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EL ACERCAMIENTO DE LA
ADMINISTRACION A LA

ANTONIO SANCHEZ DiAZ

Director General
de Planificacion de Recursos

SOCIEDAD: MADRID TALENTO spmeamertsse st
O LA CREACION DE UNA

MARCA EMPLEADORA Y LA
EXPERIENCIA INNOVADORA

DE LA AGENCIA TRIBUTARIA

MADRID

RESUMEN

En el contexto actual, las Administraciones Pu-
blicas tienen que acercarse proactivamente a la so-
ciedad y poner en el centro al ciudadano para ganar
legitimidad y credibilidad y cumplir debidamente su
funcion al servicio del interés general. El Ayuntamien-
to de Madrid presenta Madrid Talento, iniciativa con
la que quiere contar con los mejores profesionales al
servicio de la ciudad, y para ello viene desarrollando
un amplio abanico de programas innovadores entre
los que cabe destacar su eje de atraccion de talen-
to. Madrid Talento adapta su mensaje y sus canales
para conectar con la nueva generacion y atraerla a la
gran obra del servicio publico. La Agencia Tributaria
Madrid, en una iniciativa que presenta claros parale-
lismos de innovacidn con la anterior, desarrolla una
estrategia de acercamiento a la sociedad, poniendo
en el centro al contribuyente y trasladando a las nue-
vas generaciones un mensaje de solidaridad fiscal y
correlacion entre tributos y servicios.

Palabras clave: Madrid Talento, Ayuntamiento de Madrid,

atraccion de talento, employerbranding, servicio publico,
ciudadano, contribuyente.

ABSTRACT

In the current context, public administrations
must proactively engage with society and put citi-
zens at the center to made legitimacy and credibility
and properly fulfill their role in serving the general
interest. Madrid City Council presents Madrid Tal-
ento, an initiative aimed at recruiting the best pro-
fessionals to serve the city. To this end, it has been
developing a wide range of innovative programs, in-
cluding its talent attraction program. Madrid Talento
adapts its message and channels to connect with
the next generation and attract them to the great
work of public service. The Madrid Tax Agency, in
an initiative that presents clear innovative parallels
with the previous initiative, is developing a strategy
to engage with society, placing the taxpayer at the
center and conveying to the new generations a mes-
sage of fiscal solidarity and a balance between tax-
es and services.

Keywords: Madrid Talent, Madrid City Council, talent
attraction, employer branding, public service, citizen, taxpayer.
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@ LAS ADMINISTRACIONES DEBEN
COMUNICAR BIEN

Tradicionalmente, las Administraciones Publicas se han ocupado poco de la
comunicacidn, auténtico puente de conexion entre el servicio publico y los
ciudadanos, e imprescindible para que estos conozcan y valoren su actuacion,
contexto y cultura.

En esta falta de interés de la Administracién por comunicarse efectivamente
con los beneficiarios de su actuacion, quizd haya pesado la inercia de una
actuacion administrativa ejercida desde el angulo de la soberania de los po-
deres publicos y poniendo a éstos en el centro; una actuacion revestida de
potestades donde la nocidn de interés publico generaba sobre aquella una
presuncién de primacia ante la que cedia cualquier interés particular. La lar-
ga travesia desde las leyes administrativas de la década de los afios 50 del
pasado siglo marca una senda de contencidn para las Administraciones y de
garantias para los administrados (por todas ellas, el desarrollo de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa y las normas de procedimiento) que recibe el
espaldarazo definitivo con la Constitucion Espaiola de 1978, merced al reco-
nocimiento de los derechos fundamentales, los principios de actuacién de la
Administracién Publica o la creacién del Tribunal Constitucional.

El trecho recorrido en el presente siglo nos pone ante los ojos una evolu-
cién aun mas rapida que la acontecida en décadas pasadas. Principios de
actuacion como el de transparencia o rendicion de cuentas nos hablan de
una Administracion que ya no esta en el centro sino en la medida en que
sirve a los intereses de los ciudadanos, auténticos protagonistas de la esce-
na. La aparicién de principios de ética publica y de valores de los empleados
sefalan el inicio de un nuevo capitulo histdérico en que importa no sélo que
la Administracion actie conforme al procedimiento establecido sino tam-
bién que lo haga conforme a criterios finalistas y de proporcionalidad en sus
efectos, con responsabilidad concreta del funcionario actuante, y que, por
supuesto, todo ello pueda ser escrutado por cualquier observador. En este
contexto, es obvio sefialar que las Administraciones estan obligadas a comu-
nicarse con el ciudadano, a hacerse entender e influir por él y por la sociedad
en su conjunto.

Es mas, el avance de las nuevas tecnologias de la informaciéon y las comunica-
ciones vienen determinando no sélo una adaptaciéon de los procedimientos y
canales administrativos sino, mas alla, el surgimiento de una sociedad crecien-
temente exigente que, contagiada por el ambiente de inmediatez, se exaspera
ante cualquier dilacién administrativa y reclama una buena administracién
como derecho. Un ciudadano al que no le bastan ya explicaciones como las
vacaciones veraniegas de la mitad de plantilla para justificar una demora de
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media hora ante la ventanilla, y al que no le es ya suficiente con garabatear
nerviosamente su protesta en el formulario de quejas y reclamaciones que le
ofrece el funcionario, sino que expresara su disconformidad enérgicamente
en redes sociales para descrédito de la Administracion concernida.

Por ello, una sociedad exigente reclama una Administracién que comunique
con claridad el contenido y condiciones de sus servicios, que se abra al exte-
rior y sea permeable a los cambios que se producen fuera, y se exprese con la
finalidad sincera de ser entendida. Esta actitud abierta resulta imprescindible
para que la imagen social de la Administracion esté a la altura de su aporta-
cion real de valor y cobre la credibilidad que su actuacidn merece.

Por poner un ejemplo, una frecuente critica hacia los procesos selectivos de
acceso al empleo publico parte de comparar los 2 meses de un proceso para
un empleo en la empresa privada con los mas de 12 meses que con frecuencia
tarda en seleccionar personal cualquier Administracién. No seré yo quien jus-
tifiqgue la duracidn de las oposiciones, ordinariamente excesiva, pero lo cierto
es que nadie se ha parado a explicarle a la sociedad que no podemos realizar
una comparacion como esa en términos de igualdad, porque en el empleo
publico estamos obligados a respetar los principios de igualdad, mérito y ca-
pacidad, debemos garantizar incluso bajo revision jurisdiccional que entran
los que son objetivamente mejores, tenemos que poner especial cuidado por-
que la decision de contratar en el empleo publico, frente a lo que ocurre en
el privado, suele ser irreversible, y, en definitiva, porque estamos Ilamados
a conseguir a los mejores profesionales para que estén al servicio de todos.
Dicho de otra forma, no pretendamos que el ciudadano de a pie comprenda la
duracién de nuestros procesos si no le hemos explicado el por qué y el para
qué de los mismos.

Palabras y conceptos que para generaciones anteriores eran parte de la cul-
tura general (oposiciones, temario, tribunales...) escapan al conocimiento, v,
lo que es peor, a la comprensién de la generacion Z. {Cémo queremos que
entiendan conceptos administrativos que ya no son familiares para la mayoria
de nuestros jovenes? En lugar de quejarnos de la incomprension de la socie-
dad o el alejamiento de los jévenes, {no deberiamos ser las Administraciones
Publicas quienes hiciésemos el esfuerzo de hacernos entender? Una sociedad
avanzada y abierta requiere una Administracion proactiva y locuaz. Estamos
en la era de la comunicacion y las Administraciones no estamos al margen.
Comuniquemos.

Y comuniquemos bien. Las personas no siempre hablamos, y sin embargo
siempre comunicamos, porque hablan nuestras palabras, pero, mucho mas,
hablan nuestros ojos, nuestra postura corporal, nuestra entonacion e incluso
nuestros silencios. Lo mismo sucede con las organizaciones y, por supuesto,
con las Administraciones Publicas. Nos expresamos a través de normativa,
decretos, resoluciones y actos, pero, mucho mas, a través de los efectos de
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aquellos sobre la vida de la gente, a través de la actitud proactiva o pasiva
del funcionario que nos atendid presencialmente en la oficina, la entonacidén
telefénica de la auxiliar de informacidn, el funcionamiento de la pagina web vy,
por supuesto, a través de lo que no contamos, nuestro silencio, nuestra falta
de relato sobre el valor que aportamos a la sociedad. Seamos conscientes de
todo ello y pasemos a comunicar bien. Revirtamos este silencio para estable-
cer de nuevo una conexién efectiva con la gente a la que servimos. ¢Es posible
hacerlo?
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1. Enlace al texto de la
Estrategia: https://
transparencia.madrid.es/
FWProjects/transparencia/
PlanesYMemorias/Planes/
Ficheros/EstrategiaTransfor
macionRRHH.pdf

@ MADRID TALENTO, INNOVAR PARA
CONTAR CON LOS MEJORES EN EL
SERVICIO PUBLICO

El Ayuntamiento de Madrid esta desarrollando una iniciativa, denominada
Madrid Talento, con la que quiere hacer un esfuerzo de acercamiento a la
sociedad, gestionando el cambio hacia un nuevo paradigma de gestién acor-
de al contexto en que vivimos. Madrid Talento es la estrategia de gestion de
personas al servicio de la ciudad, con la que el Ayuntamiento persigue contar
con los mejores profesionales en el servicio publico municipal, atrayendo a la
nueva generacion de talento y cuidando la experiencia de empleado de quie-
nes hoy conforman su plantilla. Con este propdsito, desarrolla un lenguaje
novedoso y eficaz, que resulte atractivo a los jévenes, inteligible a los ciuda-
danos e inspirador para los 28.000 empleados municipales.

2.1 La Estrategia de transformacion de la gestion
de recursos humanos en el Ayuntamiento de
Madrid 2020-2023

La Estrategia de transformacion' de la gestion de recursos humanos del
Ayuntamiento de Madrid 2020-2023 marca el inicio de la politica actual de
gestidon de personas en el consistorio madrilefo. Rubricada en diciembre de
2019 por el alcalde José Luis Martinez-Almeida y los representantes de los
sindicatos representados en la mesa general de empleo (UGT, CCOO, CSIF
y CITAM), la Estrategia de transformacion se propone afrontar los graves
problemas que, en aquel momento, padece el empleo municipal. De acuerdo
con el diagnéstico consensuado, el Ayuntamiento padecia problemas graves
tales como el retraso en la ejecucion de las ofertas de empleo publico, la
exasperante lentitud de los procesos selectivos, la deficiente planificacion de
puestos y perfiles, la dispersidn corporativa, una elevada temporalidad y unos
procedimientos en materia de personal excesivamente burocratizados y faltos
de digitalizacion.

Como respuesta a estos problemas, la Estrategia recoge un total de 98 me-
didas divididas en 4 ejes. El primero se refiere a la mejora de la planificacion
a medio y largo plazo de los recursos humanos, el segundo a la gestién del
empleo publico y la mejora de las relaciones laborales, el tercero a la transfor-
macion digital y, por ultimo, el cuarto a las personas a través de la puesta en
valor de la plantilla. La Estrategia se impulsa por el 4rea delegada de hacienda
y personal, actual drea de economia, innovacion y hacienda, bajo la respon-
sabilidad de Engracia Hidalgo, correspondiendo su ejecucién en particular
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2. Enlace al Balance: https://
transparencia.madrid.es/
FWProjects/transparencia/
PlanesYMemorias/Planes/
RecusosHumanos/Ficheros/
BalanceEstrategia
RRHH_2020-2022.pdf

a la coordinacién general de presupuestos humanos y, dentro de ella, a la
direccion general de planificacion de recursos humanos, la direccion general
de costes y gestion de personal y la direccidn general de funcién publica. En
la primera de las direcciones generales, se crea en estructura la subdireccion
general de transformacion de la gestion e inspeccion de los servicios, a la que
se atribuye el seguimiento y evaluacion de la ejecucion de la Estrategia y, en
esa medida, la gestacidon de las iniciativas innovadoras para la gestion del
cambio en la organizacidn.

Los objetivos de la Estrategia pueden darse por conseguidos completamente,
aunque su validez ha trascendido a los anos para los que fue aprobada, por
cuanto viene marcando desde entonces el rumbo de la politica de personal
en sus orientaciones generales. El Balance de ejecucion a los 3 anos de vi-
gencia (2020-2022) destaca las 30 principales transformaciones conseguidas
en el periodo, entre las que se encuentra la creaciéon de un cuadro de mando
de indicadores de recursos humanos, mejorar la planificacion a través de las
ofertas de empleo publico y las relaciones de puestos de trabajo, activar la se-
leccidon municipal, acometer el proceso de estabilizacién de empleo temporal,
reforzar las relaciones laborales, regular el teletrabajo, crear la escuela virtual
de formacidn, potenciar la promocidn interna, aprobar protocolos como el de
acoso o agresiones de terceros, reforzar la cultura de la prevencion de riesgos
laborales, impulsar la digitalizacidon en tramitacion de personal y el inicio de
los procesos selectivos para personas con discapacidad intelectual?.

Si tuviera que resaltar las principales claves que explican su éxito, resaltaria,
primero, un firme apoyo institucional al mas alto nivel; segundo, el amplio
consenso con los representantes de los trabajadores; tercero, la dotacién de
recursos humanos y presupuestarios adecuados, suficientes y especificos
para su ejecucion; cuarto, la asignacién clara de responsabilidad sobre cada
medida y la atribucion de seguimiento a la unidad sefalada con rendicién pu-
blica de cuentas semestral; quinto, la rapidez en la elaboracién y aprobacion
de la Estrategia, en los seis primeros meses del mandato; sexto, la aprobacién
conjunta de un plan de choque, que permitié ver el cambio de timdén con re-
sultados tangibles de un modo inmediato; y, por ultimo, la voluntad sostenida
en el tiempo de resolver los problemas y mejorar la gestion de personal del
Ayuntamiento de la capital.

2.2 Madrid Talento, contar con los mejores

Tramitar un procedimiento administrativo no suele ser una experiencia emo-
cionante (salvo para algin experto especializado cuyo disfrute intelectual ra-
dique quiza en el perfeccionamiento de los tramites previstos en la norma). Es
evidente que un funcionario tiene que seguir el procedimiento, pero también
lo es que su finalidad no debe ser esa, sino conseguir la satisfaccion prevista
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por la norma, es decir, que el ciudadano consiga la licencia de actividad para
poner en marcha su restaurante o acceda a percibir la ayuda social corres-
pondiente. Seguir el procedimiento no es el fin, sino el medio, el cauce para
alcanzar la aportacion de valor social prevista en cada caso. Del mismo modo,
tramitar procedimientos de personal no deberia ser un fin en si mismo, como
tampoco digitalizarlos ni agilizarlos. Todos ellos son fines loables, qué duda
cabe, y de hecho estos ultimos constituyen en si mismos proyectos en los
que llevamos invertidas muchas horas en nuestro equipo, pero no constituyen
nuestro propdsito ni el fin que nos mueve e ilusiona.

Nuestro objetivo final es que el Ayuntamiento de Madrid cuente con los me-
jores profesionales a su servicio para que nuestra ciudad sea cada dia me-
jor. Para perseguir este propédsito, nace Madrid Talento como un fruto de la
Estrategia de transformacion de la gestion de recursos humanos 2019-2023,
aunque con personalidad propia dentro de la misma y vocaciéon de perma-
nencia. Su puesta de largo se celebra el 21 de septiembre de 2021, con la
presentacién del proyecto a cargo del alcalde Martinez Almeida y la delegada
del area, Engracia Hidalgo.

Madrid Talento surge como una llamada a volver a apasionarnos con la voca-
cién que nos trajo aqui, la vocacién de servicio publico, y volcarla sobre las
personas al servicio de la ciudad. De aqui, de esta centralidad de las personas
en el proyecto, nace la ilusiéon de innovar, de gestionar el cambio, de gene-
rar cultura corporativa, orgullo por lo que hacemos... y todos esos conceptos
que si ilusionan. Y de ellos, como derivada necesaria, nacera la mejora de la
gestidn, la ordenacién de la tramitacidn, la agilizacién de los procesos y su
digitalizacién, como proyectos que cobran vida cuando los alumbra y da calor
el propdsito.

Contar con los mejores implica pensar en el empleado en su recorrido com-
pleto de carrera. Por eso, Madrid Talento ordena sus actuaciones en torno a
cuatro ejes (planificar, atraer, seleccionar y cuidar) que marcan el iter del em-
pleado desde que planificamos el perfil profesional que necesitamos, hasta
que conseguimos atraerlo para que prepare una oposicién y lo selecciona-
mos, con la finalidad de que se incorpore al servicio municipal y ahi podamos
acompafarlo, manteniendo alto su espiritu de servicio, desde la acogida has-
ta la jubilacion.

Primero, se trata de afrontar el cambio generacional, planificando los per-
files profesionales que vamos a necesitar durante la proxima década. Esto
pasa por sacudirse la inercia de sustituir con iguales caracteristicas a cada
empleado que se jubila por uno que se incorpora, e ir a un modelo en que no
podemos dar nada por supuesto y cada sustitucion debe ser evaluada des-
de la presuncién de que el perfil que necesitamos ya no va a ser el mismo.
En esta linea, hemos simplificado la compleja planta de categorias profesio-
nales, reduciéndolas desde las 256 anteriormente existentes hasta las 148
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actuales, reconducidas a una veintena de familias profesionales, que facilitan
enormemente la gestidn de la seleccidn, la formacién y la promocidn interna
de los empleados municipales. Para hacer posible esta gestién de un modo
coherente, hemos descrito las competencias profesionales necesarias para
el desarrollo de cada una de las categorias, y hemos incorporado todos los
elementos necesario para el relevo generacional (edad, vacantes, nuevos ser-
vicios, procesos selectivos en marcha...) en una matriz que sirve de base para
las decisiones sobre incorporacién de nuevo personal.

Segundo, una vez determinados los perfiles profesionales necesarios, nos
aplicamos a atraer a los candidatos que los tienen. Desde luego, ha dejado
de ser evidente que vamos a encontrar los opositores que necesitamos, lo que
nos ha llevado a impulsar una linea de accién especifica para atraer talento. A
esto nos referiremos con mas amplitud a continuacion.

Tercero, hemos de seleccionar a los candidatos con toda la precision y agili-
dad que sea posible. Para ello, creamos la comisidn permanente de seleccidn
en 2020, modificamos las bases de los procesos selectivos, abrimos una bol-
sa de miembros de drganos de seleccidn que pasan por una formacion habi-
litante, ampliamos los espacios para el desarrollo de ejercicios, aprobamos
nuevos baremos de remuneraciones con incentivos para la agilidad e instau-
ramos el funcionamiento de los érganos de seleccién con medios electrénicos
que posibilitan que, a dia de hoy, los tribunales funcionen y se retnan ordi-
nariamente on line y que todos los tramites de los procesos, desde la convo-
catoria hasta la toma de posesién del funcionario que ingresa, se efectien de
manera electrénica. Sin duda, toda esta infraestructura ha permitido activar
la seleccidn municipal para favorecer la incorporacién de nuevos funcionarios
a la plantilla. Si en 2018 contdbamos solo con 131 empleados menores de 30
anos, en enero de 2025 contamos con 462, y por primera vez en afos, hemos
logrado revertir la tendencia de envejecimiento de la plantilla, con una edad
media de 50,6 afnos.

Cuarto, Madrid Talento cuida y acompana al empleado en toda su vida admi-
nistrativa, a través de un completo itinerario que se inicia en la acogida y el
mentoring, continda con la formacidn y la promocidn interna y le hace crecer
de manera continuada reforzando la cultura corporativa y ofreciendo reco-
nocimiento, bienestar, valores y propdsito. Proyectos apasionantes como la
creacion de la escuela virtual de formacion, la capacitacién digital y en inte-
ligencia artificial, la inclusién de personas con discapacidad intelectual en la
plantilla, la accesibilidad y atencién a neurodivergencia, la escucha a través
de encuestas de compromiso y satisfaccion, el impulso a los proyectos y ta-
lentos de los empleados, etc... han creado una auténtica politica de gestién de
personas al servicio de Madrid.

A la altura de 2025, Madrid Talento es una estrategia mas que consolidada,
con redes internas de empleados que dan vida al proyecto, como embajadores
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voluntarios, mentores, formadores, agentes de seleccidn..., una amplia cone-
xién en materia de gestion de personas e innovacion tanto en el ambito publico
como en el privado y distintos reconocimientos: distincién del area de servi-
cios sociales 2022 por la inclusién de personas con discapacidad intelectual,
premio del Grupo IMm a la excelencia en la gestion del cambio organizacional
2023, o el premio Novagob excelencia 2024 a los voluntarios Madrid Talento.
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@ EMPLOYERBRANDING PARA EL
SERVICIO PUBLICO

3.1 Por qué no vienen los jovenes cuando mas los
necesitamos

Dentro de los cuatro ejes, si hay algo que caracterice a Madrid Talento es la
creacién de una marca empleadora para atraer talento. Lo que no deja de ser
rara avis en el entorno de las Administraciones Publicas.

Uno de los momentos criticos del proyecto se produjo en el momento en que
tomamos conciencia de que habiamos dejado de ser atractivos para el gran
publico de jévenes. Hace décadas, cualquier Administracién convocaba una
oposicién y se recibia un nimero mas que suficiente candidatos sin nece-
sidad de realizar ningun tipo de accidn de marketing, mas alla de la estricta
publicacién en los diarios oficiales. El empleo publico gozaba de una ima-
gen social prestigiosa, especialmente en sus niveles altos, de modo que, por
ejemplo, cualquier licenciado en derecho se veia atraido de manera natural
por cuerpos de élite como el de abogados del Estado, inspector de hacienda,
administrador civil del Estado o letrado de seguridad social, del mismo modo
que cualquier flamante economista podia inspirarse en cuerpos como técni-
cos comerciales y economistas del Estado o inspectores del Banco de Espana.
Desde la construccidén del Estado autonémico, las distintas oposiciones para
acceder a cuerpos superiores de las Comunidades Auténomas inspiraron con
mimetismo a generaciones de jovenes licenciados de los distintos territorios,
con la finalidad de ocupar los puestos y cargos superiores de aquellas. La
Espafia que conocemos es tributaria del talento de aquellas generaciones que
se implicaron en el servicio publico durante décadas, por no referirnos ahora a
una tradicién administrativa mas amplia varias veces centenaria.

Todo eso pasd. La realidad actual que enfrentan las Administraciones
Publicas, salvo honrosas excepciones, es de abismal desconexién con el ta-
lento joven universitario. Aqui influyen multiples factores. En primer lugar, el
sistema educativo ha optado por una orientacion mucho menos memoristica
que en épocas pasadas, que, sin desatender |la adquisicidn de conocimientos,
explora en los alumnos el cultivo de competencias mas flexibles basadas en la
comunicacion, la creacién o la colaboracion dentro de un equipo. No hace fal-
ta pararse a subrayar que esta orientacién esta desalineada con los sistemas
mas comunes de acceso al empleo publico en Espaina. En segundo lugar, la
generacioén Z, cuyas competencias resultan vitales para la renovacion del em-
pleo publico (como nativos digitales, pero también por esa versatilidad que ha
cultivado en ellos el sistema educativo), presenta con frecuencia un perfilado
socioldgico caracterizado por notas como la recompensa inmediata, el cambio
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frecuente de proyecto profesional o la flexibilidad laboral que pueden casar
a reganadientes con la preparacién de una oposicidn durante varios afos o
las rigideces del empleo publico. En tercer lugar, y quiza esta sea la causa
principal de la desconexidn, con caracter general las Administraciones han
dimitido de su responsabilidad de ofrecer un relato atractivo sobre la voca-
cién de servicio publico que prestigie el trabajo en las estructuras administra-
tivas. En ausencia de esta referencia, han cundido los clichés sobre el trabajo
de los funcionarios, que con tanta maestria plasmé Forges en sus vifietas,
asi como las apelaciones al empleo de por vida o las razones de conciliacidn
para motivar el acceso al mismo. Sinceramente, no creo que convenzamos a
ningun centennial de que oposite hablandole de los moscosos que le vamos a
conceder. Y si lo convencemos, seguramente no sea el perfil que necesitamos.

Adicionalmente, otras causas se entrecruzan. En el caso de profesiones de
ingenieria o arquitectura, dentro las denominadas STEM (ciencia, tecnologia,
ingenieria y matematicas) que resultan vitales para el futuro de cualquier orga-
nizacioén, el acceso a niveles salariales superiores para los jévenes graduados
en la empresa privada afiade dificultad a cualquier tentativa de persuasion.

Eso si, no todas las Administraciones lo han hecho igual de mal. Asi, aque-
llos cuerpos funcionariales de mayor exigencia vocacional se han ocupado
de mantener viva la atencidon de los mas jévenes, incluso en épocas tempra-
nas. Es comun que cuerpos de policia, bomberos o sanitarios visiten las au-
las desde la educacion primaria, con distintos objetivos coyunturales como la
educacion vial o los primeros auxilios..., pero siempre con una finalidad que,
buscada o no, se consigue: atraer la inquietud o vocacidén en ciernes de los
mas pequenos. De hecho, estos cuerpos suelen estar entre los que gozan de
cantera mas que suficiente de opositores. Estas actuaciones, junto al cultivo
de un fuerte espiritu de cuerpo o conjunto de valores corporativos, estan entre
las razones que, a mi juicio, ayudan a explicar que estos cuerpos estén entre
los que suelen gozar de amplias canteras de opositores.

Este desapego hacia el empleo publico seria anecdético si no fuera porque las
Administraciones Publicas espainolas viven un momento dramatico de cambio
generacional, en que aquellos babyboomers que accedieron a sus empleos
en la fase expansiva del empleo publico al calor del desarrollo del Estado del
bienestar y del Estado autondmico de los 80 y 90 del pasado siglo han empe-
zado a alcanzar la edad de jubilacidn.

¢Vamos a esperar a que no haya funcionarios en los servicios para ponernos
a darle solucién a este problema? Esta fue la pregunta que nos hicimos en
Madrid Talento hace unos afos. Y por supuesto, nos pusimos manos a la obra
en aquel momento. La toma de conciencia sobre la enfermedad suele ser el
inicio de la recuperacion, al disponer las medidas para superarla. En nuestro
caso, contdbamos con indicadores Ilamativos.
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De acuerdo con nuestros informes de planificacion3, la edad media de la plan-
tilla en el Ayuntamiento de Madrid es de 50,6 afios y la mediana en 51. Sin em-
bargo, el envejecimiento difiere seguin los grupos de titulacién, siendo mayor
en los titulados universitarios agrupados en el grupo A. La edad media es de
56,2 afos para el A1y 52,2 en el A2, mientras que la mediana es de 54 afios en
el A1y 53 anos en el A2, lo cual implica que la mitad de nuestros 6.086 titula-
dos superiores alcanza la edad de jubilacion en 10 a 12 afios. {Somos capaces
de incorporar cerca de 500 titulados superiores al ano?

La cuestion se complica cuando descendemos a determinadas categorias.
Por ejemplo, la categoria de médico, con 108 efectivos, tiene una edad media
de 60,1 y una mediana de 63 afios. Y hay que afiadir los 53 médicos que han
abandonado la organizacion, principalmente por jubilacion, desde 2022 y cu-
yas plazas estan actualmente convocadas en proceso de seleccion. {Somos
capaces de captar este volumen de médicos en los proximos 2 a 3 afios?

Cierto que en categorias de titulacion media y baja el Ayuntamiento sigue
siendo atractivo, pero la situacidon es ampliamente deficitaria en las catego-
rias de titulacion superior. En 2019 se cubrieron 8 plazas de 18 convocadas
en técnico de administracién general rama juridica y 2 de 9 en la rama eco-
ndémica, y 4 plazas de 9 en letrado consistorial. {De verdad que no existen en
Madrid, con mas de una veintena de universidades, suficientes graduados en
derecho o econdmicas para cubrir este puiado de plazas?

A veces no se trata de falta de cantera, sino de falta de candidatos suficiente-
mente preparados. Como en trabajador social, en que se cubrieron 67 plazas
de 112 convocadas, a pesar de que se habian presentado 2.000 candidatos.

Por ello, decidimos poner en marcha una estrategia de marca empleadora o
employerbranding, algo habitual en el sector privado, pero absolutamente
desusado en el publico. Es como si las Administraciones pretendieran con-
vencer a los jovenes hablandoles en latin, que supongo que es lo deben pen-
sar los Centennials o mas aun la generacidon Alpha (nacidos desde 2013) al
leer las webs oficiales o las convocatorias publicadas en el boletin oficial.
Aquello tenia que cambiar. Si quieres que la gente compre tu producto, tienes
que explicar sus ventajas, utilizando el lenguaje que te acerque al potencial
comprador y ayudandote de las connotaciones positivas que la marca pueda

3. Enlace al informe de RRHH evocarle. Lo acabara comprando. Esta fue la apuesta de Madrid Talento.
2024: https://www.madrid.
es/portales/munimadrid/es/
Inicio/Educacion-y-empleo/

Empleo/Oposiciones/Madrid- 3 9 | 5 creacidn de una marca empleadora en el

Talento/Madrid-Talento-en-ci

fras/2vgnextfmt=default&vgn servicio pu blico
extoid=e6557a9e6381b810Vg

nVCM1000001d4a900aRCRD

8wgnextehannel=e6ef82106d Cuando nos decidimos a crear una marca empleadora para el Ayuntamiento
081810VgnVCM2000001f4a9 u 1al u p p yu i

00aRCRD de Madrid, lo primero fue adoptar una denominacidn, y elegimos Madrid
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Talento. Era corta, sonaba bien, y contenia lo esencial del proyecto, es decir,
el talento, que nos habla de las personas, y Madrid, que es la marca principal,
el Ayuntamiento.

Lo segundo fue buscar un disefio que nos identificara, y adoptamos el que
hoy es ampliamente reconocido, caracterizado por una «E» algo cervantina,
gue parece sugerirnos inspiracién y arte, e introduce una tipografia especial
sobre el resto de letras, pretendidamente simples. El disefio conectaba con
las tendencias actuales que llaman la atencién de los jéovenes y era enorme-
mente versatil, partiendo de un basico de azul en fondo blanco y viceversa,
pero admitiendo multitud de combinaciones y formatos, desde los digitales
hasta los fisicos.

A continuacién, nos hicimos con un edificio, adaptando a este fin el de la
calle Raimundo Fernandez Villaverde, 33. En marzo de 2022, se inauguré por
el alcalde el denominado Espacio Madrid Talento, concebido como un espa-
cio polivalente de conexidn del sistema educativo con el talento municipal y
de tendencias innovadoras en la gestion de personas. Como escaparate de
una Administracién atractiva, en la que merece la pena trabajar, el espacio
es exterior y luminoso, apto para la pluralidad de usos: presentaciones a es-
tudiantes universitarios y de formacién profesional, grabacién de videos para
redes sociales, actos de acogida de nuevos empleados, formaciones espe-
ciales como coaching o talleres, entrevistas y programas de medios de co-
municacién, presentaciones de libros, entrega de distinciones, seminarios y
jornadas y reuniones con distintos actores publicos y privados del ambito de
la gestidn de personas.

Junto a ello, acoge a varias subdirecciones de la direccion general de pla-
nificacion de recursos humanos, como la de seleccién y la escuela Madrid
Talento, al tiempo que multiples acciones formativas de la escuela y reunio-
nes de drganos de seleccion y celebracion de ejercicios, lo que hace que por
las dependencias concurran habitualmente empleados, docentes, alumnos,
opositores, y miembros de tribunal, con total normalidad, ya que los espacios
son intercambiables y lo que por la maiana es lugar de trabajo de los funcio-
narios, por la tarde se convierte en aula de formacidn o lugar de celebracion
de una prueba selectiva. En definitiva, el Espacio Madrid Talento nos habla
de la marca.

En cuarto lugar, necesitdbamos construir un relato para poner en valor el
servicio publico en el Ayuntamiento que resultara atractivo a la nueva gene-
racion. Desde luego, nunca hemos limitado la captaciéon de candidatos por
edad, pero lo cierto es que, desde la perspectiva de retorno de la inversién,
resulta mas critico centrarnos en los candidatos mas jévenes, donde esta el
problema real de falta de cantera y en los que se consigue un verdadero re-
levo generacional a varias décadas vista, sin perjuicio de que el relato pueda
ser utilizado, l6gicamente, para cualquier tramo de edad. Adicionalmente, nos
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concentramos en categorias de titulacion superior, donde existe el problema
real de captacion, sin perjuicio de que el impacto de la marca acaba benefi-
ciando a las categorias de todos los subgrupos de titulacion.

Alterando la practica administrativa habitual, estudiamos las caracteristicas
de las generaciones diana (basicamente generaciones Z y Alpha), y construi-
mos un relato de servicio publico adaptado a ellas. Si un joven de 22 quiere un
trabajo dinamico, por proyectos, con movilidad, retos e impacto social, desde
luego, no podiamos pretender convencerlo con el reclamo de un trabajo de
por viday permisos de conciliacion para cuando, en su caso, tenga hijos. Esto
es asi, teniendo en cuenta, ademas, que no sélo hemos de convencerlo de que
opte por venir a trabajar en esta institucion, sino que hemos de convencerlo
de que se encierre uno o varios anos a estudiar un temario de no menos de
90 temas a razén de 10 horas por dia y descanso los domingos. Menudo plan.

En nuestra narrativa, las razones por las que alguien deberia querer entrar a
trabajar con nosotros son las siguientes:

1 Propdsito de servicio al interés general, con impacto en la vida de las
personas y transformacién de la realidad para mejorarla.

2  Alta cualificacion, derivada de unas pruebas muy exigentes, objetivas y
en condiciones de estricta igualdad.

3  Prestigio profesional, derivado de la cualificacién y de la funcion.

4 Madrid, que en si mismo es atractivo. Quien desee trabajar en una gran
Administracion, capital de Espafa y ciudad internacional, con nosotros
puede hacerlo.

5  Trabajo por proyectos: lejos de la antigua tramitacion lineal de expedien-
tes, hoy el trabajo se organiza por proyectos, objetivos y plazos, y a con-
tinuacion cambia. Y contar los proyectos de Madrid (remodelacién de la
plaza de Espafia, soterramiento de la Ab, tarjeta familias...) engancha.

6  Movilidad interna dentro de las distintas areas y distritos municipales, y
externa en relacion con otras Administraciones Publicas.

7  Desarrollo de carrera: desde los destinos iniciales, la organizaciéon te ayu-
da a crecer en el sentido que cada cual elija.

8 Remuneracién, que es relevante especialmente en los niveles iniciales
y también en relaciéon a otras Administraciones, aunque no siempre es
competitiva con el sector privado.
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9 Estabilidad en el empleo, no como inductor de conformismo sino como
valor que aporta una seguridad para que la persona pueda elegir su desa-
rrollo profesional con libertad e independencia.

10 Conciliacion personal y familiar, con condiciones que dan flexibilidad al
empleado para hacer compatible su desarrollo de carrera con sus expec-
tativas vitales.

En quinto lugar, nos volcamos sobre la comunicacion. Si queriamos conectar
con los jovenes, teniamos que tratar de llegar hasta ellos, hablandoles del dia
a dia en nuestra organizacion. Para ello, establecimos un puesto dedicado
especificamente a la comunicacion, y abrimos perfiles en redes, tanto el insti-
tucional de LinkedIn (que cuenta a dia de hoy con mas de 10.000 seguidores)
como los perfiles particulares de los miembros del equipo, junto a las cuentas
de Instagram y de Whatsapp, y establecimos una diversificaciéon de los men-
sajes en funcidn de los destinatarios. Desde la actividad en LinkedIn, gene-
rando marca entre profesionales, empleados municipales, Administraciones
y empresas, hasta un perfil mas abierto y algo méas joven en Instagram y
uno mas enfocado a informaciéon de servicio publico sobre convocatorias en
WhatsApp.

Ademas de revisar la pagina web, para incorporar espacios que atiendan no
s6lo a opositores sino también a futuribles candidatos a los que atraer, en
2025 participamos en la iniciativa DesaflA Madrid, de la direcciéon general
de innovacion del Ayuntamiento, por la que Madrid Talento lanza el reto de
«Coémo identificar y conectar con el talento joven que pueda transformar el
servicio publico municipal» para que distintas startups aporten soluciones
tecnolégicas basadas en inteligencia artificial.

Asimismo, iniciamos una campafia permanente de atraccién, bajo el eslo-
gan «Te vienes? Atrévete y oposita, trabaja para tu ciudad» con presencia
en MUPIS, autobuses y redes, acompanada de la participacion frecuente en
todo tipo de eventos de orientacidn profesional a jévenes, medios de comuni-
cacién vinculados al empleo y visitas a universidades, colegios profesionales
y escuelas de negocio.

Para poder multiplicar nuestra presencia en todos estos foros, creamos una
bolsa de voluntarios, compuesta por empleados municipales que estuviesen
dispuestos actuar en ellos de manera desinteresada como embajadores de
Madrid Talento. A dia de hoy, estos mas de 270 voluntarios atienden no sélo
estos eventos sino también el canal, creado en la pagina web, denominado
«Quieres trabajar con nosotros», a través del cual cualquier ciudadano puede
solicitar informacion sobre nuestros procesos selectivos y empleos e incluso
ser atendido por videollamada por uno de ellos.
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La pluralidad de personas implicadas en el proyecto ha generado un impacto
notable. Entre las claves de comunicacidon se encuentra la congruencia de los
mensajes, con independencia de la categoria que se publicite o el foro en que
se haga, y el tono amable, dinamico, fresco y humano de la comunicacién.
Huimos de la jerga juridica y los tecnicismos administrativos y vamos a lo
simple: partimos de lo concreto, de la experiencia de cada empleado en su dia
a dia, en la vocacidon que lo trajo aqui, en su realizacién profesional al servicio
de la ciudad, con la voluntad de conectar con el interlocutor. Este es el tono de
las publicaciones en redes, tono fundamentalmente humano, de experiencias
personales.

Como soporte experiencial, precisamente, impulsamos un programa de prac-
ticas universitarias, que partia de 7 convenios en 2019 y hoy cuenta con 24,
convirtiendo las practicas en una puerta de entrada a la experiencia de traba-
jar en el Ayuntamiento de Madrid para los cerca de 300 jévenes que cada afio
pasan por nuestro programa. Junto a ello, en 2025 hemos iniciado practicas
para formacidn profesional de grado superior en profesiones tecnoldgicas.

Los resultados de las iniciativas de atraccidn vienen dando sus frutos de ma-
nera palpable, aun cuando, como toda actuacién de cambio cultural o social,
constituye una actuacion de largo recorrido. Son pocas las categorias en que
todavia no hemos logrado contar con candidatos suficientes y, aun asi, he-
mos avanzado notablemente. En el caso de técnico de administracion general,
rama juridica, por ejemplo, hemos logrado incrementar la cantera (desde los
267 de 2019 hasta los 436 del proceso actualmente en marcha), asi como el
porcentaje de plazas cubiertas (desde el 44% de 2019 hasta el 73% de 2024) v,
aun cuando no logramos la plena cobertura, lo cierto es que hemos incremen-
tado de manera sostenida el nimero absoluto de los funcionarios ingresados
(8 en 2019, 23 en 2022, y 30 en 2024).

Mas alla de estos datos cuantitativos, lo cierto es que la actuacion de atrac-
cion de talento presenta efectos que van maés alld, desde la implicacion de
los voluntarios, hasta el orgullo de pertenencia de la plantilla y repercusion
positiva sobre la imagen de marca del propio Ayuntamiento de Madrid. Sin
duda, una inversién rentable.
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@ EXPERIENCIA INNOVADORA DE LA
AGENCIA TRIBUTARIA MADRID EN
EL ACERCAMIENTO A LA SOCIEDAD

La Agencia Tributaria Madrid (ATM) presenta una experiencia innovadora pa-
ralela a la impulsada por Madrid Talento dentro de la necesaria linea de reno-
vacion, gestidon del cambio y acercamiento a la sociedad.

En efecto, el Plan Estratégico de la ATM tanto en su tramo temporal 2021-2024
como en el actual 2025-2028 orbita en torno al ciudadano, en su vertiente
como contribuyente, y desde aqui lanza su lema a modo de propdsito «Hacia
una Agencia Tributaria fuertemente tecnoldgica, conectada y centrada en las
personas: ciudadanos y empleados». Como veiamos en Madrid Talento, la
Administracion baja a la calle, facilita la actuacion del ciudadano y se adapta
a él, consciente de que la legitimidad de su actuacién radica ya no tanto en el
imperium tributario como en la validacién de los ciudadanos, cuya aportacion
al sostenimiento de las cargas publicas esta en la base de la calidad de los
servicios publicos que deseen recibir. Hay, por tanto, un relato («Con tus im-
puestos Madrid es mejor») que da sentido a la exaccidn tributaria y alumbra
los tres ejes de actuacién: atencidn personalizada para facilitar el pago de
tributos, comunicarse de manera proactiva y claray cultivar el relato entre las
nuevas generaciones.

En primer lugar, el Plan Estratégico se dirige a mejorar la atencién al contribu-
yente. De su relevancia, de hecho, da cuenta la creacién de una subdireccidn
general de atencion al contribuyente. Para dar contenido a esta linea, marca
el principio de «servicios personalizados, atendidos por personas», en que
no importa tanto el canal -y, de hecho, abre un amplio elenco de opciones
presenciales y no presenciales dentro de un concepto multicanal 360° - como
el hecho de que, en todos ellos, el contribuyente es el protagonista, a cuyas
circunstancias personales debe adaptarse la atencion que, en todo caso y una
vez mas con independencia del canal, correspondera a personas. Este con-
cepto resulta enormemente interesante y, a mi juicio, avanzado, por cuanto
trasciende la distincidon entre canales on line o presenciales y llega al tuétano
de la cuestion, que es la personalizacidn de la atencién. Mientras que muchas
Administraciones han convertido la atencién digital en un fin en si mismo,
volcando todos sus recursos en reducir la atencién presencial a la minima
expresion, la ATM apuesta por un criterio finalista centrado en la persona que
resulta mucho mas valioso: lo importante es la atencidn personalizada al con-
tribuyente, en tanto que los canales son los medios y todo pasa por ponerle a
disposicion los que en cada momento le resulten mas utiles o cémodos.

Este criterio, enormemente avanzado, ha llevado a ensayar nuevos canales
alternativos al presencial y al digital, tales como la videollamada, en fase de
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piloto, o el canal digital para atender a personas juridicas. Asimismo, ha im-
pulsado una completa renovacién del Portal del contribuyente, dentro del pro-
yecto «Es facil», que ha virado desde un espacio web mayormente rigido de
normativa y formularios a uno que tiende a la comunicacién clara y trata de
llevar de la mano al contribuyente desagregando conceptos, poniendo ejem-
plos, ofreciendo respuesta a preguntas frecuentes o facilitando con una cal-
culadora el célculo de la cuota. Como ejemplo, citese la amplia informacién
desarrollada en los ultimos meses para facilitar la comprensién y, en dltimo
término, el pago de la tasa de gestion de residuos, cuya exaccion se ha im-
puesto por el Estado a los entes locales y cuyo tenor sin duda exigia de parte
de la ATM un esfuerzo adicional de explicacién a los ciudadanos.

El acercamiento a los ciudadanos se visualiza en su maxima expresién en ini-
ciativas como la atencidn preferente a personas mayores de 65 afos en las ofi-
cinas de atencidn al contribuyente o en la sugerente iniciativa de «Voluntarios
digitales», en que una serie de voluntarios apoya y acompana en los centros
municipales de mayores a quienes quieren realizar los tramites tributarios por
si mismos a través de medios electrdnicos.

Desde otra perspectiva, la iniciativa «Agentes de inclusién social» situa a
desempleados derivados por la Agencia para el Empleo para que atiendan
presencialmente en oficinas de atencidn al contribuyente. Otro esfuerzo por
relacionar politicas municipales con la finalidad de facilitar al ciudadano
cumplir con sus obligaciones tributarias.

Una Administracion cercana debe ser una Administracién que escucha. Los
resultados de la encuesta de satisfaccion de los usuarios de las 5 oficinas de
atencidn al contribuyente en 2024 (méas de 1.000 encuestas realizadas) mues-
tran una satisfaccién de 8,32 sobre 10. Entre los aspectos mejor valorados, in-
teresa ahora destacar el lenguaje sencillo y comprensible (8,83), la amabilidad
en el trato (8,73), explicaciones claras, concisas y fiables (8,71) o el tiempo de-
dicado (8,79). En los aspectos susceptibles de mejora se encuentra el tiempo
de espera necesario para conseguir una cita presencial en las oficinas (7,61).

Estos aspectos entran de lleno en la segunda linea de accién: la voluntad de
explicarse en un lenguaje proactivo y claro.

Dentro de esta vertiente se encuentran las iniciativas de comunicacion a tra-
vés de redes sociales, a través de perfiles de los propios empleados y direc-
tivos de la ATM (LinkedIn), como a través de los perfiles institucionales del
Ayuntamiento de Madrid o de algunos especificos de la Agencia. Este es el
caso del canal de la ATM en YouTube, que incluye mas de 70 videos en dife-
rentes materias tributarias, parte de ellos orientados a explicar al contribu-
yente la realizacion de tramites (pago por bizum, pago con cddigo QR, quiero
pagar a plazos...)



TRIBUTUS

Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 8. Agosto 2025

El acercamiento de la administracion a la sociedad: Madrid Talento 23

o la creacién de una marca empleadora y la experiencia innovadora de la Agencia Tributaria Madrid.

Antonio Sanchez Diaz. Director General de Planificacion de Recursos Humanos. Ayuntamiento de Madrid.

La ATM suele acompanar anualmente el pago voluntario de algunos tributos
de una campana de comunicacién en distintos soportes fisicos y digitales
que ordinariamente buscan recordar plazos y medios de pago y favorecer la
domiciliacién como mas eficiente para la Administraciéon y cdmoda para el
contribuyente.

Adicionalmente, la ATM viene colaborando en iniciativas de transparencia y
comunicacién clara, que viene implicando la simplificacidn constante de la
informacion que se aporta en el Portal del contribuyente o en las plantillas
gue se ofrecen para la tramitacién de los impuestos.

La tercera vertiente de actuaciones de la ATM se refiere a la difusidn de la
cultura tributaria entre los jovenes, en un acercamiento a las nuevas genera-
ciones que guarda paralelismos y conexiones evidentes con la linea seguida
por Madrid Talento.

De extraordinario interés resulta el programa de formacioén tributaria en cole-
gios, dentro de la iniciativa municipal «Madrid, un libro abierto», con los que
se trabaja a través de un juego de rol con adolescentes y jovenes los concep-
tos basicos de la fiscalidad, el sentido de la misma y su aportacién de valor
para la financiacién de los servicios municipales. A esta fecha, los 32 volun-
tarios de la ATM han visitado 40 centros educativos de ESO y bachillerato en
los que han participado mas de mil alumnos.

La valoracion de estas actividades es enormemente positiva, en la medida en
que tiene el mérito de labrar una formacion civica muy necesaria, generar con-
ciencia social y solidaridad y vincular el pago de tributos justos y proporcio-
nados a los servicios que las Administraciones hemos de prestar. Tomando el
argumento de que partia este articulo, es importante que la sociedad, que es
crecientemente exigente, tome conciencia de esta vinculacion tributos-servi-
cios, y para ello es imprescindible que se explique bien y se difunda incluso
desde las etapas mas tempranas del sistema educativo.

En estalinea, la ATM viene colaborando con Madrid Talento en las actuaciones
de conexidn con la nueva generacion de talento, a través de la participacion
de muchos de sus profesionales como voluntarios Madrid Talento en la atrac-
cion de candidatos, principalmente juridicos y economistas. Especialmente
resefable ha sido la participaciéon de ambos en el Innovation Rock 2025, or-
ganizado por la Universidad San Pablo CEU, en que se planteé a un grupo de
estudiantes resolver el reto «Incentivar el reciclaje responsable: propuesta de
un nuevo modelo de tasa de residuos», iniciativa de dinamizacion («conecta,
crea 'y emprende») que posiciona al Ayuntamiento de Madrid, junto a multitud
de empresas, dentro del ecosistema del empleo universitario.
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(5) CONCLUSIONES

Las Administraciones tienen que moverse, salir de su zona de confort, trans-
formarse y gestionar el cambio, acercarse a la sociedad para adaptarse y
comunicarse con ella. Innovar ya no es una aficién de los funcionarios mas in-
quietos, sino una obligacién de todos, un mandato corporativo. Si algo mues-
tran las iniciativas del Ayuntamiento de Madrid descritas en este articulo,
Madrid Talento y la estrategia de la ATM, es que es posible hacerlo. Y que los
beneficios que se obtienen trascienden los previstos, y acaban generando una
espiral positiva de implicacién y sentido de pertenencia en los equipos que
multiplican su impacto. Vamos a ello.
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RESUMEN

La regulacion actual de la denominada tasa del 1,5
no deja de mostrar importantes carencias que hacen
complicadas tanto la gestion como la inspeccién de
la misma. Estos inconvenientes los sufren tanto los
obligados tributarios como la Administracidon. Inten-
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sector de suministros, proponiendo algunas reformas
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ABSTRACT

The current regulation of the so-called 1,5 fee
does not fail to show important shortcomings that
complicate both its management and inspection.
These inconveniences are suffered by both the
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proach the problems of each supply sector, propos-
ing some reforms that we consider necessary.
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1. Revista Tributus n° 2, agosto
de 2023, pags. 80-105.

(1) INTRODUCCION

Ya expusimos en un trabajo anterior! el régimen de tributacion de las empre-
sas explotadoras de servicios de suministros por la ocupacion del dominio pu-
blico local, actualmente contenida en el art. 24.1 ¢) del RD Legislativo 2/2004,
de 5 de marzo, por el que se aprobé el Texto Refundido de la Ley Reguladora
de las Haciendas Locales (en adelante TRLHL).

Recordemos que el célculo de la cuota tributaria consiste, basicamente, en
la aplicacién del 1,5 por ciento a los ingresos brutos de facturacién obtenidos
anualmente en el término municipal, si bien estos corregidos, respecto a de-
terminados sujetos, mediante su minoracién por el importe de los derechos
abonados por el acceso o interconexion a redes ajenas.

Subrayamos, ya desde el primer momento, que no existe definicidn juridica
del concepto «ingresos brutos» ni concrecién de los conceptos facturados
que formen parte de estos. Esto Ultimo, que puede resultar paraddjico -y asi
nos parece-, se echa en falta en virtud de determinados pronunciamientos
jurisprudenciales que han discriminado en la facturacidén los importes sujetos
y no sujetos a la tasa. Adelantamos la reflexidn que expondremos al abordar
cada tipo de suministro: si la magnitud central del método de cuantificacion
es la facturacion bruta, como parametro indiciario del valor de los aprove-
chamientos, es evidente que el concepto quiebra cuando se excluyen ciertos
importes. En este sentido, hemos vuelto a estadios del siglo pasado, previos
a la expansién que ofrecen los servicios de suministros tras la liberalizacién
de los mercados.
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(2) REGULACION LEGAL

El vigente texto del art. 24.1 ¢) del TRLHL proviene de la reforma que introdujo
la Ley 51/2002, de 27 de diciembre, con las modificaciones introducidas por el
art. 15 de la Ley 62/20083, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, adminis-
trativas y del orden social. La primera adapté la tasa -muy tardiamente- a la
realidad que supuso la liberacién de los mercados, anadiendo la exclusion de
los servicios de telefonia moévil; la segunda introdujo una nueva minoracién de
los ingresos brutos procedentes de la facturacién, en este caso respecto a los
suministros de gas, que mas adelante abordaremos.

La redaccidn es la siguiente:
«Articulo 24. Cuota tributaria.

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

(..)

c) Cuando se trate de tasas por utilizacion privativa o aprovecha-
mientos especiales constituidos en el suelo, subsuelo o vuelo de
las vias publicas municipales, a favor de empresas explotadoras de
servicios de suministros que resulten de interés general o afecten
a la generalidad o a una parte importante del vecindario, el importe
de aquéllas consistira, en todo caso y sin excepcion alguna, en el
1,5 por ciento de los ingresos brutos procedentes de la facturacion
que obtengan anualmente en cada término municipal las referidas
empresas.

A estos efectos, se incluirdn entre las empresas explotadoras de
dichos servicios las empresas distribuidoras y comercializadoras
de estos.

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

Este régimen especial de cuantificacion se aplicara a las empre-
sas a que se refiere este parrafo c¢), tanto si son titulares de las
correspondientes redes a través de las cuales se efecttan los
suministros como si, no siendo titulares de dichas redes, lo son de
derechos de uso, acceso o interconexidn a estas.
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A efectos de lo dispuesto en este parrafo, se entendera por in-
gresos brutos procedentes de la facturacion aquellos que, siendo
imputables a cada entidad, hayan sido obtenidos por esta como
contraprestacion por los servicios prestados en cada término
municipal.

No se incluirdn entre los ingresos brutos, a estos efectos, los
impuestos indirectos que graven los servicios prestados ni las
partidas o cantidades cobradas por cuenta de terceros que no
constituyan un ingreso propio de la entidad a la que se aplique
este régimen especial de cuantificacién de la tasa. Asimismo, no
se incluirdn entre los ingresos brutos procedentes de la factura-
cion las cantidades percibidas por aquellos servicios de suminis-
tro que vayan a ser utilizados en aquellas instalaciones que se
hallen inscritas en la seccidn 1.2 6 2.2 del Registro administrativo
de instalaciones de produccidn de energia eléctrica del Ministerio
de Economia, como materia prima necesaria para la generacién de
energia susceptible de tributacion por este régimen especial.

Las empresas que empleen redes ajenas para efectuar los su-
ministros deduciran de sus ingresos brutos de facturacion las
cantidades satisfechas a otras empresas en concepto de acceso
o interconexidn a sus redes. Las empresas titulares de tales redes
deberan computar las cantidades percibidas por tal concepto en-
tre sus ingresos brutos de facturacion.

El importe derivado de la aplicacidn de este régimen especial no
podra ser repercutido a los usuarios de los servicios de suministro
a que se refiere este parrafo c).

Las tasas reguladas en este parrafo c) son compatibles con otras
tasas que puedan establecerse por la prestaciéon de servicios o

la realizacion de actividades de competencia local, de las que las
empresas a que se refiere este parrafo c) deban ser sujetos pasivos
conforme a lo establecido en el articulo 23.1.b) de esta ley, quedan-
do excluida, por el pago de esta tasa, la exaccidn de otras tasas
derivadas de la utilizacidn privativa o el aprovechamiento espe-
cial constituido en el suelo, subsuelo o vuelo de las vias publicas
municipales».

n° 8. Agosto 2025
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2. ECLI:ES:TS:1998:8302.

3. Sentencia del Tribunal
Supremo de 16 de
diciembre de 2020. ECLI:
ES:TS:2020:4370.

(8) LA FRACTURA DEL CONCEPTO
«INGRESOS BRUTOS DE
FACTURACION»

Como ya hemos adelantado, no esta legalmente definido el concepto «ingre-
sos brutos de facturacién». Por tanto, y a estos efectos, nos remontaremos
a la Sentencia del Tribunal Supremo de 23 de enero de 19982, dictada en el
recurso de casacion en interés de la Ley num. 5434/1997, que, si bien trataba
de la inclusién o no de los denominados costes especificos entre los ingresos
de las distribuidoras sometidas a la tasa -problematica ya resuelta en contra
de aquel pronunciamiento3-, continta siendo la exposicidon mas sistematica
para aproximarnos al concepto.

Asi se pronunci¢ al respecto:

«[L]os "Ingresos brutos procedentes de la facturacidon" tienen una
gran semejanza con el concepto de "Cifra de negocios", pero se
corresponden con mas precisidn, conceptualmente, con el importe
de las Ventas de mercaderias y prestacion de servicios».

La definicion de Importe Neto de la Cifra de Negocios (INCN) se recoge en la
Norma 11 de la Tercera parte del Plan General de Contabilidad, RD 1514/2007,
de 16 de noviembre:

«El importe neto de la cifra anual de negocios se determinara
deduciendo del importe de las ventas de los productos y de las
prestaciones de servicios u otros ingresos correspondientes a

las actividades ordinarias de la empresa, el importe de cualquier
descuento (bonificaciones y demés reducciones sobre las ventas)
y el del impuesto sobre el valor anadido y otros impuestos direc-
tamente relacionados con las mismas, que deban ser objeto de
repercusion».

Se trata, como vemos, de una magnitud comprensiva tanto de las ventas como
de las prestaciones de servicios provenientes del trafico o giro normal de la
empresa, con exclusion de los ingresos extraordinarios y los impuestos.

Pues bien, este concepto de ingresos brutos de facturacidon no se esta apli-
cando en los principales sectores sometidos a la tasa, fundamentalmente en
virtud de los pronunciamientos jurisprudenciales al respecto. No vamos a cri-
ticar la prevision del legislador de minorar los ingresos brutos por el importe
de lo abonado por derechos de acceso e interconexién, que claramente obe-
dece a evitar una doble imposiciéon econdmica. Nos referiremos, como hemos
indicado, a la aplicacién del concepto.
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3.1 Los suministros de energia eléctrica

En el sentido que venimos comentando, y respecto a las empresas distribui-
doras -titulares de las redes- la clara quiebra del concepto ingresos brutos lo
supone la exclusién de las denominadas cuotas con destinos especificos, en
virtud de la citada STS de 16 de diciembre de 2020.

Recordemos que el precedente recurso de apelacion fue conocido por la
Seccidén 32 de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Andalucia (Sede Sevilla), que desestimd las pretensiones de la
distribuidora en sentencia de 7 de septiembre de 20174, La sentencia alude a
las consideraciones contenidas en las Sentencias del TSJ de Madrid de 7 de
abril de 2006°, del TSJ de Galicia de 24 de abril de 20136 y del TSJ de Valencia
de 27 de noviembre de 20157. Asi, manifiesta

«que los costes con destinos especificos no son equivalentes ni
tienen la misma naturaleza que los ingresos especificos por cuenta
de terceros, por lo que no nos encontramos en el supuesto previs-
to en el articulo 24.1.c), parrafo 6 TRLHL. Es decir, no nos encon-
tramos ante el supuesto previsto en la reforma de este precepto,
introducida por la Ley 51/2002: impuestos indirectos que gravan
los servicios prestados, ni las partidas y cantidades cobradas por
cuenta de terceros, que no constituyen ingresos propios de la en-
tidad. En conclusién, coincidiendo con el criterio mantenido en las
sentencias de los TSJ citados y en la sentencia recurrida en ape-
lacidn, la Sala de instancia considera que las cuotas con destinos
especificos en ningln caso deben excluirse de la base imponible
de la tasa, a partir de lo dispuesto en el articulo 24.1.c) TRLHL».

Y afiade con rotundidad:

«[L]levada a la Ultima consecuencia la tesis que la recurrente
propugna, ello constituiria una alteracién de la base imponible
de la tasa, en la medida en que la sustituye por el importe de los
ingresos netos obtenidos por las empresas suministradoras. Por
otra parte, la tesis que se mantiene concuerda con la expuesta
por esta Sala en la reciente sentencia de fecha 21/2/13 (recurso de
apelacion 15019/12) en la que ya aludiamos a que "la locucion en
todo caso y sin excepcion alguna, para referir el importe al 1,5 por
ciento de los ingresos brutos, permita deduccion alguna en estos
para alcanzar el importe neto final"».
4. ECLEESTSIAND:2017:17440. g1 concepto nuclear del debate es el de ingresos por cuenta de terceros.
5. ECLI:ES:TSIM:2006:16293. Lo que nos parece claro es que la inclusién de la expresidn en el art. 24.1 ¢)
6. ECLI:ES:TSJGAL:2013:4837. TRLHL, por mor de la Ley 51/2002, no puede convertir lo que previamente era

7. ECLI:ES:TSJCV:2015:5263.
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8 El Tribunal Supremo se
pronuncio sobre la reforma de
la Ley 51/2002, en lo tocante a
la tasa, en Sentencias de 9 (RJ
2005\6821), 10 (RJ 2005\5305)
y 18 de mayo (RJ 2005\5972),
asi como 21 de noviembre (RJ
2005\7808), todas ellas de
2005 y de la Seccién Segunda
de la Sala Tercera. Asi se
afirmo en el Fundamento de
Derecho Sexto de la Sentencia
de 10 de mayo: «... hay sobre
la que reconocer que el
legislador ha dado con la Ley
51/02, una respuesta legal
al problema derivado de la
disfuncidn entre la normativa
anterior y la realidad, pudiendo
entenderse que estas normas
son meramente aclaratorias
que no innovan propiamente
el ordenamiento y en nada
obstan a que en ejercicios
anteriores se llegue a la misma
conclusion...»

ingreso bruto de facturacidn en un ingreso para un tercero. Si realmente lo
fuese, tampoco habria sido computable antes de la reforma8.

Debemos remitirnos para su definicion a la Consulta evacuada por el Instituto
de Contabilidad de Auditoria de Cuentas (ICAC) de fecha 31 de diciembre
de1994, publicada en el BOICAC 19/DICIEMBRE DE 1994-1. Se pronuncio en
los siguientes términos:

«Sobre la forma de contabilizar determinadas operaciones realiza-
das por cuenta de terceros ajenos a la empresa:

Las operaciones realizadas por una empresa en ejecuciéon de un
mandato, o cualquier otra figura similar, no tienen, en principio, in-
fluencia en los resultados de la empresa mandataria, sin perjuicio
de que si el servicio es retribuido, debera contabilizarse el ingreso
correspondiente.

Por ello, si la empresa realiza actividades por cuenta de otra, ya
sea en su hombre o en nombre propio, sélo originara el registro
contable de los movimientos de tesoreria que pudieran producirse
Yy, en su caso, el de contabilizacion del ingreso correspondiente a
la retribucidn, ya sea en forma de comisidon o cualquier otra figura
similar, todo ello sin perjuicio de que si juridicamente y en de-
terminadas circunstancias pudieran derivarse responsabilidades
directas al mandatario como consecuencia de la ejecucion del
mandato, deberia contabilizarse la correspondiente provisién por
el riesgo asumido en el desempeiio de la actividad.

En relaciéon con los aspectos contables, y en particular las cuentas
a emplear en la contabilizacion de los movimientos de tesoreria
que se puedan producir, podran utilizarse cuentas del subgrupo 55
contenido en la segunda parte del Plan General de Contabilidad.
Con respecto a la contabilizacidon de la retribucidn, si la empresa
ejecutora del servicio realiza como actividad ordinaria servicios de
esta naturaleza reflejaran sus ingresos en cuentas del subgrupo
70, de acuerdo con la Resolucidn de este Instituto de 16 de mayo
de 1991, por la que se fijan criterios generales para determinar

el "importe neto de la cifra de negocios" que indica en la norma
segunda que se incluiran en la cifra de negocios de la empresa los
ingresos obtenidos de la actividad o actividades ordinarias de la
empresa, entendiendo por actividad ordinaria aquella que realiza
la empresa con regularidad en el ejercicio de su giro o trafico habi-
tual o tipico. Concretamente y para el caso de las "comisiones" se
indica expresamente en la norma sexta de la Resolucién citada:
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9. Real Decreto 437/1998, de 20
de marzo. BOE num. 69, de
21/03/1998.

"Las empresas que obtengan como actividad ordinaria ingresos
procedentes de comisiones, integraran en su cifra anual de nego-
cios el importe de las mismas devengadas en el periodo".

Lo que permite concluir que si la empresa obtiene ingresos de na-

turaleza similar a las comisiones y éstas se devengan como conse-
cuencia de la actividad ordinaria de la empresa, dichas comisiones
forman parte de la cifra de negocios de la misma.

Si por el contrario la empresa obtiene este tipo de ingresos con ca-
racter accesorio, es decir, sin ser su actividad ordinaria, se conta-
bilizaran en el subgrupo 75 sin formar parte de la cifra de negocios
de la empresa.

En relacidn con las provisiones a dotar en el caso de que su pudie-
ran derivar responsabilidades el mandatario en la ejecucidn de la
actividad, podran utilizarse cuentas del subgrupo 49 para reflejar
la provision y cuentas de los subgrupos 69 y 79 para realizar res-
pectivamente las dotaciones y desdotaciones a la misman».

Lo descrito no se corresponde con las cuotas con destinos especificos que,
precisamente y como definicién, son un porcentaje de la facturacién que las
distribuidoras han de ingresar en la cuenta correspondiente de la Comisidn
Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC), quien se encarga de re-
partir entre los beneficiarios. La CNMC no es un tercero por cuenta de quien
se factura.

De hecho, la cuenta 705 «Prestaciones de servicios de distribucion de ener-
gia» de la adaptacion del Plan General de Contabilidad a las empresas
del sector eléctrico® viene definida (como todas entre la 700 y 706) como
«Transacciones, con salida o entrega de los bienes o servicios objeto de trafi-
co de la empresa, mediante precio, teniendo en cuenta lo indicado en la cuen-
ta 708». Por tanto, no se contempla ninguna minoracién en cuanto al apunte
de los ingresos brutos.

Es la cuenta 708 «Compensaciones y liquidaciones interempresas» la que re-
coge las repetidas cuotas con destinos especificos, que se carga por el im-
porte obtenido que corresponde a otras empresas, con abono a la cuenta 413
«Otros acreedores», cuya definicion sefiala: «Deudas con otros acreedores,
entre las que se incluyen las originadas por los importes obtenidos en la fac-
turacién con destinos especificos».

La definicion es elocuente: importes obtenidos en la facturacion. De esta for-
ma, mediante el cargo en la cuenta 708, se consigue que estas cantidades no
afecten a la cuenta de resultados, cumpliendo asi lo prevenido en la Norma
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10. «No tendran la consideracion

de ingresos los percibidos
por cuenta de terceros, cuyo
importe se contabilizara con
caracter general, en la cuenta
413; en particular, los costes
definidos como cuotas con
destinos especificos en el
Real Decreto 2017/1997, de
26 de diciembre».

. Una explicacién mas

detallada de los movimientos
contables en el trabajo que
publicamos en la Revista
Tributus n° 2, agosto de 2023,
pags. 80-105.

. El Informe, antecedente de

la reforma de la Ley 51/2002,
incidio mas en el problema
que el posterior Informe de
la Comisién de expertos para
la revision del sistema de
financiacion local de 2017.
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de Valoracién 18° de la adaptacion contable'©. Pero no dejan de ser ingresos
brutos de facturaciéon™.

Con la vigente interpretacion jurisprudencial los ingresos brutos de las em-
presas distribuidoras resultan disminuidos, redundando en el incumplimiento
de la ecuacion que dispone el art. 24.1 ¢) TRLHL:

«Las empresas que empleen redes ajenas para efectuar los
suministros deduciran de sus ingresos brutos de facturacion las
cantidades satisfechas a otras empresas en concepto de acceso
o interconexidn a sus redes. Las empresas titulares de tales redes
deberan computar las cantidades percibidas por tal concepto en-
tre sus ingresos brutos de facturacién».

De esta forma, no todas las cantidades percibidas por tal concepto -acceso
a redes- son computadas por las distribuidoras, en tanto que hay que des-
contarlas de los ingresos de las comercializadoras, sin exclusién de importe
alguno de los peajes que abonan.

Lo que sintéticamente hemos expuesto nos lleva a concluir que resulta ne-
cesaria una reforma legislativa que aclare el concepto ingresos brutos de
facturacion a efectos de la tasa, de manera que estos sean, para las empre-
sas distribuidoras, los que son objeto de contabilizacién en la cuenta 705;
es decir, todos los facturados con excepcién de los impuestos, de manera
que, entonces, si coincidirian con los importes objeto de minoracion a las
comercializadoras.

En cuanto a las empresas comercializadoras de energia eléctrica, tampoco
la construccidn jurisprudencial del tributo comprende todos los conceptos
objeto de facturacién.

El problema ya lo puso de manifiesto la Comisidn para el estudio y propuesta
de medidas para la reforma de la financiacion de las Haciendas Locales en
su informe de 3 de julio de 2002'2, Recogemos parte de las reflexiones que
expuso en las paginas 151y 152:

«La primera cuestion, que ha originado conflictividad en su apli-
cacion, es si deben tenerse en cuenta los ingresos brutos totales
de las empresas, o solamente los ingresos brutos directamente
obtenidos por aquéllas, como consecuencia de la utilizacion del
dominio publico. Algunas interpretaciones entienden que se refiere
Unica y exclusivamente a esta segunda magnitud, pero parece que
se basan en el error de confundir la causa de la imposicién con la
cuantificacién de la tasa. En la construccion legal actual se toma
en cuenta el volumen de negocios de las empresas para medir la
tasa porque entra dentro de la Iégica que la utilizacion del dominio
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publico sea tanto o mas intensa cuanto mayor sea el tamano de la
empresa, y uno de los mejores baremos de medida es, sin duda, el
volumen de las operaciones.

(..

Por ello, la Comisidn considera que procede delimitar con claridad
que los ingresos brutos de la facturacion deben entenderse tanto
del importe obtenido de la venta de servicios vinculados a las
infraestructuras indirectamente como de la prestacién de suminis-
tros directos».

No podemos estar mas de acuerdo con dicha consideracion que, sin embargo,
no tuvo eco en la redaccién de la Ley 51/2002, ni tampoco en el Informe de la
Comisidén de expertos de 2017.

Nos queremos referir en este punto a los denominados servicios de valor afa-
dido. Al respecto, comenzaremos por transcribir en parte el art. 44 de la Ley
24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico's:

«Articulo 44. Derechos y obligaciones de los consumidores en
relacion con el suministro.'#

1. Los consumidores tendran los siguientes derechos, y los que
reglamentariamente se determinen, en relacién al suministro:

(...)
d) A formalizar un contrato de acceso con la empresa distribuido-

ra o un contrato de suministro con la empresa suministradora de
electricidad, segun corresponda, en el que se especifique:

(..)

9.° la informacidn relativa a otros servicios prestados, incluidos, en

13. BOE num. 310, de 27/12/2013. su caso, los servicios de valor afiadido y de mantenimiento que se
14. Destacamos que la rdbrica propongan, mencionando de manera explicita el coste de dichos
del precepto se refiere a servicios adicionales y su obligatoriedad o no».

derechos y obligaciones

de los consumidores en ) o o
relacién con el suministro. Resulta patente que la prestacién de estos servicios de valor afadido forma

No trata de conceptos ajenos  parte del contrato de suministro. Que sean prestados por la propia comercia-

a este. También hemos de . . .
. B lizadora o por empresa que esta constituya ad hoc, o que renuncie a llevar-
contextualizar el articulo:

se enmarca en el Titulo VIII los a cabo, entra en el marco de la economia de opcidn. Pero, salvo que los

«Suministro de energia», lleve a cabo un tercero, resulta innegable que forman parte del contrato de
Capitulo | «Suministro a .
suministro.

los usuarios y gestion de la
demanda eléctrica».
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15. ECLI:ES:TSJM:2021:15520.
16. ECLI:ES:TS:2023:415.

Asi lo entendid, entre otras, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid de 20 de enero de 202119, dictada en el recurso de apelacion 708/2020,
que indicé en su Fundamento de Derecho Cuarto:

«La redaccion del art. 24.1.c) dificilmente permite una interpreta-
cién que restrinja el concepto de ingresos brutos a los obtenidos
solo y exclusivamente como precio del suministro de la energia
que circula a través de las conducciones o infraestructuras que
ocupan el dominio publico. El precepto enfatiza que en todo caso y
sin excepcion alguna el importe de la tasa consistira en el 1,5% de
los ingresos brutos procedentes de la facturacién, y es objeto de
facturacion no solo la energia consumida, sino también los servi-
cios de valor anadido que menciona la apelante. Todos estos son
obtenidos por la entidad comercializadora «como contraprestacion
por los servicios prestados».

Pese a ello, recurrida la Sentencia en Casacién, el Tribunal Supremo concluyé
en su Sentencia de 14 de febrero de 202316:

«OCTAVO. - Fijacién de la doctrina jurisprudencial.

Como consecuencia de lo expuesto, la doctrina que hemos de
fijar como respuesta a la cuestién de interés casacional es que

a efectos del sistema de fijacion de cuota tributaria de los sumi-
nistros comprendidos en el art. 24.1.c) TRLRHL, han de excluirse
del parametro de ingresos brutos procedentes de la facturacién a
que hace referencia dicho precepto, el importe de facturacién por
los servicios adicionales o de valor anadido como los enunciados
en el anterior fundamento juridico séptimo (venta e instalacion de
equipos ajenos a los de recepcion o medicidn del suministro, tales
como calderas, termos, equipos de aire acondicionado, climatiza-
cidn etc, asi como su revisidn, inspeccidn, mantenimiento y repa-
racion; servicios de gestion integral de estos equipos instalados en
el domicilio o instalaciones del usuario del suministro; venta e ins-
talacion de placas fotovoltaicas; estudios de eficiencia energética;
intermediacion de contratos de seguros de riesgo de impagos)».

En consecuencia, a nuestro juicio se impone aqui también una actuacién
del legislador que, tal como aconsejé en 2002 la Comisidn para el estudio
y propuesta de medidas para la reforma de la financiacion de las Haciendas
Locales, aclare que los ingresos brutos de facturaciéon son todos los que se
perciben en la factura de suministro que abona el consumidor final.
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18. BOE num. 241, de
08/10/1998.

3.2 Los suministros de gas

En el mismo sentido que hemos expuesto en el apartado anterior sobre los
servicios de valor afiadido, hemos de citar el art. 57 bis de la Ley 34/1998, de
7 de octubre, del sector de hidrocarburos's:

«Articulo 57 bis. Derechos de los consumidores en relacion con el
suministro.

Los consumidores tendran los siguientes derechos:

(..)

e) Tener un contrato con el comercializador en el que se
especifique:

(...)
3.0 el tipo de servicio de mantenimiento que se ofrezca».

No insistiremos, por tanto, en este extremo ya comentado, centrandonos en la
prevision del parrafo sexto del art. 24.1 ¢) en cuanto dispone:

«[N]o se incluiran entre los ingresos brutos procedentes de la fac-
turacion las cantidades percibidas por aquellos servicios de sumi-
nistro que vayan a ser utilizados en aquellas instalaciones que se
hallen inscritas en la seccidn 1.2 ¢ 2.2 del Registro administrativo
de instalaciones de produccidn de energia eléctrica del Ministerio
de Economia, como materia prima necesaria para la generacién de
energia susceptible de tributacion por este régimen especial».

La norma obliga a la minoracidon de la base imponible de los comercializadores
de gas, a efectos de la tasa, por los suministros que efectian a consumidores
que, a su vez, producen energia eléctrica a partir de aquella materia prima. En
este caso no advertimos una posible doble imposicidon que se quisiera evitar,
ni juridica ni econdmica, y si una extraordinaria complejidad en la gestién de
la tasa.

De hecho, no vemos clara la ratio legis del precepto. En la Exposicién de
Motivos de la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, admi-
nistrativas y del orden social'®, cuyo articulo 15 Segundo Uno introdujo el
inciso que comentamos, nada se dice al respecto. Si se trata de incentivar
la produccién de energia eléctrica en régimen de cogeneracidn, resulta pa-
radédjico que el sujeto que lleva a cabo el proceso en nada se beneficia; mas
bien se le asignan cargas formales tendentes a demostrar el destino que dio
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19. ECLI:ES:TSJCAT:2011:1986.

al gas que le han suministrado, para que pueda reducir su cuota tributaria su
suministrador.

A efectos ilustrativos de la complejidad de la cuantificacién de la correspon-
diente reduccidn, citaremos, entre otras, la Sentencia 259/2011, de 25 de fe-

brero, del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia (FD Tercero)'®.

Asi se pronuncia:

«En el supuesto enjuiciado, el Juzgador de instancia desestim¢ el
recurso al estimar que en ningiin momento por parte de la entidad
recurrente, ahora apelante, se ha desarrollado prueba de cargo
tendente a acreditar que el servicio suministrado a Repsol tenga
la consideracidn de materia prima necesaria para generar ener-
gia susceptible de tributacion por el régimen especial previsto

en la norma, para lo que habria bastado, sefala el F.D. 2°, haber-
se aportado o interesado que desde el Juzgado se requiriera su
aportacion, una certificacion expedida por la empresa receptora
de energia que justificara que el gas suministrado por la entidad
demandante durante el periodo impositivo discutido se destinaba
a la generacion de la energia eléctrica. Dadas tales circunstancias,
la Sala acordd requerir a la entidad Repsol a fin de que acreditara
el uso que dio al gas natural suministrado en las instalaciones a
que alude la liquidacion impugnada, sitas en la Pobla de Mafumet
y durante el ejercicio cuestionado, 2004, requerimiento que fue
cumplimentado por dicha entidad con el siguiente desglose:

Cantidades suministradas por Gas Natural:
1.830 t para consumos en la planta de Carburos Metalicos, para
fabricacién de hidrégeno para Repsol Petrdleo (representa aprox.

el 42,63%)

2.461t para consumos en plantas de Repsol Petrdleo (representa
aprox. el 57,37%)

Cantidades consumidas en plantas de Repsol Petréleo:
2.237 t en cogeneracidn para producir energia eléctrica (90,9%)
224 t en red de fuel gas para combustion (8,1%.)

Concluye que "el porcentaje de gas natural destinado a la cogene-
racion ha sido del 52,15%".
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De lo anterior podemos concluir que al menos un 52,15% de gas
natural ha sido destinado a la cogeneracidn, por lo que procede
estimar en parte el presente recurso de apelaciéon y modificar

la base imponible de la liquidacidon girada a la entidad apelante
teniendo en cuenta el porcentaje acreditado que ha sido empleado
como materia prima necesaria para la generacidn de energia».

Obviamente, para la apelante «el gas suministrado era destinado en su totali-
dad a la cogeneracidn».

Destacamos que para el Juzgado de instancia

«habria bastado (...) haberse aportado o interesado que desde el
Juzgado se requiriera su aportacidn, una certificacién expedida por
la empresa receptora de energia que justificara que el gas sumi-
nistrado por la entidad demandante durante el periodo impositivo
discutido se destinaba a la generacidn de la energia eléctrica».

Como no se practico la prueba, tuvo que ser la Sala de apelacidn quien requi-
riera al perceptor del gas una certificacion comprensiva de su destino.

Resulta evidente que la gestion de la tasa, tanto para el obligado tributario
como para la Corporacién Local, resulta «poco amable»-valga la expresidn-:
la suministradora ha de conocer, previamente a su declaracidn, el destino que
su cliente ha dado al gas suministrado, y en qué proporcion; la Administracion
desconoce si la minoracion que practica el declarante es correcta; y, por ul-
timo, hay un tercero, la empresa que produce energia en régimen de cogene-
racion, que en nada se beneficia y que ha de acreditar el empleo que ha dado
al gas adquirido.

A nuestro juicio, ni es un sistema eficiente ni, lo que es mas importante, ve-
mos con claridad la justificacidn objetiva del régimen.

Por todo ello, nuestra propuesta de reforma seria la supresién del citado inci-
so del parrafo sexto del apartado.

3.3 El sector de las telecomunicaciones

En este ambito, las complicaciones en la tasa aumentan considerablemente.
En nuestra opinidn, la reforma de su tratamiento deberia ser de un calado
importante.

Para comenzar, hemos de dejar constancia de nuestra posicidn contraria
al distinto tratamiento de los servicios mdviles y fijos, que ha provocado la
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20. ECLI:ES:TSJCAT:2011:1986.

21.

22.

23.

24,

Revela el citado informe
2023 CNMC: «En 2023,

el parque de telefonia
movil, excluyendo las
lineas exclusivas de datos
y vinculadas a maquinas-
alcanzo los 61,2 millones
de lineas (...) La telefonia
movil alcanzé una tasa de
penetracion de 127,3 lineas
por cada 100 habitantes».
(Pag. 78)

ECLI:ES:TS:2016:2188. Alli
sefiald: «[A] los efectos

del aprovechamiento o
beneficios derivados de

la ocupacion de la via
publica para la prestacion
del servicio de telefonia

de que se trata, no resulta
relevante la calificacion
urbanistica del suelo que
se ocupa. Y es que, como
sostiene la representacion
procesal del Ayuntamiento,
para los servicios de
comunicaciones moviles,

la mayor utilidad consiste
en poder desplegar por el
subsuelo de las vias publicas
municipales el cable o fibra
Optica que permita conectar
sus distintos elementos

de red de modo que
resulten aptos para prestar
los citados servicios de
comunicaciones».

ECLI:ES:TS:2016:2662.
Reconociendo la ocupacion
del subsuelo municipal en
los mismos términos que la
anterior.

Asuntos acumulados
C-55/11, C-57/11 y C-58/11,
que tuvieron por objeto
sendas peticiones de
decision prejudicial
planteadas, con arreglo al
articulo 267 TFUE, por el
Tribunal Supremo en relacion
con los servicios moviles.
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dificultad -practicamente imposibilidad hasta la fecha- de gravar los aprove-
chamientos de los primeros y vacilaciones y lagunas en el gravamen de los
segundos.

Téngase en cuenta el elevado crecimiento de los servicios empaquetados que
en una Unica factura perciben ingresos de ambas modalidades. Claramente lo
pone de relieve el Informe Econémico-Sectorial 2023 de la CNMC20:

«El mercado espafiiol se caracteriza por un elevado grado de empa-
quetamientos, en especial, de las modalidades que combinan en
una misma oferta servicios fijos y mdviles» (Pag. 51).

Indica también:

«Para las lineas de telefonia movil, el 84,4% del parque de pospago
estaba empaquetado en 2023, ya sea Unicamente con el servicio
de banda ancha mévil o también con servicios de red fija. Este por-
centaje implica que 43,4 millones de lineas pospago estan contra-
tadas de forma conjunta con uno o mas servicios» (Pag. 53).

La exclusion de los servicios méviles del régimen especial de cuantificacidon
del art. 24.1 ¢) TRLHL, siempre nos ha resultado dificil de comprender. Podria
haber dos razones: bien la complicada territorializacién de los ingresos, por
tratarse de dispositivos que carecen de una ubicacion fija, bien el equivocado
entendimiento de que estos servicios no aprovechan el dominio publico local
por su empleo de la tecnologia basada en radioenlaces.

Respecto al primero de los inconvenientes, la generalizacién en todo el terri-
torio nacional de los terminales méviles2' y su empleo, no haria injusta una
atribucion de ingresos en funcion del municipio de residencia del abonado.

En cuanto al uso del dominio publico, fue reconocido por el Tribunal Supremo
en Sentencias de 20 de mayo22 y 8 de junio de 2016.23 Y es que para la cone-
xion de sus medios inalambricos (estaciones base, controlador de estaciones
base y centro de conmutacidn), asi como para conectar con la red troncal, es
imprescindible el uso de medios cableados, fundamentalmente fibra dptica,
instalados en el dominio publico municipal.

Avanzando en nuestra reflexion, debemos recordar el devenir de la propia su-
jecion a la tasa de los servicios de comunicaciones fijas y, en este sentido,
hemos de traer a colacién la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unidn
Europea (TJUE) de 12 de julio de 201224, que dio respuesta a tres cuestiones
prejudiciales que el Tribunal Supremo planted en relacién con la tasa. La pri-
mera de las preguntas formuladas por el Tribunal Supremo -la fundamental-
se expresaba en los siguientes términos:
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«1) ¢El articulo 13 de la Directiva [autorizacidon] debe interpretarse
en el sentido de que se opone a una normativa nacional que permi-
te exigir un canon por derechos de instalacion de recursos sobre

el dominio publico municipal a las empresas operadoras que, sin
ser titulares de la red, la usan para prestar servicios de telefonia
movil?

2) Para el caso de que se estime compatible la exaccion con el
mencionado articulo 13 de la Directiva [autorizacién], las con-
diciones en las que el canon es exigido por la ordenanza local
controvertida ¢satisfacen los requerimientos de objetividad,
proporcionalidad y no discriminacién que dicho precepto exige,
asi como la necesidad de garantizar el uso 6ptimo de los recursos
concernidos?

3) ¢Cabe reconocer al repetido articulo 13 de la Directiva [autoriza-
cion] efecto directo?»

Las cuestiones fueron planteadas en 2010, y referidas exclusivamente a los
servicios moviles. Muy atras habia quedado la reforma de la Ley 51/2002, que
explicitd que estaban sometidos a la tasa tanto los titulares de redes como
las empresas que accedian a ellas para prestar sus servicios. Sin embargo, los
operadores moviles se encontraban extramuros del art. 24.1 ¢) TRLHL.

El TJUE resolvié en los siguientes términos:

«1) El articulo 13 de la Directiva 2002/20/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 7 de marzo de 2002, relativa a la au-
torizacidn de redes y servicios de comunicaciones electrdnicas
(Directiva autorizacidn), debe interpretarse en el sentido de que
se opone a la aplicaciéon de un canon por derechos de instalacion
de recursos en una propiedad publica o privada, o por encima o
por debajo de la misma, a los operadores que, sin ser propietarios
de dichos recursos, los utilizan para prestar servicios de telefonia
movil.»

2) El articulo 13 de la Directiva 2002/20 tiene efecto directo,

de suerte que confiere a los particulares el derecho a invocarlo
directamente ante los drganos jurisdiccionales nacionales para
oponerse a la aplicaciéon de una resolucién de los poderes publicos
incompatible con dicho articulo».

Como vemos, sélo respondié a la primera y tercera de las cuestiones, expli-
cando en el apartado 36 de la Sentencia que
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25. ECLI:ES:TS:2012:6484.

«[e]n vista de la respuesta dada a la primera cuestion, procede res-
ponder Unicamente a la tercera cuestidn planteada por el érgano
jurisdiccional remitente».

La recepcién del pronunciamiento del TIUE por parte del Tribunal Supremo
en Sentencia de 15 de octubre de 201225, dictada en el recurso de casacion
1085/2010, fue mas alla de lo resuelto por el Tribunal de Luxemburgo, que
se referia a la no sujecion a la tasa de los operadores mdviles no titulares de
recursos. Asi, entrando a valorar el método de cuantificacion de la cuota tri-
butaria, dispuso (FD Tercero):

«Por otra parte, la anulacién tiene que alcanzar también al art. 4
de la Ordenanza, al partir la regulacion de la cuantificacion de la
tasa de la premisa de que todos los operadores de telefénica movil
realizan el hecho imponible, con independencia de quien sea el
titular de las instalaciones o redes que ocupan el suelo, subsue-
lo o vuelo de las vias publicas municipales, que no se adecua a

la Directiva autorizacién, debiendo recordarse, ademas, que la
Abogada General, en las conclusiones presentadas, ante la cues-
tion prejudicial planteada, sostuvo que "con arreglo a una correcta
interpretacion de la segunda frase del articulo 13 de la Directiva
autorizacion, un canon no responde a los requisitos de justifica-
cién objetiva, proporcionalidad y no discriminacion, ni a la necesi-
dad de garantizar el uso 6ptimo de los recursos de que se trate, si
se basa en los ingresos o en la cuota de mercado de una empre-
sa, 0 en otros parametros que no guardan relacién alguna con la
disponibilidad del acceso a un recurso "escaso", resultante del uso
efectivo que haga dicha empresa de ese recurso".

Esta conclusién, aunque no fue examinada por el Tribunal de
Justicia por las razones que sefala, es compartida por la Sala, lo
que impide aceptar que para la medicion del valor de la utilidad se
pueda tener en cuenta el volumen de ingresos que cada empresa
operadora puede facturar por las [lamadas efectuadas y recibi-
das en el Municipio, considerando tanto las llamadas con destino
a teléfonos fijos como a mdviles como recoge la Ordenanza, y
ademas, utilizando datos a nivel nacional extraidos de los in-
formes anuales publicados por la Comision del Mercado de las
Telecomunicaciones, en cuanto pueden conllevar a desviaciones
en el calculo del valor de mercado de la utilidad derivada del uso
del dominio publico local obtenido en cada concreto municipio.»

Obviamente, la alusidon a la improcedencia de emplear el volumen de ingresos
de cada empresa apuntaba indirectamente, pero de manera elocuente, a la
tasa del 1,5, a la que estaban sometidos los servicios de telecomunicaciones
fijas. Estos operadores no tardaron en comenzar a impugnar las liquidaciones
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26. Derogada por la Directiva
(UE) 2018/1972 del
Parlamento Europeo y del
Consejo, de 11 de diciembre
de 2018, por la que se
establece el Cédigo Europeo
de las Comunicaciones
Electrénicas. «kDOUE» nim.
321, de 17 de diciembre
de 2018, paginas 36 a 214
(DOUE-L-2018-82056). Su
art. 42 recoge los mismos
principios y limitaciones
que contenia el art. 13
de la Directiva 2002/20/
CE, si bien empleando el
término «tasas» en lugar de
«canones».

27. ECLI:ES:TSJM:2016:6865.
28. ECLI: ES:TS:2017:5068A.

gue se les emitian por el método especial de cuantificacion, logrando pronun-
ciamientos favorables de diversos Tribunales Superiores de Justicia.

Ciertamente, la Directiva 2002/20/CE25, de 7 de marzo, regulaba la autoriza-
cion de redes y servicios de comunicaciones electrénicas, tanto mdviles como
fijos.

El TS) de Madrid se pronuncid, entre otras, de manera contundente en
Sentencia 449/2016, de 27 de abril??, con cita de la Sentencia del TSJ de
Catalufia 32/2016, de 20 de enero, recaida en el recurso 96/2015:

«En suma, dado que el servicio de telefonia fija, como de movil, se
trata un servicio de comunicaciones electrénicas en el sentido de
la Directiva 2002/20, la doctrina del Tribunal Supremo en relacion
a la tasa por el aprovechamiento especial del dominio publico para
la prestacion de servicios de telefonia mdvil, contenida, por todas,
en la sentencia de 15 de octubre de 2012, dictada en el recurso

de casacion nium. 1085/2010, las sentencias de 15 de febrero de
2013, dictadas en los recursos de casacion nims.5709/2009,
6550/2009, 6559/2009, 6581/2009, 5260/2010, 5789/2009,
5489/2009, 5880/2010, 89/2010 y 5190/2010, las de 22 de fe-
brero de 2013, dictadas en los recursos de casacion 6511/2009,
5594/2009, 503/2010, 5302/2009, 592/2010, 5502/2009,
6101/2009, 6471/2009, 5631/2009, 6531/2009, 5596/2009,
6112/2009, 5602/2009 y 5603/2009, es trasladable al supuesto de
telefonia fija.

(...) Por analogas razones a las contenidas en dichas sentencias
debera también prosperar la impugnacion de la ordenanza en
cuanto a la cuantificacién de la tasa, en relacidén a la utilizacién
especial del dominio publico para la prestacion de servicios de te-
lefonia fija, en virtud de la primacia del derecho comunitario, cuya
normativa sectorial debe prevalecer sobre la Ley de Haciendas
Locales».

Paraddjicamente, y cuando parecia que no cabia duda acerca de la aplicacion
de la doctrina del TIUE a los servicios de telefonia fija, la Secciéon Primera de
la Sala Tercera del Tribunal Supremo, en Auto de 31 de mayo de 201728, admi-
tid el recurso de casacion 1290/2017, indicando que

«se hace necesaria la intervencion del Tribunal Supremo para que,
si lo estima procedente, se dirija al TJUE a fin de preguntarle si
las limitaciones que derivan de la Directiva autorizacién para la
potestad de los Estados miembros en orden a la imposicion de
tasas y canones a las compafiias que actuan en el sector de las
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29. ECLI:ES:TS:2018:8408A.

30. Si esto es asi, es decir que

al Alto Tribunal no le cabia
duda sobre la exigencia

de ser propietario de las
redes, no terminamos de
comprender el reenvio
prejudicial por lo que
respecta a la primera
pregunta. El TJUE sélo

se pronuncio sobre la
incompatibilidad de la tasa
respecto a los operadores no
titulares de recursos -lo que
da por extensible el Tribunal
remitente a los servicios
fijos-, quedando la incégnita
en la aplicacion del 1,5 por
ciento a los ingresos brutos.
En este sentido, fallando

la premisa de la titularidad
de recursos, el art. 24.1¢c)
TRLHL seria incompatible
con la normativa
Comunitaria en cuanto a las
telecomunicaciones.

31. ECLI:EU:C:2021:70.

telecomunicaciones moviles, se extienden también a las que lo
hacen en los de la telefonia fija y de los servicios de internet».

Mediante Auto de 12 de julio de 201829, el Tribunal Supremo plantea cuestién
prejudicial en los siguientes términos:

«Primero. Si la Directiva 2002/20/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 7 de marzo, relativa a la autorizacion de redes y servi-
cios de telecomunicaciones electrénicas ("Directiva autorizacion"),
interpretada por el TJUE en relacion con empresas que actuan en
el sector de las telecomunicaciones mdviles, y, especificamente,
las limitaciones que la misma contempla en sus articulos 12 y 13 al
ejercicio de la potestad tributaria de los Estados miembros, resulta
de aplicacién a las empresas prestadoras de servicios de telefonia
fija e internet.

Segundo. En el caso de que la cuestion anterior fuese respondida
afirmativamente (y se declarara la aplicacion de aquella Directiva
a las prestadoras de servicios de telefonia fija e internet), si los ar-
ticulos 12y 13 de la Directiva 2002/20/CE permiten a los Estados
miembros imponer una tasa o canon cuantificados exclusivamente
en atencidn a los ingresos brutos obtenidos anualmente por la
empresa -propietaria de los recursos instalados- con ocasién de
la prestacion del servicio de telefonia fija e internet en el territorio
correspondiente».

Resulta destacable que el Alto Tribunal no solo pregunte sobre la extension
de la doctrina de la STJUE de 12 de julio de 2012 a los servicios fijos, sino que
cuestione también el gravamen de los ingresos brutos de facturacion. Parece
evidente que no le valia con la respuesta afirmativa a la primera cuestién para
juzgar la aplicacion del método del 1,5. Recordemos que la proscripcion de
esta cuantificacion de la tasa no la realizd el TJUE, sino el propio Tribunal
Supremo en su Sentencia de 15 de octubre de 2012 -ya comentada- haciéndo-
se eco de las consideraciones de la Abogacia General.

Por el contrario, parece dar por sentado que la tasa solo puede recaer sobre
los titulares de redes, y no sobre quienes tienen derechos de acceso, en cuan-
to reconduce la pregunta sobre la validez de la cuantificacion a «la empresa
-propietaria de los recursos instalados-»39.

Pues bien, el criterio del TJUE al respecto, expresado en Sentencia de 27 de
enero de 2021 (Asunto C-764/18) fue el siguiente3™:

«1) La Directiva 2002/20/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 7 de marzo de 2002, relativa a la autorizacién de
redes y servicios de comunicaciones electronicas (Directiva
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autorizacion), en su versién modificada por la Directiva 2009/140/
CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de noviembre de
2009, debe interpretarse en el sentido de que es aplicable también
a las empresas que prestan servicios de telefonia fija y de acceso
a Internet.

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

Es evidente el alcance del Fallo en cuanto a la primera de las respuestas: la
Directiva es aplicable a los servicios moéviles y fijos. Lo que no parece tan
evidente es la segunda conclusién. Sobre los ingresos brutos -como hemos
apuntado anteriormente- no se habia pronunciado el Tribunal.

Ahora bien, nos parece que la clave de la resolucidn se encuentra en los apar-
tados 49, 50 y 51 de la Sentencia, que dicen asi:

«49 Asi pues, no puede considerarse que la tasa por aprovecha-
miento del dominio publico, impuesta por la Ordenanza fiscal ci-
tada, se aplique a las empresas que suministran redes y servicios
de comunicaciones electrénicas como contrapartida al derecho de
instalar recursos (véase, en este sentido, la sentencia de 17 de di-
ciembre de 2015, Proximus, C-517/13, EU:C:2015:820, apartado 35).

50 Por consiguiente, el hecho imponible de la tasa por aprove-
chamiento del dominio publico, al estar vinculado, conforme a la
referida Ordenanza fiscal, a la concesidon del derecho a utilizar

los recursos instalados en el suelo, vuelo o subsuelo del dominio
publico local, no depende del derecho de instalar tales recursos en
el sentido del articulo 13 de la Directiva autorizacion, recordado en
el apartado 43 de la presente sentencia.

51 De ello se infiere que la tasa prevista en la Ordenanza fiscal n.o
22/2014 no esta incluida en el ambito de aplicacion del articulo 13
de la Directiva autorizacidn».

Por fin se distingue, como ya intentamos hacer ver en el procedimiento que
concluyé en la Sentencia TJUE de 12 de julio de 2012, y tantas veces hemos ex-
puesto, entre la «instalacién de recursos» y la «ocupaciéon o aprovechamiento»
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32. La Sentencia 555/2021.

del dominio publico local, para concluir que estas Ultimas modalidades se en-
cuentran fuera del art. 13 de la Directiva invocada.

Nétese que la segunda de las respuestas se refiere a la posibilidad de gravar
los ingresos brutos de «las empresas propietarias de infraestructuras o de re-
des», en congruencia con lo cuestionado por el Tribunal Supremo. ¢Volvemos
a tener el litigio servido respecto a los operadores fijos que no tienen red pro-
pia, sino derechos de acceso o interconexion?

La Sentencia 555/202132, de 26 de abril, del Tribunal Supremo, en la recep-
cion de la doctrina del TJUE, se adelanta a aclarar este extremo:

«La sentencia del TJUE de 27 de enero de 2021 (...) [n]Jada ha dicho,
de manera expresa, porque no se le preguntd, acerca de la con-
formidad al Derecho europeo de esa tasa cuando se exige a los
prestadores de tales servicios que no son los propietarios de las
infraestructuras o de redes necesarias. Ello, no obstante, la lectura
de diversos apartados (40, 45, 46 47 y 48) de dicha sentencia, con-
duce a estimar que, desde la dptica que nos ocupa, ningun repro-
che juridico le merece al Tribunal de Justicia tal posibilidad».

Y concluye:

«A vista de todo lo dicho, fijamos la siguiente doctrina en el pre-
sente recurso de casacion:

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

Como vemos, se ahonda en el distinto tratamiento tributario de los servicios
de comunicaciones mdéviles y fijos. Para los primeros esta proscrito el grava-
men de los aprovechamientos respecto a los operadores que emplean redes
ajenas, asi como la cuantificacion de la tasa en funcién del volumen de ingre-
sos; para los segundos, el método de cuantificacion es el dispuesto por el art.
24.1 ¢) TRLHL, basado en el 1,5 por ciento de los ingresos brutos y aplicado a
las empresas «tanto si son titulares de las correspondientes redes a través de
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las cuales se efectian los suministros como si, no siendo titulares de dichas
redes, lo son de derechos de uso, acceso o interconexion a estas».

La diferenciacion nos parece absolutamente inadecuada. Pero también he-
mos de reconocer que no resulta facil unificar el régimen juridico de las tasas
por aprovechamiento de ambos servicios.

Asi, en tanto no cambie |la doctrina del TJUE respecto a la telefonia movil, el
legislador nacional no puede incluirla en el método especial del 1,5 por ciento,
sin perjuicio de que, como vimos en la reforma de la Ley 51/2002, su voluntad
fue excluir esta modalidad de telecomunicaciones.

En cuanto a la telefonia fija, su salida de la tasa del 1,5 supondria reconducir
el gravamen al art. 24.1 a) TRLHL, cuyas premisas se han mostrado de dificil
satisfaccion de los criterios de los Tribunales Superiores de Justicia.

Laexperienciade la Agencia Tributaria Madrid en este sentido ha resultado muy
expresiva. Asi, acatando el criterio sostenido por el TSJ de Madrid (Sentencia
449/2016, de 27 de abril, arriba citada), se recondujo el gravamen de los ser-
vicios fijos al método general del art. 24.1 a) TRLHL y se aprobé la Ordenanza
Fiscal reguladora de la Tasa por Utilizaciéon Privativa y Aprovechamientos
Especiales Constituidos en el Suelo, Subsuelo o Vuelo de la Via Publica a fa-
vor de Empresas Titulares de Redes o Recursos de Telecomunicaciones Fijas,
mediante Acuerdo Plenario de 28 de junio de 2017.

Simultdneamente, se procedié a modificar la Ordenanza Fiscal reguladora
de la Tasa por Utilizacidon Privativa y Aprovechamientos Especiales consti-
tuidos en el Suelo, Subsuelo o Vuelo de la Via Publica a favor de Empresas
Explotadoras de Servicios de Telefonia Mdvil por Acuerdo del Pleno municipal
de 28 de junio de 201733

Se trataba con ello de unificar el método de célculo de la cuota tributaria para
ambos servicios de telecomunicaciones.

Tras la Sentencia del Tribunal Supremo 2616/2016, de 15 de diciembre34, que
rechazé el empleo del interés legal del dinero en orden a la valoracion de los
bienes de dominio publico, el TSJ de Madrid, en Sentencia 207/2020, de 13 de
marzo3%, anulé el art. 5 de la Ordenanza de Telefonia Fija.

Por el mismo motivo, en recurso indirecto contra la Ordenanza de Telefonia
Mdvil, el TSJ dictd la Sentencia 624/2022, de 17 de octubre3®, mediante la que
anuld el art. 5 de la disposicion, quedando asi sin posibilidad de cuantificar
la cuota tributaria.
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De este modo, llegamos a la situacidn actual en la que los aprovechamientos
de la telefonia mévil no estan siendo gravados, en tanto que las telecomuni-
caciones fijas vuelven a estar en el régimen del art. 24.1 ¢).

En nuestra opinién, y en lo tocante a este sector, se haria necesaria una in-
tervencidn del legislador que abordase la reforma de las letras a) y c) del art.
241 TRLHL. A efectos de concretar este extremo nos remitimos al siguiente
apartado de conclusiones.
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37. Se trata de recuperar el
concepto «ingreso bruto»
para incluir todos aquellos
que se facturan con ocasion
del suministro, como
expusimos para los sectores
energéticos.

(4) CONCLUSIONES

Respecto a la letra c) del art. 24.1 TRLHL, y en la linea que hemos propuesto
en el Libro Blanco para la Reforma de la Tributacién Local de la Asociacidn
Nacional de Inspectores de la Hacienda Publica Local (ANIHPL), nos parece
adecuada la siguiente redaccion:

«Articulo 24. Cuota tributaria.

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

(..)

c) Cuando se trate de tasas por utilizacion privativa o aprovecha-
mientos especiales constituidos en el suelo, subsuelo o vuelo de
las vias publicas municipales, a favor de empresas explotadoras de
servicios de suministros que resulten de interés general o afecten
a la generalidad o a una parte importante del vecindario, el importe
de aquéllas consistira, en todo caso y sin excepcion alguna, en el
1,5 por ciento de los ingresos brutos procedentes de la facturacion
que obtengan anualmente en cada término municipal las referidas
empresas.

A estos efectos, se incluirdn entre las empresas explotadoras de
dichos servicios las empresas distribuidoras y comercializadoras
de estos.

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

Este régimen especial de cuantificacion se aplicard a las empre-
sas a que se refiere este parrafo c¢), tanto si son titulares de las
correspondientes redes a través de las cuales se efecttan los
suministros como si, no siendo titulares de dichas redes, lo son de
derechos de uso, acceso o interconexidn a estas.

A efectos de lo dispuesto en este parrafo, se entendera por in-
gresos brutos procedentes de la facturacion aquellos que, siendo
imputables a cada entidad, hayan sido obtenidos por esta como
contraprestacion por los servicios prestados en cada término mu-
nicipal, sin exclusion de ningun concepto objeto de facturacion®.
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38.

39.

Suprimimos el inciso relativo
a los ingresos por cuenta

de terceros. Como hemos
explicado en este trabajo,
estos importes nunca
pueden ser facturacion
propia de las empresas
suministradoras, y sélo sirve
para tener que descontar

de los ingresos brutos las
denominadas cuotas con
destinos especificos que,

a nuestro juicio si forman
parte de la facturacion

por suministros. También
suprimimos la exclusion

de los suministros de gas
destinados a cogeneracion,
por los motivos indicados
mas arriba.

La tasa grava la utilizacién
del dominio publico del
municipio de la imposicion.
Carece de sentido,

para su cuantificacion,
descontar derechos de
acceso o interconexion

a redes extendidas fuera
del término municipal,

que quiebra la igualdad

del precepto en cuanto a
gravar lo descontado a unos
sujetos por el importe de lo
percibido por los titulares de
redes.
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No se incluirdn entre los ingresos brutos, a estos efectos, los im-
puestos indirectos que graven los servicios prestadoss38.

Las empresas que empleen redes ajenas para efectuar los su-
ministros deducirdn de sus ingresos brutos de facturacién las
cantidades satisfechas a otras empresas en concepto de acceso o
interconexion a sus redes extendidas en el suelo, subsuelo o vuelo
del municipio de la imposicién39. Las empresas titulares de tales
redes deberan computar las cantidades percibidas por tal concep-
to entre sus ingresos brutos de facturacion.

El importe derivado de la aplicacidn de este régimen especial no
podra ser repercutido a los usuarios de los servicios de suministro
a que se refiere este parrafo c).

Las tasas reguladas en este parrafo c) son compatibles con otras
tasas que puedan establecerse por la prestaciéon de servicios o

la realizacion de actividades de competencia local, de las que las
empresas a que se refiere este parrafo c) deban ser sujetos pasivos
conforme a lo establecido en el articulo 23.1.b) de esta ley, quedan-
do excluida, por el pago de esta tasa, la exaccidn de otras tasas
derivadas de la utilizacidn privativa o el aprovechamiento espe-
cial constituido en el suelo, subsuelo o vuelo de las vias publicas
municipales.»

La transcripcion es de la letra ¢) completa, permitiéndonos destacar los tex-
tos siguientes del mismo: «No se incluiran entre los ingresos brutos, a estos
efectos, los impuestos indirectos que graven los servicios prestados» y «...
extendidas en el suelo, subsuelo o vuelo del municipio de la imposiciénx».

En el sentido que hemos adelantado, seria deseable la modificacion del méto-
do general de célculo de las tasas, letra a) del art. 24.1, dando algunas «pistas»
legislativas sobre el célculo del «valor que tendria en el mercado la utilidad
derivada de dicha utilizaciéon o aprovechamiento, si los bienes afectados no
fuesen de dominio publico».

En este punto no propondremos una redaccién concreta. Vamos a hacer una
reflexién. El art. 24 TRLHL se refiere al cdlculo de la «Cuota Tributaria» -esa
es su rubrica-, en tanto que el art. 25 del texto legal lleva la rubrica «Acuerdos
de establecimiento de tasas: informe técnico-econdémico».

Comparemos ambas disposiciones:

El art. 24.1 a) dispone que
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40. Se obtiene mediante la
simple division del valor
catastral del suelo de todos
los inmuebles urbanos del
municipio entre la superficie
total de suelo ocupado por
los inmuebles del catastro
urbano.

«las ordenanzas fiscales podran sefalar en cada caso, atendiendo
a la naturaleza especifica de la utilizacidn privativa o del aprove-
chamiento especial de que se trate, los criterios y pardmetros que
permitan definir el valor de mercado de la utilidad derivada.»

Por su parte, el art. 25 previene:

«Los acuerdos de establecimiento de tasas por la utilizacidn priva-
tiva o el aprovechamiento especial del dominio publico (...) debe-
ran adoptarse a la vista de informes técnico-econémicos en los
que se ponga de manifiesto el valor de mercado (...). Dicho informe
se incorporara al expediente para la adopcidn del correspondiente
acuerdo».

Realmente, los criterios y parametros que definan el valor de mercado de los
bienes objeto de aprovechamiento han de constar en el informe técnico-eco-
némico, asi como el valor de la utilidad que se deriva. La Ordenanza Fiscal ha
de proveer una férmula de calculo de la cuota tributaria que grave la utilidad
derivada del empleo de tales bienes en cada modalidad concreta.

Dicho lo cual, y a los efectos que nos ocupan, nos parece necesaria una mo-
dificacion de la letra a) que permita expresamente -podria ser en un péarrafo
segundo- el empleo de criterios y parametros tales como el valor catastral de
suelo por metro cuadrado de los inmuebles urbanos*9; el coeficiente de refe-
rencia al mercado fijado por el Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de marzo, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Catastro Inmobiliario; y, por
ultimo, y en cuanto a fijar el valor de la utilidad, el empleo del interés legal del
dinero vigente en el momento del devengo de la tasa. Todo ello referido, como
reza la rubrica del art. 24 TRLHL, al calculo de la cuota tributaria.

Resaltamos que la modificacién permita el empleo de los parametros indica-
dos, sin que excluya otro tipo de metodologia.

Las propuestas que realizamos en estas conclusiones reportarian mayor se-
guridad juridica a la tributacion de las tasas de suministradoras y, ademas,
se adecuarian mas al principio de equivalencia -estas tasas tienen ese ca-
racter sinalagmatico o bilateral como las ha definido el Tribunal Supremo-
redundando en mayor justicia para las comunidades a las que representan
las Corporaciones Locales que ceden sus bienes para un uso empresarial de
determinados particulares, sin el que no podrian desarrollar su actividad. No
olvidemos que los ingresos de las Corporaciones Locales no son un enrique-
cimiento de estos Entes, sino el sustento de los servicios que prestan a la
ciudadania.
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RESUMEN

La Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y sue-
los contaminados para una economia circular, ha su-
puesto un nuevo hito en la tributacion local. Por pri-
mera vez en el ambito de las haciendas locales, una
Ley obliga a los Ayuntamientos al establecimiento de
una tasa o prestacion patrimonial de caracter publico
no tributario, hasta ahora caracterizadas por su natu-
raleza potestativa; pero, curiosamente, se “olvida» de
regular sus elementos esenciales, dejando en manos
de los entes locales la ordenacion total del ingreso.

Afortunadamente, la Ley establecié un lapso tem-
poral de tres afnos desde su entrada en vigor para
acometer la implantacién de esta nueva figura tri-
butaria (tasa) o no tributaria (prestacion patrimonial
de caracter publico no tributario). Tres afios que, al
menos, en el Ayuntamiento de Madrid, han servido
para analizar problemas, compartir experiencias con
otros Ayuntamientos, examinar los sistemas existen-
tes en las principales ciudades europeas y, en defi-
nitiva, para disefar, en este caso, una tasa que no
contenta a nadie: ni a los ciudadanos que tenemos
que pagarla; ni a los Ayuntamientos que se han visto
abocados a su establecimiento. Y aun no sabemos
si sera del agrado o no de los Tribunales de Justicia,
quienes tendran la ultima palabra.

En este trabajo, se pretende exponer el contenido
de la norma aprobada por el Ayuntamiento de Madrid,
asi como los motivos por los que se ha optado por esta
y no por otra regulacion, analizando los problemas
practicos con los que nos hemos ido encontrando.

Palabras clave: tasa, prestacion patrimonial de caracter
publico no tributario, residuos domésticos, informe técnico-

econdmico, sustituto del contribuyente, tarifa basica, tarifa por
generacion, coeficiente de calidad en la separacion.

ABSTRACT

Law 7/2022, of 8 April, on waste and contami-
nated soils for a circular economy, has been a new
milestone in local taxation. For the first time in the
field of local finances, a Law obliges local councils
to establish a non-tax public tax or economic ben-
efit, until now characterised by its optional nature;
but, curiously, it «forgets’ to regulate its essential el-
ements, leaving the total organisation of the revenue
in the hands of local authorities.

Fortunately, the Law established a time period of
three years from its entry into force to undertake the
implementation of this new tax figure (tax) or non-tax
figure (non-tax public property benefit). Three years
which, at least in Madrid City Council, have been
used to analyse problems, share experiences with
other city councils, examine the existing systems in
the main European cities and, in short, to design,
in this case, a tax that satisfies no one: neither the
citizens who have to pay it, nor the city councils that
have been forced to establish it. And we still do not
know whether or not it will be to the liking of the
Courts of Justice, who will have the last word.

The aim of this paper is to explain the content of
the regulation approved by the Madrid City Council,
as well as the reasons why it has been chosen rath-
er than another regulation, analysing the practical
problems with which it has to cope.

Keywords: tax, non-tax public benefit, household waste,

technical-economic report, substitute taxpayer, basic rate,
generation rate, separation quality coefficient.
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(1) INTRODUCCION

Es frecuente, en especial, en los ultimos tiempos, la incorporacién de fines
extrafiscales en la regulacion de los tributos, en general. Objetivamente ha-
blando, los fines extrafiscales son todos aquellos que son distintos de los
meramente recaudatorios. Y son muchos los ejemplos que podemos encon-
trar en el ordenamiento juridico local de la mayoria de los ayuntamientos de
este tipo de tributos. En el Ayuntamiento de Madrid, por ejemplo, la Tasa por
estacionamiento de vehiculos en determinadas zonas de la Capital contempla
reducciones y recargos, en funcidn del distintivo ambiental del vehiculo, sien-
do, por tanto, el derecho protegido con esta medida (o, mas bien, el principio
rector del ordenamiento) el derecho al medio ambiente; pero no es el Unico
tributo de estas caracteristicas, pues, incluso, los principales impuestos lo-
cales contemplan elementos extrafiscales destacables: en el Impuesto sobre
Bienes Inmuebles, por ejemplo, se observan determinados ambitos objeto de
proteccién, como, de nuevo, el medio ambiente, con la bonificacién a favor
de inmuebles que instalen sistemas para el aprovechamiento de la energia
solar; o el colectivo de familias numerosas, a favor de las que se prevén tam-
bién determinadas bonificaciones. Y lo mismo sucede con el Impuesto sobre
Actividades Econdmicas o el Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecanica,
en los que también se contienen aspectos claramente extrafiscales.

No obstante, como bien se ha dicho por la doctrina, los fines extrafiscales no
pueden desnaturalizar completamente el tributo. En este sentido, se corre el
riesgo de, por la via del tributo, incorporar, por ejemplo, sanciones en las que
la competencia y el procedimiento para su imposicidn son distintos. Resulta
interesante, a este respecto, lo que ha manifestado el profesor CASADO
OLLERO, G.,

«...es incongruente que mediante exacciones patrimoniales
formalmente tributarias se persigan fines para los que el ordena-
miento juridico arbitra instrumentos o técnicas de intervencién
mads apropiadas que, a su vez, requieren potestades, competencias
y procedimientos de establecimiento y aplicacién distintos de los
tributarios...».

Pues bien, en el caso de la tasa (o prestacion patrimonial de caracter publico
no tributario) que se va a analizar, el elemento extrafiscal es evidente. Es mas,
podria decirse que el objetivo principal es extrafiscal, al menos, desde el enfo-
que estricto de la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados
para una econdmica circular (en adelante, Ley de Residuos). Y es que, el prin-
cipio “quien contamina paga» es el inspirador de esta nueva figura, y, a su vez,
este nuevo ingreso tiene su fundamento, en palabras de la propia Ley, en la
necesidad de reforzar «...la aplicacion del principio de jerarquia de residuos,
mediante la obligatoriedad por parte de las administraciones competentes
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de usar instrumentos econémicos para su efectiva consecucion...». Es decir,
el legislador estatal ha considerado que la tasa (o prestacion patrimonial de
caracter publico no tributario) es el instrumento econdmico idéneo para el
cumplimiento de los objetivos de desarrollo sostenible que se imponen en el
marco de la Unidn Europea.

Cabe hacer un breve recorrido por la historia reciente, para recordar que el
principio “quien contamina paga» se introdujo, por primera vez, en el ambito
de la Unidn Europea (en aquel entonces, Comunidad Econdmica Europea), en
1972, por la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econédmicos (OCDE).

Tal y como se recoge en el Informe Especial del Tribunal de Cuentas Europeo
12/2021, la aplicacién de este principio

«...implica que el contaminador sufrague los costes de su con-
taminacion, incluso los de las medidas adoptadas para prevenir,
controlar y reparar la contaminacion y los costes que supone para
la sociedad. Al aplicar este principio se incentiva a quienes conta-
minan a evitar el dano medioambiental, y se les obliga a asumir la
responsabilidad por la contaminacién que generan. Asi, ademas,
es quien contamina, y no el contribuyente, quien paga el coste de
la reparacion».

En la actualidad, el articulo 191, apartado 2, del Tratado de Funcionamiento de
la Unién Europea (TFUE) de 2007 establece que:

«La politica de la Union en el &mbito del medio ambiente (...) se
basara en los principios de cautela y de accion preventiva, en el
principio de correccidn de los atentados al medio ambiente, prefe-
rentemente en la fuente misma, y en el principio de quien contami-
na paga».

Por su parte, |la Directiva (UE) 2018/851 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 30 de mayo de 2018, por la que se modifica la Directiva 2008/98/CE sobre
los residuos, en su anexo, dice lo siguiente:

«A fin de contribuir a alcanzar los objetivos establecidos en la
Directiva 2008/98/CE, los Estados miembros deben recurrir a
instrumentos econdmicos y otras medidas a fin de proporcionar
incentivos para la aplicacion de la jerarquia de residuos, como los
instrumentos econémicos y otras medidas indicados en el anexo
IV bis que incluye, entre otros, tasas de vertedero y de incinera-
cion, sistemas de pago por generacion de residuos (“pay-as-you-
throw»), regimenes de responsabilidad ampliada del productor,
facilitacion de la donacién de alimentos e incentivos para las
autoridades locales, u otros instrumentos y medidas apropiados».
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Llegados a este punto, la pregunta resulta inevitable: {no podia haberse utili-
zado otro sistema para la consecucion de los objetivos que impone la Unidn
Europea relacionados con el desarrollo sostenible? Pues parece que si. Asi
lo confirmé el vicepresidente responsable del Pacto Verde Europeo, Maro$
Seféovig, en respuesta a una pregunta parlamentaria de la delegacién del
Partido Popular espafol en el Parlamento Europeo, al manifestar que

«El anexo de la directiva contiene una lista no exhaustiva de ejem-
plos de instrumentos econdmicos y otras medidas para incentivar
la aplicacidn de la jerarquia de residuos que los Estados miembro
pueden utilizar discrecionalmente para cubrir los costes de la
gestion de residuos»; y ainade que la nueva normativa «...determi-
na que los costes relativos a la gestidn de los residuos, incluidos
los costes correspondientes a la infraestructura necesariay a su
funcionamiento, deben correr a cargo del productor inicial de resi-
duos, del poseedor actual o del anterior poseedor de residuos».

En definitiva, este es el contexto en el que los Ayuntamientos han tenido que
desarrollar el ingenio para redactar una norma con todas las garantias legales
y formales que exige el ordenamiento juridico. Un auténtico reto.

Y, por qué un reto. Segun la RAE, el término “reto» presenta, entre otras acep-
ciones, la siguiente: «Objetivo o empeno dificil de llevar a cabo, y que consti-
tuye por ello un estimulo y un desafio para quien lo afronta». Objetivo dificil,
lo ha sido; el estimulo ha existido, entendido, también en palabras de la RAE,
como «Agente fisico, quimico, mecanico, etc., que desencadena una reac-
cidn funcional en un organismo»; y el desafio, sin duda, también, considerado
como la accidén de «Enfrentarse a las dificultades con decisidnx».

Y tres han sido los retos fundamentales a los que nos hemos tenido que en-
frentar: el primero, disefar, en este caso, una tasa que, respetando la escasa
diccidn de la Ley de Residuos, permitiera conciliar y encajar los principios
generales de las tasas que contempla el texto refundido de la Ley reguladora
de las Haciendas Locales (en adelante, TRLRHL), aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo; en segundo lugar, plasmar ese diseio en el
texto de una norma sin fisuras, la ordenanza fiscal, en este caso; y, finalmente,
la elaboracién de un estudio técnico-econémico lo suficientemente justifica-
do, motivado y detallado. El resultado es el que ahora vamos a exponer.

Debe advertirse, sin embargo, que aqui no acaba todo. Ahora toca intentar
defender, ante los Tribunales de Justicia, tanto el texto de la norma como el
estudio técnico-econdmico, los criterios utilizados, los datos empleados y, en
definitiva, un tributo (o prestacidn patrimonial de caracter publico no
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tributario) que, habiéndose impuesto por la Ley de manera obligatoria a los
Ayuntamientos, ha omitido cualquier tipo de regulacién de sus elementos
esenciales, lo cual resulta contrario a los mas elementales principios que de-
ben regir el ordenamiento juridico tributario, como iremos viendo.
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@ NATURALEZA JURIDICA DE LA
CONTRAPRESTACION: TASA
O PRESTACION PATRIMONIAL
DE CARACTER PUBLICO NO
TRIBUTARIO

El articulo 11.3 de la Ley de Residuos dice:

«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 afos a contar desde la entrada en
vigor de esta ley, una tasa o, en su caso, una prestacién patrimo-
nial de caracter publico no tributaria, especifica, diferenciada 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 campafas de conciencia-
cién y comunicacién, asi como los ingresos derivados de la aplica-
cion de la responsabilidad ampliada del productor, de la venta de
materiales y de energia».

El concepto de prestacidon patrimonial de caracter publico no tributario surge
araiz de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (en
adelante, LCSP), por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol
las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/
UE, de 26 de febrero de 2014 y se incorpora, a través de la propia LCSP, a
la 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (en adelante, LGT) y al
TRLRHL.

La nueva disposicidn adicional primera de la LGT establece que

«...se consideraran prestaciones patrimoniales de caracter publico
no tributarias aquellas que teniendo tal consideracion se exijan
por la prestacién de un servicio gestionado de forma directa me-
diante personificacién privada o mediante gestion indirecta.

En concreto, tendran tal consideracion aquellas exigidas por la
explotacion de obras o la prestacion de servicios, en régimen de
concesidn o sociedades de economia mixta, entidades publicas
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empresariales, sociedades de capital integramente publico y de-
mas féormulas de Derecho privado».

En términos similares se pronuncia el articulo 20.6 del TRLRHL.

Mucho se ha escrito y mucho se ha hablado de cuando nos encontramos ante
una prestacion patrimonial de caracter publico no tributario y cuando ante
una tasa. A grandes rasgos, podria decirse que, si el servicio se presta por
el propio Ayuntamiento, la contraprestacion exigida tendra la consideracion
de tasa, de acuerdo con lo previsto en los apartados 1y 2 del articulo 20 del
TRLRHL. Si el servicio, sin embargo, se presta mediante alguna de las formas
de gestion directa con personificacion diferenciada (sociedad mercantil o en-
tidad publica empresarial de capital integramente publico) o mediante gestion
indirecta (concesion), la contraprestacion exigida a los usuarios tendra la con-
dicién de prestacion patrimonial de caracter publico no tributario.

Ahora bien, con respecto a los supuestos en los que la prestacidn del servicio
se lleva a cabo a través de una sociedad intermedia (ya sea mediante ges-
tion directa o indirecta), cabe hacer una matizacién: y es que, la naturaleza
juridica de la contraprestacion revestira la forma de tasa cuando, a pesar de
la existencia de una sociedad intermedia, esta sea meramente instrumental,
de manera que el riesgo de la actividad la asuma el Ayuntamiento, asi como
las relaciones con los usuarios del mismo. A este respecto, interesa destacar
la Consulta Vinculante de la Direccion General de Tributos, de 3 de junio de
2020, num. V1758-20, que se expresa en los siguientes términos:

«En el caso objeto de consulta, se trata de un servicio publico de
competencia del Ayuntamiento y de caracter coactivo, como es el
servicio de recogida de residuos sélidos urbanos, por lo que la dis-
cusion en cuanto a la naturaleza juridica de la prestacion se centra
en dos opciones: tasa o prestacion patrimonial de caracter publico
no tributario.

La primera de las alternativas que baraja el Ayuntamiento para la
prestacion del servicio es aquella en la que es el Ayuntamiento
quien exige y recauda el importe de la prestacion patrimonial a los
usuarios y la sociedad mercantil se limita a la mera prestacion del
servicio.

Aqui la prestacion del servicio de recogida de basuras a través
de la sociedad mercantil de capital integramente municipal es
meramente instrumental, es decir, que quien realmente presta el
servicio es el Ayuntamiento, por ser quien se relaciona con los
usuarios de tal servicio, tanto para la gestion, liquidacidn, recau-
dacién e inspeccion de la contraprestacion satisfecha por los
usuarios, que es ingresada en el Presupuesto municipal; como en
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la propia prestacion del servicio (es el Ayuntamiento quien res-
ponde ante los usuarios, tramita las altas y bajas, resuelve quejas,
incidencias, etc.) y 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 este caso, se debe concluir que la contraprestacién que abonan
los usuarios del servicio tendra la naturaleza juridica de tasa, ya
que el servicio publico de recogida de residuos urbanos se presta
por el Ayuntamiento.

En la segunda de las alternativas, el caso de que el servicio lo
preste realmente la sociedad mercantil, que podria encargar al
Organismo Auténomo de Gestidn Tr2ibutaria del Ayuntamiento la
gestion recaudatoria, tanto en periodo voluntario como ejecutivo,
de la prestacidn patrimonial que deben pagar los usuarios, sien-
do la citada sociedad quien se relaciona con los usuarios en lo
relativo a la gestion del servicio (altas, bajas, resolucién de quejas,
incidencias, etc.) y quien percibe en Ultima instancia la prestacion
patrimonial de los usuarios.

En este caso se debe concluir que la contraprestacion que abonan
los usuarios del servicio tendra la naturaleza juridica de prestacién
patrimonial de caracter publico no tributario».

En el Ayuntamiento de Madrid la naturaleza juridica de la contraprestacion
que se ha adoptado ha sido la de tasa, toda vez que el Ayuntamiento es quien,
en definitiva, asume el riesgo de la gestion del servicio y se relaciona direc-
tamente con los usuarios. En este sentido, actualmente, en Madrid existen
diversos contratos, de los que se deriva que no existe, en ninguno de ellos,
relacién directa entre el usuario y el contratista, pues este recibe el pago por
sus servicios, directamente, del Ayuntamiento de Madrid. Por tanto, sera el
Ayuntamiento el que exija la contraprestacion, en este caso, la tasa, a los di-
ferentes usuarios del servicio.
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@ ESTRUCTURA DE LA ORDENANZA
FISCAL DEL AYUNTAMIENTO DE
MADRID

Partiendo, por tanto, de su configuracién como tasa, la contraprestacion
exigible por el articulo 11 de la Ley de Residuos ha quedado regulada, en el
Ayuntamiento de Madrid, mediante una ordenanza fiscal. Ordenanza fiscal
que fue aprobada por Acuerdo Plenario de 23 de diciembre de 2024 (BOCM
num. 308, de 27 de diciembre de 2024; correccién de errores BOCM num. 311,
de 31 de diciembre de 2024), y que entrd en vigor el 1 de enero de 2025. Se
cumple, por tanto, el mandato de la Ley de Residuos, que concedia un plazo
de tres anos, desde su entrada en vigor, para el establecimiento de la tasa.

La norma consta de diecinueve articulos distribuidos en ocho capitulos, en
los que se regulan: las disposiciones generales (Capitulo 1), el hecho imponi-
ble (Capitulo Il), los obligados tributarios (Capitulo Il1), el periodo impositivo y
devengo (Capitulo 1V), la cuota tributaria (Capitulo V), las exenciones y boni-
ficaciones (Capitulo VI), las normas de gestion (Capitulo VII), y, por tltimo, las
infracciones y sanciones (Capitulo VIII). Tras el articulado, la norma culmina
con una disposicion transitoria, en la que se senala que, para la anualidad
2025, la gestidn de la tasa se iniciara de oficio por la Administracion Tributaria
Municipal, procediéndose a la notificacién individual de las liquidaciones que
correspondan; dos disposiciones finales, la primera, en la que se indica que
las tarifas contenidas en el anexo que se incorpora a la ordenanza fiscal son
parte integrante de la misma, y la segunda, que contiene el régimen en mate-
ria de publicidad, entrada en vigor y comunicacion de la norma; y un anexo, en
el que se recogen las tarifas de la tasa, con diferenciacién entre los inmuebles
de uso residencial y los inmuebles de usos distintos a los residenciales.

En el momento de aprobacidn de la ordenanza fiscal surgié la duda de si era
necesario adoptar un acuerdo de imposicién. En el &mbito de las haciendas
locales, de todos es conocido que los Ayuntamientos no disponen de capa-
cidad legislativa. Y también es sabido que el margen normativo de los entes
locales, a través de las correspondientes ordenanzas fiscales, no es el mismo
en el caso de los impuestos que en el de las tasas; y, dentro de los impuestos,
también hay diferencias entre los obligatorios y los potestativos. En concreto,
el TRLRHL, en su articulo 15.2, respecto de los impuestos obligatorios dice
que

«...los ayuntamientos que decidan hacer uso de las facultades que

les confiere esta ley en orden a la fijacion de los elementos nece-

sarios para la determinacion de las respectivas cuotas tributarias,

deberan acordar el ejercicio de tales facultades, y aprobar las

oportunas ordenanzas fiscales»;
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sin embargo, respecto de los impuestos potestativos, la misma norma senala
que

«...las entidades locales deberan acordar la imposicién y supresion
de sus tributos propios, y aprobar las correspondientes ordenan-
zas fiscales reguladoras de estos».

Es decir, en el caso de los impuestos obligatorios no es preciso adoptar nin-
gun acuerdo de imposicidn, pues esa imposicidn viene determinada por la
propia Ley; no obstante, para los impuestos potestativos es obligatorio dicho
acuerdo de imposicién, hasta el punto de que ha habido alguna Sentencia
del Tribunal Supremo que ha fallado diciendo que la ordenanza municipal de
algun ayuntamiento «...era nula de pleno derecho, por carecer del soporte 16-
gico y previo del acto de imposicidn...» (asi, sentencias del Tribunal Supremo
de 8 de noviembre de 2001 -recurso 5959/1996- y de 2 de octubre de 2002
-recurso 2521/1998-).

De esta forma, si es un impuesto (o tributo) obligatorio, la ausencia de regu-
lacion municipal conlleva la aplicacion directa de la Ley; si es un impuesto (o
tributo) potestativo, el Ayuntamiento tiene que adoptar el acuerdo de imposi-
cién y aprobar la ordenanza fiscal correspondiente; si se trata de una tasa, al
tener caracter potestativo, se deberian seguir los criterios de los impuestos
potestativos; pero, en el caso de la tasa que ahora nos ocupa, siendo obli-
gatoria, la ausencia de regulacién municipal conllevaria la inaplicacién de la
misma, ante la omision por parte del legislador estatal de cualquier regulacion
de sus elementos esenciales. Por todo ello, en el Ayuntamiento de Madrid se
ha optado por aprobar el acuerdo de imposicién de la tasa, por un lado, y la
aprobacion de la ordenanza fiscal reguladora de la misma, por otro lado, pero
todo, por razones de eficacia, en un mismo acto.

En definitiva, el régimen legal de esta contraprestacién es un absoluto
despropdsito y ha generado un auténtico quebradero de cabeza para los
Ayuntamientos que han dado cumplimiento a esta obligacién, pues ha sido
necesario conciliar lo poco que dice la Ley de Residuos, como la regulacion
gue contiene, en materia de tasas, el TRLRHL, que, como es sabido, es norma
especial en materia de haciendas locales.

Apuntar aqui, una simple “curiosidad» acerca de la Ley de Residuos. No solo
omite cualquier regulacion de los elementos esenciales del tributo, sino que
lo poco que dice lo hace en un articulo, el 11, que se encuentra incluido dentro
del titulo preliminar, donde, normalmente, se regulan cuestiones generales
de la norma, como su objeto y dmbito de aplicacidn. En fin, resulta, cuando
menos, curioso.
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(4) EL HECHO IMPONIBLE

La Ley de Residuos nada regula acerca del hecho imponible de la futura tasa.
Y es por ello, por lo que hemos considerado que el Ayuntamiento puede ejer-
cer su facultad normativa como si de cualquier otra tasa se tratara. Y es que,
dicha Ley de Residuos solo impone, aparte de su caracter obligatorio, que sea
especifica, diferenciada y no deficitaria y que permita implantar sistemas de
pago por generacion. En definitiva, para la definicién del hecho imponible se
ha considerado lo mas adecuado juridicamente acudir a lo dispuesto en el
TRLRHL.

El articulo 20 se refiere a las tasas, en términos generales, como aquellos
tributos que pueden establecerse por la utilizacién privativa o el aprovecha-
miento especial del dominio publico local, asi como por la prestacién de ser-
vicios publicos o la realizacion de actividades administrativas de competencia
local que se refieran, afecten o beneficien de modo particular a los sujetos
pasivos. Es decir, el citado texto legal, si obviamos las tasas por utilizacion
privativa o aprovechamiento especial del dominio publico local, que no cons-
tituyen el objeto de este estudio, solo permite el establecimiento de tasas por
la prestacion de servicios o la realizacidn de actividades.

Y es por ello, por lo que la regulacién que se contiene en la ordenanza fiscal
del hecho imponible es coherente con lo dispuesto en el TRLRHL, de tal ma-
nera que se omite cualquier referencia a la generacién de residuos que, como
veremos, se recoge luego en el ambito de la cuota tributaria.

Por lo tanto, la redaccién del articulo 3 de la ordenanza fiscal seria el mismo si
no existiera el articulo 11 de la Ley de Residuos, pues, insistimos, este se limita
aimponer su exigencia de manera obligatoria y a que se tengan en cuenta sis-
temas de pago por generacion; mas en concreto, el preambulo de la Ley habla
de «...tasas que deberian tender hacia el pago por generacion».

Surge aqui la duda, por consiguiente, de si nos encontramos realmente ante
una tasa o deberia haber sido, mas bien, un impuesto. En este sentido, hay
una doctrina que distingue entre los servicios publicos divisibles, esto es,
aquellos en los que se «...puede asignar con certeza a cada ciudadano que los
demande la parte alicuota que de ellos haya consumido»;y servicios publicos
indivisibles, «...cuyo consumo de ningtin modo puede individualizarse, y cuyo
coste, por tanto, debe ser soportado por toda la sociedad». Esta diferencia-
cién es la que lleva a dicha doctrina a considerar que determinados servicios
puedan ser financiados mediante tasas (los que son divisibles y, afiado, indivi-
dualizables) y otros a través de impuestos (los que no son divisibles). O, como
ha sefialado AGUALLO AVILES, A.,
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«...el coste de los servicios publicos divisibles se podra sufragar
mediante la aplicacidn del principio de equivalencia, mientras que
los servicios publicos indivisibles se costearan de acuerdo con el
principio de capacidad econémican.

ALVAREZ MENENDEZ, E. ha sefialado, por su parte, que

«...coincidimos con aquellos que sefalan que podria haberse utili-
zado la figura del impuesto local con fines armonizadores y realiza-
do un mayor desarrollo por parte del legislador estatal».

GOMAR SANCHEZ, J.I., en el mismo sentido, manifiesta que

«Si en materia de residuos domésticos el cumplimiento de estos
objetivos se encomienda a las entidades locales y en las grandes
ciudades su consecucidn 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 sistema tributario de financia-
cion dotado de la mayor certeza juridica posible, que bien hubie-
ra podido ser un impuesto, pero que de configurarse como tasa
o prestacion debiera al menos haber sido establecido con una
regulacion legal completa de los elementos y criterios a tener en
cuenta por los ayuntamientos».

«...hemos de convenir que la realizacidén del hecho imponible
requiere la existencia del servicio y su prestacién efectiva a favor
del sujeto pasivo, presupuestos concurrentes en este caso por las
razones siguientes. Primera, porque consta acreditado mediante
los informes aportados por el Ayuntamiento en primera instancia,
emitidos por personal encargado de la gestion del servicio corres-
pondiente (...) que el servicio se presta efectivamente al apelante,
dado que con independencia del hecho de aceptacién o no del
contenedor (...) lo cierto es que el hecho imponible acontece por la
existencia de una posibilidad de uso efectivo del servicio, de modo
que la falta de utilizacién de aquél por voluntad propia no le exime

En definitiva, el hecho imponible, a nuestro juicio, no podia configurarse de
otra manera, mas que sobre la base de lo que dice el TRLRHL, y asi es como
se ha hecho. Esto tiene una consecuencia fundamental. Que la tasa resulta
exigible (ya veremos mas adelante cdmo) cuando el servicio se preste, inde-
pendientemente de que se utilice o no; es decir, tanto a los pisos vacios como
a los locales sin actividad. Lo cual no es sino el reflejo de una consolida-
da jurisprudencia, sobre la base de la interpretacién del propio TRLRHL, que
afirma que es suficiente la mera disponibilidad del servicio. Baste, por todas,
la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, de 10 de marzo de
2006:
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de su cumplimiento; esto es, la disponibilidad efectiva del servicio
equivale a su prestacién efectiva al sujeto pasivo, sin que el ape-
lante haya acreditado por medio probatorio alguno la imposibilidad
de recibir el servicio por causa distinta a su mera voluntad de no
recibirlo».

La regulaciéon del hecho imponible se cierra con la incorporacion de cuatro
supuestos especificos de no sujecion al tributo:

—> los inmuebles declarados en estado de ruina;
—> los solares;

—> los inmuebles de uso catastral residencial, cuya modalidad
constructiva sea la de garajes o trasteros;

—> y los inmuebles destinados al ejercicio de actividades, en los
que los poseedores o productores hubieran decidido entregar
los residuos generados a un gestor autorizado.

Son supuestos en los que, como su propio nombre indica, no se produce el
hecho imponible (por la escasa o nula cantidad de residuos generados). Y se
ha optado por incorporarlos, con finalidad aclaratoria y para evitar tener que
hacer interpretaciones posteriores de la norma. Y es que, como ha dicho con
reiteracion la jurisprudencia, el sentido

«...de las normas de no sujecion es (...) el de aclarar o completar

la definicion del hecho imponible, a través de una determinacién
negativa, que explicita o aclara supuestos que caen fuera de su
ambito, de modo que se suele decir que mas que de auténticas
normas juridicas dotadas de un mandato, estamos ante disposicio-
nes que contienen una interpretaciéon (auténtica), una aclaracion
de la ley cuyo contenido esta ya implicito en la propia definicion
del hecho imponible, asi que aunque el legislador no lo dijera, la
misma consecuencia podria obtenerse mediante una adecuada
interpretacion de las normas tipificadoras del hecho imponible, y
por tal razén la norma de no sujecion es perfectamente suprimible
sin que en nada varie el disefo y la regulaciéon del tributo de que
se trate» (Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia,
Sevilla -Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 32-, de 17
de febrero de 2000).
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(5) OBLIGADOS TRIBUTARIOS

La regulacién de los obligados tributarios no ha planteado mayores proble-
mas. Al igual que sucede con el resto de la norma, y dada la ausencia de una
regulacion legal especifica de esta tasa, el texto de la ordenanza fiscal es co-
herente con lo que establece el TRLRHL, que diferencia entre el sujeto pasivo
contribuyente y el sujeto pasivo sustituto del contribuyente.

Concretamente, el articulo 23.1.a) atribuye la condicidn de contribuyente, en
las tasas por prestacidon de servicios o realizacién de actividades, a las per-
sonas fisicas y juridicas, asi como las entidades a que se refiere el articulo
35.4 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, que soliciten
o resulten beneficiadas o afectadas por los servicios o actividades locales
que presten o realicen las entidades locales; y el articulo 23.2 aflade que son
sustitutos del contribuyente, en las tasas establecidas por razén de servicios
o actividades que beneficien o afecten a los ocupantes de viviendas o locales,
los propietarios de dichos inmuebles, quienes podran repercutir, en su caso,
las cuotas sobre los respectivos beneficiarios.

5.1 Sujetos pasivos contribuyentes

En el articulo 5 se regula al primero de los obligados tributarios, el sujeto pasi-
vo contribuyente. Es evidente, sin tener que hacer mayor esfuerzo interpretati-
vo, que el sujeto pasivo contribuyente es quien realiza el hecho imponible, por
tanto, quien ocupa el inmueble (con independencia del titulo en virtud del que
lo haga) en el momento del devengo de la tasa. Y la fecha del devengo, a estos
efectos, es importante, porque es la que determina quién va a ser ese sujeto
pasivo contribuyente en cada ejercicio. Es decir, como veremos, el devengo se
produce el 1 de enero de cada afio; siendo esto asi, el sujeto pasivo contribu-
yente lo sera quien ocupe el inmueble (ya sea como propietario, usufructuario,
arrendatario, etc.) a dicha fecha, independientemente de que, por ejemplo, al
dia siguiente (2 de enero) pase a ser ocupado el inmueble por otro sujeto o se
inicie el ejercicio de otra actividad (o la misma) por otro titular (sin perjuicio de
los pactos privados que entre las partes puedan existir).

5.2 Sujetos pasivos sustitutos del contribuyente

Mayores problemas se podian plantear del otro obligado tributario, el sustituto
del contribuyente, que es quien asume, frente a la Administracion, las obliga-
ciones formales y materiales derivadas de la realizacién del hecho imponible.
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En la practica lo hemos resuelto acudiendo, para su regulacién, al TRLRHL,
cuyo articulo 23.2.a) dice:

«Tendran la condicién de sustitutos del contribuyente:

a) En las tasas establecidas por razén de servicios o actividades
que beneficien o afecten a los ocupantes de viviendas o locales,
los propietarios de dichos inmuebles, quienes podran repercutir,
en su caso, las cuotas sobre los respectivos beneficiarios...»

La duda, en concreto, podia suscitarse en cuanto a si debia aplicarse lo dis-
puesto en el TRLRHL, ante el silencio de la Ley de Residuos. Y la respuesta,
como, entiendo, no podia ser de otra manera, ha sido positiva.

Mucho se ha escrito sobre la figura del sustituto del contribuyente, existien-
do, dentro de la doctrina cientifica, dos posturas fundamentales en relacién
con el momento en que surge la obligacion para el sustituto. Posturas que son
descritas por Diego Gonzalez Ortiz, en los siguientes términos:

«...mientras que un sector de la doctrina cientifica opina que la
sustitucion del sujeto pasivo se produce una vez ha nacido la deu-
da para el sujeto pasivo, otros autores piensan, por el contrario,
que el sustituto se convierte en deudor del tributo antes de que

el sujeto pasivo haya debido nada, en la medida en que la realiza-
cion del presupuesto de hecho de la sustituciéon ha impedido que
la realizacion del hecho imponible derive en el nacimiento de la
deuda tributaria a cargo del sujeto pasivo».

El Tribunal Supremo, en su Sentencia 1323/2022, de 18 de octubre de 2022,
sin entrar a analizar qué es antes, si el hecho que genera la sustitucion o el
hecho imponible que realiza el contribuyente, lo cierto es que si viene a reco-
nocer que existen dos hechos imponibles distintos:

«La figura del sustituto del contribuyente, propiamente, tiene un
cometido distinto en la configuracién actual del ordenamiento, al
que ha aludido el Tribunal Constitucional: facilitar la gestion del
impuesto (ATC 456/2007, de 12 de diciembre, FJ 7). Por esa mis-
ma razoén el presupuesto legal que llama al sustituto a ocupar esa
situacion, y a que se refiere el articulo 36.3 LGT al definir la figura
(...) debe ser, necesariamente, un presupuesto juridico distinto del
hecho imponible (el supuesto de hecho de la sustitucion como
consecuencia juridica)».

Sin entrar en mayores disquisiciones acerca de cudl es la posicion del sus-
tituto del contribuyente, lo que si parece claro es que la figura del sustituto
del contribuyente es indisponible. Es decir, la Administracién, en este caso,
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Municipal, no puede decidir, a través de su definicién en una ordenanza fis-
cal, exigir la deuda directamente al contribuyente. Asi lo afirma el Tribunal
Supremo, en su Sentencia 204/2023, de 17 de febrero. El Alto Tribunal, re-
cordando la doctrina fijada en Sentencias anteriores (entre otras, de 10 de
noviembre de 2005 y de 19 de noviembre de 2020), manifiesta que la

«...sustitucidén requiere, como en realidad la determinacion de todo
sujeto pasivo, de una especifica prevision legal -"por imposicién

de la Ley", reza el art. 36.2 LGT que lo define-de tal suerte que ni la
Administracion ni los particulares pueden alterar su posicion legal-
mente prevista y de tal suerte, también, que esta figura se produce
como efecto de determinados hechos a los que la Ley asocia la
consecuencia de la sustitucion. Por esto mismo, es perfectamente
factible que, al lado del hecho imponible del tributo, del que surge
la obligacion tributaria a cargo de quien lo realiza, pueda hablarse
de un presupuesto de hecho de la sustitucidn, distinto de aquel
-del hecho imponible, se entiende- aunque suela guardar rela-
cidén»; y termina fijando la siguiente doctrina: «La doctrina jurispru-
dencial que establecemos es que la administracion tributaria no
puede girar la liquidacidn directamente al contribuyente, como su-
jeto pasivo de la obligacion tributaria, en lugar de al sustituto del
contribuyente, en aquellos impuestos en los que por imposicion de
la ley y en lugar del contribuyente es el sustituto del contribuyente
quien resulta obligado a cumplir la obligacién tributaria principal,
asi como las obligaciones formales inherentes a la mismay.

En definitiva, una ordenanza fiscal no puede alterar la posicidén del sustituto
ni la del contribuyente, de manera que, si la Ley prevé, para un determinado
tributo, que tiene que existir un sustituto del contribuyente, la Administracion
Tributaria municipal viene obligada a dirigirse, para el cumplimiento de las
obligaciones materiales y formales de ese tributo, contra tal sustituto, no
siendo posible que la ordenanza diga otra cosa. Y esto es, precisamente, lo
qgue se ha hecho en la ordenanza fiscal del Ayuntamiento de Madrid.

Ahora bien, lo que no puede olvidarse, y la Ley tampoco lo hace, es que el que
realiza el hecho imponible es el contribuyente, no el sustituto. Y es por ello,
por lo que si se ha establecido, en la ordenanza fiscal, un supuesto especifico
que se puede plantear y que, por eficacia en la gestidn, se ha considerado
que debe resolverse en tales términos: se trata del caso en el que el sustituto
del contribuyente es el propio Ayuntamiento. Es decir, el Ayuntamiento es el
propietario de un determinado inmueble, que es ocupado por un tercero (por
ejemplo, un concesionario). En estos supuestos, el sujeto activo coincide con
el sujeto pasivo sustituto del contribuyente y, para estos casos, no se produce
el desplazamiento de la obligacién tributaria principal hacia ese sustituto. En
definitiva, la condicidn de sustituto queda diluida, desaparece, de la relacidn
juridico-tributaria, al ser el Ayuntamiento, a la vez, el acreedor y el sustituto.
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En este sentido, no tendria razén de ser que el Ayuntamiento exigiera la deuda
al contribuyente por la via de la repercusion; y es por ello por lo que, directa-
mente, se exige al contribuyente.

Existe otro supuesto, en relacién con los sujetos pasivos, que no se ha reco-
gido, por obvio, de manera expresa en la ordenanza fiscal, pero resulta ilus-
trativo ponerlo de manifiesto. Se trata del caso en el que Ayuntamiento es el
sujeto pasivo contribuyente. Es decir, que el sujeto activo (o acreedor) y el
sujeto pasivo (o deudor) coincidan en la misma persona juridica; es lo que
se conoce como confusidn de sujetos. En estos casos, se extingue la rela-
cién juridico-tributaria y no resulta tampoco exigible la deuda al sustituto.
Esta situacion fue puesta de manifiesto por la Sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de Valencia, de 29 de junio de 2010. Sefialaba dicho Tribunal, en
sus fundamentos de derecho, fundamentos que, posteriormente, hizo suyos
el Tribunal Superior de Justicia de Madrid en su Sentencia nim. 641/2015, de
14 de julio, que

«No se concibe, sin embargo, que el Ayuntamiento se exija a si
mismo el ICIO como duefio de la obra; no puede darse en la rela-
cion juridica tributaria confusidn entre su parte activa y la pasiva.
En los casos en que la Administracién municipal financia una obra
nos topamos ante un supuesto de no sujecion al ICIO, del que no
puede derivar deuda tributaria a satisfacer por sujeto pasivo algu-
no, tampoco por el sustituto del contribuyente».

Por su parte, sin enjuiciar un supuesto especifico de confusion de sujetos, el
Tribunal Supremo, en su Sentencia nim. 731/2022, de 14 de junio, ha sefialado
que

«Légicamente, la figura del sustituto no se puede entender sin
conectarla con la del contribuyente. En resumen, para que haya un
sustituto tiene que existir un contribuyente. Si no existe éste, no
puede existir aquel».

En definitiva, si no hay contribuyente a quien exigirle el pago del tributo (en
este caso, porque el sujeto activo y el sujeto pasivo coinciden), no hay susti-
tuto del contribuyente, y ello, porque, como ha sefialado el Alto Tribunal en la
misma Sentencia anterior,

«La figura del sustituto del contribuyente, propiamente, tiene un
cometido distinto en la configuracién actual del ordenamiento, al
que ha aludido el Tribunal Constitucional: facilitar la gestion del
impuesto (ATC 456/2007, de 12 de diciembre, FJ 7). Por esa misma
razon el presupuesto legal que llama al sustituto a ocupar esa
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situacion, y a que se refiere el articulo 36.3 LGT al definir la figura
(...) debe ser, necesariamente, un presupuesto juridico distinto del
hecho imponible (el supuesto de hecho de la sustitucion como
consecuencia juridica)».
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@ PERIODO IMPOSITIVO Y DEVENGO

De nuevo, para la regulacion de estos dos elementos del tributo hemos tenido
que acudir a lo establecido en el TRLRHL. Esta norma dispone, en su articulo
26.2, que, en el caso de que la naturaleza de la tasa exija su devengo periédi-
co, este se producird el 1 de enero de cada ano. Resulta dificil de encajar juri-
dicamente y de comprender, en la practica, que exista un tributo, cuya cuota
venga determinada, en parte, por la cantidad de residuos generados a lo largo
de un periodo de tiempo concreto (en este caso, el periodo impositivo, que
coincide con el afio natural), y que se disponga el devengo el primer dia de
ese periodo. Sin embargo, no es posible que el Ayuntamiento establezca algo
diferente a lo que dispone el TRLRHL.

En definitiva, al tratarse de una tasa o prestacién por generacion, lo normal
seria que el devengo se produjera al final del periodo impositivo, esto es, el 31
de diciembre. Como sucede, por ejemplo, con los tributos estatales que gra-
van la renta generada en un periodo de tiempo (asi, Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas).

Lo deseable, teniendo en cuenta la especificidad de esta tasa y sus diferen-
cias con las que, hasta ahora, han caracterizado las tasas locales, que el legis-
lador estatal hubiera regulado la excepcidn, pero no lo ha hecho.
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(7) CUOTA TRIBUTARIA

La cuota tributaria ha sido y sera el verdadero caballo de batalla de esta tasa.
Porque, al margen de los problemas puntuales que hemos ido detallando so-
bre los diferentes elementos del tributo, lo cierto es que la viabilidad juridica
de las regulaciones municipales va a depender de como se haya disefiado la
cuota y de la adecuada configuraciodn, justificacién y motivacién de los costes
e ingresos en el obligado estudio técnico-econdmico. En definitiva, seran los
Tribunales Superiores de Justicia, primero, y el Tribunal Supremo, en su caso,
después, los que determinen si la cuota responde suficientemente a lo previs-
to en la Ley de Residuos, o deberia haberse ido mas alla. Es decir, al final todo
gira en torno a si es suficiente el nivel de individualizacién de los residuos
generados o deberia haberse avanzado hacia una mayor o total (esperemos
que no) individualizacidn.

En este contexto, hemos tenido en cuenta el documento denominado
«Cuestiones relevantes en relacion con el establecimiento y la gestion de la
tasa local de residuos sdlidos urbanos», firmado por el Subdirector General
de Tributos Locales, del Ministerio de Hacienda, Oscar del Amo Galan.

En el citado documento se recogen, en relacién con la cuota, afirmaciones
como que

«...la norma no impone la obligacion taxativa de exigir una tasa
totalmente individualizada para cada sujeto pasivo con efectos

a partir del 10 de abril de 2025, sino que lo que pretende es que
paulatinamente se incorporen estos sistemas, en consonancia con
el principio de jerarquia de residuos y de quien contamina paga
que preside dicha regulacion...»; o que «...las entidades locales si
deberan incorporar gradualmente elementos que tengan en cuenta
el comportamiento de los ciudadanos en la generacién de resi-
duos, siendo admisibles junto a los sistemas que ya permitan una
individualizacion de la cuota, otros que contemplen reducciones o
incentivos a determinados comportamientos»; y termina indican-
do que «...serian admisibles los siguientes sistemas de pago por
generacion:

— Elemental: Reducciones sobre una cuota unica en funcién de
determinados comportamientos (por ejemplo, por aportaciones
a puntos limpios, participacion en la separacidon de las nuevas
fracciones de recogida separada obligatoria, adhesidn a progra-
mas voluntarios de compostaje doméstico, etc.).

— Medio: Cuota bésica y cuota variable en funcion del comporta-
miento detectado segtn las zonas del municipio (por ejemplo, a
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partir de criterios técnicos y estadisticos que permitan estimar-
lo de acuerdo con los datos reales de residuos generados y de
calidad de separacion en la totalidad del municipio).

— Avanzado: Cuota basica y cuota variable individualizada en fun-
cién del comportamiento del sujeto (por ejemplo, en los casos
de prestacion del servicio puerta a puerta o con contenedores
inteligentes que permiten identificar los residuos generados por
cada ciudadano)».

Es evidente que este documento no tiene caracter normativo, pero no puede
desconocerse su valor interpretativo acerca de lo que pretendia el legislador,
ante la ausencia de criterios claros en la Ley, entre otras cosas, por su abso-
luta falta de regulacidn. Pues bien, la regulacién de la cuota que se realiza en
la ordenanza del Ayuntamiento de Madrid se encuentra en el denominado por
el Ministerio de Hacienda, nivel medio. Lo que no sabemos es, insisto, si sera
suficiente para el Tribunal de Justicia, primero, y el Tribunal Supremo, en su
caso, después.

En concreto, la cuota se ha estructurado a partir de dos variables: la tarifa
basica y la tarifa por generacion.

La primera representa el hecho en si de la prestacion del servicio. Es decir,
podriamos afirmar que responde al concepto cldsico de la tasa, en el sentido
de que tiene en cuenta la mera disponibilidad del servicio, de manera que sera
exigible siempre que el Ayuntamiento preste el servicio, independientemente
de si se usa o no. Esta ultima cuestidén responde a una consolidada jurispru-
dencia, que manifiesta que lo verdaderamente importa es que el servicio esté
establecido y en funcionamiento. Baste, por todas, la Sentencia del Tribunal
Supremo, de 7 de marzo de 2003, que se pronuncia en los siguientes términos:

«Es doctrina reiterada de esta Sala Tercera del Tribunal Supremo,
que excusa de la cita concreta en sentencias, que la Tala referida
se devenga en la medida en que el servicio de recogida de basu-
ras este establecido, y los locales, viviendas, etc, se hallen en la
ruta que siguen lo vehiculos de recogida, siendo a estos efectos in-
transcendente que ocasionalmente una vivienda concreta se halle
desocupada, pues no por ello el servicio de recogida los elude...»

Por su parte, la tarifa por generacién es la que incorpora el elemento de la
generacion, esto es, del principio «quien contamina paga», que exige la Ley
de Residuos.

Como continta diciendo el Tribunal Supremo en la Sentencia de 2003, es
algo parecido a lo que sucede con las cantidades que se abonan por determi-
nados servicios de suministros, en los que se diferencia entre una parte que
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retribuye el servicio y otra que retribuye lo que se consume. Dice, en concreto,
el Alto Tribunal:

«Es algo similar a la diferencia ontoldgica entre potencia y acto. La
Tasa se devenga no solo cuando efectivamente se recogen basuras
("acto"), sino también cuando existe la posibilidad ("potencia") de
utilizar el servicio, cuando el Ayuntamiento pone todo de su parte
para que si se producen basuras, estas sean recogidas. Ocurre
algo parecido con los servicios publicos de electricidad, gas,
teléfonos, prestados por empresas particulares que cobran siem-
pre una tarifa fija, aunque durante algun tiempo no se consuma
electricidad o gas o no se utilice el teléfono».

Pues bien, la estructura de la cuota en el Ayuntamiento de Madrid se ha rea-
lizado desde esta perspectiva. La tarifa basica pretende retribuir los denomi-
nados costes fijos, mientras que la tarifa por generacidn hace lo propio con
los costes variables o, lo que es lo mismo, los que se generan en funcién de
los residuos generados.

7.1 La tarifa basica

La tarifa basica consiste en una cantidad fija, en funcién del uso catastral del
inmueble y del tramo de valor catastral en que se encuentre. Es decir, esta ta-
rifa esta disenada en los mismos términos para todos los inmuebles, ya sean
de uso residencial o no residencial. Las Unicas diferencias estriban en que los
tramos de valor catastral no son los mismos para todos los usos catastrales,
pues el reparto que se hace de esos costes fijos, para cada uso, se realiza
teniendo en cuenta el nimero de unidades urbanas del uso catastral en cues-
tién y la cuantia global de los valores catastrales, igualmente, de ese uso.

Los criterios juridicos que justifican la determinacion de la tarifa basica en
estos términos son los mismos que utilizé el Tribunal Supremo para declarar
la conformidad a derecho de la tasa de residuos del Ayuntamiento de Madrid
y de otros Ayuntamientos, anteriores a la vigente Ley de Residuos.

Asi, el Tribunal Superior de Justicia de Madrid, en Sentencia 1184/2010, de 17
de noviembre, invocando la jurisprudencia del Tribunal Supremo al respecto,
declaré conforme a derecho la regulacidon que contenia la Ordenanza Fiscal
reguladora de las Tasas por servicios y actividades relacionados con el Medio
Ambiente del Ayuntamiento de Madrid, dentro de la que se contenia la regu-
lacion de la Tasa por prestacion del servicio de gestidon de residuos urbanos,
en los siguientes términos:
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«...La STS de 6-3-1999, ahondando en la referida distincion entre
tasas e impuestos, declara que "en los impuestos, en términos
generales, el hecho imponible pone de relieve, en cada sujeto, su
concreta capacidad contributiva, desde luego no vinculada a la
prestacion de un servicio o actividad de la Administracion en régi-
men de Derecho publico, ni a su provocacidn por el directamente
interesado, ni al beneficio que pueda suponerle, ni, por ultimo y
desde luego, a su coste, y, en cambio, ello no ocurre asi, al menos
de forma directa, en las tasas, donde la adecuacion de la carga
tributaria a la capacidad econdmica del sujeto pasivo ha de conse-
guirse mediante otros mecanismos "complementarios" de caracter
indirecto, como puede ser, precisamente, la toma de criterios de
valoracion de la base por remision a la base vigente para ciertos
impuestos, ya que en estos esa adecuacion a la capacidad con-
tributiva del sujeto pasivo ha de estar, por definicion, plenamente
valorada".

El Tribunal Supremo no ha considerado desajustada a los princi-
pios que rigen las tasas la cuantificacién de la cuota en virtud del
criterio Unico de la capacidad econdmica del contribuyente deter-
minada por el valor catastral de los bienes inmuebles, e incluso en
determinados casos ha declarado inequivocamente la validez del
uso de tal parametro, sobre todo en relacién con la tasa de alcan-
tarillado (SSTS de 15-7-1994, 23-10-1995, 2-2-1996 y 6-3- 1999 sobre
tasa de alcantarillado, y de 14-7-1992 y 8-3-2002 sobre licencias
de apertura). Esta Sala ha reproducido este mismo parecer en las
mencionadas SS 1124/2003 y 1214/2005.

Por tanto, de acuerdo con la jurisprudencia no es contrario ni a

los preceptos legales ni a los principios invocados por la actora

el sistema empleado por la Ordenanza recurrida, estableciendo

las tarifas sujetandose al valor catastral de los inmuebles con el
método de correccidn consistente en la cuota de generacién de
residuos para determinados establecimientos. La consideracion de
la magnitud de generacidén de residuos para la fijacion cuantitativa
de las cuotas es un criterio notoriamente vinculado con el princi-
pio conmutativo...».

«...lo que el Ayuntamiento de Madrid ha hecho en la Ordenanza
controvertida es buscar un parametro que pueda atribuir a cada
titular de un bien inmueble una cuantia de generacién de residuos.

El Tribunal Supremo, en relacién con la misma tasa, en Sentencia de 4 de ene-
ro de 2013, llegé a vincular el valor catastral y la superficie de los inmuebles
con la cantidad de residuos generados, al manifestar que
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De este modo la "capacidad econdmica", medida por la titularidad
de bienes inmuebles del sujeto pasivo no es la que genera la tasa
controvertida, sino que, mediante ella se ha encontrado un método
capaz de fijar el servicio consumido (recogida de residuos urba-
nos) en funcién de la extensién del bien inmueble que genera la
tasa cuestionada

(..

...es evidente que la superficie de los inmuebles y su valor es, en
este caso, mas que un criterio que fija la "capacidad econédmica"
del sujeto pasivo un mero mecanismo, ciertamente sofisticado, de
determinar el importe del servicio recibido en cada caso».

7.2 La tarifa por generacion

A pesar de lo que decia la Sentencia del Tribunal Supremo de 4 de enero
de 2013, vinculando el valor catastral con la generacién de residuos, éramos
conscientes de que, tras la Ley de Residuos, esto no era suficiente. Y, es por
ello, por lo que se contempld una segunda parte en la formula para la determi-
nacion de la cuota, la tarifa por generacion.

Esta tarifa se ha estructurado de manera diferente, segiin que el bien inmue-
ble tenga un uso catastral residencial o no residencial.

Asi, en el caso de los bienes inmuebles de usos residenciales, su importe se
ha determinado en funcidn de la cantidad de residuos generados en el barrio
en el que se ubica el inmueble y del nimero de empadronados en dicha uni-
dad territorial. La Ley de Residuos, aun cuando incorpora el principio «quien
contamina paga», no dice, sin embargo, que las cuotas deban determinarse
en funcion de lo que cada ciudadano genera, sino que el propio predmbulo de
la norma, como se ha dicho anteriormente, senala que debe tenderse hacia
pagos por generacion (puede interpretarse en el sentido de lo que genera un
barrio o lo que genera un distrito, etc.).

Siendo, por tanto, imposible determinar, con el sistema de gestion de residuos
actual, la cantidad de residuos que cada persona genera (que seria la maxima
individualizacién posible), en el Ayuntamiento de Madrid se ha acudido a un
criterio intermedio, esto es, el determinar esa cantidad de residuos en funcién
de la unidad territorial mas pequefia de la que se tienen datos, que es el barrio.

Y esto se ha hecho, conscientes de que no es el sistema perfecto, pero si el
mejor que puede existir con los datos que se tienen. Aunque, también, sa-
bedores de que los barrios se configuran como unidades administrativas en
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las que, normalmente, los ciudadanos que en ellas residen presentan rasgos,
costumbres y comportamientos similares. De hecho, existen estudios en los
que, a partir de determinados indicadores, es posible llegar a definir las ca-
racteristicas de esos barrios objeto de estudio, por, precisamente, presentar
puntos de conexion entre los ciudadanos que en ellos residen.

Por consiguiente, la tarifa por generacién, en el caso de los bienes inmuebles
de uso catastral residencial ha quedado establecida mediante la determina-
cion de importes concretos, segln el tramo de residuos (minimo y méximo)
generados en el barrio en el que se ubica el inmueble. La cantidad de residuos
generados se ha determinado a partir de los datos ofrecidos por el Area de
Gobierno de Urbanismo, Medio Ambiente y Movilidad, detrayendo la cantidad
de residuos generada por los inmuebles de usos no residenciales en ese ba-
rrio y considerando, en todo caso, el niumero total de empadronados en esa
misma unidad territorial. Es decir, puede haber barrios con la misma cantidad
de residuos, pero con un mayor o menor nimero de empadronados, por lo que
las cuotas a pagar seran diferentes.

La tarifa por generacién en los inmuebles de usos distintos a los residenciales
presenta, sin embargo, alguna especialidad.

Asi, en lugar del barrio, la unidad territorial utilizada es el distrito quedando
integrado cada uno de los 21 que existen en la capital en una de las seis zonas
homogéneas, en las que se ha dividido el término municipal de Madrid, en
funcién del comportamiento similar de las actividades que en ellos se desa-
rrollan. En concreto, las zonas homogéneas se han distribuido de la siguiente
manera:

— zona homogénea 1, formada por los distritos de Arganzuela,
Retiro, Salamanca, Chamartin y Chamberi;

— zona homogénea 2, Fuencarral, Moncloa-Aravaca y Hortaleza;

—> zona homogénea 3, Usera, Moratalaz, Vicélvaro, San Blas y
Barajas;

—> zona homogénea 4, Tetudn, Latina, Carabanchel, Puente de
Vallecas, Villa de Vallecas y Ciudad Lineal;

—> zona homogénea b, Villaverde;
— y zona homogénea 6, Centro.
Por otro lado, en los usos no residenciales se tienen en cuenta también tra-

mos de valor catastral, los mismos que en la tarifa basica. Y es que, si en los
usos residenciales el valor catastral no tiene incidencia en la mayor o menor
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generacion de residuos, se ha considerado que en los usos no residenciales
sucede lo contrario, y ello, porque el mayor o menor valor catastral es signifi-
cativo de una mayor o menor superficie. No es lo mismo, en este sentido, un
gran centro comercial que una pequefa tienda de barrio.

Y, finalmente, se han fijado cuotas en euros por tonelada, por cada tramo de
valor catastral; es decir, las toneladas de residuos generadas en el ejercicio,
por cada uso catastral en cada zona homogénea se multiplicaran por la cuota
fijada en la ordenanza fiscal, segun el tramo de valor catastral en el que se
encuentre el inmueble.

La tarifa por generacién se modula, en el caso de todos los inmuebles, resi-
denciales y no residenciales, con un coeficiente de calidad en la separacién,
que pretende reflejar el mejor o peor comportamiento de cada barrio en la
separacion de residuos. De esta forma, se da un paso mas, al adicionar a la
generacion el elemento de la separacion.

7.3 Cantidad de residuos generados en el gejercicio

Como hemos sefialado, la naturaleza periddica de la tasa hace que esta se
devengue el 1 de enero de cada ano. Esto implica que, hasta que no finaliza el
ejercicio, no es posible conocer la cantidad de residuos generados. Esto no
convierte a la tasa en un tributo de cuantia indeterminada, como se ha llegado
a decir; las tarifas estan fijadas y determinadas en la ordenanza fiscal. Lo que
no es posible determinar a priori es el comportamiento de los ciudadanos, en
este caso, a través de los barrios o de las zonas homogéneas.

Con el objeto de garantizar, en todo caso, la seguridad juridica, se ha optado
por establecer en la propia ordenanza fiscal que durante el primer trimestre
de cada ejercicio se publicaran los informes emitidos por los érganos com-
petentes, en los que se recogeran todos los datos necesarios para el célculo
de las cuotas: asi, los kilos de residuos generados en cada barrio del término
municipal de Madrid, por persona empadronada, referidos a una anualidad,
las toneladas de residuos generadas por cada uso catastral, en cada una de
las zonas homogéneas en las que se divide el término municipal de Madrid a
efectos de esta tasa, referidos a una anualidad y los indicadores de calidad
en la separacion de residuos en cada barrio del término municipal de Madrid.
Datos estos que permitirdn conocer a cada ciudadano el tramo en el que se
encuentra, en lo que a la cuota de generacidn se refiere.
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7.4 El informe técnico-econdmico

El articulo 25 del TRLRHL dispone que

«Los acuerdos de establecimiento de tasas por la utilizacién
privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico, o
para financiar total o parcialmente los nuevos servicios, deberan
adoptarse a la vista de informes técnico-econdmicos en los que se
ponga de manifiesto el valor de mercado o la previsible cobertura
del coste de aquellos, respectivamente. Dicho informe se incorpo-
rara al expediente para la adopcion del correspondiente acuerdo».

El informe técnico-econdmico tiene como objeto garantizar que se da cumpli-
miento a lo establecido en el articulo 24.2 del propio TRLRLH, segun el cual,

«...el importe de las tasas por la prestacion de un servicio o por la
realizacién de una actividad no podra exceder, en su conjunto, del
coste real o previsible del servicio o actividad de que se trate o, en
su defecto, del valor de la prestacion recibida...».

Mucho se ha escrito, tanto por la doctrina méas autorizada, como por los tri-
bunales de justicia sobre el contenido del informe técnico-econdmico. En la
sentencia de 20 de febrero de 2009 (rec. cas. nim. 5110/2006 ), el Tribunal
Supremo hace una descripcidn de lo que considera que debe sery tener dicho
estudio:

«...la aprobacién de la Memoria econdmico-financiera constituye,
no un mero requisito formal, sino una "pieza clave para la exaccion
de las tasas", un medio de garantizar, justificar (el ente impositor) y
controlar (el sujeto pasivo) que el principio de equivalencia se res-
peta, y, por ende, para evitar la indefension del administrado ante
actuaciones administrativas arbitrarias.

(..)

De la anterior doctrina debemos extraer que, en efecto, la Memoria
econdmico-financiera ha de contener todas las precisiones y
justificaciones del desarrollo articulado de la Ordenanza Fiscal, de
modo que de su lectura se desprenda no sélo cual es el coste real
o previsible del servicio en su conjunto, o, en su defecto, el valor
de la prestacidn recibida, sino ademas la justificacion razonada
que ha llevado a la determinacidn, en su caso, de los criterios de
cuantificacién de la cuota para la elaboracion de las liquidacio-
nes, debiendo contener la explicacién procedente que justifique el
cumplimiento de los principios tributarios a los que hace referen-
cia el art. 31.1 de la CE y al resto del ordenamiento juridico. Esos
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requisitos de contenido de la Memoria justificativa del acuerdo

de imposicién y de la Ordenanza Fiscal, tienen como finalidad
establecer la motivacidn que llevé a la Entidad Local a ejercer la
potestad reconocida en los arts. 15y 20.1 del TRLHL, en cuanto al
establecimiento de tasas, para tratar de asegurar que se ajustan,
no solamente a los parametros del art. 24 del TRLHL, sino también
al resto del ordenamiento juridico y, por tanto, se ha de justificar,
aunque sea de modo aproximado, que la fijacién de los elementos
para la determinacién de la cuota tributaria, en el caso de que se
establezcan, resultan respetuosos con los principios de igualdad,
justicia tributaria y, en su caso, capacidad contributiva. Con ello
se trata de impedir que el establecimiento de las tasas y, por ende,
el ejercicio de la potestad de establecerlos y regularlos, resulte
arbitrario o, lo que es lo mismo, inmotivado».

Pues bien, por el Ayuntamiento de Madrid se ha elaborado el correspondiente
informe técnico-econdmico de la tasa en cuestidn, en el que se desglosan to-
dosy cada uno de los costes derivados de la prestacion del servicio de gestion
de residuos, justificando la totalidad de los criterios utilizados. En el informe
se detallan los criterios de establecimiento de los tramos de valor catastral
para la determinacién de la tarifa basica en inmuebles residenciales y para la
tarifa bésica y la tarifa por generacion en los inmuebles no residenciales; asi
como los motivos que justifican la utilizacién de esos y no otros.

En cualquier caso, a mi juicio, no debe perderse de vista el margen de decision
politica que, en toda imposicidn de tributos puede existir. Margen de decision
politica que entra dentro de la discrecionalidad, nunca de la arbitrariedad.

El Tribunal Supremo ha sefialado, en diversas Sentencias, que dicho margen
de decisidon politica resultara valido, siempre que se encuentre lo suficiente
justificado. Baste, por todas, la Sentencia de 20 de febrero de 1998, que re-
suelve el recurso de apelaciéon num. 8.240/1992, -FJ 3.°-, en los siguientes
términos:

«La Sala manifiesta que el grado de progresividad es siempre una
decisidn politica, en este caso de la Corporacién Local, de apre-
ciacioén axioldgica, de lo que se considera debe ser la justa trans-
cendencia de la capacidad econdmica, en la determinacidn, en
este caso, de la Tasa de Licencia de Apertura de Establecimientos,
apreciacion que no puede ser sustituida por la posicidn subjetiva
de la Sala, pero en cambio, si puede ésta examinar la consistencia
interna de la razén de progresividad, acordada por la Corporacion,
en debido respeto del articulo 9.3 de la Constitucidn que garantiza
la interdiccidn de la arbitrariedad de los poderes publicos...».
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En este punto, creo conveniente mencionar dos aspectos destacables que
afectan al informe técnico-econémico que se ha realizado.

Por un lado, que en el examen de dichos costes se han excluido los deriva-
dos de la prestacion del servicio de limpieza viaria. Y ello, porque, a pesar de
que la Ley de Residuos se refiere a que la tasa tiene que sufragar los costes
de gestidn de los residuos de competencia local; y que el articulo 2.at) de la
misma norma, en relacién con el articulo 12.5, sefala que los residuos domés-
ticos, que son los de competencia local, incluyen «...los residuos procedentes
de la limpieza de vias publicas, zonas verdes, areas recreativas y playas, los
animales domésticos muertos y los vehiculos abandonados»; no es posible
desconocer que el articulo 21.1.e) del TRLRHL impide el establecimiento de
tasas por la «Limpieza de la via publica».

Por otro lado, que la Ley de Residuos, alterando el criterio general en materia
de tasas ha dispuesto que la tasa no podra ser deficitaria. Es decir, que el
importe de la tasa debe cubrir la totalidad del coste del servicio. Si, como
hemos dicho, la Ley de Residuos ha venido a alterar una de las caracteristicas
esenciales de las tasas locales, que es su caracter potestativo, eso no es todo.
Hasta ahora, el importe de las tasas formaba parte de la potestad normativa
de los Ayuntamientos (siempre con el respeto del coste del servicio) y, de
hecho, podia llegar a ser una herramienta de politica fiscal (en el caso del
Ayuntamiento de Madrid, por ejemplo, no es raro que las tasas se encuentren
por debajo del coste del servicio). Sin embargo, la Ley de Residuos exige que
no sea deficitaria, lo que implica que debe cubrir el coste total del servicio.

Se limita, por tanto, la potestad normativa de los Ayuntamientos. Pero, ade-
mas, surge la duda de si, estableciéndose reducciones en las tarifas, tal y
como la Ley de Residuos permite para determinados colectivos, o, en los tér-
minos del articulo 24.4 del TRLRHL, es necesario que el importe de esas re-
ducciones se traslade al resto de ciudadanos.

Desde nuestro punto de vista esto no puede ser asi. Y ello, porque si el impor-
te dejado de percibir por quienes tienen algun tipo de reduccién en la tarifa
se trasladase al resto de contribuyentes, estos estarian tributando por encima
del coste del servicio, y no puede ser lo querido por la Ley (aunque nunca se
sabe). Por tanto, el importe de dichas reducciones debera ser asumido por el
Ayuntamiento, lo que implica que la tasa, para tales colectivos no cubrira el
cien por cien del coste, aunque si lo hara para el resto.

7.5 Reducciones

Resulta curioso que la Ley de Residuos, sin regular nada de los elementos
esenciales del tributo, si contiene, sin embargo, unos criterios generales que
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permiten establecer reducciones en las tarifas. Asi, para incentivar la recogi-
da separada en viviendas de alquiler vacacional y similar; en el supuesto de
practicas de compostaje doméstico o comunitario o de separacion y recogida
separada de materia organica compostable; en los casos de participacion en
recogidas separadas para la posterior preparacién para la reutilizacién y reci-
clado, por ejemplo, en puntos limpios o en los puntos de entrega alternativos
acordados por la entidad local; o a favor de las personas y las unidades fami-
liares en situacidn de riesgo de exclusidn social. Esta ultima reduccidn resulta
cuestionable, pues, desde mi punto de vista, deberia hablarse de personas en
situacion de riesgo de exclusidon econdmica y no social, conceptos que, en el
ambito de los servicios sociales presentan importantes diferencias (aunque
no vamos a entrar ahora en ello).

En el Ayuntamiento de Madrid, la ordenanza fiscal ha regulado expresamente
una reduccion del 100% de la cuota a favor de los sujetos pasivos contribu-
yentes beneficiarios de la Renta Minima de Insercidn de la Comunidad de
Madrid o del Ingreso Minimo Vital, siempre que aparezcan empadronados en
los inmuebles para los que se solicita su aplicacion.

Asimismo, se contempla una reduccion a favor de familias numerosas, en
los mismos términos en los que se recogen para el Impuesto sobre Bienes
Inmuebles, con diferentes porcentajes, en funcién del valor catastral del in-
mueble y de la categoria de la familia numerosa. Esta reduccién se aplicara
cuando el titular de la familia numerosa tenga la condicién de sujeto pasivo
contribuyente, sea propietario o no. En el primer caso, esto es, que sea pro-
pietario del inmueble vy, a la vez, sujeto pasivo contribuyente, la reduccién se
aplicara de oficio; en los demas casos, debera solicitarse.

El fundamento de la reduccidn a favor de familias numerosas no es otro que
otorgar a este colectivo la especial proteccién que se considera deben te-
ner, en aplicacion de lo dispuesto en la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de
Proteccidn a las Familias Numerosas; asi como la menor capacidad econdémi-
ca que se presume, y a cuya reduccion habilita el articulo 24.4 del TRLRHL.

Por ultimo, sin tratarse exactamente de una reduccién, hay que hacer refe-
rencia a la situacion de las viviendas vacias o los locales sin actividad, que
tributaran solo por la tarifa basica (por la mera disponibilidad del servicio),
pero no por la tarifa por generacion.
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OTRAS CUESTIONES: BENEFICIOS
FISCALES Y GESTION

Finalmente, la ordenanza fiscal no regula exenciones ni bonificaciones, al te-
nerse que establecer por Ley o en virtud de tratados internacionales (articulo
8.d) de la LGT y 9.1 del TRLRHL).

En cuanto a la gestion, no plantea mayores problemas. Al tratarse de un tribu-
to de naturaleza periddica, el primer ejercicio después de la implantacién de
la tasa, esta se exigird mediante liquidaciones que se notificaran, de manera
individualizada a los obligados tributarios a lo largo del ejercicio. En ejercicios
sucesivos se podra acudir a la notificacidon colectiva, mediante edictos, previa
la comunicacion al ciudadano del alta en la matricula del tributo.

Finalmente, una peculiaridad que contempla la Ley de Residuos es que la
ordenanza fiscal deberd comunicarse a la respectiva comunidad auténoma,
junto con los calculos llevados a cabo para su elaboracion. Resulta curioso
que lo Unico que regula la Ley de Residuos sea, aparte de las reducciones in-
dicadas, la imposicion de una nueva obligacién a los Ayuntamientos, a los que
exige dar traslado, en este caso, a la Comunidad de Madrid, de los célculos
gue nos han llevado a establecer esas tarifas y no otras.
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(9) CONCLUSION

Poco cabe ya decir acerca de esta tasa. Salvo que, a mi juicio, la figura utilizada
no deberia haber sido la tasa, sino un impuesto. Con todo, sin embargo, y, en
la medida en que el legislador ha optado por imponer una tasa, obviando las
caracteristicas principales de estas, ha omitido cualquier tipo de regulacion
de los elementos esenciales, lo cual, en aras, al menos, de la uniformidad, de-
beria haberlo hecho. En un momento, ademas, en que las mayorias absolutas
escasean, es previsible que existan ayuntamientos que, aun intentandolo, no
hayan podido aprobar la tasa; habra otros que, habiéndolo hecho, los tribuna-
les de justicia terminen anuldndola; y, finalmente, los habra que han decido
hacer caso omiso de la Ley. Si el legislador hubiera regulado esos elementos
esenciales del tributo, de manera que se pudiera aplicar lo dispuesto en la Ley
estatal, en defecto de regulacion municipal, las cosas, quizas, serian distintas.

En cualquier caso, las dificultades con las que nos hemos encontrado a la
hora de regular la tasa han sido extremas. No debe olvidarse que el Tribunal
Supremo, ya en 2013, en su Sentencia de 4 de enero, en relacién con la an-
terior Tasa por prestacion del servicio de gestion de residuos urbanos del
Ayuntamiento de Madrid, puso de manifiesto las dificultades que existian
para obtener tarifas absolutamente individualizadas, al sefialar que

«...A la conclusién precedente no se opone con éxito el hecho de
que no exista una medicidn del aprovechamiento individualizado
que a cada contribuyente corresponde, pues en una tasa tan com-
plejay aleatoria tal medicién individualizada, hoy por hoy es impo-
sible, lo que no impide su fijacidon por métodos como el utilizado
que es lo que la jurisprudencia ha venido aceptando...».

En definitiva, la intencién de la Ley, que todos los Ayuntamientos establez-
can una tasa o una prestacién patrimonial de caracter publico no tributario,
probablemente no se haya cumplido; el objetivo de la norma, la reduccidén de
residuos domésticos y la mejora en los comportamientos de separacion de
residuos, esta por ver si se logra o no; pero lo Unico cierto es que la «patata
caliente» se ha traslado, desde el Estado, a los Ayuntamientos.
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RESUMEN

La intencidn general de este trabajo es aportar la
vision de un gestor publico, responsable de recaudar
tributos municipales, que entiende como una autén-
tica necesidad el uso de la IA, porque con ello mejo-
rard sustancialmente el servicio que se presta a los
ciudadanos, pero que encuentra numerosas dudas
para su aplicacién. En el articulo se reflexiona sobre
la insuficiencia de su regulacion o las interpretacio-
nes que se hacen de los principios de «transparen-
cia», «explicabilidad» o «supervision humana», y se
presentan algunas propuestas para los gestores tri-
butarios que desean aplicar la IA en sus procesos.
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ABSTRACT

The overall aim of this paper is to provide the
perspective of a public administrator responsible
for collecting municipal taxes. He sees the need for
Al as a genuine necessity, as it will substantially im-
prove the service provided to citizens. However, he
faces numerous concerns regarding its application.
The article reflects on the inadequacy of its regula-
tion or the interpretations of the principles of "trans-
parency," "explainability," or "human oversight," and
presents some proposals for tax administrators who
wish to apply Al in their processes.
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1. Como ejemplo, puede

destacarse, por la amplitud

en el tratamiento de la
cuestion, la obra colectiva

titulada, «Inteligencia artificial
y administracién tributaria:

eficiencia administrativa y

defensa de los derechos de los
contribuyentes», dirigida por
el profesor Fernando Serrano

Antoén. Editorial Aranzadi.

2. El titulo completo es:

Reglamento (UE) 2024/1689
del Parlamento Europeo y del

Consejo, de 13 de junio de

2024, por el que se establecen

normas armonizadas en
materia de inteligencia
artificial y por el que se

modifican los Reglamentos

(CE) n°300/2008, (UE) n°

167/2013, (UE) n° 168/2013,
(UE) 2018/858, (UE) 2018/1139

y (UE) 2019/2144 y las

Directivas 2014/90/UE, (UE)
2016/797 y (UE) 2020/1828
(Reglamento de Inteligencia

Artificial).
https://www.boe.es/
doue/2024/1689/L0O0001-
00144.pdf

(1) INTRODUCCION

La irrupcidn de la inteligencia artificial (IA) en la vida de los ciudadanos es ya
un hecho cotidiano, aunque no siempre sea bien entendida por la inmensa
mayoria. Incluso algunos de los que ven en ella una grave amenaza no siempre
son conscientes de las ventajas que diariamente les aporta la existencia de
numerosos sistemas y servicios basados en la inteligencia artificial.

En el ambito de la gestidon publica el avance de esta tecnologia sigue con
retraso a la iniciativa privada, que ya ha normalizado su uso en todo tipo de
sistemas asociados a ambitos tan diferentes como las estrategias de marke-
ting, la asistencia automatizada a sus clientes, los diagndsticos, las predic-
ciones y evaluaciones en todos los dmbitos (sanitario, financiero, de gestion
de riesgos,..), o la distribucidén de bienes y servicios, por citar algunos de los
ejemplos mas habituales.

En el sector publico empiezan también a ser frecuentes las iniciativas para
aplicar las tecnologias asociadas a la IA, si bien estan apareciendo dificul-
tades, muy previsibles, respecto a la forma en la que esta tecnologia esta
incidiendo en las relaciones entre la Administracién y los ciudadanos y, mas
concretamente, si con ella se estd afectando, limitando o incluso vulnerando
algun derecho.

Sin duda es en el ambito de la gestidn de los tributos donde se estan obser-
vando algunos de los avances mas significativos, con un claro liderazgo de
la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT), que con una apuesta
clara a favor del uso de la IA continlda con su estrategia tradicional de apoyar-
se fuertemente en la tecnologia, como «marca de la casa».

Empiezan a ser frecuentes los trabajos en todo tipo de publicaciones y plata-
formas donde se pone de manifiesto los riesgos que, a juicio de los autores,
supone el uso de la A en la actividad publicay, especificamente, en la gestion
tributaria. Como posicidon mas repetida se asume como una necesidad que los
responsables de la recaudacién fiscal utilicen este tipo de herramientas, aun-
qgue con limitaciones y exigencias, mientras que desde otras posiciones mas
extremas se ve en ello un paso mas en la pérdida de libertades y una invasién
injustificada de la privacidad.

Existe también una cada vez mas abundante coleccién de obras que, desde
la academia, estudian la forma en que la IA incide en la gestion de los tri-
butos’. Ya existian varias publicaciones anteriores, pero con la aparicion del
Reglamento (UE) 2024/1689 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de
junio de 2024, por el que se establecen normas armonizadas en materia de in-
teligencia artificial? (en adelante, Reglamento UE sobre IA), estan apareciendo


https://www.boe.es/doue/2024/1689/L00001-00144.pdf
https://www.boe.es/doue/2024/1689/L00001-00144.pdf
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otras que analizan la forma en que incide esta nueva normativa en la gestién
publica en general, y en la gestidn tributaria en particular.

En paralelo, desde el Gobierno se estan impulsando diversas iniciativas para
definir un marco normativo y estratégico que aporte la necesaria seguridad
juridica que reclama la utilizacién de la IA en el sector publico, cuestidén nada
sencilla dado el caracter ampliamente disruptivo de esta tecnologia.

Sin embargo, y pese a todas estas acciones, ni las aportaciones realizadas
desde el sector privado, ni desde la academia, ni tampoco desde las iniciati-
vas gubernamentales, muestran hoy un escenario nitido donde se despejen
todas las dudas que surgen con la aplicacién de la IA, y se dé la necesaria
seguridad juridica no sdlo a los ciudadanos, sino también a quienes estamos
aplicando ya estas tecnologias desde nuestras responsabilidades como fun-
cionarios publicos.

Como se expone en las siguientes lineas, es tan novedosa y de tal impacto
esta tecnologia que su aplicacion imparable esta poniendo de manifiesto tres
caracteristicas generales que inciden en todo tipo de situaciones:

— La tecnologia avanza mas rapido que la legislacién. Y lo hace
cada vez mas, ganado distancia.

—> Se estan generando no solo dudas, sino aparentes contradic-
ciones derivadas de su aplicacion. Un buen ejemplo de ello es
la posible incompatibilidad entre conceptos como «actuacién
administrativa automatizada» y «supervisién humanasy.

— Y, sobre todo, y esto es lo mas urgente, no siempre se esta
entendiendo la forma en que nos afecta la IA cémo usuarios
dependientes de la tecnologia. Y esta falta de comprension
esta manifestdndose tanto en los responsables politicos como
en los lideres empresariales, los comunicadores, los gestores
publicos, o en quienes, desde el poder judicial, han de juzgar
sus efectos.

La intencion general de este trabajo es aportar la vision de un gestor publico,
responsable de recaudar tributos municipales, que entiende como una au-
téntica necesidad el uso de la IA, porque sabe que con ello mejorard sus-
tancialmente el servicio que se presta a los ciudadanos, pero que encuentra
numerosas dudas para su aplicacion. No se debe olvidar que, después de los
ciudadanos, los funcionarios publicos somos quienes mas sufrimos los esce-
narios de inseguridad juridica cuando desarrollamos nuestra actividad.
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@ MARCO ESTRATEGICO Y LEGAL

En el momento actual, si queremos aplicar la |A en nuestros procesos, los ges-
tores tributarios nos vemos «atrapados» entre normativas de ambito genérico
y poco preciso (el Reglamento Europeo sobre 1A), una nueva normativa esta-
tal que no acaba de nacer, y otra normativa vigente (Ley General Tributaria,
Ley 40/2015 del Régimen Juridico del Sector Publico, Ley de Transparencia,
Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno,...), cuya falta de precision
y coordinacién no aporta la necesaria seguridad juridica. En esta situacién es
realmente dificil asegurar que siempre se logra el adecuado equilibrio entre
principios constitucionales tales como la eficiencia administrativa y el respeto
a los derechos y garantias de los contribuyentes, especialmente ante la irrup-
cion de otros nuevos derechos (si es que tienen suficiente autonomia para
considerarse como tales) que ya se enarbolan en cuanto se pretende utilizar
la IA, como son los de explicabilidad, transparencia y supervision humana.

Por enmarcar el estado de la cuestidon, conviene dar un rapido repaso a los
documentos claves con los que en la actualidad un gestor tributario ha de
enfrentar la implantacién de proyectos basados en IA.

Distinguimos entre normativa aprobada o en elaboracidn para regular expre-
samente el uso de la IA, de aquella otra vigente y dispersa en varios textos
normativos, que pueden -ya lo estan haciendo-, incidir sobre los primeros pro-
yectos que se estan desarrollando en el ambito tributario que hacen uso de
la IA. Asimismo, citaremos varios documentos que, aun no siendo normas,
definen marcos de actuacion para las instituciones que los aprueban.

2.1 Unidén Europea

Sin duda la principal referencia es el ya citado Reglamento (UE) 2024/1689
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de junio de 2024, por el que se
establecen normas armonizadas en materia de inteligencia artificial y por el
que se modifican los Reglamentos (CE) n° 300/2008, (UE) n°® 167/2013, (UE)
n° 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 y (UE) 2019/2144 y las Directivas
2014/90/UE, (UE) 2016/797 y (UE) 2020/1828.

Como es de esperar, el Reglamento UE sobre IA no va mas alla de la definicidn
de un marco de actuacion, que no resuelve las multiples dudas que surgen en
el momento de aplicar esta tecnologia en procesos especificos, tarea que que-
da encomendada a la legislacion nacional de los distintos estados miembros,
limitdndose a establecer normas armonizadas para su aplicacion. Ademas de
referirse al gran objetivo de la UE, -mejorar el funcionamiento del mercado
interior, garantizando la libre circulacién de mercancias y servicios-, median-
te este Reglamento se define un marco juridico uniforme para el desarrollo,
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comercializacion y uso de sistemas de |A, buscando la proteccion de la salud,
seguridad y los derechos fundamentales.

La parte que mas nos interesa, como gestores publicos, es la que se refiere
al sistema de garantias destinadas a la proteccion de los derechos funda-
mentales mediante varias medidas clave, siendo la principal la creacién de
un sistema de clasificacién y evaluacién de los riesgos que se derivan de la
implantacién de la IA, siguiendo aqui el mismo esquema adoptado para la
regulacion de los datos de caracter personal. De esta manera, los sistemas
de IA deben someterse a evaluaciones de riesgos rigurosas para identificar y
evitar y, en todo caso, controlar, posibles impactos negativos en los derechos
fundamentales. A destacar que, segin se deduce de una primera lectura, los
sistemas de |A utilizados para la gestion de los tributos no deben ser conside-
rados de alto riesgo. A ello nos referiremos mas adelante.

La gestidn de riesgos incluye, como no podia ser de otra manera, cumplir es-
trictamente las normativas de proteccién de datos personales, garantizando
la privacidad y seguridad de la informacién. Este emparejamiento (datos pro-
tegidos - |A) introduce importantes rigideces en cuanto al uso de la nueva
tecnologia, no siempre justificados. Es previsible que en los préximos afos
veamos situaciones en las que, apelando a la proteccion de datos personales,
se intenten establecer barreras para el desarrollo de la IA.

El Reglamento UE sobre IA establece también mecanismos que intentan de-
finir el marco de responsabilidad para los desarrolladores y operadores de
sistemas de IA, al tiempo que se garantiza que las personas afectadas por
decisiones basadas en esta tecnologia tengan acceso a los recursos que les
permitan defender sus derechos ante los tribunales.

Pero lo que, a nuestro juicio, genera un mayor grado de incertidumbre, dada la
amplia ambigiiedad con la que se describen los conceptos, es la exigencia de
que se dé cumplimiento y se garanticen algunas cuestiones cuya implantacién
en la practica genera muchas dudas. Nos referimos expresamente a las ideas
de transparencia y explicabilidad, exigiéndose que los sistemas de |IA sean
transparentes, proporcionando informacién clara sobre su funcionamiento y
decisiones, lo que deberia permitir a los usuarios entender y cuestionar los
resultados, a través de la explicacion de sus elementos.

También contribuye a generar incertidumbre la deficiente definicion de la idea
de la supervision humana, segun la cual los sistemas de IA deben estar su-
jetos a supervisidon por un humano con el fin de asegurar que las decisiones
automatizadas no vulneren los derechos fundamentales.

A estas tres ideas: explicabilidad, transparencia y supervision humana nos
referiremos con detalle a lo largo del trabajo.
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3. La AESIA se crea por la
disposicion adicional séptima
de la Ley 28/2022, de 21 de
diciembre, de fomento del
ecosistema de las empresas
emergentes, conforme a
la exigencia prevista en el
articulo 91, de la Ley 40/2015,
de 1de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico.

4. https://aesia.digital.gob.es/es

2.2 Espana: ambito nacional
y legislacion autonémica

En el ambito nacional existen tres actuaciones que merecen ser citadas, que
se refieren al marco institucional, al marco legal y, especificamente, a los do-
cumentos elaborados por la Agencia Estatal de Administracion Tributaria en
relacion con esta cuestion.

El marco institucional esta centrado en la Agencia Espanola de Supervision de
la Inteligencia Artificial (AESIA), de reciente creacion.3 Es especialmente sig-
nificativo que el posicionamiento inicial de esta Agencia Publica, claramente
pesimista, la situa entre quienes ven la IA fundamentalmente como un riesgo
que hay que controlar. Si bien no deja de reconocerse sus efectos positivos,
-puesto que entre los objetivos de la AESIA esta la creacion de conocimiento,
formacién y la difusién de una IA ética y humanista, mostrando su potencial
para el desarrollo socioeconémico, la innovacién y la transformacién del mo-
delo productivo-, lo cierto es que la imagen pesimista pesa mas, cuando se
remarca como una de las principales funciones de la Agencia la inspeccidn,
comprobacién y aplicacidon de las sanciones previstas en Reglamento UE so-
bre IA.

El marco normativo esta todavia menos desarrollado que el institucional, y se
limita al Anteproyecto de Ley para el buen uso de la inteligencia artificial, pre-
sentado el pasado mes de marzo por el Gobierno.# Del texto publicado cabe
concluir que se abunda en la vision pesimista de la IA, entendida fundamen-
talmente como un riesgo, como se constata facilmente al comprobar que 25
de sus 37 articulos, - todos los que se integran en el Capitulo IV- se dedican a
regular el sistema de infracciones y sanciones.

Desde esta visidon pesimista, el anteproyecto de Ley de inteligencia artificial
se declara alineado con la regulacion europea, garantizando el uso ético, in-
clusivo y beneficioso de esta tecnologia, adaptando la legislacion espafiola al
reglamento europeo. Para ello, establece el catadlogo de practicas prohibidas,
introduce obligaciones rigurosas para los sistemas de IA considerados de alto
riesgo, e incorpora nuevos derechos digitales.

En definitiva, de lo visto en el texto del anteproyecto no parece que quepa es-
perar de esta norma una mayor definicién de los conceptos clave para resol-
ver las dudas que se plantean desde la dptica de la gestion publica a la hora
de implementar sistemas basados en IA.

Aunque no tienen un valor normativo pero si estratégico son de mayor inte-
rés, por lo que contienen de reflexiones expresas sobre la |IA aplicada a la
gestion de los tributos, los documentos elaborados por la Agencia Estatal de
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5. https://sede.agenciatributaria.

gob.es/static_files/Sede/
Agencia_Tributaria/
Planificacion/Plan_
estrategico_2024_2027/
PlanEstrategico2024.pdf

6. https://sede.agenciatributaria.

gob.es/static_files/AEAT _

Intranet/Gabinete/Estrategia_

IA.pdf

7. https://sede.agenciatributaria.

gob.es/static_files/Sede/
Tema/Agencia_tributaria/
Gobierno_abierto/
compromiso%20_etico_uso_
1A.pdf

Administracion Tributaria y, en concreto las directrices sobre IA que apare-
cen en el Plan Estratégico 2024-20275, en el documento de estrategia sobre
Inteligencia artificial, aprobado en mayo del pasado afio®, y en el titulado’«-
Compromiso ético en el disefo y uso de IA en la AEAT», de enero de 2025.

En estos documentos, cuya lectura completa se recomienda, la AEAT anuncia
un esfuerzo significativo en el uso de la |IA para la prevenciéon y lucha contra
el fraude fiscal. Si bien su uso por la AEAT no es algo novedoso, en este nuevo
plan estratégico se aprecia un mayor interés por la IA, aportandose incluso
una definicién: «conjunto de sistemas capaces de funcionar con ciertos nive-
les de autonomia para alcanzar objetivos y generar informacién en forma de
predicciones, recomendaciones o decisiones a partir de datos, aplicando es-
trategias de aprendizaje automatico o basadas en la |6gica y el conocimiento».

De acuerdo con esta vision, la AEAT prevé el uso de todas las posibilidades
que puedan desarrollarse en torno a la IA, incluyendo las herramientas de
aprendizaje automatico disponibles (machine learning / deep learning), utili-
zando las abundantes fuentes de informacidn, propias de la AEAT y externas,
con la finalidad de realizar predicciones, recomendaciones o tomar decisiones
que afecten a los contribuyentes. En definitiva, va mucho mas alla de las he-
rramientas clasicas de modelizacidn, automatizacién y «cruce de datos» que
ha venido utilizando en los ultimos anos, presentando la estrategia en torno a
la IA como un sistema que serd capaz de «razonar» y analizar datos de manera
auténoma para tomar sus propias decisiones en su relacion con el contribu-
yente, si bien, - y el inciso es importante porque genera dudas sobre coémo se
aplicara-, la toma final de decisiones seguira recayendo en las personas.

En el desarrollo de estos objetivos, la AEAT asume de manera expresa los
siguientes compromisos, recogidos en el documento titulado "Compromiso
ético en el disefo y uso de IA en la AEAT™:

La Agencia Tributaria se compromete a utilizar la IA respetando el marco juri-
dico vigente y los principios éticos. Este compromiso se basa en marcos éti-
cos internacionales y europeos, como las directrices de la OCDE, UNESCO y
la Comision Europea, asi como la Estrategia Nacional de Inteligencia Artificial
de Espafia. No podria ser de otro modo.

—> Centralidad humana: La |A debe estar al servicio de las perso-
nas, respetando sus circunstancias y necesidades. La IA debe
mejorar la eficacia y eficiencia del sistema tributario, respetan-
do los derechos de las personas.

— Transparencia: Se debe garantizar la trazabilidad y explicabi-
lidad de las decisiones basadas en IA. Se debe documentar
correctamente el disefio y uso de la |IA, asegurando su identifi-
cabilidad y accesibilidad.
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8. https://www.garrigues.com/

es_ES/garrigues-digital/
uso-inteligencia-artificial-
administracion-tributaria-
quien-vigila-vigilantes

—> Equidad: La IA debe respetar los derechos fundamentales y
evitar sesgos discriminatorios. Se deben tomar medidas para
evitar sesgos y garantizar la accesibilidad de la |A para todos.

— Calidad: Se debe asegurar la mejora continua y la minimizacién
de errores en los sistemas de IA. Se debe minimizar los riesgos
y maximizar la calidad de los resultados de la IA.

También, en distintos documentos se busca ajustar los perfiles del personal
de la AEAT que utilizara la IA para que esté capacitado en todo momento
para cumplir con la visién, misién, valores y metas de la Agencia Tributaria.
Esta idea nos parece especialmente relevante, porque incide directamente en
la necesidad de que las administraciones tributarias cuenten con personal
propio capacitado para asumir y desarrollar estas nuevas tecnologias, lo cual
estd muy lejos de la realidad en la inmensa mayoria de las administraciones
publicas espanolas.

Ademas, se establecen los siguientes principios rectores en el empleo de la
IA por parte de la AEAT:

i) el respeto al «principio de responsabilidad», que (aunque no se define
en el documento) exige que se asignen y definan correctamente respon-
sabilidades y funciones en el uso de la IA y obliga a la AEAT a rendir
cuentas por cualquier impacto negativo derivado de su aplicacion;

ii) la adopcion de un enfoque dirigido a la persona (el ciudadano en el
centro), para garantizar el uso seguro y ético de la IA; y, finalmente,

iii) la atencidn al «principio de seguridad y gobierno de la I1A» tanto en los
propios sistemas de IA como en los datos de los contribuyentes, que
deberan ser resguardados con las maximas garantias de seguridad.

Este marco ético, aunque no normativo, ha sido analizado desde distintos
puntos de vista. Como ejemplo, en una publicacion de Gonzalo Rincdn titula-
do «El uso de la inteligencia artificial por la Administracion Tributaria: ¢quién
vigila a los vigilantes?»8, se realizan algunos comentarios de interés, con una
visidon distinta del uso de la |A por las administraciones tributarias.

Sefiala el articulo que se debe aplaudir que la propia AEAT reconozca la exis-
tencia de determinados principios rectores que, a modo de autocontrol in-
terno, deberan regir su uso de las herramientas de IA en su relacién con el
contribuyente. Sin embargo, echa de menos la mencién expresa a otros prin-
cipios y derechos de los ciudadanos que, a juicio del asesor fiscal, son ya
ampliamente aceptados y que también deberian haber sido reconocidos de
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manera expresa en este documento. Asi, seflala como cuestiones a analizar
las siguientes:

— Un mayor alcance del principio de transparencia junto con el
consiguiente derecho de explicacion, considerando el autor
que, en aplicacién de este, el contribuyente deberia tener
acceso a los aspectos técnicos, algoritmos y datos empleados
por estos sistemas de |A para la toma de sus decisiones (con
las légicas restricciones imprescindibles para asegurar su
eficacia como mecanismo para la lucha contra el fraude fiscal).
No le ha pasado desapercibido al autor que la AEAT confun-
de, quiza intencionadamente, explicabilidad y transparencia,
pues cuando se refiere a esta Ultima se habla de garantizar «la
trazabilidad y explicabilidad de las decisiones basadas en |A»
asi como de «documentar correctamente el disefio y uso de la
IA, asegurando su identificabilidad y accesibilidad», pero nada
se dice entre los compromisos adquiridos de dar visibilidad a
los algoritmos que utiliza y utilizara la AEAT.

— Tras hacer algunas referencias a la necesidad de dar mayor
explicacion y cobertura de los principios de proporcionalidad,
equidad, no discriminacidon y ausencia de sesgos en la relacion
de la AEAT con los contribuyentes, asi como sobre el derecho
a la impugnacion del contribuyente de las decisiones basa-
das en la |A que considere incorrectas o injustas, concluye
el autor con una peticidn con la que estamos absolutamente
de acuerdo, cuando senala: «debemos abogar por el desarro-
Ilo en Espana de un marco legal, de obligado cumplimiento
y con rango de ley, que regule de manera especifica el uso
de la A por la AEAT (y también, afiado yo, por el resto de las
administraciones tributarias) en el que se definan los princi-
pios rectores y los derechos de los ciudadanos en este dam-
bito de manera completa y en protecciéon de los derechos del
contribuyente».

Algunas Comunidades Auténomas ya han regulado expresamente la IA, aun-
que con un éxito escaso a mi juicio. Una de ellas, la Ley 2/2025, de 2 de abril,
para el desarrollo e impulso de la inteligencia artificial en Galicia, la primera
norma autondmica que se dicta en el &mbito de la IA con posterioridad a la
aprobacion del Reglamento Europeo, contiene algunas referencias a destacar.
En su articulo 23 se refiere expresamente a los derechos de los ciudadanos en
relacion con la IA, de esta forma:
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«Transparencia y supervision humana

1. Toda persona en cuya relacion con la Administracién general de
la Comunidad Auténoma de Galicia intervengan sistemas de inteli-
gencia artificial tendra derecho a:

a) Recibir la debida informacion, clara y comprensible, con la
posibilidad del uso de iconos o simbolos facilmente reconocibles,

sobre:

b)

4)

7)

8)

El caracter automatizado de las interacciones y las de-
cisiones, en particular a saber si esta interactuando con
un sistema de inteligencia artificial.

La configuracién general del sistema, tipos de decisio-

nes, recomendaciones o predicciones que se pretenden
hacer y las consecuencias de su uso para las personas

afectadas.

La racionalidad y la Iégica del sistema de inteligen-
cia artificial o modelo de inteligencia artificial de uso
general.

La identificacidn de la titularidad del sistema de inte-
ligencia artificial o modelo de inteligencia artificial de
uso general.

El grado de contribucidn o participacion del sistema de
inteligencia artificial y del personal empleado publi-

co en el proceso de toma de decisidn, prediccién o
recomendacion.

Las categorias de datos personales utilizados por los
sistemas de inteligencia artificial y su origen o fuentes.

Las medidas de seguridad, no discriminacion y fiabili-
dad adoptadas.

El modo de ejercitar el derecho a la transparencia y
supervision humana, asi como otros derechos que le
asistan.

Recibir una explicaciéon de la decision tomada por el

sistema de inteligencia artificial. Las personas afectadas
por tales decisiones podran requerir una explicaciéon con
la informacidn debida respecto a los factores, criterios 'y
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procedimientos que incidan en dichas decisiones, previsio-
nes o recomendaciones, en particular sobre la ponderacidn
de los criterios para la adopcidn de la decisidn en su caso
particular, el nivel de intervencién humana en la adopcion
de la decisidn que le afecta y los mecanismos por medio de
los cuales puede reclamar contra la decision adoptada.

c) Requerir la intervencion de una persona empleada publica
en el proceso de adopcién de una decisidn por parte de
un sistema de inteligencia artificial, cuando esta produzca
efectos juridicos o impacte significativamente de modo
similar en sus intereses.

2. En todo caso, se tendran en cuenta los derechos que en materia
de transparencia se contemplan en el articulo 50 del Reglamento
(UE) 2024/1689, de 13 de junio.»

Por su parte, en el articulo 25 se establecen unos criterios para la tutela de
estos derechos:

«1. Toda persona en cuya relacién con la Administracion general
de la Comunidad Auténoma de Galicia intervenga un sistema de
inteligencia artificial tendra derecho a:

a) Hacer valer todos los derechos en materia de proteccién
de datos personales que le reconoce la legislacién vigente
frente a las decisiones, previsiones o recomendaciones
efectuadas por el sistema de inteligencia artificial o frente
al propio funcionamiento de este.

b) Solicitar la revisidon de decisiones, previsiones o recomen-
daciones efectuadas por el sistema de inteligencia artificial
que produzcan efectos juridicos o que impacten signifi-
cativamente de modo similar, no solo de actos decisorios
sino también de actuaciones materiales. Dicha solicitud
podra fundarse en las deficiencias técnicas, como el uso
de sistemas o métodos imprecisos o no confiables, la arbi-
trariedad de sus premisas o de los resultados, el caracter
discriminatorio de sus premisas o de los resultados o cual-
quier otra que conculque principios como el principio de la
buena fe.

2. Asimismo, se tendra en cuenta lo dispuesto en la seccion 4 del
capitulo IX del Reglamento (UE) 2024/1689, relativo a las vias de
recurso.»
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9. https://www.madrid.es/
UnidadesDescentralizadas/
OficinaDigital/Nav_OfDigital/
ficheros/PlanesAccionPDFs/
ItinerariolA_Ayuntamiento%20

de%20Madrid_V2.pdf

Asimismo, afiade un apartado nuevo en el articulo 8 de la Ley 1/2016, de 18 de
enero, de transparencia y buen gobierno de Galicia, sefialando que se facili-
tara informacidn sobre:

«f) La relacion de sistemas de inteligencia artificial o modelos de
inteligencia artificial de uso general que tengan impacto en los
procedimientos administrativos o en la prestacion de los servicios
publicos, con descripcidon de manera comprensible de su arquitec-
tura y funcionamiento, de los datos que utilizan, del nivel de riesgo
que implican y del impacto de sus resultados en los procedimien-
tos administrativos, en especial si son o no directamente deciso-
rios de los mismos».

2.3 Ayuntamiento de Madrid

Finalmente, es adecuado analizar qué estan haciendo las administraciones
locales y, en concreto sus organismos encargados de la gestion de los tribu-
tos municipales en materia de la IA, fijdndonos en las iniciativas puestas en
marcha por el Ayuntamiento de Madrid.

No existe regulacién en forma de Ordenanza municipal del uso de la IA en el
Ayuntamiento de Madrid, pero si se han definido unos principios rectores. En
un documento titulado «ltinerario de Inteligencia Artificial. Marco estratégi-
co«® el Ayuntamiento de la capital describe una bateria de compromisos, de
caracter ético y estratégico, que no normativos, buscando integrar la inteli-
gencia artificial (IA) en la gestidn y servicios de la ciudad. Los contenidos més
relevantes se refieren a los objetivos y lineas de actuacién, centrados en la
transformacidn de servicios publicos, -haciendo uso de la |A para personalizar
y mejorar su prestacion-, la gestion Inteligente, -centrada en la implementa-
cién de IA para una gestion urbana eficiente y sostenible-, el desarrollo del
objetivo «Madrid Hub Digital», -mediante la creaciéon de un ecosistema de
innovacion en |A, que atraiga y retenga talento- y, finalmente, preparando al
Ayuntamiento mediante la capacitacion del personal y la adopcidn de princi-
pios éticos comunes en el uso de IA.

Para desarrollar estos objetivos se crea un marco de gobernanza para coordi-
nar el uso de |IA en todas las dreas del Ayuntamiento (sobre un comité de IAy
el grupo de trabajo MAIA (Madrid Inteligencia Artificial), que sera el canal de
impulso y desarrollo de proyectos). Son interesantes en este documento las
referencias a distintos proyectos, que afectan a varios ambitos de servicios
municipales, que ya se estan desarrollando aplicando la IA en Madrid.
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De especial relacion con el objeto de este articulo es la referencia al
Laboratorio Tributario, de la Agencia Tributaria Madrid (ATM) descrito de la
siguiente forma:

«Laboratorio Tributario: La Inteligencia Artificial se incorpora en
la actividad de la Agencia Tributaria con el objetivo de hacer mas
eficiente la gestidn, definir unos tributos mas justos y mejorar la
lucha contra el fraude. La |A se aplica a través de simulaciones y
con el desarrollo de asistentes virtuales de resolucién de dudas o
deteccidn de situaciones de fraude».

Puede completarse lainformacion sobre el uso de la |A en la Agencia Tributaria
Madrid (ATM), sefialando su incorporacién dentro de la estrategia de tributos
inteligentes («smart taxes»), incorporada en el Plan Estratégico, que incluye
una reflexién sobre la IA con el siguiente contenido:

«Los cambios tecnolégicos implican también, como ya sabemos,
cambios en los procedimientos y en la propia forma de trabajar. La
diferencia respecto a etapas anteriores vendra de la mano de lo
que la inteligencia artificial generativa puede aportar en el ambito
de la gestidn de los tributos, herramientas que van mas alla de

los propios procesos de gestion, puesto que incluirdn importantes
cambios en las personas respecto al uso de la tecnologia. Como
ejemplos de ello, sera necesario aprovechar las nuevas posibili-
dades que ofrece la inteligencia artificial en procedimientos de
depuracién y mejora de la informacion, o en la creacién de asis-
tentes virtuales, tanto para uso interno como al servicio de los
ciudadanos».

En desarrollo de dicha voluntad, en la linea Estratégica 3 del citado Plan, titu-
lada «Desarrollo de la estrategia de tributos inteligentes», se incorpora como
objetivo estratégico la implantacion del uso de la IA en la gestidn tributaria
sefialando que, para ello, se definird un marco normativo y operativo que re-
gule su uso, garantizando que su aplicacion cumpla con la normativa vigente
y proteja los derechos de los contribuyentes. Se establece también, como un
objetivo operativo incluido dentro de esta estrategia, el andlisis, valoraciony,
en su caso, publicacién, de los resultados obtenidos mediante el uso de la IA,
encomendandose estas funciones y compromisos al Laboratorio Tributario.

Esta intencion se materializa también en el Plan de control tributario 2025,
cuando se indica que

«...la ATM estd involucrada activamente en los proyectos munici-
pales que tienen por objeto utilizar las tecnologias de Inteligencia
Artificial mas avanzadas. Cabe destacar el uso de la IA genera-
tiva en la atencidn a los contribuyentes, en la formacidn de los
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empleados o en la generacion de datos sintéticos con los que ali-
mentar los sistemas de deteccion basados en machine learning.»

Por tanto, en este ambito municipal también se dispone del marco ético y es-
tratégico, pero todavia no de una regulacion normativa para la utilizacién de la
IA por los responsables de la ATM.

Como conclusidn, la normativa actual de regulacién de la IA es escasa, -con
el reglamento de la UE como unica referencia-, e insuficiente. Un escenario
muy poco util para apoyar la implantacién de la IA en el ambito de la gestion
tributaria.
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@ LESTAMOS APLICANDO «LEYES DE
BANDERA ROJA» A LA 1A?

Comprobada la ausencia de normas directas y claras que regulen el uso de
la A, con alguna legislaciéon autondmica, como vimos con el caso de Galicia,
queda por tanto al criterio del gestor definir cuando y cémo utilizar esta
tecnologia.

Lo que si parece ser una caracteristica comun, tanto del Reglamento UE como
de las demas iniciativas que se estan desarrollando para establecer una nor-
mativa a nivel nacional, es la visidon pesimista del uso de la IA, percibida cla-
ramente como una tecnologia peligrosa que hay que controlar a toda costa.
Como consecuencia, parece que se estd poniendo mas énfasis en prohibir,
limitar y sancionar, que en definir una auténtica regulacién de su uso. Tan
evidente es el tono negativo que se aprecia que podria llegar a pensarse que
lo sensato seria no utilizar estas herramientas en la gestion publica, y mucho
menos en la gestion tributaria, para evitar los riesgos descritos. Parece inclu-
SO que ni siquiera existe una vision suficientemente clara sobre cémo definir
adecuadamente una buena normativa para el uso de la IA.

Cuando se habla de la gran dificultad que surge a la hora de legislar sobre
tecnologias realmente innovadoras es muy frecuente citar el caso de la «Ley
de Bandera Roja», dictada en Inglaterra en 1865 para regular el uso de los pri-
meros automoviles. Esta ley, en un claro ejemplo de falta de entendimiento de
lo que la nueva tecnologia suponia:

—> Establecia el limite de velocidad a 6 km/h, en el medio rural, y
a 3 km/h en ciudad.

—> Cada automdvil tenia que ser acompanado por un grupo de
tres personas, incluyendo un hombre con una bandera de color
rojo (de ahi el nombre de Ley de la Bandera Roja) que tenia que
caminar 55 metros por delante. El hombre con la bandera roja
(0, alternativamente, con un farol) obligaba a los vehiculos a
mantener el ritmo del paso de hombre (que es precisamente 6
km/h). Como no podia ser de otra forma, esta Ley fue modifi-
cada en 1878, eliminando la bandera roja.

De este ejemplo se pueden extraer tres conclusiones:
—> La norma no entendié la tecnologia.

— La norma no pard la implantacién de la nueva tecnologia.
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—> Finalmente, fue necesario redefinir las normas desde otra
Optica totalmente diferente, evolucionando desde una regula-
cién preventiva y limitante (bandera roja), a una normativa que
confia en el usuario, estableciendo Cddigos de circulaciény
criterios previos de validacién tecnoldgica de los vehiculos y
de capacitacién de los conductores, para actuar sélo de forma
reactiva cuando se aprecia que estos Cddigos y normas se
incumplen.

Este ejemplo nos deberia servir para preguntarnos si esta ocurriendo lo mis-
mo con la normativa que esta elaborandose para regular el uso de la IA. La
exigencia de determinadas obligaciones, que no estan bien explicadas y gene-
ran dudas y confusién, va a dar lugar a permanentes conflictos e, incluso, a la
aplicacién de sanciones, si en la funcién supervisora del Estado se llega a la
conclusién de que no se esta haciendo uso adecuado de las «banderas rojas».

En concreto, nos referimos a la enorme dificultad que puede producirse en el
uso de la IA si prospera una interpretacion negativa de los principios que se
reiteran en toda la normativa aprobada hasta ahora, - explicabilidad, trans-
parencia y supervision humana-, unidos todos ellos al marco, de por si ya
limitante, de la proteccién de datos.

A ello nos referimos en el siguiente epigrafe.
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@ REFLEXIONES SOBRE LOS PRINCI-
PIOS DE EXPLICABILIDAD, TRANSPA-
RENCIA Y SUPERVISION HUMANA

Todos los escenarios estratégicos y normativos hasta ahora definidos tienden
a otorgar un alto valor, -el tiempo dira si es proporcional-, a lo que debe enten-
derse por derecho a recibir explicaciones, derecho a obtener informacién, o
derecho a que las actuaciones desarrolladas con una herramienta de IA sean
supervisadas por un humano, dando la impresidon de que estas acciones son
perfectamente aplicables, y producen todo tipo de efectos de proteccién de
los derechos de los ciudadanos, solo con ser citadas. No se observa que, en la
mayoria de las ocasiones, con la mera cita no se aclaran las dudas, o incluso
se generan mas. Como ejemplo la Ley gallega, cuando habla del derecho a:

«a) Recibir una explicacion de la decision tomada por el sistema de
inteligencia artificial. Las personas afectadas por tales decisio-
nes podran requerir una explicacion con la informacién debida
respecto a los factores, criterios y procedimientos que incidan
en dichas decisiones, previsiones o recomendaciones, en parti-
cular sobre la ponderacion de los criterios para la adopcion de
la decisidn en su caso particular,

b) Requerir la intervencién de una persona empleada publica en el
proceso de adopcion de una decisidn por parte de un sistema de
inteligencia artificial, cuando esta produzca efectos juridicos o
impacte significativamente de modo similar en sus intereses».

Poniéndome en mi posicion de gestor publico, poder atender estos derechos
de informacidn o de intervencidn, tal y como estan descritos, se convierte en
una tarea cuyo cumplimiento sélo sera posible si se da mucha mayor defini-
cién a su alcance. Entre otras razones, porque términos como «explicacion»,
«transparencia» o «intervencion humana» pueden tener distintos significa-
dos, segun quien haga uso de los mismos.

Es evidente que las exigencias de transparencia y explicaciéon persiguen un
resultado concreto. Son medios para un fin: que alguien entienda algo. Y dado
qgue no todos los seres humanos tenemos la misma capacidad, inteligencia,
conocimientos y habilidades resulta enormemente dificil generar una expli-
cacion Unica valida para todos los contribuyentes, como también resulta de
imposible cumplimiento generar una explicacién ajustada a cada persona, de
manera especificay en un procedimiento individualizado, como parece dedu-
cirse de la expresion «en su caso particular», incorporada en la Ley gallega,
como hemos visto.
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10. Algunas de las reflexiones y
ejemplos que siguen han sido
obtenidos del libro de Daniel
Innerarity «Una teoria critica
de la inteligencia artificial»,
obra mas que recomendable
por lo que aporta sobre la
comprensién de lalAy las
relaciones entre humanos y
tecnologia.

Toca pues dedicar alguna atencion a las dudas que surgen de los conceptos
citados de «explicabilidad», «transparencia» y «supervisién humana»10.

4.1 Explicabilidad

Como se ha repetido frecuentemente, al igual que ocurre con el funciona-
miento del cerebro humano la IA es, en ocasiones, dificilmente explicable. O,
al menos, no es explicable de la misma forma en la que tradicionalmente se
han explicado entre si los seres humanos.

Esto no es en absoluto nuevo. Desde el primer momento en que los humanos
empiezan a aplicar tecnologias una gran parte de las mismas han sido utiliza-
das sin que pudieran explicarse en su totalidad las causas que posibilitan su
uso y sus efectos. Pensemos en el fuego: ¢acaso los primeros humanos que
lo utilizaron sabian explicar las causas quimicas y fisicas que daban lugar a la
combustiény al calor generado?. Lo que si se aprendioé rapidamente, y se pudo
explicar a otros humanos, fueron unas reglas bésicas para su utilizacion, sus
efectos y las enormes ventajas que aportaba en el cocinado de alimentos o en
su uso como calefaccion, asi como sus riesgos.

Cuando el conocimiento y la tecnologia empezaron a hacerse mas complejos
comenzo también a hacerse mas evidente esta situacion: no todos los seres
humanos contaban con la misma capacidad para entender aquello que les
era explicado. Era evidente que, dependiendo del nivel de formaciéon y del
conocimiento de la materia concreta, empenarse en explicar algunas cuestio-
nes complejas a determinados colectivos humanos no garantizaba que estos
realmente entendiesen la materia explicada. Y este efecto no necesariamente
se produce sélo respecto a personas con bajos niveles de estudios o conoci-
mientos, sino que guarda una relacion directa con su nivel de especializacion.
Esto es lo que sucede con la IA.

El mejor ejemplo de ello soy yo mismo. Con formacidn universitaria, procesos
constantes de actualizacién de conocimientos en distintos ambitos, y muchos
anos de dedicacidn a la gestion tributaria, me considero capaz de entender
la normativa tributaria y aplicarla, de utilizar las herramientas tecnoldgicas
habituales en el desempefo de mi puesto de trabajo, asi como de aplicar las
distintas metodologias conocidas de gestidon directiva. Fruto de ello, espero
haber realizado una labor, al menos aceptable, como directivo publico.

Y, sin embargo, me reconozco absolutamente incapaz de entender, mas alla de
los conceptos y principios generales, el funcionamiento interno del sistema
de algoritmos que soporta, da contenido y produce los efectos que obtendria-
mos de una red neuronal que podamos utilizar para la gestién de los tributos.
Y estoy seguro de que en la misma situaciéon estan la gran mayoria de los
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11. Puede ver el articulo en
01-CATASTRO 50

gestores tributarios y de los jueces y magistrados, sin duda grandes adminis-
trativistas y fiscalistas, que habran de aplicar y juzgar, ya empiezan a hacerlo,
distintos supuestos en los que se ha utilizado la IA.

Siendo esto asi, si ni siquiera los mejores fiscalistas ni quienes han de juz-
gar el trabajo de los gestores tributarios entienden ni entenderan lo que hay
dentro de las «cajas negras» de la IA, lo primera pregunta que deberiamos
responder es ¢éa qué llamamos explicabilidad?.

Desde luego, sera un ejercicio inutil pretender explicar a todos los ciudadanos
el modelo y funcionamiento de los algoritmos publicando en los Boletines
Oficiales normas técnicas con los mismos criterios y formatos como se ha
venido haciendo hasta la actualidad. Esto ya lo vimos, hace 26 anos, en un
ejemplo concreto.

En el afio 2004, Julio Gallego Mora-Esperanza, -un gran funcionario de la
Direccidon General del Catastro, experto en modelos de valoracién automati-
zada de inmuebles-, publicé en la revista CT/Catastro un importante articulo
titulado «La inteligencia artificial aplicada a la valoraciéon de inmuebles: un
ejemplo para valorar Madrid». En el trabajo demostraba cémo la aplicacién
de redes neuronales ofrecia resultados muy adecuados para la valoracién ca-
tastral de los inmuebles, lo que permitiria, dada la potencia de estas herra-
mientas, desarrollar procesos masivos y agiles para la asignacién de valores
catastrales en todo el pais en muy poco tiempo. El modelo superaba los resul-
tados que se obtenian con la metodologia utilizada, descrita en la normativa
de valoracion catastral vigente publicada. Como ejemplo, entendia que dos vi-
viendas del mismo edificio, con la misma superficie, tenian un valor diferente
en funcién de si se trataba de un atico o de un primer piso, o de su orientacién.

Siendo muy positivas las conclusiones obtenidas, ¢por qué no se aplicé esta
metodologia?. La respuesta estuvo en la incapacidad de explicarla con méto-
dos tradicionales: la transcripcion del modelo en un formato de «Real Decreto
de valoracidn catastral» era imposible, lo que suponia que, si hubiera sido
aplicado, habria sido sin duda anulado por los jueces.!

Ante esta situacion, ¢como describir en la Ordenanza fiscal que elabore un
Ayuntamiento la metodologia y los procesos que aplicaremos para la gestion,
recaudacion o inspeccion de los tributos municipales basandonos en mode-
los de IA generativa?.

Es evidente que la interpretacién del principio de «explicabilidad» que, como
hemos visto, permea toda la normativa europea y espanola sobre IA elabora-
day en elaboracidn, tendra que ser desarrollada y regulada desde una nueva
visidn, distinta de los conceptos tradicionales.


https://www.catastro.hacienda.gob.es/documentos/publicaciones/ct/ct50/_2E.pdf
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Sin duda, habrd que explicar a los ciudadanos que se estan utilizando me-
todologias basadas en IA. Parece l6gico explicar también qué tipo de datos
se esta utilizando y en qué condiciones, especialmente si cuentan con algin
nivel de proteccion. Asimismo, es posible explicar de manera genérica el pro-
ceso que se seguird para la obtencidn de las respuestas y resultados que se
espera obtener y, finalmente, cuales son los procesos de supervision que van
a ser aplicados para intentar evitar al maximo que se produzcan efectos no
deseados. ¢Habra que ir mas alla y dar mas explicaciones, de contenido muy
técnico?. No lo creo. Con toda seguridad demasiadas explicaciones confun-
dirdn mas que facilitaran el entendimiento de la IA por el ciudadano comun.
En este sentido, recordemos cuales son los modelos que se estan utilizando
para implantar una «comunicacién clara» con los ciudadanos en las adminis-
traciones publicas, suprimiendo las tradicionales explicaciones muy técnicas.

La duda es si con este tipo de medidas se considerara que se da adecuado
cumplimiento al principio de explicabilidad. Si no es asi, si se va méas alld y
los Tribunales exigiran a las administraciones tributarias explicar el funciona-
miento de las «cajas negras», entonces estaremos haciendo inviable la apli-
cacion de la IA en este entorno. Pero no dudemos que, de ser asi, se estarian
aplicando «leyes de bandera roja» que, como antes vimos, sélo demoraran su
imparable aplicacion hasta que se encuentre la manera correcta de regularla.

Es evidente que, aunque la normativa europea sobre IA crea el derecho a la
explicacién, este deseo no hace que todo proyecto que utilice esta tecno-
logia sea automaticamente explicable, aunque lo ponga en la norma. Como
consecuencia, como hemos visto en la ley gallega, de nada valdra imponer
el principio de explicabilidad sin definir la forma o el nivel de detalle de lo
que debe ser explicado y, lo que es mds importante, quién debe entender esa
explicacion.

Por tanto, antes de ponernos a explicarcémo actualalAen un determinado pro-
yecto tributario deberiamos tener en cuenta, al menos, cuatro circunstancias:

—> En primer lugar, la cuestion fundamental es saber quién debe
entenderlo, para poder definir cémo hay que explicarla. Cémo
antes sefalamos, muy pocas personas estan capacitadas para
entender su funcionamiento. Incluso los especialistas y exper-
tos pueden tener grandes dificultades para comprender ciertas
cuestiones relacionadas con la IA. Ademas, el hecho habitual
de que hayan sido varios los autores de los algoritmos hace
todavia mas complejo que puedan explicarse de una manera
transparente y sencilla, problema que se acentua si, en un pro-
ceso de aprendizaje automatico, los cambios se han producido
por la misma herramienta de IA.

Como sefala Innerarity en la obra citada, en vez de intentar
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explicar «cajas negras» lo mas adecuado seria explicar el
funcionamiento de la herramienta centrandonos en el quién,
cuando, qué y por qué de la actuacion.

—> En segundo lugar, hay que tener claro que el uso de una tecno-
logia 'y la comprensidn detallada de su funcionamiento son dos
cosas diferentes. Saber utilizar algo no equivale a compren-
der su funcionamiento. Una cosa es la competencia y otra el
conocimiento. Por eso los ninos pueden ser mas competentes
digitalmente que sus padres, porque no aspiran a entender el
funcionamiento de una determinada herramienta, sino que se
concentran directamente en su uso. Por tanto, las explicacio-
nes deberian ir referidas a mostrar los criterios conforme a los
cuales se ha construido la herramienta de IAy lo que el ciuda-
dano puede obtener de ella, y no tanto a su funcionamiento.

—> En tercer lugar, la mayoria de los ciudadanos hemos de asumir
que puede ser necesario delegar el conocimiento detallado del
funcionamiento de una IA en terceras personas o institucio-
nes, renunciando a entenderlo personalmente.

Desde el desarrollo de la revolucién industrial una gran parte
de la tecnologia compleja es utilizada por el ser humano sin
que tenga un control real sobre la misma. La usamos sin saber
realmente como funciona. Sin embargo, todavia seguimos
queriendo tener el control, aun sabiendo que, tarde o tempra-
no, tendremos que delegar en expertos o instituciones tanto el
diagndstico como la solucion del problema. El ejemplo simpa-
tico que suele citarse de esta resistencia a asumir la «delega-
cion tecnolégica» es el del automovilista que, en un gesto no
meditado, abre el capd de su vehiculo cuando se averia, sa-
biendo que no sabra repararlo y que su Unica opcién es llamar
a una gruay llevar el vehiculo a un taller mecanico.

Y esto ocurre no sélo con la tecnologia, sino también con

el conocimiento en general, y el conocimiento tributario en
particular. {Cual es sino la causa de que existan los asesores
fiscales?.

La solucidn real y posible sera controlar a aquellas personas o
entidades en las que tendremos que delegar nuestra sobera-
nia tecnoldgica. Mejor que dar mas explicaciones sera que los
procesos desarrollados sobre |IA para la gestion de los tributos
cuenten con algun tipo de certificacion o informe de validacién
técnica externa, expedida por alguna entidad, que ha de ser
publica, que acredite que la metodologia seguida cumple con
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todos los requisitos exigidos por la normativa aplicable, y que
los resultados obtenidos son acordes con esa legislacion, lo
que implica la proteccidn de los derechos de los ciudadanos
en toda su extension.

¢Deberia ser esta una de las funciones principales de la
AESIA, actuando de manera similar a como lo hace el Centro
Espafiol de Metrologia (CEM), cuando calibra, homologa y
valida técnicamente los radares que son utilizados para el
control del tréafico, garantizando que funcionan correctamente
y que sus mediciones son precisas?. De esta forma, cuando
recibimos una sancién por exceso de velocidad no recibimos
explicaciones detalladas sobre las caracteristicas tecnoldgicas
y el funcionamiento de los radares, sino una acreditacion ex-
pedida por la institucidon publica competente, el CEM, de que
la tecnologia aplicada cumple con las exigencias requeridas y
es controlada por expertos, capacitados para hacerlo.

— Finalmente, en cuarto lugar, debemos ir asumiendo la posi-
bilidad de que, en ocasiones, la mejor forma de explicar una
determinada IA sea la que ofrezca la misma u otra IA. Es decir,
que sean maquinas las que explican lo que hacen las maqui-
nas. Una gran ventaja de esta tecnologia es que resulta posible
que las propias maquinas aporten explicaciones que sean
entendidas por el usuario mejor que las que puede describir un
ser humano. Obviamente, hay que ser suficientemente hones-
tos para evitar caer en el bucle de exigir que la IA que explica
otra |A tenga, a su vez, que ser explicada por un humano

En contra del rechazo que pueda generar esta idea debemos
recordar que este es un comportamiento normal en las rela-
ciones humanas, cuando pedimos a alguien que explique su
decision. Explicar nuestras decisiones no requiere explicar el
funcionamiento de nuestro cerebro, tan opaco como una «caja
negra», como se repite constantemente, sino una presentacion
de las razones que justifican esa decision. Lo mismo podrian
hacer las herramientas basadas en IA: explicarse a si mismas.

4.2 Reflexiones sobre la transparencia

El principio de transparencia es otro de los grandes pilares sobre los que se
estan construyendo las normas que pretenden regular la aplicacién de la IA.
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Una primera cuestion por aclarar, dado el uso que se hace habitualmente de
ambos términos, es que transparencia y explicaciéon no son sinénimos. Una
herramienta de IA puede estar muy bien explicada y no ser transparente al
ciudadano, y viceversa.

De entrada, debemos convenir que no siempre se desea, desde la dptica del
interés publico, que un sistema de IA sea completamente transparente, si por
tal entendemos que todos sus elementos estén al alcance de cualquiera. Existe
una opacidad intencionada cuando esta se busca expresamente: supuestos
de algoritmos utilizados en la lucha contra el fraude, proteccién de datos, de-
rechos de propiedad, seguridad para evitar acciones delictivas que dafien el
sistema, etc. En este sentido, como hemos visto anteriormente, la AEAT, -con-
fundiendo explicabilidad y transparencia-, acota claramente su compromiso
de transparencia, que se limita a «garantizar la trazabilidad y explicabilidad de
las decisiones basadas en |A», y a «......documentar correctamente el disefio y
uso de la IA, asegurando su identificabilidad y accesibilidad». Lejos, como se
ve, de las exigencias que, como vimos también anteriormente, hacia el asesor
fiscal cuando pedia la publicacién de los algoritmos.

En segundo lugar, hemos también de admitir que existe una opacidad objetiva
e intrinseca en toda tecnologia compleja, como también existe en el compor-
tamiento humano. «Querer» ser transparente no siempre garantiza «poder»
serlo. Es fundamental que entendamos esto, si se quiere realmente obtener
todas las ventajas que ofrece la IA, la cual, en su evolucién, no sélo no dismi-
nuye esta opacidad objetiva, sino que puede incluso aumentar.

Finalmente, existe una opacidad derivada de los cambios constantes, que es
la que mas preocupa a los ciudadanos y a los expertos, y es fruto de las capa-
cidades de la IA mas avanzada. Nos referimos a sistemas que, en la medida
que aprenden por si mismos, van construyendo una realidad inestable, adap-
tativa y en permanente reconfiguracién, sobre un modelo definido como de
«diseno continuo». Como senala Innerarity, «Un fenédmeno que cambia conti-
nuamente se hace, por definicidn, poco transparente. La humanidad siempre
ha construido maquinas que, al menos, si eran entendidas por sus creadores.
La diferencia con la situacion actual es que estamos empezando a construir
maquinas cuyo funcionamiento ni siquiera es entendido por sus creadores».

En definitiva, el modelo de relacidn que debe establecerse entre tecnologias
basadas en IAy los seres humanos ha de basarse en admitir un cierto nivel de
opacidad en su construccidn y funcionamiento, sin que esto tenga que afectar
para nada respecto a los resultados. Si las soluciones aportadas por una IA
son inadecuadas, o daflan de alguna manera los derechos de los ciudadanos,
es obvio que no han de ser utilizados, con independencia de que sea mas o
menos transparente su funcionamiento.
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Como conclusidén, hemos de aceptar que la «transparencia» en el uso de la IA,
exigida de forma absoluta sin mayor reflexién ni conocimiento, no es siempre
posible. No basta con que nos den largas o complejas explicaciones. Esa vi-
sidn maximalista del concepto de «transparencia» es un mito que hemos de
superar, como también hemos de superar el mito de que solo las maquinas
generan sesgos, lo que nos lleva a la tercera cuestién: la supervisién humana.

4.3 Reflexiones sobre la gestidon supervisada por
humanos

En todos los documentos estratégicos o normativos estudiados relacionados
con el uso de la IA se incluye, como una «clausula de garantia» con la que
se desea tranquilizar a los ciudadanos, que los procesos seran desarrolla-
dos bajo supervision humana. Asi lo hace, como hemos visto, el Reglamento
UE sobre IA, los documentos elaborados por la AEAT, o la Ley gallega que,
como hemos visto, va ain mas alla, cuando recoge el derecho a «requerir la
intervencién de una persona empleada publica en el proceso de adopcion de
una decisién por parte de un sistema de inteligencia artificial, cuando esta
produzca efectos juridicos o impacte significativamente de modo similar en
sus intereses». Este tipo de redacciones provoca siempre una pregunta: ¢la
supervision humana se aplica sobre la definicidn y control general del proce-
sos aplicado, o sobre todas y cada una de las actuaciones individuales que se
producen por la aplicacién de este proceso?.

Como ocurre con los conceptos de «explicabilidad» y «transparencia», sera
necesario acotar mucho mas que debe entenderse por «supervisién humanan.

De entrada, parece evidente que esta intervencién no consistird en repetir,
con métodos tradicionales, los procesos y calculos que soportan el resultado
que la IA ha proporcionado. Si fuera esta la interpretacion, si se pensara en
replicar humanamente lo que hace la IA, estariamos aplicando, ingenuamen-
te, una «Ley de bandera roja» sin ningun futuro.

Tampoco debe basarse Unicamente en el argumento de que la IA puede gene-
rar sesgos que produzcan discriminacion, apelando a los ya manidos ejemplos
de que los algoritmos disefiados por humanos trasladan los sesgos de sus
creadores, o el caso, reiteradamente citado, del sistema COMPAS, utilizado
por la justicia de Estados Unidos, que generaba sesgos discriminatorios en
funcién de la raza y el lugar de residencia del procesado. Este argumento no
es valido en si mismo por el simple hecho de que la accién humana no impi-
de, sino todo lo contrario, ni la arbitrariedad ni la generacidon de sesgos que
puedan resultar discriminatorios. Mas bien pareceria que es todo lo contrario.

Por tanto, ¢de que hablamos cuando nos referimos a «supervision humana»?.
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El concepto proviene de la expresion inglesa «Human-in-the-loop» (HITL) y
se basa en una metodologia utilizada en los procesos que utilizan inteligencia
artificial con el objetivo de mejorar el aprendizaje automatico. Esta metodolo-
gia no busca repetir lo que la maquina hace, sino en introducir la valoracién o
aportacion de los humanos en el desarrollo y funcionamiento del sistema de
IA, mediante interacciones con expertos que retroalimentan el modelo auto-
matizado para mejorarlo. Es decir, se trata de un sistema que hace interactuar
a humanos y a maquinas para aprovechar lo mejor de ambos elementos. Muy
alejado, como se aprecia, de las visiones negativas, que parecen estar pros-
perando, que entienden esta supervision como la necesaria repeticion por un
humano de lo que la maquina hace.

Por tanto, se hace necesario definir bien qué entendemos como «supervi-
sién humana» para entender cémo se puede cumplir este requerimiento vy,
por tanto, garantizar el «derecho a la supervisidn». Con visién realista, esta
supervision si puede desarrollarse en distintos momentos de un proceso: en
la eleccidn de datos, en la configuracidn de los algoritmos, en la actividad del
sistema y, sobre todo en los resultados obtenidos. Cada una de estas fases
requerird de un «supervisor» con unas cualidades diferentes. Poniendo como
ejemplo la inspeccidn tributaria, el inspector anadird mucho valor en la su-
pervision de los datos aportados y en la valoracion del resultado obtenido,
mientras que sera el experto en TIC quien lo haga cuando se trata de analizar
la configuracion de los algoritmos.

De hecho, los expertos sefalan que el mejor modelo de supervisién debe
centrarse en el analisis detallado de sus efectos valorando, por ejemplo, si
generan respuestas discriminatorias. Sin duda, es en este momento, el de Ia
valoracién de resultados, donde se puede aplicar con mayor eficacia y realis-
mo el principio de supervision humana.

Otra reflexion mas se puede afnadir sobre esta cuestion, que se refiere a la
voluntad real en evitar la aplicacidn subjetiva de las normas y la generacién de
sesgos discriminatorios. Y si en vez de hablar de supervision humana de la IA
habldsemos de supervision por la IA de la actividad humana?.

Pensemos en el uso del VAR en el futbol. La experiencia de su uso induce a
pensar que un partido de futbol arbitrado Unicamente por el VAR, sin inter-
vencion humana, podria ser mas objetivo y justo, si como tal entendemos la
estricta aplicacion del reglamento. Si no se hace, y tardard mucho en hacerse,
es porque quitaria gran parte de la subjetividad que acompafia a este deporte,
subjetividad que es lo que lo hace mas atractivo, en tanto que mas «xhumano».
Es decir, preferimos un futbol con sesgos y arbitrario bajo decisiones huma-
nas que pueden ser erréneas, antes que un modelo mas justo controlado en-
teramente por las maquinas.
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De nuevo hay que concluir esta reflexion sobre la «supervisién humana» de la
misma manera que hicimos en los epigrafes anteriores: reclamando mas re-
flexién y una normativa mas real y menos pesimista, que permita una correcta
interaccién entre humanos y maquinas, evitando una vision errona e inutil de
competiciéon entre ambos.

Una ultima cuestién respecto al concepto de supervision humana se refiere a
su posible incompatibilidad con los procedimientos basados en actuaciones
administrativas automatizadas, regulados en nuestro ordenamiento desde
hace bastantes afios, que se caracterizan, precisamente, porque no hay inter-
vencion humana. Es urgente aclarar si los sistemas que ya se estan utilizando
de actuaciones administrativas automatizadas, basados en IA, son o no acor-
des con los principios antes citados. Su extraordinario valor, ya demostrado,
mejorando el servicio que se presta a los ciudadanos no puede quedar com-
prometido por la inexistencia de un marco normativo claro para su aplicacién.
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@ NORMATIVA VIGENTE UTIL PARA
APLICAR LA IA EN EL AMBITO DE LA
GESTION TRIBUTARIA Y UNA SEN-
TENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO
PARA REFLEXIONAR

5.1 Los sistemas de |A destinados a fines
tributarios no son sistemas de alto riesgo

Es especialmente relevante a la hora de plantearse la aplicacién de sistemas
de IA en la gestion tributaria el contenido del considerando 59 del Reglamento
sobre IA de la UE, que expresamente senala que, en estos casos, no seran
considerados sistemas de alto riesgo.

Esta norma, permitiria ajustar la implantacion de sistemas de IA cumpliendo
las exigencias exigidas para el segundo nivel de riesgo, es decir las aplicables
a una situacion de «riesgo limitado». No obstante, tampoco estamos ante una
norma suficientemente clara, por lo que esta idea ha de ser gestionada con
precaucién, por dos motivos:

—> En primer lugar, porque es una prevision contenida en un
considerando y no en la parte dispositiva de la norma, si bien,
como es sabido, en el derecho europeo los considerandos,
aun careciendo de valor normativo, tienen un alto valor como
criterio interpretativo.

— Y, en segundo lugar, porque si tienen la consideracion de alto
riesgo los sistemas destinados a la elaboracion de perfiles a
efectos de investigacion de delitos. Dada la proximidad entre
derecho tributario y penal en lo que se refiere a la persecu-
cién del fraude, -llegando a la plena coincidencia en el caso
de delitos fiscales-, es mas que previsible que se genere un
debate sobre el alcance del considerando, al menos en lo que
se refiere al uso de sistemas de |A aplicados a la inspeccién
tributaria.

Por tanto, por mera prudencia, debe valorarse previamente qué sistemas de
IA para la gestidn tributaria deberian ser considerados de alto riesgo, y cudles
de riesgo limitado.
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5.2 Normativa vigente que puede orientar en la
aplicacion de la IA en la gestion tributaria

Los gestores publicos estamos obligados mas que cualquier otro ciudadano
a cumplir el mandato constitucional establecido en el art. 103.1 segun el cual:

«La Administracion Publica sirve con objetividad los intereses
generales y actua de acuerdo con los principios de eficacia, je-
rarquia, descentralizacion, desconcentracién y coordinacién, con
sometimiento pleno a la ley y al Derecho».

En mi opinidn este parrafo constitucional concentra en si mismo la pro-
funda paradoja en la que nos encontramos los gestores publicos a la hora
de aplicar la IA en los procedimientos tributarios. Por un lado, dado que la
Administracion Publica debe actuar con objetividad y con sometimiento pleno
ala ley y al Derecho, somos quienes mas necesitamos que «exista Ley» y una
adecuada regulacion de la IA «en Derecho». Pero también, somos quienes es-
tamos obligados a impulsar la existencia de una administracién publica «efi-
caz», lo que invita a usar esta tecnologia que, si ha demostrado algo, es que
es muy eficaz y eficiente.

Por tanto, si necesitamos usar la IA pero la regulacién normativa no resuel-
ve las dudas que surgen para su aplicacién, ¢cual es la postura correcta del
responsable publico?. {Debemos quedarnos inmovilizados hasta que dentro
de algunos afos se clarifique el marco normativo o, por el contrario, debe-
mos ir construyendo herramientas que permitan su uso, teniendo en cuenta
la complejidad que ello supone en el marco actual, donde, en muchas ocasio-
nes solo contamos con compromisos éticos, pero no con normativa de directa
aplicacién?.

Mi posicién personal, sin dudarlo, esta en la segunda opcién, apoyandome
también en la Constitucién, cuyo articulo 31 establece la obligacion de to-
dos los ciudadanos a contribuir al sostenimiento de los gastos publicos de
acuerdo con su capacidad econdmica mediante un sistema tributario justo. El
uso de una IA construida sobre valores éticos, bien regulada, y correctamente
aplicada es, sin duda, la mejor tecnologia para definir la capacidad econémica
real de cada contribuyente.

Desde esta posicion, debemos implementar ya la IA en la gestidn tributaria, y
para ello tendremos que utilizar las escasas herramientas normativas que nos
ofrece el ordenamiento tributario, que nos da, al menos, dos buenos soportes
para su uso: la cobertura normativa para el uso de tecnologia innovadora en la
gestidn tributaria, y el valor de la «motivacién» en la practica tributaria.
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12.

«Reflexiones sobre la
transformacion digital

de las Administraciones
tributarias». Revista
TRIBUTUS n°3.
https://agenciatributaria.
madrid.es/portales/
contribuyente/es/
Informacion-y-
documentacion/Tributus/
Revista-Tributus-N-3/
Reflexiones-sobre-la-
transformacion-digital-de-
las-Administraciones-tribu
tarias/?vgnextfmt=default&
vgnextoid=fb5a55b567c7c8
10VgnVCM1000001d4a90
0aRCRD&vgnextchannel=

bbcd388b4336c810VgnVCM

2000001f4a900aRCRD

. Precisamente sobre estas

tres ideas se construye el
Lema de la ATM cuando

la define como una
organizacion «fuertemente
tecnoldgica, conectada 'y
centrada en las personas».

La normativa tributaria apoya sin dudarlo el uso de tecnologias innovadoras
para su gestion. Como sefiala Santiago Segarra'2, reflexionado sobre sobre la
transformacidén digital de las Administraciones tributarias, junto al principio
de eficacia se ha de cumplir el principio de eficiencia, recogido en el articulo
32 de la Carta Magna, cuando establece que el gasto publico realizara una
asignacion equitativa de los recursos publicos, y su programacion y ejecucion
responderan a los criterios de eficiencia y economia. La eficiencia conecta
los medios con los objetivos, buscando conseguir la mejor relacion posible
entre los resultados y los medios utilizados, lo que nos hace concluir que una
Administracion Tributaria sélo es eficaz y eficiente cuando garantiza el cum-
plimiento de las obligaciones tributarias mediante los mejores servicios de
informacion, asistencia y la disuasién de los incumplimientos, lo que exige
administraciones tributarias fuertemente tecnoldgicas.

Esta fortaleza tecnoldgica solo sera eficaz si la actividad tributaria se desarro-
Ila a través de un modelo potente de colaboracién social, que implica la defini-
cién previa de las condiciones, el establecimiento de mecanismos de didlogo
con el colaborador, y la obtenciéon de un beneficio mutuo entre las partes,
priorizando la consecucion del interés general, pensando siempre en los ciu-
dadanos'3. Ademas, refiriéndonos expresamente a la IA, este esquema gene-
ral de colaboracién social conecta directamente con la idea de delegacién de
la soberania tecnoldgica, al que nos referimos anteriormente al reflexionar
sobre el principio de explicabilidad, puesto que el colaborador social si puede,
- y debe- entender explicaciones tecnoldgicas complejas que confundirian a
un ciudadano comun.

La Ley General Tributaria asienta estos principios en su propio articulado, de-
tallando en el articulo 96 cémo han de utilizarse las tecnologias informaticas
y telematicas, sobre varios principios que los gestores tributarios deberiamos
tener en cuenta en el momento de implementar una herramienta basada en IA:

—> Obligacién de promover la utilizacién de las técnicas y medios
electrénicos, informaticos y telematicos, -lo que incluye la IA-,
necesarios para el desarrollo de su actividad y el ejercicio de
sus competencias, con las limitaciones que la Constitucion y
las leyes establezcan.

—> Cuando sea compatible, facilitar el uso de la IA también por
los ciudadanos para relacionarse con la administracién tribu-
taria, para ejercer sus derechos y cumplir con sus obligaciones
con las garantias y requisitos previstos en cada procedimiento.

—> Garantizar la identificacion de la Administracion tributaria
actuante y el ejercicio de su competencia. Ademas, cuando
la Administracion tributaria actie de forma automatizada se
garantizara la identificacion de los 6rganos competentes para
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la programacion y supervision del sistema de informacion y
de los 6rganos competentes para resolver los recursos que
puedan interponerse.

—> Aprobacidn reglamentaria (ordenanza fiscal, en el caso de la
gestidn tributaria municipal), previa a su uso, de las herra-
mientas de |A que vayan a ser utilizados por la Administracion
tributaria para el ejercicio de sus potestades, definiendo su
objetivo y caracteristicas generales.

El nivel de explicacidon del modelo sera diferente segun el im-
pacto que tenga el uso de la IA en los derechos de los ciuda-
danos. Asi, requerira una explicacion menor su implantacién
en modelos de informacion o asistencia al contribuyente (chat-
bots basados en lenguaje natural, por ejemplo), o para el anali-
sis de resultados recaudatorios o de previsidon de impactos de
politicas tributarias (simulacién de impactos en la recaudacion
por posibles cambios en la aplicacién de beneficios fiscales o
tipos de gravamen, por ejemplo), pero debera cuidarse espe-
cialmente la «explicabilidad» cuando se use con el objetivo de
definir modelos predictivos para detectar situaciones que en
el pasado han sido causa de incumplimiento fiscal, o para la
generacion de modelos de clasificacién y perfilado de contri-
buyentes a partir de sus comportamientos o caracteristicas.

—> Garantizar la autenticidad de los documentos emitidos por la
Administracidn tributaria derivados de la aplicacién de una
herramienta de IA, asi como su integridad, conservaciény, en
su caso, la recepcidn por el interesado.

La aplicacidn detallada del art. 96 LGT, ajustada a la comple-
jidad que supone la implantacion de un proceso basada en

IA, puede ser una primera buena guia de actuacion para los
empleados publicos que desean aplicarla. Y, sobre todo, es
normativa vigente y directamente aplicable a la gestidn tributa-
ria, lo que ayuda a cubrir el escaso nivel general de regulacién
de la IA al que nos venimos refiriendo constantemente.

5.3 «Explicabilidad» y «motivaciéon». Una sentencia
del Tribunal Supremo para reflexionar

¢Quedan suficientemente motivadas las actuaciones realizadas en el marco
de la gestidn tributaria cuando se basan en casos similares observados en el
pasado? ¢Es suficiente la racionabilidad estadistica para motivar la seleccion
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de un contribuyente que sera objeto de un procedimiento de inspeccidn
tributaria?.

En relacion con estas preguntas planteadas es oportuna la cita a una sen-
tencia del Tribunal Supremo reiteradamente mencionada por quienes ven
problemas, casi insuperables, en la aplicacién de la IA (especialmente la IA
generativa) a la gestion tributaria. Nos referimos a la Sentencia de 1 de octubre
de 2020, que estudié la motivacién de una solicitud de la AEAT de autoriza-
cién judicial para efectuar un registro en el domicilio de una empresa, basada
en la comparacion entre los rendimientos declarados por el contribuyente y
los obtenidos en el ejercicio de la misma actividad por otros obligados.

Afirma el Tribunal en esta sentencia, que ha de ser leida en su totalidad, que:

«Cuando la sospecha se funda en una fuente de ciencia tan eva-
nescente y laxa, de origen tan arcano con base estadistica o com-
parativa no contrastada, ni, que se sepa, publicada, deben quedar
firmemente establecidos al menos como punto de partida, cudles
son los criterios que llevan a la administracion a aferrarse a esa
rotunda conclusién, si se tienen en cuenta que la desviacién de la
media puede alcanzar distintos niveles de intensidad y no suponer
con tal dato aislado, presuncién de fraude alguno».

Para concluir afirmando que:

«No pueden servir de base para autorizar la entrada los datos o in-
formaciones generales o indefinidos procedentes de estadisticas,
calculos o, en general, de la comparacion de la situacion supuesta
del titular del domicilio con la de otros indeterminados contribu-
yentes o grupos de éstos, o con la media de sectores de actividad
en todo el territorio nacional, sin especificacién o segmentacion
detallada alguna que avale la seriedad de tales fuentes».

Dejando al margen las descalificaciones gruesas, y a mi juicio mas basadas
en prejuicios que en un conocimiento real de la tecnologia («...ciencia tan eva-
nescente y laxa, de origen tan arcano...»), lo interesante de esta sentencia es
que pone en relacion la idea de «explicabilidad» con la de «motivacién», que
es un elemento esencial de la practica tributaria.

En mi opinidn, la obligacidén de explicar el funcionamiento de un sistema de IA
con finalidad tributaria se cumple cuando se motiva adecuadamente el acto
administrativo dictado o la actuacién de contenido tributario practicada. La
exigencia de motivacidn esta presente, y regulada, en diversos articulos de la
Ley General Tributaria. La encontramos en la obligacidn general de resolver
del art. 103 LGT, indicando que la resolucién habra de incluir una motivacién



TRIBUTUS

Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 8. Agosto 2025

Reflexiones sobre la utilizacién de la linteligencia artificial desde la posicidn del gestor tributario. 116
Ignacio Duran Boo. Consejero Técnico. Unidad de Coordinacién y Apoyo a la Direccion.

Agencia Tributaria Madrid.

14. «Inteligencia artificial y
comprobacion tributaria:
transparencia y no
discriminacién». Pag. 100 y
ss. Ed. Aranzadi.2023.

«con referencia sucinta a los hechos y fundamentos de derecho», y antes,
en el art. 102 referido a la notificacidn de las liquidaciones tributarias, cuan-
do sefiala que la motivacién ha de realizarse «con expresién de los hechos
y elementos esenciales que las originen, asi como de los fundamentos de
derecho».

Otros ejemplos de la necesidad de motivacién en la actividad tributaria los
encontramos en otros articulos como el 134, practica de la comprobacion de
valores, el 210, instruccidn del procedimiento sancionador en materia tribu-
taria, en el 215, revision en via administrativa, y también en el art.113, referido
a la solicitud de autorizacidn judicial para la entrada en el domicilio de los
obligados tributarios, que es el supuesto al que se refiere la sentencia citada.

Entendiendo y asumiendo que «esta en el ADN» de las administraciones tri-
butarias motivar todas sus actuaciones, la sentencia de 1 de octubre de 2020
no deberia interpretarse como la necesidad de incluir en dicha motivacion
una explicacién detallada del funcionamiento de la IA. Comparto plenamen-
te, en este sentido, la opinién de Jorge Martin Lépez'* cuando, analizando la
sentencia, sefiala que este procedimiento se refiere a un caso que afecta a un
derecho especialmente protegido (la inviolabilidad del domicilio), muy distinto
de los procedimientos tributarios generales en los que puede ser utilizada la
IA, como, por ejemplo, los actos preparatorios destinados a la seleccidn de
contribuyentes con fines de comprobacidn posterior.

Contindia Martin Lépez preguntandose, en una reflexién que va directamente
al centro de la cuestidn, si el hecho de que no pueda explicarse ni compren-
derse el funcionamiento interno de un sistema basado en IA supone contra-
venir las exigencias de motivacion de los actos tributarios (en este caso, se
centra en la comprobacion tributaria), afiadiendo que:

«....Por consiguiente, que no pueda llegar a comprenderse como se
ha elaborado técnicamente los perfiles en los que se ha apoyado
la seleccion de contribuyentes con fines comprobatorios no impli-
ca que los acuerdos de incoacién del procedimiento estén viciados
de falta de motivacién».

concluyendo su reflexion de la siguiente manera:

«Resulta un tanto forzado integrar, dentro del contenido material
del deber de motivacidn, las cuestiones estrictamente técnicas
relativas a la operativa del sistema de inteligencia artificial. Al
igual que sigue siendo innecesario e imposible, que el funcionario
describa el proceso neuronal que le ha llevado a decantarse por
adoptar una decisién y no otra".
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Lo que nos lleva a reflexionar sobre si la sociedad en general, y especifica-
mente quienes nos movemos dentro del «ecosistema tributario» (legisladores,
gestores, asesores y jueces), estamos entendiendo bien lo que supone la 1Ay
como aplicarla.



TRIBUTUS

Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 8. Agosto 2025

Reflexiones sobre la utilizacién de la linteligencia artificial desde la posicidn del gestor tributario. 118

Ignacio Duran Boo. Consejero Técnico. Unidad de Coordinacién y Apoyo a la Direccion.

Agencia Tributaria Madrid.

@ CONCLUSIONES: ENTENDER LA 1A
PARA REGULARLA BIEN

No admite discusién que, en un estado democratico, el empleo de procedi-
mientos basados en IA debe desarrollarse garantizando los derechos funda-
mentales reconocidos a los ciudadanos. El debate no es este, sino uno mas
complejo, que obliga a pensar cédmo lograr una mayor proteccion de estos
derechos contando para ello con el uso de la IA.

Sefala Innerarity que la posicién de los humanos hacia la IA aparece perma-
nentemente dividida entre quienes tienen la vision distépica, que sélo ven
catastrofes en su aplicacidn, y una visién utdpica, que resaltan los que sélo
ven ventajas. En ambos casos son visiones erréneas que sitian el poder en
la tecnologia y no en la forma en que los humanos hacemos uso de ella. Del
analisis de ambas posiciones concluye que, en gran medida, no se esta enten-
diendo bien lo que es la IA.

Tras analizar las similitudes y diferencias entre la inteligencia humanay la IA,
sefiala el autor que «tal vez no valga la pena desarrollar una inteligencia arti-
ficial que siga los esquemas de inteligencia humana. Parece mucho maés inte-
resante perseguir un ecosistema que permita una correcta interaccién. Esta
colaboracién entre humanos y maquinas es problematica porque no consiste
en poner a dos tipos de agentes (hombres y maquinas) a trabajar en la misma
Iégica, sino en una articulacién muchas veces diferente entre ambas».

Trasladada esta reflexion al objeto de este trabajo, exigir a las herramientas
basadas en IA, que con toda seguridad utilizaremos en el ambito de la gestidon
de los tributos, que se comporten igual que como se comporta un humano,
parece un error.

Por tanto, exigir una supervision humana que replique con esquemas y téc-
nicas de inteligencia humana lo que ha hecho la IA, no parece ser el camino
adecuado para definir un modelo correcto en el que todos los que actuamos
en el «ecosistema tributario» al que antes me referia, (legisladores, gestores,
asesores, jueces,...) podamos aplicar o juzgar esta tecnologia con las debidas
garantias.

Se puede y se debe proteger los derechos humanos usando la |A, aunque una
parte de los ciudadanos no se sientan satisfechos con ello. Esto ya lo hemos
visto, por ejemplo, con la administraciéon digital, que modifica las relaciones
de la ciudadania con el Estado en cuanto a la cercania, la accesibilidad o la
confianza. Y lo hace de forma muy distinta, hasta el punto de que para un
grupo de ciudadanos esta tecnologia es una herramienta de ayuda, mientras
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15. Innerarity. Obra citada.

que para otros es una barrera para el acceso a los servicios publicos o una
intromisidn en su privacidad.

La implantacion de la IA, como ha ocurrido siempre con las tecnologias in-
novadoras, es un proceso de negociacidn entre el progreso tecnolégico, los
intereses econdmicos, las expectativas sociales, las exigencias legales y la
configuracién politica®. Y este proceso de negociacion solo concluye con la
aprobacidon de una normativa suficientemente clara, construida sobre el reco-
nocimiento de que los derechos humanos ni van a ser superados ni van a ser
suprimidos por la IA, pero si van a quedar condicionados. Esta regulacion sera
la adecuada si este condicionamiento sélo se produce en términos positivos.

Un ejemplo de lo que puede aportar de positivo la IA en la gestion tributaria,
si cambiamos la visidn, es el uso correcto de los sistemas de recomendacion,
de los que todos nos beneficiamos constantemente en nuestra vida privada.
Pues bien, si realmente pensamos que el contribuyente debe ser el centro de
toda la gestidn tributaria, lo que nos obliga a definir modelos personalizados
que le ayuden al maximo en la atencién de sus obligaciones, evitando incum-
plimientos, es evidente que el perfilado y los sistemas de recomendacién pue-
den ser herramientas que realmente permitan adaptarse a los perfiles propios
y especificos de cada uno de ellos, dando respuestas especificas a cada una
de las necesidades. De esta forma, la frase que se repite constantemente y
que en ocasiones puede quedar vacia, -«el ciudadano en el centro»-, puede
convertirse en una realidad.

Pero para ello necesitamos entender bien la IA y el modelo sobre el que se
ha de relacionar con las personas y, una vez entendida, regularla adecuada-
mente para permitir su desarrollo, protegiendo siempre los derechos de los
contribuyentes.
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RESUMEN

En el afno 2020 la nueva Direccién de la Agencia
Tributaria Madrid decidié disefar un Plan Estratégi-
co para el periodo 2021-2024 como herramienta de
planificacion, gestion y adopcién de decisiones, en
el que se representé la estrategia directiva de la or-
ganizacién mediante la definicidn de la mision, lema
y objetivos a largo plazo, asi como las acciones ne-
cesarias para alcanzar esos objetivos. A lo largo de
este lineas se recoge la ejecucion del citado Plan, asi
como los resultados de su cumplimiento. Concluido
el periodo para el que fue disefiado, se esta trabajan-
do en el nuevo Plan 2025-2028.

Palabras clave: visidn estratégica, plan estratégico ATM,

lineas estratégicas, objetivos estratégicos, objetivos operativos,
mision, lema.

ABSTRACT

In 2020, the new Directorate of the Madrid Tax
Agency decided to design a Strategic Plan for the
2021-2024 period as a planning, management, and
decision-making tool. It represented the organiza-
tion's management strategy by defining its mission,
motto, and long-term objectives, as well as the ac-
tions necessary to achieve them. This document
describes the implementation of the Plan, and its
results. The period for the Plan was designed has
concluded, and the ATM is working on the new
2025-2028 Plan.

Keywords: strategic vision, ATM strategic plan, strategic lines,
strategic objectives, operational objectives, mission, slogan.
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(1) INTRODUCCION

En ndmeros anteriores de TRIBUTUS, algunos autores han hecho referen-
cia al proceso de transformacion digital que se esta llevando a cabo en el
Ayuntamiento de Madrid, que incluye la transformacion de los sistemas de
gestion de los ingresos municipales para la total renovacion de la gestion tri-
butaria municipal, que se iniciéd en 2020 e implicaba importantes cambios que
debian de realizarse dentro de la propia Agencia Tributaria Madrid (en ade-
lante, ATM) como responsable de la gestion de los tributos, y que afectaban a
todas las areas de actividad.!

Este proceso transformador fue acompanado del diseio y aprobacién de un
Plan Estratégico para los afios 2021-2024 en el que, tras un minucioso estudio
de los objetivos necesarios para afrontar este proceso y de las debilidades
gue presentaba la organizacion para alcanzarlos, se fijaron las lineas estraté-
gicas sobre las que se tenia que asentar este proceso de transformacién y en
las que se anclaron los objetivos marcados para ello.

A lo largo de estas lineas vamos a realizar una breve descripcion del Plan
Estratégico 2021-2024, que se encuentra explicado y detallado en el docu-
mento redactado con motivo de su aprobacion?, ya que concluido el cuatrie-
nio para el que el Plan fue aprobado, el propédsito de este trabajo es analizar
su ejecucidn y, en consecuencia, los resultados de la misma.

Para aquellos lectores que no conozcan el Plan Estratégico de la ATM en pro-
fundidad, antes de entrar a detallar su cumplimiento, es necesario conocer los
aspectos generales del mismo.

1. https://madrid.es/go/
revistatributus.1.1

2. Plan Estratégico ATM
2021-2024 https://
transparencia.madrid.es/
portales/transparencia/
es/Organizacion/Planes-
y-memorias/Planes/Plan-
estrategico-2021-2024-
Agencia-Tributaria-Madrid/
?2vgnextfmt=default&vgnexto
id=366b08bf8092e810VgnV
CM1000001d4a900aRCRD
&vgnextchannel=d8695089-
29a56510VgnVCM100
0008a42a900aRCRD
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@ ASPECTOS GENERALES DEL PLAN
ESTRATEGICO DE LA ATM 2021-2024

La ATM tiene como Misidn satisfacer las necesidades de ingresos del
Ayuntamiento de Madrid mediante la gestion de los tributos e ingresos no tri-
butarios encomendados, lo que constituye la meta hacia donde tenia que di-
rigirse el Plan Estratégico. Para alcanzar esta meta, se describieron de forma
claray breve las ideas que sustentaban el Plan, que se concreté en el siguien-
te Lema: «Hacia una Agencia Tributaria fuertemente tecnoldgica, conectada y
centrada en las personas: ciudadanos y empleados».

Por tanto, este Lema se centrd en tres elementos basicos:

—> Una organizacion fuertemente tecnoldgica, tanto desde el
punto de vista de los recursos que intervienen en la gestion de
la tecnologia, como respecto de los empleados que deben ad-
quirir altas capacidades para el uso de esa nueva tecnologia.

— Una organizacién conectada, ya que se requiere que la ATM
este interconectada con otros agentes externos, incluyendo
a los ciudadanos, para lograr disponer de una informacion
actualizada, veraz y fiable.

— Una organizacion centrada en las personas, desde la doble
vertiente del ciudadano, y del empleado. Respecto al ciudada-
no, destinatario de los servicios de la ATM y demandante de
determinadas necesidades, ha de proveerle de procesos sim-
plificados y facilmente accesibles para el cumplimiento de sus
obligaciones tributarias; y respecto a los empleados, dotando-
les de valores acordes con la estrategia de la organizacion.

En el disefo del Plan Estratégico se adopté una estructura basada en unaidea
basica, la Meta, que se concreta en diferentes niveles de actuacion:

—> Nivel de Planificacion, en el que se incluyen las Lineas estraté-
gicas y los Objetivos estratégicos.

—> Nivel de Ejecucién, que se sustenta sobre los Objetivos
operativos.

—> Nivel de Evaluacidn, en el que se engloban los criterios objeti-
vos para evaluar el cumplimiento de cada Objetivo operativo.



TRIBUTUS Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 8. Agosto 2025

El Plan Estratégico de la Agencia Tributaria Madrid 2021-2024: seguimiento y evaluacion. 123
Rosa M2 Casado Carrero. Adjunta a Departamento. Unidad de Coordinacién y Apoyo a la Direccién.
Agencia Tributaria Madrid.

En consecuencia, el Plan Estratégico de la ATM disponia de todos los ele-
mentos que configuran un instrumento de esta naturaleza: la Misién, el Lema,
las Lineas estratégicas, los Objetivos estratégicos y los Objetivos operativos,
todos ellos definidos y descritos a partir de un modelo participativo ya que se
conté con la intervencidn de todas las Subdirecciones de la ATM.

A lo largo del documento de aprobacidn del Plan, se detallan los componentes
de cada Linea y Objetivo estratégico, que se resumen en las siguientes:

—> LINEA 1.- FORTALECIMIENTO TRIBUTARIO, orientada a lograr
la mejor definicion posible de la capacidad econdémica de los
contribuyentes para aplicar a cada uno de ellos las politicas
tributarias con total equidad, y a incrementar los niveles de
seguridad juridica y simplificacidn administrativa para logra
una ATM altamente eficiente.

Para alcanzar estas dos actuaciones, en esta Linea estratégica
se fijaron 6 Objetivos estratégicos, que incluian 20 Objetivos
operativos y 114 acciones para su cumplimiento.
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Objetivo estratégico

Objetivo operativo

1.1. Ejecucidn del Plan
Especial del Impuesto
sobre el Incremento del
Valor de los Terrenos
de Naturaleza Urbana
(IVTNU)

1.1.1. Reducir, hasta alcanzar la pendencia friccional
el numero de escritos y solicitudes de rectificacion,
declaraciones de minusvalia y n° de reclamaciones
econdmico-administrativas pendientes.

1.1.2. Mayor definicidn y control de la estrategia procesal y
de los criterios juridicos aplicados.

1.1.3. Demostracion de la inexistencia de minusvalia
mediante la generacidn de informes individualizados de
valoracion del suelo.

1.1.4. Impulso de las reformas normativas necesarias para
estabilizar el impuesto.

1.1.5. Extensidon del modelo de colaboracién de Notarios,
Registradores y Gestores en la liquidacion del impuesto.

1.1.6. Adecuacion de las aplicaciones informaticas de
gestion y portal del contribuyente a las necesidades del
Plan Especial del IVTNU.

1.2. Fortalecimiento de las
tasas que recaen sobre el
uso del dominio publico

1.2.1. Revisidn de las figuras tributarias asociadas al uso del
dominio publico.

1.2.2. Revision de los modelos de estudios econdmicos
utilizados en las tasas.

1.2.3. Gestion mediante matricula de la lasa por utilizacién
privativa o aprovechamiento especial del dominio publico
local destinado a terrazas.

1.3. Integracion eficiente
de la gestidn urbanistica
y la gestion tributaria
derivada

1.3.1. Incremento del nivel de coherencia entre la gestion
urbanistica y tributaria municipal.

1.3.2. Incremento del nivel de coherencia entre las distintas
figuras tributarias asociadas a la misma actuacion
urbanistica.

1.4. Actualizacidn agil de
la base de datos catastral
y uso de informes
individualizados de
mercado inmobiliario o
del Valor de Referencia de
Mercado del Catastro

1.4.1. Optimizacién de los compromisos derivados del
convenio de colaboracion con la Direccion General del
Catastro.

1.4.2. Integracion de informes individualizados de mercado
inmobiliario o del Valor de Referencia de Mercado de la
Direccion General del Catastro con los procedimientos

de la ATM.

1.5. Reforma de las
ordenanzas fiscales y de
precios publicos

1.5.1. Elaboracion de una nueva Ordenanza Fiscal General.

1.5.2. Elaboracidén del Plan de reforma de las Ordenanzas
fiscales del Ayuntamiento para el préoximo cuatrienio.

1.5.3. Elaboracion de una nueva Ordenanza Reguladora
de los Precios publicos por la prestacion de servicios o la
realizacion de actividades.

1.6. Redefinicién de la
actividad inspectora

1.6.1. Establecimiento de los criterios marco para la
definicion de los Planes Anuales de Control Tributario.

1.6.2. Redefinicion y modernizacién de los procedimientos
de investigacion y de las actuaciones de comprobacién del
fraude tributario.

1.6.3. Plan de control del fraude en fase recaudatoria.

1.6.4. Definicidon del modelo de colaboracién con las
Administraciones tributarias del Estado y las Comunidades
Autdnomas.
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—> LINEA 2.- APLICACION DEL PROCESO DE
TRANSFORMACION DIGITAL, en la que se incluyeron todas
las actuaciones a desarrollar para alcanzar una ATM fuerte-
mente tecnolégica, como se recoge en el Lema del Plan, para
la que se definieron 6 Objetivos estratégicos concretos inte-
grados por 13 Objetivos operativos para cuyo cumplimiento se
fijaron 63 acciones.
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Obijetivo estratégico

Objetivo operativo

2.1. Establecimiento de

un marco de relaciones

y gobernanza de la
tecnologia que permita el
desarrollo de los objetivos
de la ATM

2.1.1. Establecimiento de los mecanismos de gobernanzay
canales de comunicacidn con la Oficina Digital.

2.1.2. Inclusién de los objetivos de transformacion digital
de la ATM en un plan de transformacidn digital a nivel
municipal.

2.1.3. Establecimiento de un catalogo de servicios en
relacién con la tecnologia que requiere ATM de IAM. que
permita la priorizacién y el establecimiento de acuerdos de
nivel de servicio.

2.2. Desarrollo conforme
a planificacion del
Contrato de Servicios
para la Transformacion de
los Sistemas de Gestidn
interna SAP-TRM (Lote 3)

2.2.1. Liderazgo en la consecucion de los hitos marcados
en la ejecucién del Lote 3 del contrato relacionados con la
gestion de ingresos.

2.2.2. Desarrollo de procesos de coordinacion con el Lote 2
(Ecofin y RRHH) para la total integracion de los sistemas de
gestidon de ingresos y de gestidon econdmica.

2.2.3. Desarrollo de procesos de simplificacidn en el marco
del contrato de Transformacidn de los sistemas de Gestidn
Interna que permitan la mejora de la eficiencia de los
procesos.

2.3. Implantacion plena
de las herramientas
tecnolégicas de
administracién
electrdnica institucionales
del Ayuntamiento.

2.3.1.Implantacion de las herramientas de administracion
electronica transversales que permitan la reduccion de
cargas y la mejora de los procesos.

2.4. Objetivo "Cero papel"

2.4.1. Eliminacién de la presentacion de documentos
en papel para los sujetos obligados a relacionarse
electronicamente y reduccion para el resto.

2.4.2. Implantacion del expediente electronico tributario.

2.4.3. Implantacion de la notificacion y la comunicacion
electronica.

2.4.4. Potenciar el intercambio de informacion electronica
con otros organismos y Administraciones.

2.5. Objetivo "Atencion
360° al contribuyente
sobre un modelo

de comunicaciones
multicanal”

2.5.1. Simplificaciéon de las relaciones con el ciudadano,
potenciando la relacidn digital sobre la presencial.

2.5.2. Innovacidn en los medios de comunicacion a utilizar
en las relaciones con el contribuyente potenciando

la multicanalidad. Eliminacidn de la presentacion de
documentos en papel para los sujetos obligados a
relacionarse electronicamente y reduccion para el resto.
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LINEA 3.- DESARROLLO DE UN MODELO DE TRANSFORMACION
BASADO EN «TRIBUTOS INTELIGENTES» (SMART TAXES), ya que
la necesidad de definir con precisidn la capacidad econdmica de
cada contribuyente requiere de la aplicacion del potencial que
ofrecen las nuevas tecnologias, mediante el empleo de herramien-
tas tecnoldgicas avanzadas que permitan identificar de forma
correcta al contribuyente y sus actividades, ademas de definir

con mayor precision los estudios econdmicos que exige la apli-
cacion de las tasas y aportar elementos mas eficaces en la lucha
contra el fraude. En esta Linea se adoptaron 4 Objetivos estraté-
gicos y 8 Objetivos operativos y un total de 43 acciones para su
cumplimiento.

Objetivo estratégico

Objetivo operativo

3.1. Implantacion de la
"cultura smart taxes" en
una ATM enfocada en la
innovacion.

3.1.1. Implantacidn de una gestion tributaria que permita
potenciar la automatizacion, la proactividad y la precision
en la aplicacién de los tributos.

3.1.2. Implantacién de la gestidn tributaria basada en la
innovacion.

3.2. Redefinicion de los
servicios Tl internos de
la ATM sobre un modelo
marcial

3.2.1. Desarrollo de una estructura matricial de servicios de
tecnologia en la ATM basada en la especializacién funcional
y la coordinacién horizontal.

3.2.2. Creacion de los mecanismos de coordinaciény
gestion de la estructura matricial de servicios de tecnologia.

3.3. Implantacion del
Laboratorio Tributario

3.3.1. Creacion de un laboratorio tributario capaz de dar
servicio a las necesidades de analitica avanzada de datos y
andlisis de escenarios requeridos para la mejora del modelo
tributario.

3.3.2. Analisis de las posibilidades del BigData en la mejora
de la eficiencia en la gestidn tributaria y la lucha contra el
fraude.

3.4. Implantacidn del
modelo de gobierno del
dato en la ATM

3.4.1. Implantacién 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.

3.4.2. Impulso de un modelo territorializado de los
datos tributarios que permita una mejor identificacién
y explotacién de la informacidn tributaria, a través de
la integracion en el proyecto MINT y el Geoportal del
Ayuntamiento de Madrid.
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—> LINEA ESTRATEGICA 4.- IMPLANTACION DE UN MODELO
DE «FISCALIDAD MEDIOAMBIENTAL», cuya incorporacién en
el Plan Estratégico de la ATM resultaba necesaria atendien-
do a las crecientes demandas sociales que reivindicaban el
desarrollo de medidas especificas dirigidas a la proteccién
del medio ambiente, lo que motivd la definicidon dentro de esta
Linea de 5 Objetivos estratégicos y 12 Objetivos operativos con

26 actuaciones tributarias concretas en este sentido.

Objetivo estratégico

Objetivo operativo

4.1. Definicién de todas
las posibilidades para
aplicar iniciativas

de "fiscalidad
medioambiental" en el
marco normativo actual

4.1.1. Elaboracién del "Estudio sobre el alcance de la
tributacion medioambiental" en el ambito del Ayuntamiento
de Madrid.

4.2. Integracion de la
estrategia de "fiscalidad
medioambiental” en

el marco general del
Ayuntamiento

4.2.1. Definicién de una estrategia comun con el Area de
Medio Ambiente.

4.2.2. Desarrollo de lineas de colaboracion con los
responsables de medio

ambiente de la AGE y de la CAM.

4.3. Implantacidén
efectiva de "fiscalidad
medioambiental" en el
marco normativo actual,
Reformas de Ordenanzas.

4.3.1.Actuaciones de "fiscalidad medioambiental" sobre el
IBI.

4.3.2. Actuaciones de "fiscalidad medioambiental" sobre el
IAE.

4.3.3. Actuaciones de "fiscalidad medioambiental" sobre el
IVTM.

4.3.4. Actuaciones de "fiscalidad medioambiental" sobre el
ICIO.

4.3.5. Actuaciones de "fiscalidad medioambiental" sobre las
tasas.

4.4. Generacion de un
modelo de comunicacion
permanente entre la
ATM. contribuyentes y
ciudadanos en general
en relacién con las
iniciativas de "fiscalidad
medioambiental"

4.41. Campaina de comunicacién sobre "fiscalidad
medioambiental” en el Ayuntamiento de Madrid.

4.4.2. Desarrollo de acciones especificas con los sectores
profesionales afectados.

4.5. Impulsar las reformas
normativas necesarias
para la aplicacion

efectiva de la "fiscalidad
medioambiental" en el
ambito municipal. Analizar
posible financiacion

a través de fondos
europeos.

4.5.1. Participacién en las actividades de la FEMP en el
ambito de la "fiscalidad medioambiental".

4.5.2. Mayor colaboracion con otros Ayuntamientos
interesados en impulsar medidas de reforma normativa con
impacto en la "fiscalidad medioambiental".
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—> LINEA ESTRATEGICA 5.- APLICACION DE UN MODELO
EFICIENTE DE COOPERACION TRIBUTARIA, justificada en
la necesidad de desarrollar actuaciones dirigidas a mejorar la
eficacia de los servicios tributarios desarrollados por unidades
ajenas a la ATM, asi como a fomentar el desarrollo de instru-
mentos de colaboracidn con otras instituciones, y para la que
se definieron 5 Objetivos estratégicos que incluian en su con-
junto 13 Objetivos operativos, que requerian de la ejecucién de
31 acciones concretas.

Objetivo estratégico

Objetivo operativo

5.1. Redefinicion del
inventario de tributos, e
ingresos no tributarios,
susceptibles de ser
gestionados sobre un
modelo de colaboracion

5.1.1. Inventario de tributos, e ingresos no tributarios,
de competencia de la ATM gestionados en régimen de
colaboracién.

5.1.2. Inventario de actividades competencia de otras AAPP,
con las que colabora la ATM.

5.2. Generacion de

los "criterios marco"
que sustentaran los
distintos protocolos de
colaboracion

5.2.1. Creacidn de la base de datos de convenios de
colaboracion.

5.2.2. Definicion de un "protocolo basico" de relaciones de
la ATM con otras unidades del Ayuntamiento de Madrid.

5.2.3. Formalizacién de protocolos de colaboracion con
todas las unidades colaboradoras del Ayuntamiento de
Madrid.

5.2.4. Definicidon del marco de colaboracién de la ATM con
la FEMP

5.2.5. Definicion del marco de colaboracién con el TEAMM.

5.3. Optimizacién de las
actividades ejercidas en
régimen de colaboracién.

5.3.1. Desarrollo de Circulares de contenido tributario
dirigidas especialmente a las entidades colaboradoras.

5.3.2. Redefinicidén del plan de formacidn para entidades
colaboradoras.

5.4. Conocimiento y
acceso a iniciativas

y herramientas de

otros servicios del
Ayuntamiento que pueden
ser de utilidad para la
gestion tributaria.

5.4.1. Desarrollo de reuniones informativas con distintas
dependencias del Ayuntamiento que desarrollan
actividades o iniciativas de posible utilidad. (Padrén, censo
locales, geopor tal).

5.4.2. Coordinacidn con otras unidades del Ayuntamiento
que realizan labores de inspeccidn.

5.5. Impulso de la
colaboracién social (art.92
LGT)

5.5.1.Andlisis de las posibilidades de colaboraciéon en marco
de LGT.

5.5.2. Implantacion progresiva de instrumentos de
colaboracidén social en la aplicacién de tributos.
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—> LINEA ESTRATEGICA 6.- IMPLANTACION DE UNA NUEVA
ESTRUCTURA BASADA EN LAS PERSONAS Y SOBRE UNA
REDEFINICION DE PROCESOS Y OBJETIVOS, derivada de la
necesidad de realizar una revision completa de los recursos
materiales, econdmicos y tecnoldgicos de la ATM, asi como
de readaptar la estructura organizativa y la distribucién de los
recursos humanos, para lo que se fijaron 6 Objetivos estraté-
gicos que se desarrollarian a través de 11 Objetivos operativos
concretos que requerian de la ejecucién de 45 acciones pre-
viamente definidas.

Objetivo estratégico

Objetivo operativo

6.1. Puesta en valor de la
plantilla

6.1.1. Establecimiento de modelos de intercambio de
conocimientos adicionales al plan especifico de formacién
del organismo.

6.1.2. Implantaciéon de modelos de trabajo que estimulen la
colaboracidén entre empleados.

6.2. Redefinicion de
procesos y transformacion
digital

6.2.1. Definicion de procesos y puestos que pueden
desarrollarse total o parcialmente en teletrabajo.

6.2.2. Implantacién del régimen de teletrabajo.

6.2.3. Implantacién de un puesto de trabajo digital que
permita el desarrollo de actividades en ubicuidad.

6.3. Nueva estructura de
la ATM

6.3.1. Tramitacion del expediente de modificacién de la
estructura de la ATM.

6.3.2. Reclasificacion del personal laboral.

6.4. Actualizacion del
sistema de gestion por
objetivos

6.4.1. Extension del modelo de gestidon por objetivos basado
en resultados de evaluacion preferentemente objetiva.

6.5. Implantacion de
un nuevo sistema
de asignacion del
complemento de
productividad

6.5.1. Adaptacidn de los criterios de asignacion del
complemento de productividad al nuevo modelo de
direccion por objetivos.

6.6. Disefo e implantacion
del Plan de Comunicacion

6.6.1. Plan de comunicacion interna.

6.6.2. Plan de comunicacion externa.
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(3) EJECUCION Y SEGUIMIENTO

Como hemos descrito hasta ahora, para alcanzar las lineas maestras que la
organizacion habia fijado para ese periodo, con la finalidad de ofrecer un me-
jor servicio a los ciudadanos, fortaleciendo al mismo tiempo la capacidad de
atender las necesidades de recursos tributarios del Ayuntamiento de Madrid,
la ATM disefo el Plan Estratégico 2021-2024 en el que se adoptaron una
bateria de objetivos integrados por 6 Lineas estratégicas, que contenian 31
Objetivos estratégicos y 77 Objetivos operativos, para los que se definieron
350 acciones a desarrollar y sobre las que se ha evaluado su cumplimiento
en funcién de un calendario fijado previamente. En 2023, teniendo en cuenta
la evolucidn de la organizacidon y los primeros resultados de la transformacion
puesta en marcha, se procedié a la revision de estas acciones, algunas de
las cuales se agruparon y otras se redefinieron, pasando a 322 el nimero de
acciones necesarias para alcanzar los objetivos operativos determinados en
el Plan.

Las citadas acciones, cuyo ejecucion resultaba necesaria para el cumplimien-
to del Plan han sido objeto de un seguimiento continuado a lo largo de su
ejecucion. Su cumplimiento se configuré conforme a cuatro posibles estados:

—> Obijetivo alcanzado (total), cuando las acciones previstas
para la consecucion del objetivo han sido desarrolladas
integramente.

—> Objetivo parcialmente alcanzado (parcial), para aquellas ac-
ciones que han sido desarrolladas y se encuentran en fase de
consecucion.

—> Objetivo en desarrollo (en desarrollo), cuando las acciones
definidas han sido iniciadas y se encuentran en fases iniciales
de ejecucion.

—> Objetivo no iniciado (no iniciado), estado en el que las ac-
ciones no han podido iniciarse por alguna causa concreta 'y
conocida.

Asimismo, la ejecucidon del Plan se calendarizo, fijandose su cumplimiento
para diferentes periodos, de manera que se programaron cumplimientos en
un cuatrimestre concreto de un determinado afio, por ejemplo, primer cua-
trimestre 2021 (1CT 2021) o bien, para un afio determinado, para mas de un
ano o hasta final de proyecto, dependiendo de la fecha prevista para que las
acciones fijadas fueran desarrolladas y alcanzadas.
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¢Cémo se ha evaluado el cumplimiento del Plan Estratégico? Para la descrip-
cién de manera detallada de los Objetivos operativos se diseid una ficha-tipo
en la que se recogieron diferentes datos, entre los que figuraban datos con-
cretos de las distintas acciones a desarrollar, de las que se fijaba el impacto
de cada accidn sobre los procesos, sobre los recursos humanos y sobre la
tecnologia, estableciéndose el calendario en el que deberian alcanzarse los
resultados de cada una de las acciones a desarrollar.

La informacidon contenida en estas fichas se trasladé a una hoja de calculo,
en la que cuatrimestralmente se recogia informacién sobre la ejecucién de las
acciones definidas, en funcién del grado de su cumplimiento: total, parcial, en
desarrollo o no iniciado, y conforme al calendario fijado, datos a partir de los
que anualmente se computaba el resultado del cumplimiento de las acciones
fijadas.
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SEGUIMIENTO OBJETIVOS / ACCIONES / SUBACCIONES 2021

n° 8. Agosto 2025

133

@ VALORACION DEL CUMPLIMIENTO

Por tanto, la informacidon recogida ha permitido obtener datos precisos del
resultado del cumplimiento anual de los objetivos, obtenidos del seguimiento
cuatrimestral de los mismos, de acuerdo con las acciones fijadas para cada

uno de los objetivos operativos que integran el Plan.

En los cuadros siguientes se recoge el resumen de los resultados alcanzados
en los afos 2021, 2022, 2023 y 2024 para cada una de las acciones definidas
en el Plan, detalladas segun su impacto sobre los procesos, recursos humanos
y tecnologia, de acuerdo con el nivel de cumplimiento alcanzado, debiendo
aclarar que el cumplimiento se encontraba afectado por el calendario fijado.

Linea Objetivos  Objetivos Acciones /Subacciones Total
EstratégicaEstratégicos Operativos ) Acciones /
PROCESOS RRHH TECNOLOGIA Subacciones
OA OAP OD ONI Total OA OAP OD ONI Total OA OAP OD ONI Total
1 6 20 25 13 36 3 77 7 6 15 1 29 10 3 16 1 30 136
2 5 13 5 5 16 3 29 4 6 6 2 18 3 1 14 2 20 67
3 4 8 4 5 7 2 18 3 7 3 1 14 2 3 3 3 1 43
4 5 12 0 1 7 16 24 0 0 2 0 2 0 0 0 2 2 28
5 5 13 3 8 10 2 23 0 0 2 1 3 0 0 5 0 5 31
6 6 1 6 1 6 4 27 1 2 2 1 6 2 6 3 1 12 45
Totales 77 43 43 82 30 198 15 21 30 6 72 17 13 4 9 80 350
% 217 217 41,4 152 100 208 292 417 83 100 213 163 51,3 11,3 100

OA: Objetivo alcanzado
OAP: Objetivo alcanzado parcialmente
OD: Objetivo en desarrollo
ONI: Objetivo no iniciado
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SEGUIMIENTO OBJETIVOS / ACCIONES / SUBACCIONES 2022
Linea Objetivos Objetivos Acciones /Subacciones Total
EstratégicaEstratégicos Operativos - Acciones /
PROCESOS RRHH TECNOLOGIA Subacciones
OA OAP OD ONI Total OA OAP OD ONI Total OA OAP OD ONI Total
1 6 20 45 23 9 0 77 21 6 2 0 29 18 7 5 0 30 136
2 5 13 18 1 0 0 29 12 5 1 0 18 1 5 4 0 20 67
3 4 8 5 13 0 0 18 9 4 1 0 14 5 2 4 0 1 43
4 5 12 0 7 5 12 24 0 0 2 0 2 0 0 0 2 2 28
5 5 13 3 10 9 1 23 0 1 2 0 3 0 2 3 0 5 31
6 6 1 19 5 1 2 27 5 1 0 0 6 10 2 0 0 12 45
Totales 77 90 69 24 15 198 47 17 8 0 72 44 18 16 2 80 350
% 455 34,8 121 7.6 100 653 236 111 00 100 550 225 200 25 100
OA: Objetivo alcanzado
OAP: Objetivo alcanzado parcialmente
OD: Objetivo en desarrollo
ONI: Objetivo no iniciado
SEGUIMIENTO OBJETIVOS / ACCIONES / SUBACCIONES 2023
Linea Objetivos  Objetivos Acciones /Subacciones Total
EstratégicaEstratégicos Operativos - Acciones /
PROCESOS RRHH TECNOLOGIA Subacciones
OA OAP OD ONI Total OA OAP OD ONI Total OA OAP OD ONI Total
1 6 20 50 19 4 1 74 13 2 1 2 18 13 7 2 0 22 14
2 5 13 19 9 0 0 28 12 3 0 0 15 8 1 1 0 20 63
3 4 8 9 9 0 0 18 1 3 0 0 14 8 2 0 1 1 43
4 5 12 (0] 9 8 5 22 0 1 1 (0] 2 0 2 0 o] 2 26
5 5 13 9 13 1 0 23 0 3 o] 0 3 1 4 0 0 5 31
6 6 1 22 2 1 2 27 5 1 0 0 6 1 1 0] 0 12 45
Totales 31 77 109 61 14 8 192 4 13 2 2 58 4 27 3 1 72 322
% 568 31,8 73 42 100 70,7 224 34 34 100 569 375 42 1,4 100

OA: Objetivo alcanzado
OAP: Objetivo alcanzado parcialmente

OD: Objetivo en desarrollo

ONI: Objetivo no iniciado
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SEGUIMIENTO OBJETIVOS / ACCIONES / SUBACCIONES 2024
Linea Objetivos Objetivos Acciones /Subacciones Total
EstratégicaEstratégicos Operativos - Acciones /
PROCESOS RRHH TECNOLOGIA Subacciones
OA OAP OD ONI Total OA OAP OD ONI Total OA OAP OD ONI Total
1 6 20 57 13 4 o 74 13 2 1 2 18 18 7 2 0o 22 114
2 5 13 24 4 0 0 28 13 2 o o 15 12 8 0o o0 2 63
3 4 8 12 6 o o 18 13 1 0 0 1 1 0 © 1 1 43
4 5 12 o 9 8 5 2 0 1 1 0 2 0 2 o o0 2 26
5 5 13 B3 10 0 0 23 1 2 o o 3 2 3 0o o 5 31
6 6 1 23 1 1 2 27 5 1 o o0 6 1 1 o o0 12 45
Totales 31 77 129 43 183 7 192 45 9 2 2 58 48 21 2 1 72 322
% 67,2 224 68 36 100 776 155 34 34 100 667 292 28 14 100
OA: Objetivo alcanzado
OAP: Objetivo alcanzado parcialmente
OD: Objetivo en desarrollo
ONI: Objetivo no iniciado
A partir de esta evaluacion se realizd una valoracidon porcentual anual basa-
da en los resultados obtenidos de este seguimiento y de manera resumida y
para cada ano, se refleja en los siguientes cuadros, que recogen, por un lado,
el grado de cumplimiento anual de las acciones definidas para cada objetivo
operativos, y por otro, el porcentaje de cumplimiento, segin su impacto y a
nivel global:
PROCESOS RRHH TECNOLOGIA TOTAL
2021 2022 2023 2023 2021 2022 2023 2024 2021 2022 2023 2024 2021 2022 2023 2024
Objetivo alcanzado 43 90 109 129 15 47 A 45 17 44 A 48 75 181 191 222
Objetivo alcanzado 43 69 61 43 21 17 13 9 13 18 27 21 77 104 101 73
parcialmente
Objetivo en desarrollo 82 24 14 13 30 8 2 2 4 16 3 2 153 48 19 17
Objetivo iniciado 30 15 8 7 6 o 2 2 9 2 1 1 45 17 11 10
Total 198 198 192 192 72 72 58 58 8 8 72 72 350 350 322 322
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2021 2022 2023 2024

PRO. RRHH TEC. TOTAL PRO. RRHH TEC. TOTAL PRO. RRHH TEC. TOTAL PRO. RRHH TEC. TOTAL

Objetivo alcanzado (%) 21,00 20,83 21,25 21,4 4545 6528 550 51,7 56,77 70,69 56,94 593 6719 7759 66,77 68,9

Objetivo alcanzado 21,72 2917 16,25 22,0 34,85 2361 2250 29,7 31,77 22,41 3750 31,4 22,40 1552 29,17 227
parcialmente (%)

Objetivo en desarrollo M4 4167 51,26 437 1212 1,1 20,0 13,7 7,29 345 417% 5,9 6,77 3,45 2,78 5,3
(%)

Objetivo iniciado (%) 1515 833 1,25 12,9 7,58 0,0 2,50 4,9 417 3,45 1,39 3,4 3,65 3,45 1,39 3.1

Asi, en 2021 un 21% de los objetivos del Plan fueron alcanzados totalmente, un
22% lo fueron parcialmente, un 43,7% se evaluaron como objetivos en desarro-
lloy un 12,9% de los objetivos no fueron iniciados.

Concluido el afio 2022, los resultados obtenidos del seguimiento arrojan un
cumplimiento total del 51,76%, situando los objetivos que han sido alcanzados
parcialmente en un 29,7%, los objetivos que siguen en desarrollo en un 13,7%,
y los que no han sido iniciados, en un 4,9%.

A la finalizacién de 2023, el seguimiento del Plan determiné que el 59,3% de
los objetivos operativos fueron alcanzados, el 31,4% lo fueron parcialmente, el
5,9% tienen acciones definidas que se encuentran en desarrollo y solamente
un 3,4% de los objetivos no han sido iniciados.

Finalmente, en 2024, ultimo ano del periodo para el que fue disenado el Plan,
los resultados alcanzados han sido de un 68,9% de los objetivos operativos
alcanzados totalmente, un 22,7% lo han sido de manera parcial, un 5,3% se
encuentran todavia en ejecucién, y solo un 3,1% de los objetivos operativos
no han podido ser iniciados, debido principalmente a que no se han pro-
ducido las modificaciones normativas esperadas en el momento del disefio
del Plan, como ha ocurrido, por ejemplo, con los referidos a la tributacidn
medioambiental.
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@ EL NUEVO PLAN ESTRATEGICO
2025-2028

Una vez que ha concluido el periodo definido para el Plan Estratégico aproba-
do en 2021y continuando con el modelo de gestion estratégica adoptado por
la direccion de la ATM, se estd ultimando el Plan Estratégico para el periodo
2025-2028 que no debemos considerar como un nuevo Plan, sino como una
actualizacion del Plan anterior adaptado a la situacidon actual de la organiza-
cion, asi como a los nuevos escenarios que han de ser desarrollados en los
proximos afos.

Para el periodo 2025-2028 el Plan se va a sustentar, al igual que lo fue el an-
terior, sobre 6 Lineas estratégicas, todas ellas fundamentales, si bien vamos
a destacar dos de ellas, la Linea 1. Fortalecimiento tributario y la Linea 4.
Maxima orientacién al contribuyente.

La Lineal, coincidiendo con el anterior Plan, incluye aquellas actuaciones a
desarrollar para la mejora de los procesos vinculados con la gestion tributaria,
tanto desde la dptica de la mejora de la capacidad recaudatoria como para
alcanzar una mayor eficiencia en las relaciones con los tribunales, especial-
mente con el Tribunal Econdmico-Administrativo Municipal de Madrid. El de-
sarrollo de objetivos vinculados a la implantacion de tributos nuevos, como es
el caso de la recién aprobada Tasa de gestidn de residuos, o a la redefinicion
de otros, asi como el impulso de la actividad inspectora o el establecimiento
de sistemas agiles de pago, supondran una clara mejora en la gestion de los
tributos, ademas de facilitar a los contribuyentes el cumplimiento de sus obli-
gaciones con una clara reduccidn de la carga administrativa.

La Linea 4 esta orientada al ciudadano, profundizando en un conjunto de ini-
ciativas que van a permitir eximir al ciudadano de esfuerzos complementa-
rios en la realizacién de las gestiones tributarias, como es el caso de tener
gue aportar documentacion, o desplazarse personalmente a las oficinas mu-
nicipales para realizar estas gestiones. Complementariamente, se seguiran
implantando procedimientos basados en actuaciones administrativas auto-
matizadas, se ahondara en la implantacion de una cultura basada en un mo-
delo de comunicacién clara y se pondran en practica modelos eficaces de
colaboracién social, que complementen los servicios que la Agencia Tributaria
Madrid presta a los ciudadanos.

Esta Linea 4 se complementara con la Linea 6 en la que se ha incidido so-
bre aquellos aspectos de gestion innovadora de los recursos (humanos, in-
mobiliarios, tecnoldgicos, etc.) con un énfasis especial en la gestidon de los
recursos humanos, recordando que la actividad de la ATM ha de tener como
centro no sélo a los contribuyentes, sino también a los empleados. Se adoptan
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actuaciones estratégicas dirigidas al reto que plantea la renovacion gene-
racional que se va a producir de forma inminente, asi como iniciativas es-
pecificas orientadas a mejorara las condiciones laborales y de salud de los
empleados de la Agencia.

Y por supuesto, no menos importantes son las Lineas 2 y 3 en las que se da
continuidad, por un lado, al proyecto de implantacion del nuevo sistema de
gestidn de los ingresos municipales con efectos relevantes en algunos tribu-
tos, como la implantacién de la nueva tasa de gestion de residuos (TGR) y, por
otro, a laimplantacion de tecnologias innovadoras basadas principalmente en
los «tributos inteligentes» y en los trabajos del Laboratorio Tributario.
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(6) CONCLUSION

La direccion de la Agencia Tributaria Madrid apostd en 2020 por un mode-
lo de gestion estratégica que culmind con el diseid y aprobacién del Plan
Estratégico de la ATM 2021-2024, en el que se adoptaron los objetivos e ini-
ciativas para alcanzar la misién que tiene encomendada la Agencia. Concluido
el periodo para el que el Plan fue disefiado, y conforme a los excelentes re-
sultados alcanzados y a la extraordinaria respuesta de la organizacion, que ha
interiorizado la necesidad de disponer de un marco estratégico perfectamente
definido, se da continuidad a esta direccidn estratégica mediante la adop-
cién de un nuevo Plan Estratégico para el periodo comprendido entre 2025
y 2028, con un enfoque claramente continuista en el que se incluyen todas
las actuaciones que se consideran necesarias para alcanzar la meta fijada y
resumida en su lema: «Hacia una Agencia Tributaria fuertemente tecnolégica,
conectada y centrada en las personas: ciudadanos y empleados». Hoy por
hoy, podemos decir que ya tenemos una Agencia tecnoldgicamente avanzada,
en la que se trabaja para lograr la plena conexién tanto interna como externa,
y que ha situado a las personas en el centro de su actividad, si bien la organi-
zacion debe continuar en esta linea hasta alcanzar la transformacidn tecnolé-
gica mas completa posible.
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Sentencia del Tribunal Supremo de 10 de marzo de 2025
por la que confirma la exigencia de presentacion de
garantia en la solicitud de suspension en via econdmico-
administrativa de una providencia de apremio por sancion

La Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion 22, del Tribunal Supremo,
de 10 de marzo de 2025 (Recurso n° 3681/2023) ha confirmado que la soli-
citud de suspensidn en via econdmico-administrativa de una providencia de
apremio, exige siempre la prestacion de garantia aunque esa via de apremio
tenga por objeto la recaudacidn de una sancién. No resulta de aplicacion, por
tanto, la suspension automatica, sin garantias, propia de las sanciones en pe-
riodo voluntario. En el caso concreto, el Tribunal Supremo estima el recurso de
casacion interpuesto contra la sentencia dictada el 26 de enero de 2023 por
la Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Canarias, que estimd el recurso nim. 15/2022 inter-
puesto contra la resolucién de 28 de octubre de 2021, dictada por la Sala de
Suspensiones del Tribunal Econédmico-Administrativo Regional de Canarias,
que acordd no admitir a tramite las solicitudes de suspensién de dos provi-
dencias de apremio.

Recordemos que el articulo 212.3.a) de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria (LGT) establece que cuando se interponga recurso en via
administrativa contra una sancidn, ya sea recurso de reposiciéon o reclama-
cién econdmico-administrativa, se producira la suspension automatica de la
ejecucion de la misma sin necesidad de presentar garantia. Dice dicho pre-
cepto lo siguiente:

«3. La interposicion en tiempo y forma de un recurso o reclama-
cién administrativa contra una sancién producira los siguientes
efectos:

a) La ejecucion de las sanciones quedara automaticamente sus-
pendida en periodo voluntario sin necesidad de aportar garan-
tias hasta que sean firmes en via administrativa»

Y por su parte, el articulo 233.1 de la LGT sefiala expresamente que:

«1. La ejecucion del acto impugnado quedara suspendida automati-
camente a instancia del interesado si se garantiza el importe de
dicho acto, los intereses de demora que genere la suspension y
los recargos que procederian en caso de ejecucién de la garantia,
en los términos que se establezcan reglamentariamente.

Si la impugnacidén afectase a una sancidn tributaria, la ejecu-
cion de la misma quedara suspendida automaticamente sin
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necesidad de aportar garantias de acuerdo con lo dispuesto en
el apartado 3 del articulo 212 de esta Ley».

El Tribunal Supremo aclara en su fallo, confirmando la doctrina que ya esta-
blecié en su sentencia 2427/2016, de 14 de noviembre, que la excepcidn, en
el dmbito sancionador, a la regla general que exige presentacion de garantia
para la suspension de la ejecucidon del acto impugnado, no rige para actos
distintos a las sanciones. En este sentido, el fallo especifica que cuando la
sancion devenga firme en via administrativa cesara el régimen excepcional del
articulo 212.3.a), sin perjuicio, claro estd, de la posibilidad de instar la medida
cautelar en la via contencioso-administrativa.

En consecuencia, la providencia de apremio, en cuanto acto que inicia la via
ejecutiva e independientemente de que traiga causa de una sancién, reque-
rird la oportuna presentacién de garantia si se insta su suspensién. El Alto
Tribunal se pronuncia al respecto, en los siguientes términos:

«Confunde la Sala los supuestos en que el acto recurrido es una
sancidn y aquellos otros, como el examinado, en que el acto recu-
rrido, en este caso las providencias de apremio, traigan causade
una sancion. En efecto, las providencias de apremio traen causa
de una sancidn, en el sentido de que se dirigen a hacer efectivo el
derecho a cobrar un débito que ha ganado firmeza y que consiste
en una multa, pero no son una sancion.

Cuando el acto recurrido sea un acuerdo sancionador resultara de
aplicacidn la regla del articulo 212.3 de la LGT, atinente a la sus-
pensidn automatica de la sancidn, sin la prestacion de garantia,
pero no asi cuando el acto recurrido, cuya suspension en via eco-
ndmica-administrativa se solicita, sea una providencia de apremio
derivada del incumplimiento del deber de pago de una sancién

de multa, pues en este caso resultara de aplicacidn el principio
general previsto en el articulo 233.1 de la LGT, de supeditacién a la
prestacion de garantias..".
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Auto de admision de la Seccidn 12 de la Sala de lo
Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo de
fecha 5 de marzo de 2025 al apreciar interés casacional
objetivo respecto a la posibilidad de reconocer al sustituto
del contribuyente legitimacion para solicitar y obtener la
devolucion de lo satisfecho en concepto de liquidacion
provisional del ICIO

El articulo 101 del texto refundido de la Ley reguladora de las Haciendas
Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, es-
tablece en su apartado primero que los sujetos pasivos en concepto de con-
tribuyente del ICIO seran los «duefios de la construccidn, instalacién u obra,
sean o no propietarios del inmueble sobre el que se realice aquélla», enten-
diéndose por tales a los que soporten «los gastos o el coste que comporte su
realizacién».

El Tribunal Supremo ya aclaré en sus sentencias de 22 de marzo de 2022
(rec. 3124/2020, ECLI:ES:TS:2022:1289) y 11 de julio de 2024, (rec. cas. 867/23,
ECLI:ES:TS:2024:3886) que en los casos de transmisidon de la construccion,
instalacién u obra resultara legitimado para solicitar la devolucién de lo in-
gresado provisionalmente en concepto del ICIO el adquirente de las mismas,
sin perjuicio de que el ingreso inicial y provisional se efectuara por el antiguo
titular. La Sentencia de 11 de julio de 2024 concreta ademas que esa doctrina
es igualmente aplicable en aquellos supuestos en los que no se inicia la obra,
en cuyo caso el nuevo titular de la parcela y la licencia correspondiente donde
se iba a realizar la obra queda igualmente legitimado para instar la devolucién
«por ser sujeto pasivo del impuesto, al haberse producido ope legis una suce-
sidn en la situacion juridica tributaria derivada de la transmision de la parcela
y la licencia...»

Pues bien, la Seccién 12 de la Sala de lo Contencioso-administrativo ha dicta-
do Auto de admisién de fecha 5 de marzo de 2025 al apreciar interés casacio-
nal objetivo respecto a la cuestidn que se le plantea respecto a la posibilidad
de reconocer al sustituto del contribuyente legitimacion para solicitar y obte-
ner la devolucién de lo satisfecho en concepto de liquidacién provisional del
ICIO cuando no se hayan iniciado las obras y se rescinda el contrato que le
habilitaba a su realizacién, aun cuando continue vigente la licencia que las
amparaba.

Efectivamente, el Alto Tribunal ha aclarado en su auto de admisién que la
jurisprudencia antes citada Unicamente resolvia la controversia respecto a la
legitimacion para solicitar y obtener la devolucién de lo ingresado en concep-
to de ICIO en los supuestos de existencia de un primitivo y de un nuevo titular
de la obra, (o de la licencia y de la parcela donde se fuera a realizar la obra si
esta no se hubiese iniciado), jurisprudencia que, en consecuencia, ha consi-
derado necesario completar para los supuestos en los que dicha controversia
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se plantee respecto al sustituto del contribuyente y de su derecho a obtener
la devolucién de lo que ingresé como sujeto pasivo en tal concepto en los su-
puestos en los que no habiéndose iniciado las obras y rescindido el contrato
para realizarlas, la licencia siga vigente.

El presente recurso de casacidn se interpone contra la Sentencia del TSJ de
Madrid de fecha 19 de diciembre de 2023 en la que, confirmando el criterio del
Ayuntamiento de Madrid, se negé legitimacion al sustituto del contribuyente
para solicitar y obtener la devolucién de lo ingresado por este en concepto del
ICIO. El Tribunal apoyé su fallo en el hecho de que seguia vigente la licencia
que amparaba las obras, siendo indiferente que estas no se hubieran iniciado
y de que se hubiera rescindido el contrato que habilitaba a ese sustituto del
contribuyente a realizarlas.
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Resolucion del Tribunal Econdmico-Administrativo
Central de 20 de enero de 2025 sobre la omision

en el procedimiento de recaudacion ejecutiva de la
declaracion de fallido del deudor principal determinando
la nulidad de pleno derecho del acuerdo de derivacion de
responsabilidad subsidiaria

El TEAC, en su resolucion nimero 01175/2022, de fecha 20 de enero de 2025,
ha concluido que la omisién en el correspondiente expediente de recaudacion
ejecutiva del tramite de declaracién de fallido determina la nulidad de pleno
derecho del acuerdo de derivacion de responsabilidad subsidiaria.

Recordemos que el articulo 41.5 de la Ley 58/20083, de 17 de diciembre, General
Tributaria (LGT) exige la previa declaracidn de fallido del deudor principal para
la adopcién del acuerdo de derivacién de responsabilidad subsidiaria. Dice
dicho precepto lo siguiente:

«b. (...)

La derivacidon de la accién administrativa a los responsables subsi-
diarios requerira la previa declaracién de fallido del deudor princi-
pal y de los responsables solidarios»

Y por su parte, el articulo 176 de la LGT sefiala expresamente que
«Una vez declarados fallidos el deudor principal y, en su caso, los
responsables solidarios, la Administracidn tributaria dictard acto
de declaracion de responsabilidad, que se notificara al responsa-
ble subsidiario».

EI TEAC ya llegd a la conclusién en su resolucién de fecha 15 de noviembre de
2016 que la omisiéon del tramite de declaraciéon de fallido no podia considerar-
se como un mero defecto de forma, sino como una falta de justificacién de los
presupuestos de la responsabilidad subsidiaria, esto es, como un verdadero
defecto material o sustantivo que determina la nulidad del acuerdo de deriva-
cion de responsabilidad.

Quedando clara la nulidad del acuerdo de derivacién de responsabilidad ante
tal omision, cabe preguntarse, como ya hizo el propio TEAC en su resolucion
de fecha 15 de noviembre de 2024 ante idéntica cuestidn planteada, si esta-
mos ante un supuesto de nulidad de pleno derecho o de mera anulabilidad.
Pues bien, considerando que la omisidn que nos ocupa podria tener cabida
en el supuesto de nulidad radical a la que se refiere el apartado e) del articulo
2171 de la LGT, esto es, la prescindencia total y absoluta del procedimiento
legalmente establecido, el Tribunal concluye que la omision de la declaracién
de fallido del deudor principal es un claro supuesto de tal prescindencia, lo
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que conlleva la nulidad de pleno derecho de la posterior accion administrativa
de derivacién de la responsabilidad al responsable subsidiario.

Llegael TEAC atal conclusién en base a lajurisprudencia del Tribunal Supremo
respecto a dicho supuesto de nulidad de pleno derecho. Concretamente, el
Alto Tribunal, en su Sentencia de 9 de junio de 2011 (recurso de casacion
5481/2008), ha distinguido tres casos en los que debe entenderse que se ha
prescindido total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido:

«1) Cuando se prescinde total y absolutamente del procedimiento,
habiéndose referido a este supuesto las Sentencias de esta
Sala de 10 de octubre de 1979, 21 de marzo de 1988, 12 de di-
ciembre de 1989, 29 de junio de 1990, 31 de enero de 1992, 7 de
mayo, 4 de noviembre y 28 de diciembre de 1993, 22 de marzo
y 18 de junio de 1994 y 31 de octubre de 1995, entre muchas
otras).

Se trata de un supuesto reservado, como se ha senalado en

la Sentencia de 8 de febrero de 1999, "para aquellas vulnera-
ciones de la legalidad con un mayor componente antijuridi-

co", debiendo ser la omisidn "clara, manifiesta y ostensible"
(Sentencias de 30 de abril de 1965, 22 de abril de 1967, 19 de
octubre de 1971, 15 de octubre de 1997 y 30 de abril de 1998) ) y
no pudiéndose calificar como supuesto de nulidad de pleno en
caso de omision de un mero tramite (por todas la Sentencia de
esta Seccion de 24 de febrero de 2004, dictada en el recurso de
casacion 7791/2008[sic]), salvo que el mismo sea esencial.

2) Cuando se utiliza un procedimiento distinto del establecido en
la Ley.

Realmente, se asimila a la ausencia de procedimiento y asi se
reconoce en la Sentencia de esta Seccion de 26 de julio de 2005
(recurso de casacion 5046/2000), pero también puede ocurrir
que en el que se siga se cumplan los tramites esenciales del
omitido, no dando lugar a la nulidad de pleno derecho.

3) Cuando se prescinde de un tramite esencial. Asi se ha recono-
cido en las Sentencias de 21 de mayo de 1997, 31 de marzo de
1999 y 19 de marzo de 2001.»

En definitiva, el TEAC considera que la omisién en el procedimiento de re-
caudacion ejecutiva de la declaracion de fallido del deudor principal cons-
tituye la omisién de un tramite esencial, concluyendo en consecuencia que
"considerando que la declaracién de fallido es un presupuesto insoslayable
para la declaracion de responsabilidad del responsable subsidiario, su falta
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de inclusidn en el expediente remitido a los Tribunales, como en el presen-
te caso, determina la nulidad del acuerdo de declaracién de responsabilidad
dictado, motivo por el cual procede acordar la estimacion del presente recur-
so de alzada".



TRIBUTUS

Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 8. Agosto 2025

Jurisprudencia sobre tributos devengados en Madrid. 149

Pablo Montserrat Cao. Jefe de Servicio de Analisis Juridico y Gestidn de Riesgos.

Agencia Tributaria Madrid

Resolucion del Tribunal Econdmico-Administrativo Central
24 de julio de 2024 anulando incorporacion al Catastro

de una finca en base a la declaracion de nulidad de la
Ponencia de valores de 2011.

En fecha 27 de febrero de 2003 el TSJ de Madrid declaré de nulidad de pleno
derecho de la revision del PGOUM de 1997, declaracidn posteriormente confir-
mada por el Tribunal Supremo mediante Sentencia de 3 de julio de 2007. Esa
declaracion firme de nulidad de la revision del PGOUM que clasificaba como
suelo urbanizable no programado lo que era suelo no urbanizable de especial
proteccidn, derivé en la Sentencia del Tribunal Supremo de fecha 23 de ju-
lio de 2020 estimatoria del recurso de casacién interpuesto por la mercantil
CELTEO BUSINESS, S.L. y en la que se acordd la anulacidn, por ausencia de
planeamiento urbanistico que la sustentase, de la Ponencia de Valores de los
bienes inmuebles del término municipal de Madrid aprobada por el Director
General de Catastro en fecha 20 de junio de 2011.

Por su parte, laSalade lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional,
mediante Auto de fecha 27 de diciembre de 2022, resolvié un incidente de eje-
cucidn planteado sobre la indicada Sentencia del Tribunal Supremo de fecha
23 de julio de 2020, a los efectos de determinar el alcance de la declaracion
de nulidad de la Ponencia de Valoracion de 2011 en relacién con los terrenos
de la actora ubicados en el ambito urbanistico de Valdebebas, esto es, de de-
terminar si esa declaracion de nulidad afectaba también a las valoraciones de
dichos terrenos en las anualidades 2014 y siguientes.

Dicha aclaracion era importante ya que la inexistencia de planeamiento que
conllevaba la nulidad de la ponencia de valores, ya no cabia sostenerla desde
la aprobacién de la nueva revision del PGOUM de 2013, revisidn que ademas
avalé el Tribunal Supremo. Y fue precisamente esa circunstancia la que mo-
tivé que el Auto de La Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional confirmase la legalidad de la clasificacién de los terrenos del am-
bito urbanistico de Valdebebas como suelo urbano desde la anualidad 2014.
Sefialaba dicho Auto que si bien es cierto que la sentencia de 23 de julio de
2020 del Alto Tribunal no avalé la aplicacidn retroactiva de la nueva revisién
del Planeamiento, lo que mantuvo necesariamente la clasificacién como suelo
no urbanizable con anterioridad a dicha fecha por inexistencia precisamente
de planeamiento que sustente tal clasificacion, si cabia validar la controverti-
da reclasificacion en las fechas posteriores a la aprobacién en 2013 del refe-
rido nuevo Planeamiento.

Pues bien, a pesar de esa expresa confirmacion de la pervivencia para las
anualidades 2014 y siguientes de la ponencia de valores aprobada en 2011, el
TEAC ha dictado resolucién estimatoria en fecha 24 de julio de 2024 anulando
la resolucidn de la Directora de la Agencia Tributaria Madrid de 14 de febrero
de 2019 de incorporacidn al Catastro, con efectos de 24 de octubre de 2018 y
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con la valoracion derivada de la Ponencia de valores de 2011, de una finca sita
en el ambito de Valdebebas.

Concretamente, la resolucidn de 14 de febrero de 2019 de la Agencia Tributaria
Madrid, resolucidn que se dictd en el ejercicio de las competencias delegadas
en virtud del Convenio de colaboracién en materia catastral suscrito entre la
Direccion General del Catastro y el Ayuntamiento de Madrid, incorporaba al
Catastro inmobiliario al inmueble de uso deportivo con referencia catastral
8010401 VK4881A 0001 RD, sito en Madrid, CM Sintra 4, como consecuen-
cia del procedimiento tramitado con motivo de la declaracion presentada por
nueva construccion (modelo 902N) destinada a oficinas, dentro de la finca de
uso deportivo denominada Ciudad Deportiva del Real Madrid. Dicha resolu-
cién fue impugnada ante el TEAR de Madrid en fecha 26 de marzo de 2019,
reclamacidn que fue estimada en parte por el Tribunal Regional mediante re-
soluciéon de fecha 27 de abril de 2021, estimacidn parcial que se recurrié en
alzada ante el TEAC en fecha 30 de noviembre de 2021.

Finalmente y como se ha dicho, el Tribunal Central, obviando el Auto aclarato-
rio de la Audiencia Nacional, dicta la resolucion estimatoria en fecha 24 de ju-
lio de 2024 anulando la resolucidn de la Directora de la ATM de incorporacion
al Catastro de la finca de referencia en base a la declaracién de nulidad de la
Ponencia de valores de 2011 mediante la ya indicada Sentencia del Tribunal
Supremo de fecha 23 de julio de 2020, ponencia en la que se sustentaba la
resolucion que ahora se anula 'y que el TEAC no considera aplicable a partir
de la aprobacién en 2013 del PGOU de Madrid.
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CONSULTAS A LA ATM

El articulo 3 de los Estatutos de la Agencia Tributaria Madrid, aprobados por Acuerdo Plenario de 22 de
diciembre de 2008, atribuye a este organismo auténomo «La propuesta, elaboracidn e interpretacion

de las normas tributarias propias del Ayuntamiento». En ejecucion de dicho mandato se publican los
informes emitidos por la ATM a las siguientes consultas tributarias planteadas, a las que puede acceder
siguiendo el enlace:

—> 20250512 Consulta. Posibilidad de reconocimiento del derecho de bonificacién regulado en
el articulo 13 de |la Ordenanza Fiscal reguladora del Impuesto sobre Bienes Inmuebles por la
instalaciéon de paneles fotovoltaicos para dar servicio a una instalacidn comunitaria de aerotermia

— 20250606 Consulta. Obligacién de las embajadas de relacionarse electronicamente con la
Administracion

— 20250618 Consulta sobre pertinencia de Tasa por aprovechamiento especial del dominio publico
local por uso del vuelo publico por grua



https://agenciatributaria.madrid.es/portales/contribuyente/es/Novedades-tributarias/20250110-Consulta-Modificado-el-articulo-12-3-c-a-partir-de-1-de-enero-de-2025-se-plantea-que-tarifas-aplicar-a-los-supuestos-de-ocupaciones-autorizadas-en-2024-pero-que-se-van-a-efectuar-en-2025/?vgnextfmt=default&vgnextoid=82d804434fe54910VgnVCM2000001f4a900aRCRD&vgnextchannel=faee2b849c388710VgnVCM1000008a4a900aRCRD
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La candidatura presentada por la ATM finalista
de los premios CNIS 2025

Los premios CNIS reconocen los proyectos mas innovadores en el ambito de
la administracion pubica. En 2025 se han convocado hasta 13 categorias di-
ferentes, habiendo recibido mas de 150 candidaturas lo que refleja el alto
nivel de transformacién digital y modernizacion de las instituciones publicas
espafolas.

La Agencia Tributaria Madrid, que se encuentra en pleno proceso de trans-
formacidn digital del sistema de gestidn de los tributos municipales, ha pre-
sentado candidatura en la categoria de «Mejor estrategia integral de datos»
bajo el titulo: Integracién de multiples bases de datos como estrategia para la
nueva tasa de residuos.

La Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una
economia circular establece como obligacién que los ayuntamientos debe-
ran disponer en 2025 de una tasa con la que se financiaran los gastos de
recogida y tratamiento de los residuos. Sin embargo, esta norma adolece de
falta de regulacién en lo que respecta a los elementos para el célculo de la
cuota, definiendo Unicamente los criterios que justifican el establecimiento
de la tasay la posibilidad de establecer sistemas de reduccidn de la tasa. Por
tanto, cada ayuntamiento ha tenido que definir sus elementos esenciales, ta-
les como el hecho imponible (por qué se paga), los obligados tributarios (quién
paga), cuando se paga, con qué criterios se define la cantidad a pagar, cuanto
se ha de pagar, y en qué casos cabe establecer supuestos de no sujecién o de
reduccion en la cuota.

Por ello, la implantacion de esta tasa ha supuesto para el Ayuntamiento de
Madrid una gran complejidad debiendo generar herramientas informaticas y
tecnolégicas, articular procedimientos complejos e integrar multitud de datos
procedentes de diferentes fuentes. El camino ha sido largo y el trabajo ha sido
agotador, pero podemos afirmar que el Ayuntamiento de Madrid ha optado por
una tasa de gestidn de residuos, de implantacién obligatoria, en la que se ha
integrado la mejor informacidn disponible.

La direccion de la Agencia ha considerado que este proyecto extraordinaria-
mente complejo y de gran impacto en el que han participado empleados de
la Agencia de diferentes subdirecciones y servicios y que ha contado con la
colaboracién de diversos agentes externos, era merecedor de ser presentado
a candidatura a los premios CNIS 2025, y asi fue presentado.

Tras una primera deliberacién del jurado de los premios CNIS 2025, la can-
didatura presentada por la Agencia Tributaria Madrid, dentro de la categoria
Mejor estrategia integral de datos con el citado proyecto, fue seleccionada
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como una de las 3 finalistas al Premio, que aunque no fue conseguido, supone
un justo reconocimiento al complejo y arduo trabajo desarrollado por nuestro
empleados.

Desde aqui queremos compartir el reconocimiento realizado por CNIS y trans-
mitir nuestra mas sincera enhorabuena por ello.
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Visita de estudios a Espana de los Secretarios de Finanzas
de los Estados de México

Durante los dias 26 a 30 de mayo de 2025 ha tenido lugar una visita de estu-
dios a Espafia de los Secretarios de Finanzas de los Estado de México dentro
del proyecto EU4Equity: Fortalecimiento de las politicas y administraciones
para reducir las desigualdades en México, financiado por la Unién Europea
y liderado por la Fundacién para la Internalizacion de las Administraciones
Publicas (FIAP).

Este proyecto tiene como objetivo el contribuir a la reduccion de las desigual-

dades e incrementar la cohesidn social mediante la promocidén de politicas
sociales y laborales justas, inclusivas, sostenibles y eficientes y para ello se
tratara de paliar la falta de recursos e inversién en gasto publico mediante el
aumento de la recaudacidn fiscal, al fortalecimiento de politicas publicas y
financieras y la mejora y progresividad de la redistribucidn fiscal.

El Instituto de Estudios Fiscales del Ministerio de Hacienda ha sido el orga-
nismo encargado de elaborar el programa de las sesiones a desarrollar a lo
largo de esos dias, en el que se ha incluido una jornada que ha tenido lugar
a lo largo de la manana del dia 28 de mayo en el Espacio de Innovacién de la
Agencia Tributaria Madrid, y en la que se han abordado tres temas fundamen-
tales directamente relacionados con la gestidn tributaria en el Ayuntamiento
de Madrid: el modelo espafiol de presupuestos participativos y la financia-
cién de los entes locales con especial referencia al municipio de Madrid; la
estrategia de tributos inteligentes (Smart taxes) en el impulso de la gestion
tributaria sobre tecnologias innovadoras y, por ultimo, el modelo de coordina-
cién institucional en la gestidn del Catastro y su efecto en el Impuesto sobre
Bienes Inmuebles, conocido en México, como Impuesto predial.
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Esta jornada, especifica sobre la gestion tributaria ha contado con la inter-
vencion de Micaela Torija, subdirectora de Secretaria General de la ATM en
lo referente a la financiacion municipal, de Alvaro Tapias, subdirector de
Tecnologia e Informacién Tributaria de la ATM respecto a la estrategia que
esta desarrollando la Agencia en tributos inteligentes y de Gema T. Pérez,
directora de la ATM e Ignacio Durdn, consejero técnico de la ATM quienes han
centrado su participacion en el modelo de colaboracidn en la gestidn catastral
y tributaria del impuesto sobre bienes inmuebles, primer impuesto municipal
por volumen de ingresos y que se corresponde con el llamada impuesto pre-
dial en México.

La asistencia a las sesiones, incluida la impartida por el Ayuntamiento de
Madrid, ha estado representada por 13 Secretarios de Finanzas y Hacienda
de trece estados de México, que han sido acompafados por responsables del
Proyecto EU4Equity.
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Jornada de trabajo de la ATM con el Instituto Municipal de
Hacienda de Barcelona

En la linea de colaboracién que la Agencia Tributaria Madrid viene mantenien-
do con el Instituto Municipal de Hacienda del Ayuntamiento de Barcelona se
han celebrado durante los dias 19 y 20 de junio unas Jornadas de trabajo, en
la que se abordaron diversos asuntos vinculados a los principales tributos asi
como a la gestidn de los mismos

El equipo directivo de la Agencia se desplazé a la sede del Instituto en
Barcelona donde tuvo lugar el desarrollo de las Jornadas, y que también con-
t6, como anfitriones, con la participacion de los integrantes de la Gerencia del
Instituto Municipal de Hacienda.

La Jornada se distribuyd en tres sesiones de trabajo, las dos primeras cele-
bradas el dia 19 de junio, en la que se plantearon diversas cuestiones relacio-
nadas con el IBI, la Plusvalia municipal (IIVTNU), el IAE, el IV'TM y el ICIO. Si
bien todas las cuestiones planteadas fueron de gran interés, queremos des-
tacar las relativas a las divisiones horizontales y viviendas turisticas con gran
impacto en el IBI, la suscripciéon de un convenio directo entre ambas institu-
ciones con la AEAT en materia de Plusvalia y la problematica que presentan
las gestorias de grandes flotas de vehiculos para realizar la autoliquidacion
del IVTM.

En la tercera sesion de trabajo desarrollada a lo largo de la mafiana del dia 20
de junio se abordaron dos temas de gran interés para ambas instituciones, por
un lado, la representacion y colaboracidn social como via de colaboracién con
terceros y su impacto en la reduccidn de cargas a los ciudadanos, y por otra, la
proteccion de datos, teniendo en cuenta la especial proteccidn a la que estan
sujetos los datos tributarios y sobre la que se prestd un interés especifico a
la consulta de informacidn por terceros y al uso de la IA e el &mbito tributario.

Desde estas lineas queremos agradecer a los representantes del Instituto
Municipal de Hacienda del Ayuntamiento de Barcelona el acogimiento recibi-
do alos asistentes de la Agencia Tributaria Madrid y la excelente organizacion
de las Jornadas.
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La Agencia Tributaria Madrid premiada por la Fundacidon
Juan XXIIl en la X edicion de los Premios Mi empresa es
Saludable

El19 de junio se celebrd en la Fundacién Juan XXIIl la X Edicién de los Premios
Mi empresa es Saludable, la primera iniciativa en Espafia cuyo objetivo es re-
conocer las mejores praxis de caracter saludable de las empresas y entidades
publicas espanolas. Los galardones reconocen, por un jurado de prestigio, la
aplicacién global y eficaz de acciones, habitos y comportamientos saludables
en el entorno laboral, su incidencia en las plantillas y equipos y los resultados
conseguidos.

Los Premios MEES estan organizados por lainiciativa Mi Empresa es Saludable,
que desde hace 9 afios trabaja para generar una corriente de opinién y movi-
lizacidn social que propicie la salud integral de la empresay sus trabajadores.

En la presente edicién se han convocado premios hasta un total de 8 catego-
rias diferentes: Mi empresa es saludable, Nutricidn saludable, Buenas practi-
cas en Responsabilidad Social, Bienestar emocional, Actividad Fisica, PYME,
Comunicacién Saludable e Innovacién, con el propdsito de reconocer a las
empresas mas comprometidas con la salud y el bienestar de sus personas,
y este ano, poniendo el foco en el “bienestar 365: un bienestar conectado,
cotidiano y real».

Los galardonados en cada una de las diferentes categorias se dieron a co-
nocer en la gala de entrega de Premios que tuvo lugar el pasado 19 de junio
de 2025, obteniendo la Agencia Tributaria Madrid el galardén a las mejores
practicas en Nutricién, que fue recogido por Beatriz Cuadrado de la Corte, de
la Subdireccion General de Secretaria General, en representacion de la direc-
tora de la Agencia Tributaria Madrid.

Nuestra enhorabuena por el galardén recibido en reconocimiento de las ac-
ciones adoptadas en favor del bienestar de los empleados de la Agencia.
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