, un
68,6 % de las bajas no comunicadas por los ciudadanos. Esto es consecuen-
cia de que los ciudadanos extranjeros raras veces avisan a su Ayuntamiento
cuando abandonan el pais».

Si la revision del Padréon Municipal de Habitantes de la Ciudad de Madrid,
referida al 1 de enero de 2021, mostraba una cifra de 3.312.310 habitantes, con
60.893 personas afectadas por altas o bajas no registradas, detectadas por la
actividad administrativa de control, podemos aventurar que, aunque la cifra
solo equivalga al 1.84% de la poblacidn su utilizacion como elemento modula-
dor de la tasa de residuos domésticos podria llegar a afectar erréneamente a
varios miles de liquidaciones tributarias, ya que en Madrid «en 2021 el nimero
de hogares se ha incrementado hasta 1.306.612» y su «tamafo medio continda
en la linea mantenida desde 2015, situdndose en 2,5 (personas)»'. De hecho
«a nivel municipal se aprecia una reduccidn paulatina del tamano medio que
contrasta con el incremento en nimeros absolutos del nimero de hogares».

Estas cifras solo reflejan ademds las irregularidades detectadas por la
Administracidn, fruto de su actividad de control, al margen de las cuales es
muy probable la existencia de inexactitudes no declaradas que se pondrian de
manifiesto por los contribuyentes a la vista de los datos reflejados en sus li-
quidaciones tributarias, inexactitudes que de demostrarse deberian ser corre-
gidas, y podrian implicar una incorrecta aplicacion del pago por generacién en
aquellos casos en que se hubiera considerado que en los hogares o inmuebles
habitan personas generadoras de residuos que en realidad no residen alli.


https://www.madrid.es/portales/munimadrid/es/Inicio/El-Ayuntamiento/Estadistica/Areas-de-informacion-estadistica/Demografia-y-poblacion/Cifras-de-poblacion/Padron-Municipal-de-Habitantes-explotacion-estadistica-/?vgnextfmt=default&vgnextoid=e5613f8b73639210VgnVCM1000000b205a0aRCRD&vgnextchannel=a4eba53620e1a210VgnVCM1000000b205a0aRCRD
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(5) EL PAGO POR GENERACION
EN LAS GRANDES CIUDADES

Debe destacarse como factor de especial trascendencia juridica las dificulta-
des que una densa geografia urbana plantea para la aplicacién del principio
del pago por generacidn interpretado en su acepcion mas estricta.

En este sentido, el Observatorio para la fiscalidad de los residuos clasifica'®
los posibles instrumentos a través de los cuales apreciar el PxG seguin se
proceda, inicialmente, a su identificacion por recipiente o a la identificacion
directa del usuario, aunque lo cierto es que unos y otros métodos tienen por
objetivo identificar al productor de los residuos, ya sea de forma mediata o
inmediata, entendiendo que este, en definicidon de la Directiva 2008/98, arti-
culo 3, punto 5y del articulo 2 de la Ley 7/2022, es «cualquier persona fisica
o juridica cuya actividad produzca residuos (productor inicial de residuos)»

El citado Observatorio observa cuatro modelos de identificacion por recipiente:
pago por cubo con conteo individual, pago por cubo con frecuencia predeter-
minada, pago con identificacion y pesaje individual del cubo, y pago por bolsa.

En el pago por cubo con conteo individual cada usuario o comunidad de usua-
rios dispone de un receptaculo de volumen conocido identificable a través de
un chip o etiqueta que es leido por el servicio de recogida al vaciarlo. En el
pago por cubo con frecuencia predeterminada los usuarios deben elegir de an-
temano el volumen del contenedor y/o la periodicidad de recogida que prefieren
entre las diferentes opciones que ofrece el Ayuntamiento, hecho que determina
el importe a pagar. El cubo asignado en este caso se recoge siguiendo un calen-
dario prefijado. En el pago por identificacidon y pesaje del cubo la tasa se calcula
sobre el peso de los residuos en el receptaculo entregado, que dispone de algun
tipo de dispositivo electronico detectado por el camidn.

Todos estos sistemas son de dificil aplicacion en las grandes ciudades incluso
si pretendemos aplicarlos de modo individualizado a todos y cada uno de los in-
muebles de uso residencial, partiendo de la consideracidn de que aquellos son
el lugar de generacion de los residuos domésticos (mucho mas aun lo seria si
pretendiéramos aplicarlo individualizadamente a cada productor de residuos).

En una gran ciudad como Madrid el Censo de Viviendas de 2021'¢ indica-
ba la existencia de 1.5633.221 viviendas familiares convencionales, de las que
1.322.855 tenian la consideracién de viviendas principales y 210.366 no prin-
cipales. En este mismo documento consta, bajo el epigrafe «Viviendas fami-
liares convencionales segin Numero de plantas sobre rasante por Distrito»,
que de esas 1.533.221 viviendas apenas el 10% (153.918) corresponden a edi-
ficaciones de una a tres plantas. Con tales datos, incluso considerando que
esos edificios de menor altura pudieran responder en gran medida a viviendas


https://www.fiscalidadresiduos.org/pxg/
https://www.fiscalidadresiduos.org/pxg/
https://www.madrid.es/portales/munimadrid/es/Inicio/El-Ayuntamiento/Estadistica/Areas-de-informacion-estadistica/Edificacion-y-vivienda/Censo-de-edificios-y-viviendas/Censo-de-Viviendas-2021/?vgnextfmt=default&vgnextoid=93e40bbcb0b5e810VgnVCM1000001d4a900aRCRD&vgnextchannel=f93124e8951ef310VgnVCM1000000b205a0aRCRD
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unifamiliares, pretender recoger cada 24/72 horas un cubo de residuos do-
mésticos por vivienda se antoja cuanto menos fantasioso.

Recapacitando, en los supuestos en los que el residuo se mide por el cubo, si
cada cubo es de un solo usuario y se considera que el usuario es el productor
de los residuos, en una gran ciudad este sistema solo podra utilizarse en la
practica en entornos de alta densidad de poblaciéon y numerosas unidades
residenciales a un nivel no inferior a las comunidades de vecinos. Otro nivel
minimo no es factible. Por otra parte es posible imaginar la implantacién de
sistemas informaticos con chips o claves cada vez que un usuario de la co-
munidad deje sus residuos en un cubo comun. Sin embargo este sistema no
nos diria los residuos que deja cada vecino, cada vez, ni su peso, aspecto muy
relevante como mas adelante se expone.

El pago por cubo con frecuencia determinada o el pago por identificacion y
pesaje seria posible también a nivel de comunidad de vecinos pero igualmen-
te impracticable a nivel de cada hogar. Exigiria en todo caso una continuada
recogida de datos debidamente sistematizados e informatizados y precisaria
de mecanismos que impidiesen a los sujetos ajenos a las comunidades de
vecinos a las que correspondieran los cubos que pudieran abrirlos para depo-
sitar sus propios residuos, al objeto de evitar polémicas y conflictos. A nivel
de gran ciudad la complejidad de esta mecanica, aun no siendo imposible, es
relevante, y el gasto de su implementacion sin duda elevado.

En cuanto al denominado «pago por bolsa» el usuario paga la tasa por ade-
lantado mediante la compra de bolsas estandarizadas para la entrega de los
residuos, que son las Unicas aceptadas por el servicio de recogida. Las bolsas
son distribuidas por el propio Ayuntamiento o por comercios colaboradores y
suelen ser diferentes segun la fraccidn a recoger. En este sistema si las bolsas
no estan vinculadas a cada usuario nada nos dicen sobre este. Por otra parte
un sistema de bolsa que identifique al usuario que la ha pagado no nos da
informacidn sobre el peso de los residuos.

La reiterada mencidn al peso no es baladi. La Directiva 2018/851, de 30 de
mayo, a la que venimos haciendo referencia indica en su considerando 46
que «el célculo de los objetivos de reciclado debe basarse en el peso de los
residuos municipales que entran en el proceso de reciclado» y «la medicion
efectiva del peso de residuos municipales que se contabilice como reciclado
debe realizarse en el punto en el que los residuos municipales entran en la
operacion de reciclado», aunque pueda/deba «permitirse a los Estados miem-
bros, en condiciones estrictas y como excepcidn a lo dispuesto en la norma
general, fijar el peso de los residuos municipales reciclados sobre la base de
la medicion del material que resulta de cualquier operacién de clasificacién».
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Consiguientemente, aquel método que no atienda al peso es dudoso que cum-
pla el estandar pretendido para la aplicacién del pago por generacion segun
la normativa UE.

En cuanto a la categoria de la identificacidon del usuario los contenedores
cuentan con un sistema de deteccidn individualizada que permite la apertura
de la tapa mediante una tarjeta, un mévil o una llave. Encontramos dos mode-
los diferenciados: el «chamber system» y el de registro de entregas.

En el «chamber system» el contenedor dispone de una camara en la que se
depositan los residuos, que pueden ser medidos por volumen o por peso, con
sistema de pesaje incorporado en el contenedor. En el de registro de entregas
(opcion mas econdmica, aunque menos precisa) se cuenta el nimero de entre-
gas que realizan los usuarios al contenedor directamente, perdiéndose el regis-
tro concreto de que cantidad de residuos se depositan, y también de su peso.

Asociada a este Ultimo modelo hay una variante que se conoce como pago por
participacion, que consiste en establecer una tasa elevada, sobre la que se
van haciendo descuentos en funcion de la cantidad de veces que se participa
en la recogida selectiva de las fracciones reciclables.

Asi pues, si es imprescindible atender al peso de los residuos generados, no
todos los instrumentos que se han seialado serian aptos para la medicién en
los términos de las Directivas comunitarias.

Curiosamente, los vehiculos modernos de recogida de residuos pueden do-
tarse de instrumentos para calibrar el peso de lo que en él se va depositando
aunque, de nuevo, el problema es singularizar de quien proceden esos resi-
duos. Una vez mas el proceso es relativamente posible en entornos de alta
densidad de poblacién a nivel de contenedores colectivos (de por ejemplo,
de comunidades de vecinos), pero sumamente complejo a niveles inferiores.

Y volviendo de nuevo sobre la poblacidn flotante, los generadores de residuos
gue encajen en este concepto y cuya produccién de basura no pueda ser re-
conducida a un inmueble concreto que considerar como punto de produccidén
¢quedan al margen del pago por generaciéon? {0 bien podemos considerar que
siempre habra un punto de conexidn en el que entender producido el residuo
(si es que optamos por utilizar este)?
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(6) MODOS DE GESTION

La Ley 7/2022 indica en su reiterado articulo 11.3 que las entidades locales,
para financiar los costes de gestidn de los residuos domésticos, estableceran
en el plazo de tres afos a contar desde la entrada en vigor de la ley una tasa
0, en su caso, una prestacion patrimonial de caracter publico no tributaria.

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, diferencia la
tasa de la prestacidon en su articulo 20.6 al afirmar que «las contraprestaciones
econdmicas establecidas coactivamente» que se perciban por «la prestacion
de los servicios publicos realizada de forma directa mediante personificacidn
privada o mediante gestion indirecta, tendran la condiciéon de prestaciones
patrimoniales de caracter publico no tributario conforme a lo previsto en el
articulo 31.3 de la Constitucién».

En concreto tendran tal consideracion las exigidas por «la prestacién de servi-
cios, en régimen de concesidn, sociedades de economia mixta, entidades publi-
cas empresariales, sociedades de capital integramente publico y demas férmulas
de Derecho privado», estas contraprestaciones se regularan mediante ordenanza.

La identificacion de cuando procede la aprobacién de una tasa o una presta-
cion no es una cuestion que la ley de Haciendas Locales aclare correctamente
porque al margen de los supuestos puros, como la prestacion de un servicio
por funcionarios municipales a través de una estructura no diferenciada (tasa)
o la prestacidn por una empresa privada que cobre directamente a los usua-
rios (prestacidn) hay en la realidad practica una gran pluralidad de regimenes
de prestacidon mixtos o entremezclados que pueden plantear problemas, sien-
do claro que puede ser un grave dilema que un ayuntamiento apruebe como
prestacién lo que debidé aprobar como tasa, pero también que apruebe como
tasa lo que debid aprobar como prestacion, aunque en este ultimo supuesto
pueda alegarse que ha habido un plus de garantias procedimentales.

Si este problema existe en cualquier municipio, de nuevo en las grandes
ciudades el inconveniente se agudiza por varias razones, que basicamente
consisten en la posibilidad de que, dado su tamafio y complejidad, coexis-
tan distintas modalidades de gestidon, o diferentes sujetos gestores, en una
o varias de las subtareas en que se desglosa el concepto de la «gestion de
residuos», que segun el articulo 2.n) de la Ley 7/2022 comprende como ya sa-
bemos la recogida, el transporte, la valorizacién y eliminacién de los residuos,
la clasificacidn y otras operaciones previas, la vigilancia de estas operaciones
y el mantenimiento posterior al cierre de los vertederos.
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Si analizamos la casuistica, podriamos encontrar ayuntamientos en los que
varios sujetos, normalmente privados, presten en modalidades de gestién in-
directa una misma tarea (por ejemplo la recogiday transporte), o tal vez varias,
si bien cada sujeto en una parte de la ciudad que le ha sido previamente asig-
nada (mera division geografica de las tareas).

También podria ocurrir que en el ciclo completo de la gestion de los residuos
algunas actividades estan asignadas a sujetos normalmente privados en ges-
tién indirecta y otras a distintos sujetos, en una divisién especializada del ci-
clo de gestidn (por ejemplo si unos recogen y trasladan, otros clasifican, otros
reciclany los ultimos eliminan). En estos distintos ciclos de la gestion podrian
incluso concurrir modalidades de gestidn indirecta en algunas fases y de ges-
tién directa mediante personificacién privada en otras. Es la légica conse-
cuencia de que la ley 7/2022 abarque en un concepto global una pluralidad de
actividades distintas aunque relacionadas, algunas complejas y peculiares,
en las que es normal la concurrencia de diferentes empresas especializadas.
Incluso podria ocurrir que para la actividad del ciclo a la que mas sensible es
la ciudadania, la eliminacion de los residuos domésticos en vertederos o su
incineracion, concurran formas directas o indirectas de gestién fruto de la
colaboracidn entre distintas administraciones publicas, normalmente locales.
En este sentido es posible y comun compartir la gestion de residuos en sus
distintas fases, incluidos vertederos o utilizar conjuntamente incineradoras
entre varios ayuntamientos.

Un claro ejemplo es la Mancomunidad del Sur, que agrupa a 71 ayuntamientos
de la Comunidad de Madrid. De esta entidad depende ademas el vertedero
mas grande de Espafia, el de Pinto'”. Este vertedero funciona desde 1987 y
acumula vertidos de municipios equivalentes a 1.965.312 ciudadanos, un 30%
de la poblacién de toda la regién. Llega a los 659 metros en su punto mas alto
y recibe 800.000 toneladas de residuos al afio.'8

En estos casos cada ayuntamiento debera consignar el desglose de ingresos/
gastos que para él representa la participacién en una mancomunidad de este
tipo al efecto de trasladar esos datos a su propio estudio econdémico financiero.

Como se ha expuesto, cuanto mas grande sea una ciudad mas probable es la
utilizacion de algun modo de gestidn indirecta, y por la complejidad y division
de funciones, tareas y/o territorios que implica la gestién de residuos, es tam-
bién mas improbable que los generadores de residuos se relacionen directa-
mente con las entidades privadas o publicas (en régimen de derecho privado)
que les presten directamente el servicio.

Esta evidencia empirica ha llevado a interpretar que el tenor literal de la Ley
de Haciendas Locales debe modularse en funciéon de con quien establezca la
relacién el generador de los residuos domésticos.


https://mancomunidaddelsur.org/tratamientos/instalaciones/deposito-controlado-de-pinto
https://mancomunidaddelsur.org/tratamientos/instalaciones/deposito-controlado-de-pinto
https://www.20minutos.es/noticia/4919992/0/asi-es-el-vertedero-mas-grande-de-espana-irregularidades-gases-toxicos-y-el-mayor-emisor-de-metano-de-europa/
https://www.20minutos.es/noticia/4919992/0/asi-es-el-vertedero-mas-grande-de-espana-irregularidades-gases-toxicos-y-el-mayor-emisor-de-metano-de-europa/
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Asi, la Consulta Vinculante V2401-19, de 12 de septiembre de 2019, de la
Subdireccion General de Impuestos sobre el Consumo, con relacién a un ser-
vicio publico municipal de agua potable y otro de recogida de residuos sélidos
urbanos que se prestan por sociedades mercantiles afirma que las contra-
prestaciones econdmicas que abonan los usuarios no pueden ser calificadas
como tributarias, por cuanto se satisfacen a las sociedades que gestionan los
respectivos servicios. Por tanto tendran la consideracion de prestacion patri-
monial de caracter publico no tributario.!®

Y mas recientemente la Consulta Vinculante V1577-22, de 30 de junio de 2022,
también de la Subdireccién General de Impuestos sobre el Consumo, indica
que pueden presentarse dos situaciones diferentes, dependiendo de si la in-
tervencion de la sociedad mercantil es meramente instrumental o no, de modo
que si la prestacion del servicio a los usuarios se realiza efectivamente por
la sociedad mercantil, de modo que sea dicha entidad quien asume el riesgo
de la actividad y quien se relaciona con los usuarios, tanto para la gestion,
liquidacidn, recaudacion e inspeccién de la contraprestacidon que estos sa-
tisfacen, como para cualquier asunto relativo al propio servicio (altas, bajas,
variaciones, resoluciéon de incidencias, etc.), la contraprestacion que abonan
los usuarios del servicio tendra la naturaleza juridica de prestacién patrimo-
nial de caracter publico no tributario.

Por el contrario, si la prestacion del servicio a través de la sociedad mercantil
es meramente instrumental, es decir, quien realmente presta el servicio es el
Ayuntamiento, que es quien se relaciona con los usuarios de tal servicio, tanto
para la gestidn, liquidacion, recaudacion e inspeccion de la contraprestacion
satisfecha por los usuarios, que es ingresada en el Presupuesto municipal;
como en la propia prestacion del servicio (es el Ayuntamiento quien respon-
de ante los usuarios, tramita las altas y bajas, resuelve quejas, incidencias,
etc.), debe considerarse que la sociedad mercantil es un mero instrumento del
Ayuntamiento y solo se relaciona con este ultimo, a quien factura el coste del
servicio, no percibiendo cantidad alguna de los usuarios por la prestacion del
servicio. En tal caso la contraprestacion que abonan los usuarios del servicio
tendra la naturaleza juridica de tasa, ya que el servicio publico se prestay se
cobra por el Ayuntamiento.20

Considera por su parte Carlos Gémez Jiménez, Subdirector General de
Tributos, que «para el TC el caracter tributario o no depende del objetivo prin-
cipal de la PPP. Asi, si el interés publico principal es el de allegar recursos al
presupuesto publico con que financiar el gasto, con independencia de otros
efectos econdmicos o juridicos que se puedan derivar, estaremos ante pres-
taciones tributarias. Si, por el contrario, la obtencién de recursos publicos per
se fuera un simple objetivo secundario, si se quiere reflejo, pero, en todo caso,
situado en un segundo plano respecto de otro fin no tributario de mayor im-
portancia estariamos hablando de una PPPNT. Asi, parece extraerse de diver-
sas sentencias del TC como las STC 62/2015, FJ 3.e) o STC 167/2016, FJ.4».2!


https://www.gtt.es/boletinjuridico/prestaciones-patrimoniales-de-caracter-publico-no-tributarias-consulta-vinculante-v2401-19-de-12-de-septiembre-de-2019-sg-de-impuestos-sobre-el-consumo/
�https://www.gtt.es/boletinjuridico/ppcpnt-servicio-publico-de-transporte-tratamiento-y-depuracion-de-aguas-residuales-tasas-o-prestaciones-patrimoniales-de-caracter-publico-no-tributarias/
https://blogfiscal.cronicatributaria.ief.es/las-prestaciones-patrimoniales-de-caracter-publico-naturaleza-y-relevancia/
https://blogfiscal.cronicatributaria.ief.es/las-prestaciones-patrimoniales-de-caracter-publico-naturaleza-y-relevancia/
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22. Cuestiones examinadas
en «la tasa de residuos
locales: observaciones
y problematica», revista
Tributos Locales, N°
159, 2022, paginas 91y
siguientes.

De este modo en materia de gestion de residuos domésticos se ponen a prue-
ba las costuras del disefo legislativo que intentd poner fin a la eterna polé-
mica de la naturaleza de las cantidades percibidas por la gestidon de servicios
publicos de naturaleza coactiva o necesaria cuando intervienen sujetos en
régimen de derecho privado para terminar interpretando que lo relevante no
es el modo de prestacién sino con quien establece relacidn directa el usuario
del servicio. Otro punto mas de inseguridad que ofrece el instrumento escogi-
do por la ley 7/2022 para la financiacion de estas actividades.

(7) LOS RIESGOS JURIDICOS DE LA
TASA/PRESTACION Y SUS EFECTOS Y
TRASCENDENCIA PRESUPUESTARIA

Como ya se ha indicado la ley 7/2022 de residuos y suelos contaminados opta
por la figura de la tasa o la prestacién patrimonial de caracter publico no tri-
butario para la financiacion de los costes de gestidn de los residuos de com-
petencia local. Esta figura, que teéricamente parece la mas adecuada, no lo es
en la practica por varias razones.

Basicamente estas son la elevada litigiosidad e inseguridad juridica que rodea
la elaboracidn de los estudios econdmico financieros sobre los que se susten-
tan las ordenanzas de aprobacidon de las tasas locales, la propia complejidad
de elaboracién de esos estudios, la necesidad de incorporar en esos estudios
conceptos como la responsabilidad ampliada del productor o los ingresos de-
rivados del reciclado de los residuos o la cogeneracidon energética, la previ-
sién especifica de la Ley de Residuos acerca del caracter no deficitario de las
tasas, que debe conjugarse con la exigencia de la Ley de Haciendas Locales
de que las tasas no superen el coste del servicio, o la problematica de la
naturaleza juridica (tasa o prestacién) y su implicacion procedimental corres-
pondiente.22 Estos problemas tienen igualmente su reverso si de prestaciones
patrimoniales de caracter publico no tributario se trata.

En todo caso, en la medida en que el legislador no contempla otra figura para
la financiacidon de la gestion de residuos domésticos y ademas establece su
caracter obligatorio, sin por otra parte darle a |la tasa o prestacion una regula-
cién adecuada, embarca a los municipios de modo imperativo en una aventura
juridica incierta y peligrosa.

En este sentido, el Estado y las Comunidades Auténomas cuando regulan sus
figuras tributarias pueden también equivocarse, y los limites constitucionales
al igual que los marcados por la LOFCA en el caso de las autonomias pueden
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ocasionar su anulacién, sin embargo tanto aquel como estas establecen sus
impuestos y tasas a través de leyes y no de reglamentos, y disponen de una
capacidad legislativa de subsanacion de errores muy diferente, incluida la que
habilita en caso de extraordinaria y urgente necesidad un Decreto-ley.

De la misma manera una legislacidn estatal o autondmica solo podra ser anu-
lada por el Tribunal Constitucional, y aunque pueda plantearse una cuestion
de constitucionalidad por un érgano judicial, se asegura la unidad de criterio
qgue impone la intervencion de ese unico alto Tribunal, que bien puede cam-
biar su criterio en la normal evolucion de la jurisprudencia, pero no dispersa-
ra su doctrina como ocurre con una multiplicidad de tribunales autonédmicos
ante los cuales solo cabe acudir al Supremo para que afios después de que
el litigio se suscite unifique criterios, como le ocurre a los ayuntamientos. Y
es que las ordenanzas fiscales, en el caso de las tasas, o las ordinarias de
establecimiento de prestaciones patrimoniales, son simples reglamentos que
cualquier Tribunal Superior de Justicia puede anular, siendo de publico cono-
cimiento que no todos los TSJ tienen los mismos criterios y exigencias, algo
Iégico por otra parte en muchos sentidos dada la independencia de los jueces
y magistrados, piedra angular del sistema aunque pese a algunos.

De anéloga forma, la capacidad Legislativa del Estado y las Autonomias les
otorga una capacidad de reaccion muy répida (cuando quieren) que permite,
en general y en la mayoria de las ocasiones, una pronta subsanacién de nor-
mas declaradas inconstitucionales.

Esta capacidad es mucho mas limitada en el caso de las ordenanzas regula-
doras de las tasas y prestaciones, sobre todo si se ven anuladas por causas
vinculadas a su estudio econdmico financiero o por la invalidez de la férmula
polinémica que traduce la ordenanza en liquidaciones concretas para cada
sujeto pasivo. En estos casos es preciso elaborar un nuevo informe en toda su
complejidad, como ya se ha apuntado, con plazos largos y tramitacion prolija.
Y desde luego, no existe en el ambito local nada parecido al Real decreto-ley
en materia reglamentaria, y menos en asuntos tributarios.

El dano econdmico de la anulacién de una de estas ordenanzas es por tanto
irreversible, la capacidad de reaccidn local en tal situacion minima y la tras-
cendencia que por importe representara para muchos municipios la anula-
cion de una tasa o prestacion de residuos domésticos sumamente severa.
Légicamente, cuanto mas grande sea la ciudad, y mayor gasto implique la
gestion de sus residuos, mayor sera el impacto.

Loa ayuntamientos espanoles son plenamente conscientes del elevado riesgo
presupuestario que implica los riesgos juridicos asumidos por el legislador al
establecer este modo de financiacién. Este riesgo es ademas profundamente
disuasorio para la puesta en marcha de proyectos de gestidn de residuos que
sean verdaderamente ambiciosos.
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La Directiva 2018/851, de 30 de mayo de 2018, por la que se modifica la
2008/98/CE sobre los residuos, afirma desde un principio (punto dos de su
exposicion inicial) que «mejorar la eficiencia del uso de los recursos y asegu-
rarse de que los residuos se valoren como recursos puede contribuir a reducir
la dependencia de la Unién de las importaciones de materias primas y facilitar
la transicidén a una gestién mas sostenible de las materias y a un modelo de
economia circular. Esa transicion debe contribuir a los objetivos de crecimien-
to inteligente, sostenible e integrador establecidos en la Estrategia Europa
2020 y crear oportunidades de importancia para las economias locales y los
interesados, a la vez que se potencian las sinergias entre la economia circular
y las politicas en materia de energia, clima, agricultura, industria e investiga-
cién, y se aportan beneficios al medio ambiente en términos de reduccién de
las emisiones de gases de efecto invernadero y a la economia».

Si en materia de residuos domésticos el cumplimiento de estos objetivos se
encomienda a las entidades locales y en las grandes ciudades su consecu-
cién se cifra en un gasto publico de cientos de millones de euros es desde
luego muy poco inteligente que el legislador no haya establecido un siste-
ma tributario de financiaciéon dotado de la mayor certeza juridica posible, que
bien hubiera podido ser un impuesto, pero que de configurarse como tasa o
prestacidn debiera al menos haber sido establecido con una regulacion legal
completa de los elementos y criterios a tener en cuenta por los ayuntamien-
tos. Esta regulacién deberia ser lo suficientemente extensa como para reducir
los ambitos conflictivos al minimo posible, lo que obviamente no se ha hecho
en modo alguno.

La citada Directiva 2018/851 lo expone en el punto sexto de su exposicion

inicial:
«los residuos municipales constituyen aproximadamente entre el
7%y el 10 % de los residuos totales generados en la Unidn. Ese
flujo de residuos se encuentra, no obstante, entre los de gestidn
mas compleja, y la forma de gestionarlos ofrece por lo general una
buena indicacion de la calidad del sistema general de gestion de
residuos de un pais. Los retos que plantea la gestién de los resi-
duos municipales radican en la gran diversidad y complejidad de
su composicién, en su proximidad directa a los ciudadanos, en su
muy marcada visibilidad publica y en su repercusion en el medio
ambiente y la salud humana. En consecuencia, la gestidn de los
residuos municipales requiere un sistema de gestion de residuos
muy complejo que comprenda un régimen eficiente de recogida,
un sistema eficaz de clasificacion de residuos y una trazabilidad
adecuada de los flujos de residuos, el compromiso activo de los
ciudadanos y las empresas, unas infraestructuras adaptadas a la
composicién especifica de los residuos y un sistema de financia-
cién elaborado».
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Los riesgos del sistema de financiacién escogido por nuestro legislador, o al
menos el modo en que lo ha desarrollado, es cualquier cosa menos un «sis-
tema de financiacion elaborado» y entrafia graves riesgos para la suficiencia
financiera de los municipios, con mayor relevancia en las grandes ciudades
dado el importe de gasto publico implicado.

Dificilmente los ambiciosos objetivos UE se conseguiran por los ayuntamien-
tos con la financiacién proporcionada de este modo. O no seran los que hu-
bieran podido obtenerse con una financiacién estable y sélida, en un marco
de adecuada seguridad juridica.

CONCLUSIONES

El régimen contemplado por la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y sue-
los contaminados para financiar las competencias locales en materia de re-
cogida, tratamiento, reciclaje y eliminacién de residuos domésticos confia la
obtencidn de los recursos econdmicos necesarios para los ayuntamientos al
establecimiento por estos de tasas cuyos pardmetros son complejos, como el
caracter no deficitario o el pago por generacion.

Ademads han de considerar facetas que van mas alla de la prestacién de los
servicios directamente relacionados con la gestion municipal de los residuos
como la responsabilidad ampliada del productor, las actividades de concien-
ciacién ciudadana o el mantenimiento de los vertederos.

Estos parametros deben ser tenidos en cuenta en los informes econdmicos
gue son necesarios para el establecimiento de las tasas, estudios que son
preceptivos por mandato de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales y
parece légico suponer, aunque la ley nada dice, que también deberian existir
si lo que el municipio aprueba es una ordenanza reguladora de una prestacion
patrimonial publica no tributaria.

Si esos parametros son complejos de por si, la dificultad de su aplicacién se
multiplica en el caso de una gran ciudad por elementos obvios como su exten-
sién geografica, su elevada poblacién y la densidad de la misma, la poblacién
flotante o la construccidn en altura.

Estos factores hacen especialmente compleja la aplicacion del pago por ge-
neracién que segun las Directivas de la Unién Europea deben caracterizar
esas tasas con el objetivo de conseguir que se haga efectivo el principio de je-
rarquia de recursos que busca prevenir la produccién de residuos, prepararlos
para su reutilizacidn, reciclarlos, valorizarlos y en ultima instancia, eliminarlos.
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Las indicadas Directivas son realmente ambiciosas en sus objetivos y, como
se ha expuesto, consideran una oportunidad la gestién de los residuos no solo
en su faceta medio ambiental sino econdmica. Es ademas indudable que su
aplicacién forzara a las empresas y sectores involucrados en el ciclo comple-
to de la gestién de residuos a investigar nuevos procedimientos, técnicas e
instrumentos que hagan mejor esa gestion. Sera desde luego un reto que esa
actividad alcance la perfeccién necesaria para hacer real la oportunidad que
las instituciones comunitarias ven con conviccién.

Como las mismas Directivas apuntan el desarrollo del reciclaje sera, de entre
las actividades propias de la gestidn de residuos, la que mejor dara la medida
del éxito de los distintos paises de la Unién en la consecucién de los objetivos
plasmados en nuestra nacidn en la ley 7/2022.

El tratamiento y gestidn del enorme volumen de residuos domésticos que genera
una gran ciudad es por tanto el mayor reto que puede plantearse en la materia.

La gran incertidumbre que rodea la elaboracién de los estudios econémico-fi-
nancieros de las tasas locales y principalmente de las férmulas polindmicas
a través de las cuales el gasto de gestion se traslada en forma de cuotas
tributarias a los contribuyentes que finalmente han de financiar estas compe-
tencias no solo dificulta su aprobacion sino el mismo cumplimiento de estos
ambiciosos objetivos.

Si el legislador hubiera sido mas cauto a la par que inteligente y sofiador hu-
biera podido establecer un impuesto o al menos una tasa adecuadamente
regulada, afectada a la financiacion exclusiva de las competencias en la ma-
teria, mediante la cual posibilitar que los ayuntamientos obtuvieran los ge-
Nerosos recursos necesarios para lanzarse de manera segura y enérgica a la
consecucion de los objetivos de la Unidn.

Esperemos que los Tribunales de Justicia aprecien la extrema complejidad del
reto planteado por el legislador de residuos en materia de financiacién local
e interpreten razonablemente las exigencias comunitarias, lo que no significa
que las rebajen sino que las apliquen en la medida en que la realidad local
lo posibilite. En este sentido el enjuiciamiento de las tasas/prestaciones de
residuos que aprueben las grandes ciudades sera el mayor reto.

Sin duda el legislador hubiera podido hacer mucho maés. Dejemos este
comentario ahi.
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RESUMEN

El presente articulo tiene por objeto profundizar
en el andlisis de las devoluciones tributarias en ge-
neral y particularmente en el ambito municipal, ha-
ciendo hincapié en la situacion del Ayuntamiento de
Madrid.

Las devoluciones tributarias suscitan dudas a los
operadores juridicos en su quehacer diario, funda-
mentalmente a la hora de calificarlas y aplicar el régi-
men juridico que les corresponde.

Si bien la legislacion tributaria las regula, distin-
guiendo dos tipos de devoluciones de ingresos, son
los tribunales los que han definido una serie de pau-
tas o notas que permiten discernir el tipo de devo-
lucién que ha de efectuarse en cada caso. Por otra
parte, tanto la doctrina como la jurisprudencia al res-
pecto se han centrado principalmente en supuestos
de devolucion de tributos estatales o autonémicos.

Palabras clave: Devoluciones tributarias; tributos locales;
intereses de demora; devoluciones de ingresos indebidos;
devoluciones derivadas de la normativa de cada tributo;
legitimacion; procedimiento; prescripcion.

ABSTRACT

The purpose of this article is to deepen the
analysis of tax refunds in general and particularly in
the municipal sphere, with emphasis on the situa-
tion of the Madrid City Council.

Tax refunds raise many doubts for legal ope-
rators in their daily work, mainly when it comes to
classifying them and applying the corresponding
legal regime.

It is necessary to establish a series of guideli-
nes to discern the type of refund to be made in each
specific case. Although there is doctrine and case
law on the subject, most of it has focused mainly on
cases of refunds of state or autonomous community
taxes.

Keywords: Tax refunds; local taxes; interest on late payment;

refunds of undue income; refunds derived from the regulations of
each tax; legal standing; procedure; statute of limitations.
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1. Luis Corral Guerrero:
«El derecho del contribu-
yente a la devolucion de
impuestos (Introduccion a
una teoria general). Editorial
«Revista de Derecho Priva-
do», Editoriales de Derecho
Reunidas, Jaén, 1978,
pp. 294 a 297.

2. Julio Banacloche: «Devolu-
cion de tributos» (VI Jorna-
das Hispano Luso America-
nas de Estudios Tributarios
(«Memoria de la Asociacién
Espafiola de Derecho Finan-
ciero 1978», p. 278, Madrid,
1980), pag. 375-376.

(1) CONCEPTO Y ORIGEN.
DEVOLUCIONES DE INGRESOS
INDEBIDOS Y DEVOLUCIONES
DERIVADAS DE LA NORMATIVA
DE CADA TRIBUTO

Una de las obligaciones de la Administracién tributaria es la de devolver los
ingresos que indebidamente se hayan realizado en el Tesoro Publico con oca-
sidon del pago de las deudas tributarias.

Cuando se busca el fundamento a la figura juridica de la devolucién de tribu-
tos, las opiniones doctrinales pueden sintetizarse en cuatro grupos:

- Las tributaristas, ligadas al concepto de la relacién
juridico-tributaria.

- Las hacendistas, que la conciben como gasto publico.

— Algunos administrativistas que —con innegable tendencia civi-
lista— atribuyen a la devolucién de impuestos la naturaleza de
«cuasi contrato»; y

- Los cultivadores del Derecho financiero, que califican a la devo-
lucidn de «obligacion legal estatal de derecho publico».

El problema principal en este ambito se suscita en torno a la determinacion
de si un ingreso es indebido o se trata de un ingreso derivado de la normati-
va de un tributo, distincidn entre ambas categorias que se ha ido delimitando
con el paso del tiempo.

Banacloche? definié legalmente la devolucién de ingresos indebidos en base
al articulo 155 de la Ley General Tributaria de 1963, como

«El efecto derivado del derecho de crédito frente al tesoro publico, del
cual son titulares los sujetos pasivos o responsables del tributo y sus
herederos o causahabientes y que se origina por ingresos indebida-
mente realizados con ocasidn del pago de las deudas tributarias.»

Como recuerda la sentencia del Tribunal Supremo de 27 de febrero de 2004
(recurso n°9744/1998), desde el punto de vista legal, el concepto de «ingresos
indebidos» ha sido definitivamente delimitado por el Real Decreto 1163/1990,
de 21 de septiembre, de devolucidon de ingresos indebidos de naturaleza
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tributaria, dictado en desarrollo reglamentario del articulo 155 de la Ley General
Tributaria de 1963, habiendo sido revalidado rotundamente por la Ley 1/1998,
de 26 de Febrero, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes, en su arti-
culo 11, con igual terminologia.

La citada sentencia igualmente indica que

«[...] La caracteristica comun de los supuestos que generan el
derecho a «las devoluciones de oficio», es que «ab initio» el ingre-
so realizado es conforme a derecho», si bien por circunstancias
posteriores, por ejemplo en el caso de «retenciones», «ingresos a
cuenta» o «pagos fraccionados», la practica de la liquidacién anual
por I.R.P.F. o por Impuesto sobre Sociedades, da lugar a una cuota
resultante inferior a la suma de los pagos previamente realizados,
razon por la cual procede la devolucién del exceso ingresado, o el
supuesto parecido en el que el IVA soportado, excede al repercuti-
do o devengado [...]».

Asi pues, la distincion entre un tipo y otro de devolucidon reside fundamental-
mente en la licitud del ingreso en origen, de tal forma que, si aquel era acorde a
la norma que lo exige desde un primer momento, hablaremos de devoluciones
de oficio, mientras que, en caso contrario, se trataria de un ingreso indebido.

La vigente Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (en adelante,
LGT) ha continuado por esta senda. Primeramente, el articulo 30.1 sefiala que

«La Administracion tributaria esta sujeta al cumplimiento de las
obligaciones de contenido econdmico establecidas en esta ley.
Tienen esta naturaleza la obligacidn de realizar las devoluciones
derivadas de la normativa de cada tributo, la de devolucién de
ingresos indebidos, la de reembolso de los costes de las garantias
y la de satisfacer intereses de demora».

Y de la misma manera que en el citado precepto se configura como un deber de
la Administracion, el articulo 34.1 letra b) de la misma ley contempla como un
derecho del contribuyente el de obtener las devoluciones derivadas de la nor-
mativa de cada tributo y las devoluciones de ingresos indebidos que procedan.

A continuacidn, la LGT vigente distingue en sus articulos 31y 32 entre «de-
voluciones derivadas de la normativa de cada tributo» y «devoluciones de
ingresos indebidos».

En relacién con las primeras, la ley senala la obligacion de devolver dichas
cantidades, para, seguidamente, definirlas como «las correspondientes a
cantidades ingresadas o soportadas debidamente como consecuencia de la
aplicacion del tributo». En este caso, en consonancia con la conclusién de la
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3. Praena Requena, A.:
«Los expedientes de devolu-
cién de ingresos indebidos»,
Hacienda Publica Espaiola,
1972, pag. 277.

citada STS de 27 de febrero de 2004, los ingresos son en un primer momento
debidos de acuerdo con la normativa propia del tributo en cuestién (por ejem-
plo, debiéndose efectuar por el obligado tributario ingresos a cuenta, practi-
candose retenciones por el retenedor, debiendo el obligado soportar el pago
de cantidades...), sin perjuicio de que en un momento posterior se conviertan
en indebidos por la propia mecanica del mismo, una vez se produce la regula-
rizacion o culmina la realizacion del hecho imponible.

A este tipo de devoluciones la doctrina y la jurisprudencia las suele denomi-
nar también «devoluciones de oficio» o «devoluciones por ingresos debidos».
Y si bien es cierto que algun sector doctrinal introduce algun tipo de matiz
diferenciador en estos conceptos, la jurisprudencia los viene utilizando indis-
tintamente con caracter general (entre otras, STS de 16 de diciembre de 2003,
21 de marzo de 2007, 2 de abril de 2008 y 17 de diciembre de 2012).

En cuanto a los ingresos indebidos, la LGT no opta por una definicién, lo cual
podria ser objeto de critica, sino que en su articulo 32.1 inicamente recoge
la obligacién por parte de la Administracion de devolverlos, remitiéndose al
procedimiento regulado en el articulo 221 de la misma. No obstante, en este
ultimo precepto la ley enumera una serie de supuestos de ingresos indebidos,
gue son los siguientes:

a. Cuando se haya producido una duplicidad en el pago de
deudas tributarias o sanciones.

b. Cuando la cantidad pagada haya sido superior al importe
a ingresar resultante de un acto administrativo o de una
autoliquidacion.

c. Cuando se hayan ingresado cantidades correspondien-
tes a deudas o sanciones tributarias después de haber
transcurrido los plazos de prescripcién. En ninglin caso se
devolveran las cantidades satisfechas en la regularizaciéon
voluntaria establecida en el articulo 252 de esta Ley.

d. Cuando asi lo establezca la normativa tributaria.

Dejando a un lado la clausula de cierre de la letra d), los tres primeros se
refieren a situaciones de error de hecho, pues lo que se produce es un error
en el pago, es decir, en la fase de recaudacion, ya sea por duplicidad (siem-
pre que se refieran a un mismo sujeto tributario; que se hayan efectuado por
igual concepto impositivo; que tengan el mismo objeto; que correspondan al
mismo periodo impositivo; y que la cantidad ingresada suponga duplicidad
de pago total o parcial®) o por exceso, error del propio sujeto pasivo, de la
Administraciéon o de la entidad bancaria colaboradora. Mientras que en el
caso de la letra c), se entiende que se trata de supuestos en que primeramente



TRIBUTUS

Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 5. Agosto 2024

Las devoluciones tributarias en el ambito municipal. 30

Luis Alberto Pumar Bueno. Jefe de Departamento de Normativa y Ordenanzas Fiscales

Agencia Tributaria Madrid

el obligado tributario abona por si mismo una deuda tributaria ya prescrita
para mas tarde solicitar su devolucion, ya que, si ha mediado acto administra-
tivo a fin de reclamar aquella, para obtener la devolucién debera acudirse a
los procedimientos impugnatorios a que se refieren los apartados 2 y 3 del ar-
ticulo 221. A este respecto, la STS de 5 de abril de 2002, afirmé que la doctrina
jurisprudencial acerca de la renuncia a la prescripciéon ganada en el campo
del derecho tributario fue abandonada a partir de la sentencia de 10 de marzo
de 1995 y en las multiples sentencias que le han sucedido, consecuencia de
los cambios que se produjeron en la legislacion fiscal, como en ella se detalla
(también las SSTS de 14 de febrero de 1997, 12 de noviembre de 1998, y 8 de
febrero de 2002). Por tanto, hoy dia rige la apreciacidn de oficio de la prescrip-
cion por parte de la Administracidn (articulo 69.2 de la LGT).

La doctrina se ha referido a estos como supuestos cldsicos o genuinos de de-
voluciones de ingresos indebidos, mientras que el Tribunal Supremo se referia
a ellas como «devoluciones directas o automaticas» (Sentencias de 3 de abril
de 1997 o de 11 de octubre de 2002), en contraposicion con las «devoluciones
indirectas», las cuales precisaban de la previa impugnacion del titulo que hu-
biese justificado el ingreso.

En ese sentido, el articulo 221.3 de la LGT indica que

«Cuando el acto de aplicacion de los tributos o de imposicién de
sanciones en virtud del cual se realizé el ingreso indebido hubie-
ra 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), c) y d) del articulo 216 y mediante el recurso
extraordinario de revisidn regulado en el articulo 244 de esta ley».

Por tanto, cuando se trate de este tipo de devoluciones de ingresos indebidos
«indirectas» por ilicitud del acto administrativo en cuya virtud se exigio el in-
greso en un primer momento, si el mismo hubiese devenido firme, para obtener
la devolucidn resultara necesario promover alguno de estos procedimientos:

- Revision de actos nulos de pleno derecho.
— Revocacion.

— Rectificacién de errores.

- Recurso extraordinario de revision.

En el supuesto de que el acto no fuera firme, para obtener la devolucién
habra de ser impugnado mediante las vias ordinarias (recurso de reposicion,
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reclamacién econdmico-administrativa, recurso contencioso-administrativo).
A ello se refiere el articulo 221.2 de la LGT.

Finalmente, el articulo 221.4 de la LGT afiade también que cuando un obliga-
do tributario considere que la presentacién de una autoliquidacién ha dado
lugar a un ingreso indebido, podra instar la rectificacion de la autoliquida-
cién. Un ejemplo de ello lo tenemos en las devoluciones efectuadas en los
ultimos anos en relacidén con el Impuesto sobre el incremento del valor de los
terrenos de naturaleza urbana (en adelante, IVTNU) en municipios como en
Madrid, donde, con caracter general, rige como sistema de gestidén la presen-
tacion de autoliquidacidn, en tanto que, una vez el Tribunal Constitucional

ha declarado inconstitucionales algunos preceptos 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), los sujetos pasivos
afectados han tenido que rectificar sus autoliquidaciones presentadas en
orden a solicitar la devolucidn de las cantidades abonadas por el impuesto.

A este respecto, la citada STS de 27 de febrero de 2004 hace hincapié en
otro aspecto importante:

«[...] la distincién entre los conceptos de «devoluciones de ingre-
sos indebidos» y «devoluciones de oficio» no reside en absoluto en
los procedimientos de gestion, en los que se genera el derecho a la
devolucidn, sino en las causas juridicas que la motivan, que como
ya hemos explicado son en las primeras, la desarmonia entre el
ingreso realizado y el acto de liquidacion, por duplicidad o exceso
de pago o prescripcién de la obligacion habitual, los errores de
hecho y la disconformidad a Derecho de los actos administrativos
de liquidacidn, o de las «actuaciones» de los obligados tributarios,
en tanto que en las devoluciones de oficio los ingresos que luego
se devuelven en su totalidad o en parte han sido realizados por
medio de iguales procedimientos de gestion, conforme a Derecho,
pero posteriormente, por diversas circunstancias, inherentes a la
técnica de las liquidaciones devienen en excesivos».

Asi pues, lo determinante a la hora de discernir el tipo de devolucion a efec-
tuar no es la forma, es decir, el tipo de procedimiento que se ha tramitado,
sino el fondo o la sustancia, esto es, la causa juridica que concurre en cada
caso. En este sentido, resulta indiferente que la forma de iniciacién de la ges-
tién de un tributo que se ha de devolver haya sido una actuacién de oficio de
la Administracién o una autoliquidacién, una comunicacion de datos, o una
solicitud del obligado tributario. Asi como resulta igualmente indiferente que
se haya producido una retencién, como en el caso examinado en la senten-
cia citada, donde por parte del recurrente se entendia que debia aplicarse el
articulo 8 del Real Decreto 1163/1990, de 21 de septiembre, de devolucién de
ingresos indebidos de naturaleza tributaria: lo verdaderamente determinante
es atender a la licitud o ilicitud del ingreso en origen.
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Enla Sentencia de 2 de abril de 2008 (recurso de casacion nimero 5682/2002)
el TS senalé que

«Aun cuando la ley no contenga un concepto de «ingreso indebi-
do», de la enumeracién anterior [se refiere a la del articulo 221.1 de
la LGT] puede deducirse que el mismo surge a partir de la entrega
al Tesoro Publico de cualquier cantidad como consecuencia de
tributos que no resulte procedente, siempre que no provenga de la
propia mecanica de la liquidacidn, regida por la normativa de cada
tributo y que puede hacer que el ingreso en principio «debido» se
convierta posteriormente en improcedente».

Esta disquisicion jurisprudencial y doctrinal entre los tipos de devoluciones
no es baladi, sino que dichas categorias poseen un régimen juridico distin-
to, lo que se traduce, entre otras cuestiones, en el pago de intereses de de-
mora. Mientras que en las devoluciones derivadas de la normativa de cada
tributo los intereses tienen por objeto indemnizar el retraso o la mora de la
Administracion en el cumplimiento de su obligacidon ex lege, en el caso de los
intereses de demora de los ingresos indebidos tienen una naturaleza marca-
damente financiera dirigida a compensar la pérdida de rentabilidad sufrida
por el contribuyente, por lo que se devengan desde la fecha de su ingreso, sin
necesidad de que haya existido ningun incumplimiento previo por parte de la
Administracién tributaria (STS de 5 de julio de 2015 [rec. n° 2304/2015]).

Asi, para devoluciones de ingresos derivados de la normativa de cada tributo
el articulo 31.2 de la LGT establece que

«Transcurrido el plazo fijado en las normas reguladoras de cada
tributo y, en todo caso, el plazo de seis meses, sin que se hubie-

ra ordenado el pago de la devolucion por causa imputable a la
Administracion Tributaria, ésta abonara el interés de demora regu-
lado en el articulo 26 de esta Ley, sin necesidad de que el obligado
lo solicite. A estos efectos, el interés de demora se devengara des-
de la finalizacién de dicho plazo hasta la fecha en que se ordene el
pago de la devolucién».

En este caso, la LGT no contempla un derecho automatico al abono de inte-
reses de demora, salvo que transcurra el plazo contemplado por la normativa
reguladora del tributo en cuestién, en cuyo defecto regirda un plazo de seis
meses. En cuanto al dies a quo a tener en cuenta para el inicio del plazo de los
seis meses, si bien los articulos 125y 126 de la LGT contemplan distintos mo-
mentos a considerar en funcién de si la devolucién deriva de la presentacion
de una autoliquidacién o de la presentacion de solicitudes o comunicaciones
de datos, veremos que en el ambito local resultan de dificil encaje.
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Asimismo, el articulo 31 de la LGT sefiala que a efectos del computo para la
exigencia de intereses de demora no se tendran en cuenta las dilaciones en
el procedimiento por causa no imputable a la Administracion, prevision que
también se establece a continuacion para la devolucion de ingresos indebi-
dos, en consonancia con otras disposiciones de la ley en este sentido (asi, el
articulo 104.2).

Respecto de la devolucién de ingresos indebidos, el articulo 32.2 de la LGT
dispone que

«Con la devolucién de ingresos indebidos la Administracion
Tributaria abonara el interés de demora regulado en el articulo 26
de esta Ley, sin necesidad de que el obligado tributario lo solicite.
A estos efectos, el interés de demora se devengara desde la fecha
en que se hubiese realizado el ingreso indebido hasta la fecha en
que se ordene el pago de la devolucién».

A diferencia de las devoluciones derivadas de la normativa de cada tributo, en
este caso los intereses de demora se devengan desde el momento mismo del
ingreso, no siendo necesario que transcurra ningun plazo, siendo el dies ad
quem, al igual que en el supuesto anterior, el de la ordenacién del pago.

Y al igual que en el caso anterior, la norma también prevé que no se computen
las dilaciones en el procedimiento por causa no imputable a la Administracion
a efectos del célculo de intereses.

Por otra parte, es de reseiar que tanto en devoluciones derivadas de la nor-
mativa de cada tributo como en devoluciones de ingresos indebidos no es
necesaria intimacidn o solicitud por parte del obligado tributario en orden al
abono de los intereses de demora correspondientes, una vez se haya recono-
cido, eso si, el derecho a obtener la devolucién oportuna.

Finalmente, en el articulo 32.3 de la LGT se establece una regla a tener en
cuenta para la cuantificacion de los intereses: cuando se proceda a la devo-
lucién de un ingreso indebido derivado de una autoliquidacion ingresada en
varios plazos, se entendera que la cantidad devuelta se ingresd en el ultimo
plazo y, de no resultar cantidad suficiente, la diferencia se considerara satis-
fecha en los plazos inmediatamente anteriores.

Esta regla hace prevalecer el ingreso realizado en el ultimo plazo a la hora de
determinar los intereses de demora. Supongamos un caso de autoliquidacidn
abonada de forma fraccionada que se tenga que devolver parcialmente por in-
greso excesivo. En estos casos, a efectos del cdmputo de intereses se tendra
en cuenta el ultimo pago fraccionado. Y de no cubrir este ultimo la totalidad
de la cantidad a devolver, habria que acudir al penultimo plazo del pago frac-
cionado, y asi sucesivamente.
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Finalmente, no analizaremos aqui el llamado reembolso de los costes de las
garantias a que se refieren el articulo 33 de la LGT y los articulos 72 a 79 del
Real Decreto 520/2005, de 13 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento
General de desarrollo de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria,
en materia de revision en via administrativa (en adelante, RGRVA), pues en
él no se trata de la devolucién de cantidades ingresadas en las Haciendas
Publicas que estas han de devolver o restituir, sino de indemnizar el coste
abonado a terceros (generalmente, a entidades financieras) por la aportacion
de garantias para la suspension o aplazamiento del acto declarado posterior-
mente improcedente.

@ REGULACION VIGENTE

Por lo que se refiere a la normativa a tener en cuenta a estos efectos, ademas
de la citada LGT debe sefialarse la siguiente:

— Texto refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales,
aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo.

- Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba
el Reglamento General de actuaciones y procedimientos de
gestidn e inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas
comunes de los procedimientos de aplicacion de los tributos (en
adelante, RGGIT).

- Real Decreto 520/2005, de 13 de mayo, de desarrollo de la LGT
en materia de revisién en via administrativa.

- Real Decreto 939/2005, de 29 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento General de Recaudacidn.

Particularmente, por lo que a la ciudad de Madrid respecta:
- Ordenanza fiscal general de gestidn, recaudacion e inspeccion.

— Ordenanzas fiscales reguladoras de cada tributo.
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4. Ramén Falcén y Tella:
«El silencio negativo y las
devoluciones derivadas
de la normativa propia del
tributo». Editorial Quincena
Fiscal n° 9. Mayo 2015.

(3) PROCEDIMIENTOS DE DEVOLUCION.
SUJETOS LEGITIMADOS PARA
SOLICITAR DEVOLUCIONES
POR INGRESOS INDEBIDOS Y
SUJETOS PERCEPTORES DE LAS
DEVOLUCIONES.

HEREDEROS Y TERCEROS

En lo que ataiie a los procedimientos de devolucién, tenemos que diferenciar
nuevamente entre las devoluciones derivadas de la normativa de cada tribu-
to y las devoluciones de ingresos indebidos. En el caso de las primeras, nos
encontramos con el procedimiento de devolucién iniciado mediante autoli-
quidacidn, solicitud o comunicacién de datos, regulado en los articulos 124 a
127 de la LGT y desarrollado por los articulos 122 a 125 del RGGIT. A grandes
rasgos, estas normas prevén que una vez examinada por la Administracién la
documentacidén presentada, si la autoliquidacion, solicitud o comunicacién
de datos fuese correcta, procede, sin mas tramite y, en su caso, de manera
automatizada, el reconocimiento de la devolucidon solicitada. En este senti-
do, el érgano competente dictard acuerdo que se entendera notificado por
la recepcion de la transferencia bancaria o, en su caso, del cheque (si no se
devuelve efectivamente o no se devuelve la cantidad solicitada, resultaria ne-
cesaria la notificacion expresa del acuerdo, a semejanza de lo que se prevé
cuando la devolucién no se produce efectivamente por haber sido retenida
por la Administracién, como asi subraya Falcon y Tella%).

En caso de que la Administracidon aprecie algun tipo de defecto, error o discre-
pancia en los datos o en la calificacién, se podra iniciar un procedimiento de
verificacion de datos, de comprobacién limitada o de inspeccidn. La notifica-
cion de este inicio conllevara la terminacién del procedimiento de devolucidn,
pero ello no significa que la Administracidn deje de tener que pronunciarse
respecto a ésta.

Asimismo, se prevé la posibilidad de que el procedimiento de devolucién pue-
da terminar por caducidad debida a inactividad del obligado tributario, en
consonancia con lo previsto en el articulo 104.3 de la LGT.

Y, por supuesto, se alude al abono, en su caso, de los intereses de demora que
procedan, de acuerdo con el articulo 31.2 de la LGT.

Por lo demas, habra que estar a la normativa reguladora del tributo correspon-
diente. Tomando como ejemplo el Impuesto sobre la Renta de las Personas
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Fisicas (en adelante, IRPF), el articulo 103.2 de la Ley 35/2006, de 28 de no-
viembre, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y de modifica-
cién parcial de las leyes de los Impuestos sobre Sociedades, sobre la Renta de
No Residentes y sobre el Patrimonio, establece lo siguiente:

«Cuando la cuota resultante de la autoliquidacion o, en su caso, de
la liquidacion provisional, sea inferior a la suma de las cantidades
efectivamente retenidas y de los pagos a cuenta de este Impuesto
realizados, asi como de las cuotas del Impuesto sobre la Renta de
no Residentes a que se refiere la letra d) del articulo 79 de esta Ley
Yy, en su caso, de las deducciones previstas en el articulo 81y 81 bis
de esta Ley, la Administracion tributaria procedera a devolver de ofi-
cio el exceso sobre la citada cuota, sin perjuicio de la practica de las
ulteriores liquidaciones, provisionales o definitivas, que procedan.»

Asimismo, el apartado cuarto del citado precepto viene a sefalar que trans-
currido el plazo que establece el apartado primero (seis meses desde la fina-
lizacion del plazo para presentar la declaracién) sin que se haya ordenado el
pago de la devolucidn por causa no imputable al contribuyente, se aplicara a
la cantidad pendiente de devolucién el interés de demora en la cuantia y for-
ma prevista en los articulos 26.6 y 31 de la LGT.

Debe tenerse en cuenta que el plazo de los seis meses para el computo de in-
tereses comienza a contar al término del plazo reglamentario para presentar la
declaracién de la renta (en 2024 dicho plazo finaliza el 1 de julio). Podria plan-
tearse la duda de si el plazo comienza a contar desde el mismo dia de su fi-
nalizacion o desde el dia siguiente, aunque lo mas razonable es entender esto
ultimo, teniendo en cuenta que la ley exige que haya transcurrido el plazo.

En cuanto al procedimiento en caso de devoluciones por ingresos indebidos,
cuando se trata de los supuestos del articulo 221.1 de la LGT, que hemos con-
venido en denominar «clasicos», la LGT se remite a lo que se establezca regla-
mentariamente. Y en los supuestos del apartado segundo del precepto citado
(de reconocimiento del derecho a la devolucion en via administrativa o judicial
en relacion con actos ilicitos), la LGT contempla que se proceda a la ejecucion
de la devolucion en los términos que reglamentariamente se establezcan.

Pues bien, estos aspectos se regulan actualmente en el RGRVA, concretamen-
te en su Capitulo V.

Antes de comenzar aludiendo al procedimiento que ha de regir en los su-
puestos del articulo 221.1 de la LGT, conviene preguntarse quién se encuentra
legitimado para solicitar y obtener un ingreso indebido. A este respecto, el
articulo 32 de la citada ley contempla tres sujetos legitimados: los obligados
tributarios, los sujetos infractores (en el caso, claro esta, de las devoluciones
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5. Ernesto Eseverri: «La devolu-
cién de ingresos indebidos».
Editorial Tirant lo Blanch
2017

que traigan por causa infracciones tributarias) y los sucesores de unos y otros,
en su caso.

Por su parte, el articulo 14 del RGRVA distingue entre legitimacidn para solici-
tar la devolucidn de ingresos indebidos y legitimacidn para obtener la devolu-
cion, utilizando similar criterio al de la LGT al regular la prescripcidn (articulo
66 letras c) y d)).

Como explica perfectamente Ernesto Eseverri Martinez®, en el ambito de la
devolucidn de ingresos indebidos la identificacion del titular del derecho con
el legitimado y ademas beneficiario de su reconocimiento no resulta siem-
pre coincidente, pudiendo suceder que entre los titulares-legitimados para
el reconocimiento del derecho a la devolucidn de lo indebido se encuentren
los sujetos retenedores y los sujetos retenidos, los sujetos con obligacion de
repercutir el tributo, y los repercutidos, quienes, a su vez, quedan identifica-
dos como beneficiarios para obtener la devolucién de lo indebido. Asi, para
el caso de que existan varios legitimados para el ejercicio del reconocimiento
del derecho a obtener la devolucidn, el articulo 14 del RGRVA especifica cual
de ellos tiene, a su vez, el derecho a obtener la devolucion del ingreso indebi-
do una vez reconocido, identificandolo en todo caso con aquel que ha sopor-
tado efectivamente la realizacién del ingreso indebido.

Por lo que se refiere a los sucesores tributarios, el RGRVA se limita a indicar
que cuando el derecho a la devolucidn corresponda a los sucesores, se aten-
dera a la normativa especifica para determinar los legitimados para solicitar
la devolucidn y sus beneficiarios y la cuantia que a cada uno corresponda. En
muchas ocasiones, los gestores de devoluciones se encuentran con dificul-
tades cuando el obligado tributario que solicité en su dia la devolucién (en
cualquiera de los supuestos de los apartados 1, 2, 3 y 4 del articulo 221 de
la LGT) ha fallecido. Si bien la LGT regula la sucesion desde el punto de vis-
ta de las obligaciones tributarias, no hace lo propio respecto de los créditos
tributarios en favor de los sucesores de los obligados tributarios fallecidos.
En estos casos debe acudirse a la normativa civil, de acuerdo con el RGRVA.
En este sentido, la Administracion Tributaria Estatal ha aprobado el Modelo
H-100, donde se distingue entre cantidades a devolver inferiores o superiores
a 2.000 euros, a efectos de la documentacion a aportar. No obstante, la dife-
rencia principal radica en la necesidad de acreditar la declaracion del importe
de la devolucién en el Impuesto de Sucesiones y Donaciones en el supuesto
de cantidades superiores a 2.000 euros.

Por lo demas, fundamentalmente debe aportarse el certificado de defuncidn,
el del Registro de Ultimas Voluntades, asi como el testamento (o acta notarial
o sentencia judicial, en su caso) y los datos de la titularidad de la/s cuenta/s
donde se efectuara la devolucion.
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En el caso del Ayuntamiento de Madrid, la Agencia Tributaria Madrid no dis-
pone de un modelo normalizado similar. No obstante, y aunque resultaria re-
comendable, lo verdaderamente importante es atender a la documentacion
mencionada, a fin de llevar a cabo un correcto reparto de la devolucién.

Por lo que se refiere a la sucesidon de personas juridicas, habra que tener en
cuenta la legislacion mercantil y, en su caso, concursal. A este respecto, y aun
no tratdndose de un supuesto de sucesidn en sentido estricto, resulta de es-
pecial interés la STS de 22 de marzo de 2022 (rec. n.° 3124/2020), en tanto se
pronuncia precisamente sobre la legitimacidn para solicitar y obtener la devo-
lucién de ingresos indebidos en el ambito del Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras (en adelante, ICIO) por parte de una mercantil que habia
adquirido la obra con la correspondiente licencia a la sociedad que origina-
riamente habia abonado la liquidacién provisional. La nueva duefia de la obra
procedid a ejecutar parcialmente la misma, para mas tarde desistir de la li-
cencia que la amparaba. Pues bien, el TS reconoce a esta entidad el derecho
a solicitar la devolucién de ingresos correspondientes a la obra no ejecutada,
en tanto sujeto pasivo del tributo, derivado de la particular configuracion de
este. En este sentido, afirma el TS que

«[...] ni la referencia prevista en el articulo 131.4 RGAT —Real
Decreto 1065/2007, de 27 de julio— «(...) la normativa especifica
que determine los titulares del derecho y la cuantia que a cada uno
corresponda» ni la previsién semejante del articulo 14.5 RGRVA,
pueden entenderse reducidas a casos de sucesion hereditaria y,
ademas, dicha regulacién no puede significar, absurdamente, que
el sujeto pasivo no suceda al anterior obligado como titular de la
posicién en la definitiva liquidacion del impuesto, incluido el dere-
cho a obtener las cantidades pagadas con exceso en la liquidacién
provisional del ICIO.

El derecho de ASECAT a obtener la devolucién y la eventual suce-
sién producida derivaria de la regulacion especifica del impues-
to establecida en el articulo 103.1 TRLHL, y trae causa de que
ASECAT vy, en definitiva, el sujeto pasivo del impuesto en el mo-
mento de la liquidacion definitiva del ICIO es quien ostenta frente
al Ayuntamiento la titularidad de la relacién juridico-tributaria de
la que deriva el derecho a obtener la devolucidn.

En sintesis, la sucesion en la titularidad del derecho a obtener la
devolucién deriva de la innegable sucesién producida en el derecho
—a la licencia— que sustenta la titularidad de la relacion juicio-tri-
butaria, con independencia de cual sea la causa de dicha sucesidn».
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Asimismo, resulta interesante que el TS sefale que

«aun cuando se entendiera que la Ley prevé que la devolucién debe
satisfacerse a quien fuera sujeto pasivo del impuesto en el momento
de ser satisfecha la liquidacién provisional, también deberia recono-
cerse a ASECAT el derecho a obtener esta devolucion».

¢Esta con ello dejando la puerta abierta a que dos sujetos distintos puedan
tener derecho a obtener la devolucion por un ingreso indebido o se trata de
una mera hipétesis que plantea el Alto Tribunal?

Fuera de los supuestos de legitimacion expuestos anteriormente, ni la ley ni
el reglamento nada dicen, por lo que habria de entender que ningun tercero
ajeno a la previa relacidn juridico-tributaria estaria legitimado para solicitar
y obtener la devolucién de un ingreso indebido. Para reafirmar esta circuns-
tancia, cabe sefialar que si bien el articulo 33.1 del Real Decreto 939/2005,
de 29 de julio, por el que se aprueba el Reglamento General de Recaudacidn
sefiala que cualquier tercero puede pagar una deuda tributaria, el apartado
segundo del mismo precepto se encarga de puntualizar que dicho tercero no
se encuentra legitimado para ejercitar ante la Administracién los derechos
que corresponden al obligado al pago.

Sin embargo, la normativa tributaria no es del todo clara en este aspecto,
pudiendo resultar incluso incoherente. Y es que, si acudimos a los procedi-
mientos de impugnacion de actos tributarios, respecto del recurso de repo-
sicion el articulo 223.3 de la LGT emplea el término «interesados», concepto
mas amplio que el de obligado tributario, mientras que el articulo 14.2 letra
d) del TRLRH indica que se encuentran legitimados para interponer el mis-
mo, ademas de los sujetos pasivos, responsables de los tributos y obligados
a efectuar el ingreso de derecho publico de que se trate, «cualquiera otra
persona cuyos intereses legitimos y directos resulten afectados por el acto
administrativo de gestion».

Por lo que se refiere a la via econdmico-administrativa, el articulo 232.1 de la
LGT senala que se encuentran legitimados para promover este tipo de recla-
maciones, ademas de los obligados tributarios y de los sujetos infractores,
«cualquier otra persona cuyos intereses legitimos resulten afectados por el
acto o la actuacidn tributaria». No obstante, el apartado segundo del citado
precepto se encarga de enfriar los dnimos, al indicar que no se encuentran
legitimados, entre otros, «los que asuman obligaciones tributarias en virtud
de pacto o contrato».

En cuanto a los procedimientos especiales de revision, la LGT emplea el térmi-
no «interesado» (articulo 217.4 de la LGT, respecto a la declaracion de nulidad
de pleno derecho; 218.1 de la citada ley en sede de declaracién de lesividad;
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articulo 219.1 al referirse a la revocacion; o articulo 220.1 respecto de la recti-
ficacidn de errores).

Para finalizar, en cuanto a la rectificacion de las autoliquidaciones el articulo
120.3 de la LGT indica que son los obligados tributarios los que pueden ins-
tarla, exclusivamente.

Si acudimos al ambito jurisdiccional, entre los legitimados para interpo-
ner el recurso contencioso-administrativo se encuentran las personas fi-
sicas o juridicas que ostenten un derecho o interés legitimo (letra a) del
articulo 19.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién
contencioso-administrativa).

Asi pues, si bien es cierto que la legislacion tributaria rechaza la posibilidad de
cualquier tercero sin ningun tipo de conexiéon con la relacién juridico-tributaria
pueda solicitar la devolucién de un ingreso indebido, surgia la duda respecto
de los sujetos que manifiestan un interés legitimo. En este sentido, la STS de
18 de abril de 2023 (recurso n° 2309/2021) viene a despejar algunas dudas.
Se trataba de un supuesto de solicitud de rectificacidon de autoliquidacion del
IIVTNU que habia sido formulada por el sujeto que habia abonado el impuesto
en virtud de contrato de compraventa (distinto del sujeto pasivo, que era el
transmitente del inmueble), y la citada solicitud habia sido denegada en sede
administrativa en base al articulo 33 del Reglamento General de Recaudacion.
La sentencia senala lo siguiente:

«[...] Si atendiéramos a lo que sefiala al respecto la sentencia de
apelacion, y a las consecuencias resultantes de su aplicacion a los
casos en que proceda, resultaria la consecuencia paraddjica de
que resulta indudable la legitimacion procesal para acudir al con-
tencioso-administrativo (dada la existencia de un interés evidente,
que no se discute, en que se devuelva el importe equivalente al tri-
buto pagado, pues en él se gravd una capacidad econdmica inexis-
tente); mientras que no la tendria, insélitamente, para formular esa
solicitud en la via previa. Esta antinomia no parece que pueda ser
admisible ni es ldgica.

De hecho, supondria que el interesado en la devolucién habria de
acudir a la Administracion municipal a que le denegaran su legi-
timacion —si es que ésta atendiera el criterio sentado por la Sala
de Madrid—, para luego dar paso a un recurso contencioso-ad-
ministrativo en el que, contrariamente a lo que sucede en una via
preceptiva previa al proceso —y, dependiente, en su existencia 'y
fines, de éste—, en que el accionante tendria vedado el acceso por
falta de legitimacién».
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Asi las cosas, y si bien es cierto que de acuerdo con la legislacién analizada
no cualquier tercero puede solicitar la devolucién de un ingreso indebido, los
tribunales si entienden que lo puede llevar a cabo el obligado en virtud de
pacto o contrato, al menos en el ambito del IIVTNU.

Ahora bien, podria llegar a entenderse que una cosa es que este tercero
cualificado esté legitimado para solicitar la rectificacion de autoliquidacion
y la devolucién de ingresos, y otra distinta que tenga derecho a obtener
dicha devoluciéon. En mi opinidn, a pesar de que no se haya pronunciado de
una forma clara el TS en su sentencia, considerar beneficiario de la devo-
lucién al sujeto pasivo conduciria a un enriquecimiento injusto de este, a
todas luces incomprensible, maxime en situaciones como en el caso enjui-
ciado, donde tan siquiera existe hecho imponible (se trata de un supuesto
de no sujecidn por inexistencia de incremento de valor del suelo) ni, por
tanto, relacion juridico-tributaria, de tal forma que el obligado en virtud de
pacto o contrato tendria que reclamarle posteriormente a aquel, lo que su-
pone dilatar innecesariamente el proceso, pudiendo incluso entender que
vulnera el derecho a la tutela judicial efectiva.

Dejando de lado la cuestion de la legitimacion, para el reconocimiento del de-
recho a la devolucién de ingresos indebidos en los supuestos del articulo 221.1
de la LGT, los articulos 17 a 19 del RGRVA prevén un procedimiento muy sencillo.
El mismo puede ser iniciado tanto de oficio, en cuyo caso debera ser notificado
al interesado el acuerdo de iniciacidn, como a instancia de interesado. En este
ultimo supuesto la solicitud debera contener los siguientes elementos:

- Justificacion del ingreso indebido.

— Declaracién expresa del medio elegido por el que haya
de realizarse la devolucidn, de entre los sefialados por la
Administracion competente.

- En su caso, una solicitud de compensacion.

A continuacidén, comienza la fase de tramitacién, donde el 6rgano competente
Ileva a cabo las actuaciones de comprobacidn oportunas para determinar o no
el derecho a la devolucion, la realidad del ingreso, asi como la titularidad del
derechoy la cuantia de la devolucién, pudiendo solicitar para ello los informes
que resulten necesarios.

Posteriormente, se notificara al interesado la propuesta de resolucién para
que, en un plazo de diez dias, contados a partir del dia siguiente al de la
notificacion, presente las alegaciones y los documentos y justificantes que
estime necesarios. De dicho tramite se puede prescindir cuando no se ten-
gan en cuenta otros hechos o alegaciones que las realizadas por el obligado
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tributario o cuando la cuantia propuesta a devolver sea igual a la solicitada,
excluidos los intereses de demora.

Finalmente, se elevan las actuaciones al drgano competente para resolver, que
dicta una resolucién motivada en la que, si procede, se acuerda el derecho ala
devolucidn, se determina el titular del derecho y el importe de la devolucidn.

Debe afadirse que rige el silencio administrativo desestimatorio una vez
transcurrido el plazo maximo de seis meses sin haberse notificado resolucién
expresa en el caso de procedimientos iniciados a solicitud de interesado, en
consonancia con lo que establece el articulo 221.1 in fine de la LGT, al remitir-
se a lo establecido en el articulo 220.2 de la misma ley.

Ademas del citado procedimiento para los supuestos del articulo 221.1 de la
LGT, el RGRVA también se refiere en su articulo 20 a la necesidad de ejecutar
aquellas resoluciones donde se hubiera reconocido a los interesados un de-
recho a la devolucion de un ingreso indebido. Con ello, se alude, entre otros, a
los supuestos de los apartados 2, 3 y 4 del articulo 221 de la LGT.

Pero el RGRVA también sefala que ese reconocimiento también puede venir
dado en virtud de un procedimiento de aplicacidn de tributos (verificacion de
datos, comprobacidon de valores, etc.).

Finalmente, también anade los supuestos en que mediante ley se declara la
condonacion de una deuda o sancidn.

Centrandonos en los supuestos 2, 3y 4 del articulo 221 de la LGT, la ejecucién
de la resolucion de reconocimiento del derecho a la devolucidon del ingreso
indebido viene precedida de una previa impugnacién del acto tributario ilicito
a través de las vias oportunas, seglin proceda (recurso de reposicion, recla-
macidén econdmico-administrativa, alguno de los procedimientos especiales
de revisidon o el recurso extraordinario de revisién en caso de actos firmes, asi
como el recurso contencioso-administrativo).

En el caso de las autoliquidaciones, el procedimiento de rectificaciéon de estas
lo encontramos regulado en los articulos 126 a 129 del RGGIT.

Por su parte, el articulo 131 del RGGIT regula el procedimiento de ejecucion
de devoluciones tributarias, que resulta de aplicacion tanto para devoluciones
derivadas de la normativa de un tributo como para devoluciones de ingre-
sos indebidos, aunque en este caso puede plantearse si es exclusivo para las
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devoluciones reconocidas en virtud de procedimientos de aplicacion de tribu-
tos o bien resulta extensible a otros supuestos de devoluciones.

Esta regulacion tampoco es mucho mas extensa que la del citado articulo 20
del RGRVA. Resulta resenable la obligacion de ejecutar de oficio por parte del
organo competente de la Administracidn, siendo suficiente a estos efectos la
copia compulsada del correspondiente acuerdo o resolucién administrativa o
el testimonio de la sentencia o resolucion judicial; la remision a la normativa
especifica (legislacion civil, mercantil o concursal, segun proceda) cuando el
derecho a la devolucidn se transmita a los sucesores; asi como la referencia a
que la transmisién del derecho a una devolucidn tributaria por actos o nego-
cios entre particulares no surte efectos ante la Administracién, conforme a lo
dispuesto en el articulo 17.4 de la LGT.

@ DEVOLUCIONES EN EL AMBITO
MUNICIPAL. ESPECIAL REFERENCIA
AL AYUNTAMIENTO DE MADRID

Por lo que se refiere a las devoluciones de ingresos tributarios en el ambito
municipal, hemos de partir de la legislacidon tributaria estatal. A este respecto,
sefala la disposicion adicional cuarta de la LGT lo siguiente:

«1. La normativa aplicable a los tributos y restantes ingresos
de derecho publico de las entidades locales en materia de
recurso de reposicién y reclamaciones econémico-admi-
nistrativas serd la prevista en las disposiciones reguladoras
de las Haciendas Locales.

2. Lo dispuesto en el apartado 3 del articulo 32 de esta ley
serd aplicable a la devolucion de ingresos indebidos de-
rivados de pagos fraccionados de deudas de notificacidon
colectiva y periddica realizados a las entidades locales.

3. Las entidades locales, dentro del ambito de sus competen-
cias, podran desarrollar lo dispuesto en esta ley mediante la
aprobacién de las correspondientes ordenanzas fiscales.»

Asi pues, ademads de lo dicho respecto de la LGT, el RGRVA y el RGGIT, en el
ambito local debe tenerse en cuenta el TRLRHL. En este sentido, por lo que a
devoluciones derivadas de la normativa de cada tributo se refiere, habra que
estar a cada figura tributaria concreta recogida en el propio texto refundido,
asi como en las respectivas ordenanzas fiscales del municipio en cuestion.
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Y en cuanto a devoluciones por ingresos indebidos, la letra a) del articulo 14.1
del TRLRHL sefiala que «la devolucién de ingresos indebidos y la rectificacion
de errores materiales en el ambito de los tributos locales se ajustaran a lo
dispuesto en los articulos 32 y 220 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria». Parece que la referencia al articulo 220 se trata de un
error, pues el precepto correcto seria el articulo 221 de la LGT.

Teniendo en cuenta que la regulacion tributaria estatal es bastante minuciosa,
tanto por motivos de reserva legal como de competencia estatal de desarrollo
de la materia (disposicion final 92 de la LGT), el municipio dispone de escaso
margen de maniobra desde el punto de vista de la regulacién. En este sen-
tido, la Ordenanza Fiscal 13/2021, de 29 de diciembre, General de Gestidn,
Recaudacién e Inspeccidn vigente en Madrid (en adelante, la OFG) alude a la
desestimacion por silencio administrativo respecto de solicitudes presenta-
das para el reconocimiento del derecho a devoluciones tributarias o de ingre-
sos indebidos y las del reembolso del coste de las garantias (articulo 48.2);
asi como se remite a la LGT y a sus normas de desarrollo en lo que se refiere
al procedimiento para el reconocimiento del derecho a la devolucidn de ingre-
sos indebidos y a su tramitacién, afladiendo Unicamente que la competencia
para resolver este procedimiento corresponde a quien ejerza la direccidon de la
Agencia Tributaria (articulo 89).

Desde mi punto de vista, esta mencion a la competencia resulta innecesa-
ria, pues los Estatutos de la Agencia Tributaria Madrid, de 22 de diciembre
de 2008 ya disponen que corresponde al director de la Agencia Tributaria
Madrid, entre otras cuestiones, la aplicacion de los tributos municipales (y por
tanto, resolver los recursos de reposicion que se interpongan en relacion con
dichos actos), la liquidacion de los intereses de demora, asi como la declara-
cién de la prescripcién de los ingresos y el reconocimiento del derecho a la
devolucién de ingresos indebidos (articulo 15.2.2 letras a), j) y q)).

Por lo demas, habra que acudir a las distintas ordenanzas fiscales reguladoras
del tributo correspondiente, en desarrollo de las previsiones del TRLRHL.

En primer lugar y respecto del Impuesto sobre Bienes Inmuebles (en adelante,
IBI), es dificil imaginarse supuestos de devolucién derivada de su normati-
va, teniendo en cuenta que se trata de un impuesto peridédico gestionado por
matricula cuya regulacion no prevé pagos a cuenta o anticipados o regla de
prorrateo alguna.

En cambio, si pueden producirse supuestos de ingresos indebidos que se ten-
gan que devolver por la Administracion. Esto podria suceder en el caso de
que se solicite algun tipo de bonificacidn cuya aplicacién se produzca en el
ejercicio siguiente al de la solicitud y, por alguna circunstancia o error, esta
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no llegue a aplicarse (a modo de ejemplo, la bonificacion por instalacién de
sistemas de aprovechamiento de energia solar en Madrid).

Aqui se plantea la posibilidad de que, habiendo podido impugnar el error al
exponerse la matricula del impuesto en el ejercicio siguiente al de comunica-
cién de la circunstancia por la que se otorga la bonificacidn, el obligado no
hubiese interpuesto recurso o reclamacion alguna, deviniendo firme el acto y
produciéndose posteriormente el ingreso indebido, que habria que impugnar
de acuerdo con los mecanismos especiales a que alude el articulo 221.3 de la
LGT, ya que, en otro caso, el recurso o reclamacion se habria resuelto favora-
blementey el ingreso indebido podria no llegar a producirse, lo que dependera
también del momento en que esté establecido el periodo voluntario de pago.

Mas importantes en cuanto a su volumen e importe resultan las devolucio-
nes por ingresos indebidos que tienen que realizarse como consecuencia de
errores censales. Como bien es sabido, tanto el IBI como el Impuesto sobre
Actividades Econdmicas (en adelante, IAE) son impuestos de gestion compar-
tida entre la Administracidn tributaria estatal y la municipal. En este sentido,
la gestidn catastral o censal le corresponde al Estado, mientras que la liqui-
dacidon y recaudacion, asi como la revision de los actos dictados en via de
gestidn tributaria de este impuesto son competencia exclusiva de los ayunta-
mientos (articulos 77 y 91 del TRLRHL).

Cuando se advierte por el obligado tributario un error catastral o censal,
debe impugnar el mismo ante la Administracion estatal, impugnaciéon que
seguira su camino independiente de la liquidacién y cobro que practique
el Ayuntamiento. En este sentido, sucede frecuentemente que cuando la
Administracidn catastral o, en su caso, los tribunales econémico-administra-
tivos o contencioso-administrativos le estimen su pretensién, su liquidacidon
ha devenido firme, en tanto que el articulo 224.1 de la LGT, en sede del recurso
de reposicion tributario, seinala, en su parrafo tercero, que

«Si la impugnacion afectase a un acto censal relativo a un tribu-
to de gestion compartida, no se suspenderd en ningun 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».

Pues bien, una vez se dicta resolucion estimatoria en materia censal que afecte
a la resolucién liquidatoria en beneficio del obligado tributario, se entiende que
se trata de un ingreso indebido (total o parcial). En este sentido, en su sentencia
de 3 de junio de 2020 (rec. n® 5368/2018) el Tribunal Supremo sefialé que

«El hecho de que el valor catastral resultante de un procedimiento
de subsanacion de deficiencias (del art. 18 TRLCI) proyecte sus
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efectos hacia el futuro en el ambito puramente catastral no signi-
fica que quepa admitir la licitud de una deuda tributaria basada en
un valor luego declarado erréneo por la Administracion.»

Una vez aclarada esta cuestion, el siguiente problema surge en la forma en
qgue se ha de ejecutar ese pronunciamiento, es decir, si resulta necesario acu-
dir a uno de los procedimientos a que alude el articulo 221.3 de la LGT, al ha-
ber devenido firme en muchos casos el acto liquidatorio, o bien ello no resulta
necesario. Nuevamente, el Tribunal Supremo se ha tenido que pronunciar re-
cientemente. En su sentencia de 21 de diciembre de 2023 (rec. n° 5519/2022)
ha concluido que

«en los supuestos de impuestos de gestion compartida, como es el
IBI, si como consecuencia de un procedimiento de subsanacién de
deficiencias del articulo 18 TRLCI, se reduce el valor catastral de
un inmueble que afecta a liquidaciones firmes del Impuesto sobre
Bienes Inmuebles, es posible solicitar directamente la devolucién
del ingreso indebido derivado de lo anterior sin instar, respecto de
las liquidaciones, un procedimiento de revision de los previstos en
el articulo 221.3 de la LGT.»

Por lo que se refiere a supuestos de devoluciones derivadas del tributo en el
IAE, deben mencionarse las que son consecuencia del prorrateo de la cuota
del impuesto en los casos de cese de la actividad a que se refiere el articulo
89 del TRLRHL, siempre y cuando este no se produzca en el ultimo trimestre
del afio natural, ya que en este caso no existiria prorrateo.

Estos supuestos suelen entenderse como devoluciones derivadas de la nor-
mativa del tributo, en tanto que se prevén en la propia norma y se corres-
ponden con cantidades que deben ser ingresadas o soportadas inicialmente
como consecuencia de la aplicacidn del tributo.

En este sentido, el articulo 10.1 del Real Decreto 243/1995, de 17 de febrero,
por el que se dictan normas para la gestidon del Impuesto sobre Actividades
Econdmicas y se regula la delegacién de competencias en materia de gestion
censal de dicho impuesto, establece que la declaracién de baja o de variacion,
referente a un periodo impositivo, surtird efecto en la matricula del periodo im-
positivo inmediato siguiente, por lo que la norma esta habilitando a girar el re-
cibo del impuesto por la totalidad del periodo impositivo en el ejercicio en que
se comunica la baja, sin perjuicio de que en el ejercicio siguiente se produzca
la devolucidn correspondiente, una vez conste correctamente en la matricula.

En cuanto al dies a quo a efectos del cdmputo de intereses de demora, nada
dice al respecto la legislacion de haciendas locales. Si atendemos a la LGT, no
podemos tener en consideracidn el articulo 125, por cuanto que en este caso
la obligacion de devolver no se pone de manifiesto como consecuencia de la
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presentacidon de una autoliquidacion, como sucede con el IRPF, sino desde el
momento en que se comunica el cese de la actividad, lo que debe ponerse en
relacion con lo previsto en el citado articulo 10.1 el Real Decreto 243/1995. En
este sentido, aunque lo habitual es que las devoluciones se practiquen de ofi-
cio cuando la Administracion tiene conocimiento de la circunstancia del cese,
nada impide que se pueda iniciar mediante solicitud por parte del obligado
en caso de que no se lleve a cabo por la Administracién. Asi pues, la forma
de iniciacién podria condicionar el dies a quo a tener en cuenta para el inicio
del computo de los seis meses a que se refiere el articulo 31.2 de la LGT, de
tal forma que si se iniciara de oficio podria entenderse como dies a quo el dia
siguiente al de finalizacién del plazo de exposicidn al publico de la matricula
del ejercicio siguiente al que se produce la baja en la actividad, mientras que,
si se iniciara mediante solicitud del obligado tributario, el dies a quo se loca-
lizaria en el momento en que dicha solicitud se presenta, de acuerdo con el
articulo 126.2 de la LGT. En mi opinidn, estas disfunciones derivan de una falta
de regulacion del legislador de las haciendas locales, en tanto que el legis-
lador de la LGT parece tener en mente exclusivamente los tributos estatales.

Cuestion distinta es que se interprete que este tipo de devoluciones derivadas
de prorrateos en realidad se trate de devoluciones de ingresos indebidos. Asi
lo entiende Eseverri Martinez, apoyandose en la clausula de cierre de la letra
d) del articulo 221.1 de la LGTS.

Otro supuesto de prorrateo en el IAE ha sido el cierre forzoso de las activida-
des hosteleras y de restauracion tras las declaraciones de estado de alarma
con motivo de la pandemia de COVID-19. En este sentido, eran muchos los
recursos de casacién admitidos por parte del Tribunal Supremo en los que se
planteaba como cuestidn de interés casacional

«Determinar si la suspensién o limitacidn transitoria de la activi-
dad de un determinado sector ordenada por el decreto de de-
claracién 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
durante el periodo en el que estuvo vigente tal medida y, con base
en ello, anular la liquidacién del IAE en el ejercicio 2020».

Pues bien, en sus sentencias de 30 de mayo de 2023 (rec. n°® 1602/2022 y n°
2323/2022) el Tribunal Supremo considera que no hay inexistencia de hecho
imponible, pues se produjo el devengo del impuesto desde el primer dia del afio
natural, si bien posibilita rebajar la parte proporcional de la cuota atendiendo
al tiempo que la industria, comercio o actividad hubiera dejado de funcionar.
A tales efectos, entiende que en el caso de la hosteleria y restauracion resulta
necesario probar que no se llevd a cabo actividad de reparto a domicilio. El
Alto Tribunal llega a la misma solucién a la que llegd el TEAC en sus resolucio-
nes de 18 de mayo de 2022, considerando de aplicacién a sectores distintos al
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industrial de la regla contenida en el apartado 4 de la Regla 14 de las Tarifas,
que permite el prorrateo de la cuota del IAE por el tiempo de paralizacién for-
zosa de una actividad industrial motivado por «interdiccién judicial, incendio,
inundacidn, hundimiento, falta absoluta de caudal de aguas empleado como
fuerza motriz o graves averias en el equipo industrial». Asi pues, en tanto que
las cantidades ingresadas en concepto de IAE durante dicho periodo no de-
bieron exigirse, deben ser devueltas, siempre que hubieran sido impugnadas
en su momento las correspondientes liquidaciones y la cuestién aun estuviera
dilucidandose. En caso contrario, habria que acudir a alguna de las vias del
apartado tercero del articulo 221 de la LGT. Este argumento hace pensar que se
trata de un ingreso indebido; sin embargo, la licitud de la totalidad del tributo en
el momento del devengo y el que se trate de una regla de prorrateo prevista en la
normativa del IAE, también son vélidos a fin de considerar estas devoluciones
como derivadas de la normativa propia del tributo.

Por otro lado, debe reiterarse lo mencionado mas arriba respecto de errores
censales y su impugnacion.

En cuanto al Impuesto sobre Vehiculos de Traccién Mecéanica (en adelante,
IVTM), el articulo 96.3 del TRLRHL prevé una regla de prorrateo semejante a la
del IAE para los supuestos de primera adquisicién y de baja del vehiculo (tem-
poral, por sustraccién o robo, o definitiva), si bien es verdad que en este caso
la ley no alude a la devolucién. Es en los supuestos de baja cuando podrian
producirse devoluciones derivadas de la normativa del tributo. A diferencia del
IAE, en ninguna norma se establece que las bajas que conllevan prorrateo vy,
por tanto, devolucidn, deban surtir efecto en el ejercicio siguiente. Asimismo,
no se trata en este caso de un tributo de gestidn compartida, al menos de iure,
por lo que, en los supuestos en que la Administracidn tiene conocimiento de
la baja con caracter previo a la exposicidn de la matricula del impuesto y aun
asi le gira el recibo al sujeto pasivo por la totalidad del periodo impositivo,
podria considerarse que se trata de devolucién de un ingreso indebido.

En los restantes casos, al igual que sucede con el prorrateo en los casos de
baja de la actividad en el IAE, la normativa tributaria no contempla el dies a
quo a tener en cuenta a efectos del cédmputo de los seis meses para el de-
vengo de intereses de demora, pero parece razonable estar al momento de
la comunicacion de la baja a la Jefatura Provincial de Trafico o, si el proce-
dimiento se inicia a solicitud del interesado, a la fecha de la presentaciéon de
dicha solicitud.

Quiza sea en el ICIO donde podemos encontrar el supuesto mas claro de de-
volucion derivada de la normativa del tributo en el &mbito local. En este caso
la ley exige al obligado tributario efectuar una liquidacién provisional en el
momento de la iniciacién de una obra, construccién o instalacién en el tér-
mino municipal para la que se requiera licencia o declaracién responsable,
entendiéndose que esto sucede, seglin la ordenanza fiscal reguladora del
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impuesto en Madrid, cuando se notifica la concesién de licencia o cuando se
presenta la declaracién responsable. El importe de esta liquidacidn provisio-
nal se corresponde con el presupuesto de la obra o bien se determina en base
a médulos contemplados en la propia ordenanza fiscal.

Una vez finalizada la obra, construccidn o instalacién, y en funcién del coste
real y efectivo de esta, la ordenanza fiscal obliga a presentar autoliquidacion
complementaria por el sujeto pasivo. Si dicho coste real y efectivo resulta
inferior al pago que se efectud, aquel podra solicitar la correspondiente devo-
lucidn de ingresos, que en este caso son debidos, pues responden a la propia
mecanica del impuesto (entre otras, STS de 4 de noviembre de 2020, rec. n°
1869/2018). Todo ello sin perjuicio de las facultades de comprobacidn por par-
te de la Administracion, que podra girar liquidacién definitiva.

Debe decirse que en tanto la propia ordenanza fiscal prevé la presentacién de
la solicitud de devolucidn junto con la de la autoliquidacidon complementaria,
cuando asi proceda, deberia entenderse que el plazo de los seis meses a que
se refiere el articulo 31.2 de la LGT comenzaria a contar desde el dia de la pre-
sentacién de la solicitud (articulo 126.2 de la misma ley).

Por otra parte, el Tribunal Supremo, en su sentencia de 28 de abril de 2021
(rec. n®714/2020) parece haber resuelto algunas dudas suscitadas en torno al
tipo de devoluciones en los casos en que la obra no llega a ejecutarse porque
el titular renuncia a la licencia concedida o se produce la caducidad de esta,
asi como en los supuestos en que se declara nula una licencia por ser contra-
ria al ordenamiento urbanistico.

En relacion con el desistimiento y la caducidad, concluye el Tribunal
Supremo que

«La liquidacién provisional se convierte en indebida y podra solici-
tarse su devolucion, cuando no pueda realizarse el hecho imponi-
ble bien por desistimiento del solicitante, constando expresamente
la voluntad del solicitante de renunciar a la ejecucion de la obra,
bien al acordar formalmente el Ayuntamiento la declaracién de
caducidad de la licencia. Computandose los intereses de demora
cuando inste el contribuyente la devolucion de lo ingresado.»

Mientras que, en el caso de nulidad de la licencia por contravenir el ordena-
miento urbanistico, sefiala el TS que la liquidacién provisional es indebida,

«computandose los intereses de demora desde el ingreso de la
liquidacion provisional».

En este sentido, aludiendo a sus sentencias de 13 de diciembre de 2018 (rec.
n° 3185/2017), de 4 de noviembre de 2020, (rec. n°® 1869/2018) y de 25 de
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febrero de 2021 (rec. n® 4108/2019), el Alto Tribunal viene a matizar la natura-
leza de la liquidacién provisional. A pesar de haberla identificado en senten-
cias anteriores con un ingreso a cuenta, concluye ahora que

«Sin perjuicio de la similitud de la liquidacién provisional con las
figuras de los ingresos a cuenta o pago adelantado, la liquidacion
provisional en el ICIO posee sustantividad propia que le dota de
singularidad Unica, de modo que constituyendo un tramite dentro
del procedimiento general tiene naturaleza de gravamen suscepti-
ble de impugnacion independiente.».

Asimismo, el Alto Tribunal incide en que la propia STS de 4 de noviembre de
2020, (rec. n°® 1869/2018) califica categdéricamente la liquidacion provisional
como ingreso debido.

Como consecuencia, el TS considera el desistimiento y la caducidad como
supuestos de devoluciones derivadas de la normativa del tributo, siendo ne-
cesario que conste expresamente el desistimiento o la declaracién formal de
caducidad del Ayuntamiento. Sin embargo, en el caso de nulidad de licencia
por contravenir el ordenamiento urbanistico el ingreso resulta indebido.

Finalmente, cabe citar la interesante STS de 22 de marzo de 2022 (rec. n.°
3124/2020), a la que se ha aludido anteriormente en el apartado de la legiti-
macion para solicitar la devolucion de ingresos indebidos, en tanto también
entiende como devolucion de ingresos indebidos la no realizacion parcial de
la obra.

Respecto al IIVTNU, podriamos encontrar supuestos de devolucion derivada
de la normativa del tributo en los apartados 2 y 4 del articulo 109 TRLRHL.
En primer lugar, contempla que se tiene derecho a la devolucién cuando se
declare o reconozca judicial o administrativamente por resolucion firme haber
tenido lugar la nulidad, rescision o resolucion del acto o contrato determinan-
te de la transmision del terreno o de la constitucion o transmision del derecho
real de goce sobre el mismo. Pero tal efecto de devolucién no tiene lugar:

a. Si el acto o contrato le hubiere producido efectos lucrativos,
entendiéndose que existen cuando no se justifique que los in-
teresados deban efectuar las reciprocas devoluciones a que se
refiere el articulo 1295 del Cédigo Civil.

b. Si no se reclama la devolucidn en el plazo de cinco afos desde
que la resolucién quedé firme.

c. Aunque el acto o contrato no haya producido efectos lucrativos, si la
rescision o resolucidn se declarase por incumplimiento de las obli-
gaciones del sujeto pasivo del impuesto (articulo 109.2 TRLRHL).
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Llama especialmente la atencion que el plazo para reclamar la devolucion
(cuyo dies a quo es el de la firmeza de la resolucion judicial o administrativa)
es de cinco anos, apartandose el TRLRHL del plazo general de prescripcion de
cuatro afios que establece la LGT.

También se regula el supuesto de condicidn, que debe ser calificada con arre-
glo a las prescripciones contenidas en el Cédigo Civil: a efectos de las devolu-
ciones, nos interesan fundamentalmente los contratos sometidos a condicidn
resolutoria, pues en este caso se exigira el impuesto desde luego, a reserva,
cuando la condicién se cumpla, de hacer la oportuna devolucion.

A este respecto, si bien podrian considerarse como devolucién de ingresos
debidos los supuestos de resolucidn, rescisién y sometimiento a condicién
resolutoria y, por tanto, atender al dia de la solicitud de devolucién como dies
a quo para el computo de intereses, entendiéndose que en el momento en
que se produjo el ingreso este era procedente, en los casos en que el negocio
que dio lugar a la transmisidn resulta nulo o inexistente ab initio por haberlo
declarado posteriormente la autoridad judicial o administrativa, podria enten-
derse que se trata de un ingreso indebido, ya que el hecho imponible no se
habria llegado a producir en ningin momento.

Otro supuesto de devolucidn derivada de la normativa del tributo en el IVTNU
puede producirse en aquellos casos en que por ley se aprueba un beneficio
fiscal con caracter retroactivo, supuesto que podria darse también con cual-
quier otro tributo. En este tipo de situaciones, dado que el ingreso que se
efectuia en un primer momento es acorde a la normativa en vigor, Unicamente
empezarian a devengarse intereses de demora transcurridos seis meses des-
de la aprobacidn del nuevo beneficio fiscal. Asi ocurrié con la exencidn intro-
ducida en la letra c) del articulo 105.1 del TRLRHL por la Ley 18/2014, de 15
de octubre, de medidas urgentes para el crecimiento, competitividad y la efi-
ciencia, en relaciéon con las transmisiones realizadas por personas fisicas con
ocasioén de la dacion en pago de la vivienda habitual del deudor hipotecario o
garante del mismo, para la cancelacidon de deudas garantizadas con hipoteca
que recaiga sobre la misma, contraidas con entidades de crédito o cualquier
otra entidad que, de manera profesional, realice la actividad de concesién
de préstamos o créditos hipotecarios, extensible también a las realizadas en
ejecuciones hipotecarias judiciales o notariales. Dicha exencidon, ademas de
producir efectos a partir del 1 de enero de 2014, tenia efectos retroactivos para
las trasmisiones que se hubieran efectuado en los cuatro anos anteriores a
dicha fecha. Por lo tanto, se tuvieron que llevar a cabo las correspondientes
devoluciones de ingresos debidos.

En cuanto a supuestos de ingresos indebidos en el IVTNU, resultan de espe-
cial relevancia las devoluciones que se estan teniendo que efectuar como con-
secuencia de numerosos pronunciamientos tanto del Tribunal Constitucional
y del Tribunal Supremo en los ultimos afos.
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Sin dnimo de explayarme, las conclusiones mas importantes a que han llega-
do los tribunales han sido las siguientes:

— No toda transmisién de la propiedad de inmuebles urbanos
produce necesariamente el hecho imponible del impuesto, sino
Unicamente las que ponen de manifiesto un incremento del
valor de los terrenos de naturaleza urbana, pudiendo acreditar
el obligado tributario la ausencia de dicho incremento (STC
n° 26/2017, de 16 de febrero; n° 37/2017, de 1 de marzo; y n°
59/2017, de 11 de mayo; STS n° 1163/2018, de 9 de julio).

— Aun cuando existe incremento de valor como consecuencia
de una transmisidn, puede ocurrir que, al aplicar el sistema de
céalculo objetivo contemplado en la norma, la cuota tributaria
resulte confiscatoria, en relacion con la ganancia obtenida (STC
n° 126/201, de 31 de octubre).

— Sin perjuicio de entender que el sistema de calculo objetivo no
es inconstitucional per se, para que sea constitucionalmente
legitimo por razones de simplificacién en la aplicacion del im-
puesto o de practicabilidad administrativa, debe (i) bien no eri-
girse en método Unico de determinacidn de la base imponible,
permitiéndose legalmente las estimaciones directas del incre-
mento de valor, (ii) bien gravar incrementos medios o presuntos
(potenciales); lo que ha conllevado la declaracion de inconsti-
tucionalidad y nulidad de los arts. 107.1, segundo parrafo, 107.2
a) y 107.4 TRLHL, suponiendo su expulsion del ordenamiento
juridico, dejando un vacio normativo sobre la determinacién de
la base imponible que impide la liquidacion, comprobacion, re-
caudacion y revision de este tributo local y, por tanto, su exigibi-
lidad (STC n° 182/2021, de 26 de octubre).

A raiz de estos y otros pronunciamientos judiciales, los ayuntamientos tienen
que afrontar numerosas devoluciones de ingresos indebidos, en tanto que los
mismos no deberian haberse exigido por inexistencia del hecho imponible,
confiscatoriedad o vacio normativo, al no existir manera de determinar la base
imponible. Es particularmente notorio el caso del Ayuntamiento de Madrid,
por razén del volumen de devoluciones a que tiene que hacer frente, con el
consiguiente impacto en sus cuentas, maxime si tenemos en cuenta el deven-
go de intereses de demora.

Por lo que se refiere a las tasas municipales, un supuesto de devolucién deri-
vada de la normativa del tributo lo constituyen los casos en que por la norma
se prevén prorrateos de cuota, al igual que sucede con los impuestos. En este
sentido, el articulo 26.2 del TRLRHL senala que
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«Cuando la naturaleza material de la tasa exija el devengo perié-
dico de ésta, y asi se determine en la correspondiente ordenanza
fiscal, el devengo tendra lugar el 1 de enero de cada afo y el perio-
do impositivo comprendera el afio natural, salvo en los supuestos
de inicio o cese en la utilizacién privativa, el aprovechamiento
especial o el uso del servicio o actividad, en cuyo caso el periodo
impositivo se ajustara a esa circunstancia con el consiguiente
prorrateo de la cuota, en los términos que se establezcan en la
correspondiente ordenanza fiscal».

Asi sucede, por ejemplo, en la Ordenanza Fiscal reguladora de la Tasa por
utilizacion privativa o aprovechamiento especial del dominio publico local,
donde se contemplan prorrateos de cuota por trimestres naturales en los ca-
sos de cese de los aprovechamientos permanentes, salvo en los aprovecha-
mientos de terrazas de hosteleria, donde el prorrateo se realiza por meses
naturales. Naturalmente, debe tratarse de supuestos en los que la tasa se
ha abonado en su integridad y sobreviene el cese en el aprovechamiento, en
cuyo caso procede la devolucién, empezando a devengar el interés de demora
transcurridos seis meses desde que tenga entrada la comunicacién de cese
en el aprovechamiento. En caso contrario, es decir, si teniendo constancia de
dicha circunstancia, aun asi, se gira liquidacidén o recibo por la totalidad del
ano natural, como ya se expuso mas arriba en relacion con el IAE, en mi opi-
nion se trataria de un ingreso indebido.

Igualmente, encontramos ejemplos de este tipo de devoluciones derivadas de
la normativa del tributo en la Tasa por prestacidon de servicios urbanisticos
(en adelante, TPSU), aunque en este caso no tienen que ver con la prevision
del citado articulo 26.2 del TRLRHL, pues no se trata de un devengo perio-
dico, sino que derivan de una suerte de atenuacién del hecho imponible por
diversas causas, en tanto la actividad administrativa es menor cuando estas
concurren. Asi, la ordenanza fiscal reguladora de la tasa en Madrid prevé la
devolucidn integra del importe satisfecho en los casos de renuncia a la ac-
tuacién amparada por declaracion responsable, si la misma se comunica con
anterioridad a la comprobacion documental (articulo 24); en los supuestos de
desistimiento de la solicitud de licencia, presentada antes de que se dicte la
oportuna resolucién o de que se complete la actividad municipal requerida,
se reducira la cantidad a abonar al 25 por ciento de la cuota (articulo 26.1);
en caso de caducidad del procedimiento, por deficiencias en la actuacién del
interesado, la cuota a satisfacer se reduce al 50 por ciento de la cuota (arti-
culo 26.3); o en el supuesto de que se declare la ineficacia de la declaracién
responsable se reducira la cantidad a abonar al 25 por ciento de la cuota
(articulo 27). En todos estos casos, en el momento de abonar el importe de la
autoliquidacion (régimen de gestidn previsto en la ordenanza fiscal cuando el
procedimiento se inicia a solicitud del interesado), el ingreso es claramente
debido, pues las circunstancias a las que hemos hecho referencia acaecen
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con posterioridad (ademas de traer causa en la voluntad del sujeto pasivo,
aunque dicha circunstancia en realidad no afecte al tipo de devolucion).

No obstante, podriamos citar como supuesto de ingreso indebido en el ambito
de la TPSU aquel que se efectlia como consecuencia de actuaciones urbanis-
ticas no sujetas a la tasa, como son las que se prevén en el articulo 6 de la
Ordenanza 6/2022, de 26 de abril, de Licencias y Declaraciones Responsables
Urbanisticas del Ayuntamiento de Madrid, en relacién con el articulo 160 de
la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid. En este
sentido, la presentacion de declaracion responsable o la solicitud de licencia
en estos casos obedecerd, por lo general, a un error por parte del obligado
tributario, por lo que el ingreso resultaria ilicito desde su inicio.

Otro tipo devoluciones derivadas de la normativa del tributo en el &mbito de las
tasas lo encontramos en la prevision del articulo 26.3 del TRLRHL, en el que se
indica que cuando por causas no imputables al sujeto pasivo, el servicio publi-
co, la actividad administrativa o el derecho a la utilizacién o aprovechamiento
del dominio publico no se preste o desarrolle, procedera la devolucién del im-
porte correspondiente. A modo de ejemplo, como ha ocurrido en el caso del IAE,
muchas actividades, servicios y aprovechamientos del dominio publico local
por los cuales se habian abonado las correspondientes tasas, se vieron afecta-
dos por la declaracién del Estado de Alarma mediante Real Decreto 463/2020,
de 14 de marzo, debido a la pandemia de COVID-19, no habiendo podido ser
prestados durante dicho periodo. Ocurrié, por ejemplo, con la celebracion en
sabado de matrimonios civiles, aprovechamientos del dominio publico por te-
rrazas o por aparcamiento en determinadas zonas de la capital por parte de
vehiculos comerciales e industriales y de talleres de reparacion.

Finalmente, se pueden citar las devoluciones de tasas como consecuencia
de beneficios fiscales con efectos retroactivos, como asi ha ocurrido con
las reducciones del 100% introducidas en Madrid durante el afno 2020 como
consecuencia de la pandemia de COVID-19 en favor de los aprovechamientos
del dominio publico local por puestos ubicados en situados aislados en la
via publica o en mercadillos (epigrafe D) de la ordenanza fiscal); terrazas de
hosteleria (Epigrafe E)); ejercicio de actividades comerciales, industriales o
recreativas en la via publica o en parques o dehesas municipales (Epigrafe
F)); y distribucion de prensa gratuita (Epigrafe K)). Al igual que hemos comen-
tado en el apartado dedicado al IIVTNU, en tanto que la ordenanza fiscal que
amparaba estos beneficios fiscales entré en vigor el 1 de octubre de 2020, es
decir, cuando la gran mayoria de las tasas estaban ya liquidadas, ello supuso
la necesidad de devolver las cantidades correspondientes a los obligados tri-
butarios como ingresos derivados de la normativa del tributo.
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(5) PRESCRIPCION DEL DERECHO
A SOLICITAR Y OBTENER
LA DEVOLUCION DE INGRESOS

La ultima de las cuestiones a analizar se refiere a la prescripcién. Pues bien,
tanto si se trata de ingresos derivados de la normativa del tributo como si
estamos ante ingresos indebidos, las letras c) y d) del articulo 66 de la LGT
establecen un plazo de cuatro anos para solicitar las devoluciones, asi como
para obtener las mismas.

Por su parte, el articulo 67.1 del citado texto legal, en su parrafo tercero, indica
lo siguiente:

«El plazo de prescripcién comenzara a contarse en los distintos
casos a los que se refiere el articulo 66 de esta Ley conforme a las
siguientes reglas:

(..)

En el caso c), desde el dia siguiente a aquel en que finalice el plazo
para solicitar la correspondiente devolucién derivada de la norma-
tiva de cada tributo o, en defecto de plazo, desde el dia siguiente

a aquel en que dicha devolucidn pudo solicitarse; desde el dia
siguiente a aquel en que se realizé el ingreso indebido o desde el
dia siguiente a la finalizacion del plazo para presentar la autoliqui-
dacién si el ingreso indebido se realizé dentro de dicho plazo; o
desde el dia siguiente a aquel en que adquiera firmeza la senten-
cia o resolucién administrativa que declare total o parcialmente
improcedente el acto impugnado».

El citado precepto resulta un tanto oscuro y de dificil interpretacién. En la
consulta vinculante V2591-21 de 25 de Octubre de 2021, la Direccién General
de Tributos ha concluido que

«el primer parrafo del articulo 67.1 de la LGT, que se refiere al caso
c) del articulo 66 del mismo cuerpo legal, en tres frases separadas
por punto y coma, va refiriéndose sucesivamente al cémputo del
plazo de prescripcién del derecho a solicitar las devoluciones deri-
vadas de la normativa de cada tributo en primer lugar; al computo
del plazo de prescripcion del derecho a solicitar las devoluciones
de ingresos indebidos en segundo lugar; y al cémputo del plazo

de prescripcidon del derecho a solicitar el reembolso del coste de
las garantias cuando indica «desde el dia siguiente a aquel en que
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adquiera firmeza la sentencia o resoluciéon administrativa que de-
clare total o parcialmente improcedente el acto impugnado.»

Si bien lo anterior pudiera tener sentido desde el punto de vista de la orde-
nacién sistematica de la norma, vamos a ver como no parece que sea asi en
todos los casos.

Comenzando por las devoluciones derivadas de la normativa del tributo, la
LGT parte de que la norma recoja un plazo para solicitar la devolucidn, cues-
tién que no ocurre frecuentemente en el &mbito local, por lo que hemos de re-
mitirnos a la segunda opcidn que ofrece la LGT, esto es, la de la actio nata, que
tiene su origen en el Derecho civil, y que se remite al momento en que la de-
volucién pudo solicitarse, lo cual conduce a estar al caso concreto. Pensemos
en los supuestos de devoluciones derivadas de la normativa de tributos loca-
les que hemos comentado mas arriba. Desde luego, la normativa no establece
plazo alguno a estos efectos, por lo que hemos de interpretar el momento en
que se entiende que pudieron solicitarse las devoluciones. En este sentido,
parece légico entender que en los supuestos en que el obligado tributario
pone en conocimiento de la Administracion la circunstancia determinante de
la devolucidén (cese de la actividad econdmica, baja definitiva del vehiculo,
desistimiento de la solicitud de licencia, coste real y efectivo de la obra...) sera
el momento que deba tenerse en cuenta a efectos de prescripcion (concreta-
mente, el dia siguiente a dicha comunicacién).

En este sentido, la STS de 4 de noviembre de 2020 (rec. n°1869/2018) sefiala que

«a efectos del dies a quo del cdmputo del plazo de prescripcion
para solicitar la devolucién de ingresos indebidos del Impuesto
sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, en aquellos casos
en los que las obras no se ejecutan por desistimiento del solici-
tante, es necesario que exista un acto expreso de desistimiento
o renuncia por el solicitante de la licencia de obras, o un acto
formal de declaracién de la caducidad de la licencia por parte del
Ayuntamiento, pues tales actos suponen la constancia de que

la obra no se va a ejecutar y que, por tanto, no se va a realizar el
hecho imponible del citado impuesto». En idénticos términos se
pronuncia la sentencia del Tribunal Supremo de 23 de octubre de
2023 (rec. n° 2107/2021).

No obstante, puede surgir alguna duda como, por ejemplo, si se ha de tener en
cuenta el momento de presentacion del escrito correspondiente en un registro
cualquiera o si se ha de estar al momento de disposicidn de este por parte de
la Administraciéon municipal, que es la competente en estos casos.
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En el supuesto de ingresos indebidos, la ley contempla dos momentos ex-
cluyentes: el dia siguiente a aquel en que se realizé el ingreso indebido o el
dia siguiente a la finalizacién del plazo para presentar la autoliquidacion si el
ingreso indebido se realizé dentro de dicho plazo. La eleccién de uno u otro
sistema se hace depender de la forma de gestidn del tributo, asi como de si el
ingreso se efectia dentro o fuera de plazo.

En cualquier caso, estos dies a quo estarian reservados, en principio, para los
supuestos de los apartados 1y 4 del articulo 221 de la LGT. Cuando se trata de
actos ilicitos (errores de derecho, excluido el supuesto de autoliquidaciones),
habria que acudir a las vias impugnatorias procedentes, y en ese sentido se
ha venido expresando el TS, Asi, en su sentencia de 22 de noviembre de 1997
(rec. n°. 3024/1992), el Alto Tribunal sefiala que

«Tanto en la Hacienda estatal, como en la local, se ha distingui-
do siempre en materia de devolucién de ingresos indebidos dos
situaciones juridicas distintas: a) Ingresos indebidos derivados de
errores en el propio pago (duplicidad, exceso, etc.), errores que,
por tanto no traen su causa del acto de liquidacién que se supone
correcto, y derivados de errores de hecho, materiales o aritméti-
cos en que haya incurrido el acto de liquidacién, respecto de los
cuales el plazo para solicitar y obtener la devolucién eray es de
cinco anos, contados desde la fecha del ingreso considerado inde-
bido (art. 64, d ), 65y 155 de la Ley General Tributaria , articulos

6 °y 118 del Reglamento de Procedimiento en las Reclamaciones
Econdmico Administrativas de 29 de Julio de 1924 y articulo 249
del Reglamento de Haciendas Locales de 4 de Agosto de 1952,
normas vigentes el 17 de Enero de 1986); b) Ingresos indebidos
consecuencia de errores de derecho en que ha incurrido el acto de
liquidacion, cuya devolucion pasa indefectiblemente por la impug-
nacion previa de dicho acto de liquidacidon, con el fin de obtener su
anulaciéon o modificacién, resultado de la cual se deriva la devo-
lucién de lo ingresado indebidamente. En este caso, el acto de
liquidacion tenia que ser impugnado en via administrativa, en los
plazos establecidos al efecto, y de no hacerlo asi, el acto de liqui-
dacién devenia firme y consentido, y, por tanto, no era susceptible
de ulterior recurso contencioso administrativo...».

En este mismo sentido también se pronuncia la STS de 11 de junio de 2015
(rec. n°1801/2012).

No obstante, tratdndose de actos firmes si que podria tener virtualidad el dies
a quo a efectos de prescripcion, particularmente en relacion con la revocacion
y la rectificacién de errores, pues la LGT condiciona su efectividad al no trans-
curso del plazo de prescripcion.
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7. Ernesto Eseverri: «La devolu-
cién de ingresos indebidos».
Editorial Tirant lo Blanch
2017 pags. 221-234

Sin perjuicio de esto ultimo, de lo anterior parece derivarse que cuando se
obtiene un pronunciamiento judicial o administrativo estimatorio en el que, a
la vez que se dispone la anulacion del acto ilicito se reconoce el derecho a la
devolucidn de lo ingresado indebidamente, el problema se reduce a la posible
prescripciéon del derecho a obtener la devolucidn. En este sentido, resulta muy
interesante el debate planteado por Ernesto Eseverri’, relativo a si estamos
ante un supuesto de prescripcidon o mas bien en el terreno de la ejecucion de
resoluciones, cuyo obligado cumplimiento corresponde al érgano que dicté el
acto anulado.

Ahora bien, si el 6rgano administrativo o judicial no reconoce, en su resolu-
cién, el derecho a la devolucién de lo ingresado indebidamente, sino que se
limita a estimar la pretensidn y a anular el acto administrativo, la I6gica con-
duce a considerar de aplicacidn la teoria de la actio nata y acudir al momento
en que se pudo solicitar la devolucién, que no es otro que cuando se tiene
conocimiento de la sentencia o resolucion estimatoria por parte del obligado
tributario. A este respecto, Eseverri Martinez se remite al Ultimo inciso del
parrafo tercero del articulo 67.1 de la LGT, cuando se alude al «dia siguiente
a aquel en que adquiera firmeza la sentencia o resolucion administrativa que
declare total o parcialmente improcedente el acto impugnado». En cualquier
caso, ambas interpretaciones no estarian en consonancia con la postura de la
consulta vinculante citada anteriormente.

Volviendo a los supuestos de los apartados 1y 4 del articulo 221 de la LGT, la
interpretacion de la Direccion General de Tributos decae nuevamente cuan-
do analizamos la jurisprudencia del TS. A modo de ejemplo, la sentencia de
11 de junio de 2020 (rec. n° 3887/2017). Los hechos eran los siguientes: una
sociedad autoliquida su Impuesto sobre Sociedades declarando como ingre-
s0s unas comisiones abonadas por otra empresa; (ii) esta segunda entidad es
sometida a una inspeccidn que concluye con una liquidacion que sefiala que
aquellas comisiones no son gastos deducibles por constituir, en realidad, una
retribucidn por la participacidon en capitales propios; (iii) cuando esta liquida-
cién gana firmeza, la primera empresa solicita la devolucién, como ingresos
indebidos, del importe de aquellas comisiones que contemplé como ingresos
en su autoliquidacidn del impuesto sobre sociedades; (iv) esa peticion se efec-
tua transcurridos mas de cuatro afios desde el dia siguiente a la finalizacion
del plazo para presentar la autoliquidacion por dicho impuesto y ejercicio.

ElI TS indica que

«La légica consecuencia del razonamiento expuesto no puede
ser otra que la de situar el dies a quo del plazo de prescripcion
para solicitar la devolucion de ingresos indebidos en la fecha
en la que se constata que el ingreso en cuestidn ostenta ese
caracter (indebido), que no es otra —en el caso de autos— que
aquella en la que la Administracion —al regularizar el gasto de
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otro contribuyente— efectia una calificaciéon incompatible con la
condicidén del ingreso afectado como debido».

Si admitiéramos la interpretacidon que del articulo 67.1 de la LGT da la Direccidn
General de Tributos en la consulta vinculante citada mas arriba, la conse-
cuencia légica seria remitirse al dia siguiente al de la finalizacién del plazo
para presentar la autoliquidacion. Resulta resenable que el propio Tribunal
Supremo admita que

«Aunque el dies a quo del plazo de prescripcion de la solicitud

de devolucidn es situado por la Administracién y por la sentencia
recurrida en la fecha en que se realizo el ingreso (al autoliquidar,
en el caso), aplicando al respecto el articulo 66, letra c), de la Ley
General Tributaria, no podemos olvidar que ese mismo precepto
situa dicha fecha de arranque —también— en «(...) el dia siguiente
a aquel en que dicha devolucion pudo solicitarse».

A continuacién, expone que

«Ciertamente, la regla general en los supuestos de autoliquidacion
debe ser la que tiene en cuenta la sentencia recurrida: la prescripcion
sanciona la inactividad del contribuyente, que deja transcurrir el plazo
legal sin peticién alguna desde que efectud el ingreso indebido.

Pero esa regla general no resulta aplicable cuando el nacimiento
del derecho (esto es, la constatacion del caracter indebido del
ingreso en cuestidn) no depende del contribuyente, sino de la
Administracion, que esta regularizando a otro obligado tributario y
que, como consecuencia de su actividad de comprobacidn respec-
to del mismo, termina emitiendo una declaraciéon que comporta
que el ingreso del primer interesado sea indebido.»

Y el TS justifica su postura en base al principio de buena administracién, pues

«nada impedia a la Inspeccién de los Tributos en el caso concreto
que nos ocupa regularizar conjuntamente una partida claramente
conexa, que no era mas, en definitiva, que una misma cosa vista
desde la perspectiva de quien paga y de quien recibe, dada la ab-
soluta correlacidn entre el ingreso y el gasto.»

Pensemos en otro supuesto al que hemos hecho referencia mas arriba: el de
declaracion de nulidad en base a una resolucién firme, judicial o administra-
tiva, de un acto o contrato en cuya virtud se exigid en su momento el pago
del IITVNU, en cuyo caso lo légico seria tratarlo como devolucién de ingreso
indebido. En este sentido, siguiendo la interpretacion de la consulta vinculante
CITADA, el dies a quo para la prescripcidon deberia situarse al dia siguiente de
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la fecha del ingreso o bien de la finalizacion del plazo para presentar la auto-
liquidacion, pero ello puede suponer muy posiblemente que, en el momento
de la declaracién de nulidad del acto o contrato, el plazo de prescripcion haya
transcurrido. Desde mi punto de vista, lo mas razonable seria considerar como
dies a quo el dia siguiente a la notificacion de la firmeza de la resolucidn judicial
o administrativa, es decir, el momento en que la devolucién pudo solicitarse.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que cuando ante una solicitud de de-
volucion de ingresos indebidos o una solicitud de rectificacion de autoliqui-
dacion la Administracion no contesta y, transcurridos mas de cuatro anos,
pretende hacer valer la prescripcion del derecho a solicitar la devolucién por
parte del obligado tributario, los tribunales vienen considerando que la inacti-
vidad de la propia Administracion no puede provocarle un beneficio, como es
el de la prescripcidn a su favor. En este sentido, la sentencia de la Audiencia
Nacional de 22 de junio de 2015 (rec. n°® 343/2014), afirma que

«La tramitacidn e instruccion del procedimiento no es una opcién
para la Administracidn, sino todo lo contrario. Y no es de recibo
que se posponga su resolucion para poder desestimar por pres-
cripcidn, como alega la parte recurrente. La controversia que se
suscita entre la prescripcién del derecho y el deber administrativo
de resolver el proceso, ha de decantarse a favor de este segundo».
A continuacidn, se indica que «El contribuyente que ha presentado
una solicitud de devolucién de ingresos indebidos no puede hacer
mas que esperar a la resolucién por parte de la Administraciéon o a
que sea requerido para aportar informacién adicional que pudiera
faltar para la resolucién. No cabe esperar que el contribuyente se
encargue de impulsar el proceso, recordando a la Administracion
que resuelva su peticion».

Finalmente, volviendo a la STS de 11 de junio de 2020, el TS considera que la
doctrina a la que hemos hecho referencia, que parece acoger la teoria de la
actio nata en relacidn con la prescripcidén del derecho a la devolucién de in-
gresos indebidos, no contradice la expuesta en su sentencia de 16 de noviem-
bre de 2016, referida al inicio del computo del plazo de prescripcién para la
solicitud de ingresos tributarios indebidos al declararse contraria al Derecho
de la Unidn Europea la norma que sirvié de cobertura para efectuar el ingreso,
en la que mantenia como dies a quo la fecha del ingreso o de la finalizacién
del plazo para la autoliquidacidn, al igual que ya sucedia en los supuestos en
que se declaraba inconstitucional la norma en virtud de la cual se realizo el
ingreso tributario (entre otras, STS de 14 de abril de 2011 [rec. n°® 364/2007]). A
este respecto, la doctrina de la STS 16 de noviembre de 2016 ha sido reiterada
recientemente en su sentencia de 28 de febrero de 2023 (rec. n°® 2649/2021).

En consecuencia, el dies a quo para la prescripcion en los casos de inconsti-
tucionalidad, asi como de contradiccidn con el Derecho de la Unidn Europea
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de la norma en virtud de la cual se efectua un ingreso indebido, esto es, el dia
siguiente a la fecha del ingreso o de la finalizacién del plazo para la autoliqui-
dacidn, Unicamente resultaria de aplicacion en los supuestos de autoliquida-
cion (siempre y cuando el Tribunal Constitucional no limite los efectos de su
sentencia, como ha sucedido con su sentencia n°® 182/2021). En los supuestos
de error de hecho, la inconstitucionalidad seria irrelevante a los efectos de
devolucidn de la cantidad duplicada, ingresada por exceso o prescrita, ya que
lo determinante para efectuar la devolucidn seria la constatacién del error de
hecho producido. Cuando el sistema de gestién no sea el de autoliquidacion,
tratdndose de actos no firmes, la inconstitucionalidad deberia alegarse en
los plazos impugnatorios ordinarios correspondientes. Y de tratarse de actos
firmes, el dies a quo a efectos de prescripcion Unicamente seria relevante en
relacién con la revocacion (articulo 219.2 de la LGT), pudiéndose invocar los
vicios de inconstitucionalidad a fin de intentar activar, eso si, los procedi-
mientos especiales de revision.

(6) CONCLUSION

La legislacién tributaria vigente contempla dos tipos de devoluciones de in-
gresos, las devoluciones derivadas de la normativa del tributo y las devolucio-
nes de ingresos indebidos. La distincién de ambas categorias en ocasiones
resulta dificil, pero la jurisprudencia afirma que lo fundamental es estar a la
licitud o ilicitud del ingreso en el momento en que se efectud. Dicha distincidon
es fundamental, en tanto que cada una de las categorias posee un régimen
juridico propio, lo que se traduce en aspectos como el devengo de intereses
de demora o la prescripcion.

En el ambito municipal, la normativa tributaria local apenas alude a supuestos
de devolucidn, pero ello no quiere decir que estos no existan, si bien es verdad
que ello no ha dado lugar, en general, a una litigiosidad importante desde el
punto de vista del caracter de las devoluciones municipales.



TRIBUTUS Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 5. Agosto 2024

Las devoluciones tributarias en el ambito municipal. 62
Luis Alberto Pumar Bueno. Jefe de Departamento de Normativa y Ordenanzas Fiscales
Agencia Tributaria Madrid

BIBLIOGRAFIA

> Aragonés Beltran E. «Devolucidon de ingresos tributarios indebi-
dos por los entes locales» Cuadernos de derecho local, ISSN 1696-
0955, Numero 30, 2012, pags. 7-36 (https://repositorio.gobiernolocal.
es/xmlui/bitstream/handle/10873/1348/Aragones_Devolucion_p7_36.
pdf?sequence=1&isAllowed=y)

> Borrego Calderdn V. «La devolucién de ingresos en el ambito de los
impuestos locales». Revista digital CEMCI n° 51 julio-septiembre 2021.
(https://revista.cemci.org/numero-51/pdf/revista-cemci-numero-51.pdf)

> Calvo Vérgez J.: «<El procedimiento de devolucion de ingresos tributarios
indebidos». Revista juridica de la Region de Murcia, ISSN 0213-4799, N°.
43, 2010, pags. 57-82.

> Cano Mata A. Devolucion de ingresos tributarios indebidos. Especial
consideracion de las autoliquidaciones.

> Eseverri Martinez E. La devolucidn de ingresos indebidos. Editorial Tirant
lo Blanch. 2017

> Falcdény Tella, R. «El silencio negativo y las devoluciones derivadas de la
normativa propia del tributo». Quincena Fiscal n°® 9. Mayo 2015.


https://dialnet.unirioja.es/servlet/revista?codigo=3400
https://dialnet.unirioja.es/ejemplar/329813
https://repositorio.gobiernolocal.es/xmlui/bitstream/handle/10873/1348/Aragones_Devolucion_p7_36.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://repositorio.gobiernolocal.es/xmlui/bitstream/handle/10873/1348/Aragones_Devolucion_p7_36.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://repositorio.gobiernolocal.es/xmlui/bitstream/handle/10873/1348/Aragones_Devolucion_p7_36.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://revista.cemci.org/numero-51/pdf/revista-cemci-numero-51.pdf
https://dialnet.unirioja.es/servlet/revista?codigo=21172
https://dialnet.unirioja.es/ejemplar/348125
https://dialnet.unirioja.es/ejemplar/348125

TRIBUTUS

Revista de la Agencia Tributaria Madrid

n° 5. Agosto 2024

ESTRATEGIA DE ATENCION
AL CONTRIBUYENTE EN
LA AGENCIA TRIBUTARIA

MADRID. 2024-2027

ROSA MARIA RODRIGUEZ
GUTIERREZ

Subdirectora General
de Atencion al Contribuyente

Agencia Tributaria Madrid

RESUMEN

Se expone a continuacidn la Estrategia de Aten-
cion al contribuyente en la Agencia Tributaria de
Madrid, las lineas y actuaciones en las que se va a
trabajar durante los proximos anos, enmarcadas en
su Plan estratégico general, orientado «Hacia una
agencia tributaria fuertemente tecnoldgica, conec-
tada y centrada en las personas». El objetivo que
marca toda la Estrategia es balancear los canales
de atencidn, del presencial, actualmente predomi-
nante, a los no presenciales (telefénico, videolla-
mada, digitales...), sin olvidar la labor de facilitar la
gestion a la amplia diversidad de contribuyentes a
los que nos dirigimos: personas fisicas y juridicas,
personas con brecha digital, asociaciones y cole-
gios profesionales, empresas...

Palabras clave: Canales de atencion, videollamada, brecha
digital, contribuyentes, colaboracién social.

ABSTRACT

Hereafter, it is developed the Taxpayer Service
Strategy of the Madrid Tax Agency, that includes
the lines and actions on which Madrid Tax Agency
will work over the next few years, framed in its Ge-
neral Strategic Plan, defined as «Towards a stron-
gly technological, connected and people-centred

tax agency».

The objective of the entire Strategy is to balan-
ce the service channels, from face-to-face channel,
currently predominant, to non-face-to-face channel
(telephone, video call, digital,...), without forgetting
our commitment to facilitate the assistance and
the management for the wide variety of taxpayers
to whom we are headed: natural and legal persons,
people with the digital deficits, professional asso-
ciations and colleges, firms,...

Keywords: Customer service channels, video call, digital
deficit, contributors, social collaboration.
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(1) DE DONDE VENIMOS.
UN POCO DE HISTORIA:
HITOS PRINCIPALES

Desde la creacion de la Agencia Tributaria Madrid (ATM) como Organismo
Auténomo adscrito al Area de Gobierno de Economia, Innovacién y Hacienda,
mediante acuerdo adoptado por el Pleno del Ayuntamiento de Madrid el 29 de
octubre de 2004, se han ido poniendo en marcha, durante 20 afnos, medidas 'y
actuaciones para mejorar la atencién a la ciudadania.

Espacio informativo
en munimadrid.es

ATM se constituye Unidad Portal web del Contribuyente
gestora de contenidos web agenciatributaria.madrid.es
2005 2010 2018
AN
I | g
2007 2021
Apertura de las 5 OAIC Presencia en redes

Creacion de la Plataforma
Tributaria de asistencia
telefénica y electrdnica
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1.1. Las Oficinas de Atencion Integral
al Contribuyente (OAIC)

- Oficina de Atencion Integral al Contribuyente (OAIC).
Calle Alcala, 45

- Oficina de Atencion Integral al Contribuyente (OAIC).
Calle Hierro, 27 (Legazpi)

- Oficina de Atencion Integral al Contribuyente (OAIC).
Calle Raimundo Fernandez Villaverde, 32

- Oficina de Atencion Integral al Contribuyente (OAIC).
Calle Ramén Power, 24

- Oficina de Atencion Integral al Contribuyente (OAIC).
Calle Sacramento, 3 (junto a Plaza de la Villa)
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Las cinco Oficinas de Atencion Integral al Contribuyente (OAIC) que prestan
servicio de informacion personalizada y especializada en materia tributaria y
realizan tramites tributarios, se abrieron secuencialmente entre 2005 y 2010,
aunque una de ellas cambid de ubicacidn en 2016, de la calle Principe Carlos
40 a la calle Ramén Power 24.

Desde que abre sus puertas la primera de ellas, la OAIC de la calle Alcala
45, en 2005, su objetivo es transformar la relacién entre la Administracion
y el contribuyente para ofrecer una atencion integral, polivalente y agilizar y
simplificar la tramitacion. Para conseguirlo, durante estos 20 afos, se ha tra-
bajado principalmente en los siguientes 4 ambitos:


https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/Atencion-al-contribuyente/Atencion-presencial/Listado-de-Oficinas-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-/Oficina-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-Calle-Alcala-45/?vgnextfmt=default&vgnextoid=4e518aa6bd91f010VgnVCM1000000b205a0aRCRD&vgnextchannel=9e33e5bcc9c78710VgnVCM1000008a4a900aRCRD
https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/Atencion-al-contribuyente/Atencion-presencial/Listado-de-Oficinas-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-/Oficina-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-Calle-Alcala-45/?vgnextfmt=default&vgnextoid=4e518aa6bd91f010VgnVCM1000000b205a0aRCRD&vgnextchannel=9e33e5bcc9c78710VgnVCM1000008a4a900aRCRD
https://www.google.com/url?q=https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/Atencion-al-contribuyente/Atencion-presencial/Listado-de-Oficinas-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-/Oficina-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-Calle-Hierro-27-Legazpi-/?vgnextfmt%3Ddefault%26vgnextoid%3De25edf836af01210VgnVCM2000000c205a0aRCRD%26vgnextchannel%3D9e33e5bcc9c78710VgnVCM1000008a4a900aRCRD&sa=D&source=docs&ust=1718721061035042&usg=AOvVaw3uNPy8NnG-sWFCJRK6v_bU
https://www.google.com/url?q=https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/Atencion-al-contribuyente/Atencion-presencial/Listado-de-Oficinas-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-/Oficina-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-Calle-Hierro-27-Legazpi-/?vgnextfmt%3Ddefault%26vgnextoid%3De25edf836af01210VgnVCM2000000c205a0aRCRD%26vgnextchannel%3D9e33e5bcc9c78710VgnVCM1000008a4a900aRCRD&sa=D&source=docs&ust=1718721061035042&usg=AOvVaw3uNPy8NnG-sWFCJRK6v_bU
https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/Atencion-al-contribuyente/Atencion-presencial/Listado-de-Oficinas-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-/Oficina-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-Calle-Raimundo-Fernandez-Villaverde-32/?vgnextfmt=default&vgnextoid=401f5361e8b67210VgnVCM2000000c205a0aRCRD&vgnextchannel=9e33e5bcc9c78710VgnVCM1000008a4a900aRCRD
https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/Atencion-al-contribuyente/Atencion-presencial/Listado-de-Oficinas-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-/Oficina-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-Calle-Raimundo-Fernandez-Villaverde-32/?vgnextfmt=default&vgnextoid=401f5361e8b67210VgnVCM2000000c205a0aRCRD&vgnextchannel=9e33e5bcc9c78710VgnVCM1000008a4a900aRCRD
https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/Atencion-al-contribuyente/Atencion-presencial/Listado-de-Oficinas-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-/Oficina-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-Calle-Ramon-Power-24/?vgnextfmt=default&vgnextoid=ce533233b8f32510VgnVCM1000000b205a0aRCRD&vgnextchannel=9e33e5bcc9c78710VgnVCM1000008a4a900aRCRD
https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/Atencion-al-contribuyente/Atencion-presencial/Listado-de-Oficinas-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-/Oficina-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-Calle-Ramon-Power-24/?vgnextfmt=default&vgnextoid=ce533233b8f32510VgnVCM1000000b205a0aRCRD&vgnextchannel=9e33e5bcc9c78710VgnVCM1000008a4a900aRCRD
https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/Atencion-al-contribuyente/Atencion-presencial/Listado-de-Oficinas-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-/Oficina-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-Calle-Sacramento-3-junto-a-Plaza-de-la-Villa-/?vgnextfmt=default&vgnextoid=b7313873fed02110VgnVCM1000000b205a0aRCRD&vgnextchannel=9e33e5bcc9c78710VgnVCM1000008a4a900aRCRD
https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/Atencion-al-contribuyente/Atencion-presencial/Listado-de-Oficinas-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-/Oficina-de-Atencion-Integral-al-Contribuyente-OAIC-Calle-Sacramento-3-junto-a-Plaza-de-la-Villa-/?vgnextfmt=default&vgnextoid=b7313873fed02110VgnVCM1000000b205a0aRCRD&vgnextchannel=9e33e5bcc9c78710VgnVCM1000008a4a900aRCRD
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— Ampliar y facilitar el acceso a la cartera de servicios que se
prestan en las Oficinas: Desde 2005 se comienza a prestar el
servicio de Plusvalia y en octubre de ese mismo afio se habilita
un Punto de Informacién Catastral (PIC) en la OAIC de Alcala.
Tres anos después, en 2008, se amplia la atencién presencial
de recaudacion ejecutiva de la OAIC de la calle de Raimundo
Fernandez Villaverde n.° 32 a otras tres OAIC abiertas: Alcala
45, Principe Carlos 40 y Sacramento 3. Y en 2016 comienzan a
gestionarse las altas de solicitudes de aplazamientos y fraccio-
namientos en voluntaria durante las atenciones presenciales, lo
que supone la agilizacién de los expedientes.

Por otra parte, con el fin de fomentar y facilitar los servicios digi-
tales, en 2010 cuando inicia su andadura la Administracion elec-
trénica municipal, se comienza a prestar el servicio de emisién de
certificado electrénico de persona fisica. Y en 2023 las Oficinas
de asistencia en materia de registro de la ATM empiezan a prestar
el servicio de registro en cl@ve y a facilitar informacion sobre

las comunicaciones y notificaciones remitidas por las unidades
municipales a través del sistema informatico COMCD.

— Facilitar a la ciudadania la realizacidn de otras gestiones tribu-
tarias: En 2006 se habilita por primera vez la asistencia para la
presentacion de la declaracién del Impuesto sobre la Renta de
Personas Fisicas en distintas oficinas municipales. Desde en-
tonces se ofrece este servicio, que, en los dos ultimos aifos, se
ha dirigido fundamentalmente a personas mayores de 65 afnos.

— Mejorar los tiempos de atencién y de espera de la ciudadania: La
implantacion generalizada de atencidon con cita previa, a excep-
cion de los tramites rapidos que se siguen atendiendo sin cita,
provoca un gran descenso en el tiempo medio de espera, que
pasa de 13’30”en 2006 a 5’18 en 2011. Seis afios mas tarde, en
2017 se supera el medio millén de personas atendidas presencial-
mente en las OAIC, con un tiempo medio de espera de 4°31".

— Lograr la satisfaccion de la ciudadania con la prestacion de
los servicios: Desde la primera encuesta realizada en 2006 el
objetivo ha sido alcanzar una puntuacion superior a 8 sobre 10.
El esfuerzo realizado en la mejora continua durante todo este
tiempo ha dado sus frutos y se ha conseguido cumplir con las
expectativas de la ciudadania.

Sin embargo, la atencion presencial tiende a descender en los ultimos afos.
Ya en 2018 comenzaba una bajada de atenciones en las OAIC (417.539), que
se traducia también en una mejora del tiempo medio de espera (3°44”). La
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progresiva digitalizacion de la sociedad, empujada por la situacidon sanitaria
de la COVID-19, llevé al momento de mayor reduccion en 2020, con un 60% de
pérdida en atenciones presenciales. Durante el confinamiento, el equipo de
trabajo de las OAIC atendié las demandas de informacidn y gestion tributaria
que la ciudadania trasladé a través de formularios web (canal infotributos) y
que, en paralelo, generd un incremento de atenciones en otros canales. Por
ejemplo, en 2020 y 2021 las atenciones de Declaracidn de Renta (IRPF) deri-
vadas del Convenio de colaboracion suscrito entre la AEAT y el Ayuntamiento
de Madrid se realizaron exclusivamente por el canal telefénico.

Agencia Tributaria Madrid 2019 2020 2021 2022 2023

Oficinas de Atencién Integral 420.219 158.400 230.216 257.232 250.840
al Contribuyente (OAIC)

EVOLUCION INTERANUAL

2019 420.219
20200 10 158.400
2021 m——— 230.216
2022 s 257.232
plopc 250.840
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1.2. El Portal de Contribuyente:
agenciatributaria.madrid.es

La evolucién de la presencia de contenidos en materia tributaria en los
Portales municipales ha sido notable en estos 20 afios.

En 2005, el portal web del Ayuntamiento de Madrid, entonces munima-
drid.es, facilita un enlace para acceder al espacio denominado «Portal del
Contribuyente», escaparate de la nueva imagen corporativa de la Agencia
Tributaria Madrid. Tan solo dos afnos después, en 2007, cuando se publica
el redisefio de munimadrid.es y se certifica su nivel de accesibilidad AA, la
ATM se constituye en unidad gestora web, lo que supone disponer de permi-
sos para estructurar y realizar la gestidn de los contenidos tributarios. Desde
entonces habra que esperar a 2017 para que vea la luz un nuevo espacio in-
formativo de la Agencia Tributaria, estructurado desde el punto de vista de los
tributos e integrado con la Sede electrdnica, que pretende la agrupacién de
contenidos y facilitar la recuperacion del contenido tributario en el portal web
del Ayuntamiento de Madrid.

Indudablemente, el hito mas destacado en este ambito se produce a media-
dos de 2021, con la creacion del nuevo Portal del Contribuyente, que cuen-
ta con el nivel de accesibilidad AA, certificado por AENOR?! en diciembre de
2023, y llega de la mano de la implantacion del nuevo sistema de informacidn
y gestion tributaria SAP TRM, que determina la reestructuracion y revision de
los contenidos de acuerdo con los nuevos servicios digitales que se facilitan
a los contribuyentes.

Y todo ello se traduce en un incremento progresivo de la tramitacién electré-
nica. Si en 2011 los tramites gestionados electrénicamente superan el millén,
en 2014 con el nacimiento de la Carpeta ciudadana en la Sede electrénica se
superan los 2 millones de gestiones electrdnicas, llegdndose a sobrepasar los
5 millones en 2020.

U MADRID | Portal del Contribuyente del Ayuntamiento de Madrid Qué estas buscando? Q

PORTAL DEL CONTRIBUYENTE

Impuestos "
Y AT tasasy Gestiones y r‘e’!"?k’. Mi carpeta Informacion y Atencion al
Condcenos s P voluntario . " . =
precios tramites de pago tributaria documentacién contribuyente
. publicos pag
1. https://www.madrid.es/

UnidadWeb/Contenidos/
ContenidoGenerico/
Envoltorio/Accesibilidad/De-
claracionAENOR2023.pdf



agenciatributaria.madrid.es
�https://www.madrid.es/UnidadWeb/Contenidos/ContenidoGenerico/Envoltorio/Accesibilidad/DeclaracionAENOR2023.pdf
�https://www.madrid.es/UnidadWeb/Contenidos/ContenidoGenerico/Envoltorio/Accesibilidad/DeclaracionAENOR2023.pdf
�https://www.madrid.es/UnidadWeb/Contenidos/ContenidoGenerico/Envoltorio/Accesibilidad/DeclaracionAENOR2023.pdf
�https://www.madrid.es/UnidadWeb/Contenidos/ContenidoGenerico/Envoltorio/Accesibilidad/DeclaracionAENOR2023.pdf
�https://www.madrid.es/UnidadWeb/Contenidos/ContenidoGenerico/Envoltorio/Accesibilidad/DeclaracionAENOR2023.pdf
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1.3. La Plataforma Tributaria de atencidn telefdnica
y electrdnica

En noviembre de 2018 se pone en marcha la Plataforma Tributaria de atencién
telefénica y electrénica (emisidn de llamadas desde el teléfono 915 880 723),
con el objetivo de proporcionar informacidn especializada y personalizada a
personas que contactan con los canales de Linea Madrid, en especial con el
canal telefénico 010, y requieren una atencién especializada en materia tri-
butaria. Su cartera de servicios se ha ido ampliando paulatinamente con los
diferentes ambitos de los tributos municipales.

Se comienza con atenciones en materia de recaudacion, gestion del Impuesto
sobre Bienes Inmuebles (IBI), del Impuesto sobre Vehiculos de Traccion
Mecanica (IVTM) y de la Tasa por prestacion del servicio de gestion de residuos
urbanos de actividades (TRUA), para incorporar al afio siguiente la de Plusvalia
(HIVTNU), Impuesto de Actividades Econdmicas (IAE) y el resto de Tasas.

Sera a finales de 2019, cuando la Plataforma comience a prestar su primer
servicio de gestidn con la emisidon de documentos de pago en ejecutiva, cuya
solicitud se realiza por parte de la ciudadania a través de un formulario web
en la Sede electrénica del Ayuntamiento de Madrid. Este servicio se posiciona
rapidamente como una de sus atenciones principales.

Un afio después, la situacion sanitaria de la COVID-19 pone a prueba el ren-
dimiento del canal, dado que se produce un incremento del 193,48% de aten-
ciones (pasando de 24.584 a 47.565) derivadas fundamentalmente de las
solicitudes procedentes de los formularios web, que se habilitaron para que
la ciudadania pudiera canalizar sus demandas. Ello da lugar a un replantea-
miento de los servicios a prestar por este canal, que nos lleva, en 2022 a emitir
Ilamadas a personas que han concertado cita para informacién sobre recau-
dacién ejecutiva, con el fin de que no tengan que acudir presencialmente a
las oficinas municipales, y a finales de 2023, a dar otro salto cualitativo en su
especializacion, al proporcionar asistencia digital a la ciudadania en la elabo-
racion de autoliquidacién y declaracién de Plusvalia, previa solicitud a través
de formulario web en el Portal del Contribuyente.

Agencia Tributaria Madrid 2019 2020 2021 2022 2023

Plataforma Tributaria
de atencion telefénica 24584 47565 63.245 67.635 59.654
y electrdnica
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EVOLUCION INTERANUAL
2019 24.584
2020 47.565
2021 63.245
2022 67.635
2023 59.654

1.4. Presencia en redes sociales

La presencia de la Agencia Tributaria Madrid en redes sociales, en concreto
en X (Twitter) y YouTube, con la cuenta @agenciatributariamadrid tiene lugar
en 2018. El enfoque de este canal es dar a conocer la labor de la Agencia, su
participacion en jornadas especializadas en materia tributaria y ofrecer recur-
sos de ayuda para tramitar los servicios digitales.

Como punto final, hay que resaltar que toda esta labor de mejora continua en

la atencidn al contribuyente de la ATM, desarrollada en los ultimos 20 anos,
estd circunscrita al Plan municipal de Calidad, sobresaliendo 2 actuaciones:

3 YouTube

70 %!
Cl IDx

Agencia Tributaria Madrid

- La creacidn de una Carta de Servicios de la Agencia Tributaria
Madrid dedicada a la Atencién al Contribuyente, que nace en
2006 y desde 2015 esta certificada.

- La realizacién de encuestas periddicas para conocer el grado
de satisfaccion de los contribuyentes con el servicio prestado
por la OAIC, que siempre ha sido satisfactorio.
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@ LINEAS QUE DETERMINAN LA
ESTRATEGIA DE ATENCION A LA
CIUDADANIA: EL PROGRAMA DE
GOBIERNO 2023-2027 Y EL PLAN
ESTRATEGICO DE LA AGENCIA
TRIBUTARIA MADRID

Actualmente, vivimos en una sociedad de la informacién y el conocimiento en
la que las tecnologias nos han llevado a la necesidad de inmediatez, disponibi-
lidad 24x7 en canales no presenciales, proactividad a partir de lo que se busca
0 necesita, facilidad para comprar o contratar, etc. La Administracién no ha
avanzado al mismo ritmo que el sector privado. La necesidad de cambiar para
alinearse con la realidad social, sin dejar atras a las personas que no tienen
manejo digital, es uno de los retos que se ha marcado el municipio de Madrid.

Por ello, la Estrategia de atencidén al contribuyente viene determinada por las
lineas de trabajo indicadas en el Programa de Gobierno municipal 2023-2027
y en el Plan estratégico de la ATM, que se encuentran imbricados con algunos
de los Objetivos de desarrollo sostenible (ODS) de la Agenda 2030:

1 REDUCCION DE LAS 1 PAZ, JUSTICIA
DESIGUALDADES E INSTITUCIONES
A SOLIDAS

.
[

<EP 1_

— ODS 9, centrado en el ambito de Industria, innovacion e infraes-
tructura, que pretende impulsar el desarrollo de tecnologias en
paises en desarrollo.

— ODS 10, que busca reducir las desigualdades.

- ODS 16, que quiere promover sociedades pacificas e inclusivas
para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso a la justicia para
todos y crear instituciones eficaces, responsables e inclusivas a
todos los niveles.
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Por lo que respecta al Programa de Gobierno 2023-20272, de sus 10 ejes estraté-
gicos, el eje 9, Madrid, una ciudad que te facilita la vida, se centra en la Funcién
Publica, los Impuestos y la Transformacién Digital, entre otros dmbitos.

En relacién con la atencidn a las personas administradas se citan 3 actuacio-
nes vinculadas a la materia tributaria:

- Crear un nuevo Canal Tributario para Empresas dentro de la
Sede electrdnica, con existencia de una ventanilla Unica para la
gestion de todas las ayudas y beneficios fiscales de naturaleza
medioambiental que sean de la competencia del Ayuntamiento
de Madrid.

- Desarrollar la iniciativa ‘Es Facil’, para facilitar, por un lado, el
pago de los distintos tributos y, por otro, simplificar la obtencion
de beneficios fiscales.

- Desarrollar la iniciativa ‘Te Ayudo’, para mejorar la calidad de los
servicios de atencion a los contribuyentes, especialmente a los
mayores, e incorporando nuevos canales de comunicacién
y asistencia.

En cuanto al Plan estratégico de la Agencia Tributaria Madrid 2021-2024, que
tiene como lema «Hacia una Agencia Tributaria fuertemente tecnoldégica, co-
nectada y centrada en las personas: ciudadanos y empleados”, se asienta en
4 pilares, siendo uno de ellos la permanente orientacidn hacia la ciudadania,
y establece 6 lineas estratégicas, todas con afectacién en la atencién al con-
tribuyente, pero en especial 5 de ellas:

Hacia una Agencia Tributaria fuertemente tecnoldgica,
conectada y centrada en las personas:
ciudadanos y empleados

/0 Fortalecimiento tributario.

/,ﬂ Aplicacion del proceso de transformacion digital.

_©® Desarollo de un modelo transformador basado en “tributos inteligentes”.

Lineas
estratégicas |
0 Implantacién de un modelo de “fiscalidad medioambiental”

2. https://www.madrid.es/ ,
- - N
portales/munimadrid/es/ ’
Inicio/El-Ayuntamiento/ !\
Calidad-y-Evaluacion/ \
Estrategia-y-planificacion/

AN
'® Aplicacién de un modelo eficiente de cooperacion en la gestién tributaria.

O Implemantacién de una nueva estructura sobre una redefinicién de procesos.



https://www.madrid.es/portales/munimadrid/es/Inicio/El-Ayuntamiento/Calidad-y-Evaluacion/Estrategia-y-planificacion/Programa-de-Gobierno-2023-2027/?vgnextfmt=default&vgnextoid=7ed7b94e82ab9810VgnVCM1000001d4a900aRCRD&vgnextchannel=486a261f46839710VgnVCM1000001d4a900aRCRD
https://www.madrid.es/portales/munimadrid/es/Inicio/El-Ayuntamiento/Calidad-y-Evaluacion/Estrategia-y-planificacion/Programa-de-Gobierno-2023-2027/?vgnextfmt=default&vgnextoid=7ed7b94e82ab9810VgnVCM1000001d4a900aRCRD&vgnextchannel=486a261f46839710VgnVCM1000001d4a900aRCRD
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https://www.madrid.es/portales/munimadrid/es/Inicio/El-Ayuntamiento/Calidad-y-Evaluacion/Estrategia-y-planificacion/Programa-de-Gobierno-2023-2027/?vgnextfmt=default&vgnextoid=7ed7b94e82ab9810VgnVCM1000001d4a900aRCRD&vgnextchannel=486a261f46839710VgnVCM1000001d4a900aRCRD
https://www.madrid.es/portales/munimadrid/es/Inicio/El-Ayuntamiento/Calidad-y-Evaluacion/Estrategia-y-planificacion/Programa-de-Gobierno-2023-2027/?vgnextfmt=default&vgnextoid=7ed7b94e82ab9810VgnVCM1000001d4a900aRCRD&vgnextchannel=486a261f46839710VgnVCM1000001d4a900aRCRD
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- Linea 2 centrada en la aplicacién del proceso de transformacién
digital, con:
— Establecimiento de un catalogo de servicios.
— Objetivo «Cero papel».
— Objetivo «Atencién 360° al contribuyente sobre un
modelo de comunicaciones multicanal».
- Linea 3 que pretende un modelo transformador basado en

«tributos inteligentes» con:

— Implantacion de una gestidn tributaria que permita
potenciar la automatizacién, la proactividad, etc.

— Implantaciéon de un sistema de gobernanza del
dato que permita garantizar de forma continua la
calidad de los datos tributarios y una visién Unica
del contribuyente.

— Linea 4 para implantar un modelo de «fiscalidad medioambiental»:

— Campana de comunicacion sobre «fiscalidad
medioambiental» en el Ayuntamiento de Madrid.

- Linea 5 para conseguir un modelo eficiente de cooperacién en

la gestion tributaria con:

— Optimizacién de las actividades ejercidas en
régimen de colaboracion.

— Impulso de la colaboracidn social (art.92 LGT).
- Linea 6 con la finalidad de redefinir procesos con:

— Implantacién de modelos de trabajo que estimulen
la colaboracién entre empleados.

— Implantacién de un puesto de trabajo digital que
permita el desarrollo de actividades en ubicuidad.
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@ A DONDE VAMOS: LA ESTRATEGIA
DE ATENCION AL CONTRIBUYENTE.
ACTUACIONES INICIADAS

A partir de estas lineas establecidas, la recién creada Subdireccidon General
de Atencidn al Contribuyente desarrolla una Estrategia y pone en marcha un
Plan de actuaciones, en el que ocupan un papel fundamental las personas
(ciudadania y empleados), el impulso tecnoldgico y la redefinicién de proce-
sos, asi como la colaboracién y comunicacidn interna y externa.

A medida que se vayan desplegando e implantando las diferentes actuacio-
nes, se va a realizar un seguimiento y evaluacién periddicos, tanto desde el
punto de vista cuantitativo, a partir de unos indicadores estratégicos y otros
operativos, como cualitativo, teniendo en especial consideracion las sugeren-
cias, reclamaciones y opiniones de la ciudadania, lo que permitira trabajar en
la mejora continua de todo aquello que sea necesario.

PERSONAS

Ciudadania )
PROGRAMA DE GOBIERNO Trabajadores " SEGUIMIENTO MEJORA
ESTRATEGIA DE LA ATM i ¢ COLABORACION Y EVALUACION CONTINUA

’ interna, municipal, AN
.. interadministrativa
‘ y externa

TECNOLOGIA
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3.1. Las personas. Ciudadania y empleados

Conjugar conocimiento, avance tecnoldgico y autoconsumo por parte de la
ciudadania no es una tarea sencilla, ya que se corre el riesgo de que algunas
personas no sean capaces de avanzar al ritmo acelerado al que esta evolucio-
nando la sociedad.

Por ello, se han establecido las siguientes lineas estratégicas:

SYR, Escucha activa O ® Videollamada

@ Mejora de servivios

o«

PERSONAS o —@ Facilitar y ayudar
) Ciudadania
Informacion @

«
Comunicacion / \

b Co-creacion

Mejorar en informacion

La informacidon siempre ha de estar publicada en los portales web municipa-
les, para que la ciudadania pueda acceder a ellay los canales municipales de
atencion la tengan como soporte para facilitarla durante sus atenciones. Y es
fundamental que la informacién esté disponible con caracter previo a cual-
quier novedad o modificacion que se lleve a cabo. La ausencia de informacién
provoca que se realicen solicitudes de informacién en los canales personali-
zados, a través de Registro o de peticiones de informacién en el sistema de
sugerencias y reclamaciones.

Por ello, se estd trabajando en ampliar la informacién en el Portal
del Contribuyente:

- Una de las novedades de 2024 es el nuevo canal de Consultas
tributarias®, en el que se publican los Informes elaborados por
la Subdireccion General de Servicios Juridicos Tributarios de
la Agencia Tributaria Madrid y que dan respuesta a las dudas

3. https://agenciatributaria planteadas por diferentes unidades municipales relativas a la

madrid.es/



https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/Informacion-y-documentacion/Criterios-instrucciones-y-consultas/Consultas/?vgnextfmt=default&vgnextchannel=e399fcd135fed810VgnVCM2000001f4a900aRCRD
https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/Informacion-y-documentacion/Criterios-instrucciones-y-consultas/Consultas/?vgnextfmt=default&vgnextchannel=e399fcd135fed810VgnVCM2000001f4a900aRCRD
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aplicacién de la normativa municipal en materia tributaria en sus
diferentes ambitos de gestion.

- Por otra parte, se esta impulsando la publicacién de avisos
cuando se producen indisponibilidades de servicios digitales
por causas diversas, principalmente por actuaciones técnicas.

— Y se ha publicado cierta informacién relacionada con la aten-
cién personalizada en Oficinas, por ejemplo, cuando se expide
el ultimo tique para la atencién de Registro en las Oficinas de
asistencia en materia de registro de la ATM, que no requiere
concertacion de cita previa, asi como cudntos escritos se pue-
den presentar en cada una de las atenciones presenciales de
Registro.

Otra cuestidon es como acceder a esa informacidn. Aunque los datos de audien-
cias del Portal del contribuyente revelan que el 65% del trafico llega de motores
de busqueda externos (Google, Bing, Yahoo, etc.), no podemos olvidarnos de que
la navegacion para recuperar la informacion publicada dentro de los portales no
siempre es tarea sencilla.

— Por ello, se ha solicitado por cartera de proyectos al organismo
auténomo Informaética del Ayuntamiento de Madrid (IAM) el
redisefio del Portal del Contribuyente para mejorar la usabilidad
y se esta trabajando en la revision y publicaciéon de nuevas pre-
guntas frecuentes (FAQ), con el doble objetivo de, por un lado,
cubrir las necesidades de informacidén en primera instancia y,
por otro, que puedan servir como soporte a asistentes automati-
cos y proporcionen la informacidn, sin necesidad de navegacion.

— Por otra parte, es fundamental avanzar en una personalizacion
de la informacidn publicada. Es necesario que la informacién sea
clara, sencilla, pero también que las casuisticas personales mas
habituales tengan reflejo y encuentren respuesta. Aunar ambas
cuestiones es complejo, pero podemos avanzar en asistentes
web que enruten a las situaciones concretas, en la linea de los
existentes: el asistente de pagos?, que ayuda a llegar a dénde hay
que pagar, segliin el momento en el que se encuentre la deuda (en
voluntaria, preapremio o apremiada) y el tributo del que se trate
y el asistente de Plusvalia® que facilita la documentacién nece-
saria para el tramite segun se trate de una Autoliquidacién o una

4. https://agenciatributaria. Declaracidn, de un fallecimiento o una compraventa.
madrid.es/portales/
contribuyente/

- Ademas, se quiere impulsar la geolocalizacién de la informa-
. hitps://agenciatributaria. cion, siempre que sea posible, lo que ha dado lugar a la pues
madrid.es/portales/ ’ preq p ’ q i g p
contribuyente/ ta en marcha de un proyecto, en colaboracién con el equipo



https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/En-portada/Asistente-de-PAGOS/?vgnextfmt=default&vgnextoid=f8a7672983706810VgnVCM2000001f4a900aRCRD&vgnextchannel=1e71e5bcc9c78710VgnVCM1000008a4a900aRCRD
https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/En-portada/Asistente-de-PAGOS/?vgnextfmt=default&vgnextoid=f8a7672983706810VgnVCM2000001f4a900aRCRD&vgnextchannel=1e71e5bcc9c78710VgnVCM1000008a4a900aRCRD
https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/En-portada/Asistente-de-PAGOS/?vgnextfmt=default&vgnextoid=f8a7672983706810VgnVCM2000001f4a900aRCRD&vgnextchannel=1e71e5bcc9c78710VgnVCM1000008a4a900aRCRD
https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/Impuestos-tasas-y-precios-publicos/Incremento-de-Valor-de-los-Terrenos-de-Naturaleza-Urbana-Plusvalia-/Documentacion-necesaria/?vgnextfmt=default&vgnextchannel=d4df1b9e4449b810VgnVCM2000001f4a900aRCRD
https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/Impuestos-tasas-y-precios-publicos/Incremento-de-Valor-de-los-Terrenos-de-Naturaleza-Urbana-Plusvalia-/Documentacion-necesaria/?vgnextfmt=default&vgnextchannel=d4df1b9e4449b810VgnVCM2000001f4a900aRCRD
https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/Impuestos-tasas-y-precios-publicos/Incremento-de-Valor-de-los-Terrenos-de-Naturaleza-Urbana-Plusvalia-/Documentacion-necesaria/?vgnextfmt=default&vgnextchannel=d4df1b9e4449b810VgnVCM2000001f4a900aRCRD
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de Geoportal de la Subdireccion General de Innovacidén e
Informacién Urbana del Area de Gobierno de Urbanismo, Medio
Ambiente y Movilidad, para disponer de una consulta web por
direccidn para conocer aquellas variables de calculo de tribu-
tos que estén vinculadas a la categoria fiscal del callejero. En
una primera fase se mostrara la informacién y mas adelante se
pueden plantear simulaciones de calculo de cuotas.

Mejorar en comunicacion

En muchas ocasiones se llevan a cabo actuaciones de interés general o se
implantan novedades que afectan a la ciudadania y no son objeto de comuni-
cacion. Comunicar a tiempo qué se va a hacer o a implantar, por qué se esta
llevando a cabo, qué se pretende, qué ventajas aporta, cdmo va a afectar, etc,
ademas de ser un ejercicio de transparencia, va a ayudar a la eficacia y efi-
ciencia administrativa, que se podra centrar en atender un nimero asumible
de demandas de informacién y gestion.

En esta linea se van a lanzar diversas campafas informativas vinculadas a las
obligaciones tributarias de la ciudadania, como el pago de los tributos en sus
diferentes modalidades (como la domiciliaciéon), asi como a la posibilidad de
realizarlas a través de servicios digitales con identificacidn electrénica o bien
en los canales personalizados e incluso mediante la prestacion de asistencia.
También esta previsto trabajar en la obligada implantacion de la nueva tasa
de recogida de residuos.

Ademas, se va a impulsar la proactividad en los canales de atencién de la ATM
(OAIC y Plataforma tributaria) y en las comunicaciones que se remiten a la ciu-
dadania, con el fin de divulgar los canales a través de los cuales las personas
fisicas pueden obtener la identificacidn electrdnica, necesaria para acceder a
los servicios digitales, asi como los compromisos de la ATM en la prestacion
de servicios reflejados en su Carta de Servicios.

Finalmente, dentro de este ambito de comunicaciény divulgacion, se ha pues-
to en marcha una iniciativa con centros educativos para que el alumnado ado-
lescente se familiarice con el ambito tributario, en concreto con la idea de que
el pago de impuestos es la base del sostenimiento y mejora de los servicios
publicos, participando en un juego de rol. Se esta trabajando para incorporar
esta actividad educativa dentro del programa «Madrid, un libro abierto»® di-
rigido por el Area de Gobierno de Politicas Sociales, Familia e lgualdad, que
ofrece a los centros educativos de la ciudad de Madrid la realizacién de acti-
vidades a los diferentes ciclos educativos relativas a materias de diferentes
6. https://www.madrid.es/ ambitos: cultural, artistico, medioambiental, econdmico, etc., con el objetivo
portales/munimadrid/ de que lo escolar trascienda del mero quehacer dentro del aula.



�https://www.madrid.es/portales/munimadrid/es/Inicio/Educacion-y-empleo/Educacion/Madrid-un-libro-abierto?vgnextoid=5e28568b6f1d0210VgnVCM1000000b205a0aRCRD&vgnextchannel=6d20c5dee78fe410VgnVCM1000000b205a0aRCRD
�https://www.madrid.es/portales/munimadrid/es/Inicio/Educacion-y-empleo/Educacion/Madrid-un-libro-abierto?vgnextoid=5e28568b6f1d0210VgnVCM1000000b205a0aRCRD&vgnextchannel=6d20c5dee78fe410VgnVCM1000000b205a0aRCRD
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Nuevos canales de atencion y mejoras en los existentes

En 2024 se han iniciado las tareas para implantar un nuevo canal de atencion,
la videollamada, con el fin de que la ciudadania pueda tener una atencién
personalizada, sin desplazarse presencialmente a una Oficina, y poder recibir
informacion y realizar gestiones que requieran identificacion, pueda aportar
documentacion y firmar, sin necesidad de utilizar los servicios digitales. La
implantacién de este nuevo canal supondra un replanteamiento de la organi-
zacion de la atencién en la ATM y una redefiniciéon de los puestos desde los
que se atiende, teniendo presente el objetivo de lograr una atencién ciudada-
na 360, que puede comenzar en un canal y terminar en otro diferente segun
las circunstancias existentes en el momento de la tramitacién, e incluso que
puede consistir en realizar una gestion o en asistir al ciudadano para que pue-
da llevarla a cabo el mismo.

Por otra parte, desde febrero de 2024 la Plataforma tributaria ha comenzado
a atender las solicitudes de informacidn personalizada y especializada de re-
caudacion ejecutiva con cita previa, con el fin de que la persona interesada
o autorizada para contactar escoja el dia/hora de la devolucion de la llamada
por parte del personal de ATM y se logre un mayor porcentaje de éxito en los
contactos. Segun los ultimos datos obtenidos, el absentismo de estas citas
ronda el 4%, frente a la media general municipal que se sitia por encima del
20%. Por ello, se iran incorporando paulatinamente los diferentes servicios
que presta la Plataforma mediante este sistema de citacién.

Mejoras en la prestacion de los servicios

Se esta trabajando en la incorporacién en el Portal del Contribuyente de un
catalogo de servicios tributarios, con detalle de los canales disponibles para
su tramitacion, tanto los de la ATM (Servicios Digitales, Oficinas de Atencidn
integral al contribuyente y Plataforma tributaria de asistencia telefénica y
digital) como los de atencion mas generalista de Linea Madrid (Oficinas de
Atencion a la ciudadania y teléfono 010), con el doble objetivo de que la ciu-
dadania conozca de primera mano todas las opciones disponibles, asi como
gue los canales de atencion puedan informar sobre ellos.

En los canales de atencion personalizada (Oficinas y Plataforma tributaria),
se va a contar en breve con acceso a la Monitorizacién de Mi Carpeta de la
Sede electrénica, con el fin de que puedan prestar asistencia a los contri-
buyentes que han intentado hacer sus gestiones en los servicios digitales y
han llegado a algun punto en el que han tenido dificultades. Y, por otra par-
te, se va a contar con un perfil general de Ayuntamiento para poder atender
las solicitudes de informacion vinculadas a comunicaciones y notificaciones
emitidas por el sistema municipal COMCD, bien respondiendo a la demanda
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7. https://www.boe.es/
buscar/

si son competencia de la ATM, bien derivando a la ciudadania a las unidades
tramitadoras si no son de su ambito.

En las Oficinas de atencion integral al contribuyente (OAIC), si la gestién de
Plusvalia solicitada es para varias personas y varios bienes y no puede ser fi-
nalizada en el puesto, no se remite a la ciudadania a una nueva cita previa para
otra atencidn, sino que se realiza el tramite posteriormente en trabajo internoyy,
una vez acabado, se contacta telefénicamente con la persona interesada para
recabar su firma y proporcionar, si es el caso, el documento de pago.

Facilitar, hacer accesible y asistir

El articulo 103.1 de la Constitucién espafiola’ indica que la Administracién
Publica sirve con objetividad los intereses generales y el articulo 149.118° dice
que, en todo caso, garantizaran a los administrados un tratamiento comun
ante ellas.

Por ello, es necesario desarrollar actuaciones para que los ciudadanos pue-
dan cumplir con sus obligaciones, realizar sus gestiones y obtener la informa-
cién que precisa, de la forma mas sencilla. Debemos ayudar a las personas
gue tienen menos manejo digital, proporcionandoles canales donde se atien-
dan sus demandas de informacion y/o gestion, asi como asistencia para los
que quieren aprender a hacerlo por si mismos.

En esta linea, se ha iniciado un proyecto de colaboracidon entre varias unida-
des municipales: Administracion digital, ATM, Voluntariado y Mayores, con el
fin de que los voluntarios digitales del Ayuntamiento de Madrid que asisten
en los Centros Municipales de Mayores puedan ayudar a los mayores que
desean realizar sus propias gestiones tributarias. Para ello, se ha impartido
formacidn a los voluntarios digitales sobre la Sede electrénica y el Portal del
Contribuyente y se ha puesto a su disposicién un formulario para que puedan
trasladar a la Agencia Tributaria Madrid sus sugerencias, dudas, etc.

De forma inminente, se va a implantar una atencién preferente a mayores de
65 afos, que podran acudir a las Oficinas de Atencidn Integral al contribuyen-
te sin cita previa y se les atendera en ese momento si el volumen de atenciones
lo permiten o se les facilitara cita previa para que acudan en otro momento.

Por otra parte, para facilitar el contacto telefénico con una unidad adminis-
trativa o con el teléfono 010 de Linea Madrid, se ha solicitado que siempre
que figure mencionado en un contenido web sea hipervinculable, con el fin de
que si se pulsa sobre él desde un dispositivo mdvil se lance directamente la
[lamada. Y para acceder mas facilmente al Portal del contribuyente desde el


https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1978-31229
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1978-31229
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Portal Institucional municipal, especialmente en los periodos voluntarios de
pago, se ha puesto un promocional en la Home o pagina inicio.

Y, en esta linea de facilitar y ayudar, se ha publicado un contenido dirigido a
toda la ciudadania, pero en especial a las personas juridicas, que estan obli-
gadas a relacionarse electronicamente con la Administracién, para informar
de algunos servicios digitales, en concreto, como pagar y cdmo descargarse
un recibo comunicado a través del sistema municipal de comunicaciones y
notificaciones COMCD. El objetivo es elaborar un amplio abanico de videos
informativos/formativos que orienten en la gestion realizada a través de los
servicios digitales.

Escucha activa. Contar con la ciudadania en el diseno de
los servicios: co-creacion.

El feedback de la ciudadania es basico para conocer sus necesidades, sus
demandas, escuchar sus propuestas y sugerencias, conocer las incidencias y
deficiencias en la informacién o prestacién de servicios, etc. Sus sugerencias
y reclamaciones (SYR) no son solo un mecanismo para solucionar cuestiones
individuales, sino que también constituyen un medio de conocimiento de aspec-
tos a mejorar (criterios, procedimientos, funcionalidades tecnoldgicas, conteni-
dos informativos, instalaciones, etc.). Ademas, la Administracidn tiene que dar
un paso mas e incorporar a la ciudadania en el disefio de los servicios. En esta
linea, esta previsto realizar pruebas ciudadanas para conocer de primera mano
cudles son los principales obstaculos y bloqueos en los servicios digitales.

En cuanto a los trabajadores publicos, su labor diaria se fundamenta, entre
otras cuestiones, en contar con la formacién e informacién necesarias para po-
der dar respuestas a las demandas de informacidn y gestién de la ciudadania
con seguridad y certeza y siendo lo mas eficientes posibles. Por ello, se han
reforzado algunas lineas de actuacion y se estan implantando otras nuevas:

Escucha activa O ® Tiempo de atencion

. @ / Sistemas informaticos

PERSONAS i @ Productividad vinculada a la atencién
y Trabajadores
Formacién @

o
. s \\
Informacion ./

\
O Co-creacién
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En el ambito de la formacion

Se han organizado sesiones formativas mensuales, de caracter tedrico-practi-
co, centradas en los servicios que prestan, como, por ejemplo, en el impuesto
de Plusvalia: uso de fichas y calculadora, nuevo procedimiento de rectifi-
cativas. Ademas, se ha puesto en marcha un nuevo curso en la Escuela de
Formacién Madrid Talento sobre atencién, comunicacién y afrontamiento de
conflictos que les ayude en su relacion diaria con la ciudadania.

En el ambito de la informacion

Se esta trabajando para agilizar las instrucciones ante determinadas casuisti-
cas, bien sobrevenidas, bien derivadas de novedades tecnoldgicas.

En el ambito de los tiempos de atencidon

Se ha realizado una adecuacién de los tiempos de las citas a las novedades
juridicas. La modificacidn del articulo 24.1 de la Ordenanza Fiscal que regula
la Plusvalia supone la obligacion desde 2024 de que cada sujeto presente y
pague las Autoliquidaciones individualmente

«Articulo 24. 1. Cada sujeto pasivo del Impuesto sobre el
Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana
estara obligado a: a) Presentar la autoliquidacion del im-
puesto en la administracion tributaria municipal. b) Ingresar
su importe, por los medios que, por la administracion tribu-
taria municipal, se pongan a disposicidn de los interesados»

A fin de evitar que cada persona interesada tenga que concertar una cita para
el tramite de Plusvalia, se habilita la cita de Plusvalia multiple que permite
atender hasta 3 casos.

En cuanto a los sistemas informaticos de informacion
y gestion que se utilizan para llevar a cabo la tramitacion

Se estdn revisando procesos y se han solicitado evolutivos para simplificar
la tramitacion. La idea es conseguir frontales que faciliten la prestacion de
servicios a la ciudadania, con una vista sencilla de la situacién tributaria, facil
acceso a la documentacion relacionada y a las comunicaciones y notificacio-
nes remitidas, tramitacién con los menos pasos posibles, etc.
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Por lo que respecta al trabajo interno

Vinculado al cumplimiento de los objetivos de productividad, ademas de es-
tar enfocado a la colaboracion en la tramitacion de expedientes de gestion
tributaria, se esta orientando a gestiones que no se han podido concluir en la
atencion directa a la ciudadania, por su complejidad y larga duracién, con el
fin de evitar mas burocracia, por ejemplo, tener que concertar una nueva cita
y acudir otro dia a la oficina

Escucha activa. Contar con los trabajadores en el diseno
de los servicios: co-creacion

Las personas que estan en contacto directo con la ciudadania constituyen una
fuente de conocimiento de sus necesidades, percepciones y expectativas, asi
como de posibles mejoras en la organizacién para cumplirlas. Por ello, uno de los
objetivos es tener presentes sus inquietudes y sugerencias e intentar canalizarlas.

3.2. La tecnologia. Digitalizacion, redefinicion
y automatizacion de procesos

La tecnologia ha dado un giro de 360° a nuestra sociedad y la Administracion
estd inmersa en un proceso de transformacién para alinearse con la nueva
realidad que vivimos. Si hace unos afios el negocio estaba sometido a los im-
perativos tecnoldgicos, en la actualidad, la tecnologia es la que se tiene que
someter a las necesidades del negocio, comprender sus flujos e intentar que
las operativas sean sencillas, secuenciales, intuitivas.

Dentro del cambio global que esta experimentando la ATM en este ambito, desde
la SG de Atencidn al contribuyente se estd trabajando para aplicar a la atencién
ciudadana las ventajas que aporta, centrdndonos en los siguientes aspectos:

Digitalizacion y cero papel

Por motivos de sostenibilidad y compromiso con el medioambiente (ahorrar
recursos y disminuir la cantidad de residuos) se esta impulsando la reduccidn
del uso de papel.

En 2024 se ha implantado el uso de dispositivos electrénicos (WACOM)
para recabar la firma de la ciudadania en documentos generados durante la



TRIBUTUS

Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 5. Agosto 2024

Estrategia de atencidn al contribuyente en la Agencia Tributaria Madrid. 2024-2027. 83
Rosa Maria Rodriguez Gutiérrez. Subdirectora General de Atencién al Contribuyente.

Agencia Tributaria de Madrid

tramitacidn tributaria en el sistema informatico SAP-TRM. Esta novedad afec-
ta a solicitudes de aplazamientos y fraccionamientos en voluntaria, domici-
liaciones en sus diferentes variantes, autoliquidaciones y declaraciones de
Plusvalia, notificaciones presenciales, etc..

Por otra parte, se ha incorporado una nueva funcionalidad en la Pasarela de
pagos de los tributos para que tras el pago con tarjeta en las Oficinas (tanto
las de atencidn integral al contribuyente —OAIC—, como las de atencién a la
ciudadania —OAC—) se pueda remitir por correo electrénico el justificante de
pago de la operacion, asi como la operativa de reenviarlo desde el canal tele-
fénico 010 Linea Madrid cuando la persona lo solicita transcurrido un tiempo
desde que se efectué el pago, porque no lo ha recibido, y puede aportar algin
dato de la operacion.

Igualmente, se estd trabajando en dotar de escaner a todos los puestos de
atencion de las OAIC, con el fin de digitalizar aquella documentacién que deba
aportar la ciudadania en algunos tramites y evitar que tenga que realizar foto-
copias, asi como su posterior digitalizacidn a través de contratacion externa.

Revision de procedimientos y procesos

La transformacion digital que esta viviendo la ATM esta suponiendo una revi-
sidon de los procedimientos y una reingenieria de procesos. En todos los ambi-
tos es fundamental definir procesos simples, sencillos, coherentes, pero en el
ambito de la atencidn es esencial, porque afecta a los tiempos de atencidn, lo
que repercute en los tiempos de espera, y, por tanto, se ve implicada la capa-
cidad para dar respuesta a la demanda.

Por ello, en la Subdireccién General de Atencidn al Contribuyente se estan
analizando los procedimientos establecidos en los tributos que se tramitan en
SAP-TRM, especialmente aquellos mas demandados por la ciudadania, como
la Plusvalia o las domiciliaciones.

En el ambito de la Plusvalia, es posible consultar si esta disponible en el
Archivo digital municipal la documentacién proporcionada por los notarios,
con el fin de que no tenga que ser aportada por las personas interesadas
que estan tramitando una Autoliquidacién o Declaracién de Plusvalia para su
digitalizacidn y, por otra parte, se ha generalizado el uso de unas fichas y una
calculadora que agilizan la tramitacion de este impuesto en los puestos de
atencion personalizada.
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Y por lo que respecta a las domiciliaciones, cuando una persona autorizada
acude a una OAIC a realizar la gestidn, en vez de recoger la solicitud por re-
gistro, lo que supone una demora en la tramitacién y trasladar el trabajo a
otra unidad de la ATM, se graba en el sistema en el puesto de atencion y se
digitaliza la documentacidn que se tiene que aportar.

Por otra parte, para facilitar el trabajo de la Plataforma tributaria, se han so-
licitado desarrollos en el CRM, sistema de registro de atenciones a la ciu-
dadania de Linea Madrid que sirve de soporte a aquellas que se derivan a la
Plataforma por su especializacién, con el fin de optimizar los recursos muni-
cipales existentes y que el personal de la ATM pueda contar también con las
funcionalidades disponibles en el sistema. Las ventajas que aportarian serian
la posibilidad de crear solicitudes de servicio que reflejen todos los servicios
prestados en una atencion de la Plataforma, opcién de envio de comunica-
ciones con enlaces a la informacidn disponible en los portales web, uso de la
base de datos de conocimiento en la que hay una recuperacion predictiva de
contenidos informativos en funcidn de la tipificacién del servicio, etc.

Automatizacion y robotizacion de procesos.
Proyectos de inteligencia artificial (I1A) generativa

Una de las grandes ventajas de la tecnologia es la capacidad de desarrollar
procesos automaticos que evitan el trabajo manual reiterativo y sistematico,
para que las personas puedan dedicarse a tareas que aportan valor.

Partiendo de que ya existen desarrollados procesos en otras unidades muni-
cipales para automatizar tareas similares a las que se estan realizando en el
ambito de la Subdireccion General de Atencién al Contribuyente, se han ini-
ciado los trabajos para su implantacién. En concreto, en Registro, es posible
asignar automaticamente las solicitudes con entrada digital a las unidades
tramitadoras de la ATM, siempre que dispongan de un formulario electrénico
especifico y la tarea solo tenga una unidad competente.

Y se han propuesto otras tareas para implantar la automatizacién. Por ejem-
plo, la asignacidn a los gestores, por parte de las personas responsables de
los canales, de los expedientes de gestidon que se tramitan para cumplir con
los objetivos de productividad, o en el caso de las felicitaciones que entran
por el sistema municipal de sugerencias y reclamaciones proporcionar una
respuesta tipo automatica de agradecimiento, e incluso robotizar la descar-
ga de notificaciones electrdnicas destinadas a la ATM y su posterior alta en
Registro para asignacién a unidad destinataria.
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Finalmente, un paso mas allé seria aplicar la inteligencia artificial generativa.
Se ha propuesto utilizarla para la categorizacion de SYR tributarias y la solici-
tud de informes a las unidades competentes, asi como para la posible identifi-
cacion de personas en la atencidn por videollamada o también para recuperar
informacidn y dar respuesta en el Portal del contribuyente.

3.3. Colaboracion. Interna en la ATM con
grupos de trabajo transversales, con otras
unidades municipales, interadministrativa
y con Asociaciones, Colegios y Entidades
profesionales

AEAT O ® Coordinacion SYR tributarias

* “ @ Calidad del dato

///
/

[ 4

COLABORACION »—® Inspeccion
interna, municipal,
interadministrativa

y externa

\

b Colaboracion social

Coordinacién de sugerencias y reclamaciones (SYR)
tributarias en la ATM

El sistema municipal de sugerencias y reclamaciones (SYR), competencia

de la Direccidén General de Transparencia y Calidad, tiene dos ambitos dife-

renciados de actuacioén: el de las SYR generales y el de las SYR tributarias.

Mientras que en las SYR generales las Direcciones Generales constituidas

8. Decreto de 9 de julio de como unidades gestoras dan respuesta directamente a las sugerencias, recla-
2004 del Alcalde, por el maciones y felicitaciones de su competencia interpuestas por la ciudadania,
que se crea la Oficina del el funcionamiento de las SYR tributarias viene derivado de la antigua Oficina
Defensor del Contribuyen- del Defensor del contribuyente® creada en 2004 (y vigente hasta 2019) para la

te - SEDE ELECTRONICA
(madrid.es) mejor defensa de los derechos y garantias de los obligados tributarios en sus
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relaciones con los servicios tributarios municipales, que deja como herencia
a la Subdireccidon General de Calidad y Evaluaciéon dar respuesta a las suge-
rencias y reclamaciones de la ciudadania en materia tributaria que entran en
el sistema.

Si bien la Subdireccion General de Calidad y Evaluacion hace una labor esen-
cial en la entrada de SYR y peticiones de informacidn tributarias, inadmitiendo
las que corresponden, respondiendo aquellas mas generalistas y solicitando
informe a las unidades competentes en los diferentes ambitos tributarios (aten-
cion, gestion, juridico, inspeccidn, recaudacion, etc.), en la ATM se ha querido
dar un paso mas alla y constituirse en unidad gestora de SYR tributarias, con
el fin de tener una intervencion mas activa en el proceso y ejercer una labor
coordinadora, de modo que solo se reciba una Unica solicitud de informe y se
elabore un informe Unico, que constituya una respuesta previa con un criterio
unificado. De este modo, se tendra un mayor conocimiento de lo que sucede en
la prestacién de los servicios, lo que falla, lo que hay que mejorar.

Por otra parte, se ha decidido canalizar a través del sistema municipal de
SYR, las peticiones de informacién que llegan a la ATM a través de canales
informales, como los correos electrénicos, con el fin de que haya constancia
documental de la solicitud, andlisis y actuaciones realizadas.

Colaboracion con otras unidades de la ATM
para temas transversales

Otro de los dmbitos en los que se esta trabajando en la Subdirecciéon General
de Atencidén al Contribuyente es la configuracién y participaciéon en herra-
mientas digitales de colaboracion, asi como en la definicién de procedimien-
tos, para que los canales de atencion formen parte del cumplimiento de los
objetivos transversales de la ATM. Entre los que se puede citar la colabora-
cion que tiene por objeto mejorar la calidad de los datos (Catastro) o favorecer
el cumplimiento de las obligaciones tributarias (Inspeccion).

Recientemente se ha elaborado un formulario Forms, disponible en un equipo
de TEAMS, con el fin de que las personas que prestan servicio en atencion
al contribuyente comuniquen a Inspeccién aquellos casos que detectan en
el dia a dia y requieren de su intervencién. Por ejemplo, cuando el pago de
Plusvalia afecta a varios contribuyentes, pero solo alguno de ellos ha realizado
su Autoliquidaciéon o Declaracion.

Del mismo modo, se va a poner en marcha una derivacion de los casos de
Catastro en los que se detecten omisiones (divisiones horizontales, segrega-
ciones o agrupaciones no declaradas e incluso inmuebles omitidos), a través
de la herramienta Microsoft List, también compartida en TEAMS, con el fin de
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que sean revisados por la unidad competente de la ATM y mejorar la calidad
de los datos. Ademas, permitira tener preparada la base de datos para la ges-
tién de los impuestos.

Colaboracion con la Direccion General de Atencion
a la ciudadania, responsable de los canales generalistas
de atencidn a la ciudadania Linea Madrid

Los canales de Linea Madrid, dedicados a la atencion a la ciudadania (teléfo-
no 010, Oficinas de atencidn a la ciudadania, @lineamadrid de X y Facebook
y el chat online atendido por personas y también con algunas casuisticas au-
tomatizadas), juegan un papel destacado en el ambito tributario, dado que
en los ultimos anos han atendido mas de un millén de solicitudes de servicio
de informacién general y tramites tributarios (principalmente domiciliacio-
nes, emision de cartas de pago, pagos con tarjeta, emision de justificantes de
pago, etc.), en horario 24x7 y en varias lenguas, incluida la lengua de signos.

Una de las labores de la Subdireccion General de Atencidn al Contribuyente es
mantener una interlocucion continua y fluida con Linea Madrid, para comunicar
novedades, facilitar informacion, trasladar procedimientos e instrucciones, ca-
nalizar sus dudas, sugerencias y demandas, publicar contenidos en el Portal del
contribuyente que sirvan de base a la prestacion de los servicios, acordar los
procedimientos de derivacion de atenciones mas especializadas y personaliza-
das a los canales de la atencion de la ATM, etc. Se esta trabajando para remitir-
les toda la documentacién adaptada a su funcionamiento y teniendo en cuenta
los tiempos que marca el contrato con su adjudicatario (con 20 dias de antela-
cion), asi como en la colaboracidn y participacion en los ambitos por los que se
ven afectados (prestacidn de servicios, herramientas informaticas, campanias
publicitarias, atenciones vinculadas a gestiones de servicios digitales, etc.)

Colaboracion con la Agencia para el Empleo del
Ayuntamiento de Madrid para participar en Programas
de activacion profesional de personas con perfil
administrativo y técnico

La Agencia para el Empleo del Ayuntamiento de Madrid ha puesto en marcha
varios Programas de empleo-formacidn, con financiacién de la Consejeria de
Economia de la Comunidad de Madrid, dirigidos a personas demandantes de
empleo, en situacion laboral de no ocupadas, inscritas como demandantes
de empleo en el Servicio Publico de Empleo de la Comunidad de Madrid, que
poseen una cualificacion profesional para su activacién o que no la poseeny
desean adquirirla.
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9. BOE-A-2003-23186 Ley
58/2003, de 17 de diciem-
bre, General Tributaria.

La Subdireccién General de Atencidn al Contribuyente va a colaborar con este
Organismo para que personas con cualificacién administrativa trabajen tem-
poralmente en las OAIC y las OAMR de la ATM en tareas vinculadas con la
atencidn a la ciudadania (recepcion de personas en los direccionales y pun-
tos centrales de las Oficinas, preparacion de la documentacién a aportar en
la presentacion de escritos a la Administracidn, etc.) y personas con cuali-
ficacion en materia audiovisual que trabajen en el Portal del Contribuyente
colaborando en la elaboracion de recursos multimedia que ayuden para la
tramitacidén en servicios digitales.

Colaboracion con otras Administraciones
para la prestacion de servicios

La ATM tiene diversos convenios de colaboracion con otras Administraciones
para la prestacidn de Servicios a la ciudadania, por ejemplo, con Catastro, para
el mantenimiento actualizado de titularidades, o con la AEAT, Agencia Estatal de
Administracién Tributaria, para ayudar a la ciudadania en la presentacién anual
de la Declaracion de la Renta. En este ultimo caso, la ATM dirige el servicio a las
personas mayores de 65 afios poniendo a disposicidn 2 canales: presencial y
telefénico. Actualmente, se esta trabajando para mejorar la colaboracién AEAT-
ATM, de modo que el personal contratado por la ATM sea mas autosuficiente y
solo escale dudas a la AEAT en casos muy concretos.

Colaboracion social con Asociaciones, Colegios
y Entidades profesionales para la difusion y la asistencia
en la prestacion de servicios

El articulo 92 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria®, con-
templa la colaboracién social, acuerdos de la Administracién Tributaria con
otras Administraciones publicas, con entidades privadas o con instituciones u
organizaciones representativas de sectores o intereses sociales, laborales, em-
presariales o profesionales, con el objeto de facilitar el desarrollo de su labor.

Sehancomenzadoaanalizarlos Conveniosfirmados porotras Administraciones
Publicas con Asociaciones, Colegios y Entidades profesionales para su posi-
ble réplica en la ATM.
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3.4. Seguimiento y evaluacion

Una Estrategia y un Plan de actuacion no termina con su redaccion e implan-
tacién y despliegue. Es fundamental realizar un seguimiento periédico cuan-
titativo y cualitativo, y evaluarlo, con el fin de detectar todo aquello que se
puede mejorar y poner en marcha un Plan de mejoras. Eso supone hacer co-
rrectivos y modificaciones, volver a implantar y desplegar, etc. Es decir, entrar
en el circulo de la mejora continua para evolucionar.

Para realizar el seguimiento y la evaluacién es imprescindible contar con las
siguientes herramientas:

%

Un cuadro de mando en el que se muestren automaticamente
los datos de cumplimiento de los principales objetivos (como,
por ejemplo, el balanceo de canales con descenso de atencién
presencial y subida de canales no presenciales —digitales, te-
lefénico, otros canales—, reduccion de SYR y de los tiempos de
respuesta, reduccion de anotaciones de registro aceptadas y no
asociados a expedientes, etc), utilizando las herramientas cor-
porativas (data lake, power BI, etc.). Se ha empezado a trabajar
con el Laboratorio tributario para construir un cuadro de mando
de atenciones. Los datos serviran en muchas ocasiones para la
toma de decisiones.

Herramienta que proporcione mapas de calor (qQué es lo que mas
y lo que menos se visita), cuales son los puntos de bloqueo, da-
tos de los habitos de la ciudadania en su experiencia de usuario
en el Portal del contribuyente (formas y dispositivos de acce-
so, contenidos mas buscados, tiempo de navegacién) y dénde
estan los problemas de usabilidad o que se encuentran en la
tramitacion. IAM ha contratado una herramienta que permite la
obtencidén de datos y el analisis de audiencias y usabilidad de
los portales web municipales. El objetivo es profundizar en sus
funcionalidades para poder explotar toda la informacién y que
sirva de punto de partida para poner en marcha mejoras.

Sistemas para encuestar, que permitan la remisién y la ex-
plotacién automatica de las respuestas. Conocer el grado de
satisfaccion de la ciudadania y su evolucién temporal, asi como
sus percepciones y sugerencias, servira de termémetro de las
actuaciones realizadas y ayudara a la revision de la estrategia 'y
plan de actuacion y mejora.
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Todos estos recursos y herramientas permitiran publicar datos de rendimien-
to y satisfaccion en el Portal de Transparencia y en el Datos abiertos, asi
como plantear su visualizacién y geolocalizacion.

Por otra parte, ademas de los datos cuantitativos, se a realizar un estudio de
las SYR que interpone la ciudadania para tener conocimiento de aquello que
no esta funcionando correctamente, asi como un analisis de viabilidad de las
sugerencias que se propone.

(4) CONCLUSIONES

La atencidn a la ciudadania es un ambito complejo, en el que influyen muchos
aspectos, como las obligaciones normativas transversales (procedimiento
administrativo, transparencia, proteccion de datos, etc.) y las especificas del
ambito tributario, lo tecnolégico, la accesibilidad, la colaboracién y coordina-
cion con otras unidades administrativas municipales (IAM, Administracion di-
gital, Transparencia y Calidad, Linea Madrid, Agencia para el Empleo, Politicas
de Familia, Innovacion e Informacion urbana, etc.) y no municipales (AEAT,
Catastro, DGT), asi como con Asociaciones, Colegios y Entidades profesionales.

La Estrategia municipal y de la ATM centra la linea de trabajo en la transfor-
macion digital, teniendo en cuenta a las personas, tanto a la ciudadania, a
la que hay que facilitar y ayudar para que pueda cumplir con sus obligacio-
nes tributarias, como a las personas trabajadoras, para que puedan ejercer
adecuadamente su labor, y todo ello trabajando en colaboracién con todas
las unidades de la ATM, de buena parte del Ayuntamiento de Madrid, otras
Administraciones y Asociaciones, Colegios y Entidades profesionales. La im-
plantacién de la estrategia en atencidn al contribuyente supone llevar a cabo
actuaciones para mejorar en informaciéon y comunicacion, facilitar, asistir,
ayudar, poner a disposicidon canales de atencidén y servicios, cocrear, formar,
digitalizar, redefinir procedimientos y procesos, automatizar, aplicar la inte-
ligencia artificial, coordinar, colaborar, evaluar, tomar decisiones a partir de
datos, escuchar activamente a la ciudadania, etc. Y el seguimiento y la eva-
luacién son pilares fundamentales para conocer el grado de cumplimiento y
realizar la revision periddica de la estrategia y el plan de actuacidn.

Se trata de un gran reto, pero lo mas importante, es que tanto en la planifica-
cion como en la labor del dia a dia se ha de tener presente en todo momento
la mejora continua para seguir evolucionando y conseguir la eficiencia en la
Funcién Publica, dedicada a trabajar por y para la ciudadania.
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RESUMEN

En este articulo exploramos la fiscalidad de los
grupos empresariales en el marco del Impuesto so-
bre Actividades Econdmicas. Nuestro analisis se
basa inicialmente en la definicién y regulacion de los
grupos de sociedades, para luego adentrarnos en los
escenarios especificos que surgen de la exencidn es-
tablecida en funcidn del volumen de negocios y cdmo
esto afecta segun la configuracion de la estructura
de propiedad de estos grupos. Para respaldar nues-
tro analisis, recurrimos a fuentes normativas, doctri-
nales y jurisprudenciales.

Palabras clave: Impuesto sobre Actividades Econdmicas,

exencion, importe neto de la cifra de negocios, grupos de
sociedades, estructura legal.

ABSTRACT

The article discusses the taxation of business
groups within the framework of the Economic Ac-
tivities Tax (Impuesto de Actividades Econémicas,
IAE). It begins by defining and regulating corporate
groups, then delves into specific scenarios arising
from exemptions based on turnovervolume and how
this is affected by the ownership structure of the-
se groups. The analysis is supported by regulatory,
doctrinal, and jurisprudential sources.

Keywords: Business Activity Tax, Exemption, Net turnover
amount, Corporate group, Legal structure.
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(1) INTRODUCCION

El presente analisis tiene por objetivo plantear una aproximacién a las carac-
teristicas y naturaleza del concepto de grupo societario como nucleo principal
afectado por un marco normativo amplio que ha tratado su casuistica desde
diferentes perspectivas como el Derecho Financiero y Tributario, Mercantil,
Administrativo y Laboral.

Este estudio pretende exponer las cuestiones mas controvertidas en la de-
terminacion del perimetro del grupo como ente econdmico independiente
y su consideracién dentro de la regulacién normativa del Impuesto sobre
Actividades Econdmicas (IAE).

En los articulos 78 a 91 del 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), se recoge el marco legal del IAE.

Dentro de la complejidad intrinseca del citado impuesto encontramos que,
uno de los mayores debates que se puede dar, a la hora de su correcta confi-
guracion, es la determinacidon de lo que ha de entenderse como importe neto
de la cifra de negocios (INCN), toda vez que, el limite entre la exencion o no de
la cuota resultante del impuesto viene determinada por la cifra de un millén
de euros, tal y como se contempla en el art. 82.1.c) de la mencionada norma.

Pero lo anterior no es en si el verdadero problema, por cuanto la mayor di-
ficultad llega a la hora de aplicar la Regla 32 del citado art. 82.1.c), ya que,
Ilegados a este punto, surge el concepto de grupo societario respecto del IAE.
Una vez expuesto lo anterior observamos que, a fin de configurar y delimitar
el grupo de empresas al que vamos a poder sumar sus respectivos INCN, se
nos empiezan a anadir regulaciones ajenas, no ya a la propia tributacion local,
sino a la estrictamente tributaria, confluyendo tanto materia mercantil como
contable. En definitiva, los tres parrafos que contiene la regla 32 del articulo
82.1.c), van a dar lugar al aspecto méas controvertido y complicado tanto en lo
que se refiere a la gestién como a la inspeccidén del tributo.

Otra dificultad anadida respecto de este tipo de actuaciones es que en el
IAE se trata de integrar un nuevo concepto que podriamos denominar como
grupo mercantil, diferente en cualquier caso de los grupos fiscales propios
del Impuesto sobre Sociedades, por lo que tampoco podemos utilizar el con-
cepto ya acendrado, tanto legislativa como doctrinalmente, de estos ultimos,
careciendo, por tanto, de una visién mas concreta a la hora de su definicidn.

Del mismo modo, veremos que ha de procederse también a una diferenciacion
de las normas contables respecto de la consolidacidn de cuentas que han de
efectuar determinados grupos de empresas, siendo este concepto contable



TRIBUTUS

Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 5. Agosto 2024

El laberinto del Impuesto sobre Actividades Econdmicas: un enfoque en los grupos de sociedades. 95
Yolanda Ferrero Franco. Inspectora de Tributos. Agencia Tributaria Madrid

algo completamente ajeno a la determinacidn de la existencia de este «ter-
tium genus» que supone el que podemos denominar como grupo mercantil,
Unico concepto que hemos de integrar a la hora de determinar el perimetro
empresarial que comprende asi como la fundamentacién, segun el tipo de
vinculacién que entendamos procedente, de los motivos por los que estamos
definiendo a un conjunto de empresas como grupo a fin de que se proceda a
la correspondiente tributacion en el IAE.

Resumiendo, resulta fundamental destacar que, en nuestro ordenamiento ju-
ridico actual, conviven diferentes demarcaciones del perimetro que configura
el concepto de grupo societario. Partiendo de la premisa de la dificultad y
complejidad de la disciplina tratada se circunscribira en dos de sus entornos
juridicos mas importantes como son el Tributario y el Mercantil. La norma no
define expresamente el grupo a efectos del tributo analizado, no obstante, se
refiere de forma expresa a dos normas legales para que sean estas las que
arrojen la definicion.

(2) MARCO REGULADOR:
ENUMERACION DE NORMATIVA
APLICABLE

El estudio de la normativa nos permite iniciar el proceso mediante el cual
identificaremos los problemas derivados de la confluencia de las regulaciones
existentes y su ambito de aplicacién diferenciada por dreas de conocimiento.

En este mismo sentido, no solo nos permite entender las reglas que rigen,
sino que también nos ayuda a identificar los dominios donde estas medidas
pueden entrar en conflicto o crear ambigliedades. Este proceso es especial-
mente importante en campos que son multidisciplinarios o que estan sujetos
a multiples conjuntos de normas como hemos destacado con anterioridad.

Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el TRLRHL.
Articulo 82.1.c.: Exenciones.

Se modifica por el articulo 15 de la Ley 11/2021, de 9 de julio, de medidas de
prevenciéon y lucha contra el fraude fiscal, de transposicién de la Directiva
(UE) 2016/1164, del Consejo, de 12 de julio de 2016.

— Para el calculo del importe de la cifra de negocios del suje-
to pasivo, se tendra en cuenta el conjunto de las actividades
econdémicas ejercidas por él. No obstante, cuando /a entidad
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forme parte de un grupo de sociedades por concurrir alguna de
las circunstancias consideradas en el apartado 1 del articulo 42
del Cédigo de Comercio como determinantes de la existencia de
control, con independencia de la obligacion de consolidacién
contable, el importe neto de la cifra de negocios se referira al
conjunto de entidades pertenecientes a dicho grupo.

A efectos de lo dispuesto en el parrafo anterior, se entendera
que los casos del articulo 42 del Cédigo de Comercio son los
recogidos en la seccidn 1.2 del Capitulo | de las normas para la
formulacion de las cuentas anuales consolidadas, aprobadas
por Real Decreto 1159/2010, de 17 de septiembre.

Real Decreto de 22 de agosto de 1885, por el que se publica el Cddigo de
Comercio (CCo). Articulos 42 a 49, relativos a la presentacidn de las cuentas
de los grupos de sociedades. En concreto, el citado articulo 42 regula los
siguientes aspectos:

%

\

Determina la existencia de grupo: cuando una sociedad ostente o
pueda ostentar, directa o indirectamente, el control de otra u otras.

Califica como dominante a la sociedad que ostenta el control y
como dependiente a la sociedad controlada.

Establece la presuncion de control.

Obligacion de formular cuentas anuales por la sociedad domi-
nante y no exime a las sociedades integrantes de presentar las
individuales y el informe de gestion.

La sociedad dominante debe incluir en las cuentas a las socie-
dades integrantes y a cualquier empresa dominada, con inde-
pendencia de su domicilio social.

Ley 16/2007, de 4 de julio, de reforma y adaptacién de la legislacién mercan-
til en materia contable para su armonizacién internacional con base en la
normativa de la Unién Europea. Novedades derivadas de esta norma:

%

Reforma de la legislacion mercantil que modifica el CCoy el
Texto Refundido de la Ley de Sociedades de Capital para adaptar
su contenido a la normativa internacional en materia contable.

Los desarrollos reglamentarios de la legislacion mercantil re-
formada, siendo el principal de estos desarrollos el nuevo Plan
General de Contabilidad y las normas complementarias: Normas
para la formulacién de las Cuentas Anuales Consolidadas.
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— La reforma de la normativa sobre el Impuesto de Sociedades,
interrelacionada con la reforma mercantil porque la base impo-
nible de este impuesto parte del resultado contable.

Real Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de julio, texto refundido Ley de
Sociedades de Capital.

— En el texto refundido regula las Sociedades Andénimas y las
Sociedades Limitadas.

— Introduccidn de reformas para profundizar en la unificacion de
sus regimenes juridicos.

Ley 27/2014, de 27 de noviembre, del Impuesto sobre Sociedades (IS).
— Articulo 18. Operaciones vinculadas entre personas o entidades.
- Articulo 101. Ambito de aplicacién, Cifra de negocios.

Real Decreto 1514/2007, de 16 de noviembre, por el que se aprueba el Plan
General de Contabilidad.

— Normas de Registro y Valoracién (NRV): criterios aplicables a las
distintas transacciones y elementos patrimoniales de la empresa.

— Normas de Elaboracion de las Cuentas Anuales (NECA): reglas
relativas a la formulacidon de las cuentas, asi como las definiciones
y explicaciones aclaratorias del contenido de los documentos que
las integran: Balance. Cuenta de Pérdidas y Ganancias. Estado de
cambios en el patrimonio neto, Memoria e Informe de gestidn.

Real Decreto 1159/2010, de 17 de septiembre, por el que se aprueban las
Normas para la Formulacion de Cuentas Anuales Consolidadas (NOFCAC)
y se modifica el Plan General de Contabilidad aprobado por Real Decreto
1514/2007, de 16 de noviembre y el Plan General de Contabilidad de
Pequefias y Medianas Empresas aprobado por Real Decreto 1515/2007,

de 16 de noviembre.

- La disposicion final de la Ley 16/2007, habilita al Gobierno a
dictar las normas para la formulacién de las cuentas anuales
consolidadas, al objeto de desarrollar los aspectos contenidos
en la nueva redaccion de los articulos 42 y siguientes del Cédigo
de Comercio.

- Todo ello de conformidad con lo dispuesto en las Directivas
Comunitarias y las Normas Internacionales de Informacidn
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Financiera (NIIF) adoptadas por los Reglamentos de la
Unién Europea.

— En el capitulo 1: Sujetos de la consolidacion, se define la socie-
dad dominante, dependiente, multigrupo y asociada, en sintonia
con el Cédigo de Comercio y el Plan General de Contabilidad.

Real Decreto 1/2021, de 12 de enero, por el que se modifican:

— Plan General de Contabilidad aprobado por el Real Decreto
1514/2007, de 16 de noviembre.

— Plan General de Contabilidad de Pequefias y Medianas Empresas
aprobado por el Real Decreto 1515/2007, de 16 de noviembre.

Ordenanza fiscal reguladora del impuesto sobre actividades econdmicas:

- Capitulo IV: Exenciones del Impuesto. Articulo 5.3. De confor-
midad con lo previsto en el articulo 82.1.c del texto refundido de
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, a los efectos de Ia
exencion prevista en la letra c), se establecen un conjunto de
reglas relativas a la materia que nos ocupa.

Orden HAC/85/2003, de 23 de enero:

— Se determinan los supuestos en los que los sujetos pasivos del
Impuesto sobre Actividades Econdmicas deben presentar una
comunicacion en relacion con el importe neto de su cifra de
negocios y se aprueba el modelo 848 para dicha comunicacién.
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(3) GRUPOS DE SOCIEDADES.

NOCIONES BASICAS

3.1. Nociones basicas: regulacion aplicable

Como es ampliamente reconocido, la doctrina mercantilista ha discutido en
profundidad sobre el concepto de grupo de sociedades que ha de tenerse en
cuenta en las distintas ramas del Derecho y también en las diferentes areas
del Derecho Mercantil, ya que la normativa espanola carece de una regula-
cion especial para los grupos de sociedades y la realidad es que coexisten
diferentes normas que establecen distintas nociones de grupos de socieda-
des. Al menos, en los uUltimos afios, la cuestidon ha alcanzado una mayor sim-
plificacidn en el Derecho mercantil, puesto que el articulo 42 del Cédigo de
Comercio (CdC) se ha erigido en la norma de referencia.

La regulacion sobre las sociedades de capital viene recogida, principalmente,
en la normativa presentada a continuacion:

%

Real Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de julio, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Sociedades de Capital
(TRLSC).

Ley 18/2022, de 28 de septiembre, de creacion y crecimiento
de empresas.

Real Decreto 1784/1996, de 19 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento del Registro Mercantil.

Real Decreto de 22 de agosto de 1885 por el que se publica el
Cdédigo de Comercio.

Real Decreto de 24 de julio de 1889 por el que se publica el
Cddigo Civil. Titulo VIII: De la Sociedad.

Ley 11/2023, de 8 de mayo, de trasposicidn de Directivas de la
Union Europea en materia de accesibilidad de determinados pro-
ductos y servicios, migracion de personas altamente cualificadas,
tributaria y digitalizacién de actuaciones notariales y registrales.
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3.2. La constitucion de las sociedades de capital.
Escritura. Estatutos sociales

Las sociedades de capital se constituyen mediante los siguientes procedi-
mientos y requisitos:

— Por contrato: entre dos o mas personas.
- Por acto unilateral: en caso de sociedades unipersonales.
- En forma sucesiva por suscripcion publica de acciones:

sociedades andénimas.

J

Escritura publica.

— Inscripcidn en el Registro Mercantil: la sociedad adquirira la
personalidad juridica que corresponda al tipo social elegido.

- Publicacion en el Boletin Oficial Registro Mercantil (BORME):
el registrador mercantil remitira para su publicaciéon, de forma
telematica, los datos relativos a la escritura de constitucion que
reglamentariamente se determinen.

Como novedad contemplada en la Ley 11/2023, de 8 de mayo, en el apartado
correspondiente al Preambulo se manifiesta:

«Con el objetivo de seguir apostando por una transfor-
macion digital como elemento clave de la economia, se
pretende estar alineados con la normativa europea. La
Directiva (UE) 2019/1151 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 20 de junio de 2019, por la que se modifica

la Directiva (UE) 2017/1132, continua el proceso de digi-
talizacidon de empresas ya iniciado a nivel europeo, con la
finalidad de asegurar un entorno juridico y administrativo
a la altura de los nuevos desafios econédmicos y sociales
de la digitalizacién y basada principalmente en la constitu-
cion de las sociedades de capital integramente en linea asi
como de sus actos posteriores o sucesivos, la presentacion
online de los documentos necesarios para estas operacio-
nes, la posibilidad de abrir y registrar una sucursal en otro
Estado miembro de manera enteramente telematica y el
funcionamiento de los Registros mercantiles».
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En la escritura de constitucion de cualquier sociedad de capital se incluiran,
al menos, las siguientes menciones:

— Identidad del socio o socios.

- Voluntad de constituir una sociedad de capital, con eleccién de
un tipo social determinado.

- Aportaciones que cada socio realice o, en el caso de las anéni-
mas, se haya obligado a realizar, y la numeracion de las partici-
paciones o de las acciones atribuidas a cambio.

\

Estatutos de la sociedad.

- La identidad de la persona o personas que se encarguen inicial-
mente de la administracion y de la representacion de la sociedad.

Como cambio normativo desarrollado por la ya citada Ley 11/2023, de 8 de
mayo, se establece la constitucion de sociedades en linea para la consti-
tucion de una sociedad de responsabilidad limitada, de tal forma que los
otorgantes podran utilizar en la escritura publica notarial el modelo de
constitucion con estatutos tipo, cuyo contenido se determinara reglamenta-
riamente. La limitacién a este procedimiento se produce en los supuestos en
que la aportacion de los socios al capital social se realice mediante aporta-
ciones que no sean dinerarias.

En la regulacidn de los estatutos sociales se contemplan las normas que
rigen el funcionamiento corporativo de la sociedad: organizacién social,
derechos de los socios y relaciones con terceros. En consecuencia, se hara
constar los siguientes elementos:
— Denominacion de la sociedad.
Objeto social determinando las actividades que lo integran.

%
— Domicilio social.
%

El capital social, las participaciones o las acciones en que se
divida, su valor nominal y su numeracién correlativa.

— Organizacion de la administracion de la sociedad, el nimero de
administradores y plazo de duracién del cargo.
— Modo de deliberaciéon y adopcién de acuerdos por los

organos colegiados.
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3.3. Participaciones y acciones. Derechos del socio

El concepto de las participaciones sociales en la sociedad de responsabilidad
limitada (SRL) y las acciones en la sociedad anénima (SA) se caracterizan por
los siguientes elementos:

%

Partes alicuotas: cada participacién social o accidn representa
una fraccion o porcentaje del capital social total de la empresa.

Indivisibles del capital social: cada participacién social o accién
es una unidad que no puede dividirse.

Acumulables del capital social: Unico socio o accionista puede
poseer multiples participaciones sociales o acciones. Esto sig-
nifica que pueden acumularse en manos de una sola persona.

Confieren la condicion de socios y atribuyen los derechos reco-
nocidos en el TRLSC y en los estatutos.

Establecido como umbral minimo, el socio tendra los derechos siguientes:

%

El de participar en el reparto de las ganancias sociales y en el
patrimonio resultante de la liquidacion.

El de asuncidn preferente en la creacion de nuevas participa-
ciones o el de suscripcion preferente en la emision de nuevas

acciones o de obligaciones convertibles en acciones.

El de asistir y votar en las juntas generales y el de impugnar los
acuerdos sociales.

El de informacion.

3.4. Organos sociales

La Junta General (Titulo V del TRLSC):

%

Los socios, reunidos en junta general, decidiran por la mayoria
legal o estatutariamente establecida, en los asuntos propios de
la competencia de la junta.
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— Deliberar y acordar sobre los asuntos de su competencia y ex-
presa la voluntad social a través del voto (articulo 160 TRLSC).

— Podra impartir instrucciones al érgano de administracion o so-
meter a su autorizacion la adopcién por dicho érgano de deci-
siones o acuerdos sobre determinados asuntos de gestidn, salvo
disposicidn contraria de los estatutos.

El 6rgano de administracién de la sociedad (Titulo VI del TRLSC):
- Encargado de la gestién de la sociedad.
— Detenta funcidn externa y representativa de la sociedad.

En lo que concierne a los modos de organizar la administracién de la socie-
dad cabe relacionar los siguientes supuestos:

— Administrador Unico.

— Varios administradores que actien de forma solidaria o
de forma conjunta.

— Consejo de administracion..

En la SA, cuando la administracidén conjunta se confie a dos administrado-
res, éstos actuaran de forma mancomunada y, cuando se confie a més de
dos administradores, constituiran consejo de administracion. En la SRL, los
estatutos sociales podran establecer distintos modos de organizar la admi-
nistracion atribuyendo a la junta de socios la facultad de optar alternativa-
mente por cualquiera de ellos sin necesidad de modificacion estatutaria.

Por ultimo, senalar que todo acuerdo que altere el modo de organizar la admi-
nistracion de la sociedad constituya o no modificacion de los estatutos socia-
les, se consignara en escritura publica y se inscribird en el Registro Mercantil.
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(4) GRUPOS DE SOCIEDADES
MERCANTILES. CONCEPTO.
CONFIGURACION

41. Presuncion de control

Se considera necesario realizar una previa reflexidn del concepto de grupo de
sociedades para la normativa mercantil espafiola, habida cuenta de que en la
legislacion del IAE se hace referencia al articulo 42 del CCo.

El concepto de grupo de sociedades se articula actualmente en torno a la idea
de control, definiéndose en el apartado 1 del articulo 42 del CCo, segun redac-
cion dada por el articulo 1 de la Ley 16/2007, de 4 de julio, en los siguientes
términos «existe un grupo cuando una sociedad ostente o pueda ostentar el
control, directa o indirectamente, de otra u otras».

A los efectos de los resultados enunciados, el apartado 1 del articulo 42 del
CCo dispone:

«1. Toda sociedad dominante de un grupo de sociedades
estard obligada a formular las cuentas anuales y el infor-
me de gestion consolidados en la forma prevista en esta
seccion. Existe un grupo cuando una sociedad ostente

0 pueda ostentar, directa o indirectamente, el control de
otra u otras. En particular, se presumira que existe control
cuando una sociedad, que se calificard como dominan-
te, se encuentre en relacion con otra sociedad, que se
calificara como dependiente, en alguna de las siguientes
situaciones:

a) Posea la mayoria de los derechos de voto.
- Tenga la facultad de nombrar o destituir a la mayoria
de los miembros del érgano de administracion.

- Pueda disponer, en virtud de acuerdos celebrados con
terceros, de la mayoria de los derechos de voto.

- Haya designado con sus votos a la mayoria de los
miembros del édrgano de administracion, que desem-
pefen su cargo en el momento en que deban for-
mularse las cuentas consolidadas y durante los dos
ejercicios inmediatamente anteriores.
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En particular, se presumira esta circunstancia cuando la
mayoria de los miembros del érgano de administracién de
la sociedad dominada sean miembros del érgano de admi-
nistracion o altos directivos de la sociedad dominante o de
otra dominada por ésta.

A los efectos de este apartado, a los derechos de voto de
la entidad dominante se anadiran los que posea a través de
otras sociedades dependientes o a través de personas que
actuen en su propio nombre, pero por cuenta de la entidad
dominante o de otras dependientes o aquellos de los que
disponga concertadamente con cualquier otra persona».

Estos requisitos plantean dos presunciones para la existencia de dominio:

%

Mayoria de los derechos de voto en el 6rgano soberano de la
entidad, Junta General de Accionistas, ya sea de forma directa o
por medio de pactos o acuerdos con otros socios.

Mayoria en el érgano de administracidn, bien por haber
nombrado a la mayoria o por poderla nombrar o destituir.

Las Normas para la Formulacidn de Cuentas Anuales Consolidadas (NOFCAC),
apartado tercero de su articulo primero, definen el control como el poder de
dirigir las politicas, financiera y de explotacién, de una entidad con la finali-
dad de obtener beneficios econdmicos de sus actividades.

El supuesto mas habitual de ejercicio de control: participacidn en otra socie-
dad y ejercicio de los correspondientes derechos de voto. Cabe resaltar que
lo relevante es que se posea el control, circunstancia que da entrada en los
grupos a la creacion de vinculos dominante-dependiente.

La determinacidn del computo de los derechos de voto se efectua, en la ma-
yoria de los casos, mediante las siguientes reglas:

%

A los que posea la sociedad dominante, se anaden los corres-
pondientes a las sociedades dependientes de esta 0 que posea
a través de personas que actien por cuenta propia o en nombre
de alguna sociedad del grupo y de los que disponga concertada-
mente con cualquier otra persona.

El nimero de votos que corresponde a la sociedad dominante,
en relacidén a las dependientes indirectas, sera el que corres-
ponda a la sociedad dependiente que posea directamente los
derechos de voto sobre éstas o las personas que actuen por
cuenta de alguna sociedad del grupo.
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Por regla general, la mayoria de los derechos de voto se identifica con la ma-
yoria de capital, salvo dos supuestos en los que la accidn no tiene derecho
de voto:

— Participaciones o acciones propias (TRLSC art. 142 y 148).

— Participaciones o acciones sin voto (TRLSC art. 98 a 103).

4.2. Delimitacion y relaciones de dominio

Las entidades integrantes de un grupo de empresas se definen mediante el
analisis de las siguientes variables:

— Relaciones de dominio existentes:
> Directo
> Indirecto
— Coémputo de los tantos o porcentajes de participacion vy

control ejercido.
— Determinacién del grupo.

Para determinar las relaciones de dominio e influencia es crucial diferenciar
entre el tanto de participacion efectiva y el tanto de control:

- El tanto de participacidon efectiva es el porcentaje que corres-
ponde a la sociedad dominante, tanto directa como indirec-
tamente, en el patrimonio y en los resultados de la sociedad
dependiente.

- El tanto de control es la medida que cuantifica el grado en que
la sociedad dominante ejerce su influencia efectiva sobre las
decisiones de la sociedad dependiente. Este porcentaje no tiene
por qué coincidir con el de participacién efectiva que se ten-
ga sobre la sociedad. (participaciones indirectas, acciones sin
derecho a voto y acciones propias).

El método utilizado para definir el grado de control entre la sociedad dominan-
te y la dependiente estd fundamentado en los derechos de voto, con indepen-
dencia de su participacion efectiva. Las NOFCAC han otorgado preferencia al
criterio de control sobre el del tanto de participacion efectiva.
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ca, P., «Los conflictos de
interés en el seno de los
grupos de sociedades».

Las sociedades de capital:

sus intereses y sus con-
flictos. Tirant Lo Blanch.
2022. Pagina 62.

Un analisis exhaustivo del concepto de grupo de sociedades establecido por
el articulo 42.1 del CCo plantea numerosos interrogantes de complicada res-
puesta. Entre ellos, los supuestos mas controvertidos, que han centrado la
discusion mas reciente en los ambitos jurisprudencial y doctrinal, son los se-
nalados a continuacion:

- Supuesto 1: sociedades entre las que no existe una relacion
jerarquica o de dominio, pero detentan una sociedad dominante
comun a todas ellas.

— Supuesto 2: sociedades controladas por una o varias personas
fisicas.
— Supuesto 3: sociedades que no tienen relacién de control entre

ellas pero que acttiian bajo una direccidon econémica unitaria.

A priori, como se puede deducir, una interpretacion estricta o restringida y, por
tanto, literal del mencionado articulo 42.1 CCo, excluiria los tres supuestos plan-
teados de la nocion de grupo de sociedades. Ninguno de ellos se ajusta comple-
tamente al supuesto de hecho regulado en dicho precepto, que exige con total
rotundidad, tanto que todas las sociedades del grupo estén bajo el control de
una de ellas denominada sociedad dominante cuanto que el poder de direccion
del grupo lo ejerza una persona juridica societaria. Ademas, se recuerda que el
legislador espafiol prescindid de la «direccidon unitaria» como elemento definidor
del grupo de sociedades, que ha construido estrictamente sobre la nocidn de
control (reforma del articulo 42 del CCo por Ley 16/2007, de 4 de julio, de reforma
y adaptacion de la legislacion mercantil en materia contable para su armoniza-
cién internacional con base en la normativa de la Unién Europea).

Como sefiala Pablo Martinez-Gijon Machuca,

«Sin embargo, mientras el legislador espaiol ha retrocedido
hacia una concepcion restringida de grupo de sociedades,
la jurisprudencia, fundamentalmente concursal, ha gira-

do hacia una nocién mas amplia de grupo de sociedades,
aunque sin incluir en la misma a los grupos paritarios.
Consiguientemente, en la actualidad se entiende que tam-
bién es grupo: de una parte, el formado por sociedades que
no tienen entre si relaciones de jerarquia pero que se consi-
dera que estan estrechamente vinculadas, pues todas ellas
estan controladas por una misma sociedad (...), cuando sus
socios son los mismos y participan en el mismo porcentaje,
respectivamente, en sus capitales sociales. Y, de otra, el
integrado por una o mas sociedades controladas por una

o varias personas fisicas, situacion bastante comun en los
denominados grupos de sociedades familiares».!
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Juan Manuel Moral Calvo, destaca que una cuestidn interesante es debatir so-
bre cdmo afecta la norma a los denominados «grupos de coordinaciény,

«La respuesta a esta pregunta exige analizar diferentes fac-
tores en cada caso en particular para determinar si existe un
poder de decisidon conjunto, en cuyo caso cabe hablar de grupo
de empresas, aunque no exista subordinacion de una respecto
de la otra. Si no lo hubiera, lo cual serd excepcional en estos
grupos horizontales, el tratamiento deberia ser el de empresas
independientes, facultdndose a que cada una maneje su propia
cifra de negocios a efectos de la exencién en el IAE.

De todo ello cabe mantener que estos grupos mercantiles
denominados de coordinaciéon o ampliados, donde no existe
una compafiia que ostente control, sino que un grupo de
accionistas participa en las diferentes sociedades sin mani-
festacion de control, pero bajo un Unico poder de decisién

al actuar bajo direccion unica por acuerdos o clausulas
estatutarias, por no corresponder al supuesto del articulo
421 del Cédigo de Comercio, no deberian agregar los impor-
tes de sus cifras de negocios a efectos de la exencidn que
comentamos, y ello con independencia de su obligacion o no
a la hora de formular cuentas consolidadas. A ello ayuda la
nueva redaccidn de la regla 3.2 de la letra c) del apartado 1
del articulo 82 de la LHL, que en sustitucién de una genérica
invocacidn anteriormente realizada al articulo 42 del Cédigo
de Comercio, actualmente la referencia es al «apartado 1 del
articulo 42 del Cédigo de Comercio como determinantes de
la existencia de control».2

En esta linea, es revelador como la Memoria del Analisis de Impacto Normativo
de la Ley 11/2021 recuerda que la letra d) del apartado 1 del aludido articulo 42 del
Cédigo de Comercio establece la presuncién de que, en el caso de se produzca
una identidad en la mayoria de los miembros del érgano de administracion de
la sociedad dominante y de la sociedad dominada, también se entendera que
existe control por parte de la sociedad dominante sobre la sociedad dependiente
y, consecuentemente, la existencia de un grupo de sociedades. Y de ahi deduce
que si el administrador Unico de dos sociedades es la misma persona y, ademas,
hay una identidad en los socios o participes de ambas sociedades, se presume
la existencia de un grupo de sociedades, por lo que la antes citada regla 3.2 del
parrafo c) del apartado 1 del articulo 82 del TRLRHL se aplica, con independencia
de la obligacidn de consolidacion contable,

«pues el espiritu y finalidad de la exencién no es otro que el
de someter a gravamen a las empresas que, por si solas o
como parte de un grupo, tienen un importe neto de cifra de
negocios superior al millén de euros».
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@ ALCANCE Y REPERCUSION DEL
IMPORTE NETO DE LA CIFRA DE
NEGOCIOS. GRUPOS SOCIETARIOS

El IAE se regula en los articulos 78 a 91 del TRLRHL, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo. La letra c) del apartado 1 del articulo 82 del
TRLRHL dispone que estan exentos del IAE los siguientes sujetos pasivos:

- Las personas fisicas sean o no residentes en territorio espafiol.

— Los sujetos pasivos del Impuesto sobre Sociedades, las socieda-
des civiles y las entidades del articulo 35.4 de la Ley 58/2003, de
17 de diciembre, General Tributaria, que tengan un importe neto
de la cifra de negocios inferior a 1.000.000 de euros.

— En cuanto a los contribuyentes por el Impuesto sobre la Renta
de no Residentes, la exencidn solo alcanzara a los que operen en
Espafia mediante establecimiento permanente, siempre que ten-
gan un importe neto de la cifra de negocios inferior a 1.000.000
de euros.

Como se define por Andrés Garcia Martinez,

«Se trata de una exencién mixta, por cuanto la misma se
establece en atencidn tanto del sujeto, ya que ha de tratar-
se de una persona juridica o de una entidad sin persona-
lidad, como de determinadas circunstancias objetivas, en
concreto, de cudl sea el importe neto de la cifra de nego-
cios alcanzado por el sujeto en el ejercicio del conjunto
de sus actividades econdmicas. Se trata de una exencién
total, por cuanto exime de la obligacidon material de pago
del tributo, aunque no de la obligacién formal de darse de
alta en la matricula del mismo. Asimismo, es una exencion
automatica o imperativa, en el sentido de que opera en
virtud de ley, sin necesidad de una solicitud especifica a
la Administracidon competente para su reconocimiento o
concesién».3

Esto no es un impedimento para que los sujetos pasivos del impuesto, en de-
terminados casos, deban cumplir obligaciones de caracter formal encamina-
das a poner en conocimiento de la Administracidn tributaria su importe neto
de cifra de negocio, como ya se explicard mas adelante.
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Por ultimo, podemos afadir que del analisis del parrafo transcrito parecie-
ra que, por su claridad y sencillez no debiera generar conflictos, si bien son
varios los puntos que han venido dando lugar a complejas interpretaciones.
Es precisamente el contenido de los siguientes parrafos de la norma lo que
dificulta la comprension y aplicaciéon de la exencién, concretamente, el con-
cepto cifra neta de negocios y los efectos que la existencia de un grupo de
sociedades puede suponer, tanto para la aplicacion de la exencion, como para
el método de calculo de la cifra neta de negocios.

5.1. Variables determinantes para su obtencion

El propio articulo 82.1.c) del TRLRHL establece una serie de reglas para la
determinacion del importe neto de la cifra de negocios y para la aplicacion de
la exencion.

La primera de estas reglas se refiere al concepto mismo de importe neto de la
cifra de negocios y a su determinacion. Para ello, se remite a lo previsto en el
apartado 2 del articulo 35 del Cédigo de Comercio, norma mercantil que de-
fine, en su segundo parrafo, el importe neto de cifra de negocios y sefiala que

«la cifra de negocios comprendera los importes de la venta
de los productos y de la prestacién de servicios u otros
ingresos correspondientes a las actividades ordinarias de
la empresa, deducidas las bonificaciones y demas reduc-
ciones sobre las ventas asi como el Impuesto sobre el Valor
Anadido, y otros impuestos directamente relacionados con
la mencionada cifra de negocios, que deban ser objeto de
repercusion».

La redaccidn de este precepto es obra de la Ley 16/2007, de 4 de julio, de
reforma y adaptacion de la legislacién mercantil en materia contable para su
armonizacion internacional con base en la normativa de la Unién Europea.

A partir de ese momento, para la determinacién de los componentes de esta
cifra de negocios, se regulara por lo establecido en el Plan General Contable.

Anteriormente, el importe neto de la cifra de negocios se determinaba de
acuerdo con lo previsto en el articulo 191 del texto refundido de la Ley de
Sociedades Andnimas, aprobado por Real Decreto Legislativo 1564/1989, de
22 de diciembre. Algunos autores sefialan que la derogacion efectuada en fa-
vor de la norma contable supone la exigencia de atender al importe neto de la
cifra de negocios prevista precisamente en tal normativa contable.
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El Real Decreto 1514/2007, de 16 de noviembre, por el que se aprueba el Plan
General de Contabilidad (PGC), introduce en la tercera parte las Normas de
Elaboracion de las Cuentas Anuales (NECA), la norma 112 que concreta el
Importe Neto de Cifra de Negocios mediante la siguiente definicion

«El importe neto de la cifra anual de negocios se determi-
nara deduciendo del importe de las ventas de los produc-
tos y de las prestaciones de servicios u otros ingresos
correspondientes a las actividades ordinarias de la empre-
sa, el importe de cualquier descuento (bonificaciones y de-
mas reducciones sobre las ventas) y el del Impuesto sobre
el Valor Afadido y otros impuestos directamente relaciona-
dos con las mismas, que deban ser objeto de repercusidon».

Rosa Fraile Fernandez ha expuesto el siguiente detalle,

«Si tenemos en cuenta el modelo de Cuenta de Pérdidas y
Ganancias previsto en el PGC, esta cifra ocupa las prime-
ras magnitudes expresadas, dentro del grupo de operaciones
continuadas:

A. Operaciones continuadas.
1. Importe neto de la cifra de negocios.
a. Ventas. Cuentas 700, 701, 702, 703, 704, (706),
(708) y (709).
b. Prestaciones de servicios: 705.

Es preciso indicar que las cuentas entre paréntesis, por corres-
ponder a minoraciones en el importe real de las ventas, han de
ser incorporadas con signo negativo».*

El PGC diferencia expresamente entre operaciones continuadas e interrumpi-
das, entendiendo por estas ultimas todo componente que ha sido enajenado
o se ha dispuesto de él por otra via, o bien ha sido clasificado como mante-
nido para la venta y se trate de una linea de negocio o drea geografica de la
explotacion que sea significativa y pueda ser considerada separada del resto.
Como se deduce de la exposicion del esquema de la Cuenta de Pérdidas y
Ganancias las que habran de adicionarse, exclusivamente, son las operacio-
nes continuadas.

Asimismo, resulta transcendente destacar que, mediante Resoluciéon de 10 de
febrero de 2021, del Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas (ICAC),
por la que se dictan normas de registro, valoracién y elaboracion de las cuen-
tas anuales para el reconocimiento de ingresos por la entrega de bienes y la
prestacidn de servicios, se incorporan los criterios para calcular la cifra anual
de negocios en tanto que se trata de una partida especialmente relevante
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en nuestro Derecho contable que, hasta la fecha, se regulaba mediante la
Resolucion de 16 de mayo de 1991, quedando derogada en la actualidad.

La citada Resolucién de 10 de febrero de 2021, en el articulo 34, contempla:

%

Concepto de la cifra de negocios: se determinara deduciendo del
importe de la contraprestacion por la transferencia de los bienes
o servicios comprometidos con los clientes u otros ingresos co-
rrespondientes a las actividades ordinarias de la empresa, el im-
porte de cualquier descuento, devolucidn, reduccidén en el precio,
incentivo o derecho entregado al cliente (seria el caso de vales,
puntos de descuento o cupones), asi como el IVA y otros impues-
tos directamente relacionados con los mismos, que deban ser
objeto de repercusion.

Componentes positivos de la cifra de negocios: se incluyen el
importe de la contraprestacion a la que la empresa espera tener
derecho a cambio de la transferencia de los bienes y servicios
comprometidos derivados de contratos con clientes, asi como
otros ingresos no derivados de contratos con clientes que cons-
tituyan la actividad o actividades ordinarias de la empresa de la
citada cifra.

Componentes negativos de la cifra de negocios: del importe ob-
tenido conforme a lo previsto en el apartado anterior, se deben
deducir en todo caso las siguientes partidas: los importes de las
devoluciones de ventas, los rappels sobre ventas o prestaciones
de servicios, los descuentos comerciales que se efectien en los
ingresos objeto de cdmputo en la cifra anual de negocios y los
descuentos por pronto pago concedidos fuera de factura.

Conceptos excluidos de la cifra de negocios: unidades de productos
para la venta consumidos por la propia empresa, trabajos realizados
para si misma, subvenciones, ingresos por intereses reconocidos

Asimismo, destacar dos temas de interés y repercusion en cuanto al trata-
miento de la citada cifra:

%

Definicidn, por vez primera, sobre los criterios para los ejercicios
inferiores a doce meses «se elevara al afno el importe neto de la
cifra de negocios de la empresa para determinar la facultad de
elaborar balance y memoria en modelos abreviados».

Esclarecer el tratamiento de la cifra de negocios en las
Sociedades «Holding»: aquellas sociedades cuya actividad
ordinaria sea la tenencia de participaciones en el capital de
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sociedades dependientes, multigrupo o asociadas (sociedad hol-
ding), asi como actividades de financiacion de la actividad de es-
tas participadas, se incluirdn como componentes positivos de la
cifra de negocios, con el adecuado desglose, los dividendos y los
cupones e intereses devengados procedentes de la financiacién
concedida a las citadas sociedades.

En resumen, el concepto de importe neto de la cifra de negocios se regula en
la normativa mercantil y contable, no en la fiscal. Basicamente, en el aparta-
do 2 del articulo 35 del Cédigo de Comercio, en la Norma 11.2 de elaboracion
de las cuentas anuales del PGC y en el articulo 34 de la Resolucién de 10 de
febrero de 2021 del ICAC.

5.2. Intervalo temporal

La segunda regla contempla que el importe neto de la cifra de negocios sera,
en el caso de los sujetos pasivos del Impuesto sobre Sociedades o de los con-
tribuyentes por el Impuesto sobre la Renta de no Residentes, el del periodo
impositivo cuyo plazo de presentacidén de declaraciones por dichos tributos
hubiese finalizado el afio anterior al del devengo de este impuesto.

En el caso de las sociedades civiles y las entidades a que se refiere el articulo
35.4 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, el importe neto
de la cifra de negocios sera el que corresponda al penultimo afio anterior al de
devengo de este impuesto.

Concluye esta regla estableciendo que este importe neto de la cifra de nego-
cio se elevara al afo en los casos en los que el periodo impositivo considerado
hubiese tenido una duracién inferior al afio natural. Observamos, por vez pri-
mera, la coincidencia en la regulacidn entre la normativa tributaria y la conta-
ble, como se ha contemplado en el apartado anterior al explicitar el contenido
de la Resolucién de 10 de febrero de 2021 del ICAC.

En consecuencia, la regla considerada establece cual va a ser, desde un punto
de vista temporal, el importe neto de la cifra de negocio a tener en cuenta a
efectos de determinar si concurre o no la exencidn y, por esa razén, también el
importe neto de cifra de negocio a considerar para la aplicacion del coeficien-
te de ponderacidn establecido en funcidn de este elemento.

Debemos tener en cuenta que la cifra de negocios, relevante a efectos de la
concurrencia y aplicacién de la exencidn, es la correspondiente a dos afios
anteriores al del devengo del citado impuesto. Esta regulacion que, desde el
punto de vista de la eficacia administrativa en la aplicacién del IAE, tiene su
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5. Resolucion del TEAR

de Castillay Ledn de 25
de junio de 2021 que ha
determinado que a la
sociedad que ha dejado
de formar parte del grupo
mercantil se le seguira
teniendo en cuenta du-
rante dos afios el importe
neto de cifra de negocios
alcanzado por dicho grupo
mercantil, denegandole
por ello la exencién. Reso-
lucién del TEAR de Madrid
de 27 de septiembre de
2019 también mantiene
este criterio.

. En este sentido, cabe
citar, entre otros, Alonso
Gil, M., Garcia Martinez,
A., Fraile Fernandez, R.,
Moral Calvo, J.M

fundamento, plantea varios problemas que ponen de manifiesto su rigidez y
que, por ello mismo, pueden dar lugar a una tributacién alejada de la teédrica
capacidad manifestada por el contribuyente.

Eso sucede, por ejemplo, en el caso de los grupos de sociedades donde una
entidad se separa juridicamente del grupo societario, conllevando tal sepa-
racion la obtencién de un importe neto de cifra de negocios sustancialmente
inferior al millén de euros 'y, sin embargo, viniendo obligada a tributar de forma
efectiva en el IAE por aplicacion de esta regla que tomaba en cuenta el impor-
te neto de cifra de negocios, obtenido dos anos atras, por el grupo de socie-
dades en el que el contribuyente en cuestion aln formaba parte del mismo?®.

A modo de conclusidn, para observar la cifra de negocios de cara al impues-
to del afio Y, hemos de tener en cuenta la cifra relativa al periodo impositivo
declarado en el IS del afio Y-1 y correspondiente al ejercicio Y-2. En conse-
cuencia, para la mayoria de las empresas, la cifra neta de negocios a tener en
cuenta para conocer si se hallan exentas o no del IAE, asi como para calcular
su cuota tributaria en caso de no hallarse exentas, se refiere a un importe co-
rrespondiente a su nivel de ventas y prestaciones de servicios alcanzado dos
anos antes del devengo del tributo.

Este posicionamiento es compartido por varios autores®, en el sentido refle-
jado de que atender a la cifra real de dos afnos antes supone complicaciones
cuando nos hallamos ante un grupo de sociedades que en el momento en que
se devengue el IAE ya haya dejado de serlo o, por el contrario, que actualmen-
te si forme parte de un grupo de sociedades, pero no exista cifra de negocios
aplicable, pues en los ejercicios previos no constituyeron grupo.

Dado que el IAE se devenga el 1 de enero de cada ejercicio y que, para esta
fecha, la ultima declaracion del Impuesto sobre Sociedades es la de los dos
ejercicios inmediatamente anteriores, pudiera ocurrir que en el momento de
determinar la posible exencidn o sujecién de un grupo al IAE se reflejasen las
siguientes circunstancias:

— El grupo, ya no existiera como tal.

- La composicion del mismo hubiese cambiado considerablemente.

5.3. Componentes evaluables: grupos
de sociedades y actividades

La regla tercera dispone que para el cdlculo del importe neto de la cifra de
negocios del sujeto pasivo se tendra en cuenta dos situaciones:
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7. La Resolucién del TEAC
de 27 de enero de 2009,
ha destacado que para
determinar el importe
neto de cifra de negocios
a efectos de aplicacién de
esta exencion en el IAE
«se tendra en cuenta el
conjunto de actividades
ejercidas por el sujeto
pasivo, estén o no exentas
de dicho impuesto».

Esto es, se computard el
importe neto de la cifra

de negocios tanto de las
actividades ejercidas por
el contribuyente que no
estén exentas del pago

del IAE como de aquellas
que si estén exentas. En el
caso concreto resuelto por
la Resolucién del TEAC de
27 de enero de 2009, el
contribuyente era una enti-
dad mercantil que ejercia
dos actividades econémi-
cas, una exenta del |AE

y la otra no, por lo que el
problema surge al conside-
rar el contribuyente que
no se debia computar el
importe neto de cifra de
negocios correspondiente
a la actividad exenta, tesis
que es rechazada por el
TEAC.

— Entidad individual: conjunto de las actividades econdmicas ejer-
cidas por la misma”.

- Entidad forma parte de un grupo de sociedades: el importe neto
de la cifra de negocios se referird al conjunto de entidades perte-
necientes a dicho grupo.

En este segundo supuesto, la citada regla refleja el supuesto en que la entidad
forme parte de un grupo de sociedades, por concurrir alguna de las circuns-
tancias consideradas en el apartado 1 del articulo 42 del Cddigo de Comercio
como determinantes de la existencia de control, con independencia de la obli-
gacion de consolidacion contable, la cifra de negocios se corresponde con la
del conjunto de entidades que conformen el grupo societario.

En su tercer parrafo aclara que, a efectos de lo dispuesto en el parrafo ante-
rior, se entenderd que los casos del articulo 42 del Cédigo de Comercio son
los recogidos en la seccidn 1.2 del Capitulo | de las normas para la formulacién
de las cuentas anuales consolidadas, aprobadas por Real Decreto 1159/2010,
de 17 de septiembre.

En atencidn a lo expuesto, se puede recalcar que para la determinacion del
importe neto de la cifra de negocios de un sujeto pasivo, se tendra en cuenta
el conjunto de actividades econdmicas ejercidas por él, y si forma parte de un
grupo de sociedades en el sentido del articulo 42.1 del Cédigo de Comercio,
en redaccién dada por la Ley 16/2007, de 4 de julio, de reforma y adaptacién
de la legislacidon mercantil en materia contable para su armonizacién interna-
cional con base en la normativa de la Unién Europea, se tendra en cuenta el
conjunto de actividades econdmicas ejercidas por el conjunto de entidades
pertenecientes a dicho grupo.

Por otro lado, resulta importante destacar que la actual transcripcién de la
regla contemplada es obra de la Ley 11/2021, de 9 de julio, de medidas de pre-
vencion y lucha contra el fraude fiscal, de transposicién de la Directiva (UE)
2016/1164, del Consejo, de 12 de julio de 2016, que ha centrado la atencion en
un asunto clave: determinacion de la existencia de un grupo de sociedades,
a efectos del célculo del importe neto de cifra de negocios para la exaccion
del IAE, con independencia de que las sociedades que formen parte de dicho
grupo tengan o no la obligacion contable de presentar cuentas consolidadas
de todo el grupo.

Andrés Garcia Martinez precisa en ese mismo sentido:
«Con esta determinacion, el legislador sale al paso de la

jurisprudencia sentada por el Tribunal Supremo en la STS
de 6 de marzo de 2018 y en la STS de 3 de julio de 2018,
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8. Garcia Martinez, A., «Las
exenciones en el IAE por
inicio e importe neto de
la cifra de negocios, con
especial referencia a su
aplicacion en los grupos
societarios». Tributos
Locales n° 164. 2023.
Pagina 68.

que establecieron una interpretacion mas restrictiva de
este requisito y, por tanto, mas favorable al reconocimiento
de la exencidn, ya que interpretaron que la remisién a la
normativa contable que expresamente realiza el precepto
del TRLRHL, en este punto, implicaba que solo se tuviese
en cuenta el conjunto de los importes netos de cifra de ne-
gocios cuando el grupo de sociedades estuviese obligado a
presentar las cuentas consolidadas».8

Resulta evidente que dicha interpretacion del Tribunal Supremo era mas favo-
rable al contribuyente al facilitar la aplicacion de la exencidn por importe neto
de cifra de negocios. En definitiva, hay que centrar el propdsito en que las
empresas de una determinada dimension sean contribuyentes activos del IAE:

%

Existencia de grupo empresarial porque se producen las relacio-
nes de control establecidas en la normativa mercantil.

Las entidades integrantes del citado grupo empresarial posean,
en conjunto, un importe neto de cifra de negocios superior al mi-
[16n de euros anuales.

Su actividad econdémica revista, desde un punto de vista material,
cierta relevancia econdémica, con independencia, por tanto, de
las obligaciones formales de consolidacion de cuentas o no.

De conformidad con lo anteriormente expuesto y, a modo de resumen, el im-
porte neto de la cifra de negocios a considerar, a efectos tanto de la aplica-
cion de la exencién, como del coeficiente de ponderacion, esté integrado por:

%

Los ingresos correspondientes a la actividad econdmica realiza-
da por el sujeto pasivo que se encuentra gravada por el impuesto.

Los ingresos derivados del resto de las actividades econdmicas
realizadas por el mismo, incluidas las exentas («el conjunto de las
actividades econdmicas ejercidas por él»).

En su caso, por los correspondientes al conjunto de entidades
integrantes del grupo («al conjunto de entidades pertenecientes
a dicho grupo»). (Consulta de la DGT namero V1763-22, de 22 de
julio de 2022).

La siguiente incégnita por despejar hace referencia al supuesto de que entre
las empresas del grupo existan sociedades que no ejerzan su actividad en el
territorio nacional. En el caso de que en el grupo de sociedades haya entida-
des no residentes en Espafia que no desarrollan ninguna actividad econémica
en Espafa, junto a otras entidades que si son residentes en Espana y realizan
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actividad econdmica en nuestro pais, a la hora de determinar el importe neto
de la cifra de negocios en el IAE, sefiala la Consulta de la DGT niumero V0982-
22, de 4 de mayo de 2022, que

«es claro que en el célculo del importe neto de la cifra de
negocios correspondiente al conjunto de entidades pertene-
cientes a dicho grupo no se tendra en cuenta el importe co-
rrespondiente a estas entidades no residentes, ya que dicho
importe neto de la cifra de negocios no tiene conexion alguna
con la actividad gravada por el impuesto.»

La contribucidn realizada en este sentido por Inmaculada Alonso Carrillo,
Montserrat Nufiez Chicharro y Jesus F. Santos Penalver,

«Si nos atenemos a la literalidad de lo dispuesto en el
articulo 82 1c) del TRLRHL, se podria interpretar que

para determinar la cifra de negocios del grupo no proce-
de descontar la cifra neta de negocios de las sociedades
extranjeras pertenecientes al grupo, pues no se refiere a
ellas en ningin momento. A efectos de considerar si estan
0 no sujetas estas empresas, hay que tener presente que
el articulo 78 de la citada norma, determina que el hecho
imponible del IAE esta constituida por el mero ejercicio, en
territorio nacional, de actividades empresariales, profesio-
nales o artisticas. Por otra parte, se define como sujetos
pasivos las personas fisicas o juridicas y las entidades a
las que se refiere el articulo 35.4 de la Ley 58/2003, de 17
de diciembre, General Tributaria, siempre que realicen en
territorio nacional cualquiera de las actividades que origi-
nan el hecho imponible.

La cuestidn es si, cuando se hace referencia el importe
neto de la cifra de negocios del grupo, solo debe calcu-
larse la parte espafnola del grupo o, por el contrario, se
debe considerar el total, con independencia de que las
entidades extranjeras no tributen por el citado impuesto en
Espaia. Coincidimos con varios autores en entender que
la cifra de negocios debe ser la obtenida por sociedades
domiciliadas en territorio espafiol que son los posibles

9. Alonso Carrillo, I., Nufiez sujetos del IAE 9».
Chicharro, M., Santos

Pefialver, J.F., «Considera- . .. . . A
. o En lo que concierne al cumplimiento de las obligaciones formales, el ultimo
ciones de la delimitacion

de los grupos de socieda- parrafo del apartado 2 del articulo 90 del TRLRHL establece que los suje-

des en el Impuesto sobre tos pasivos a los que no resulte de aplicacion la exencidn del articulo 82.1.c),

Actividades Econémicas». . . . . . . . .
chividaces Beonormicasy deberan comunicar a la Agencia Estatal de Administracién Tributaria el im-

Partida Doble n° 241. 2012.
Paginas 11-12. porte neto de su cifra de negocios. Asimismo, los sujetos pasivos deberan
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comunicar las variaciones que se produzcan en dicho importe, cuando tal va-
riacién suponga la modificacién de la aplicacion o no de dicha exencidén.

La Orden HAC/85/2003 de 23 de enero, por la que se determinan los supues-
tos en los que los sujetos pasivos del Impuesto sobre Actividades Econdmicas
deben presentar una comunicacién en relacién con el importe neto de su cifra
de negocioy se aprueba el modelo de dicha comunicacién (modelo 848), desa-
rrolla lo dispuesto en los articulos 82.3 y 90.2 del TRLRHL relativos a la comu-
nicacion del importe neto de la cifra de negocios. Esta Orden HAC/85/2003
regula las situaciones en que los sujetos pasivos quedan exonerados u obliga-
dos a presentar la comunicacién relativa al importe neto de la cifra de nego-
cios a que se refiere el articulo 82.1.c) del TRLRHL. Concretamente su articulo
primero establece:

- Sujetos pasivos exonerados de la obligacion de presentar las co-
municaciones relativas al importe neto de la cifra de negocios es-
tablecidas en la normativa reguladora del IAE: los sujetos pasivos
a los que resulte de aplicacién la exencidn prevista.

— Sujetos pasivos obligados al pago del IAE por no resultar de apli-
cacion la exencién mencionada en el nimero anterior, quedan,
asimismo, exonerados de la obligacion de presentar la comunica-
cion relativa al importe neto de la cifra de negocios cuando hayan
hecho constar dicho importe neto en alguna de las siguientes
declaraciones:

—> En la ultima declaracidn del IS presentada antes del
1 de enero del afio en que dicha cifra haya de surtir
efectos en el IAE, si se trata de sujetos pasivos de
aquel impuesto.

— En la dltima declaraciéon del Impuesto sobre la Renta
de No Residentes, si se trata de contribuyentes de
este impuesto que operen en Espana mediante un
Unico establecimiento permanente.

— Las entidades que formen parte de un grupo de sociedades en el
sentido del articulo 42 del Cddigo de Comercio, la exoneracion
de la obligacidn de presentar la comunicacion prevista en el pun-
to anterior estara condicionada a que la entidad dominante del
grupo haya hecho constar el importe neto de la cifra de negocios
del conjunto de entidades pertenecientes a dicho grupo en la de-
claracion correspondiente.

- Los establecimientos permanentes situados en territorio espa-
Aol de una persona o entidad no residente, la exoneracién de
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la obligacidon de presentar la comunicacion estara condicionada
a que dicha persona o entidad haya hecho constar el importe
neto de la cifra de negocios del conjunto de sus establecimientos
permanentes en las correspondientes declaraciones. de acuerdo
con lo dispuesto en el punto2 de este apartado.

En atencién a lo expuesto, la Orden HAC/85/2003 exonera de la obligacion
de presentar el modelo 848, entre otros casos, cuando se haya hecho constar
dicho importe neto en la ultima declaracién del IS presentada antes del 1 de
enero del afio en que dicha cifra haya de surtir efecto en el IAE.

En el caso de que al sujeto pasivo no le sean de aplicacién ninguno de los
supuestos de exoneracion anteriores, debera presentar la comunicacion del
importe neto de la cifra de negocios en el modelo 848 en el plazo compren-
dido entre los dias 1 de enero y 14 de febrero del ejercicio en que deba surtir
efectos dicha comunicacidn en el IAE.
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RESUMEN
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ABSTRACT
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(1) INTRODUCCION
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El Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras (ICIO) se establecié
con la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales
para dar cobertura legal a una practica muy extendida en los ayuntamientos que
consistia en cuantificar la tasa por concesion de licencias de obras mediante la
aplicacién de un porcentaje sobre el coste presupuestado de las mismas.

Desde su aprobacién han surgido muchos problemas, entre ellos los deriva-
dos de la gestidn, con la obligacién de realizar un ingreso a cuenta antes del
devengo del impuesto que se situa al inicio de la construccidn, instalacion u
obray se completa a su finalizaciéon, momento en el que el Ayuntamiento esta
obligado a realizar una comprobacidn para determinar el coste real y efectivo.

Estos problemas estan lejos de haberse solucionado, maxime si tenemos en
cuenta el incremento de actuaciones urbanisticas, fruto de la introduccién de
la declaracidn responsable para facilitar el control de las actividades, con la
Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de
servicios y su ejercicio, de transposicién al ordenamiento juridico espaiol de
la Directiva 2006/123/CE, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios

en el mercado interior.

En Madrid, la Ley 1/2020, de 8 de octubre, por la que se modifica la Ley 9/2001,
de 17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid, para el impulso y reacti-
vacion de la actividad urbanistica, consolida el control posterior a través de la

declaracion responsable frente a la licencia.

Como consecuencia de ello se produce el incremento de las declaraciones
responsables, reduciéndose los plazos para la realizacion de actuaciones ur-
banisticas y, en la medida en que se agilizan, incrementandose las construc-
ciones, instalaciones y obras que constituyen el hecho imponible del ICIO.

Ante esta situacion se hace preciso revisar los procedimientos de gestion del
Impuesto sobre Construcciones, instalaciones y Obras (en adelante ICIO), agi-
lizdndolos para conseguir mayor eficacia, y establecer medidas que faciliten
el cumplimiento de sus obligaciones a los sujetos pasivos del impuesto.
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(2) LA GESTION DEL IMPUESTO
SOBRE CONSTRUCCIONES,
INSTALACIONES Y OBRAS

El articulo 103 del 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 el punto uno a la gestidn de las liquidaciones y el punto dos
a la gestion de las bonificaciones.

Respecto a la liquidacidn, dispone lo siguiente:

«Cuando se conceda la licencia preceptiva o se presente la declaracién
responsable o la comunicacidn previa o cuando, no habiéndose solicita-
do, concedido o denegado aun aquella o presentado éstas, se inicie la
construccion, instalacion u obra, se practicara una liquidacion provisio-
nal a cuenta, determinandose la base imponible:

a. En funcién del presupuesto presentado por los interesados, siempre
que hubiera sido visado por el colegio oficial correspondiente cuando ello
constituya un requisito preceptivo.

b. Cuando la ordenanza fiscal asi lo prevea, en funciéon de los
indices o médulos que ésta establezca al efecto.

Una vez finalizada la construccidn, instalacién u obra, y teniendo en cuen-
ta su coste real y efectivo, el ayuntamiento, mediante la oportuna com-
probacion administrativa, modificara, en su caso, la base imponible a que
se refiere el apartado anterior practicando la correspondiente liquidacion
definitiva, y exigiendo del sujeto pasivo o reintegrandole, en su caso, la
cantidad que corresponda. »

Anadiendo el punto 4 que los ayuntamientos podran exigir este impuesto en
régimen de autoliquidacidn.

El TRLRHL divide la gestion del impuesto en dos fases, estableciendo una
liquidacion inicial del impuesto, a cuenta de la definitiva, al concederse la
licencia o presentarse la declaracién responsable o cuando se inicie la cons-
truccion, instalacidn u obra, si no se ha concedido la licencia ni presentado
declaracién responsable, y, en segundo lugar, la declaracién del coste de la
construccion, instalaciéon u obra, una vez finalizada, con la practica de una
liquidacion definitiva.

Una practica extendida en los Ayuntamientos es, pese a la obligacion impues-
ta por la ley, no realizar la comprobacién del coste real de la construccion,
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instalacién u obra y dar por definitiva la liquidacién del ingreso a cuenta, de-
bido, en parte, al volumen de actuaciones urbanisticas que constituyen el he-
cho imponible del ICIO. Esto redunda negativamente en la recaudacidn, sobre
todo si la autoliquidacidn inicial se realiza en base a unos presupuestos pre-
sentados por los interesados que pueden estar muy por debajo del coste real
de la construccion, instalacion u obra.

Con la agilizacion de los controles urbanisticos, Madrid esta viendo como el
numero de autoliquidaciones se incrementa en los Ultimos anos, como refle-
ja el siguiente grafico facilitado por el Laboratorio Tributario de la Agencia
Tributaria Madrid:

N.° AUTOLIQUIDACIONES POR ANO DEL COBRO

26.369
25.097
23.232 23731 23.988 21703
N\ 17564 -
2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Ano del cobro

Por consiguiente, estudiaremos las dos fases liquidatorias establecidas en el
ICIO y la posibilidad de realizar una gestién mas agil y eficiente que permita
completar ambas a pesar del aumento de las actuaciones urbanisticas y evitar
el fraude fiscal, mejorando de esta forma la recaudacion.

Respecto a la gestion de las bonificaciones, el punto 2 del articulo 103 dis-
pone que los Ayuntamientos podran establecer las siguientes bonificaciones
sobre la cuota del impuesto:

- Una bonificacién de hasta el 95% a favor de las construcciones,
instalaciones u obras que sean declaradas de especial interés o
utilidad municipal.

— Una bonificacidn de hasta el 95% a favor de las construcciones,
instalaciones u obras en las que se incorporen sistemas para
el aprovechamiento térmico o eléctrico de la energia solar para
autoconsumo.

- Una bonificacidn de hasta el 50% a favor de las construcciones, ins-
talaciones u obras referentes a las viviendas de proteccion oficial.
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- Una bonificacién de hasta el 50% a favor de las construcciones,
instalaciones u obras vinculadas a los planes de fomento de las
inversiones privadas en infraestructuras.

- Una bonificacién de hasta el 90% a favor de las construcciones,
instalaciones u obras que favorezcan las condiciones de acceso
y habitabilidad de los discapacitados.

De una explotacion facilitada por el Laboratorio Tributario, se observa que
mas de un 40% de las autoliquidaciones del ICIO presentadas en Madrid
solicitan alguna de las bonificaciones establecidas en la Ordenanza Fiscal
Reguladora del Impuesto:

IMPORTE BENEFICIOS FISCALES, N.° AUTOLIQUIDACIONES

Importe Beneficios Fiscales (millones de €)

11.521
8.396 10.737
6.569 6.450
3.888 4,543
EE—
0 0 1
6.625.046 € 7.905.077 € 12.272.563 € 8.883.090 € 18.534.638 € 13.327.450 € 19.108.465 €
2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Por tanto, es necesario revisar también la regulacion de los aspectos, sus-
tantivos y formales de estas bonificaciones en la ordenanza fiscal reguladora
del impuesto del Ayuntamiento de Madrid para conseguir una mayor eficien-
cia, simplificando y agilizando los procesos asociados a la gestion de las
bonificaciones.
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(3) LA LIQUIDACION DEL ICIO

Como ya hemos visto, el TRLRHL establece dos fases en la gestion del ICIO,
una liquidaciodn inicial, a cuenta de la definitiva, en el momento en que se con-
cede la licencia o se presenta la declaracidn responsable y otra liquidacion
definitiva, una vez comprobado el coste real por el Ayuntamiento.

Tal y como sefiala el Tribunal Supremo, estamos ante dos obligaciones dis-
tintas y conectadas entre si. La liquidacidn provisional viene a representar
un pago a cuenta que posee sustantividad propia, de suerte que puede ser
susceptible de impugnacién administrativa y judicial independiente y su fi-
nalidad es exclusivamente recaudatoria, anticipar el cobro del tributo. (STS
1613/2022, de 11 de abril de 2022)

Pero no debemos olvidar que, aunque los parametros para determinar cada
liquidacion en el ICIO difieren, la base imponible es Unica y se determina a
partir del coste real de la ejecucidon material de la construccidn, instalacion
u obra. La liquidacion inicial representa una estimacién provisional de este
coste de ejecucidn, que se concretara con la liquidacion definitiva tras la obli-
gatoria comprobacion por parte del Ayuntamiento.

3.1. Liquidacion provisional o inicial

La liquidacion provisional del ICIO se exige cuando se concede la licencia o
se presenta la declaracion responsable, es decir, antes del inicio de la obray,
en consecuencia, antes del devengo del impuesto y del inicio de la realizacidn
del hecho imponible.

La Ordenanza Fiscal Reguladora del Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras del Ayuntamiento de Madrid, regula la gestién del im-
puesto en los articulos 27 y 28 estableciendo que. el impuesto se exigira en
régimen de autoliquidacidn, salvo en los casos de obras en la via publica.

A estos efectos, establece la obligacion al sujeto pasivo de practicar autoli-
quidacién y a abonarla en el plazo de un mes desde la fecha de la notificacién
de la concesidn de la licencia urbanistica o de la presentacion de la declara-
cion responsable.

En el supuesto de que se haya iniciado la obra antes de la concesién de la li-
cencia o sin solicitud de la misma ni de declaracion responsable, se establece
la obligacion de presentar autoliquidacidn provisional del ICIO en el plazo de
un mes desde el inicio de la construccidn, instalacion u obra.
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3.1.1. Base imponible de la liquidacion inicial

La redaccion actual del art. 103.1 TRLRHL permite dos formas de determina-
cion de la base del calculo del ingreso a cuenta:

«a) En funcidén del presupuesto presentado por los interesados,
siempre que hubiera sido visado por el colegio oficial corres-
pondiente cuando ello constituya un requisito preceptivo. b)
Cuando la ordenanza fiscal asi lo prevea, en funcién de los
indices o mdédulos que ésta establezca al efecto».

El Ayuntamiento de Madrid dispone, en el articulo 28 de la Ordenanza Fiscal
Reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras que la

«base imponible de la liquidacion provisional se determinara
teniendo en cuenta el presupuesto presentado, siempre que

el mismo hubiese sido visado por el colegio oficial correspon-
diente, estando obligado el sujeto pasivo a acompafar a la
autoliquidacion, fotocopia del presupuesto de la construccién,
instalacidn u obra a realizar».

«Cuando el visado no constituya un requisito preceptivo, dicha
base se determinara en funcién de los mddulos que, para cada
tipo de obras o instalaciones, se establecen en el anexo de la
presente ordenanza o, cuando esto no resulte factible, en fun-
cion del presupuesto presentado por el interesado».

Por lo tanto, en Madrid, la base para la liquidacion provisional se establece
segun el presupuesto presentado por los interesados. Sélo cuando el visado
no sea obligatorio se determinara en base a los mdédulos aprobados en las
Ordenanzas. Sin embargo, en la practica, la mayoria de las autoliquidaciones
del impuesto se calculan utilizando el presupuesto proporcionado, indepen-
dientemente de si estd visado o no.

Aceptar estos presupuestos conlleva el riesgo de fraude, ya que muchos de
ellos presentan importes considerablemente inferiores al coste real de la
construccion u obra proyectada. Esta situacion, combinada con la dificultad
de que la Inspeccidn verifique el coste real de todas las autoliquidaciones,
redunda en una disminucién de la recaudacion.

Para prevenir esta practica, se podria optar por la aplicacién de mddulos
aprobados en la ordenanza, permitiendo la aceptacién de presupuestos solo
cuando el importe de éstos fuera superior. Posibilidad que ha sido admiti-
da por el Tribunal Supremo en su Sentencia 261/2021 de 25 de febrero de
2021 (Rec. 7644/2019), de interés casacional, sefialando que el Ayuntamiento
puede practicar la liquidacion provisional del ICIO utilizando indistintamente
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cualquiera de los parametros previstos en el precepto, pudiendo determinar
la base imponible en funcién de los indices o0 mddulos establecidos en la or-
denanza fiscal aunque el obligado tributario haya presentado un presupuesto
visado por el colegio oficial correspondiente:

«... En definitiva, la Administracion, a la vista de la redaccién
vigente del articulo 103.1, tiene la posibilidad alternativa de
aplicar ambas opciones, permitiendo que la liquidacién provi-
sional se practique, bien en funcién del presupuesto presentado
por el interesado, bien mediante los médulos establecidos en

la Ordenanza fiscal del municipio, cuando la misma ordenanza
lo establezca. Todo ello sin perjuicio de la liquidacién definitiva
que se practique cuando finalicen las construcciones, instala-
ciones u obras y que ‘haya de hacerse tomando en considera-
cion el coste real y efectivo de las mismas...»

En consecuencia, seria recomendable establecer en la ordenanza que la au-
toliquidacioén inicial del ICIO se determine en base a los médulos aprobados
salvo que el presupuesto aportado por el interesado sea de un importe supe-
rior a la aplicacién de los médulos. Esto permitird una gestidn tributaria mas
acorde a la realidad econémica de cada caso.

Para implementar esta medida, es necesario revisar y ajustar los médulos ac-
tualmente aprobados por el Ayuntamiento de Madrid en su Ordenanza Fiscal
Reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras. Para
elaborar estos médulos se puede partir de los Costes de Referencia de la
Edificacién aprobados por la Comunidad de Madrid, que se actualizan anual-
mente, y sobre los mismos aplicar los coeficientes que se estimen oportunos,
con el fin de ofrecer una estimacién mas precisa y justa del coste de la cons-
truccidn, instalacién u obra que se pretende acometer.

3.2. Declaracion de coste final
y liquidacion definitiva

«Una vez finalizada la construccidn, instalacion u obra, y teniendo en cuenta
su coste real y efectivo, el ayuntamiento, mediante la oportuna comprobacién
administrativa, modificard, en su caso, la base imponible a que se refiere el
apartado anterior practicando la correspondiente liquidacion definitiva, y exi-
giendo del sujeto pasivo o reintegrandole, en su caso, la cantidad que corres-
ponda». (Articulo 103.2 TRLRHL)

Como ya hemos dicho, la liquidacidn provisional o a cuenta pretende de-
terminar el coste estimado segun el presupuesto aportado, en tanto que la
liquidacion definitiva tomard como base de su calculo el coste real y efecti-
vo, comprobado por la Administracion. Es decir, mientras que la liquidacion
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provisional se basa en estimaciones presupuestarias al inicio del proyecto, la
liquidacidon definitiva tiene en cuenta los costes reales una vez que la cons-
truccidn, instalacién u obra ha concluido y estos han sido comprobados por
la Administracion.

Lo primero que hay tener en cuenta es la obligacion impuesta al Ayuntamiento
de comprobar el coste real de la obra, ya que, como el Tribunal Supremo re-
salta, la realizacidon de una comprobacidn administrativa es la Unica via para
determinar el coste real y efectivo de la obra que constituye la base imponible
de la liquidacién definitiva del impuesto. Asi lo sefiala la sentencia de 13 de
diciembre de 2018:

«la comprobacién administrativa a que se refiere el articulo
103.1 del TRLHL es un tramite inexcusable, en cuanto resulta el
Unico medio posible para determinar que la obra proyectada, en
su desarrollo o ejecucion, se ha ajustado o no al presupuesto
presentado, y en qué medida, cualitativa o cuantitativamente, se
ha desviado de sus previsiones, lo que es una operacién nece-
saria para determinar la liquidacién definitiva»

El procedimiento inspector es el mas idéneo para realizar esta comproba-
cidn, pero no es el Unico, como pone de manifiesto el Tribunal Supremo en su
Sentencia 1923/2020, de 18 de junio de 2020 (Rec. 3180/2017)

«al senalar que la Administracién, en la comprobacion que tiene
que realizar con caracter previo a la liquidacién definitiva, puede
acudir a cualquiera de los medios de comprobacién que recoge
el articulo 57, pero no estd obligada a acudir a ellos en supues-
tos en los que la comprobacién administrativa ha consistido en
la aportacion por la recurrente de una documentacion que le fue
requerida, fijando la base imponible del impuesto conforme a la
documentacién aportada por el contribuyente».

De acuerdo con este criterio establecido por el Tribunal Supremo, el ayunta-
miento tiene la facultad de solicitar directamente al sujeto pasivo la presen-
tacion de la documentacidn necesaria para efectuar la liquidacién definitiva
sin necesidad de acudir a una comprobacion limitada en los términos de la
LGT. El art. 103.1 TRLRHL no especifica en qué consistira la comprobacion
administrativa, sino que simplemente establece que su propdsito es cono-
cer con certeza el coste real y efectivo de la construccion, instalacién u obra
y dicho coste puede determinarse mediante ciertos documentos, como las
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certificaciones de obra utilizadas para la emisién de las facturas, las actas de
recepcion y entrega de la obra o facturas.

En consecuencia, se recomienda realizar ajustes en la ordenanza en orden
a concretar la documentacion que han de presentar los obligados junto a la
declaracion del coste de ejecucion material de las obras, como certificacio-
nes o facturas finales. Esto facilitaria la comprobacién en el procedimiento
de gestidn y el cumplimiento de sus obligaciones a los sujetos pasivos del
impuesto, sin perjuicio de remitir a la Inspeccién la comprobacion del coste
real y efectivos de obras de mayor envergadura.

3.2.1. Limites a la liquidacion definitiva

El Tribunal Supremo ha establecido ciertos limites a la hora de realizar la li-
quidacion definitiva del ICIO, la Sentencia 1767/2018 del Tribunal Supremo, de
fecha 13 de diciembre de 2018 (Rec. 3185/2017), sefiala que los ayuntamientos
no tienen la facultad de introducir en la liquidacién definitiva partidas o con-
ceptos que, a pesar de estar presentes en el presupuesto proporcionado por
el interesado, no fueron incluidos en la liquidacién provisional, cuando tenian
la oportunidad de hacerlo:

«La liquidacion provisional no puede ser revisada, corregida o
enmendada, en perjuicio del sujeto pasivo, fuera de los casos
taxativamente previstos en el régimen legal de gestién del
impuesto, que define con precisidon el ambito y conceptos de la
liquidacién provisional y la definitiva. Dicho con otras palabras,
no puede alterar los conceptos incluidos —bien o mal—en la
liquidacién provisional, anadiendo otros nuevos en la liquida-
cion definitiva, debido aqui en exclusiva a un mero cambio de
criterio juridico.»

Esta limitacidn busca garantizar la seguridad juridica y evitar posibles arbitra-
riedades en el ejercicio de las funciones de liquidacion por parte de los ayun-
tamientos. La sentencia sostiene que los elementos que fueron omitidos en
la liquidacion provisional no deberian incorporarse posteriormente en la liqui-
dacién definitiva, salvo que, no estando reflejadas en el proyecto presentado,
hubieran sido una realidad en la ejecucion de la obra, lo que sélo es posible
determinar a través de la comprobacién. En la fase de liquidacion definitiva se
comprueba si el coste previsto en cada una de las partidas del presupuesto vi-
sado se corresponde finalmente con el coste en que realmente se ha incurrido
en cada partida, o sea, si una vez finalizada la obra, el coste real y efectivo de
cada partida ejecutada ha sido mayor o menor del presupuestado.
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La Sentencia 273/2021, de 25 de febrero matiza esta afirmacion sefialando

que ...
«la vinculacién entre la liquidacion provisional y la liquidacién
definitiva no debe llevarse al extremo de que, si se ha optado
por el coste estimado en la liquidacion provisional (aplicacion
de médulos o indices), la comprobacidn administrativa de la
que derivara la liquidacion definitiva debe cefiirse a si ese coste
estimado es correcto o no lo es, en otras palabras, a si los indi-
ces o médulos se han aplicado en los términos previstos en la
Ordenanza.... Admitir esa limitacion de la comprobacién admi-
nistrativa supondria un alejamiento injustificado, en su caso, de
la verdadera y Unica base imponible, la que esta representada
por el coste real y efectivo, que no el coste presupuestado ni
tampoco el coste estimado.»

Respecto al plazo de prescripcion del derecho de la Administracion a compro-
bar el coste real y efectivo y emitir la liquidacion definitiva del ICIO, el Tribunal
Supremo, Sentencia 836/2020 de 22 de junio de 2020 (Rec. 4325/2017) de-
termina que

«el dies a quo del cdmputo del plazo prescripcion del derecho
de la Administracidn tributaria a comprobar la base imponible
autoliquidada en el impuesto sobre construcciones, instalacio-
nes y obras, una vez finalizada la construccidn, instalacién u
obra, teniendo en cuenta su coste real y efectivo para practicar
liquidacion definitiva, al amparo del articulo 103.1, in fine, del
texto refundido de la Ley de Haciendas Locales , aprobado por
el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, (TRLRHL) se
debe situar en la fecha del visado del certificado de finalizacion
de las obras o en la fecha en que la finalizacién de las obras sea
o no conocida formalmente por la Administracion».

De la misma manera que el devengo del ICIO se produce con ocasion del mero
inicio de la construccidn, instalacion u obra sin esperar a que dicho inicio sea
comunicado al Ayuntamiento, el cdmputo del plazo para girar la liquidacidn
definitiva no se demora hasta que se comunique la finalizacién de la obra,
construccion e instalacion al Ayuntamiento. La mera finalizacion de la cons-
truccidn, instalacién u obra, automaticamente, determina que en el dia en que
ello se produzca se inicie el computo del plazo de prescripcion del derecho
de la Administracion tributaria a comprobar la base imponible autoliquidada
en el impuesto sobre construcciones, instalaciones y obras, independiente-
mente de que la finalizacidn de las obras sea conocida formalmente por la
Administracion.
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3.2.2. El sujeto pasivo

n° 5. Agosto 2024
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Otra cuestion a tener en cuenta a la hora de liquidar el Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras es determinar a quien se debe realizar
la liquidacidn, ya que el articulo 101 del Texto Refundido de la Ley Reguladora
de las Haciendas Locales (TRLRHL) establece que, en casos en los que la
construccion, instalacion u obra no sea llevada a cabo por el sujeto pasivo
contribuyente, se considerara sustituto a quien solicite la correspondiente li-
cencia, presente la declaracién responsable o comunicacidn previa, o lleve a
cabo la construccidn, instalacion u obra. En este escenario, surge la interro-
gante de si la Administracién debe exigir el cumplimiento de las obligaciones

tributarias al primer sustituto, al segundo o a ambos.

El Tribunal Supremo se ha pronunciado al respecto en numerosas ocasiones
sefialando que las notas que definen o caracterizan la figura del sustituto del
contribuyente son tres. En primer lugar, la de que queda vinculado al cum-
plimiento de las prestaciones materiales y formales del tributo. En segundo
término, la de que el sustituto se coloca en lugar del contribuyente, hasta el
punto de desplazar a éste de la relacidn tributaria y ocupar su lugar, quedando
en consecuencia como Unico sujeto obligado al cumplimiento de las presta-
ciones materiales y formales de la obligacidn tributaria. Y, en tercer lugar, la
sustitucion viene impuesta por la ley, de tal suerte que ni la Administracion ni
los particulares pueden alterar su posicion legalmente prevista.

En su Sentencia de 10 de noviembre de 2005 (Rec. 9131/1998), sefiala que

«la presencia del sustituto del contribuyente no es
imprescindible; por el contrario, no existe cuando la
solicitud de la licencia se realiza por el duefio de la obra
o contribuyente. Supuesto en el que es éste el destina-
tario de la notificacién de la liquidacién provisional que
se practica, sin perjuicio, claro esta, de la liquidacién
definitiva, cuya notificacién habria de efectuarse, en

su caso, al sustituto del contribuyente de existir en ese

momento».

Por tanto, cuando la ejecucidn de las obras la realiza una empresa constructo-
ra que se conoce con posterioridad al inicio de las actuaciones urbanisticas,
el duefio de las obras y solicitante de la licencia adquiere la condicién de
contribuyente del ICIO y la liquidacidn provisional del ICIO se girard contra
él a titulo de contribuyente y, una vez finalizadas las obras por el contratista,
éste adquiere la condicidn de sustituto del contribuyente, por lo que, tras la
de comprobacion oportuna, la Administracion ha de dirigir la liquidacién defi-

nitiva al contratista ejecutor de las obras.
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Asi lo deja claro el Tribunal Supremo, Sentencia 1547/2020 de 19 de noviem-
bre de 2020, Rec. 4291/2019:

De conformidad con los articulos 100.1 y 101.2 del TRLRHL,
en el ICIO se puede otorgar la condicidon de sustituto del
contribuyente a quien ejecuta las obras, con indepen-
dencia de que el duefio de las mismas haya solicitado
previamente la licencia de obras o presentado las autoli-
quidaciones, o se hubiera iniciado con él un procedimiento
de aplicacién de los tributos.

3.2.3. Regulacidn de la declaracion del coste final
en el Ayuntamiento de Madrid

El Ayuntamiento regula en los articulos 29 y 30 de su Ordenanza Fiscal
Reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, la de-
claracién del coste final de las obras imponiendo al sujeto pasivo del ICIO la
obligacidn de presentar, en el plazo de un mes a contar desde el dia siguiente
al de finalizacion de las construcciones, instalaciones u obras, «declaracion
del coste real y efectivo de la obra, acompanando los documentos que esti-
men pertinentes, a efectos de acreditar ese coste, es decir, no se concretan
los documentos que con caracter obligatorio ha de presentar el interesado
para acreditar dicho coste».

En los puntos 2 y 3 del articulo 29, establece la obligacidn de presentar, en
su caso y simultdneamente con dicha declaracidn, autoliquidacién comple-
mentaria por la diferencia, positiva o negativa, que se ponga de manifiesto;
o autoliquidacidn definitiva, si no se aportd la provisional: «la obligacion de
presentar la declaracidn del coste real y efectivo de las construcciones, ins-
talaciones u obras finalizadas y de practicar y abonar la autoliquidacién que
corresponda, existird aun cuando no se hubiera efectuado el pago a cuenta a
que se refiere el articulo anterior.»

Respecto a la posibilidad de exigir autoliquidacidon definitiva del ICIO, el
Tribunal Supremo se pronuncia, en su sentencia de 4 de marzo de 2003 (Rec.
2707/1998), sefialando que

«la mencidn del articulo 104.3 de la Ley 39/1988, es decir,
la posibilidad de practicar autoliquidacion del Impuesto
por el sujeto pasivo, se refiere, necesariamente, al mo-
mento en que debe cuantificarse la deuda tributaria por
haberse realizado el hecho imponible, o sea, al inicio del
procedimiento liquidatorio (y, en su caso, al concederse la
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preceptiva Licencia de Obras), y no al momento de com-
probar si la actuacion del obligado se ajusta a la legalidad
vigente, facultad que compete Unica y exclusivamente a la
administracion.»

Por su parte, el Tribunal Superior de Justicia de Madrid, Sentencia de 30 de
diciembre de 2009 (Rec. 65/2009) considera que no existen tales restriccio-
nes al deber de autoliquidar al considerar que el «art. 103 del texto refundido
LHL, tras regular ambas liquidaciones provisional y definitiva, establece en el
numero 4:

«Los ayuntamientos podran exigir este impuesto en régi-
men de autoliquidacidon». Asi lo establecia también el art.
104.3 de la ley derogada. Nada obsta, por tanto, a que el
Ayuntamiento de Madrid exija la autoliquidacién en el mo-
mento del devengo y en el momento de la finalizacion de
las obras, sin perjuicio de la funciéon de comprobacidn que,
obviamente, es netamente administrativa».

Esta comprobacién administrativa también esta recogida en el articulo 30 de
la Ordenanza que dispone lo siguiente:

«De acuerdo con la documentacidén aportada y, en su caso,
con cualquier otra relativa a las construcciones, instalacio-
nes u obras efectivamente realizadas, asi como del coste
real y efectivo de las mismas, la Administracién municipal,
comprobara la base imponible aplicada por el sujeto pasivo
y procedera a practicar la correspondiente liquidacién
definitiva».
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(4) PROBLEMAS QUE OCASIONA
LA MECANICA DEL IMPUESTO
Y POSIBLES SOLUCIONES

Como se ha expuesto en paginas anteriores, es necesario realizar pequeios
ajustes en la actual regulacion de la gestién del impuesto en Madrid. Respecto
a la liquidacion inicial, para evitar el fraude que puede producirse con la utili-
zacion de los presupuestos que aportan los sujetos pasivos, a veces muy por
debajo del coste de la obra, seria conveniente establecer que la autoliquida-
cién inicial del ICIO se determine en base a los médulos aprobados en orde-
nanza, salvo que el presupuesto aportado por el interesado sea de un importe
superior, es decir, se tomaria el mayor de los dos para cuantificar la cuota.

Respecto a la liquidacion definitiva, se reitera la necesidad de cumplir con la
obligacién impuesta por el articulo 103 del TRLRHL, es decir, una vez termi-
nada la construccidn, instalaciéon u obra, comprobar el coste final y efectivo.
Para facilitar esta comprobacién en via de gestién es recomendable estable-
cer en la ordenanza la documentacién concreta que ha de aportar el obligado
para acreditar el coste declarado (facturas y certificado final de obras con
valoracién final de las mismas), sin perjuicio de que las obras mayores se re-
mitan a la Inspeccion Tributaria para su comprobacion y liquidacidn definitiva.

Por otra parte, una eficaz gestién tributaria pasa por facilitar el cumplimiento
de sus obligaciones al sujeto pasivo. El Ayuntamiento de Madrid tiene en su
pagina Web, el «portal del contribuyente», que proporciona informacién del
Impuesto y ayuda en la presentacion de autoliquidaciones, respondiendo a
preguntas frecuentes. Sin embargo, se centra en la liquidacion inicial, por lo
que se esta trabajando en crear un impreso digital para presentar en linea la
declaracion del coste final de las construcciones, instalaciones y obras junto
con la documentacidn requerida (certificacion final de obra y facturas) y, en su
caso, la autoliquidacién complementaria por la diferencia, positiva o negativa,
gue se ponga de manifiesto.
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@ BONIFICACIONES EN EL IMPUESTO
SOBRE CONSTRUCCIONES,
INSTALACIONES Y OBRAS

Como se expuso al inicio, mas del 40% de las autoliquidaciones iniciales del
ICIO presentadas lo son con aplicacion de alguna de las bonificaciones esta-
blecidas por el Ayuntamiento de Madrid en su Ordenanza Fiscal.

Estas bonificaciones vienen establecidas en el articulo103.2 del TRLRHL que
dispone lo siguiente:

Las ordenanzas fiscales podran regular las siguientes boni-
ficaciones sobre la cuota del impuesto:

a. Una bonificacion de hasta el 95 por ciento a favor de las
construcciones, instalaciones u obras que sean declara-
das de especial interés o utilidad municipal por concurrir
circunstancias sociales, culturales, histérico artisticas
o de fomento del empleo que justifiquen tal declara-
cion. Correspondera dicha declaracién al Pleno de la
Corporacién y se acordara, previa solicitud del sujeto
pasivo, por voto favorable de la mayoria simple de sus
miembros.

b. Una bonificacidn de hasta el 95 por ciento a favor de
las construcciones, instalaciones u obras en las que se
incorporen sistemas para el aprovechamiento térmico
o eléctrico de la energia solar. La aplicacion de esta
bonificacion estara condicionada a que las instalacio-
nes para produccion de calor incluyan colectores que
dispongan de la correspondiente homologacién de la
Administracion competente.

La bonificacidon prevista en este parrafo se aplicara a la
cuota resultante de aplicar, en su caso, la bonificacién a
que se refiere el parrafo a) anterior.

c. Una bonificacién de hasta el 50 por ciento a favor de
las construcciones, instalaciones u obras vinculadas a
los planes de fomento de las inversiones privadas en
infraestructuras.
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La bonificacidon prevista en este parrafo se aplicara a la
cuota resultante de aplicar, en su caso, las bonificacio-
nes a que se refieren los parrafos

a) y b) anteriores.

d. Una bonificacidn de hasta el 50 por ciento a favor de las
construcciones, instalaciones u obras referentes a las
viviendas de proteccién oficial.

La bonificacién prevista en este parrafo se aplicard a la
cuota resultante de aplicar, en su caso, las bonificaciones
a que se refieren los parrafos anteriores.

e. Una bonificaciéon de hasta el 90 por ciento a favor de
las construcciones, instalaciones u obras que favorez-
can las condiciones de acceso y habitabilidad de los
discapacitados.

La bonificacidon prevista en este parrafo se aplicara a la
cuota resultante de aplicar, en su caso, las bonificacio-
nes a que se refieren los parrafos anteriores.

f. Una bonificacién de hasta el 90 por ciento a favor de
las construcciones, instalaciones u obras necesarias
para la instalacion de puntos de recarga para vehiculos
eléctricos. La aplicacidn de esta bonificacién estara
condicionada a que las instalaciones dispongan de la
correspondiente homologacion por la Administracion
competente.

La bonificacién prevista en este parrafo se aplicard a la
cuota resultante de aplicar, en su caso, las bonificaciones
a que se refieren los parrafos anteriores.

La regulacion de los restantes aspectos sustantivos

y formales de las bonificaciones a que se refiere este
apartado se establecera en la ordenanza fiscal. Entre
otras materias, la ordenanza fiscal determinara si todas
o algunas de las citadas bonificaciones son o no aplica-
bles simultdaneamente.»

De la redaccion de este articulo se pueden diferenciar dos tipos de bonifica-
ciones sujetas a procedimientos diferentes en su tramitacién y con la inter-
vencion de drganos diferentes. Por lo que analizaremos por separado cada
procedimiento.
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5.1. Bonificaciones a favor de las construcciones,
instalaciones u obras que sean declaradas de
especial interés o utilidad municipal

La letra a) posibilita a los Ayuntamientos a establecer una bonificacién rogada
de hasta el 95 por ciento a favor de las construcciones, instalaciones u obras
que sean declaradas de especial interés o utilidad municipal por concurrir cir-
cunstancias sociales, culturales, histdrico artisticas o de fomento del empleo.
Dicha declaracion corresponde al Pleno de la Corporacidn por voto favorable
de la mayoria simple de sus miembros.

Como sefiald Teresa Calvo Sales, este articulo permite dos interpretaciones. La
primera consiste en que, efectivamente, la concesidén de las bonificaciones del
apartado a) corresponda al Pleno y el resto, al rgano de gestidn tributaria. La
segunda, motivada por la redaccion del precepto «Correspondera dicha decla-
racion al Pleno de la Corporacidn (...)», supondria que lo que es competencia
del Pleno es la declaracién de especial interés o utilidad municipal de las cons-
trucciones, instalaciones u obras susceptibles de ser bonificadas, pero que el
acto de concesion de la bonificacidon puede adoptarse por otro érgano.

La interpretacion correcta es la sefalada por la Asesoria Juridica del
Ayuntamiento de Madrid, en su informe de 7 de noviembre de 2017, estable-
ciendo que la competencia para la declaracién de especial interés o utilidad
municipal corresponde al Pleno y la competencia para conceder o denegar la
bonificacion, al 6rgano de gestidn tributaria. La declaracion de especial inte-
rés o utilidad municipal no tiene contenido tributario, aunque se inserte en un
procedimiento tributario, no pretende el reconocimiento de la bonificacidn,
gue compete al érgano de gestidn tributaria.

Asi lo sefialé igualmente el Tribunal Superior de Justicia de Madrid, en su
Sentencia 1639/2011, de 3 noviembre de 2011 (Rec. 428/2011):

«correspondera dicha declaracion al Pleno de la
Corporacidn y se acordard, previa solicitud del sujeto
pasivo, por voto favorable de la mayoria simple de sus
miembros. Es decir, para la aplicacion de la bonificacion
se requiere previamente que el pleno de la corporacion
declare el especial interés o utilidad municipal por
concurrir circunstancias sociales, culturales, histérico
artisticas o de fomento del empleo. Esta declaracidn,
aunque se inserta en un procedimiento Tributario, no es
tributario.»

La Ordenanza Fiscal del Ayuntamiento de Madrid Reguladora de ICIO regu-
la de manera muy pormenorizada los supuestos en los que es de aplicacion



TRIBUTUS Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 5. Agosto 2024

Revision de los procedimientos de gestidn del impuesto sobre construcciones, 140
instalaciones y obras.

Maria del Mar Sanchez Gonzalez. Jefe de Servicio de Tasas y del Impuesto

sobre Construcciones, Instalaciones y Obras. Agencia Tributaria Madrid

la bonificacidon por construcciones, instalaciones u obras declaradas de es-
pecial interés o utilidad municipal, asi como el porcentaje aplicable en cada
caso, en el capitulo V, articulos 8 a 12:

«Articulo 8. Implantacién de equipamientos dotacionales.

1. Las construcciones, instalaciones y obras de nueva
edificacion para la implantacion de los equipamien-
tos dotacionales educativo, cultural o salud, incluidos
en el articulo 710.3 de las Normas Urbanisticas del
Plan General de Ordenacién Urbana de Madrid, que
se establezcan en parcelas que dicho Plan destina de
forma cualificada a este uso y que, a tales efectos, se
representan en la documentacién grafica del mismo
como de Equipamiento Basico, Equipamiento Singular
y Equipamiento Privado, podran ser declaradas de
especial interés o utilidad municipal, en los supuestos
siguientes, aplicandose el porcentaje de bonificacion
que se indica para cada caso:

PORCENTAJE DE BONIFICACION

a) Las consideradas por dichas Normas Urbanisticas
como equipamiento basico o singular que, ademas,
se vayan a gestionar, directamente, por una entidad
de caracter publico 70%

b) Las consideradas por dichas Normas Urbanisticas
equipamiento basico o singular que se vayan a gestionar
por una entidad de caracter privado 35%

c¢) Las consideradas por dichas Normas Urbanisticas
equipamiento privado 35%

Articulo 9. Obras de rehabilitacidon de edificios de uso
residencial.

1. Podréan ser declaradas de especial interés o utilidad
municipal las obras de rehabilitacion o regeneracion de
edificios de uso residencial, en dreas o zonas declara-
das por las distintas Administraciones publicas como
de rehabilitacion preferente, programada, integrada o
concertada, que obtengan de la administracion compe-
tente la calificacion de actuacion protegida.
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En tales supuestos, se aplicara un porcentaje de bonifi-
cacion del 70%.

2. A los efectos anteriores, se consideraran obras de
rehabilitacion todas aquellas actuaciones de mejora de
las condiciones de los edificios.

Asimismo, tendran la consideracién de obras de regene-
racion, aquellas tendentes a la erradicacion de la infravi-
vienda o el chabolismo.

En ambos casos, serd necesario que se haya obtenido
la calificacion de actuacion protegida al amparo de lo
dispuesto en la normativa estatal, autondmica o munici-
pal correspondiente.

3. En todo caso, tendran la consideraciéon de Areas o
Zonas de Rehabilitacion Preferente:

a. Las Areas Preferentes de Impulso a la
Regeneracion Urbana (APIRU) declaradas por
el Ayuntamiento de Madrid.

b. Las Zonas de Especial Transformacién
Urbana (ZETU).

c. Las Areas de Regeneracién y Renovacion
Urbana (ARRU).

d. Las Areas de Regeneracién y Renovacion
Urbana y Rural (ARRUR).

e. Los Entornos Residenciales de Rehabilitacion
Programada (ERRP).

f. Cualquier otra que pudiera ser delimitada por
las distintas Administraciones publicas, con
el fin de la rehabilitacidn y/o regeneracion del
ambito.

En todos estos casos, sera exigible, para tener derecho a
la bonificacion, que se hubiera solicitado, para la cons-
trucciodn, instalacién u obra correspondiente, la subven-
cién municipal que proceda, de acuerdo con el programa
de ayudas publicas aprobado para este tipo de areas. A
tal efecto, el beneficio fiscal se concedera, en su caso,



TRIBUTUS Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 5. Agosto 2024

Revision de los procedimientos de gestidn del impuesto sobre construcciones, 142
instalaciones y obras.

Maria del Mar Sanchez Gonzalez. Jefe de Servicio de Tasas y del Impuesto

sobre Construcciones, Instalaciones y Obras. Agencia Tributaria Madrid

con caracter provisional, convirtiéndose en definitivo, de
manera automatica, una vez sea otorgada la subvencién.

4. En el caso anterior, si hubiera de reintegrarse el
importe de las subvenciones concedidas por incumpli-
miento de las condiciones establecidas en el programa
de ayudas correspondiente, procedera reclamar, me-
diante la practica de la oportuna liquidacidn, el importe
de la bonificacion inicialmente concedida.

Articulo 10. Obras en edificios y elementos protegidos por
el Plan General de Ordenaciéon Urbana de Madrid.

Podran ser declaradas de especial interés o utilidad mu-
nicipal las obras en edificios y elementos protegidos por
el Plan General de Ordenacién Urbana de Madrid en los
supuestos siguientes, aplicandose el porcentaje de bonifi-
cacion que se indica para cada caso:

PORCENTAJE DE BONIFICACION

a) Las obras en los edificios y elementos catalogados
con nivel de proteccién 1 (grados singular o integral) 75%

b) Las obras en los edificios y elementos catalogados con
nivel de proteccidn 2 (grados estructural o volumétrico) 35%

c) Las obras en los edificios y elementos catalogados
con nivel de proteccién 3 (grados parcial o ambiental) 10%

Articulo 11. Obras de nueva planta de viviendas de protec-
cién oficial y de integracion social.

1. Podran ser declaradas de especial interés o utilidad
municipal las obras de nueva planta o de rehabilitacion
general destinadas a Viviendas de Proteccidn Oficial de
Régimen Especial, Viviendas de Integracién Social de la
Comunidad de Madrid y aquellas otras promovidas por
el Ayuntamiento de Madrid de andlogas caracteristicas
a las anteriores, asi como las Viviendas con Proteccién
Publica de Precio Basico para arrendamiento (VPPA),
calificadas con arreglo a la normativa de la Comunidad
de Madrid y dirigidas a familias con ingresos de hasta
3,5 veces el IPREM.

En estos casos, se aplicara una bonificacion del 90%.
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2. En los casos de promociones mixtas que incluyan
locales, viviendas libres y viviendas protegidas, la boni-
ficacion solo alcanzard a estas ultimas.

A tal efecto, el porcentaje de bonificacién se aplicara
sobre la parte de cuota correspondiente al coste real

y efectivo imputable a la construccion de las viviendas
protegidas. Igual prevencién se aplicara en el supuesto
de que la promocién comprenda viviendas sujetas a re-
gimenes de proteccion publica distintos de los referidos
en este articulo.

En ambos casos, se debera aportar por el interesado

un desglose del presupuesto en el que se determine el
coste que supone la construccion de unas y otras vi-
viendas. En caso de que no fuese posible su desglose, a
efectos de la bonificacidn se prorrateara el presupuesto
en proporcion a las respectivas superficies.

Asimismo, serd necesario presentar, en todo caso, copia
de la calificacién provisional de las viviendas expedi-
da por el organismo competente de la Comunidad de
Madrid.

Articulo 12. Construcciones, instalaciones y obras rea-
lizadas para la implantacion, desarrollo, modificacion o
cambio de actividades.

1. Podréan ser declaradas de especial interés o utilidad
municipal las construcciones, instalaciones y obras
realizadas para la implantacion, desarrollo, modifica-
cion o cambio de aquellas actividades en las que la
tramitacién para la obtencidn de la licencia o declara-
cién responsable se realice conforme a alguno de los
procedimientos de la ordenanza por la que se establece
el régimen urbanistico de las actividades, con exclusién
de las que sean ejercidas por el sector publico.

En estos casos, y solo respecto de los primeros 45.000
euros del coste real y efectivo de la construccion, insta-
lacién u obra, se aplicard una bonificacion del 95%.

2. A los efectos anteriores se entendera que forman
parte del sector publico los entes, organismos y entida-
des a que se refiere la legislacion vigente en materia de
contratacion de dicho sector.
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3. Esta bonificacion, una vez disfrutada para un hecho
imponible, solo podra disfrutarse para los siguientes,
respecto de los mismos contribuyente y local o estable-
cimiento, si han transcurrido dos afios desde la fecha
de la aplicacién la bonificacién anterior. No obstante,

si se acredita un cambio de actividad la bonificacion
podra disfrutarse con independencia del tiempo trans-
currido desde la anterior.»

El Pleno del Ayuntamiento de Madrid declard, con la aprobacion de la orde-
nanza fiscal reguladora del impuesto, las obras que califica de especial interés
o utilidad municipal por concurrir circunstancias sociales, culturales, histori-
co artisticas o de fomento del empleo, a efectos de la bonificacién del ICIO
establecida en el articulo 103.2 del TRLRHL, sefiala las caracteristicas que
debe reunir cada obra para recibir tal calificacidn y los porcentajes aplicables.

El Tribunal Superior de Justicia de Madrid, Sentencia 651/2010 de 15 de junio
de 2010, Rec. 1929/2009 sefiala

«que existe discrecionalidad municipal para el estableci-
miento en la Ordenanza de la bonificacidn, siempre respe-
tando los términos de art. 103.2.a)» del texto refundido de
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales «aprobada por
Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, pero una
vez establecida la bonificacidon en unos concretos términos
en la Ordenanza, su aplicacidon no puede ser nunca discre-
cional, sino plenamente reglada...»

En consecuencia, parece posible que el érgano de gestidn tributaria pueda
conceder o denegar la bonificacién, limitandose a comprobar el cumplimiento
de los requisitos establecidos para cada tipo de obra para poder ser decla-
radas de especial interés o utilidad municipal, sin necesidad que el Pleno se
vuelva a pronunciar de manera individual en cada caso concreto para con-
firmar lo que ya aprobd en la ordenanza. Este sistema permitiria agilizar la
tramitacién de este grupo de bonificaciones de ICIO que es muy numeroso,
como se observa en el siguiente grafico:
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BONIFICACIONES ICIO

Total autoliquidaciones 2021 e 8.362
bonificadas 2022 m—— 10.737
2023 11.521
Bonificacién obras 2021 6.932
declaradas de utilidad municipal 0022 TEEEE—— 7.041
0023 TEEEEE—— 7913
Otras bonificaciones 2021 mm 1.411
2022 m—— 3.5685
2023 3.542

5.2. Otras bonificaciones

El segundo bloque de bonificaciones son las que el TRLRHL establece en las
letras b) a f), ambas inclusive.

El Ayuntamiento de Madrid tiene establecidas cuatro de las cinco que permite

el TRLRHL:

a.

Bonificacién por aprovechamiento de la energia
solar. El porcentaje de bonificacién es del 95% sobre
la cuota las construcciones, instalaciones u obras
consistentes en la instalacion de sistemas para el
aprovechamiento térmico o eléctrico de la energia
solar para autoconsumo, siempre que la implantacién
de estos sistemas no sea obligatoria a tenor de la
normativa especifica en la materia.

. Bonificacidn del 20% por la instalacidn de puntos de

recarga de vehiculos eléctricos siempre que la insta-
lacidn cuente con la correspondiente homologacién
de la Administracién competente.

. Bonificacién por Viviendas de proteccion publica de

un 40% siempre que se trate de obras de nueva plan-
ta o de rehabilitacién general con destino a viviendas
de proteccion publica de precio basico para venta
(VPPB) y para arrendamiento (VPPA) calificadas con
arreglo a la normativa de la Comunidad de Madrid,
asi como las viviendas protegidas de nueva construc-
cion de precio general para venta y para arrendar de
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renta basica o de similar naturaleza, que asi queden
reguladas en la correspondiente normativa estatal en
materia de vivienda de proteccion publica.

d. Bonificacidn por acceso y habitabilidad de las per-
sonas en situacion de discapacidad: bonificacién del
90% sobre la cuota las construcciones, instalaciones
u obras necesarias para el acceso y habitabilidad de
las personas en situacion de discapacidad que se
realicen en el interior de viviendas y en elementos co-
munes del edificio que sirvan de paso necesario entre
la finca urbanay la via publica, tales como escaleras,
ascensores, ...

A diferencia de lo dispuesto en la letra a) del articulo 103.2 —Bonificaciones a
favor de las construcciones, instalaciones u obras que sean declaradas de es-
pecial interés o utilidad municipal—, el TRLRHL no impone el caracter rogado
al resto de las bonificaciones, dejando libertad a los Ayuntamientos para de-
terminar si las bonificaciones de las letras b) a f) son rogadas o automaticas,
junto al resto de los requisitos a los que condiciona su concesidn. Sin embar-
go, la Ordenanza Fiscal Reguladora del ICIO en el Ayuntamiento de Madrid si
lo establece en todas ellas en su articulo 18.1:

«Todas las bonificaciones tendran caracter rogado, de-
biéndose solicitar por el sujeto pasivo en el plazo de dos
meses, a contar desde:

a. La fecha de concesion de la licencia.

b. La fecha de presentacién de la declaracién
responsable.

Siempre dentro del cumplimiento del plazo anterior, la
solicitud de la bonificacion se entendera realizada cuando
el sujeto pasivo practique la autoliquidacion del impuesto
deduciéndose su importe. »

La regulacion introducida en la Ordenanza de Madrid, exigiendo el caracter
rogado de los beneficios fiscales, implica que los contribuyentes deban solici-
tar formalmente dichas bonificaciones para acceder a las mismas y el érgano
de gestion concederlas expresamente.

La ventaja de cambiar dicha regulacién y establecer dichas bonificaciones
como automaticas seria su aplicacién sin necesidad de iniciar ningun proce-
dimiento ni dictar ninguna resolucion que tenga que ser notificada al sujeto
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pasivo, solo revisar el cumplimiento de los requisitos objetivos y/o subjetivos
exigidos por la ordenanza para la aplicacién del beneficio fiscal de que se trate,
sin perjuicio de la facultad de la Administracién tributaria de comprobacién.

Esta practica simplificaria la gestidn de las bonificaciones en el ICIO y agiliza-
ria la aplicacion de beneficios fiscales a aquellos contribuyentes que cumplen
con los requisitos establecidos por la ley, eliminado tramites administrativos
innecesarios.
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(6) CONCLUSIONES

n° 5. Agosto 2024

148

La gestidn tributaria del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras
estd estrechamente vinculada al proceso de control urbanistico municipal, que
incluye licencias, declaraciones responsables y ordenes de ejecucion. El inicio
de cualquier actuacidn urbanisticas puede implicar la existencia de un hecho
imponible del ICIO, lo que evidencia la relacidn entre ambos procedimientos.

Esta relacidon no debe obviarse a la hora de establecer procedimientos de
gestidn tributaria. El Ayuntamiento de Madrid se encuentra inmerso en un
proceso de transformacién digital, la digitalizacion de los expedientes, tantos
urbanisticos como tributario, representa un paso fundamental en este proce-
so, permitiendo el tratamiento de la informacién y documentacién asociada.
La automatizacion de tareas como la notificacion de liquidaciones y resolu-
ciones administrativas, reduce la carga administrativa. Sin embargo, aun es
necesario desarrollar Interfaz de programacién de aplicaciones (APIs) que
faciliten la comunicacién entre el sistema de gestidon de control urbanistico
y el sistema tributario. Esto permitiria clasificar y transferir, de forma automa-
tizada, datos y documentos presentes de los expedientes urbanisticos al tri-
butario, agilizando los procesos que actualmente se realizan de forma manual.

Por otra parte, se recomienda realizar pequenos ajustes en la actual ordenan-
za fiscal reguladora del impuesto, como la utilizacién de mdédulos para calcu-
lar la autoliquidacidn inicial del ICIO frente a los presupuestos aportados por
los sujetos pasivos. De esta forma se evitaria el fraude y acercaria la estima-
cion del ingreso a cuenta al coste real de la obra. También seria recomendable
concretar en la ordenanza la documentacién que debe aportar el obligado
para acreditar el coste real de la obra, facilitando asi una comprobaciéon mas

agil por parte del érgano de gestion tributaria.

Respecto a la gestidn de bonificaciones, se considera la posibilidad de esta-
blecer el caracter automatico en las bonificaciones reguladas en las letras b)
af), ambas inclusive, del articulo 103.2 del TRLRHL, lo que eliminaria la nece-
sidad de tramitar un procedimiento administrativo, sin perjuicio de la facultad
de iniciar un procedimiento de comprobacién en aquellos casos en los que
tenga dudas de que se cumplen los requisitos legales para la aplicaciéon del

correspondiente beneficio fiscal.

En definitiva, con la introduccién de pequefias modificaciones en la ordenan-
za y una conexion efectiva entre base de datos urbanistica y tributaria, asi
como la automatizacidn del alta de los expedientes tributarios, se lograria la
agilizacion de los actuales procedimientos de gestion del ICIO.
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Resolucion del Tribunal Econdmico Administrativo
Central de 17 de julio de 2023 (00/07460/2022/00/00)
sobre la validez de las notificaciones practicadas en sede
electronica mediante comparecencia voluntaria

EITEAC, en su resolucion de fecha 17 de julio de 2023 (00/07460/2022/00/00),
ha confirmado la validez de las notificaciones practicadas en sede electrénica
mediante comparecencia voluntaria del interesado, sin perjuicio de que este
no tenga obligacidn de relacionarse electronicamente con la Administracion
ni haya comunicado su voluntad expresa de relacionarse por esa via.

Recordemos que el articulo 14.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(LPAC) concreta los sujetos que tienen obligacion de relacionarse electroni-
camente con la Administracion. Dice dicho precepto lo siguiente:

«2. En todo caso, estaran obligados a relacionarse a través de
medios electrénicos con las Administraciones Publicas para la
realizacion de cualquier tramite de un procedimiento administrati-
vo, al menos, los siguientes sujetos:

a. Las personas juridicas.

b. Las entidades sin personalidad juridica.

c. Quienes ejerzan una actividad profesional para la que
se requiera colegiacidn obligatoria, para los tramites
y actuaciones que realicen con las Administraciones
Publicas en ejercicio de dicha actividad profesional.

En todo caso, dentro de este colectivo se entenderan
incluidos los notarios y registradores de la propiedad y
mercantiles.

d. Quienes representen a un interesado que esté obligado a
relacionarse electronicamente con la Administracion.

e. Los empleados de las Administraciones Publicas para
los tramites y actuaciones que realicen con ellas por
razon de su condicién de empleado publico, en la forma
en que se determine reglamentariamente por cada
Administracion.»

Por su parte, el articulo 41.1 de la LPAC sefiala expresamente que

«Los interesados que no estén obligados a recibir notificaciones
electrénicas, podran decidir y comunicar en cualquier momento

a la Administracion Publica, mediante los modelos normalizados
que se establezcan al efecto, que las notificaciones sucesivas se
practiquen o dejen de practicarse por medios electrénicos.»
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De la lectura de ambos preceptos, cabria inferir que si no existe obligacion
de comunicarse electronicamente con la Administracidn, la notificacién asi
practicada careceria de validez salvo en los supuestos en los que el sujeto
destinatario de la misma hubiera comunicado expresamente su voluntad de
recibir las notificaciones en sede electrdnica.

No obstante lo anterior, el TEAC, en la resolucidn antes indicada, establece
gue aunque la notificacidn se practicara electronicamente sin haber sido ex-
presamente solicitado por el interesado, la notificacién asi practicada tnica-
mente se vera afectada por un defecto de forma no invalidante. Recuerda el
Tribunal en su resolucién que, una vez reconocida la aplicacion del derecho a
la tutela judicial efectiva (24 de la CE) en el ambito del procedimiento admi-
nistrativo, es doctrina ya consolidada del TC excluir una eventual vulneracién
de dicha tutela, si queda constancia del acceso del interesado al contenido de
la notificacidn de tal manera que se pueda reaccionar a la resolucién en ella
contenida mediante la presentacion de las oportunas alegaciones o recur-
sos que procedieran. Asi, en materia de notificaciones, solo cabe considerar
lesionada esa tutela judicial efectiva cuando estemos ante una indefensidn
material, esto es, cuando concurran vicios materiales y no meramente for-
males (SSTC 155/1989, de 5 de octubre, FJ 3; 184/2000, de 10 de julio, FJ 2;
y 113/2001, de 7 de mayo, FJ 3), con el «consiguiente perjuicio real y efectivo
para los interesados afectados» [ SSTC 155/1988, FJ 4; 112/1989, FJ 2; 91/2000,
de 30 de marzo; 184/2000, de 10 de julio, FJ 2; 19/2004, de 23 de febrero; y
130/2006, de 24 de abril, FJ 6. En igual sentido Sentencias de esta Sala de 25
de octubre de 1996 (rec. apel. nim. 13199/1991), FD Cuarto; y de 22 de marzo
de 1997 (rec. de apel. nim. 12960/1991), FD Segundo].

En definitiva, el TEAC sefala en su resolucidn que

«De la jurisprudencia mencionada se infiere que ain cuando no
resultara acreditada la suscripcion voluntaria al sistema de notifi-
caciones electrénicas y, por ende, el interesado no esté obligado
a recibir las notificaciones por dicha via, debe tenerse por vali-
damente notificado el acto si el obligado tributario accede elec-
trénicamente a su contenido sea por comparecencia en la Sede
Electréonica de la Agencia Tributaria, sea por acceso efectivo a la
direccion electrénica habilitada. Tanto el acceso del interesado a
la Sede Electronica de la AEAT como el acceso a la DEH genera
automaticamente un documento que acredita la notificacion del
acto y que la Administracion no puede modificar.»

Es importante senalar que a fecha del presente comentario, no existe un
pronunciamiento judicial univoco al respecto. Asi, sin existir todavia pronun-
ciamiento sobre la materia por parte del TS, resultan destacables algunas
Sentencias de distintos TSJ en las que queda patente la falta de unidad de
criterio en el ambito jurisdiccional. Concretamente, los TSJ de Andalucia y
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Valencia, en sus sentencias de fechas, respectivamente, de 9 de febrero de
2021y 4 de noviembre de 2020, niegan la validez de las notificaciones electré-
nicas a aquellos sujetos que, no estando obligados a relacionarse por esa via,
no hubieran comunicado expresamente su voluntad de hacerlo. Y ejemplo de
lo contrario lo tenemos en la Sentencia del TSJ de Murcia de fecha 12 de julio
de 2021, sentencia en la que se senala que

«...dado que obraba en el expediente la certificacidn electrénica de
la fecha en que se produjo el acceso de la interesada al contenido
de la notificacion en la direccién electrénica, la cual tuvo lugar el
dia 9 de julio de 2019 respecto a la resolucidon de la solicitud de
devolucién de IVA y la presentacion del recurso de reposicion fren-
te a ella tuvo lugar el dia 13 de agosto, era conforme a derecho la
resoluciéon de inadmisién por extemporaneo, aunque se le hubiera
notificado por correo certificado la misma resolucién en el do-
micilio por ella designado, en virtud de lo previsto en el apartado
séptimo del articulo 14 de la Ley 39/2015.»

En consecuencia, a falta de una linea o criterio jurisprudencial a seguir, po-
demos concluir que aunque no se tenga obligacion de relacionarse electré-
nicamente con la Administracion, ni se haya comunicado expresamente la
voluntad de hacerlo, la comparecencia voluntaria en sede electrénica deter-
mina, por los propios actos del interesado, el fehaciente conocimiento del
texto integro de la resolucién y la posibilidad de accionar los oportunos meca-
nismos de defensa que frente a tal resolucion habilite la norma. Ello supone, a
nuestro juicio y tal y como afirma el TEAC, que la notificacién podra reputarse
véalida a pesar de los defectos formales de los que adolece.

Sentencia del Juzgado contencioso-administrativo n® 2 de
Santander en virtud de la cual se declara la ilegalidad de
una diligencia de embargo decretada por el Ayuntamiento
de ese municipio como consecuencia de la inexistencia del
pertinente Tribunal Econdmico-Administrativo Municipal

El articulo 137 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local obliga a las corporaciones locales de los municipios de gran
poblacidon que se describen en el articulo 121 de la misma norma legal, a la
creacion de un oérgano especializado para la resolucion de las reclamaciones
econdmico-administrativas, esto es, un Tribunal Econédmico-Administrativo
Municipal. Concretamente, el mencionado precepto especifica que en los
municipios de gran poblacidon debera existir un érgano especializado, entre
otras funciones, en
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«El conocimiento y resolucidn de las reclamaciones sobre actos de
gestidn, liquidacidn, recaudacion e inspeccidn de tributos e ingre-
sos de derecho publico, que sean de competencia municipal, »

concretando ademas que sus resoluciones pondran fin a la via administrativa
y que el recurso de reposicion que regula el articulo 14 del texto refundido
de la Ley reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, queda configurado como un recurso de
naturaleza potestativa previo a la reclamacion econémico-administrativa ante
ese Organo especializado.

Pues bien, lo cierto es que ese mandato legal no ha sido atendido por nume-
rosos municipios, circunstancia esta que ha culminado con la reciente sen-
tencia del Juzgado contencioso-administrativo n® 2 de Santander en virtud
de la cual se declara la ilegalidad de una diligencia de embargo decretada
por el Ayuntamiento de ese municipio como consecuencia de la inexisten-
cia del pertinente Tribunal Econédmico-Administrativo Municipal. Considera
el juzgador de instancia, que la exclusién al contribuyente de la preceptiva
reclamacién econdmico-administrativa, vulnera la prevision legal del articulo
137 antes mencionado y determina la nulidad del acto (diligencia de embargo)
cuya revision ante el 6rgano especializado se ha impedido.

Interpuesto recurso de casacidon por el Ayuntamiento de Santander contra di-
cha sentencia, la seccion 12 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
TS, en fecha 12 de enero de 2022, ha apreciado la concurrencia de interés ca-
sacional objetivo para formar jurisprudencia respecto a la cuestion planteada
en el recurso, esto es,

«Aclarar si, la falta de creacién en los municipios de gran pobla-
cion del 6rgano especializado para resolver las reclamaciones
econdémico- administrativas previsto en el articulo 137 LBRL, deter-
mina la nulidad de los actos de gestion, liquidacién, recaudacidn e
inspeccion de los tributos e ingresos de derecho publico, que sean
de competencia municipal, al privar el Ayuntamiento al contri-
buyente del derecho a la resolucién de su reclamacién econémi-
co-administrativas por un érgano especializado antes de acudir a
la via judicial.»

Sentencia del Tribunal Supremo 84/2024, de 22 de enero,
sobre el principio de territorialidad en embargo de cuentas

El articulo 8.3 del texto refundido de la Ley reguladora de las Haciendas
Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo (en ade-
lante TRLRHL), consagra, en el ambito de la necesaria colaboracion entre las
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distintas Administraciones Publicas en materia de gestion, liquidacion, inspec-
cién y recaudacion de los tributos locales, el conocido principio de territoriali-
dad en las actuaciones propias de la inspeccion o recaudacion ejecutiva.

Concretamente, el indicado articulo 8.3 del TRLRHL establece lo siguiente:

«8. Las actuaciones en materia de inspeccidn o recaudacion ejecu-
tiva que hayan de efectuarse fuera del territorio de la respectiva en-
tidad local en relacién con los ingresos de derecho publico propios
de ésta, seran practicadas por los érganos competentes de la co-
rrespondiente comunidad auténoma cuando deban realizarse en el
ambito territorial de ésta, y por los 6rganos competentes del Estado
en otro caso, previa solicitud del presidente de la corporacidon.»

Dicho precepto ha generado una importante controversia en lo concerniente
al alcance del principio de territorialidad que el mismo recoge, especialmente
en cuanto a aquellas actuaciones que no requeririan el desplazamiento fisico
del funcionario para su ejecucion. Tal es el caso del embargo de cuentas ban-
carias, actuacion recaudatoria que en no pocas ocasiones se practica sobre
cuentas bancarias radicadas fuera del término municipal correspondiente,
pero que no requieren, para su ejecucion, del desplazamiento del funcionario
fuera del ambito territorial del municipio en el que ejerce sus funciones el
érgano recaudador.

La seccidn 12 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TS, en fecha
25 de enero de 2023, admitié a tramite el recurso de casacidn interpuesto
por el Ayuntamiento de Madrid en el que se instaba al Alto Tribunal a formar
jurisprudencia respecto a si el principio de territorialidad del articulo 8.3 del
TRLRHL unicamente impide la actividad fuera del término municipal al 6rgano
actuante cuando resulte imprescindible para su ejecucion el desplazamiento
de sus empleados o agentes fuera de dicho término municipal o, si por el con-
trario, ese principio de territorialidad alcanza a todas aquellas actuaciones
que afecten o se refieran a derechos radicados fuera de los limites territoria-
les del municipio, ya se requiera o no desplazamiento del funcionario para la
ejecucion de tales actuaciones.

Pues bien, finalmente, el TS se ha pronunciado en su sentencia 84/2024, de
22 de enero, afirmando que la imposibilidad de llevar a cabo actuaciones fue-
ra del término municipal sin la colaboracién de la Administracidén que corres-
ponda, debe entenderse como una imposibilidad no tanto material o fisica,
como pretendia esta corporacion, sino juridica. En consecuencia, tratando-
se de derechos radicados fuera del término municipal en el que se ostentan
las competencias ejecutivas, estas no pueden desarrollarse sin la preceptiva
colaboracién administrativa que establece el art. 8.3 del TRLRHL, colabora-
cidn que se exige tanto si se requieren, como si no, actuaciones materiales o
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fisicas fuera del territorio. Afade el TS al respecto, que el articulo 12 de la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local,

«...determina, sin sombra alguna de duda, que el término muni-
cipal es el ambito territorial en el que cada municipio ejerce las
competencias que le son propias, entre las que se encuentran la
recaudacion de tributos e ingresos de derecho publico propios
del ayuntamiento... »

Aclara ademas el TS que la posibilidad de practicar anotaciones de embargo
en el Registro de la Propiedad respecto a fincas no radicadas en el término
municipal de la Administracidén que practica esa anotacion, posibilidad argu-
mentada en el recurso de casacion y amparada en reciente jurisprudencia del
propio TS, que esa anotacidn no es un acto ejecutivo equiparable al embargo
de una cuenta bancaria, sino que se trata de una actuacién cautelar cuyo fin
es simplemente asegurar una futura ejecucion.

En conclusidn, el TS fija la siguiente doctrina con relacién al embargo de
cuentas bancarias radicadas en oficinas bancarias sitas en distinto término
municipal al del Ayuntamiento Administracién actuante:

«La administracion municipal no puede practicar y dictar dili-
gencia de embargo de dinero en cuentas abiertas en sucursales

de entidades financieras radicadas fuera del término municipal

del ayuntamiento embargante, incluso cuando dicho embargo no
requiera la realizacidn material de actuaciones fuera del citado
territorio municipal por parte de la administracién local, siendo ne-
cesario, en estos casos instar, conforme al articulo 8.3 del TRLHL,
la practica de dicha actuacidn a los érganos competentes de la
correspondiente comunidad auténoma o a los 6rganos competen-
tes del Estado, segun corresponda.»

Sentencia del Tribunal Supremo n° 339/2024,
de 28 de febrero, sobre la revision de oficio
de liquidaciones firmes giradas en concepto
del IVTNU

El Tribunal Supremo, en su Sentencia n® 339/2024, de 28 de febrero, ha abier-
to la puerta a la revisién de oficio de liquidaciones firmes, giradas en concepto
del IIVTNU, con base en la declaracion de inconstitucionalidad efectuada en
la STC 59/2017, de 11 de mayo. Este nuevo pronunciamiento constituye un
cambio en la doctrina jurisprudencial previamente fijada por el propio TS en
su Sentencia 436/2020, de 18 de mayo.
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Efectivamente, el Alto Tribunal limitd, en su Sentencia de 18 de mayo de 2020,
toda posibilidad de revision de oficio de liquidaciones firmes con base a la
STC antes mencionada, criterio del que ahora se aparta en consideracioén a
los efectos de la declaracién de inconstitucionalidad que se derivan de la
Constitucién y de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC) y sobre
los que hace especial énfasis la reciente STC 108/2022, de 18 de septiembre.

Viene a sefalar el TC que ante la ausencia de limitacion de efectos a la decla-
racion de inconstitucionalidad efectuada en la STC 59/2017, opera como Unico
limite la intangibilidad de los actos con valor de cosa juzgada senalada en el
articulo 40.1 de la LOTC. Considera el TS que su criterio inicial, en el que se
negaba que la declaracién de inconstitucionalidad de la STC 59/2017 pudiera
habilitar el cauce de la revision de oficio establecida en el articulo 217.1 g) de
la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, esto es, posibilidad de
declarar la nulidad de todo acto tributario cuando asi se «establezca expresa-
mente en una norma de rango legal», debe reconsiderarse en los supuestos de
declaraciones de inconstitucionalidad de normas aplicadas en liquidaciones
firmes y en las que tales declaraciones no incluyan limitacién alguna al régi-
men de efectos que deriva de la CE y de la LOTC.

En tales casos, el Alto Tribunal considera que teniendo en cuenta los efectos
ex tunc que los articulos 161.1° a) y 164.1 de la CE anuda a las declaraciones de
inconstitucionalidad, asi como el efecto de nulidad que, tal y como indica el ar-
ticulo 39.1 de la LOTC, conllevan tales declaraciones, debe admitirse la revision
de oficio al amparo de lo previsto en el mencionado articulo 217.1 g), toda vez
que tales efectos no requieren de desarrollo normativo alguno ni cabe sostener
una interpretacidn con un resultado distinto a lo que la Constitucion quiere.

Si debe tenerse en cuenta, no obstante, que sin perjuicio de que la ausencia
de limites en la declaracion de inconstitucionalidad de la STC 59/2017 habilite
la revision de oficio en los términos senalados, ello no excluye la necesidad de
que se trate, tal y como se indica en la declaracidn de inconstitucionalidad, de
situaciones inexpresivas de capacidad econdmica, es decir, de transmisiones
en las que no se ponga de manifiesto un incremento de valor de los terrenos.
En conclusion, el TS fija la siguiente doctrina con relacién a la viabilidad de
la revisidn de oficio de liquidaciones firmes giradas en concepto del IIVTNU:

«...Estas liquidaciones firmes pueden ser objeto de revision de
oficio a través del procedimiento previsto en el articulo 217 Ley
General Tributaria, por resultar de aplicacién el apartado g) del
apartado 1, en relacion con lo dispuesto en los articulos 161.1.a) y
164.1 CE 'y 39.1 y 40.1 LOTC, todo ello con los limites previstos en
los articulos 164.1 CE y 40.1 LOTC, que impiden revisar los pro-
cesos fenecidos mediante sentencia con fuerza de cosa juzgada
en los que se haya hecho aplicacién de las normas declaradas
inconstitucionales.»
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Catastro Inmobiliario.
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de Barcelona.

—> Jornada de trabajo con los servicios municipales que desarrollan funciones de inspecciéon como
parte de sus competencias.

—> La Agencia Tributaria Madrid pone en marcha una actividad educativa en los colegios madrilefios.

— Celebrada la Jornada anual de Jefes de Servicio de la Agencia Tributaria Madrid.



TRIBUTUS

Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 5. Agosto 2024

Crénica de la Agencia Tributaria Madrid 159

Seminario conmemorativo del 20 aniversario de la
aprobacion del Texto refundido de la Ley del Catastro
Inmobiliario

Han transcurrido 20 afios desde la aprobacién del Real Decreto Legislativo
1/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley del
Catastro Inmobiliario, motivo por el que se ha celebrado un Seminario conme-
morativo que tuvo lugar el pasado 17 de abril de 2024 en la sede del Instituto
de Estudios Fiscales.

El Seminario fue inaugurado por Jeslis Gascén, Secretario de Estado de
Hacienda, y tras la ponencia titulada «El Catastro en la encrucijada: estrate-
gia y gestion (1997-2009)» impartida por Jesis Miranda, Director general del
Catastro en el periodo 19972008, se desarrollaron cuatro mesas redondas, una
de ellas sobre «E| Catastro: base de la tributacién inmobiliaria» que conté con
la intervencion de la directora de la Agencia Tributaria Madrid, Gema T. Pérez.

A lo largo de su exposicidn la Directora de la ATM resalto dos principios basi-
cos: la colaboracion entre el Catastro y las entidades locales como base del
sistema, tanto en la gestidn de los tributos municipales, principalmente el IBl y
el IVTNU (plusvalia), como en el intercambio de informacidn territorial y de da-
tos urbanisticos imprescindibles para una correcta valoracion de los inmuebles.
También hizo referencia a la cooperacidn en la estrategia de transformacién de
la ATM de acuerdo con la Linea Estratégica 5 del Plan Estratégico y a los nue-
vos retos: mantenimiento catastral continuo, valoracidn actualizada a través del
valor de referencia como base de la tributacidn de los inmuebles.

Reunidn informativa con los 6rganos y organismos que
ejercen competencias tributarias delegadas en el ambito
del Ayuntamiento de Madrid

El pasado 10 de abril de 2024 tuvo lugar una reunién informativa convocada por
la Agencia Tributaria Madrid (ATM) con los érganos y organismos que, en virtud
de la Resolucién de 29 de diciembre de 2023, de la directora del Organismo
Auténomo Agencia Tributaria Madrid, de delegacion de competencias en mate-
ria tributaria, ejercen funciones tributarias por delegacién de la ATM.

Dicha reunidén tuvo por objeto la deteccion y evaluaciéon de las incidencias
que puedan producirse en el desarrollo de los procedimientos tributarios de-
sarrollados por el ayuntamiento de Madrid, tanto por la propia ATM como por
aquellas unidades del ayuntamiento que realicen gestion tributaria delegada,
y, por otro lado, la aplicacién de los mecanismos de coordinacién y correc-
cién adecuados, asi como la realizacion del seguimiento y evaluacion de la
gestion desarrollada. Como medidas a aplicar se han planteado, ademas de
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los talleres tributarios organizados periddicamente por la ATM, la celebracion
de reuniones periddicas de seguimiento de la gestion delegada, asi como una
posible mejora del modelo.

La reunién conté con la participacién de representantes de las Areas con
competencias delegadas (Economia, Innovacién y Hacienda; Vicealcaldia,
Portavoz, Seguridad y Emergencias; Urbanismo, Medio Ambiente y Movilidad;
Obrasy Equipamientos; Cultura, Turismo y Deportes) asi como de los Distritos.

Jornada de trabajo de la Agencia Tributaria Madrid
con el Institut Municipal D’Hisenda de Barcelona

El pasado 11 de abril de 2024 tuvo lugar una Jornada de trabajo de la Agencia
Tributaria Madrid con el Institut Municipal D’Hisenda de Barcelona que contd
con la asistencia de la Directora de la ATM, Gema T. Pérez Ramon y de la Gerente
del IMH, Elena Molina Bellés y en la que tomaron parte los responsables de las
areas de gestion, recaudacion, inspeccion y juridica de ambos organismos.

La Jornada dio inicio con la celebracion de una sesidn inicial conjunta en la
que participaron todos los asistentes y en la que se abordaron tres cuestio-
nes relevantes: las Novedades en relacién con el impuesto de plusvalia, la
Implantacidén de la nueva tasa por generacién de residuos y la Administracion
electrénica. A continuacion, se celebraron las reuniones especificas de las
diferentes areas en la que se trataron los asuntos considerados de interés por
ambas partes.

En la reunién especifica del Area de Recaudacidon se abordaron entre otras
cuestiones las relativas a las formas de pago de las deudas, la extraterritoriali-
dad, los servicios prestados por las entidades bancarias colaboradoras, etc. En
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la reunidn de las Areas de Gestidn Tributaria y Asistencia a los Contribuyente
se trataron las cuestiones relevantes de cada tributo, asi, respecto del IBI se
resefo el tratamiento de beneficios ficales de oficio; para el IAE, el intercambio
de informacidn entre administraciones tributarias; para el IVTNU, el método de
calculo como derecho u opcidn, las autoliquidaciones rectificativas, las trans-
misiones de suelo sin construccidn que existia en la adquisicion, etc.; para el
ICIO, el devengo por ordenes de ejecucidn o en ejecucion subsidiaria y el pro-
cedimiento de comprobacién de autoliquidaciones; y sobre la atencién al con-
tribuyente, la implantacién de la atencién por videollamada, los canales para
empresas y profesionales, la colaboracidn social, la proteccion de los datos.

La reunién del Area Juridica e Inspeccidn se centré en aspectos relevantes de
tres tributos: el IAE tratandose la posibilidad de contrastar las respectivas ma-
triculas para la deteccidn de fraude; la nueva TRU y la estrategia a definir para
adaptar la normativa a la Ley 7/2022; y la Tasa de telefonia movil. Por ultimo,
en la reunidn del Area de Tecnologia y Gestién de la Informacién Tributaria, se
abordaron diferentes asuntos relacionados con la Administracién electrénica,
la experiencia en la aplicacién de la IA y las experiencias conjuntas en la im-
plantacién de SAP en la gestidn de los tributos locales.

Jornada de trabajo con los servicios municipales que
desarrollan funciones de inspeccidon como parte de sus
competencias

En el ambito del ayuntamiento de Madrid existen distintas unidades que rea-
lizan funciones de inspeccién asociadas al ejercicio de las competencias que
tienen asignadas, entre las que figuran las inspecciones que se realizan sobre
los locales, ocupaciones del suelo publico, construcciones, etc.

La Agencia Tributaria Madrid ha organizado una sesién de caracter informa-
tivo que tuvo lugar el pasado 12 de abril con los principales érganos y or-
ganismos con competencias inspectoras en la que se pusieron en comun la
informacion obtenida por inspeccidn, asi como las rutinas y programacién de
las inspecciones y se propuso la realizacion de un estudio de viabilidad para
el intercambio de la informacién obtenida y para la mejora de la coordinacién
en la actividad inspectora.

La jornada conté con las intervenciones de las diferentes areas municipales,
en la que se dio cuenta de la inspeccidn tributaria y catastral desarrollada de
la Agencia Tributaria Madrid, de las actuaciones de inspeccidn realizada por
la Gerencia de Actividades, por los Distritos, por Madrid Salud, por la Policia
Municipal y el IAM, asi como las que se desarrollan en materia de consumo,
agua y zonas verdes y ocupaciones en la via publica.
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Tras la presentacion de la Jornada por la directora de la Agencia Tributaria
Madrid, Gema T. Pérez Ramdn y el desarrollo de las intervenciones, se abrié
un turno de debate y conclusiones.

La Agencia Tributaria Madrid pone en marcha una
actividad educativa en los colegios madrilenos

El ayuntamiento de Madrid, a través de la Agencia Tributaria ha puesto en mar-
cha una actividad educativa de contenido tributario con el objetivo para dar a
conocer a los alumnos madrilefios los tributos que se pagan en Madrid y con
los ingresos procedentes de éstos, los servicios publicos que la ciudad ofrece
a los ciudadanos. Este proyecto se enmarca en la estrategia de la ATM, concre-
tamente en el objetivo de mejorar el conocimiento por los ciudadanos de las
funciones, actividades y procesos que la Agencia Tributaria tiene asignados.

La experiencia piloto fue desarrollada el pasado 15 de abril en el Colegio
Nuestra Senora del Buen Consejo a los alumnos de 4° de la ESO y 1° de
Bachillerato con la asistencia de sus docentes e impartida por personal de la
ATM. A lo largo de la sesion se realizé un recorrido por los diferentes tributos
gestionados por la Agencia que ha ido acompanado de una practica basada
en un juego de rol para que los alumnos entendieran como los ciudadanos
contribuyen al sostenimiento de los servicios de la ciudad pagando sus tri-
butos. Al finalizar la sesidn se proyecté un video resumen de lo explicado a lo
largo de la misma.

La acogida y la participacion por parte de los alumnos y de los docentes del
colegio ha sido muy satisfactoria, motivo por el que esta actividad educativa
se va a extender a otros centros educativos interesados, bajo el mismo con-
cepto de responsabilidad fiscal, con un desarrollo similar al del proyecto pilo-
to y mediante la participacion de personal voluntario de la ATM.

Por ello, la Agencia Tributaria Madrid ha ofrecido su colaboracién en el programa
municipal Madrid, un libro abierto que desarrolla el Area de Politicas Sociales,
Familia e Igualdad, dentro de las actividades escolares del curso 2024-2025.

Celebrada la Jornada anual de Jefes de Servicio
de la Agencia Tributaria Madrid

El 23 de mayo se celebrd la Jornada anual de Trabajo de los Jefes de Servicio
de la Agencia Tributaria que ha tenido lugar en el Espacio de Innovacidn de la
ATM, en la que se han tratado los diferentes compromisos que deben asumirse
a lo largo del ejercicio o para su implantacidn en 2025. A lo largo de la Jornada,
los subdirectores responsables de cada area de trabajo hicieron hincapié en
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aquellos asuntos de su competencia que deben abordarse de manera mas in-
mediata, asi como los que deberan desarrollarse a lo largo del ejercicio.

Entre los mas relevantes, se ha tratado la obligada implantacion en 2025 de la
nueva tasa de residuos que requiere de la superacién de muchos obstaculos
de diferente calado, especialmente para un municipio como el de Madrid con
un elevado nimero de vecinos y un importante volumen de residuos de dife-
rente naturaleza.

La implantacion de la nueva herramienta de gestion de los tributos municipa-
les no ha finalizado. Se ha dado cuenta de los resultados obtenidos, de los re-
tos que han de asumirse en los proximos meses y por supuesto, los Servicios
han sido merecidamente reconocidos por la carga de trabajo adicional que la
transformacidn del sistema de gestidn esta suponiendo.

La Jornada conté con la presencia de Engracia Hidalgo, Delegada de Area de
Economia, Innovacién y Hacienda que trasmitié su agradecimiento por la de-
dicacion y el compromiso continuo de los empleados de la Agencia.

@ engrahidalgo

Qv W

16 Me gusta

engrahidalgo Jornada de trabajo con jefes de servicio
#AgenciaTributariaMadrid para conocer de primera
mano sus experiencias profesionales y especialmente
para agradecerles el excelente trabajo que realizan en
la ATM

Hace 4 horas






