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Resumen

El IBl juega un papel central en la financiacidn local y esta llamado a ganar
protagonismo, debido a las ventajas que presenta, en términos de eficien-
cia, estabilidad y gestion, absorbiendo incluso a otras figuras tributarias
mas distorsionantes. El principal reto al que se enfrenta es la valoracion,
para lo que seria aconsejable la paulatina sustitucion del valor catastral
por el valor de referencia, mas préximo al mercado y con una actualizaciéon
mas agil y flexible. Se discute si deben fomentarse normas de personali-
zacion del gravamen y extrafiscales, pues su excesiva proliferacion puede
mermar la eficiencia y sencillez del IBIl. En todo caso deben someterse a
una evaluacion mas estricta que la actual. En este tributo no se aprecia un
fendmeno preocupante de competencia fiscal desleal, pero si un impor-
tante efecto imitacion de los tipos efectivos de los municipios vecinos.
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The property tax: challenges and opportunities
Abstract

The property tax stands as a cornerstone of local financing, boasting
efficiency, stability, and low collection costs. Its significance warrants
an increase in weight, potentially supplanting more distortionary taxes.
However, its efficacy hinges on accurate property valuation, advocating
for a shift from cadastral value to a regularly updated “reference value”.
The consideration of personal circumstances and non-fiscal objectives
in property taxation is debated, as they may compromise simplicity and
efficiency, necessitating rigorous cost-benefit analysis. While harmful
tax competition is not evident, yardstick competition emerges, where
neighboring municipalities’ tax rates significantly shape fiscal policy.

Keywords: property tax; efficiency; equity; reference value; tax rates; tax
reliefs; unoccupied dwellings; large families; fiscal competition.

1
Introducciéon

En este trabajo analizamos el papel del impuesto sobre bienes inmuebles (IBI)
como recurso municipal, y damos cuenta de algunos problemas de su actual
configuracion. Comenzamos con unos datos sobre su peso relativo en la finan-
ciacion local (2); a continuacion, sintetizamos sus principales ventajas e inconve-
nientes (3); exponemos las recomendaciones de los expertos para este tributo
(4); concretamos algunas propuestas especificas sobre sus distintos elementos
(5); y terminamos con una referencia a la competencia fiscal intermunicipal (6).

2
El IBI como recurso de las haciendas locales

El IBI es indiscutiblemente el principal recurso financiero de las entidades
locales en Espana. Supone cerca del 65 % de los ingresos impositivos muni-
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cipales, y en torno a un 25 % del total de sus ingresos, por delante de la par-
ticipacion en los ingresos estatales (22,31 %) y de la comunidad auténoma
(8,69 %)'. Su peso en relacion con el resto de los impuestos municipales se
refleja en el grafico siguiente’:

Peso del IBI en la imposicion local
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Con todo, este tributo tiene menos peso en Espana, como pais que si-
gue el modelo fiscal “mediterraneo” o “latino”, que en los paises anglosajo-
nes’. Asi, el 1Bl supuso en 2021 en nuestro pais en torno a un 3 % del total de
ingresos tributarios (incluidas cotizaciones sociales), frente a mas del 8 % y
del 10 % en Reino Unido y Estados Unidos, respectivamente”. Como luego se
indicard, las recomendaciones de los informes nacionales e internacionales
para Espana apuestan por un mayor protagonismo del IBI, asumiendo la
carga fiscal de otras figuras menos eficientes. En esta linea, el peso del IBI
en el sistema tributario espanol ha sido creciente: hasta 2007 se mantenia
por debajo del 2 % del total de recaudacioén tributaria, mientras que desde
finales de la década de los 2000 viene superando el 3 %°. En términos de

1. Ministerio de Hacienda y Funcién Publica (2023a). La recaudacion total del IBI fue de unos
14 500 millones de euros en 2021. En dicho ano, la recaudacion total por impuestos municipa-
les fue de unos 24 000 millones, y por tributos municipales (incluyendo las tasas), de aproxi-
madamente 30 500 millones. Los ingresos municipales (incluyendo transferencias estatales y
autondmicas) fueron de cerca de 60 000 millones de euros. Segun dicha publicacién, donde el
IBI representa un mayor porcentaje de la financiacion tributaria municipal es en la Comunidad
Valenciana (54,7 %), mientras que en Canarias es donde tiene menos peso (31,2 %), aunque este
ultimo dato viene condicionado por las singularidades de los tributos aplicados en esta ultima
comunidad auténoma.

2. Fuente: Elaboraciéon propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica (2023a).

3. Vid. Santodomingo Gonzalez (2019).

4. OCDE (2024).

5. OCDE (2024). El peso sobre los ingresos tributarios totales en otros paises de Europa con-
tinental es del 4,5 % en Francia, el 1,1 % en Alemania, el 2,1 % en Portugal y el 2,9 % en Italia.



PIB, histéricamente su recaudacion se mantenia en el entorno del 0,5 % del
PIB, y en la actualidad ha superado el 1 %.

3
Ventajas e inconvenientes del IBI

3.1. Las principales virtudes de un impuesto sobre la propiedad inmobiliaria
son las siguientes®:

(i) Eficiencia. El suelo es un factor inmovil y de oferta fija, por lo que
el impuesto que grava el terreno es practicamente capitalizado en
el precio (disminuyendo su valor), lo que significa que la distorsion
gue produce en las decisiones de compra y venta —y, por tanto, en
la asignacion de recursos por el mercado— es minima. Especial-
mente, en comparacion con otras alternativas, como los impuestos
gue gravan la renta y el consumo, figuras que alteran las opciones
de los agentes entre trabajo-ocio, ahorro-consumo, asuncion de
riesgos, etc.

(ii) Es dificil de evadir y su gestion es relativamente sencilla, dejando
aparte los problemas de valoracion y la dualidad de gestion tribu-
taria y catastral. Su eficacia recaudatoria’ se sita en un 90,75 % en
media nacional®, la mayor de los cinco impuestos municipales®.
Particularmente, presenta ventajas frente a los tributos que gravan
propiedades maviles, como sucede, dentro del ambito local, con el
IVTM, mas facil de deslocalizar y que se presta, por tanto, a la com-
petencia fiscal desleal.

(iii) Al vincularse con el inmueble, se establece una conexion con el
disfrute de los servicios publicos locales (principio de beneficio).
Desde esta optica, la titularidad de un inmueble es un indicador
adecuado para financiar los servicios municipales “clasicos”, como
el alumbrado, la recogida de residuos, el abastecimiento de agua,
la limpieza de calles, la policia local, etc.

6. Vid. Suarez Pandiello (2020:1), con cita de Slack (2006) y Slack y Bird (2014).

7. Definida como cociente entre la recaudacion obtenida (lo que se cobra) y los derechos
liguidados (lo que se deberia cobrar).

8. Ministerio de Hacienda y Funcion Publica (2023a: 8, 55). Los municipios de Asturias (con el
indice mas alto, del 97,2 %), Pais Vasco, Navarra y Castilla y Ledn son los que alcanzan porcenta-
jes de recaudacion mas elevados. Por el contrario, los de Andalucia, La Rioja e llles Balears (con
el porcentaje mas bajo, del 82,7 %) registran los menores porcentajes de recaudacion del IBI.

9. Cuya eficacia recaudatoria es: IVTM: 83,94 %; IIVTNU: 84,55 %; IAE: 88,71 %, e ICIO: 87,01 %.
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(iv) Es facilmente perceptible para los contribuyentes, que pueden
conocer lo que aportan al municipio por este concepto con solo
consultar el recibo del IBI. No obstante, la comparacién con otros
propietarios se puede complicar por las peculiaridades del valor
catastral. Por su parte, las técnicas de domiciliacion y fracciona-
miento con bonificaciéon'®, aunque presentan ventajas de gestion,
pueden reducir la visibilidad del IBI. Con todo, este tributo obtiene
una buena nota en transparencia y corresponsabilidad entre ingre-
sos y gastos, fomentando la rendicién de cuentas de los responsa-
bles municipales (accountability)" y la autonomia local.

(v) Esun impuesto de recaudacion estable, ya que grava una varia-
ble stock como es el patrimonio inmobiliario. Y lo hace confor-
me a unos valores determinados por la Administracién, menos
volubles que los de mercado. Esto lo hace preferible frente a
otros impuestos municipales de recaudacion mas volatil, como
el ICIOy el IVTNU.

3.2. Entre las desventajas del IBl se pueden destacar que no es un buen
tributo desde el punto de vista del principio de capacidad econémica. Al ser
un impuesto real que grava cada inmueble por separado y no el conjunto
de los que pertenecen a una persona, ofrece solo una medicidn parcial de la
capacidad de pago. Y como grava el valor bruto de un inmueble, dos contri-
buyentes con un inmueble del mismo valor catastral pagardn la misma cuo-
ta aunque uno lo haya adquirido con un préstamo y el otro no, pese a que
la rigueza neta del primero es inferior a la del segundo. En suma, es menos
equitativo que los impuestos personales.

Ademas, aungue genera menos distorsiones que otros tributos, pena-
liza las inversiones inmobiliarias en relaciéon con otras alternativas de mate-
rializacién del ahorro (por ejemplo, activos financieros). A causa del IBI, un
patrimonio del mismo valor tendra una mayor carga fiscal segun esté inver-
tido en inmuebles o no.

Pero ningun tributo es perfecto en términos de equidad y eficiencia,
objetivos entre los que, con frecuencia, hay que elegir en un trade-off. Pese
a todo, el consenso de los hacendistas es que el IBI no solo debe ser la prin-
cipal fuente de financiacion tributaria de las entidades locales, sino que con-
vendria incrementar su peso en paises como Espana, en sustitucion de otras
figuras menos adecuadas. Asi lo confirman los informes a que nos referimos
en el siguiente apartado.

10. Art. 91 TRLRHL.
11. Vid. O’'Sullivan et al. (1995).



4
Propuestas de los informes de reforma
tributaria en relacién con el IBI

41. El Informe que dirigié en el Reino Unido el Premio Nobel de Economia J.
Mirrlees'” otorga un papel muy importante a los tributos que recaen sobre la
titularidad de inmuebles, y propone reorientarlos en la direcciéon de centrar
el gravamen sobre el terreno y no sobre la construccion, especialmente en
el caso de inmuebles de uso empresarial. En esta linea, el también Nobel
de Economia W. Vickrey” considera que el impuesto sobre inmuebles es,
desde un punto de vista econdmico, una combinacion de uno de los peores
impuestos posibles —el que recae sobre la parte de la construccion—y de los
mejores —el que se aplica sobre el terreno—, por lo que la reforma en este
ambito debe caminar en la direccion de trasvasar la carga fiscal desde el
vuelo hacia el suelo. La razdn es que, segun la teoria econdmica, solo deben
gravarse los bienes y servicios finales, no los inputs intermedios, como es un
local de uso empresarial.

Por ello, el Informe Mirrlees defiende que se excluya de gravamen la
construccion en los inmuebles empresariales, debido a que se trata de un
input intermedio y al gravarlo se distorsionan las decisiones del empresario,
desincentivando el uso intensivo de inmuebles. Por el contrario, las cons-
trucciones residenciales deben tributar, dado que son bienes de consumo
(duradero) que proporcionan una corriente de servicios (vivienda) a quien las
ocupa, cCuyo consumo, como cualquier otro, debe estar sujeto a gravamen'.

Las recomendaciones incluidas en los informes o andlisis elaborados
por la OCDE'", tanto generales, como especificos para Espana, apuestan, en
la linea del Informe Mirrlees, por un incremento sustancial del IBIl, que de-
beria ademas bascular hacia el terreno, aplicandole un tipo de gravamen

12. Mirrlees Review (2011).

13. Vickrey (1999).

14. En consecuencia, el Informe propone sustituir el impuesto que recae sobre los inmue-
bles empresariales (business rates en el Reino Unido) por un impuesto que recaiga exclusiva-
mente el terreno. Los business rates recaudaron 25 000 millones de libras en 2023 (29 000 M €
al cambio), frente a unos 36 000 millones de libras del council tax —IBlI no empresarial— (41 860
M € al cambio). La propuesta es todavia mas ambiciosa si tenemos en cuenta que con el nuevo
impuesto sobre el terreno (land value tax) se pretende absorber también el stamp duty land
tax, es decir, la figura que grava las transmisiones onerosas de inmuebles en el Reino Unido
(el equivalente al ITPAID en Espana). Por tanto, una vez valorados todos los terrenos, el tipo de
gravamen deberia fijarse a un nivel tal que su potencial recaudatorio equivalga al del business
rates y el stamp duty land tax combinados. Esto conduce a los autores a sugerir para el Reino
Unido un tipo de un 4% anual sobre el valor de cada terreno.

15. La OCDE aprecia una linea de politica tributaria para sustituir los impuestos sobre tran-
sacciones por otros sobre la tenencia (https://www.oecd-ilibrary.org/sites/ae4be7el-en/index.
htm?itemld=/content/component/ae4be7el-en).
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mas elevado que a la construccion, particularmente en los inmuebles em-
presariales. El incremento sustancial del IBl deberia acompanarse de una
reduccion o supresion del IAE, al menos por lo que se refiere a la parte de
este que recae sobre el local utilizado en la actividad. Igualmente, se insiste
en la conveniencia de reducir los impuestos sobre transacciones inmobilia-
rias (en Espana, el impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos juri-
dicos documentados —ITPAID—) a cambio de un IBI mas elevado. El Informe
Mirrlees sugiere incluso integrar en este IBI “reforzado” la tributacion sobre
el consumo de la vivienda'®. Desde un punto de vista de eficiencia y sencillez,
también seria aconsejable suplir por medio de un IBI “reforzado” la recauda-
cidon que se obtiene a través del IIVTNU, que, en el mejor de los casos, supone
un gravamen de la plusvalia obtenida por el terreno que ya tributa en el IRPF
o en el impuesto sobre sociedades. Es cierto que el IIVTNU, al recaer solo
sobre el suelo urbano, contribuye al gravamen diferencial del terreno con
relacidn a la construccidn, pero segun lo expuesto parece preferible hacerlo
mediante un impuesto recurrente sobre la propiedad del suelo. Por ultimo,
seria recomendable que el IBI “reforzado” sustituyera a la recaudacion ge-
nerada por el ICIO, que, en la practica, opera como una mayor tasa por las
licencias de obras.

Por su parte, el Informe Lagares (Comision de expertos para la refor-
ma del Sistema Tributario Espanol, 2014: 124 y ss.) plantea también un IBI
“reforzado” (Qque denomina “nuevo IBI"), basado en una valoracién de los in-
muebles mas proxima al mercado. Al “nuevo IBI” le encomienda un mayor
gravamen de los inmuebles que permita excluir del IRPF el gravamen de la
imputacion de rentas inmobiliarias'.

4.2. Estos cambios son profundos y su puesta en practica se enfrenta
a importantes obstaculos. En primer lugar, el desplazamiento de carga tri-
butaria desde el ITPAID hacia el IBI conllevaria modificaciones importantes
en el sistema de financiacion autondmica y local, ya que afectaria a un im-
puesto cedido a las comunidades auténomas, por lo que serian necesarios
ajustes entre el nivel autondmico y local.

16. El Informe sostiene que el IVA de devengo Unico que se aplica en el momento de la
venta de la vivienda nueva deberia sustituirse por un IVA que grave periédicamente su valor, y
hacerlo por via del IBI.

17.  Esta imputacion se regula en el art. 85 de la Ley del IRPF para los inmuebles distintos de
la vivienda habitual. Se calcula mediante la aplicacién de un porcentaje sobre el valor catastral,
que sera del 1,1 o del 2 %, segun haya sido o no revisado en los 10 anos anteriores. De acuerdo
con el Informe Lagares, la citada imputacion representa el rendimiento potencial de los inmue-
bles, aungue no se perciba por ellos una renta monetaria (no estan arrendados, sino a disposi-
cion del titular). Dado que el IRPF solo establece esta imputacién para los inmuebles y no para
otros bienes de consumo duradero, el Informe aconsejaba suprimir dicha via de tributacion de
los inmuebles, integrandola en el IBI, siempre que este se modificara para ganar en potencia
recaudatoria mediante una medicién mas adecuada del valor del inmueble.



En segundo término, debe contar con cierta aceptacién por la opinién
publica. Aungque no suponga una mayor presion fiscal, sino una redistribu-
cion de la actual, puede generar ganadores y perdedores, lo que exige un
esfuerzo pedagdgico. Supone, en cierta forma, caminar hacia un modelo de
tributacion local mas en linea del anglosajon, en el que el IBI representaria
un 80-90 % de la recaudaciéon impositiva local, englobando parte de la fisca-
lidad inmobiliaria actualmente dispersa en varias figuras. Por mas que el IBI
no sea adecuado para la personalizacion de la carga tributaria, un uso limi-
tado y transitorio de medidas de adaptacion a las circunstancias personales
podria facilitar la aceptacién social de su incremento.

5
Algunos problemas de la configuracion actual del IBI

A continuacién resefnamos algunos aspectos de la configuracién actual del
IBI que son controvertidos o que, a nuestro juicio, pueden mejorarse:

5.1
Hecho imponible

Recordemos que los inmuebles se clasifican en urbanos, rdsticos y de carac-
teristicas especiales. En torno a un 93 % de la recaudacion del 1Bl procede
de los primeros, cuyos valores catastrales medios son muy superiores a los
rdsticos, razén por la que la clasificacion en una u otra categoria afecta de
modo importante al sujeto pasivo. Por su parte, los inmuebles con caracte-
risticas especiales (BICE) proporcionan aproximadamente un 4 % de la re-
caudacion del IBI, y los rusticos, el 3 % restante'®.

La distincion urbano-rustico viene determinada por la normativa catas-
tral, gue no siempre sigue los mismos criterios que la legislacidn urbanistica.
Esto puede ser fuente de conflictos, por ejemplo, cuando el Catastro califica
como urbano un terreno que no lo es desde el punto de vista urbanistico.
Para ello es relevante lo dispuesto en el art. 7.2.b) TRLCI"®, que otorga dicha
condicién a los terrenos para los que “los instrumentos de ordenacion terri-
torial y urbanistica aprobados prevean o permitan su paso a la situacion de

18. Direccion General de Tributos. Subdireccion General de Politica Tributaria (2021: 397 y ss.).
19. Real Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley del Catastro Inmobiliario.
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suelo urbanizado, siempre que se incluyan en sectores o ambitos espaciales
delimitados y se hayan establecido para ellos las determinaciones de orde-
nacion detallada o pormenorizada, de acuerdo con la legislaciéon urbanisti-
ca aplicable™®.

Por otro lado, la jurisprudencia ha considerado que cuando se declara
la nulidad de pleno derecho del plan general de ordenacién urbana por el
que se clasificaba una finca como urbana, se considera que esta no perdid
en ningun momento su condicion de rustica. Consecuentemente, el con-
tribuyente tiene derecho a la devolucién de todas las cantidades abonadas
desde que la clasificacion como urbana produjo sus efectos, mediante su
acceso al Catastro inmobiliario?.

También suele ser problematica la clasificaciéon de un inmueble como
BICE, categoria introducida en 2002% con el fin de poder valorar de forma
mas adecuada determinados bienes singulares, que estan afectos a secto-
res estratégicos (bienes destinados a produccién de energia eléctrica y gas,
al refino de petréleo y las centrales nucleares) o al servicio publico (presas,
saltos de agua y embalses; autopistas, carreteras y tuneles de peaje; aero-
puertos y puertos comerciales). La titularidad de estos bienes por grandes
empresas, su heterogeneidad y alto valor hacen que sean a menudo fuente
de litigio.

El Informe de la Comisién de expertos para la revision del sistema de
financiacion local de 2017% propuso articular un sistema de reparto de la re-
caudacion de los BICE, debido a que las externalidades que generan suelen
exceder del término municipal en el que radican. En concreto, se sugeria
articular un doble sistema de recaudacion del impuesto, con una cuota mu-
nicipal y una cuota provincial. La primera no podria superar un determinado
porcentaje de la recaudacion total del IBI de naturaleza urbana, mientras
que el exceso integraria la cuota provincial. Esta ultima se podria determinar
en funcion del numero de municipios afectados por su ubicacion, y se po-
dria distribuir de forma similar a las cuotas provinciales del |IAE.

La doctrina se ha mostrado, en general, favorable a esta propuesta®,
con diversas alternativas, como distribuir la cuota entre todos los municipios
de la provincia y no solo los afectados por el BICE, aspecto este que puede
ser complejo. Sin embargo, como en otros casos, el cambio de statu quo
puede ser dificil en el plano politico en el caso de que los municipios per-

20. Sobre esta cuestidn, vid. SSTS 1327/2022, de 18 de octubre, y 847/2022, de 29 de junio.

21. STSJ de Madrid de 15 de febrero de 2022.

22. Ley 51/2002, de 27 de diciembre, de reforma de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Re-
guladora de las Haciendas Locales.

23, Comisidn de expertos para la revision del sistema de financiacién local (2017: 29).

24, Suarez Pandiello (2020:10).



dedores (actuales beneficiarios exclusivos de la recaudacién) se opongan o
soliciten compensaciones.

5.2
Sujeto pasivo

El sujeto pasivo del IBI es el titular de uno de los derechos siguientes: con-
cesidn administrativa (demanial o de servicio publico al que esté afecto el
inmueble); derecho real de superficie; derecho real de usufructo y derecho
de propiedad, en el orden establecido, de modo que la realizacion del he-
cho imponible por uno de tales derechos determina la no sujecién de los
posteriores®,

A menudo se plantean conflictos en relaciéon con las concesiones. En
la otorgada por el ayuntamiento para la construccion y explotacién de un
aparcamiento, es sujeto pasivo la empresa concesionaria, aunque haya
transmitido el derecho de uso privativo de las plazas de aparcamiento a los
usuarios. La concesionaria podra repercutir a estos el impuesto segun las
reglas de derecho comun?®. Si posteriormente la concesién se transmite a la
comunidad de propietarios, esta pasara a ser el sujeto pasivo del IBI.

La jurisprudencia ha analizado también casos como el de una conce-
sién para la construccién de un hospital y la gestién de los servicios acceso-
rios no asistenciales (limpieza, seguridad, lavanderia, cafeteria, etc.), que se
ha calificado como demanial, diferenciandola del supuesto en el que la en-
tidad fuera también concesionaria de la gestion integral del hospital (conce-
sion de servicio publico). En el primer caso, el concesionario es sujeto pasivo
del IBI, pero solo respecto de la parte del inmueble que explota, realizando
las actividades encomendadas (cafeteria, etc.). En cambio, si la concesion
fuera integral, incluyendo la asistencia hospitalaria, la empresa seria sujeto
pasivo respecto del total?’.

También se ha examinado el caso de un suelo propiedad de la comuni-
dad auténoma que ha encargado a una empresa la construccion de un centro
penitenciario. Para ello constituye un derecho de superficie en favor de la em-
presa, quedando esta obligada a arrendar el centro penitenciario a la comuni-
dad durante el plazo de duracion del derecho, a la extincion del cual el vuelo
revertird en favor de la Administracion. Pues bien, la entidad mercantil sera su-

25, Arts. 61y 63 TRLRHL.
26. Art. 63.2 TRLRHL. Vid. Consulta de la DGT V0247-10, de 11 de febrero.
27. STS de 4 de diciembre de 2017.
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jeto pasivo del IBI solo por el vuelo, mientras que el suelo, al ser de propiedad
autondmica, estara exento [art. 62.1.a) TRLRHL]*®. Alonso Gil (2019: 25) discrepa
de esta solucidén, porque entiende que la ley no permite que dos derechos dife-
rentes recaigan sobre el mismo inmueble, salvo la prevision expresa del art. 61.2
TRLRHL?®. Sin embargo, parece razonable que el Tribunal Supremo haya resuel-
to el caso con la misma ratio que el citado precepto legal.

Por ultimo, segun el criterio administrativo™®, cuando un usufructo no se
extiende sobre la totalidad de un bien inmueble, sino Unicamente sobre una
parte de este, el usufructuario, en su condicién de sujeto pasivo, debia hacer
frente a toda la deuda tributaria por el IBI. Sin embargo, la STS de 12 de diciem-
bre de 2022°' ha corregido este criterio, sehalando que solo debera asumir el IBI
en proporcién a su cuota de participacion en el usufructo sobre el inmueble.

5.3
Base imponible

La determinacién de la base imponible, a partir del valor catastral, es el as-
pecto mas importante del IBI. Es el parametro clave desde el punto de vista
de la equidad, ya que es la medida de la capacidad econdmica gravada por
el tributo. Debido al procedimiento de determinacién que establece la nor-
mativa catastral, y al retraso en la revisién de los valores, pueden generarse
importantes inequidades.

En el derecho comparado hay una amplia casuistica en los modelos de
valoracion. Los paises donde el impuesto tiene un mayor peso suelen decan-
tarse por el valor de mercado (por ejemplo, Australia, Canada y Estados Uni-
dos), como también lo hacen los distintos informes de reforma tributaria. Se-
gun la Comisidon de expertos para la revision del sistema de financiacién local
(2017: 27), el valor catastral no esta cumpliendo su funcion de mediciéon de la
capacidad econdmica®, debido a que las revisiones catastrales no han alcan-
zado una cadencia temporal suficiente y, ademas, su despliegue completo se
extiende durante un periodo de tiempo*. Este retraso, debido a que la volun-

28. STS de 12 de diciembre de 2017.

29. Para BICE en los que la concesion no agote la extension superficial, supuesto en el que la
norma prevé que también se realizara el hecho imponible por el derecho de propiedad sobre
la parte del inmueble no afectada por una concesion del BICE.

30. Consulta de la DGT V0475-18, de 21 de febrero.

31. Rec. num. 7224/2020.

32. En este sentido, vid. Lasarte Lopez (2019: 256).

33. Debido a la Ley 53/1997, de 27 de noviembre, en la que se establecio una reduccion en la
base imponible del tributo, con el objetivo de aplazar en el tiempo el impacto derivado de las
revisiones catastrales, prevista actualmente en el art. 67 TRLRHL.



tad municipal juega un importante papel en la aprobacién de las ponencias
de valores, y a que estas son costosas de llevar a cabo, provoca una gran he-
terogeneidad entre municipios, y hace que los valores catastrales tengan una
antigledad muy distinta segun los casos, en perjuicio de la equidad.

En el Informe Lagares (Comision de expertos para la reforma del Sis-
tema Tributario Espanol, 2014: 116) se constataba que el periodo medio de
rotacion de las ponencias de valores, en la practica, supera los veintitn anos,
con el consiguiente alejamiento de la realidad del mercado. Por ello, tanto
dicho Informe Lagares (Comisidn de expertos para la reforma del Sistema
Tributario Espanol, 2014: 124) como la Comisidon de expertos para la revision
del sistema de financiacion local (2017: 28) aconsejaban una revision del
método de determinacion y valoraciéon de los inmuebles que tuviera como
referencia el valor de mercado, y que podria ser comun a varios impuestos.
Como alternativa, si se mantuviera la vigente metodologia de determina-
cién del valor catastral, se deberia precisar su actualizacién recurrente, en
periodos de tiempo inferiores a los actuales.

La cuestion de la unicidad o estanqueidad valorativa es un debate clasico
en materia tributaria®. Aungue no es facil llegar a un valor comun a varios tribu-
tos, ni hay acuerdo en la doctrina acerca de que sea deseable, un primer paso
se ha dado con la introduccion por la Ley 11/2021, de 9 de julio, de medidas de
prevencion y lucha contra el fraude fiscal, del “valor de referencia” determinado
por la Direccidn General del Catastro como base imponible para el ITPAID y el
impuesto sobre sucesiones y donaciones, con posibles efectos también para el
impuesto sobre el patrimonio y sobre las grandes fortunas.

Asi las cosas, el reto en materia de valoracion seria iniciar una transi-
cion paulatina que sustituya el valor catastral por el valor de referencia como
base imponible del IBI. Esto deberia ser gradual, pues los valores de referen-
cia estan muy por encima de los catastrales™, por lo que habria que introdu-
cir medidas transitorias, pero seria —a mi juicio— la evolucidn mas razonable
para suplir las carencias intrinsecas al sistema de valoracién catastral, dadas
las ventajas del valor de referencia en términos de flexibilidad y agilidad de
actualizacion. Por un lado, este se determina mediante el analisis de los pre-
cios comunicados por los notarios en las compraventas inmobiliarias, que
sirven de base a unos “majpas de valores” y a unos “modulos de valor” que,
a través de la metodologia que publica el Catastro, se concretan en el valor

34, Vid. Espejo Poyato (1990) y Huesca Boadilla (2015).

35. El valor de referencia tiene un factor de minoracién del 0,9 respecto del valor de mer-
cado, mientras que el valor catastral tiene un coeficiente de relacion al mercado de 0,5 (Orden
de 14 de octubre de 1998 sobre aprobacion del modulo de valor M y del coeficiente RM y sobre
modificacion de Ponencias de valores).
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de referencia de cada inmueble. Con todo, plantea el problema de que hay
ciertos inmuebles (por ejemplo, muchos rusticos) en los que no hay un mer-
cado suficientemente amplio como para poder calcular valores medios.

Como apunta Suarez Pandiello™, el problema de la valoracion de inmue-
bles es comun a todos los paises. Dicho autor sistematiza las distintas técni-
cas seguidas segun los modelos tributarios”, que son muy variadas. Desde las
centradas en valores de mercado, hasta las que se basan en el valor en uso
del inmueble (capitalizando la renta de alquiler), pasando por las que priman
aspectos fisicos de localizacion, calidad, etc. (en estos se inscribiria el valor catas-
tral), e incluso las llamadas de “autovaloracion”, en las que el contribuyente es
quien libremente determina valor al bien®®. Asimismo, se trata de una cuestion
permanente en la agenda de organizaciones internacionalesy think tanks, que
promueven periddicamente estudios y analisis a fin de compartir experiencias
y buenas practicas sobre las técnicas de valoracion™.

5.4
Tipos de gravamen

El IBI permite a los municipios ejercer su autonomia y corresponsabilidad
fiscal mediante la determinacién de los tipos de gravamen, dentro de las
horquillas fijadas por la ley*°, que establece unos minimos, con autorizaciéon
para elevarlos mas o menos dependiendo de diversos factores”. Una prime-
ra observacion es que el tipo de gravamen no distingue entre suelo y vuelo,
aunque ya hemos indicado que, desde el punto de vista de la teoria econd-
mica, el gravamen deberia enfocarse mas en el primero que en el segundo.

5.4.1. Se debe destacar la posibilidad prevista en el art. 72.4 TRLRHL de
establecer tipos diferenciados para los inmuebles urbanos, excluidos los de

36. Sudrez Pandiello (2020: 8).

37. Vid. Suarez Pandiello (2020: 5), con cita de Slack (2006).

38. Casos de Peru y Turquia, segun la fuente indicada. Como apunta el citado autor, estos
ultimos solo seran eficaces en la medida en que se prevea un derecho de tanteo de la Adminis-
tracion de ejercicio verosimil.

39. Vid. Bonet et al. (2014), De Cesare (2016), y Eguino y Erba (2020).

40. Se concilian asi los principios de reserva de ley y autonomia y suficiencia (STC 233/1999,
de 16 de diciembre, FJ 26).

41. El art. 72, apdos. 1 a 3, TRLRHL, establece una horquilla del 0,4 al 11 % para inmuebles
urbanos; del 0,3 al 0,9 % para rusticos. Los maximos pueden aumentarse en funcién de las si-
guientes circunstancias: (i) ser capital provincial o autondmica; (ii) prestar servicio de transporte
publico colectivo de superficie; (iii) prestar mas servicios de los exigidos segun la legislacion
de régimen local; y (iv) ser un municipio en que los bienes rusticos tengan un peso de mas del
80 % de la superficie total (solo respecto de estos). El tipo para BICE es del 0,6 %, pudiendo
establecer para cada grupo de BICE existentes en el municipio un tipo diferenciado que, en
ningun caso, sera inferior al 0,4 % ni superior al 1,3 %.



uso residencial, en funcién de los usos establecidos en la normativa catastral
para la valoracion de las construcciones. Estos son aplicables, como maximo,
al 10 % de los bienes inmuebles urbanos del término municipal que, para
cada uso, tengan mayor valor catastral“’. Algunos autores proponen eliminar
este limite con el fin de aumentar la autonomia local y, al mismo tiempo,
solventar el problema de que las ordenanzas municipales han de fijar los
umbrales de valor antes de conocerse el padron (que se cierra a 1 de enero
de cada ano, cuando la ordenanza ya esta aprobada), por lo que no se pue-
de garantizar a priori que el limite se observe.

Por otro lado, la Comision de expertos para la revision del sistema de
financiacion local (2017: 29) sugeria que las ordenanzas en las que se prevén
los tipos incrementados vengan sustentadas en los estudios econdmicos e
informes que sirven de base a su aplicacion. A mi juicio, esto trasladaria a ta-
les informes o memorias la conflictividad existente en las tasas, cuando real-
mente estas si quedan sujetas al criterio legal del coste del servicio, mientras
que el tipo cualificado por usos es una decision libre de politica tributaria.

La casuistica entre municipios sobre el tipo diferenciado es amplia.
Mientras que algunos prevén un tipo Unico para todos los inmuebles de
mayor valor catastral (por ejemplo, Barcelona, que les aplica un tipo del 1 %,
frente al general del 0,66 % para inmuebles urbanos)®, en otros se estable-
cen tipos diferentes para cada uso (caso de Madrid, que establece tipos dis-
tintos de entre el 0,931 % y el 1,294 %, frente al general del 0,456 % de los
inmuebles urbanos)*.

Recientemente, la STS de 31 de enero de 2023* ha zanjado una contro-
versia acerca de la consideracion como uso distinto de los garajes-estaciona-
mientos. Frente a la pretension municipal de aplicarles un tipo diferenciado,
el Tribunal Supremo interpreta que esto solo cabe para los usos taxativa-
mente establecidos®®, entre los que no se encuentra el uso “almacén-esta-
cionamiento”, que es una subcategoria dentro del industrial.

42. Esta medida fue examinada en el ATC 123/2009, de 30 de abril, FFJJ 3 a 5, y se concluyd
gue no merecia ninguna tacha desde el punto de vista constitucional.

43, Art. 7 de la Ordenanza municipal reguladora del IBI de Barcelona. https://ajuntament.
barcelona.cat/hisenda/sites/default/files/normativa/2023-03/1.1-ordenanza-ibi.pdf?profile=1.

44, Art. 8 de la Ordenanza municipal reguladora del IBlI de Madrid. https://sede.madrid.es/
portal/site/tramites/menuitem.5dd4485239c96e10f7a72106a8a409a0/?vgnextoid=15ba2fdfd2e
9d710VgnVCM1000001d4a900aRCRD&vgnextchannel=6b3d814231ede410VgnVCM1000000b2
05a0aRCRD&vgnextfmt=default.

45, Rec. nUm. 2265/2021. A fin de facilitar la aplicacion de esta sentencia por los ayunta-
mientos, la Direccion General del Catastro ha aprobado la Resolucidon de 8 de enero de 2024
(BOE de 11 de enero) sobre codificacion de los inmuebles a efectos del IBI.

46. DT 15.2 TRLRHL, por remisién a la norma 20 del anexo al Real Decreto 1020/1993, de 25
de junio, por el que se aprueban las normas técnicas de valoracion y el cuadro marco de valores
del suelo y de las construcciones para determinar el valor catastral de los bienes inmuebles de
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https://sede.madrid.es/portal/site/tramites/menuitem.5dd4485239c96e10f7a72106a8a409a0/?vgnextoid=15ba2fdfd2e9d710VgnVCM1000001d4a900aRCRD&vgnextchannel=6b3d814231ede410VgnVCM1000000b205a0aRCRD&vgnextfmt=default

Los indicados tipos diferenciados permiten a los ayuntamientos au-
mentar la tributacion de los inmuebles urbanos afectos a actividades
econdmicas. Sin embargo, como hemos senalado en el apartado 4, desde
una optica de eficiencia econdmica, no estd justificado gravar mas en el
IBI las construcciones (no habria objecion en hacerlo respecto del suelo)
afectas a usos empresariales. Una vez mas, se manifiesta un trade-off
eficiencia-equidad.

5.4.2. La diferenciacion del gravamen segun el uso también se plantea
respecto de los inmuebles residenciales. En concreto, se discute si dar un
trato mas favorable en el IBI a la vivienda habitual y, por el contrario, “casti-
gar” las viviendas desocupadas.

La aplicacion de un tipo “preferencial” para la vivienda habitual es una
propuesta que cuenta con partidarios y detractores. A favor, se aducen razo-
nes de equidad y el precedente de la no imputacion de rentas inmobiliarias
en el IRPF por la vivienda habitual. En contra, que introduce un sesgo a favor
de quien habita una vivienda en propiedad (y pagaria un menor IBIl) frente a
quien vive de alquiler y paga una renta en la que el propietario puede reper-
cutir el IBI al tipo general (salvo que se aplicara el tipo reducido en funcidn
del destino a vivienda habitual, aunque sea por un arrendatario, con el con-
siguiente aumento del coste de gestion).

Por lo que se refiere a las viviendas desocupadas, la posibilidad de que
los municipios establezcan un tipo de gravamen diferenciado para inmue-
bles de “uso residencial que se encuentren desocupados con caracter per-
manente” se introdujo por la Ley 51/2002, de 27 de diciembre*’. Sin embar-
go, este tipo especial se ha mantenido “en letargo” —en expresion de Varona
Alabern (2020)— como consecuencia de la falta de desarrollo reglamentario
de qué debe entenderse por “desocupado con caracter permanente”. Aun-
gue algunas ordenanzas municipales abordaron dicha definicién, los tribu-
nales concluyeron que solo podia hacerlo el Estado®.

La Comisidon de expertos para la revision del sistema de financiacién
local (2017: 30), en general, era contraria a esta diferenciacion. No obstante,
una parte minoritaria de sus miembros consideraban que el recargo debia
mantenerse. Tras un primer intento de definir la vivienda “desocupada con
caracter permanente” por el Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, mas
recientemente la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda,

naturaleza urbana. Tales usos son: residencial, industrial, oficinas, comercial, deportes, espec-
taculos, ocio y hosteleria, sanidad y beneficencia, culturales y religiosos, y edificios singulares.
47. Seguia con ello una recomendacion de la Comisidon de expertos que se constituyo para
la reforma de las haciendas locales que luego se instrumenté por medio de dicha ley.
48. Por ejemplo, SSTSJ de Cataluna de 22 de julio de 2011; de Asturias de 16 de febrero de
2015, y de Madrid de 27 de abril de 2016.



ha modificado el art. 72.4 TRLRHL, que recoge el recargo, concretando que
tendra la consideracion de inmueble desocupado con caracter permanen-
te aquel que permanezca desocupado, “de forma continuada y sin causa
justificada, por un plazo superior a dos afos”, y pertenezca a titulares de
cuatro o mas inmuebles de uso residencial. Para constatar la desocupacion,
se aplicaran los requisitos, medios de prueba y procedimiento que establez-
ca la ordenanza fiscal. El tipo del recargo serd, en general, de hasta el 50 %
de la cuota liquida, que podra llegar hasta el 100 % cuando el periodo de
desocupacioén sea superior a tres anos, pudiendo modularse en funcién del
periodo de tiempo de desocupacion. Ademas, podra aumentarse en hasta
50 puntos porcentuales adicionales en caso de inmuebles pertenecientes a
titulares de dos o mas inmuebles de uso residencial que se encuentren des-
ocupados en el mismo término municipal. Esta regulaciéon ya hace posible
la aplicacion del recargo, aunque parece previsible que tendra un importan-
te coste de gestidn. Lo que carecia de sentido era mantener la previsiéon sin
posibilidad de aplicacion practica.

Interesa mencionar el precedente de las normas forales vascas de ha-
ciendas locales, en las que se establece que los municipios podran aplicar
un recargo sobre la cuota para inmuebles de uso residencial que no cons-
tituyan la residencia habitual del sujeto pasivo o de terceros (por arrenda-
miento o analogo)*. En la practica, se podra aplicar a viviendas desocupadas
0 que constituyan segundas residencias. Contra esta medida, el TSJ del Pais
Vasco planted una cuestion de inconstitucionalidad que no prospero, des-
cartando el Tribunal Constitucional que la medida vulnerara el principio de
seguridad juridica o el de capacidad econdmica®.

El Tribunal Constitucional también tuvo ocasidon de pronunciarse so-
bre el mayor gravamen de las viviendas desocupadas, en esta ocasion a raiz
del impuesto sobre las viviendas vacias de Cataluna (Ley del Parlamento de

49. DFN Araba 2/2021, art. 15.13; NF Bizkaia 4/2016, art. 10.8; NF Gipuzkoa 12/1989, art. 14.5. Este
recargo es de hasta el 150 % en Gipuzkoa, y de hasta el 50 % en Bizkaia y Alava/Araba.

50. La cuestion fue considerada por el TC “notoriamente infundada” (ATC 109/2017, de 18 de
julio). EI TC recuerda que la reserva de ley tributaria es relativa, precisamente para facilitar la
autonomia financiera local; y en cuanto al principio de seguridad juridica, que no impide el uso
de conceptos juridicos indeterminados, como seria en este caso el “residencia habitual”. Para
interpretarlo, el aplicador podra acudir a otras normas del ordenamiento tributario o general,
por lo que no es motivo de inconstitucionalidad el que la norma foral no contenga un concepto
propio de ‘residencia habitual” (FJ 4). Notese que la diferencia con la regulaciéon del TRLRHL,
hasta su reciente reforma por la citada Ley 12/2023, es que la propia norma llamaba a su desa-
rrollo reglamentario, el cual no llegd a hacerse. Por lo que se refiere al principio de capacidad
econdmica, el TC se remite a su clasica STC 37/1987, de 26 de marzo, referida al impuesto anda-
luz sobre tierras infrautilizadas, considerando que la no utilizacidon de un bien o su uso no habi-
tual ponen de manifiesto una riqueza real o potencial cuyo gravamen, en lo que aqui interesa
a través de un recargo en el IBI foral, es coherente con el principio de capacidad econémica, sin
gue tampoco vulnere el principio de igualdad (FJ 5).
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Catalufa 14/2015, de 21 de julio), desestimando el recurso interpuesto por
el Gobierno contra el mismo por solaparse con el IBI (STC 4/2019, de 17 de
enero). Se considerd que entre ambos impuestos existian diferencias sufi-
cientes como para descartar que se produjera la duplicidad prohibida por
el art. 6.3 LOFCA®, dado que el objetivo es predominantemente fiscal en el
IBl y mayormente extrafiscal en el impuesto autonémico (FJ 5). Asimismo, se
analizd la posible duplicidad con el recargo para viviendas desocupadas del
IBI, que no se aprecio, por entender el Tribunal Constitucional que el recargo
no es un impuesto independiente, sino un elemento Mmas de cuantificaciéon
del IBI (FJ 6)>~

543 Otra cuestion de debate es si los tipos de gravamen del IBI, tradi-
cionalmente proporcionales, deben hacerse progresivos por tramos de base.
Este problema se puso de manifiesto en el Informe de la Comisidn de exper-
tos para la revision del sistema de financiacion local (2017: 28), una mayoria
de cuyos miembros sostuvo que la estructura y los objetivos del IBI no se
adaptaban a la utilizacién de tipos progresivos, mientras que una parte mi-
noritaria si era favorable a la progresividad, en atencion a la capacidad eco-
nomica del contribuyente. En la linea mayoritaria, Suarez Pandiello (2020: 6)
subraya que el uso de escalas progresivas agravaria la discriminacion sufrida
por los inmuebles respecto a otros activos, provocando mayores inequida-
des, ademas de ineficiencias por alteracidon de incentivos. De acuerdo con lo
que proponia el Informe Mirrlees, cuantas mas diferencias de gravamen se
establezcan segun los inmuebles (particularmente, sobre el vuelo), mayores
distorsiones se generan en la asignacion de recursos y mas pérdidas de efi-
ciencia para la economia.

Conviene recordar que la totalidad de los bienes, incluidos los inmue-
bles, que sean titularidad de una persona (fisica, dado que no existe en Es-
pana un impuesto personal sobre el patrimonio de las personas juridicas),
tributaran de forma agregada en el impuesto sobre el patrimonio y, en su
caso, en el impuesto temporal de solidaridad de las grandes fortunas®’; figu-
ras en las que si cobra sentido una escala progresiva de tipos, pues se aplica
sobre todo el patrimonio del titular. A este respecto, el Comité de personas

51. Segun el cual: “Los tributos que establezcan las Comunidades Auténomas no podran
recaer sobre hechos imponibles gravados por los tributos locales. Las Comunidades Auténo-
mas podran establecer y gestionar tributos sobre las materias que la legislacion de Régimen
Local reserve a las Corporaciones locales. En todo caso, deberadn establecerse las medidas de
compensacion o coordinacion adecuadas a favor de aquellas Corporaciones, de modo que los
ingresos de tales Corporaciones Locales no se vean mermados hi reducidos tampoco en sus
posibilidades de crecimiento futuro”.

52. En contra de esta vision, vid. Varona Alabern (2020).

53. Regulado en el art. 3 de la Ley 38/2022, de 27 de diciembre.



expertas de 2022° prevenia contra una posible sobreimposicién de los in-
muebles como resultado del solapamiento del impuesto sobre el patrimo-
nio (y, en su caso, del de grandes fortunas) y el IBI, a lo que afade la imputa-
cion de rentas inmobiliarias en el IRPF.

5.4.4. Asimismo, parece haber consenso en dar un tratamiento especifi-
co a la figura de las areas de promocidén econdmica urbana o Business Im-
provement Districts®. Para financiar el componente publico del desarrollo
de estas areas, ya el Informe de la Comision de expertos para la revision del
sistema de financiacion local (2017: 29) sugirié que podria otorgarse la posi-
bilidad de establecer un recargo en el IBI sobre aquellos bienes inmuebles
directamente beneficiados o bien, de forma alternativa o complementaria,
contribuciones especiales (2017: 77).

En nuestro pais estas figuras han tenido reconocimiento en el dere-
cho positivo autondmico. En concreto, en Catalufia (Ley 15/2020, de 22
de diciembre, de las areas de promocién econdmica urbana), aunque
también hay proyectos en otras comunidades auténomas, e incluso un
incipiente anteproyecto a nivel estatal. La ley catalana prevé que se fi-
nancien mediante las cuotas obligatorias de los miembros, que califica
como prestaciones patrimoniales publicas no tributarias del art. 31.3 CE,
y con las figuras tributarias que pueda establecer la legislacion de las
haciendas locales, ademas de mediante subvenciones e ingresos patri-
moniales®.

Habra que esperar a una eventual reforma del TRLRHL para com-
probar si acoge la propuesta de la Comisidn de expertos de crear un re-
cargo en el IBl. Respecto de esta figura, se debe citar la reciente STS de
19 de junio de 2023°” que, en relacion con el recargo previsto en favor de
las areas metropolitanas (art. 153 TRLRHL), concluye que estas no pueden
modificar los términos del recargo para establecer una exencién o reduc-
cion para ciertos bienes. Con ello abunda en la idea del recargo como
parte indisociable de otro tributo, no como una figura independiente,
tal y como hizo la STC 4/2019, FJ 6, antes citada, al examinar el impuesto
catalan sobre las viviendas vacias.

54. Comité de personas expertas (2022: 693). Propuesta n.° 108.

55. Son entidades asociativas con origen en el mundo anglosajon que nacen para dinami-
zar o revitalizar, mediante la colaboracién publico-privada (con predominio de esta ultima),
espacios en los que se concentran actividades empresariales. Los propietarios de locales, em-
presarios, profesionales establecidos en el area, se obligan a hacer una aportacién econémica
colectiva con el objetivo de mantener, desarrollar y promocionar su distrito mediante actua-
ciones que ellos mismos deciden, aunque bajo una supervision publica. Vid. Quintana Ferrer
(2017).

56. Arts.2y25.

57. Rec. num. 8741/2021.
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5.5
Beneficios fiscales

5.5.1
La deseable racionalizaciéon de los beneficios fiscales en el IBI

Al igual que en los tipos de gravamen, al examinar los beneficios fiscales en
el IBl se plantean dos posturas opuestas, como puso también de manifiesto
el Informe de la Comisidon de expertos para la revision del sistema de finan-
ciacion local (2017: 27). Por un lado, estan quienes apuestan por mantener
la ortodoxia de un impuesto real, objetivo y de producto, poco apto para
la personalizacion de la carga tributaria o para alcanzar fines extrafiscales.
Tales objetivos deben lograrse —segun esta primera corriente— por vias alter-
nativas. De otro modo, aumenta el efecto distorsionante del tributo, se me-
noscaba su potencial recaudatorio y se complica la gestion municipal. Fren-
te a ella, una posicién minoritaria sostiene que los beneficios fiscales deben
racionalizarse y no seguir multiplicandose, pero manteniendo los actuales,
pues con ellos se da cumplimiento al mandato constitucional de justicia
tributaria (art. 31.1 CE) y se persiguen, ademas, ciertos objetivos extrafiscales.

En la linea de la primera posicion, Suarez Pandiello (2019) hace una
interesante reflexion sobre la légica de los beneficios fiscales en el ambito
local, que suscribimos. Por un lado, recuerda que con ellos se renuncia a
una recaudacion a cambio de lograr determinados objetivos de politica eco-
ndmica o social que son deseables (el fomento del empleo, la innovacién,
el respeto al medio ambiente, etc.). Desde una perspectiva econdmica, la
cuestion es si dichos fines se logran mejor mediante beneficios fiscales o
existen alternativas preferibles para conseguirlos, como el gasto publico o la
via regulatoria.

Junto al plano econdmico, en este punto juega un papel decisivo el
enfoque politico. La cada vez mayor complejidad de la normativa tributaria
hace que resulte dificil calcular y evaluar los efectos, en clave de eficien-
cia y equidad, de las medidas adoptadas. El autor citado califica de ‘ma-
remagnum” las deducciones, desgravaciones, bonificaciones o exenciones
parciales vigentes a nivel local, cuya ratio resulta muchas veces dificilmente
explicable, pero cuyo mantenimiento parece asegurado ante la impopu-
laridad de suprimirlas. Argumenta que, de las funciones clasicas de la ha-
cienda publica que identificd Musgrave (1959), los Gobiernos locales se de-
ben enfocar fundamentalmente en la provisidn de bienes y servicios, y solo
marginalmente en las funciones de redistribucion y estabilizacién, como ya
apuntd Oates (1972). Esto, unido a los rasgos de los tributos municipalesy, en



concreto, el IBI, le lleva a proponer, en la linea apuntada por la Comision de
2017, que se reevalue y reduzca el amplio despliegue de beneficios fiscales
existente.

Lo anterior debe conectarse con los principios de smart regulation in-
corporados a través de los arts. 129 y 130 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
—LPAC—*, en respuesta a las recomendaciones procedentes de la OCDE
y la Unidn Europea®. Por un lado, el art. 129 LPAC recoge los denominados
principios de buena regulacion, entre ellos los de necesidad, eficacia® y
eficiencia®. Por otro, el art. 130 LPAC® incorpora a nivel legal la obligacién
de evaluacion normativa, es decir, al analisis ex ante y ex post de la eficacia
y eficiencia de las normas aprobadas en relacion con el logro de los objetivos
pretendidos.

Desde esta Optica, es necesario que los beneficios fiscales se sometan
a un analisis de eficacia (si consiguen lo que pretenden) y eficiencia (a qué
coste lo hacen), considerando siempre las alternativas. Para este examen es
fundamental el presupuesto de beneficios fiscales®, en el que deberia es-
timarse el impacto cuantitativo de dichas medidas, tanto en ndmero de
contribuyentes que las aplican, como en importe total. Estudio que deberia
completarse a posteriori con los datos de la liquidacion presupuestaria, lo
gue podria arrojar resultados llamativos en no pocos casos sobre el impacto
real de los incentivos. Solo con base en dicha informacién se estaria en con-
diciones de valorar su mantenimiento, modificacidon o supresion.

58. Dichos preceptos culminan una linea iniciada con la Ley 17/2009, de 23 de noviembre,
sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio; la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de
economia sostenible (art. 4); y la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de
mercado (arts. 3 a 9).

59.  https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/.

60. La Union Europea también ha reconocido la importancia de mejorar la practica regu-
latoria de los Estados miembros, impulsando proyectos para implementar buenas practicas
en este &mbito. Se puede acceder a una amplia documentacidn sobre esta materia en https://
eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:0543:FIN:EN:PDF.

61. El art.129.2 de la Ley 39/2015 dispone: “la iniciativa hormativa debe estar justificada por
una razon de interés general, basarse en una identificacion clara de los fines perseguidos y ser
el instrumento mas adecuado para garantizar su consecucion”.

62. El art.129.6 de la Ley 39/2015 dispone: “la iniciativa normativa debe evitar cargas admi-
nistrativas innecesarias o accesorias y racionalizar, en su aplicacion, la gestion de los recursos
publicos”.

63. El art. 130 establece lo siguiente: “las Administraciones Publicas revisaran periddicamen-
te su normativa vigente para adaptarla a los principios de buena regulacién y para comprobar
la medida en que las normas en vigor han conseguido los objetivos previstos y si estaba justifi-
cado y correctamente cuantificado el coste y las cargas impuestas en ellas”.

64. En los ultimos anos se ha hecho un esfuerzo de mejora de la informacion ofrecida en
este aspecto, en parte debido a la aprobacién de la Directiva 2011/85/UE del Consejo, de 8 de
noviembre de 2011, sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados
miembros, que establece en su art. 14.2 que “los Estados miemlbros publicardn informaciéon
detallada sobre la incidencia de los beneficios fiscales en los ingresos”.
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El Ministerio de Hacienda ofrece informacién bastante detallada sobre
el presupuesto de beneficios fiscales del Estado, a la que, mas recientemen-
te, se ha incorporado la suministrada por comunidades auténomas®. Sin
embargo, pese a que el art. 168.1.e) TRLRHL®® también establece dicha obli-
gacion para las entidades locales, la informacioén ofrecida por estas, en gene-
ral, es poco detallada, incluso en grandes municipios como Madrid y Barce-
lona. En este sentido, seria importante fomentar el uso de esta informaciéon
para una mayor transparencia, y como herramienta para decidir sobre el
mantenimiento, la supresion o la reforma de los beneficios fiscales en el IBI.

5.5.2
Algunas cuestiones sobre las exenciones y bonificaciones

Comenzando por las exenciones, el siguiente cuadro sintetiza las vigentes:

* Inmuebles de titularidad publica afectos a la seguridad
ciudadana, servicios educativos, penitenciarios o defensa;

* bienes comunales y montes vecinales en mano comun;

= de lalglesiay resto de confesiones religiosas;

= de la Cruz Roja;

. . = sedes diplomaticas y consulares y OOIl (convenios);

Obligatorias = montes con &rboles de crecimiento lento madera/corcho;

(art. 621y 2 = infraestructuras ferroviarias.
TRLRHL)

Obligatorias

= Centros educativos concertados;

= bienes patrimonio historico espanol;

= bienes de las entidades sin fines lucrativos (Ley 49/2002);
= montes repoblados (durante 15 anos);

= inmuebles afectados por catastrofes naturales;

= otros: afectados por volcan La Palma®’, sequia®, etc.

Rogadas

Potestativas | = Centros sanitarios de titularidad publica;
(art. 623y 4) | = inmuebles de cuota inferior a la establecida por ordenanza

La casuistica de las diversas exenciones es muy amplia y excede natural-
mente el objeto de este trabajo®’. Baste indicar que ha generado debate la
aplicable a la Iglesia, para la que el margen del legislador viene marcado por
el Acuerdo entre el Estado espanol y la Santa Sede, de 3 de enero de 1979,

65. https://www.hacienda.gob.es/es-ES/CDI/Paginas/InformacionPresupuestaria/Informa-
cionBeneficiosFiscales/Presupuestosdebeneficiosfiscales.aspx.

66. Los presupuestos de la entidad local deben acompanarse de un anexo con “informacion
detallada de los beneficios fiscales y su incidencia en los ingresos de cada Entidad Local”.

67. Real Decreto-ley 20/2021, de 5 de octubre, por el que se adoptan medidas urgentes de
apoyo para la reparacion de los dafos ocasionados por las erupciones volcanicas y para la re-
construcciéon econédmica y social de la isla de La Palma.

68. Real Decreto-ley 4/2023, de 11 de mayo, por el que se adoptan medidas urgentes en
materia agraria y de aguas en respuesta a la sequia.

69. Se puede consultar Calvo Vérgez (2020).


https://www.hacienda.gob.es/es-ES/CDI/Paginas/InformacionPresupuestaria/InformacionBeneficiosFiscales/Presupuestosdebeneficiosfiscales.aspx
https://www.hacienda.gob.es/es-ES/CDI/Paginas/InformacionPresupuestaria/InformacionBeneficiosFiscales/Presupuestosdebeneficiosfiscales.aspx

sobre asuntos econdmicos’, en los términos en que han interpretado los
tribunales, a lo que deben ajustarse los ayuntamientos correspondientes”.

Respecto de la exencidn para inmuebles de entidades no lucrativas’,
una reciente STS de 4 de octubre de 20227 senala que sera aplicable res-
pecto a todo el periodo impositivo en que se produce la comunicacion de
dicho régimen al ayuntamiento correspondiente, y ello aungue tanto la ins-
cripcion en el Registro de Fundaciones como la comunicacién a aquel fue-
ran posteriores al devengo del impuesto.

En lo concerniente a las bonificaciones, un primer problema seria la —a
mi juicio— excesiva proliferacion de las potestativas. Sin negar su importan-
cia para la autonomia municipal, antes de implementarlas el ayuntamiento
correspondiente deberia valorar aspectos como su coste recaudatorio y de
gestion, su utilidad para el logro de los objetivos pretendidos y si estos de-
ben perseguirse a nivel local. Las bonificaciones actuales son las siguientes:

= 50-90 % existencias de empresas inmobiliarias durante 3 afos

= 50 % VPO, durante 3 anos, ampliables potestativamente por el ayto.*

= 95 % bienes rusticos de coop. agrarias y de explotacion comunitaria de la
tierra

= 50 % bienes en Ceuta y Melilla

<5 % por domiciliacion bancaria (art. 9.1 TRLRHL)

<50 % prolongacion de la bonificaciéon de VPO (art. 73.2)*

<90 % por infradotacion de servicios en areas de actividad primaria
<90 % BICE

<90 % familias numerosas

<50 % placas solares y puntos de recarga de vehiculos eléctricos
Potestativas < 95 % organismos publicos de investigacion y ensefianza universitaria
(art. 74) < 95 % bienes excluidos de la exencion de patrimonio histérico espanol
<95 % por actividades declaradas de especial interés o utilidad municipal
< 95 % viviendas destinadas a alquiler con renta limitada

= Para limitar el incremento de cuota por revision catastral

Obligatorias
(art. 72 TRLRHL)

Nos detendremos en dos de las citadas, ya que han generado cierto
debate. En primer lugar, la bonificacion para titulares de familias numero-
sas (art. 74.4 TRLRHL, procedente de la Ley 51/2002), que Suéarez Pandiello
(2020: 6) cuestiona en unos términos que compartimos. A priori, con ella se
pretende moderar la carga fiscal de estas familias. Sin embargo, dicho autor

70. La STC 207/2013, de 5 de diciembre, FJ 5, sefialé que la Comunidad Foral de Navarra no
puede limitar en su ley foral de haciendas locales la exenciéon de los bienes de la Iglesia Catdlica
‘que estén destinados al culto”, pues ha de ajustarse al tenor del Acuerdo Iglesia-Estado.

71.  Lainterpretacion de qué bienes estan exentos se recoge en la consulta de la DGT V2685-09
de 4 de diciembre y en la STS de 4 de abril de 2014.

72. Art.15.1 de la Ley 49/2002, de 23 de diciembre, de régimen fiscal de las entidades sin
fines lucrativos y de los incentivos fiscales al mecenazgo.

73. Rec. nim. 3075/2020.
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compara el caso de dos viviendas: una es un chalet unifamiliar, radicado en
un entorno urbano de alto standing y propiedad de una familia de cinco
miembros (pareja con tres hijos), altos ejecutivos de empresas, que son quie-
nes lo habitan; la otra es un piso de 90 metros cuadrados, situado en una
barriada en los extrarradios de la misma ciudad, propiedad de un profesio-
nal soltero y sin hijos y en el que reside, mediante contrato de alquiler, otra
familia de cinco miembros (también pareja con tres hijos) en la que la Unica
renta es la del padre, que cobra el salario minimo interprofesional. Parece
claro que la bonificacién indicada tendria aqui un efecto regresivo, porque
la familia de alta renta podria aprovecharla y ver reducida su carga fiscal por
IBl hasta un 90 %, mientras que la que cobra el SMI no podria hacerlo, al
no ser familia numerosa el titular de la vivienda y repercutirsele la cuota del
impuesto en la renta.

Aunque es frecuente que los municipios modulen esta bonificacion en
funcion de aspectos como el valor catastral de la vivienda (Madrid’* y Sevi-
[la”) o la renta de la unidad familiar (Barcelona)’®, esto no elimina el sesgo
gue pone de manifiesto el citado autor, al tiempo que aumenta el coste
de gestion de la bonificacion. Notese, ademas, que el TRLRHL no acota la
bonificacién a la vivienda habitual de familia numerosa, por lo que un ayun-
tamiento podria aplicarla para otras propiedades del titular (aunque la ma-
yoria de las ordenanzas lo excluyen).

En segundo lugar, la doctrina ha prestado atencién a la bonificacion de
hasta el 95 % para “inmuebles en los que se desarrollen actividades econé-
micas que sean declaradas de especial interés o utilidad municipal por con-
currir circunstancias sociales, culturales, histérico artisticas o de fomento del
empleo que justifiquen tal declaracion”; anadiéndose que “correspondera
dicha declaracién al Pleno de la Corporacién y se acordard, previa solicitud
del sujeto pasivo, por voto favorable de la mayoria simple de sus miembros”
(art. 74.2 quater TRLRHL)”.

Esta bonificacion se introdujo de forma simultanea en el IBl y en el
IAE”® por la Ley 16/2012, de 27 de diciembre, tomando como referencia el

74, Art. 12 de la Ordenanza municipal reguladora del IBI de Madrid.

75. Art.16.6 de la Ordenanza municipal reguladora del IBI de Sevilla.

76. Art. 9.4 de la Ordenanza municipal reguladora del IBI de Barcelona.

77. La jurisprudencia ha aclarado que la declaracion de espeC|aI interés o utilidad muni-
cipal se tramitard como un procedimiento administrativo comun, no de naturaleza tributaria,
conforme a la LPAC (STSJ de Madrid de 30 de octubre de 2013, rec. nUm. 1504/2012). Sobre esta
bonificacién, la consulta de la DGT 0377-19, de 21 de febrero, ha sefalado que no se puede apli-
car a los inmuebles de entidades publicas o privadas cuyo objeto social sea el arrendamiento
social de viviendas, al no ser los inmuebles en los que esas entidades desarrollan su actividad
econdmica, sino los inmuebles objeto de la actividad econdmica. Sin embargo, la Ordenanza
fiscal del IBI de Sevilla (art. 14) no excluye las viviendas de la bonificacion.

78. Art.88.2.e) TRLRHL.



precedente del ICIO. Poco mas tarde, también se incorpord al IIVTNU”®. Con
ella se incrementa la autonomia local, de forma que puede servir para cap-
tar inversiones, haciendo mas atractivo, desde el punto de vista fiscal, un
municipio frente a otros. De hecho, segun Martin Rodriguez (2014b: 429), el
origen de su introduccion en el IBly en el IAE esta en el fallido proyecto para
la implantacion de “Eurovegas” en la Comunidad de Madrid.

Algunos autores, como Quintana Ferrer (2014: 1191), han cuestionado
su adecuacion a los principios de legalidad y seguridad juridica, debido a
lo amplio del supuesto de hecho de la bonificaciéon. Dicho autor la califica
como “cheque en blanco” por el alto grado de discrecionalidad que otorga
al pleno municipal, dado que es dificil concebir una actividad en la que
No concurran circunstancias “sociales, culturales, histérico artisticas o de fo-
mento del empleo” que la hagan “de especial interés o utilidad municipal”,
si asi lo decide libremente el pleno municipal. Para dicho autor, esta medi-
da abre la posibilidad para que una empresa “negocie” con las autoridades
municipales su ubicacion en ese u otro municipio en funcién de que se le
otorgue el beneficio fiscal.

Sin embargo, hay que matizar que la discrecionalidad del ayunta-
miento no es tal, como ha tenido ocasidn de resaltar la jurisprudencia re-
caida fundamentalmente sobre la bonificacion prevista para el ICIO, pero
gue es trasladable al IBI. Por tanto, el ayuntamiento puede establecer o
no la bonificacién y fijar su cuantia y condiciones. Pero una vez que la ha
regulado, la aplicacidon a cada caso es reglada y sujeta a control jurisdiccio-
nal®®. Prueba de esto son las sentencias que han reconocido el “especial
interés o utilidad municipal” de algunas actividades econdmicas a las que
el ayuntamiento se lo habia negado. Segun Marin-Barnuevo Fabo (2019)
casi todos los supuestos recogidos en la jurisprudencia (sobre la misma
bonificacion en el ICIO) se refieren a obras de construccién de hospitales,
centros de salud, universidades, centros geriatricos, etc. Asi, por ejemplo,
una STSJ de la Comunidad Valenciana de 24 de julio de 2013° reconocid

79. Art.108.5 TRLRHL, redaccién dada por la Ley 16/2013, de 29 de octubre.

80. Asi, la Sentencia del TSJ de Madrid de 14 de junio de 2012, rec. nUm. 24/2012, sefiala que
“la discrecionalidad municipal respecto de la bonificacidon discutida sdlo existe para su estable-
cimiento, regulacién y cuantificacion en la correspondiente Ordenanza, pero una vez regulada
la bonificacion en dicha norma municipal, la aplicacion de la misma al caso concreto por el
Ayuntamiento no supone el gjercicio de potestad discrecional alguna, sino eminentemente re-
glada, pues consiste en la subsuncién del hecho en el concepto definido en la norma, concepto
normativo que puede ser un concepto juridico indeterminado, pero ello no varia el caracter
reglado, y no discrecional, de la potestad ejercitada de aplicacion de la Ordenanza. [..] Por
tanto, la discrecionalidad municipal se agota con la regulacién normativa de la bonificacién
en la Ordenanza, con los limites legales expuestos, pero una vez establecida la regulaciéon en la
Ordenanza, el Ayuntamiento debe limitarse a aplicarla sin discrecionalidad alguna”.

81. Rec. niUm. 46/2012.
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el especial interés o utilidad municipal de la construccién de un hospital®.
Igualmente, una STSJ de Murcia de 3 de mayo de 2013 corrigidé la deci-
sidon del ayuntamiento, y calificd de especial interés o utilidad municipal la
creacion de un centro de salud®.

5.6
Gestion tributaria

En el ambito de la gestion tributaria, el Informe de la Comision de expertos
para la revision del sistema de financiacion local (2017: 30) apostaba por re-
forzar la unificacidn de criterios, la coordinacién y el intercambio efectivo de
informacioén para solventar las disfunciones que resultan de la dualidad de
gestion, catastral y tributaria.

Ciertamente, la divisién entre gestidon catastral y gestién tributaria ha
sido tradicionalmente fuente de conflictos en este tributo. Un buen ejem-
plo de esto es la dificultad para impugnar el valor catastral con ocasion de
las liquidaciones del tributo. La tesis tradicional es que para discutir el valor
catastral hace falta impugnarlo en el momento en que se determina. Sin
embargo, esta regla debe ceder en determinadas situaciones, por ejemplo
cuando no se ha notificado individualmente el valor catastral® o cuando no
se ha recurrido su asignacion individualizada, pero si la ponencia de valores
de que este trae causa®.

La STS de 19 de febrero de 2019%” analiza un supuesto en el que también
se admite que se impugne el valor catastral con ocasién de la liquidacién.
En concreto, enjuicia el caso de un inmueble valorado como urbano por el
Catastro, pero que era “no consolidado” segun el planeamiento, por lo que

82. Segun la Sala, el Ayuntamiento “hubiera debido declarar la obra como de interés o uti-
lidad municipal [..] La Sala no tiene duda de que, aparte de circunstancias de fomento de em-
pleo en el municipio, concurren —sobre todo— circunstancias sociales que determinan la decla-
racion de las obras por parte del Ayuntamiento como de especial interés o utilidad municipal;
y ello desde el momento en que —de un lado— la prevencidn, proteccion y restablecimiento de
la salud (que es un derecho individual constitucionalmente consagrado, ex art. 43 CE) ha de ser
reputado como de marcado interés social, y —de otro, y como ya se ha anticipado— el mayor
numero de personas que van a poder beneficiarse de la ampliacién o mejora de los servicios
sanitarios del hospital [..]".

83. Rec. num. 355/2012.

84. Considerando que “los centros de salud construidos en un barrio o zona donde antes no
existia son claramente de interés social, atendiendo al servicio sanitario que su construccién su-
pone para los vecinos de esa zona”. Para la Sala no es obstaculo el que a otros centros de salud
anteriores no se les reconociera.

85. STS de 19 de noviembre de 2003. Rec. him. 6917/1998.

86. STS de 31 de octubre de 2006. Rec. nim. 41/2005.

87. Rec.num.128/2016.



debia calificarse catastralmente de rustico con base en el art. 7.2.b) TRLCI
antes citado. Ademas, el TSJ de Extremadura, en sentencia de 13 de diciem-
bre de 2018, revisando el acto de gestidn catastral, habia determinado que
el inmueble era rustico. Pues bien, el Tribunal Supremo concluye que, aun-
gue no se haya impugnado la asignacion del valor catastral, al existir ya un
pronunciamiento judicial segun el cual el inmueble debe calificarse a efec-
tos catastrales como rustico, las liquidaciones del IBI, que no son firmes, se
han de anular. La STS llama la atencion sobre “los desajustes” que puede
producir la divisidon en gestion catastral y tributaria, e invoca también el prin-
cipio de “buena administraciéon” en linea con la reciente jurisprudencia del
alto tribunal. Al hilo de esta sentencia, conviene citar de nuevo el Informe
de la Comisidn de expertos para la revisidon del sistema de financiacion local
(2017: 30), que propugnaba aumentar las competencias municipales para
facilitar una impugnacion mas efectiva del valor catastral por los contribu-
yentes y reducir estas y otras consecuencias negativas que se derivan de
dicho modelo de gestidn, en aspectos como la prescripcion y la suspension
de los actos dictados en cada via o de concurrencia de sanciones en el am-
bito catastral y tributario. Por su parte, Alonso Gil (2019: 18, 49) también se
posiciona a favor de aumentar el papel de la Administracion municipal para
determinar el sujeto pasivo del IBl en casos de discrepancia con el Catastro,
al tiempo que subraya la importancia de que los ayuntamientos refuercen
su actividad de inspeccion catastral.

Por otro lado, la reciente STS de 19 de diciembre de 2023, partiendo
de lo resuelto en la STS de 18 de mayo de 2020, analiza otro problema
derivado de la dualidad gestién catastral — gestion tributaria, en concreto si
cabe solicitar la devolucion del IBl pagado en exceso cuando posteriormen-
te se reduce el valor catastral®®. El Tribunal Supremo responde afirmativa-
mente, argumentando que, pese a que seria deseable que ambas facetas
de la gestion marcharan en paralelo y coordinadamente, lo cierto es que no
siempre es asi. La Sala considera que, del mismo modo que cuando se im-
pugna el valor catastral no se suspende el cobro del IBI, seria absurdo exigir
la impugnacion de las liquidaciones para evitar que ganen firmeza, ya que
el ayuntamiento debe aplicar el valor catastral establecido mientras no sea
modificado. En justa correspondencia, si posteriormente el valor catastral se
rectificara, lo procedente es ajustar las liquidaciones al valor catastral corre-

88. Rec. num. 5519/2022.

89. Rec. num. 6950/2020.

90. La STS de 19 de diciembre de 2023 se refiere a un caso de subsanacion de errores del
art. 18 TRLCI, pero la STS de 18 de mayo de 2020 aludia a un caso de impugnacion del valor
catastral por el contribuyente. Por tanto, parece que la regla es aplicable con independencia de
la via por la que se haya modificado el valor catastral.
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gido, con devolucién de ingresos, sin que la Administracién pueda oponer
su firmeza por no haber sido impugnadas.

Los anteriores pronunciamientos apuntan —a mi juicio en la linea ade-
cuada— a una flexibilizaciéon de la rigida separacion entre la gestion catastral
y la tributaria, que es origen de disfunciones cuyo analisis excede del objeto
de este trabajo.

6
La competencia fiscal en el IBI

Por competencia fiscal se puede entender “el proceso por el cual un grupo
de jurisdicciones adoptan un conjunto de medidas tributarias para mejorar
su posicidon competitiva con el fin de atraer o retener las bases imponibles
moviles™'. Esta competencia fiscal generalmente se valora de forma nega-
tiva, y por eso se denomina “desleal”, “dafnina” o “perjudicial” (harmful tax
competition), ya que suele desembocar en una carrera fiscal a la baja (race
to the bottom) con peligro para la suficiencia financiera. Esto es lo que se
puede apreciar, a nivel internacional, en tributos como el impuesto sobre
sociedades y el IRPF aplicable a las rentas del capital; y, a nivel interno, en el
impuesto sobre el patrimonio y sobre sucesiones y donaciones entre comu-
nidades autdnomas. Por sus caracteristicas, creemos que el IBI es relativa-
mente inmune a esta forma de competencia fiscal desleal.

Junto a la modalidad expuesta, la doctrina también ha identificado la
competencia fiscal referencial o de imitacién (yardstick competition)®, mas
comun en el IBI. Los estudios confirman este efecto de imitacion de las po-
liticas fiscales. En un estudio especifico sobre el IBl en el periodo 1991-2003,
Bosch y Solé-Ollé (2007) identificaron un efecto de pérdida importante de
votos en los municipios que adoptaban un incremento tributario superior al
de los municipios vecinos. También se ha evidenciado un efecto de imita-
cion fiscal en Delgado et al. (2015a, 2015b). En este sentido, Pedraja Chaparro
(2019) subraya que los procesos de imitacion fiscal entre los municipios veci-
nos no se explican solo por el tipo de gravamen nominal, sino que alcanzan
también al conjunto de beneficios fiscales sobre los que los municipios pue-
den ejercer su autonomia (determinantes del tipo efectivo). Por esto, dicho
autor llama a la cautela sobre la posibilidad de ampliar la autonomia local
en ese ambito.

91. Martin Rodriguez (2014a: 87).
92. Delgadoy Mayor (2015: 78).



Pero no es el Unico factor que explica la politica fiscal en el IBI. Solé-Ollé
(2003), respecto del conjunto de tributos locales, concluyd que los tipos im-
positivos son mas elevados con Gobiernos locales mas fuertes (mayoria mas
soélida), con alcaldes de izquierdas y en anos no electorales. Por su parte,
el trabajo de Benito et al. (2010: 267-268) investigd las posibles causas que
explican la presion fiscal municipal. Partiendo de una muestra nacional de
municipios desde 2001 hasta 2006, concluyd lo siguiente: (i) a diferencia de
otros estudios [el citado de Solé-Ollé (2003)], los resultados obtenidos no
permiten concluir que el signo politico del Gobierno influya en la presiéon
fiscal del municipio (esto confirmaria que, a nivel municipal, el factor per-
sonal y la cercania de los ciudadanos difuminan las diferencias politicas por
razon ideologica); (ii) si hay evidencia, en cambio, de los factores de fortaleza
politica (a mayor respaldo de un Gobierno municipal, mayor presién fiscal)
y de ciclo electoral (en el ano electoral disminuyen los tipos efectivos); (iii)
la inmigracién y el paro presentan una correlacién positiva sobre la presion
fiscal (cabe pensar que por el mayor nivel de gasto que requieren y, consi-
guientemente, la mayor necesidad de ingresos); por ultimo (iv), respecto a la
relacidn entre la renta por habitante y la presion fiscal, dicho trabajo aprecié
una correlacion negativa, cuando lo previsible es lo contrario (@ mayor renta,
mayor presion fiscal), como si confirman otros estudios®.

Quintana Ferrer (2015) si parece sostener que el vigente marco norma-
tivo del IBI se presta a cierta competencia fiscal perjudicial. En concreto,
apunta a la regulacion mediante ordenanza de algunas exenciones, am-
pliando o reduciendo su ambito, o bien mediante criterios de aplicaciéon
mas laxos, alli donde la redaccién legal no es suficientemente taxativa y deja
un margen de interpretacion. No obstante, debe recordarse que las remi-
siones del TRLRHL a las ordenanzas fiscales para la concrecién de las boni-
ficaciones potestativas recogen limites imperativos y no pueden significar
autorizaciones en blanco para establecer bonificaciones discriminatorias®™.

Por otro lado, se ha planteado el posible uso de la bonificacién para in-
muebles donde se desarrollen actividades de especial interés o utilidad mu-
nicipal (art. 74.2 quater TRLRHL) como una via de competencia fiscal desleal.
Una empresa inversora podria negociar con el Gobierno municipal a la hora
de decidir su ubicacion, o incluso “amenazar” con una deslocalizaciéon en
caso de no obtener la bonificacidon (ya que la norma no reserva la bonifica-
cidn solo para actividades nuevas). Sin embargo, considero que los factores
para que una inversion se ubique en un lugar o en otro son multiples, y los

93. Solé-Ollé (2003).
94, Vid. STSJ de Cataluna de 12 de noviembre de 2010.
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de indole tributaria —y, en concreto, los tributos locales— no serdn, por regla
general, la razon determinante.

Ademas, es frecuente que las ordenanzas municipales reguladoras
del IBI que establecen esta bonificacién la acoten a tipos concretos de
actividades. Asi, en las ordenanzas de IBl de Madrid®® y Barcelona®®, tan
solo se prevé para inmuebles de propiedad municipal en régimen de
concesion (supuesto en el que el concesionario debe soportar la carga
tributaria), y solo si estan destinados a ciertas actividades (mercados en
el caso de Madrid o centros deportivos en Barcelona). En la ordenanza
de Valencia solo se prevé para terrenos destinados a ciertas actividades
agricolas o inmuebles en los que se desarrollen determinadas artes escé-
nicas”. En Sevilla se prevé para un conjunto mas amplio de actividades®,
pero, en la practica, el coste fiscal de la bonificacién en dicho ayunta-
miento es muy reducido®, lo que permite inferir que, en realidad, se ha
aplicado muy restrictivamente. Asi pues, de los datos disponibles no cabe
concluir que la bonificacién del art. 74.2 quater esté operando como via
de competencia fiscal desleal.

7
Conclusiones

De lo expuesto en este trabajo se pueden extraer las siguientes conclusiones:
1. El'IBI no solo debe seguir jugando un papel central en la financia-
cidn local, sino que hay cierto consenso en que debe ganar prota-
gonismo, en la linea del modelo anglosajon, por las ventajas que
presenta, en términos de eficiencia, estabilidad y gestidn. Incluso

se ha propuesto (Informe Mirrlees, Informe Lagares) que absorba

otras figuras de la fiscalidad inmobiliaria, tanto local (el IIVTNU y

el ICIO) como autondmica (el ITPAID), e incluso estatal (la impu-

tacion de rentas inmobiliarias en el IRPF y el gravamen sobre el

95. Art. 15.

96. Art.9.7.

97. https://www.zaragoza.es/sede/servicio/normativa/3444.

98. Paraviviendas de alquiler social, para actividades en la Zona Franca, por fomento del
empleo, por implantacion en parques empresariales. Vid. https://www.sevilla.org/servicios/
agencia-tributaria-de-sevilla/ordenanzas-fiscales/2024/1-1-impuesto-sobre-bienes-inmue-
bles.pdf.

99. El coste fue de poco mas de 30 000 euros en 2023 (para una recaudacion prevista del
IBI que supera los 175 millones de euros), mucho mas bajo, por ejemplo, que el coste de la
bonificacion de familias numerosas (721 000 euros). Vid. https://www.sevilla.org/ayuntamien-
to/unidad-organica/servicio-de-gestion-presupuestaria/presupuestos-municipales/presupues-
to-2023/archivos/15-informe-beneficios-fiscales.pdf, p. 4.


https://www.zaragoza.es/sede/servicio/normativa/3444
https://www.sevilla.org/servicios/agencia-tributaria-de-sevilla/ordenanzas-fiscales/2024/1-1-impuesto-sobre-bienes-inmuebles.pdf
https://www.sevilla.org/servicios/agencia-tributaria-de-sevilla/ordenanzas-fiscales/2024/1-1-impuesto-sobre-bienes-inmuebles.pdf
https://www.sevilla.org/servicios/agencia-tributaria-de-sevilla/ordenanzas-fiscales/2024/1-1-impuesto-sobre-bienes-inmuebles.pdf
https://www.sevilla.org/ayuntamiento/unidad-organica/servicio-de-gestion-presupuestaria/presupuestos-municipales/presupuesto-2023/archivos/15-informe-beneficios-fiscales.pdf
https://www.sevilla.org/ayuntamiento/unidad-organica/servicio-de-gestion-presupuestaria/presupuestos-municipales/presupuesto-2023/archivos/15-informe-beneficios-fiscales.pdf
https://www.sevilla.org/ayuntamiento/unidad-organica/servicio-de-gestion-presupuestaria/presupuestos-municipales/presupuesto-2023/archivos/15-informe-beneficios-fiscales.pdf
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consumo del servicio de vivienda en el IVA). Cualquier cambio en
el sentido apuntado debe ser gradual, pues implica transformacio-
nes profundas del sistema tributario y de financiacién territorial.
Conforme a las reglas de la imposicién 6ptima, el 1Bl deberia cen-
trarse mas en el suelo que en el vuelo, particularmente en el caso
de inmuebles afectos a actividades econdmicas. El principal reto al
que se enfrenta el IBI es la valoracién. Los retrasos en las revisiones
conforme al sistema vigente impiden que el valor catastral cumpla
bien con su funcién de medir la capacidad econdmica. Por ello, se
propone sustituirlo de forma gradual por el valor de referencia, con
las adaptaciones y medidas transitorias que sean pertinentes, a fin
de promover una valoraciéon mas préxima al mercado y con una
actualizacion mas agil y flexible.

No hay consenso, en cambio, sobre si en el IBl deben fomentarse
normas de personalizacidon del gravamen (tipos progresivos, dife-
renciacion por usos, bonificaciones para familias numerosas, etc.) y
medidas extrafiscales (medioambientales, econdmicas, educativas,
etc.). Hay una excesiva proliferacion de normas en esta direccion
gue una parte importante de los expertos considera inadecuada,
porque va en detrimento de la eficiencia y sencillez de este im-
puesto. Ademas, tienen un importante coste recaudatorio y de
gestion, por lo que se debe valorar si tales objetivos no podrian
lograrse mejor a través de vias alternativas (impuestos personales,
subvenciones o regulacion). Es necesaria una evaluacion de los be-
neficios fiscales actuales conforme a los principios de buena re-
gulacion, para lo que es preciso mejorar el detalle del anexo de
cuantificaciéon de los beneficios fiscales que debe acompanar a los
presupuestos municipales.

Dada su naturaleza, en el IBl no se aprecia un fendmeno preocu-
pante de competencia fiscal desleal. En particular, no parece que
la bonificacion para actividades de especial interés o utilidad mu-
nicipal del art. 74.2 quater TRLRHL se esté utilizando, en la practi-
ca, como instrumento de atraccidon de inversiones, en vista de las
actividades que se acotan en las ordenanzas y del escaso coste re-
caudatorio que tienen en los municipios que publican este dato.
Si existe, en cambio, un importante efecto de imitacion. Diversos
estudios confirman que las decisiones sobre este tributo estan co-
rrelacionadas con los tipos efectivos de gravamen en los munici-
pios vecinos, la mayor o menor fortaleza de los Gobiernos locales y
el ciclo electoral.
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