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En el presente trabajo nos hemos propuesto ocuparnos de las bonificaciones discrecionales en los
Impuestos Locales, concretamente queremos observar con detenimiento lo dispuesto por la Ley
16/2012 como extension para el Impuesto sobre Actividades Econ6émicas y para el Impuesto sobre
Bienes Inmuebles de la bonificacién prevista en la letra a) del nimero 2 del articulo 103 de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales en el Impuesto sobre Construcciones Instalaciones y Obras,
por ello dedicamos un apartado a este tributo.

Para llevar a cabo la tarea que nos hemos impuesto, comprobaremos los limites que desde el
principio de legalidad se fijan a los beneficios fiscales, antes de presentar los establecidos en la Ley
16/2012 y de determinar la constitucionalidad de la autorizacion abierta en la misma recogida;
observaremos las cuestiones propias de la obligacion tributaria que se derivan de la imposicion
del Impuesto sobre Instalaciones, Construcciones y Obras, y nos detendremos en los asuntos
planteados en la aplicacion de la bonificacion discrecional dispuesta en el Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras, ya que entendemos es el antecedente normativo mas



aproximado a las nuevas disposiciones de las que nos queremos ocupar.

La cuantificacién del tributo y la definicidn de los elementos de la obligacién tributaria deben
realizarse bajo el principio de legalidad, la regulacion de la materia de tributos ha de hacerse por
ley. En un primer estadio de la cuestion, y en el caso que nos ocupa, podemos decir que el principio
de legalidad consiste en el establecimiento por el legislador de restricciones en la actuacion de los
entes con capacidad para la fijacién de exenciones, rebajas y otras formas de incentivos fiscales al
margen de los casos previstos por la ley.

El principio de legalidad que rige el ejercicio de la potestad tributaria lleva a la prohibicién de que
se reconozcan beneficios fiscales, salvo por ley. Conforme dispone el articulo 8.d) de la Ley General
Tributaria se regulara en todo caso por ley el establecimiento, modificacion, supresion y prorroga
de las exenciones, bonificaciones, deducciones y demds beneficios o incentivos fiscales; la
jurisprudencia no ha dudado en considerar contrarias a derecho la concesién de bonificaciones
fiscales no previstas en la ley?.

El principio de legalidad tributaria que en una primera aproximacién se mostraria como una
cuestion formal del establecimiento de los tributos, propia de la produccién normativa, y
entendida como la necesidad de la existencia de una norma con rango de ley para poder establecer
un tributo, debe ser contemplado también como un principio garantista frente a la posible
arbitrariedad en la imposicidn de cargas y obligaciones patrimoniales, de modo que el reparto del
deber de contribuir con las necesidades y gastos publicos se realice unicamente desde el poder que
representa legitimamente a todos los llamados, por la obligacién establecida en nuestro
ordenamiento, a contribuir en el sostenimiento de las necesidades que deben quedar cubiertas.

El principio de legalidad no queda sélo en el d&mbito del establecimiento de las cargas, también
abarca al establecimiento de las excepciones a ese deber de contribuir. La doctrina ha destacado la
necesidad de que las bonificaciones queden establecidas por ley, consecuencia del principio de
legalidad que rige en materia tributaria que, conforme los principios del mismo, garantiza la
seguridad juridica, asegura el tratamiento uniforme y la igualdad de todos los ciudadanos en
relacion con las prestaciones impuestas, acentda el contenido democratico y marcar como
directriz sustancial la actuacién del criterio de solidaridad?.

La posibilidad de que se reconozcan beneficios fiscales en Ordenanzas Fiscales, en aquellos
supuestos expresamente previstos por la ley, obedece a la doctrina constitucional que ha sefialado
que el poder tributarios local, en cuanto poder derivado, esta sujeto al principio de reserva de ley.
Los Ayuntamientos podran establecer , exigir y ordenar los tributos conforme a lo que venga
establecido en la legislacion estatal, o en la autonémica si fuera el caso, podran regular las
condiciones de las bonificaciones obligatorias con arreglo a lo que disponga la ley, y deberan
acordar el establecimiento de las bonificaciones potestativas, segun se haya previsto en la ley; la
regulacion de los aspectos sustantivos y formales que sean precisos para la aplicacion de la
bonificacion deberan ser determinados en la correspondiente Ordenanza Fiscal que la establezca.

Otro de los elementos que no queremos dejar al margen en el planteamiento que presentamos es
lo dispuesto en el articulo 9 de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, cuando establece que
las leyes que fijen beneficios fiscales en materia de tributos locales determinaran la férmula de
compensacion que proceda, teniendo dichas férmulas en cuenta las posibilidades de crecimiento
futuro de los recursos de las Entidades Locales procedentes de los tributos de los cuales se
establezcan los mencionados beneficios fiscales. En la Ley 16/2012 no se ha fijado compensacién
alguna, y de asi serlo deberia tenerse presente la importancia del importe econémico que pueden
llegar a suponer las bonificaciones que han quedado establecidas por la Ley 16/2012, y el hecho de
que no se deberia compensar lo que ha sido rechazado voluntariamente a ser recaudado.

Son numerosos los aspectos que debemos tener en mente a la hora de realizar el estudio de las
bonificaciones que nos ocupan, el trasfondo de su establecimiento serd multiple y variado, y en
ocasiones la técnica juridico tributaria cedera ante la oportunidad econdmico politica del



momento en el que se establezcan, y de ese modo lo observaremos.

Las medidas introducidas en la Ley 16/2012 en los impuestos locales, que segun se expone por el
legislador tienen fin de consolidar las finanzas piiblicas y, de este modo, corregir lo antes posible los
principales desequilibrios que afectan a la economia espafiola, principalmente la reduccion del déficit
publico, todo ello con el fin ultimo de contribuir a la recuperacion de aquella , afectan al Impuesto
sobre Bienes Inmuebles y al Impuesto sobre Actividades Econdmicas, y en lo que a nosotros nos
ocupa, con relacion a la extension que hace el legislador en estos dos impuestos, de exigencia
obligatoria, de la bonificacion potestativa aplicable en el Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras cuando se desarrollen actividades econémicas que sean declaradas de especial
interés o utilidad municipal por concurrir circunstancias sociales, culturales, historico artisticas o de
fomento del empleo que justifiquen tal declaracion , que considera potencia la aludida autonomia
local para estimular actividades de especial interés o utilidad para el municipio 3.

Pero antes de abordar las bonificaciones dispuestas, quisiéramos presentar la importancia de estos
impuestos en los ingresos de las entidades municipales, segun los ultimos datos publicados por el
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas?. Los ingresos obtenidos por el Impuesto
sobre Bienes Inmuebles ascendieron a 10.849.901.000 euros, 1o que supone un total del 19,22% de
los ingresos de las entidades locales, representando el 59,72% de lo obtenido por tributos; la
cantidad que corresponde al Impuesto sobre Actividades Economicas es de 1.554.095.00 euros,
suponiendo el 2,75% de los ingresos totales y el 8,55% de lo ingresado por tributos; en el Impuesto
sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, la cantidad es de 1.028.610.00 euros, representando el
1,82% de los ingresos totales y el 5,66% de los ingresos por tributos.

La redaccion concedida por la Ley 16/2012 al apartado 2 quater del articulo 74 y de la letra e) del
apartado 2 del articulo 88 de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, RD Legislativo 2/2004,es
la siguiente:

- Impuesto sobre Bienes Inmuebles , articulo 74, 2 quater . Los Ayuntamientos mediante ordenanza
podrdn regular una bonificacién de hasta el 95 por ciento de la cuota integra del impuesto a favor de
inmuebles en los que se desarrollen actividades econdmicas que sean declaradas de especial interés o
utilidad municipal por concurrir circunstancias sociales, culturales, histdrico artisticas o de fomento del
empleo que justifiquen tal declaracion. Corresponderd dicha declaracién al Pleno de la Corporacion y se
acordard, previa solicitud del sujeto pasivo, por voto favorable de la mayoria simple de sus miembros .

- Impuesto sobre Actividades Econdmicas , articulo 88, apartado 2, letra e ). Una bonificacion de
hasta el 95 por ciento de la cuota correspondiente para los sujetos pasivos que tributen por cuota municipal
y que desarrollen actividades econdmicas que sean declaradas de especial interés o utilidad municipal por
concurrir circunstancias sociales, culturales, historico artisticas o de fomento del empleo que justifiquen tal
declaracion. Corresponderd dicha declaracion al Pleno de la Corporacion y se acordard, previa solicitud del
sujeto pasivo, por voto favorable de la mayoria simple de sus miembros .

La bonificacion se aplicard a la cuota resultante de aplicar, en su caso, las bonificaciones a que se refieren el
apartado 1 de este articulo y los pdrrafos anteriores de este apartado .

En el Impuesto sobre Actividades Econdmicas se completan las medidas adoptadas con la
modificacion del Real Decreto Legislativo 1175/1990, de 28 de septiembre, por el que se aprueban
las Tarifas y la Instruccidén del Impuesto sobre Actividades Econdémicas para las actividades de
temporada®).

A la vista de ello, debemos plantear si se respetard el principio de justicia tributaria y el deber de
contribuir con la inclusion de las nuevas bonificaciones potestativas introducidas, y si es este el
modo, desde la técnica juridica, mas adecuado para establecer una medida que beneficia a
personas concretas, en momentos determinados, desconociéndose el impacto econémico que ello
puede provocar, sin por ahora tildarlo ni como positivo ni como negativo.

Estas bonificaciones potestativas establecidas por la Ley 16/2012 vienen a complementar las
dispuestas como obligatorias o potestativas en la Ley Reguladora de Haciendas Locales. En



ninguna de las bonificaciones establecidas hasta la Ley 16/2012 en el Impuesto sobre Bienes
Inmuebles, dispuestas como obligatorias o como potestativas, mantenian relacion alguna con el
desarrollo de actividades econ6micas de especial interés, ni con el fomento de empleo®), salvo que
forzaramos este sentido en la dispuesta para los bienes rusticos de las cooperativas agrarias, e
incluso en la prevista para los bienes de caracteristicas especiales, ya que en ambos casos el bien
inmueble en el que se aplica la bonificacién, en el primer supuesto obligatoria y en el segundo
potestativa, serd sede, establecimiento, o habra quedado afecto al desarrollo de una actividad
econdmica.

Situacion diferente es la que se presenta en el Impuesto sobre Actividades Econdmicas que, hasta
la Ley 16/2012, tenia dispuestas en el articulo 88 de la Ley Reguladora de Haciendas Locales,
bonificaciones que atienden al objeto del impuesto, la actividad econdmica, y a la creacion de
empleo?).

En las bonificaciones establecidas hasta ahora en los dos impuestos, Bienes Inmuebles y
Actividades Econdmicas, y con relacion a la actividad econdémica y creacion de empleo, excepto en
las que se atiende a la condicion del sujeto pasivo, se establecen algunos limites temporales en su
aplicacidn, pero ninguna de ellas tiene la posibilidad de alcanzar el 95 por ciento de bonificacion
en la cuota. Sin duda, a partir de ahora, los sujetos que decidan establecer su actividad en los
municipios que dispongan el establecimiento de las bonificaciones potestativas a las que venimos
haciendo referencia, atenderdn de modo especial al detalle de la regulacién propia de la
bonificacidén en la ordenanza fiscal que fije los aspectos sustantivos de estas bonificaciones, ya que
la extension de la misma puede ser muy amplia.

El articulo 133 de la Constitucidn Espafiola determina que los beneficios fiscales que afectan a los
tributos del Estado deben quedar fijados en virtud de ley. La exencidn tributaria es un instituto
juridico, sometido a los principios constitucionales y al mandato de la ley ordinaria, que debe
alejarse de la idea primitiva de privilegio concedido como manifestacion arbitraria del poder
politico®.

Toda norma que suponga una excepcion al deber de contribuir, que excepcione el principio de
generalidad y de igualdad ante las cargas tributarias, debera tener legitimacion suficiente para
justificar su establecimiento y, tal como se ha presentado la actual Ley 16/2012, configurarse como
medio necesario para la consecucion de otros fines protegidos también por el ordenamiento
juridico.

Asi, en materia de tributos locales, el legislador ha normado la cuestién de modo diverso en cada
momento; en un principio se excluyé de la posibilidad de que las Ordenanzas Fiscales regularan
beneficios fiscales. El precepto fue interpretado de forma estrictamente literal, y la jurisprudencia
durante un periodo procedia a anular lar exenciones o bonificaciones que fijaban las Ordenanzas
Fiscales de los tributos de exigencia voluntaria sin una expresa prevision legal, produciéndose la
extrafia circunstancia de que pudiendo lo mas, no establecer el impuesto, no podia establecer lo
menos. La reforma realizada en la Ley 50/1998 supuso la posibilidad de reconocer en las
Ordenanzas Fiscales los beneficios que se establezcan en la ley?).

Las medidas introducidas en la Ley 16/2012, con intencién de potenciar la autonomia local para
estimular actividades de interés o utilidad para el municipio, lo han sido en relacién con dos
impuestos de exigencia obligatoria; existiendo prevision legal que permite a los entes locales fijar
bonificaciones en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles y el Impuesto sobre Actividades
Econdmicas. Por ello debemos tener presente la autonomia de ordenacién que se reconoce a los
entes locales en el ejercicio de la ordenacion de los impuestos, y el mandato que se impone, en el
ejercicio de imposicion y ordenacion, de la generalidad de la obligacion de contribuir.

Las bonificaciones establecidas en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles y en el Impuesto sobre
Actividades Econdmicas por la Ley 16/2012, son bonificaciones rogadas, deben ser expresamente



solicitadas por el sujeto, y corresponde la declaracion de su concesion al Pleno de la Corporacion, y
acordarse por mayoria simple.

Las nuevas bonificaciones pueden alcanzar hasta el 95 por ciento de la cuota integra en el caso del
Impuesto sobre Bienes Inmuebles, y en el supuesto del Impuesto sobre Actividades Econdémicas de
hasta el 95 por ciento de la cuota correspondiente de la cuota municipal, una vez aplicadas las
bonificaciones del apartado 1 del articulo 88 y las de los parrafos anteriores del apartado 2 del
mismo articulo; al margen de esta diferencia, el resto del contenido de la disposicién de la
bonificacién en cada uno de los impuestos mantiene idéntica redaccion, que se desarrollen
actividades econdmicas que sean declaradas de especial interés o utilidad municipal por concurrir
circunstancias sociales, culturales, historico artisticas o de fomento de empleo que justifiquen tal
declaracion .

Las bonificaciones discrecionales en los impuestos locales son un modo de exencion, tal y como
indica Herrera Molina'?, que actian sobre el presupuesto factico de la norma tributaria o sobre la
determinacion de la cuantia, no alteran los presupuestos del hecho imponible, ni la determinacion
de los obligados tributarios, y que si que producen una reducciéon de la deuda tributaria ya
cuantificada. Siguiendo a este autor, las calificamos como exenciones parciales, siendo la
bonificacion una de las técnicas de la exoneracion parcial, que reduce en un determinado
porcentaje una fraccion de la cuota tributaria; son técnicas desgravatorias que constituyen
exenciones cuando tienen un cardcter especial, y que pueden alterar indirectamente el ambito del
hecho imponible .

Lo dispuesto en la Ley 16/2012 consideramos que si puede alterar el &mbito del impuesto, creemos
que se dirige a provocar un efecto desgravatorio en beneficio de ciertas personas o de determinados
supuestos fdcticos Y, a lo que afiadimos que pueden darse ambas circunstancias
simultdneamente, generar efecto desgravatorio en beneficio de determinadas personas en
determinados supuestos facticos, verdaderas bonificaciones ad hoc.

Ante la prevision de bonificaciones potestativas fijadas para determinadas personas en
determinados supuestos facticos, debe ser el principio de justicia tributaria el que predomine, se
imponga, ante la finalidad de la norma que las ha establecido, que consiste en una actuacién de
fomento llevada a efecto por los poderes publicos y que responde a otros valores también
contemplados en el texto constitucional el desarrollo de actividades econdmicas que sean
declaradas de especial interés o utilidad municipal por concurrir circunstancias sociales, culturales,
historico artisticas o de fomento de empleo . Por lo que deberiamos de ser capaces de determinar si
la finalidad de la norma que ha establecido las nuevas bonificaciones potestativas en los
impuestos locales, el fomento de la actividad econdmica, respeta el contenido del principio de
justicia tributaria o por el contrario resulta irrelevante que su finalidad responda a otros valores
también presentes en la Norma fundamental *?).

Los impuestos para los que ha quedado prevista la posibilidad de establecimiento de esta
bonificacién potestativa son tributos de exigencia obligatoria, la entidad local forzosamente los ha
de exigir, quedando para la autonomia normativa de la entidad la ordenacién de los aspectos que
el legislador estatal ha dejado previstos.

La redaccion otorgada a estas bonificaciones discrecionales dejan un amplio margen a la entidad
en el ejercicio de su potestad de ordenacion. Hemos puesto de manifiesto en un apartado anterior
la relevancia de la cifras que ofrecen estas figuras impositivas, y debemos tener presente en todo
momento la diccidn literal del texto que regula la bonificacién potestativa, que se desarrollen
actividades economicas que sean declaradas de especial interés o utilidad municipal por concurrir
circunstancias sociales, culturales, historico artisticas o de fomento de empleo que justifiquen tal
declaracion . En principio, y en el ciclo econémico en el que estamos puede considerarse de modo
laxo, y no por ello injustificado, que toda actividad econdémica que pueda fomentar el empleo sea
merecedora de la bonificacién. Auguramos un ingente trabajo interpretativo en los tribunales que
deban conocer de las denegaciones de esta bonificacion.

La cuestion determinante serd la redaccidon que se conceda a la bonificacion potestativa, que de la



misma no resulte una aplicacion arbitraria, que respete los principios constitucionales de
igualdad, generalidad y capacidad econdmica; y que la justificacién del establecimiento del
beneficio fiscal sea objetiva, con arreglo a criterios razonables, para la consecucidn de fines con
cobertura constitucional.

En el predmbulo de la Ley 16/2012 se establece la extension al Impuesto sobre Bienes Inmuebles y
al Impuesto sobre Actividades Econdmicas de la bonificacion potestativa aplicable en el Impuesto
sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, cuando se desarrollen actividades econdémicas que
sean declaradas de especial interés o utilidad municipal por concurrir circunstancias sociales,
culturales, histdrico artisticas o de fomento del empleo que justifiquen tal declaracidn, por ello
consideramos preciso realizar un recorrido por la figura impositiva en la que ya se ha aplicado
esta bonificacién potestativa.

El Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, es un impuesto indirecto, real y objetivo,
cuyo objeto de gravamen es la actividad constructora. Regulado en los articulos 100 a 103 de la Ley
Reguladora de Haciendas Locales, es un impuesto de establecimiento voluntario para las entidades
locales.

El hecho imponible esta constituido por la realizacién, dentro del término municipal, de cualquier
construccion, instalacién u obra por la que se exija obtencidn de la correspondiente licencia de
obras o urbanistica, se haya obtenido o no dicha licencia, y siempre que su expedicion
corresponda al Ayuntamiento de la imposicién. La licencia ha de ser expedida por el
Ayuntamiento que realice la imposicion del tributo, y no es una cuestion gratuita ya que la
licencia, conforme a la normativa urbanistica puede estar ordenada conforme a la competencia de
la Comunidad Auténoma. El impuesto es exigible se haya obtenido o no la licencia, se haya
solicitado o no la misma, de este modo las obras que se considerarian ilegales desde la normativa
urbanistica no obtienen una no sujecién al tributo, si bien en este sentido han sido algunas las
voces que han disentido en tanto la ilegalidad de la obra llevara aparejada la demolicion de la
misma.

La Ley Reguladora de Haciendas Locales establece en el namero 2 del articulo 100 la exencion del
impuesto para las construcciones, instalaciones y obras de las que sean duefias el Estado, las
Comunidades Autéonomas o los Ayuntamientos, en su construccion, reparacion o mantenimiento,
siempre y cuando vayan a ser destinadas, estén destinadas directamente a carreteras,
ferrocarriles, puertos, aeropuertos, obras hidrdulicas o de saneamiento o de sus aguas
residuales*®). En la exencién comprobamos la existencia de un aspecto subjetivo y otro objetivo, el
titular de la obra y el destino de la misma*4.

Podriamos reparar en cudles son las construcciones, instalaciones u obras que requieren licencia,
y para ello no solo deberiamos acudir a la norma estatal sino también a la autondémica. La
jurisprudencia ha sido un tanto flexible al decidir si se sujetaban al impuesto obras ejecutadas
conforme a instrumentos urbanisticos que no fueran licencias, incluyendo en el dmbito del
impuesto, ordenes de ejecucion municipal, proyectos municipales que se consideraron como un
procedimiento de control sustitutivo de la licencia que no excluye la sumision a licencia de la obra;
quedando sujetas al impuesto las obras que se ejecuten sobre la base de las certificaciones
municipales de conformidad al planeamiento emitidas sustituyendo a la licencia en los casos que
asi quede previsto en la norma.

Cuando se trata de una obra promovida o realizada por un ente publico, para determinar su
sujecion al Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras lo que hay que examinar es si
estd necesitada de licencia o estd excluida de la misma por tratarse de una obra de marcado
interés publico, pero si se trata de una obra necesitada de licencia, estara sometida al Impuesto
sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, siendo indiferente que el ente publico que promueva
la obra decida acudir al procedimiento sustitutivo de la licencia previsto en el articulo 244.2 del
Real Decreto Legislativo 1/1992, pues a este procedimiento solo puede acudirse, si se trata de una
obra que requiera licencia, que es lo que exige el hecho imponible.



Conforme a la jurisprudencia’®, existiria una distincién entre grandes obras o construcciones de
marcado interés publico (caso, por ejemplo, de las autopistas, presas hidraulicas, etc.) que se
integran en la ordenacidn del territorio y estan excluidas de intervencién municipal (licencia o
procedimiento de comunicacién al Ayuntamiento previsto en el articulo 244.2 del Real Decreto
Legislativo 1/1992) y aquellas otras que afectan al uso del suelo y edificacion en el término
municipal, que corresponden al urbanismo estricto y necesitan de intervencion municipal
(licencia o procedimiento de comunicacién antes citado), aunque sean promovidas o realizadas
por otros entes territoriales, ya sea el Estado o las Comunidades Auténomas.

Por tanto, cuando se trata de obras promovidas o realizadas por otros entes territoriales como el
Estado o las Comunidades Auténomas, lo determinante a efectos de su sujecién al Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras, no es si se ha utilizado o no el cauce del articulo 244.2 del
Real Decreto Legislativo 1/1992, sino si la intervencidn municipal es necesaria,
independientemente del instrumento de intervencion, ya que este ultimo procedimiento es
sustitutivo de la licencia, segun expresamente reza el citado precepto; de forma que los entes
publicos pueden optar, cuando tengan que realizar una obra sometida a licencia y, por tanto, al
Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, bien por el procedimiento de licencia bien
por el mas rapido del articulo 244.2 del Real Decreto Legislativo 1/1992 , previa declaracién de su
urgencia o interés publico.

En fechas recientes, la sentencia de la sala de lo contencioso administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Madrid, de 17 de junio de 2010, desestimo el recurso de apelacion interpuesto contra
la denegacion de la solicitud de declaracion de no sujecidon al Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras de unas determinadas obras. Las obras consistian en obras de rehabilitacion
de la sede del Ministerio de Interior de las que el interesado indicaba que eran obras de
excepcional interés publico y afectas a la Seguridad Nacional y, por tanto, no procedia la solicitud
de licencia, sino el procedimiento dispuesto en el articulo 244.2 del Real Decreto Legislativo 1/1992,
y por ello no estaba sujeto al pago del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras al
tratarse de una obra para la cual no se exigia la obtencion de la licencia, y no siendo necesaria la
licencia de obras, por lo que no podia extenderse por analogia un elemento objetivo del hecho
imponible del impuesto porque no cabe la analogia en materia tributaria.

Pero la doctrina jurisprudencial destaco es que si bien existe un régimen general que consiste en el
principio general de sometimiento a licencia de todas las obras que se realicen en el término
municipal, incluso cuando se llevan a cabo por los drganos del Estado o de las Comunidades
Autdnomas, régimen general en el que se incluye la posibilidad de que, por razones de urgencia o
interés publico, puedan dichos entes territoriales sustituir la licencia por la remision del proyecto
al Ayuntamiento para que por éste se comunique la conformidad o no del proyecto a la ordenacién
urbanistica, ello no obstante, ha existido una construccién jurisprudencial que ha excluido de
dicho régimen general (que incluye la doble posibilidad descrita) a las grandes obras o
construcciones de marcado interés publico (autopistas, presas hidraulicas, etc.) que se integran en
la ordenacion del territorio y no en la ordenacion urbanistica y de las que dicha jurisprudencia
excluye toda intervencion municipal, de forma que la ejecuciéon de estas grandes obras de
marcado interés publico no estd sometida a licencia ni, tampoco, al procedimiento de
comunicacién al Ayuntamiento para que informe sobre su adecuacidén a la ordenacién urbanistica
municipal. Y es ésta la por la que, segun la citada jurisprudencia, tales grandes obras de marcado
interés publico no integran el hecho imponible del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras, porque ni estdn sometidas a previa licencia ni, tampoco, al procedimiento especial de
comunicacién al Ayuntamiento antes mencionado, pues estdn excluidas de toda intervencion
municipal. Y en la medida en que la situacién de estas grandes obras de marcado interés publico,
en cuanto estan excluidas de ambos procedimientos de intervencion municipal (la licencia
municipal y la comunicacién para informe municipal de adecuacién a la ordenacién urbanistica),
suponen una excepcion a la regla general de intervencion del Ayuntamiento en todas las obras que
se realicen en su territorio, su determinacion ha de restringirse, exclusivamente, a aquéllas en las
que concurran dichas circunstancias de marcado interés publico.

Ello no supone una extension analdgica del hecho imponible porque el Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras lo que se exige es que se trate de una construccidn,



instalacién u obra para la que se exija obtener licencia de obras o urbanistica que corresponda
expedir al Ayuntamiento de la imposicidn, con independencia de que, prevista en la ley la
necesidad de licencia, que es lo determinante para que concurra este elemento normativo del
hecho imponible, la entidad publica que promueve o realiza la obra opte por no solicitarla y por
acudir a otro tipo de procedimiento establecido en la normativa.

La ley no establece otras exenciones, por lo que de la unica forma que pueden establecerse en la
Ordenanza Municipal técnicas para minorar los supuestos de gravamen en este impuesto sera
mediante las bonificaciones que potestativamente puedan fijarse en estos instrumentos de
ordenacion del impuesto.

Pareceria que el aspecto territorial del hecho imponible demandara poca dedicacion o atencion, ya
que en una primera aproximacion sélo quedardn gravadas las construcciones, instalaciones y
obras que son realizadas en el termino municipal Pero ahora nos planteamos la posibilidad de que
se combinen bonificaciones potestativas en distintos impuestos locales para importantes proyectos
empresariales que aporten gran impacto econémico por las circunstancias sociales, culturales,
historico artisticas o de fomento de empleo que concurran en ellos, que puedan abarcar varios
municipios, a modo de los bienes de caracteristicas especiales, es un elemento mds a tener en
consideracion.

Respecto al aspecto temporal del hecho imponible, el devengo, segun el tenor literal de la norma,
se produce en el momento del inicio de la construccion, instalacién u obra, aun no obtenida la
licencia, ni solicitada; esta precision determina la normativa aplicable, la ordenanza de
ordenacion vigente en el momento de inicio, pero esta cuestion puede resultar un tanto
indeterminada. Para proporcionar la determinacion del concepto «inicio de la obra» se recurren a
cuestiones técnicas que en ocasiones deben ser observadas en su contexto propio, asi el marcaje de
la obra, el replanteo de la misma, o la demolicidn previa accesoria. Se hace depender el inicio de la
obra a efectos del devengo de aspectos técnicos, si bien pudiéramos proponer otros que fueran en
la mayoria de las ocasiones unidos al empleo de medios humanos y su consiguiente control
administrativo, tal como el inicio de actividad a efectos del cumplimiento de las obligaciones socio
laborales, o contrataciones de seguros de responsabilidad.

Es sujeto pasivo de este impuesto el duefio de la construccion, y lo es a titulo de contribuyen, como
realizador del hecho imponible, sea persona fisica o juridica, o una entidad sin personalidad
juridica del articulo 35.4 de la Ley General Tributaria, que no tiene por que ser el propietario del
inmueble sobre el que se estd efectuando la construccidn, instalacion u obra, pero si que sera el
que asuma el coste de la misma, y el que la haya decidido y contratado.

La jurisprudencia ha puesto el énfasis de esta cuestidn en el hecho de ser duefio de la obra en el
momento del devengo, fijandose tradicionalmente en relaciones inmobiliarias, pero que
podriamos hoy en dia ampliar su campo a relaciones mercantiles en las que los contratos entre las
partes determinaran quien sea el duefio de la obra en el momento del devengo. No se determina
por la ley cuales puedan ser las repercusiones que en la relacion tributaria hubieran de producirse
por el cambio del duefio de la obra, y en este sentido considero que no debe ser un aspecto que
deba ser establecido por la ley, de otro modo pudiera ser que las posibles, mds 0 menos numerosas,
transmisiones de la titularidad de la obra entorpecieran la efectiva aplicacion del tributo.

Esta es una de las cuestiones que estimamos debera ser fijada con detenimiento por la Ordenanza
Fiscal que establezca y regule la bonificacion potestativa introducida por la Ley 16/2012 en el
Impuesto sobre Bienes Inmuebles, en el sentido de fijar si el beneficiario de la bonificacion
discrecional 1o serd el titular del bien inmueble con independencia de quien sea el que realice la
actividad merecedora de la bonificacion.

La ley instituye como sustituto del contribuyente a quienes soliciten las correspondientes licencias
0 aquel que lleve a acabo la construccion, instalacidon u obra. El precepto legal establece que se
considera sustituto si la construccion, instalacién u obra no se realiza por el sujeto pasivo
contribuyente. Se ha observado con detenimiento este aspecto tradicionalmente por la doctrina, y
en alguna ocasion también ha llegado la cuestion a las instancias judiciales, presentandolo como la



posibilidad que se daria en el caso en el que el duefio de la obra solicitara la licencia y no realizara
la misma, manifestdndose de ese modo la existencia de dos posibles sustitutos, el duefio de la obra
como solicitante de licencia y el ejecutor de la obra, instalacién o construccion, pudiendo de ese
modo la Administracion dirigirse contra cualquiera de ellos, aunque no todas las opiniones son de
este tenor, y algunas sefialan que la solucion propuesta se corresponde a la aplicacién del articulo
35.6 de la Ley General, y estamos ante presupuestos diferentes, ya que el primero que adquiera la
condicidén de sustituto, impedird que se produzca otra sustitucidn, si bien afiadimos a la tesis que
podra ser el primer sustituto tanto el solicitante de la licencia, como el que empiece las obras sin
licencia, bajo su responsabilidad de asumir en condicion de sujeto pasivo la obligacion tributaria.
Sobra indicar que la ley del impuesto recoge el régimen basico de la Ley General Tributaria en las
relaciones contribuyente-sustituto, al establecer que el sustituto podra exigir del contribuyente el
importe de la cuota.

La Ley, en su articulo 102, determina que la base imponible del Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras, estard constituida por el coste real de y efectivo de la construccion,
instalacion u obra, y se entiende por tal, a estos efectos, el coste de ejecucion material de aquella .

Continua el precepto concretando que es lo que no forma parte de la base imponible, el Impuesto
sobre el Valor Afiadido y demds impuestos andlogos propios de regimenes especiales, las tasas,
precios publicos y demds prestaciones patrimoniales de cardcter publico local relacionadas, en su
caso con la construccidn, instalacién u obra, ni tampoco los honorarios de profesionales, el
beneficio industrial del contratista ni cualquier otro concepto que no integre, estrictamente, el
coste de ejecucion de material .

Cierto es que el coste de ejecucion de la obra sdélo puede calcularse una vez finalizada la misma,
pero en este impuesto se establece en la gestion del mismo la prdactica de liquidaciones
provisionales, y para su cuantificacidn se emplean idénticos datos que para calcular la liquidacion
definitiva, y siempre a cuenta de esta ultima.

Dejando al margen la poca comprobacién que existe en la veracidad de la liquidacion provisional
y su ajuste al real coste de la obra, nada o poco se modifica, si no es por menor coste, son los costes
que se reflejan en los presupuestos los que sustituyen a los reales costes de ejecucion del material
de la construccién, obra o instalacion.

Ha sido la labor jurisprudencial la que ha acotado los componentes de los costes de ejecucion
material, algunos de ellos puede resultar mads o menos evidente que no formen parte de la base
imponible, pero en otras ocasiones se ha definido con constriccién el concepto de coste de
ejecucion de material, asi se considera que no forma parte del coste: la maquinaria, los
presupuestos de seguridad, los estudios sobre impacto ambiental, todo aquello que no aporte algo
diferente a su estado originario, que no sea distinto antes que después de su incorporacion al lugar
de la instalacidn, obra o construccion, pero no ello no ha evitado la litigiosidad.

Entre las mas recientes, la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, de 19 de abril de
2012, determina que la maquinaria y equipo construidos por terceros fuera de la obra e
incorporados a ella deben ser excluidos de la base imponible del Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras; acude a la sentencia del Tribunal Supremo de 15 de mayo de 2010 dictada
en el recurso de casacion en interés de la ley que rechaza que puedan calificarse como
instalaciones externas a la obra partidas como las de fontaneria y sanitarios, electricidad,
climatizacion, instalaciones especiales y vidriera que son elementos inseparables de aquélla y
figuran en el mismo proyecto que sirvié de base para obtener la licencia. La misma recoge lo
dispuesto en la sentencia del Tribunal Supremo de 5 de octubre de 2004, lo esencial es que las
instalaciones, aparte de inseparables de la obra, figuren en el mismo proyecto de ejecucion que sirvio
de base para obtener la licencia de obras, pues no puede reducirse la obra sometida al Impuesto de
Construcciones Instalaciones y Obras (Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras) a la
que integran las partidas de albafiileria (cimentacion, estructura, muros perimetrales, forjados,
cubiertas, tabiqueria, etc.), sino que alcanza también a aquellas instalaciones, como las de
electricidad, fontaneria, saneamiento, calefaccion, aire acondicionado centralizado, ascensores y
cuantas normalmente discurren por conducciones empotradas y sirven, ademds, para proveer a la



construccion de servicios esenciales para su habitualidad o utilizacion" La conclusion a que se llega
desde la jurisprudencia es que esta exclusién no alcanza al coste de los equipos, maquinaria e
instalaciones que se construyen, colocan o efectian como elementos técnicos inseparables de la
propia obra, e integrantes del proyecto para el que se solicita la licencia de obras u urbanistica y
que carezcan de la identidad propia respecto de la construccién realizada.

También la sentencia del Tribunal Supremo de 9 de noviembre de 2011, referida a al devengo del
Impuesto de Construcciones Instalaciones y Obras de un parque solar, extendiendo la doctrina
establecida por la Sentencia del Tribunal Supremo de 14 de mayo de 2010, fija que en los casos de
los parques edlicos y las plantas de generacion fotovoltaica o termosolar, sus distintos elementos
son construidos por terceros, sin embargo en la medida en que se incorporan, se convierten en
partes inseparables de un todo y su desmontaje supondria la inutilizacién de la instalacion; mas
aun aquello que constituye el soporte de su montaje, constituido por elementos que no son
susceptibles de otra utilizacién, como si que ocurre en otro tipo de industrias donde la nave es
susceptible de ser utilizada si se produce un cambio de la maquinaria productiva, de forma que si
se eliminan estas maquinarias la instalaciéon no seria reconocible, lo cual se ajusta a los
pardmetros de bien inmueble de caracteristicas especiales establecidos, y se establece que
constituyen un conjunto complejo de uso especializado, integrado por suelo, edificios,
instalaciones y obras de urbanizacion y mejora que, por su caracter unitario y por estar ligado de
forma definitiva para su funcionamiento, se configura a efectos catastrales como un unico bien
inmueble. Todas estas caracteristicas se producen en las subestaciones transformadoras de
energia eléctrica, debiendo sefialarse que esta norma sefiala que A efectos de la inscripcién de
estos inmuebles en el Catastro y de su valoracién no se excluird la maquinaria integrada en las
instalaciones, ni aquélla que forme parte fisicamente de las mismas o que esté vinculada
funcionalmente a ellas. Por otra parte, habra que tener en cuenta que este tipo de instalaciones
precisan de licencia urbanistica.

La misma sentencia aborda otro elemento, la baja de adjudicacién; la considera como una
reduccién unilateral que a modo de oferta realiza el contratista y que implica una renuncia parcial
al montante total del beneficio industrial. Las rebajas que en este sentido deseen hacer los
licitadores y que no afecten al coste real y efectivo de las obras, no han de tener repercusion en la
base imponible del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, y ello esencialmente
porque la baja sobre el presupuesto inicial no tiene porque corresponderse necesariamente con el
valor real y efectivo de ejecucion de la obra, toda vez que en el valor de contratacion pueden
intervenir elementos que afecten a las partes contratantes que pueden incidir en que aquel
aumente o disminuya en funcidon a la concurrencia o no de circunstancias que impongan la
necesidad perentoria de contratar.

Asi, la peticién de minorar la base imponible no podra aceptarse si no se ha acreditado que dicha
baja en el precio de adjudicacion obedece a una disminucién del valor real y efectivo de las obras
y que afecte al real y efectivo presupuesto de ejecucion de la obra.

Para determinar la base imposible del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, en la
liquidacion definitiva del impuesto ha de partirse de la cantidad abonada por la Administracion
por la obra efectivamente ejecutada, por el concepto de ejecucion material, con exclusion en todo
caso de los gastos generales y el beneficio industrial y de las partidas referidas a los gastos de
seguridad y salud. Esta cuantia estard determinada, bien en la certificacion final de obra, derivada
de la liquidacion provisional o definitiva de la misma, bien de forma directa, o bien referida a las
unidades de obra contempladas en el presupuesto de adjudicacién. De no existir este habra de
tenerse en cuenta el precio de las unidades de obra contemplados en el presupuesto de licitacion, y
en este caso habrd de minorarse dicho importe con el porcentaje en que consista la baja de
adjudicacion. Por otra parte el precio de la obra abonado por la Administraciéon habra de incluir
tanto los complementarios al proyecto original como en su caso los excesos de obra efectivamente
ejecutados y contemplados en las certificaciones parciales o en la certificacién-liquidacién final de
obra. Otro de los aspectos litigiosos ha sido el de la determinaciéon de la base imponible en los
supuestos que las obras se realicen en virtud de contratos administrativos, que para la mayoria de
los tribunales se fijard conforme al presupuesto que adjudicé la obra y no por el de licitacién©).



El ntimero 3, del articulo 102 de la Ley de Haciendas Locales, establece que el tipo de gravamen
serd el fijado por cada Ayuntamiento, sin que dicho tipo pueda exceder del cuatro por ciento.

Las Ordenanzas Fiscales en ocasiones establecen diversos tipos de gravamen y sobre ello no existe
jurisprudencia del Tribunal Supremo, pero si que lo han hecho los Tribunales Superiores de
Justicia. Son muchos los municipios que disponen diversos tipos de gravamen en el Impuesto
sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, atendiendo entre otros motivos a la peculiaridad de la
edificacion, proteccién y conservacién que se pretende procurarles'?).

Para terminar con este apartado queremos dejar reflejo de un hecho que nos ha llamado
poderosamente la atencion, que sea el impuesto local que menos eficacia recaudatoria alcanza, lo
que sin lugar a duda estara en estrecha relacién con el modelo propio de gestion del impuesto, y la
realidad de la no actuaciéon administrativa en la comprobacidon a los efectos de la liquidacién
definitiva, si bien no nos ocuparemos de ello al no ser una cuestiéon material del tributo.

Los beneficios fiscales establecidos en las Ordenanzas Fiscales reguladoras de este impuesto, son
los dispuestos el articulo 103, 2, de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, que determina:

Las ordenanzas fiscales podrdn regular las siguientes bonificaciones sobre la cuota del impuesto:

a) Una bonificacion de hasta el 95 por ciento a favor de las construcciones, instalaciones u obras que
sean declaradas de especial interés o utilidad municipal por concurrir circunstancias sociales,
culturales, historico artisticas o de fomento del empleo que justifiquen tal declaracion.
Corresponderd dicha declaracion al Pleno de la Corporacion y se acordard, previa solicitud del sujeto
pasivo, por voto favorable de la mayoria simple de sus miembros .

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

La bonificacion prevista en este parrafo se aplicard a la cuota resultante de aplicar, en su caso, la
bonificacion a que se refiere el pdrrafo a) anterior .

¢) Una bonificacion de hasta el 50 por ciento a favor de las construcciones, instalaciones u obras
vinculadas a los planes de fomento de las inversiones privadas en infraestructuras .

La bonificacion prevista en este pdrrafo se aplicard a la cuota resultante de aplicar, en su caso, las
bonificaciones a que se refieren los pdrrafos a) y b) anteriores .

d) Una bonificacion de hasta el 50 por ciento a favor de las construcciones, instalaciones u obras
referentes a las viviendas de proteccion oficial .

La bonificacion prevista en este pdrrafo se aplicard a la cuota resultante de aplicar, en su caso, las
bonificaciones a que se refieren los pdrrafos anteriores .

Como ya vimos, fuera de los supuestos contemplados, y conforme al principio de legalidad, los
Ayuntamientos no pueden establecer otras bonificaciones en la cuota del impuesto, de modo que
la voluntariedad de la exigencia del mismo debe ser llevada a efecto en los margenes fijados
legalmente, y si se pretendiera ir mas alld, disponiéndose otras bonificaciones, deberia
dictaminarse la extralimitacion del consistorio en el ejercicio de su potestad reglamentaria; si bien
hemos de recordar, conforme a lo que comentamos en el apartado del tipo de gravamen, que el
Ayuntamiento tendra posibilidad de establecer tipos de gravamen que atiendan a la consecucion
de una menor deuda tributaria, atendiendo de modo igual la situaciones objetivamente idénticas.



Como es de esperar, nos interesa de modo especial la bonificacién prevista en el apartado a), la
que el legislador ha hecho extensiva al Impuesto sobre Bienes Inmuebles y al Impuesto sobre
Actividades Econémicas, y vamos acudir de nuevo a la jurisprudencia para comprobar la
extension de las circunstancias que van a ser valoradas como de especial interés para
considerarlas merecedoras de la aplicacion de la bonificacién prevista en la cuota. La Ley de las
Haciendas Locales, habilitd a las Corporaciones Locales para que a través de Ordenanzas Fiscales
pudieran regular una bonificacion de hasta el 95 por 100 de la cuota del impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras a favor de las que fueran declaradas de especial interés o
utilidad municipal por concurrir circunstancias sociales, culturales, histérico artisticas o de
fomento del empleo que justificasen tal declaracion, sefialando que ésta corresponderia al Pleno
de la Corporacion, se acordaria, previa solicitud del sujeto pasivo, por voto favorable de la mayoria
simple de sus miembros, y que la regulacién de los restantes aspectos sustantivos y formales de la
bonificacion se estableceria en la Ordenanza Fiscal.

La sentencia del Tribunal Supremo de 5 de mayo de 2009, conoce de un asunto en el que se
planted, en su origen, la solicitud del reconocimiento del derecho a bonificacién, previa
declaracion de interés o utilidad municipal por concurrir circunstancias que justificarian tal
declaracion, conforme a lo establecido en el apartado 2, a) del articulo 103 de la Ley Reguladora de
Haciendas Locales. El Tribunal establece que estamos ante una bonificacion de naturaleza objetiva,
reconocible a las construcciones, instalaciones y obras que sean declaradas de especial interés o
utilidad publica por concurrir en ellas aquellas circunstancias que sefialan aquellos preceptos legales
y ordenancistas, los cuales utilizan la particula «a favor de», cardcter objetivo que no puede verse
empariado por su concurrente cardcter rogado, lo cual es reconocible al sujeto pasivo, condicion que,
como se dijo, es atribuible tanto al contribuyente como al sustituto del contribuyente. Si en la
voluntad o intencion de aquellos preceptos estuviera atribuir, exclusivamente, la legitimacion para
solicitar tal bonificacion, al contribuyente y no al sustituto, lo formularia asi expresamente .

En el caso anterior, la referencia al sujeto pasivo hace posible que la solicitud sea presentada tanto
por el contribuyente como por el sustituto, y en el supuesto de que la construccidn, instalaciéon u
obra no se realice por el sujeto pasivo contribuyente, tengan la condicién de sujetos pasivos
sustitutos del contribuyente quienes soliciten las correspondientes licencias o realicen las
construcciones, instalaciones u obras, si no fueran los propios contribuyentes, por lo que la
ejecucion de la obra a través de un contratista no puede modificar el alcance del beneficio. La Ley
solo exige solicitud del sujeto pasivo, no del contribuyente, por lo que en modo alguno puede
excluirse al sustituto, todo ello con independencia de quien realice la actividad.

Por lo tanto, no es requisito que el solicitante deba tener algun interés o utilidad municipal, no esta
limitada la bonificacion a las entidades que no tengan cardcter privado, pueden perfectamente
mantener en su actividad cardcter eminentemente privado y lucrativo, la bonificacion tiene un
caracter objetivo y no subjetivo, la utilidad o el interés publicos son predicable respecto de la obra,
construccion o instalacion, y tanto la Ley Reguladora de Haciendas Locales como aquellas
ordenanzas fiscales no exigen que el que solicite y pretenda su derecho a la declaracion de especial
interés y a las bonificaciones sea, ademds, de sujeto pasivo del tributo, el representante de los
intereses o utilidades municipales predicables de la construccion, obra o instalacion . Este aspecto no
entra en contradiccién con lo que diremos mas adelante, ya que si que se ha reconocido la
competencia al Ayuntamiento para que regule expresamente los sujetos beneficiados por la
bonificacidn.

La cuestidn es fijar con criterios objetivos que circunstancias serdn las que sin lugar a duda nos
permitan concluir que la construccion, instalacion u obra debe ser declaradas de especial interés o
utilidad municipal. En el caso concreto de esta sentencia se trataba de la construcciéon de un
hospital, que una vez concluido satisfara un interés, aspectos que estan interaccionados, y que, sin
duda, inspiran o sirven de fundamento a la bonificacién.

He aqui una de las cuestiones que creemos principales, si no la principal, en las bonificaciones
potestativas establecidas en la Ley 16/2012, de las que nos venimos ocupando, por lo que nos
preguntamos que si la utilidad o el interés publico ha de predicarse respecto a la actividad
economica que se desarrolle, qué actividad no serd merecedora de ello. No seran merecedora las



actividades en las que no concurran circunstancias sociales, culturales, histdrico artisticas o de
fomento de empleo que justifiquen tal declaracion, cuales son esas circunstancias. Ello no ofrece
respuesta a nuestro planteamiento pero si que auguramos que resultara dificil que cuando un
Ayuntamiento establezca estas bonificaciones discrecionales pueda concretar expresamente los
sujetos que resultaran beneficiados por la bonificacién, que encuentre debidamente, y con arreglo
a los criterios de justicia tributaria, circunstancias que puedan justificar un distingo en el trato
entre los contribuyentes del impuesto; pero a su vez, también sera poco probable que no realicen
tal distingo, en especial si no quieren contemplar una rebaja importante en sus ingresos por
impuestos obligatorios.

No cabe la menor duda, a la vista de la redaccion del precepto, que la Ley deja un amplio margen
de configuracion a las Corporaciones Locales, tanto sobre la intensidad de la bonificacién, sobre
las condiciones para la aplicacién de la misma.

Las Corporaciones Locales han hecho uso de su capacidad reguladora de la bonificacidn,
concretando el supuesto de hecho al que se va a conceder, la intensidad de su aplicacidn. Asi, el
Ayuntamiento de Alcald de Henares que en su ordenanza municipal reguladora del Impuesto
sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, en el articulo 3.3,establece: Tendrdn una bonificacion
del 50 por 100 de la cuota, las construcciones instalaciones u obras siguientes cuando cumplan la
siguiente condicion: Construccion de edificios destinados a viviendas de proteccion oficial, en
régimen de alquiler o venta: se aplicard la bonificacion citada a todo tipo de construccion u obra que
promueva la Empresa Municipal de la Vivienda, el Instituto de la Vivienda de la Comunidad de
Madrid o promovidas por cooperativas entre cuyos fines sociales se encuentre la promocion de
viviendas, ya sean viviendas de proteccion oficial o viviendas de precio tasado .

Por ello la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, de 13 de octubre de 2011, no
estimo el recurso planteado por el actor, que solicitaba la aplicacion de la bonificacién prevista en
el articulo 3.3 de la Ordenanza reguladora del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras en el mencionado Ayuntamiento, siendo el actor la empresa encargada de la construccion
de 99 viviendas de proteccion oficial, una promotora privada, y planteando a debate el hecho de
que no puede entenderse dentro del contenido de la discrecionalidad permitido al Ayuntamiento a
la hora de configurar las bonificaciones fiscales, y que tal discrecionalidad esta sujeta al preceptivo
control judicial, ademds de que debe ejercitarse con arreglo a criterios razonados y razonables,
donde los principios de igualdad y no discriminacion sean respetados, no existiendo justificacion
alguna para no incluir a los promotores privados como beneficiarios de la misma.

El Tribunal, mantiene que el Ayuntamiento cuenta con competencia para regular, no solo los
aspectos formales sino también los sustantivos o materiales, del contenido de la bonificacion del 50%
de la cuota, puesto que ast se lo reconoce el citado articulo 103.2 . La cuestion que se discute es si tal
competencia, plasmada en el articulo 3.3 de la Ordenanza, ha sobrepasado los limites establecidos
por el articulo 14 de la Constitucion Espafiola. Atendiendo a la determinacion que hace el Tribunal
Constitucional del principio de igualdad en el ambito tributario, Sentencia del Tribunal
Constitucional de 15 de febrero de 2001, « A fin de dar respuesta a esta cuestion, conviene comenzar
recordando que, conforme a constante doctrina de este Tribunal, el principio de igualdad en la ley
reconocido en el articulo 14 de la Constitucion Espafiola, que impone al legislador el deber de
dispensar un mismo tratamiento a quienes se encuentran en situaciones juridicas iguales, con
prohibicion de toda desigualdad que, desde el punto de vista de la finalidad de la norma cuestionada,
carezca de justificacion objetiva y razonable o resulte desproporcionada en relacion con dicha
justificacion . Para poder apreciar una vulneracion del articulo 14 de la Constitucién es «conditio
sine qua non» que se ofrezca un término de comparacion que permita ilustrar la desigualdad que
se denuncia, y en el caso se concede un trato desigual a quienes son desiguales, entidades con o sin
animo de lucro, resultando razonable la restriccidn establecida en la regulacion de la bonificacion.

Por lo que continuando con el sentir de la sentencia se deberd valorar si el establecimiento de la
bonificacion es la medida mds adecuada o existen otras mejores para conseguir los fines publicos,
constituye una cuestion que entra del dmbito de la discrecionalidad administrativa que solo es
revisable por los Tribunales en determinadas circunstancias que en este caso no concurren, pues de
otro modo se estaria sustituyendo la discrecionalidad de la Administracion por la de los propios



drganos judiciales, lo que no es razonable ni conforme a Derecho .

Fuera de los supuestos previstos en la Ley los Ayuntamientos no pueden establecer beneficio
alguno en la cuota del impuesto, de modo que la voluntariedad de la exigencia del impuesto debe
ser atendida con los madrgenes fijados legalmente, si se pretendiera ir més alld se deberia
dictaminar la extralimitacion del consistorio en el ejercicio de su potestad reglamentaria.

Para finalizar, quisiéramos retomar la cuestion de la posible compensacién por el Estado o las
Comunidades Auténomas, de la concesién de beneficios fiscales en tributos locales; conforme lo
dispuesto en el articulo 9.2 de la Ley de Haciendas Locales: «Las leyes por las que se establezcan
beneficios fiscales en materia de tributos locales determinardn las formulas de compensacion que
procedan; dichas férmulas tendrdn en cuenta las posibilidades de crecimiento futuro de los recursos
de las Entidades Locales, procedentes de los tributos respecto de los cuales se establezcan los
mencionados beneficios fiscales» . Por tanto, s6lo cabe compensaciéon cuando se establezca en las
leyes correspondientes. El Tribunal Supremo en sentencia de 9 de julio de 1999, ya analizo la
exenciéon de compensacion y dijo que era constitucional y ajustada a la Ley*8).

El citado articulo 9.2 de la Ley Reguladora de Haciendas Locales, no obliga directamente al Estado
a compensar los ingresos dejados de percibir, sino que se remite a la Ley que regule la
bonificacidn para que sea ella la que determine si el Estado ha de compensar o no, y cudl haya de
ser, en su caso, la formula de la compensacion, lo que es bien diferente.

El articulo 9.2 de la Ley Reguladora de Haciendas Locales no puede ser titulo suficiente para exigir
obligaciones econdmicas al Estado, no utiliza la formula de «el Estado compensara», sino que
establece que «las Leyes determinardn las férmulas de compensacion que procedan», de lo que se
deduce que el articulo 9.2 de la Ley Reguladora de Haciendas Locales no es suficiente, por si solo,
para exigir la compensacion de los ingresos supuestamente dejados de percibir. Es necesario que
la Ley que establezca el beneficio determine igualmente si procede o no la compensacion de los
ingresos dejados de percibir, y, en caso de que proceda, la formula de compensacion.

Pero lo cierto es que no estaremos en el mismo supuesto cuando observemos las bonificaciones
discrecionales previstas por la Ley 16/2012, hemos de recordar que el Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras es un impuesto de establecimiento voluntario por lo que
dificilmente se puede apelar al principio de autonomia y suficiencia financiera para conseguir la
compensacion que se pretenda de las exenciones y bonificaciones potestativas que se deriven de
los actos de imposicion y regulacién del impuesto por los Ayuntamientos. ¢Y podriamos acudir a
ello en los Impuestos sobre Bienes Inmuebles y Actividades Econdmicas. La respuesta es idéntica,
el establecimiento de la bonificaciéon es el resultado del ejercicio soberano de la potestad
normativa del Ayuntamiento, por ello no deberd compensarse, salvo que la Ley imponga la
compensacion.

Consideramos que varias son las cuestiones que deberemos contemplar en el estudio, en la
vigilancia de las bonificaciones discrecionales que se dispongan a la luz de la Ley 16 2012 por
extension de la prevista en el Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras:

- Seran bonificaciones discrecionales que se establezcan sobre impuestos de exigencia
obligatoria.

- Se deberd concretar con mucho cuidado los sujetos que resulten beneficiados por las
mismas; no valdran criterios temporales para distinguir entre unos obligados u otros, pues
no parece que el legislador haya querido establecer una medida con caracter temporal, si asi
fuera no tendria justificacion en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles, salvo que los mismos
fueran de nueva construccién, y no hubiera sido preciso para el Impuesto sobre Actividades
Econdmicas.

- Dicha concrecidn valdrd también para que no disminuyan considerablemente los ingresos
por impuestos obligatorios.

- Y no debe repercutirse las consecuencias de la medida, disminucion de la recaudacion, al



resto de contribuyentes.
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FOOTNOTES

1

Entre otras, Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de junio de 1999.

En este sentido Herrera MoLina, Pedro M.., La exencion tributaria , Ed. Colex, Madrid, 1990, pag 120.

También se ha dispuesto la exclusion de la exencidn prevista en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles para
los inmuebles integrantes del Patrimonio Histérico a aquellos en los que se lleven a cabo ciertas
explotaciones econémicas. Con ello se trata de evitar el aprovechamiento de la exencién por quienes
utilizan los inmuebles integrantes del citado Patrimonio para desarrollar explotaciones econodmicas
carentes de interés general y ha establecido una bonificacidn potestativa para que los Ayuntamientos, si asi
lo desean, puedan continuar beneficiando fiscalmente a dichos inmuebles.



Haciendas Locales en cifras, 2010. Secretaria General de Coordinacién Autondémica y Local.

Aunque el objetivo principal de este trabajo es el estudio de las bonificaciones potestativas establecidas en
los Impuestos sobre Bienes Inmuebles y Actividades Econdmicas, no podemos dejar de indicar que con
efectos exclusivos para el ejercicio 2013, los Ayuntamientos que decidan aplicar, en uso de su capacidad
normativa, las medidas previstas para los tributos locales en la Ley 16/2012, de 27 de diciembre, deberdn
aprobar el texto definitivo de las nuevas Ordenanzas fiscales y publicarlas en el boletin oficial
correspondiente, antes del 1 de abril de 2013.

Las bonificaciones obligatorias en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles, articulo 73 de la Ley Reguladora de
Haciendas Locales, son: la establecidas para los inmuebles que constituyan el objeto de la actividad de las
empresas de urbanizacién, construcciéon y promocién inmobiliaria tanto de obra nueva como de
rehabilitacion equiparable a ésta, y no figuren entre los bienes de su inmovilizado, para las viviendas de
proteccion oficial y las que resulten equiparables a éstas conforme a la normativa de la respectiva
comunidad auténoma., para los bienes rusticos de las cooperativas agrarias y de explotacién comunitaria
de la tierra. Las bonificaciones potestativas, articulo 74 de la precitada norma, son: la dispuesta a favor de
los bienes inmuebles urbanos ubicados en dreas o zonas del municipio que correspondan a asentamientos
de poblacion singularizados por su vinculacién o preeminencia de actividades primarias de caracter
agricola, ganadero, forestal, pesquero o andlogas y que dispongan de un nivel de servicios de competencia
municipal, infraestructuras o equipamientos colectivos inferior al existente en las dreas o zonas
consolidadas del municipio, siempre que sus caracteristicas econémicas aconsejen una especial proteccion,
la equivalente a la diferencia positiva entre la cuota integra del ejercicio y la cuota liquida del ejercicio
anterior conforme a lo dispuesto en el apartado 2 del articulo 74, multiplicada esta ultima por el
coeficiente de incremento maximo anual de la cuota liquida que establezca, la correspondiente a los
inmuebles de organismos publicos de investigacion y los de ensefianza universitaria., la establecida a favor
de cada grupo de bienes inmuebles de caracteristicas especiales, la que se prevé a favor de aquellos sujetos
pasivos que ostenten la condiciéon de titulares de familia numerosa y la establecida para los bienes
inmuebles en los que se hayan instalado sistemas para el aprovechamiento térmico o eléctrico de la
energia proveniente del sol.

El articulo 88 de la Ley Reguladora de las Haciendas locales establece las bonificaciones obligatorias y
potestativas. Las bonificaciones obligatorias son dos: la establecida para las cooperativas, las uniones,
federaciones y confederaciones de aquéllas y las sociedades agrarias de transformacion conforme a lo
dispuesto en la Ley 20/1990, sobre Régimen Fiscal de las Cooperativas y la prevista para quienes inicien el
ejercicio de cualquier actividad profesional, durante los cinco afios de actividad siguientes a la conclusién
del segundo periodo impositivo de desarrollo de aquélla ( exentos los dos primeros) Y las potestativas son
las siguientes: bonificacidn para quienes inicien el ejercicio de cualquier actividad empresarial y tributen
por cuota municipal, durante los cinco afios de actividad siguientes a la conclusion del segundo periodo
impositivo de desarrollo de aquélla (los dos primeros exentos), bonificacion por creacién de empleo para
los sujetos pasivos que tributen por cuota municipal y que hayan incrementado el promedio de su plantilla
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de trabajadores con contrato indefinido durante el periodo impositivo inmediato anterior al de la
aplicacion de la bonificacion, en relacién con el periodo anterior a aquél, bonificacién para los sujetos
pasivos que tributen por cuota municipal y que utilicen o produzcan energia a partir de instalaciones para
el aprovechamiento de energias renovables o sistemmas de cogeneracion, realicen sus actividades
industriales, desde el inicio de su actividad o por traslado posterior, en locales o instalaciones alejadas de
las zonas mas pobladas del término municipal., establezcan un plan de transporte para sus trabajadores, y
una bonificacién para los sujetos pasivos que tributen por cuota municipal y tengan una renta o
rendimiento neto de la actividad econdémica negativos o inferiores a la cantidad que determine la
ordenanza fiscal.

En este sentido, Pont CrEMENT, Joan F, La exencion tributaria. Andlisis juridico general con especial aplicacion
al Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y al IVA . EDERSA, 1986, Madrid.

Se realiza un breve recorrido histdrico de las disposiciones normativas que han regulado la posibilidad del
establecimiento de bonificaciones en las Ordenanzas fiscales en «Ordenanzas reguladoras de los tributos
locales (tasas, contribuciones especiales e impuesto) « de Emilio Aragonés Beltrdn, QDL de 20 de junio de
2009, Fundacién Democracia y Gobierno Local.

Op. ya citada, pag 243 y ss.

Sainz de Bujanda, F., Teoria juridica de la exencion tributaria. Informe para un coloquio . «Hacienda y
Derecho», vol. I1I. Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1963, pag. 465.

En este sentido, Herrera Molina, op. ya citada, pag, 31.

Solapandose en ocasiones los supuestos de no sujecidn con los de exencién, en los casos de la inexigencia
de control preventivo municipal sobre las mismas

Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 17 de junio de 2010 y 19 de abril de 2012, en
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cuanto al aspecto subjetivo de la exencion.

Asi se desprende de la jurisprudencia emanada del Tribunal Supremo en torno al articulo 244.2 de la Ley
del Suelo de 1992, sentencia de 31 de diciembre de 2001.

Entre otras sentencias recientes y referidas a la base imponible en el Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras, la sentencia del Tribunal de Justicia de Madrid de 2 de diciembre de 2010, y de 25 de
marzo de 2010, y las sentencias del Tribunales Supremo de 14 de mayo de 2010 y de 26 de enero de 2012.

Asi, el Ayuntamiento de Alcorisa, Teruel, en el articulo 3 de la Ordenanza Municipal de ordenacién del
Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras dispone que el tipo de gravamen serd el 2,4 por 100,
y que a efectos de potenciar la rehabilitacion del casco antiguo, el Pleno del Ayuntamiento delimitard una
serie de calles en las cuales, para obras mayores, el tipo de gravamen serd el siguiente: Obra Nueva: 0,50%.
Rehabilitacién: 0,25%; la Ordenanza Fiscal del Municipio de Manises, Valencia, dispone en su articulo
tercero que el tipo de gravamen sera el 4 por 100, si bien se establece un tipo de gravamen reducido del 3.2
% para la zona denominada area central.

Nada cambid con las modificaciones que ha habido con la legislacion posterior a la alli aplicada, pues son
puramente formales y no sustantivas, y asi lo expresa la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid de 20 de mayo de 2010.
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