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INCIDENCIA DE LA FISCALIDAD
SOBRE LA VIVIENDA EN LAS
HACIENDAS MUNICIPALES

Sobre el mercado de la vivienda confluyen en nuestro pais una serie importante de
tributos, establecidos por todos los niveles de gobierno, central, autonomico y local. Es
precisamente en el dmbito local en el que tiene una mayor relevancia la fiscalidad sobre la
vivienda, ya que constituye una de las principales fuentes de ingresos de los que disponen
las haciendas locales. Partiendo de la justificacion teorica de la utilizacion de estos
tributos por parte de los gobiernos locales, en este articulo se analiza su configuracion
actual en Espaiia, tanto desde la perspectiva de su regulacion como desde el punto de

vista de su importancia recaudatoria.
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1. Introduccioén. La intervencion publica
en el mercado de la vivienda

Tradicionalmente el mercado de la vivienda ha sido
uno de los ambitos de la actividad econémica en los que
se ha producido una mayor intervencion por parte del
sector publico. Esta situacion se explica faciimente si
se tiene en cuenta que la vivienda es un bien preferen-
te. Esto supone que las ayudas otorgadas por el sector
publico para su adquisicién, alquiler o rehabilitacién, se
justifican porque con ello se consiguen externalidades

* Profesor Titular de Hacienda Publica. Universidad de Oviedo.
** Profesor Titular de Hacienda Publica. Universidad de Cantabria.

positivas, tanto tangibles como intangibles (que pue-
den traducirse en una reduccién de la delincuencia o de
los comportamientos antisociales).

Las politicas de ayuda a la vivienda por parte del
sector publico en nuestro pais se producen fundamen-
talmente mediante el empleo de cuatro mecanismos".

— Control de alquileres. Através de este mecanismo
de intervencion lo que pretendia hacer el sector publico
es intentar fijar precios maximos para los alquileres (por
ejemplo en funcién de la evolucién del indice de Precios

' En relacién con este tema, vid. MAGRO, 2008; ONRUBIA, 2010;
PALACIOS y VINUESA, 2010; PEREZ-BARRASA et al., 2010 y
RODRIGUEZ, 2010.
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al Consumo) y duracion de los contratos (algo que ya se
intentd, conlareformaen 2005, porladenominada Socie-
dadPublicadeAlquiler). Enese sentido, se hanplanteado
diversos problemas conceptuales (dado que se estaria
planteando restringir el derecho al uso de una propiedad
privadacomo es lavivienda)y de efectividad (pues, sinos
damos cuenta, en si mismos, el nimero de alquileres de-
pende crucialmente de los controles existentes).

— Promocién publica de viviendas o viviendas de
proteccion oficial (VPO). El sector publico lo que hace
es promover su construccion y despueés las alquila a
precios bajos, o las vende a precios subvencionados,
a sujetos/familias segun ciertas condiciones pre-esta-
blecidas. Las ventajas e inconvenientes, ademas de los
interrogantes que plantean este tipo de medidas, son
varios: ¢,se encuentran en crisis?,  mejor alquilarlas?,
¢tendran diferentes calidades y sera mejor entonces
combinarlas con libres? Quizas con algunas de esas
medidas se evitarian ciertos problemas tales como la
calidad media o baja de esas viviendas o que al final
se situen en zonas de extrarradios, las ocupen unica-
mente familias de rentas bajas o se creen mayores pro-
blemas de segregacion y polarizacién de la misma en
zonas marginales.

— Subvenciones directas para la compra de vivien-
da. En este caso hablamos de ayudas a rentas bajas
para la compra de vivienda (cubriendo parte del coste
o tipos de interés) pero desprotegen a rentas media/
bajas. Su hipotética ampliacion se puede medir a tra-
vés de una mayor incremento en términos de coste
presupuestario (véase el Plan Estatal de Vivienda y
Rehabilitacion 2009-2012 del Ministerio de Fomento).

— Incentivos fiscales a la adquisicion de vivien-
da. Se han instrumentado principalmente a través
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
(IRPF)?, con deducciones limitadas en la cuota, espe-
cialmente para el caso de la vivienda en propiedad,
y en menor medida para el alquiler. Esos incentivos

2 Para una analisis y evaluacion de los mismos, vid. GONZALEZ
GONZALEZ, 2006 y LOPEZ GARCIA, 2010.
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han suscitado muchas criticas, al ser considerados
como subsidios distorsionantes implicitos, que bene-
fician en forma de mayores precios a los promotores
inmobiliarios, ademas de presentar claros efectos de
inequidad e ineficiencia®.

En general, las ayudas publicas a la vivienda en
Espafa han tenido el objetivo prioritario de facilitar el
acceso a la propiedad, aunque especialmente en el
caso de aquellas personas de renta baja. En cuanto a
la evolucion del propio gasto en vivienda, es necesario
indicar que marca claramente una tendencia estable
por encima de la media europea®*, aunque nos encon-
tramos en cifras inferiores a las de paises como Fran-
cia o Reino Unido.

Por otra parte, sobre el mercado de la vivienda
confluyen multiples tributos, tal y como se puede
observar en el Cuadro 1, establecidos por todos los
niveles de Gobierno: central, autonémico y local®.

En primer lugar, tenemos aquellos que se aplican
durante el proceso de construccién y venta de los in-
muebles, como son el Impuesto sobre el Valor Afiadido
(IVA), establecido por adquisicion del suelo urbano y
materiales de construccion; el Impuesto sobre Cons-
truccion Instalaciones y Obras (ICIO), de titularidad
municipal, asi como las tasas urbanisticas, los precios
publicos y las contribuciones especiales que recaen
sobre este tipo de operaciones, y el Impuesto sobre Ac-
tividades Econémicas (IAE), que grava la realizacion
de actividades empresariales relacionadas con la ac-
tividad inmobiliaria; los impuestos sobre los beneficios
derivados de las actividades de promocion y construc-
cion, bien sea el Impuesto sobre Sociedades (I1S) cuan-
do las empresas que las realizan tienen forma societa-
ria, o el IRPF, en el caso de empresarios individuales.

Otros impuestos son imputables al comprador,
como el IVA por adquisicion de la vivienda, cuando esta

3 FUENMAYOR y GRANEL, 2010.

4 BORGIAy DELGADO, 2009.

5 Sobre la fiscalidad de la vivienda en Espafia, vid. GARCIA VAQUERO
y MARTINEZ, 2005 y SANCHEZ MALDONADO y SUAREZ PANDIELLO,
2009, paginas 255 y siguientes.
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CUADRO 1

FISCALIDAD INMOBILIARIA BASICA

Tributos que gravan Estadoy CA CA Entidades Locales
Promocién, construccion 1S ITPAJD ICIO
y rehabilitaciéon IVA Tasas
IRPF Precios publicos
Contribuciones especiales
IAE
Tenencia y transmision IRPF IP IBI
IRNR ITPAJD IIVTNU
1S
IVA
Explotacion econémica IVA ITPAJD IAE
1S Tasas
IRPF
IRNR

FUENTE: Elaboracion propia.

supone una entrega de bienes en el marco de una ac-
tividad empresarial, o alternativamente el Impuesto
sobre Transmisiones Patrimoniales (ITP), en el caso
de transmisiones entre particulares; el Impuesto so-
bre Actos Juridicos Documentados (IAJD), que recae
sobre escrituras de compraventa y de hipoteca.

La tenencia de inmuebles es objeto de gravamen
por el Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBI), que
sustituyd a lo que antiguamente se conocia como la
«contribucién»; el Impuesto sobre el Patrimonio (IP);
el IRPF, si se produce el alquiler de la vivienda a un
tercero o existe una renta imputada, y el Impuesto so-
bre la Renta de no Residentes (IRNR), en el supuesto
de inmuebles propiedad de no residentes en nuestro
pais. También el IS grava los rendimientos inmobilia-
rios percibidos por personas juridicas.

En la transmision de inmuebles se aplican tam-
bién otros impuestos, como el IRPF, el IRNR o el
IS, segun la propiedad del inmueble, sobre los in-
crementos de patrimonio derivados de la enajena-
cion; el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones
(ISD), en el caso de transmisiones lucrativas, tanto
inter vivos como mortis causa; el Impuesto sobre

Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza
Urbana (IIVTNU), que se aplica sobre las plusvalias.

Por ultimo, la explotacion econdémica de los in-
muebles también es objeto de gravamen en varios
de los tributos anteriormente citados.

Una buena parte de estos tributos (IBI, ICIO, IIVT-
NU, tasas, precios publicos y contribuciones especia-
les) constituyen ingresos para las haciendas locales.
Es precisamente en el ambito municipal en el que co-
bra una mayor relevancia la fiscalidad sobre la vivien-
da, ya que constituye una de las principales fuentes
de ingresos de los que disponen estos Gobiernos.

En este articulo vamos a analizar la incidencia de la
fiscalidad sobre la vivienda en las haciendas municipa-
les espafiolas. Para ello, en el apartado siguiente, nos
referiremos a los argumentos tedricos que justifican la
utilizacion de estos tributos por parte de las haciendas
locales. En el apartado tercero nos referiremos a los
principales tributos sobre la actividad inmobiliaria en la
legislacion espafiola sobre haciendas locales, realizan-
do una valoracién cuantitativa de los ingresos que su-
ponen para los municipios espanoles. Cierra el trabajo
un breve apartado de conclusiones.
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2. Latributacion de la vivienda en las haciendas
locales: argumentos tedricos

La teoria de la asignacion de tributos hacia niveles
locales de gobierno esta intimamente vinculada a la
asuncion de competencias de gasto por parte de los
mismos, que, de acuerdo con la teoria clasica del fe-
deralismo fiscal, se centran en la provision de bienes
y servicios a sus residentes.

Con los datos que se presentan en el Cuadro 2, po-
demos constatar que el 59 por 100 del gasto total de
los municipios espafioles en el afio 2009 se destinaba
ala produccion de bienes publicos, de caracter social y
econdémico, no existiendo diferencias significativas en
funcion del tamafo de los mismos. Entre ellos desta-
can los bienes publicos relacionados con el urbanismo
y la vivienda, que suponen de media el 16,5 por 100
del gasto total, aunque es necesario precisar que esta
cuantia es mayor, ya que existen otros gastos munici-
pales que se relacionan con la actividad inmobiliaria.
En este sentido, Pou (2007, pagina 28) ha puesto de
manifiesto que en el periodo 1992-2004, estos gastos
se incrementaron desde el 0,1 por 100 hasta el 1,6 por
100 del Producto Interior Bruto (PIB).

Esta concepcion de la hacienda municipal como
prestadora de servicios publicos justifica el papel que
dentrodelamismatiene, comoinstrumentodefinancia-
cion, el empleo de ingresos fundamentados en el prin-
cipio del beneficio (tasas, contribuciones especiales,
precios publicos). Asi, Pedraja y Salinas (2001, pagi-
na 345) sefialan que «en la medida en que los Gobier-
nos subcentrales financien sus servicios segun el prin-
cipio del beneficio, los recursos se asignaran eficiente-
mente consiguiéndose una correspondencia entre los
beneficios del gasto y los costes de su financiacion y
con ello un adecuado ajuste a las preferencias de los
residentes con respecto a estos servicios».

La utilizacion del principio del beneficio como ins-
trumento de financiacion plantea algunas ventajas no
desdefiables. En primer lugar, si lo que se busca es
una asignacion optima de bienes y servicios publicos,
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el precio debe fijarse de modo que sea igual al coste
marginal de produccion de los mismos. La eficiencia
economica exige que en aquellos bienes publicos
cuyo coste varia en funcidon del numero de usuarios,
por estar sujetos a congestion, el precio sea igual al
coste marginal de incorporar un usuario adicional.
También para aquellos bienes y servicios provistos pu-
blicamente, pero utilizados en cantidades diferentes
por los consumidores, el precio debe reflejar el coste
marginal de suministrar unidades adicionales.

En segundo lugar, constituye un instrumento eficaz
para racionalizar la demanda de los bienes y servicios
publicos. Cuando estos se financian mediante im-
puestos generales, sin que exista una repercusion di-
recta de los costes sobre los beneficiarios, la deman-
da se incrementa por encima del nivel de eficiencia.

Por ultimo, en la medida en que la provision 6ptima
de bienes y servicios publicos se enfrenta al problema
de conocer las preferencias sobre los mismos de los
ciudadanos, el establecimiento de precios publicos
se convierte en un mecanismo de revelacién de pre-
ferencias por parte de los consumidores, a través de
su disposicién al pago. Sin embargo es cierto que el
establecimiento de precios resulta mas facil cuando
los bienes y servicios provistos tienen algunas carac-
teristicas de bienes privados que cuando se trata de
bienes publicos puros.

A pesar de estas ventajas, es evidente que el princi-
pio del beneficio en la imposicion tiene limitaciones im-
portantes. Si los usuarios de los bienes y servicios pu-
blicos tienen que financiar su provisién en funcion del
consumo que realizan, no se podran alcanzar objetivos
de caracter redistributivo. Sin embargo, este razona-
miento no invalida su utilizacién para la financiacion de
bienes y servicios cuya provision publica no responde a
motivos redistributivos, como sucede con buena parte
de los servicios que prestan las Haciendas Locales®.

6 En SUAREZ PANDIELLO y FERNANDEZ LLERA, 2008, se analiza
en profundidad el papel que ocupa el principio del beneficio en la
financiacion municipal, tanto desde una perspectiva teérica como aplicada
al caso de las haciendas locales en Espaiia.
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Por otra parte, la imposicidon sobre la propiedad in-
mobiliaria tiene un sustrato tedrico importante en el
principio musgraviano’ que establece que, en el ambito
local, se deben aplicarimpuestos sobre aquellas bases
imponibles que tengan una menor movilidad interju-
risdiccional, para evitar la aparicién de fendmenos de
competencia fiscal y de exportacion impositiva. Estos
impuestos se pueden analizar también desde el prin-
cipio del beneficio, ya que tradicionalmente se ha con-
siderado que el gasto local repercute sobre el valor de
la propiedad, por lo que estos impuestos harian las ve-
ces de un cuasi precio por los bienes y servicios publi-
cos prestados por los entes locales®. Hamilton (1975 y
1976), considera que, silos residentes tienen movilidad
perfecta, se produce una perfecta capitalizacion de los
impuestos sobre la propiedad y los servicios publicos
en los valores de esta. La tesis de Hamilton, siguiendo
el modelo de Tiebout (1956), es que la imposicion so-
bre la propiedad y los servicios publicos estan unidos,
de modo que los contribuyentes tienden a localizarse
en comunidades en que el nivel de servicios y el im-
puesto sobre la propiedad se ajusta a sus preferencias.

Menor justificacion tedrica tienen los otros dos im-
puestos locales que se aplican en nuestro pais sobre
la actividad inmobiliaria. En primer lugar, el Impuesto
sobre Instalaciones, Construcciones y Obras (ICIO)
se establece por la realizacién de cualquier construc-
cion, instalacion y obra para la que se exija la corres-
pondiente licencia de obras o urbanistica, por lo que
podria justificarse en funcién del principio del beneficio.
Sin embargo, en la delimitacion de su hecho imponible
Se precisa que su exaccion se realizara con indepen-
dencia de que se haya obtenido o no la licencia. Por
otra parte, al superponerse con las tasas por licencias

" MUSGRAVE, 1983.

8 No es esta consideracion del impuesto sobre la propiedad como
tasa por prestacion de servicios el Unico enfoque sobre el mismo. La
vision tradicional sobre su incidencia (vid. NETZER, 1966) lo considera
un impuesto selectivo sobre el consumo de servicios inmobiliarios, y el
enfoque desarrollado por MIESZKOWSKI (1972) lo analiza bajo una
éptica de incidencia impositiva en equilibrio general como un gravamen
general sobre el capital. Para una analisis de los tres enfoques, vid.
FISHER, 2007, capitulo 14, paginas 348-371.
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de obras, esta concepcion supondria incurrir en un su-
puesto de doble imposicion (Monasterio y Suarez Pan-
diello, 1998, pagina 381). Asi pues, su existencia se
justifica Unicamente en términos recaudatorios.

Por ultimo, el Impuesto sobre Incremento de Valor de
los Terrenos de Naturaleza Urbana (IIVTNU), ademas de
una serie de problemas que analizaremos en el siguiente
apartado, constituye un gravamen selectivo sobre un tipo
de ganancias de capital, las que se derivan de la trans-
mision de bienes inmuebles. Su justificacion tedrica es
débil. Es cierto que sirve para revertir en los municipios
una parte de las plusvalias que se generan en las trans-
misiones de los inmuebles urbanos. Sin embargo, el he-
cho de que estas plusvalias ya se encuentren gravadas
en el IRPF, y la determinacién de la base imponible a par-
tir del valor catastral, sin tener en cuenta los valores de
adquisicion y enajenacion del terreno, hacen que resulte
mas problematico justificar la existencia de este tributo.

3. Latributacion municipal sobre
la vivienda en Espaia

Vamos a analizar en este apartado los principales
tributos de titularidad municipal que recaen sobre la
actividad inmobiliaria en Espafia. Fuera de nuestro
ambito de estudio quedan otros ingresos relaciona-
dos con la actividad urbanistica, cuya naturaleza no
es tributaria, como son todos los ingresos derivados
de la aplicacion de la normativa urbanistica®.

Impuestos

El Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de mar-
zo, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales
(TRLRHL), enumera en su articulo 59 los impues-
tos municipales, distinguiendo entre aquellos que
tienen un caracter obligatorio y los voluntarios:

¢ Los relacionados con el Patrimonio Municipal del Suelo, o los
convenios urbanisticos. Sobre estas cuestiones, vid. ROGER, 2008
y SANCHEZ MALDONADO y SUAREZ PANDIELLO, 2009.
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«1. Los Ayuntamientos exigiran, de acuerdo con
esta Ley y las disposiciones que la desarrollan, los
siguientes impuestos:

a. Impuesto sobre Bienes Inmuebles.

b. Impuesto sobre Actividades Econdmicas.

c. Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecanica.

2. Asimismo, los Ayuntamientos podran estable-
cery exigir el Impuesto sobre Construcciones, Insta-
laciones y Obras y el Impuesto sobre el Incremento
de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana, de
acuerdo con esta Ley, las disposiciones que la desa-
rrollen y las respectivas ordenanzas fiscales».

Esta enumeracion se completa con lo establecido en
la Disposicién Transitoria Sexta, que mantiene, con carac-
ter voluntario, el Impuesto Municipal sobre Gastos Sun-
tuarios, en lo referente, solo, a la modalidad de este que
grava el aprovechamiento de cotos de caza y pesca.

La reforma de la Ley de Haciendas Locales intro-
ducida por la Ley 51/2002, de 27 de diciembre, que
amplié notablemente el ambito de las exenciones en
el Impuesto sobre Actividades Econdmicas (IAE), de
modo que solamente un 10 por 100 de los potenciales
contribuyentes pagan el mismo, reforzé la importan-
cia recaudatoria de los tributos sobre la propiedad,
y particularmente del IBl. Como se puede apreciar
en el Cuadro 3, los ingresos procedentes del mismo
significan de media el 16,14 por 100 de los ingresos
totales de los municipios espafioles en el ejercicio
2009. Esta cantidad importa mas que la recaudacion
total procedente de las tasas y otros ingresos (14,62
por 100 de media) y solamente se ve superada por
los ingresos procedentes de transferencias.

Si analizamos la composicién de la cesta imposi-
tiva municipal en el ejercicio 2009, el 1Bl contribuye
con algo mas del 57 por 100. Le sigue a gran distan-
cia el Impuesto sobre Vehiculos de Traccién Mecani-
ca (IVTM), que aporta algo mas del 14 por 100, el IAE,
con el 8,8 por 100, el IVTNU —el 7,10 por 100y el
ICIO —el 6,95 por 100—. La recaudacion conjunta pro-
cedente del Impuesto sobre Gastos Suntuarios (IGS)
y de otros impuestos directos e indirectos —sobre los

que los municipios no tienen capacidad normativa—
no llega al 6 por 100 del total.

Podemos decir en conclusion que los tres impues-
tos, relacionados con la actividad inmobiliaria, supo-
nen de media el 70 por 100 de la recaudacién impo-
sitiva total de los municipios espafoles (Grafico 1).

Vamos a continuacion a realizar un analisis de los
principales elementos tributarios de los mismos, po-
niendo especial énfasis en aquellos que forman par-
te de la autonomia tributaria municipal.

IBI, Impuesto sobre Bienes Inmuebles

Se define como un impuesto directo, de caracter
real, objetivo, de titularidad municipal y exaccién obli-
gatoria, que grava de forma periddica el valor de los
bienes inmuebles, tanto rusticos como urbanos. Se
trata de un impuesto patrimonial de caracter parcial o
especifico, ya que recae sobre una parte del patrimo-
nio del sujeto pasivo, los derechos sobre bienes in-
muebles. Por otra parte, es necesario tener en cuen-
ta que el gravamen se efectua sobre el valor bruto
del inmueble, sin permitir la deduccion de las cargas
o deudas que afectan a los mismos.

Se aplica desde el afo 1990 y tiene sus antece-
dentes en la Contribucién Territorial Urbana y en la
Contribucion Territorial Rustica y Pecuaria.

En relacién con su definicidon, su caracter de im-
puesto real ha sido desvirtuado por la proliferacién
de beneficios fiscales a lo largo de los afios™.

A efectos del impuesto, se distingue entre bienes
inmuebles, rusticos, urbanos y de caracteristicas es-
peciales (los BICE) —bienes destinados a la produc-
cion de energia eléctricay gas y al refino de petrdleo,
y las centrales nucleares; presas, saltos de agua y

' RUBIO GUERRERO, 2008, pag. 73, considera que deberia reforzarse
el caracter real del tributo ya que «las circunstancias de especial proteccién
(vejez, discapacidad, desempleo de larga duracién, cargas familiares
excesivas, etcétera) pueden introducir diferencias sustanciales en la carga
tributaria entre municipios, pueden distorsionar fiscalmente decisiones
econodmicas y personales de residencia, comprometer la recaudacion del
tributo y complicar su gestion, liquidacion y control».
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GRAFICO 1

COMPOSICION DE LA CESTA IMPOSITIVA MUNICIPAL, 2009
(En o/o)

Otros ID

IAE
8,81

IIVTNU
7,10

IVTM
14,06

Ics Ol
6,95

FUENTE: Liquidacion de Presupuestos de las Entidades Locales 2009. Ministerio de Hacienda.

IBI
57,37

embalses, incluido su lecho o vaso, excepto las des-
tinadas exclusivamente al riego; autopistas, carrete-
ras y tuneles de peaje y los aeropuertos y puertos
comerciales—.

El hecho imponible esta constituido por la titula-
ridad de los siguientes derechos sobre los mismos:

a. De una concesién administrativa sobre los pro-
pios inmuebles o sobre los servicios publicos a que
se hallen afectos.

b. De un derecho real de superficie.

c. De un derecho real de usufructo.

d. Del derecho de propiedad.

Tendran la consideracion de sujetos pasivos las
personas naturales y juridicas, y las entidades sin
personalidad juridica, que ostenten la titularidad del
derecho que, en cada caso, sea constitutivo del he-
cho imponible del IBI

La base imponible estara constituida por el valor
catastral de los bienes inmuebles, que se determi-
nara, notificara y sera susceptible de impugnacion
conforme a lo dispuesto en las normas reguladoras
del catastro inmobiliario. El valor catastral de los in-
muebles no podra superar el valor de mercado, en-
tendiendo por tal el precio mas probable por el cual
podria venderse, entre partes independientes, un
inmueble libre de cargas. La base liquidable sera el
resultado de aplicar en la base imponible del impues-
to una reduccién cuando se trate de inmuebles cuyo
valor catastral se incremente, como consecuencia de
procedimientos de valoracion colectiva de caracter general.

La cuota integra se obtiene aplicando a la base
liquidable los tipos de gravamen, recogiendo el
TRLRHL unos tipos minimos de caracter supletorio:
el 0,4 por 100 cuando se trate de bienes inmuebles
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urbanos, el 0,3 por 100 cuando se trate de bienes in-
muebles rusticos y el 0,6 por 100 para los BICE. Los
ayuntamientos podran incrementar estos tipos, sin
sobrepasar los maximos marcados por la Ley.

Para los inmuebles de uso residencial que se en-
cuentren desocupados con caracter permanente, los
ayuntamientos podran exigir un recargo de hasta el
50 por 100 de la cuota liquida del impuesto.

En los municipios en los que entren en vigor nue-
vos valores catastrales de inmuebles rusticos y ur-
banos, resultantes de procedimientos de valoracién
colectiva de caracter general, los ayuntamientos po-
dran establecer, durante un periodo maximo de seis
afos, tipos de gravamen reducidos, que no podran
ser inferiores al 0,1 por 100 para los bienes inmue-
bles urbanos ni al 0,075 por 100, tratandose de in-
muebles rusticos.

En la cuota se aplicaran una serie de bonificacio-
nes, siendo preciso distinguir ente las bonificaciones
obligatorias, que afectan a todos los municipios, y las
potestativas, que deben ser reguladas por los mismos.

ICIO, Impuesto sobre Instalaciones, Construcciones
y Obras

Se crea con la Ley de financiacion de las Hacien-
das Locales de 1988, sin que existan antecedentes
del mismo en el sistema fiscal espafiol. Se aplica
desde el ano 1990 y tiene una capacidad recaudato-
ria elevada, aunque ya hemos sefalado en el apar-
tado anterior que no existe una justificacion tedrica
para su existencia, teniendo en cuenta ademas que
coexiste tanto con la tasa por licencia de obras, como
con los precios publicos que los municipios cobren
por el aprovechamiento del dominio publico que pue-
da conllevar la realizacidén de la construccion u obra
sometida a tributacion.

Esunimpuestoindirecto, de naturalezainstantanea,
potestativo, cuyo hecho imponible es la realizacion,
dentro del término municipal, de cualquier construc-
cion, instalacion u obra para la que se exija la obten-
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cion de la licencia de obras o urbanistica, se haya ob-
tenido o no dicha licencia, siempre que su expedicion
corresponda al ayuntamiento de la imposicion.

Esta exenta del pago del impuesto la realizacién
de cualquier construccion, instalacion u obra de la
que sea dueno el Estado, las comunidades auténo-
mas o las entidades locales, que estando sujeta al
impuesto, vaya a ser directamente destinada a ca-
rreteras, ferrocarriles, puertos, aeropuertos, obras
hidraulicas, saneamiento de poblaciones y de sus
aguas residuales, aunque su gestion se lleve a cabo
por organismos autbnomos, tanto si se trata de obras
de inversion nueva como de conservacion.

Son sujetos pasivos del impuesto, a titulo de contri-
buyentes, las personasfisicas, las personas juridicas y
las entidades sin personalidad juridica, que sean due-
fos de la construccion, instalacién u obra, sean o no
propietarios delinmueble sobre el que se realice aque-
lla. A estos efectos, tendra la consideracion de duefio
de la construccién, instalacion u obra quien soporte los
gastos o el coste que comporte su realizacion.

La base imponible del impuesto esta constituida por
el coste real y efectivo de la construccion, instalaciéon u
obra, y se entiende por tal, a estos efectos, el coste de
ejecucion material de aquélla. No formaran parte de la
base imponible el Impuesto sobre el Valor Afiadido y de-
mas impuestos analogos propios de regimenes espe-
ciales, lastasas, precios publicos y demas prestaciones
patrimoniales de caracter publico local relacionadas, en
su caso, con la construccion, instalacion u obra, nitam-
poco los honorarios de profesionales, el beneficio em-
presarial del contratista ni cualquier otro concepto que
nointegre, estrictamente, el coste de ejecucion material.
La cuota de este impuesto sera el resultado de aplicar
a la base imponible el tipo de gravamen, que sera el
filado por cada ayuntamiento, sin que pueda exceder
del 4 por 100.

El articulo 103 del TRLRHL establece una serie
de bonificaciones que los municipios pueden aplicar
de forma potestativa, siempre que se regulen en las
correspondientes ordenanzas fiscales.
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IIVTNU, Impuesto sobre Incremento de Valor
de los Terrenos de Naturaleza Urbana

Es unimpuesto directo, voluntario e instantaneo, que
tiene suantecedente en el Arbitrio Municipal sobre Plus-
valia, cuyos origenes se remontana 1919. Suhechoim-
ponible esta constituido por el incremento de valor que
experimentan los terrenos, que se ponga de manifiesto
aconsecuenciade latransmisién de la propiedad de los
mismos por cualquier titulo, o de la constitucion o trans-
mision de cualquier derecho real de goce, limitativo del
dominio, sobre los referidos terrenos. No estan sujetos a
tributacion el incremento de valor que experimenten los
terrenos que tengan la consideracion de rusticos a efec-
tos del IBI, ni los supuestos de aportaciones de bienes
y derechos realizadas por los cényuges a la sociedad
conyugal, adjudicaciones que a su favor y en pago de
ellas se verifiquen, y transmisiones que se hagan a los
conyuges en pago de sus haberes comunes. Tampoco
se producira la sujecion alimpuesto enlos supuestos de
transmisiones de bienes inmuebles entre conyuges o a
favor de los hijos, como consecuencia del cumplimien-
to de sentencias en los casos de nulidad, separacion o
divorcio matrimonial, sea cual sea el régimen econd-
mico matrimonial. Por otra parte, la Ley contempla dos
tipos de exenciones: objetivas, en funcion de la ope-
racion, y subjetivas, en funcién del obligado tributario.

Tendra la consideracién de sujeto pasivo del im-
puesto, en las transmisiones de terrenos o en la cons-
titucion o transmisidon de derechos reales de goce li-
mitativos del dominio a titulo lucrativo, quien adquiera
el terreno o a cuyo favor se constituya o transmita el
derecho real de que se trate. En las transmisiones a
titulo oneroso, quien transmita el terreno, o constituya
o transmita el derecho real de que se trate.

La base imponible del IIVTNU esta constituida por
el incremento del valor de los terrenos, puesto de ma-
nifiesto en el momento del devengo y experimentado
alolargo de un periodo maximo de 20 afios. Su deter-
minacion se realiza a partir de dos elementos: el valor
del terreno en el momento de devengo, y el porcen-

taje anual de incremento de valor que corresponda
aplicar. En la practica, el incremento se determinara
aplicando al valor catastral del terreno una serie de
porcentajes, que dependeran de la poblacion de de-
recho del municipio y del periodo transcurrido desde
la ultima transmision del inmueble.

La cuota impositiva sera el resultado de aplicarala
base imponible el tipo de gravamen que establezca
cada ayuntamiento, sin que este pueda exceder del
30 por 100.

Las ordenanzas fiscales municipales podran re-
gular una bonificacion de hasta el 95 por 100 de la
cuota del impuesto en las transmisiones de terrenos
y en la transmision o constitucién de derechos rea-
les de goce limitativos del dominio, realizadas a titulo
lucrativo por causa de muerte a favor de los descen-
dientes y adoptados, los cényuges y los ascendien-
tes y adoptantes. Se aplicara una bonificacion de un
50 por 100 en la cuota del impuesto aplicable a las
transmisiones efectuadas en Ceuta y Melilla.

Tasas

En el Cuadro 3 se muestra laimportancia de la apli-
cacion del principio del beneficio en la financiacion
local, ya que suponen de media el 14,62 por 100 de
los ingresos totales. Dentro de estos ingresos publi-
cos, los de mayor cuantia son los que proceden del
establecimiento de tasas.

El articulo 20 del TRLRHL establece que las entida-
des locales podran establecer tasas por la utilizacion
privativa o el aprovechamiento especial del dominio pu-
blico local, asi como por la prestacion de servicios pu-
blicos o la realizacion de actividades administrativas de
competencia local que se refieran, afecten o beneficien
de modo particular a los sujetos pasivos. En todo caso,
tendran la consideracion de tasas las prestaciones pa-
trimoniales que establezcan las entidades locales porla
utilizacion privativa o el aprovechamiento especial del
dominio publico local, y por la prestacidn de un servicio
publico o la realizacion de una actividad administrativa
en régimen de derecho publico de competencia local
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que se refiera, afecte o beneficie de modo particular al
sujeto pasivo, cuando se produzca cualquiera de las
circunstancias siguientes:

— Que no sean de solicitud o recepcidn voluntaria
para los administrados.

— Que no se presten o realicen por el sector pri-
vado, esté o no establecida su reserva a favor del
sector publico conforme a la normativa vigente.

El importe de las tasas por la prestacion de un ser-
vicio 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 defec-
to, del valor de la prestacién recibida.

Para la determinacién de dicho importe se tomaran
en consideracion los costes directos e indirectos, in-
clusive los de caracter financiero, amortizacién del in-
movilizado, y, en su caso, los necesarios para garan-
tizar el mantenimiento y un desarrollo razonable del
servicio o actividad por cuya prestacion o realizacion
se exige la tasa, todo ello con independencia del pre-
supuesto u organismo que lo satisfaga. EI manteni-
miento y desarrollo razonable del servicio o actividad
de que se trate se calculara con arreglo al presupues-
to y proyecto aprobados por el 6rgano competente.

Las tasas por la prestacion de servicios no exclu-
yen la exaccidon de contribuciones especiales por el
establecimiento o ampliacién de aquellos.

Por otra parte, el articulo 21 del TRLRHL estable-
ce una serie de servicios publicos locales que ten-
dran que prestarse de forma gratuita, es decir, que
las entidades locales no podran exigir tasas por los
servicios siguientes:

— Abastecimiento de aguas en fuentes publicas.

— Alumbrado de vias publicas.

— Vigilancia publica en general.

— Proteccidn civil.

— Limpieza de la via publica.

— Ensefianza en los niveles de educacion obliga-
toria.

Las tasas que tienen una mayor relacién con la ac-
tividad inmobiliaria recaen sobre la utilizacion privati-
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va del dominio publico local —por ejemplo, tasas de
ocupacion del suelo—y las referidas a la prestacion
de servicios municipales —por ejemplo, licencias ur-
banisticas, suministro de agua—.

Precios publicos

Constituyen un ingreso publico, de naturaleza no
tributaria, que podran establecer las entidades locales
por la prestacion de servicios o la realizacion de acti-
vidades de su competencia, siempre que no concurra
ninguna de las circunstancias especificadas para el
cobro de una tasa. Tampoco podran recaer sobre los
servicios publicos que los ayuntamientos tienen obli-
gacion de prestar de forma gratuita a sus ciudadanos.

Estaran obligados al pago de los precios publicos
quienes se beneficien de los servicios o actividades
por los que deban satisfacerse aquellos y su importe
debera cubrir como minimo el coste del servicio presta-
do o de la actividad realizada. Cuando existan razones
sociales, benéficas, culturales o de interés publico que
asilo aconsejen, la entidad podra fijar precios publicos
por debajo del limite previsto en el apartado anterior.

Contribuciones especiales

Las contribuciones especiales son un tributo cuyo
hechoimponible,segunelarticulo28del TRLRHL, esta
constituido por la obtencién por el sujeto pasivo de un
beneficioodeunaumentode valorde susbienes,como
consecuencia de la realizacién de obras publicas o del
establecimiento o ampliacion de servicios publicos,
de caracter local, por las entidades respectivas. Las
cantidades recaudadas por contribuciones especia-
les solo podran destinarse a sufragar los gastos de la
obra o del servicio por cuya razén se hubiesen exigido.

Su importancia recaudatoria es minima, como se
puede comprobar en el Cuadro 3, a pesar de que la Ley
Reguladora de Bases de Régimen Local establece una
seriede servicios, paracuyainstalacion oampliacién po-
drian fijarse contribuciones especiales. Asi, en relacion
con la actividad inmobiliaria podrian citarse, entre otras,
las operaciones relativas a: la ordenacion, gestion, eje-
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cucién y disciplina urbanistica, promocion y gestion de
viviendas, parques y jardines, pavimentacion de vias
publicas urbanas, y conservacion de caminos y vias ru-
rales. El establecimiento de servicios de suministro de
agua y alumbrado publico; servicios de limpieza viaria,
de recogida y tratamiento de residuos, alcantarillado
y tratamiento de aguas residuales. El establecimiento
o ampliacion de servicios de extincion de incendios.

4. Conclusiones

La fiscalidad sobre la vivienda constituye una de
las principales fuentes de financiacion de las hacien-
das municipales espafiolas. De las distintas figuras
tributarias con relacion directa a la actividad inmo-
biliaria, que aplican las haciendas locales, unas re-
caen directamente sobre las actividades de la cons-
truccién —tasas, contribuciones especiales, ICIO—,
otras sobre la propiedad, el IBI, y finalmente, otras
sobre la transmision, el IVTNU.

Dentro de esta cesta tributaria, el IBI, por su im-
portancia recaudatoria, ocupa una posicion central.
Esta situacion es coherente, tanto desde una pers-
pectiva tedrica —principios de asignacion impositi-
va— como desde la comparacion internacional, ya
que se trata de un impuesto de amplio arraigo en la
mayor parte de los modelos de financiacion local.

Esta valoracién positiva no excluye que se cues-
tionen diversos elementos de su configuracion ac-
tual. Por un lado, deberia reforzarse su caracter de
impuesto real, eliminandose gran parte de los bene-
ficios fiscales existentes en la actualidad. Por otra
parte, se han cuestionado diversos elementos del
mismo™, como el estancamiento de su aplicacion a
los inmuebles rusticos, la necesidad de revisar los
mecanismos de tributacion diferenciada en funcion
de los usos del suelo, o los problemas que plantea el
recargo sobre los inmuebles residenciales que per-
manecen desocupados de forma permanente. Final-
mente, se debe reflexionar sobre la relacion del im-
puesto con el catastro y sobre la posibilidad de dotar

de mayor discrecionalidad a los municipios en rela-
cion con el establecimiento de los tipos impositivos.

En cuanto al impuesto que tiene una justificacion
tedrica mas débil, el ICIO, hay que reconocer que su
comportamiento recaudatorio en los municipios que lo
han implantado ha sido francamente bueno'?, aunque
deberian revisarse varios aspectos de su configura-
cion. Una propuesta de reforma que consideramos
que deberia explorarse consistiria en la supresion de
la tasa por licencias urbanisticas, que se integraria en
este impuesto mediante la elevacién del tipo de gra-
vamen'3, lo que permitiria simplificar la tributacion de
la actividad de la construccion.

En lo que se refiere al IIVTNU, si bien no se cues-
tiona que los municipios reciban una contrapresta-
cion por las plusvalias que se generan en el mercado
de la vivienda™, su configuracion actual resulta ma-
nifiestamente mejorable, tanto en la determinacion
de la base imponible, de forma que recaiga sobre
plusvalias reales y no estimadas, como en su inte-
gracion y coordinacion con los restantes impuestos
que gravan estas transmisiones, como sucede espe-
cialmente en el caso del IRPF.

Finalmente, en lo que se refiere a los ingresos ba-
sados en el principio del beneficio, si bien es cierto
que los municipios han aprovechado en gran medida
el potencial recaudatorio de las tasas relacionadas
con la actividad inmobiliaria, no ha sucedido lo mis-
mo en el caso de las contribuciones especiales, que
solamente se emplean en contadas ocasiones.

Una ultima cuestion a valorar, en relacion con el
ejercicio de las competencias tributarias de que dis-
ponen los ayuntamientos en materia normativa, es la
relativa al esfuerzo fiscal realizado.

" Vid. SUAREZ PANDIELLO, coordinador, 2008, pags. 289-291.

2 El dinamismo alcanzado por el mercado inmobiliario espariol durante
la década anterior a la crisis propicio un crecimiento importante de los
ingresos procedentes del ICIO y el IVTNU, mientras la recaudacién
del IBI evolucionaba de forma mas estable. Este dato no debe resultar
sorprendente, si tenemos en cuenta que si bien es cierto que el nimero
de viviendas se incrementé en gran medida, los valores catastrales y los
tipos aplicables registraron un aumento mucho mas moderado.

3 Vid RUBIO, 2008, pag. 78.

' Vid RUBIO, 2008, pag. 78
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CUADRO 4

ESFUERZO FISCAL RELATIVO MEDIO
EN LOS MUNICIPIOS CAPITALES DE
PROVINCIA, 2011

Impuesto E.F. (%)
Sobre bienes inmuebles urbanos...........c.cccecveeeicieeens 82,48
Sobre actividades econémicas (Coef. Sit)..........ccccceenne 44,60
Sobre vehiculos de traccién mecanica................cccuuee. 75,33
Sobre construcciones, instalaciones y obras................ 91,75
Sobre el incremento de valor de los terrenos................ 89,79

FUENTE: Ranking tributario de los municipios espafioles, 2011.

Como puede apreciarse en el Cuadro 4, dicho es-
fuerzo fiscal es mas importante en relacion con el ICIO
y el IVTNU que en lo que se refiere al IBl. Dado que
este ultimo es un impuesto con mayor visibilidad por
parte de los contribuyentes, estos datos sugieren que
los municipios siguen un comportamiento de ilusién
fiscal ala hora de ejercer sus competencias tributarias.
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