Resumen

La reforma de la Hacienda local esparola,
anunciada para su entrada en vigor en 2003,
esta suscitando un intenso debate en torno al
futuro de la fiscalidad municipal, de la que es
figura principal el Impuesto sobre Bienes
Inmuebles.

En este trabajo se analizan las perspectivas
fundamentales de modificacién del impuesto
territorial y su interaccion con el Catastro. En
particular, se destaca la vinculacién del 1Bl y los
valores catastrales desde la 6ptica de la necesi-
dad de disponer de una valoracion masiva y
homogénea del patrimonio inmobiliario a
efectos de los diversos tributos locales, auto-
nomicos y estatales en los que se aplican aqué-
llos.

Palabras clave: financiacion municipal,
Impuesto sobre Bienes Inmuebles, Catastro.

Abstract

The reform of Spanish local finance, sche-
duled to come into force in 2003, is arousing
heated discussion as to the future of municipal
taxation, the main item of which is the IBI or
Property Tax (rates).

In this article we examine the basic pros-
pects of modification of the local tax and its in-
teraction with the Land Registry. In particular,
we underline the interconnection between the
1Bl and rateable values from the viewpoint of
the need to have a consistent wide-scale valua-
tion of property assets for the purposes of the
different local, regional and state taxes in
which they are applied.

Key words: municipal funding, Property
Tax (IBl), Land Registry.
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I. INTRODUCCION

UANDO en 2003, segun las pre-

visiones hechas publicas por el

Gobierno, entre en vigor el
nuevo sistema de financiacion local,
la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales de 1988 habra estado vi-
gente, en cuanto afecta al IBIy a la
mayoria de las figuras impositivas
que integran el subsistema tributa-
rio local, por un periodo de trece
anos. Cuando, ahora, se inician los
debates que conduciran al disefio
de la nueva norma de cabecera de
la Hacienda municipal espanola,
presididos por la anunciada supre-
sion parcial del Impuesto sobre Acti-
vidades Econdmicas, no puede por
menos que reconocerse el dinamis-
mo y vitalidad que dicha Ley ha de-
mostrado durante su existencia y su
efectiva contribucion al logro de los
principios constitucionales de auto-
nomia y suficiencia de nuestras cor-
poraciones locales, pues ambas as-
piraciones han sido el motor de las
profundas transformaciones experi-
mentadas por ellas durante estos
anos, y son ya no sélo unos princi-
pios programaticos, unas guias de
orientacion politica por las que ha-
yan de discurrir las labores legislati-
vas y ejecutivas, sino una realidad in-
controvertible que impregna y ca-
racteriza a nuestra Administracion
local.

Desde este punto de vista, claro
esta que siempre susceptible de un
mayor desarrollo —sobre todo en la
perspectiva de la descentralizacion
de la Administracion autonomi-
ca—, puede por tanto sustentarse
que lo que en 1978 no era mas que

un ansiado, justo y legitimo deseo
es ahora un objetivo cumplido. Pe-
ro, ¢ basta con alcanzarlo?

Autonomia y suficiencia, si bien
se mira, No son mas que herramien-
tas que deben ser puestas, una vez
disponibles, al servicio de la mision
que corresponde al poder local. La
Hacienda local siempre ha sido una
hacienda de servicios, de esos par-
ticulares e importantes servicios que,
por constituir las condiciones de un
adecuado desenvolvimiento de la
vida urbana y responder a necesida-
des sociales incluso perentorias, no
pueden ser demorados ni prete-
ridos so pena de un desleimiento de
la propia convivencia.

Cada vez mas, los ciudadanos,
muy conscientes ya de sus derechos
como tales, exigen, a través de los
mecanismos de participacion de-
mocratica, unos mayores y mas efi-
cientes niveles en la prestacion de
los servicios publicos. La Adminis-
tracion puede ser muy autonomay
puede poseer cuantiosos recursos,
pero si con ello no se consigue satis-
facer esas demandas, o sélo se al-
canza a hacerlo de manera parcial
en cualquiera de las dimensiones
posibles (social, espacial o tempo-
ral), el resultado no podra ser califi-
cado mas que de desequilibrado, y
el esfuerzo descentralizador no ha-
bréa llegado a culminar su verdadera
motivacion (1).

Pero aqui, en el resultado, como
alli, en los instrumentos, la perspec-
tiva dindmica es siempre determi-
nante. Es decir, que la realidad, lejos
de parecer estancada como lo fue
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tantas veces en nuestra historia, fluye
como el mercurio y, en consecuen-
cia, requiere de una permanente la-
bor de canalizacion, de estableci-
miento de prioridades, de senala-
miento de nuevas metas que vayan
sustituyendo con el tiempo a los
horizontes ya alcanzados y, en defi-
nitiva, de adaptacion constante a los
también constantes cambios de ese
fluido social en el que nos desenvol-
vemos. Y el fluido, ademas, corre por
cauces cada vez mas intensamente
alimentados por afluencias que no
dependen de nosotros, sino que se
surten de fuentes fordneas, sobre las
que nuestra capacidad de regula-
cién puede ser nula o, en el mejor de
los casos, limitada.

Estamos ahora de lleno en lo
gue conocemos como sociedad de
la informacion y el conocimiento.
Las tecnologias de tratamiento y di-
fusion de esa informacion y de esos
conocimientos han progresado enor-
memente, y nos ofrecen unas posi-
bilidades de actuacion y de interac-
cion jamas conocidas hasta ahora,
y, modestia obliga, no sabemos los
limites de ese progreso, no somos
siquiera capaces de imaginar si los
habra. Sin embargo, tenemos una
cierta tendencia, seguramente na-
tural y probablemente inmanente al
ser humano, a echar mano de lo
previamente interiorizado y hasta
del lugar comun, no sélo para expli-
car el pasado, sino asimismo para
disefar el futuro. A veces, incluso,
con la pretenciosidad de quien sus-
tenta su razéon Unicamente en ha-
berla tenido.

Los retos del futuro, también pa-
ra la Administracién espafnola, es-
tan en el desarrollo y el aprovecha-
miento maximo de esa tecnologia
(2). Por ahi es por donde se podran
consequir no ya verdaderos progre-
sos en el cumplimiento de su mi-
sion, sino una auténtica revolucion
en la forma de prestar los servicios
publicos y en la manera en que los
ciudadanos perciban el fruto de su
esfuerzo contributivo, porque, ob-

vio es decirlo, las administraciones
no estan para poner obstaculos al
libre desarrollo de las iniciativas y de
las capacidades de los particulares,
ni siquiera por causa de la defensa
de su propia configuracién, sino,
muy al contrario, para remover aqué-
llos y facilitar éste, dentro del marco
proporcionado por el ordenamien-
to juridico entendido como conjun-
to de reglas que disciplinan la convi-
vencia.

Las organizaciones modernas es-
tan evolucionando del concepto pi-
ramide al de red: menos jerarquia y
mas cooperacion, menos dirigismo
y mas participacion; esta misma
idea, en el momento presente, de-
be ser reforzada en el ambito de las
relaciones interadministrativas, ya
que por la propia naturaleza com-
pleja del entramado institucional
del Estado ellas son las que estan
llamadas a ser el vehiculo de disipa-
cion de desencuentros y el cauce de
esa cooperacion que reclama no so6-
lo el sentido comun de los ciudada-
nos sino todo el ordenamiento juri-
dico-publico. En este contexto, ex-
traordinariamente ensanchado en
sus potencialidades por internet, es
en el que sera preciso moverse en el
futuro y en el que, sin embargo,
hoy andamos, aunque con notables
excepciones, lejos del punto que
corresponde a esos deseos, a una
democracia madura y a una socie-
dad abiertay moderna.

La idea de colaboracién esta es-
trechamente ligada a las de proxi-
midad o inmediatez, simplicidad y
eficiencia, de tal suerte que si se
cuenta con ella, si se apoya la ges-
tion de los asuntos publicos en ella,
se podran alcanzar esos resultados
por todos apetecidos sin menosca-
bo alguno de los espacios compe-
tenciales de cada sector de la Admi-
nistracion.

Il. ELCATASTRO
Y LA AUTONOMIA LOCAL

Ahora que se plantea la reforma
de la Hacienda local espafiola es ne-
cesario recordar que, en materia de
Impuesto sobre Bienes Inmuebles y
de Catastro, ha venido siendo un
postulado tradicional, casi un este-
reotipo, defender la autonomia lo-
cal por oposicion y no por comple-
mentariedad respecto del interés
general del Estado. En concreto,
son muchas las voces que desde di-
versos ambitos —académico, politi-
co, administrativo— han hecho eco
a un planteamiento autonomista a
ultranza respecto de tales asuntos,
habiéndose llegado a decir que la
autonomia municipal exige por
esencia la «gestion integral del BI»,
lo que equivale a reclamar para ese
ambito la competencia catastral y a
negar, en inevitable consecuencia,
la existencia misma de un Catastro
multifuncional como el que hoy te-
nemos.

Se ignora asi que en la materia
de Catastro —que no puede ser
confundido con el IBI sino que, muy
al contrario, es el impuesto una de
las muchas aplicaciones de aquél—
concurre no solo el interés local, sino
gue, de forma muy acentuada en los
ultimos anos, también lo hacen el in-
terés autonomico y central, y, por
supuesto, el de los ciudadanos.

¢Por qué esto es asi? Lo es por-
que el Catastro es un sistema de in-
formacion territorial de vocacion
universal en cuanto a su utilidad,
gue como tal instrumento al servi-
cio de un variadisimo conjunto de
funciones, publicas y privadas, re-
quiere inexcusablemente de las su-
ficientes garantias de continuidad,
accesibilidad y homogeneidad, y
son éstas condiciones que sélo pue-
den satisfacerse si su gestion estd
atribuida al nivel mas general de
Gobierno.

En este sentido, la variedad de
las administraciones subcentrales
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existentes —en términos de capaci-
dad, de numero, de preferencias
politicas y gestoras y de competen-
cias— supone un obstaculo insalva-
ble, en la practica, para el proposito
de la institucion. En otras palabras:
sin duda alguna, es posible configu-
rar una pluralidad de catastros loca-
les o subcentrales que, sin dudarlo
tampoco, respondan eficazmente a
las necesidades de sus respectivas
autoridades; también podria ser
que esos catastros se rigieran por
una normativa de rango legal uni-
forme, pero, con la misma certeza,
puede asegurarse que la suma de
todos ellos, ademas de mucho mas
costosa que un Catastro nacional
—en el que es posible aprovechar
todas las economias de escala—,
no gozaria de las esenciales carac-
teristicas meritadas: desde la inevi-
table dispersion de los sistemas in-
formaticos y de los métodos y crite-
rios empleados, hasta el contenido
material de las bases de datos de
cada uno de los catastros locales,
pasando por la descoordinacion de
los resultados de la valoracion ca-
tastral, o el mayor o menor interés
politico en el desarrollo de muchas
de las funcionalidades de la infor-
macion manejada —con el consi-
guiente crédito o descrédito publi-
co de ella—, todo harfa en la practi-
ca inviable que, en ultimo término,
la informacion catastral pudiese go-
zar de la disponibilidad y acepta-
cién institucional y social de la que
goza hoy.

Conviene, no obstante, y antes
de seguir avanzando en esta linea
argumental, recordar aqui cual es el
estado de la cuestion desde el pun-
to de vista juridico: en primer lugar,
ni la Constitucion, ni la Carta Euro-
pea de la Autonomia Local, ni, por
supuesto, la legislacion ordinaria vi-
gente establecen un concepto ce-
rrado de la autonomia local, ni tam-
poco en la nocion que el derecho
positivo nos ofrece de ella aparece
incluido el Catastro; en sequndo tér-
mino, el propio Tribunal Constitu-
cional ya ha tenido la oportunidad

de pronunciarse al respecto: el Ca-
tastro es una atribucion exclusiva
del Estado «incardinada sin lugar a
dudas en la competencia de Ha-
cienda general del art. 149.1.14 CE,
justamente por tratarse de una ins-
titucion comun e indispensable (3)
para la gestion de algunos de los
impuestos estatales mas relevan-
tes» (STC 233/1999, de 16 de di-
ciembre, FJ 25°).

En cualquier caso, hay que reco-
nocer que las razones de lege data
pueden parecer insuficientes: si bien
es cierto que no existe una lista de las
funciones que esencialmente confi-
guran la autonomia local, si hacemos
abstraccion de la contenida como
minima para los municipios en los ar-
ticulos 25 y 26 de la Ley de Bases de
Régimen Local de 1985, también lo
s que, por eso mismo, cualquier ma-
teria de interés publico podria caer
dentro de esa esfera. Asf, tanto la re-
gulacion del trafico como la coopera-
cién internacional podrian interesar a
los ciudadanos de una determinada
localidad, como de hecho sin duda
interesan, de lo que cabria deducir
que ambas han de entrar en el circulo
de la autonomia local. Otro tanto se
puede decir del Catastro, o de la dis-
ciplina de los cultivos agrarios o bio-
ld6gicos, por ejemplo.

La Carta Europea de la Autono-
mia Local, consciente de la impreci-
sion del concepto y de su potencial
expansivo, ha establecido, empero,
un cierto limite en el que se encuen-
tra la clave de su dimension: entra
dentro de la autonomia «la gestion
de una parte importante de los
asuntos publicos» bajo la responsa-
bilidad de las corporaciones locales
y en beneficio de los ciudadanos, y
dichas corporaciones gozan, a tal
efecto, de plena libertad para inter-
venir en cualquier materia que no
esté expresamente excluida de su
competencia por corresponder a
otro ambito de gobierno.

En ese precepto, plenamente vi-
gente en Espana, se acota al menos

por dos vertientes el alcance de la
materia tipicamente local: es «una
parte importante» de los asuntos
publicos, y no puede ser lo que co-
rresponda, por la Constitucion o por
la Ley, a otra Administracion. El Tri-
bunal Constitucional, en la senten-
cia ya citada y en otras varias ati-
nentes a esta cuestion, ha dejado
también muy claro que la configu-
racion efectiva de la autonomia lo-
cal es funcion del legislador, que
naturalmente dispone de su poder
y prudencia para ir acomodando
realidad y norma conforme el fluir
de que hablabamos al principio lo
requiera, respetando siempre, eso
sf, un limite: sera inconstitucional
aquello que derechamente o por in-
duccion acabe por vaciar de conte-
nido a la autonomia, por lo que tras-
pasar esto acarrea sin rodeos la san-
cion de incompetencia y nulidad (4).

Llegados a este punto, sabemos
una cosa: no solamente no es esen-
cial para la autonomia local el Ca-
tastro, sino que ademas es una com-
petencia exclusiva del Estado avala-
da por el Tribunal Constitucional.
¢ Por qué, entonces, se pide con rei-
teracion su traspaso, ya sea a los
ayuntamientos, a las diputaciones,
0 a las comunidades autbnomas?

Obvio es que detras del eco del
que hablaba mas atras debe de ha-
ber algo méas que un argumento
histérico o un afan de mimetizacion
con otros estados que, en Europa o
en el Nuevo Mundo, ajenos o no a
nuestra tradicion juridica, han opta-
do por prescindir de un Catastro
nacional. Las razones para dar este
paso pueden ser de variada estirpe,
sin olvidar que las mas de las veces
ni siquiera se ha debido dar: en mu-
chos lugares de Sudameérica, por
ejemplo, el Catastro nacional no se
conoce debido a la propia debilidad
del Estado, debido a que aquél
nunca pudo construirse, y asi fue-
ron y son las comunidades locales
las que, salvando muchas dificulta-
des, intentan hoy en dia levantar un
Catastro mas o menos simplificado
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que les permita reforzar sus reduci-
dos medios financieros.

Ese es el Catastro que conoci-
mos aqui hasta no hace mucho
—Tlos afnos noventa son el punto de
inflexion y referencia—, un Catastro
exclusivamente destinado a la exac-
cion del impuesto territorial que,
ademas, no supo evitar la severa cri-
sis financiera que padecieron nues-
tros ayuntamientos en las décadas
precedentes.

iSe pretende ahora emprender
un desilusionante viaje hacia el pa-
sado? ¢Alguien defiende esa idea de
un Catastro simplificado, con unos
pocos datos para poder expedir unos
recibos del tributo territorial? Como
la respuesta creo sinceramente que
es que no, habremos de continuar
indagando sobre la argumentacion
subyacente, por si eso nos permitie-
ra, desde la ¢ptica racional, alcan-
zar alguna conclusion plausible, pe-
ro antes déjeme el lector que inten-
te explicar por qué no es deseable
destruir un catastro moderno, alta-
mente tecnificado y potente como
es el nuestro, y sustituirlo por una
lista de contribuyentes e inmuebles
de facil manejo y confeccion.

En primer lugar, porque el actual
Catastro es el fruto de un gran es-
fuerzo ya realizado a lo largo de mas
de quince afos que ha alcanzado
una inestimable capitalizacion en
términos de informacion acumulada
(5) y de profesionalidad, tanto que
ahora estamos en condiciones de
mantener una extensa red de rela-
ciones con todas las administracio-
nes publicas para proveerles de la in-
formacion territorial que precisan y
de cooperar con otros estados en los
procesos de disefio 0 modernizacion
de sus instituciones catastrales, co-
mo hemos hecho, por ejemplo y re-
cientemente, con Eslovenia y hace-
mos de manera habitual con el area
central y sur de América.

En segundo lugar, tampoco se-
ria posible poner en cuestion la utili-
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dad del actual Catastro en Espana,
Si es que queremos seguir contribu-
yendo con él a la mejora de la justi-
cia tributaria y de la seguridad juri-
dica del mercado inmobiliario, a la
elaboracion del Censo de Poblacion,
a la gestion de la politica agraria co-
mun, a la del beneficio de justicia
gratuita, a la de innumerables ayu-
das y subvenciones publicas, a la de
los Impuestos sobre Transmisiones
Patrimoniales y Sucesiones y Dona-
ciones y otros diversos tributos loca-
les, autonémicos y estatales, a la
construccion de infraestructuras, a
la simplificacion de las relaciones in-
teradministrativas y a la eliminacion
de obstaculos en el acceso a la infor-
macion territorial a la iniciativa publi-
cay privada, entre otros muchos as-
pectos. ; Cémo puede el Ministerio
de Fomento conocer los propieta-
rios afectados por un proyecto de
nueva autovia que atraviesa cinco
provincias? ; Como puede el Institus
to Geografico Nacional elaborar un
estudio sobre los riesgos urbanos
derivados de un eventual seismo
catastrofico? i Cémo puede un juz-
gado, o la Agencia Tributaria y la se-
guridad social, conocer los inmue-
bles del deudor en toda Espafa, si
éstos no estan inscritos en el Regis-
tro de la Propiedad? ;Como pue-
den el Ministerio de Agricultura y
las comunidades auténomas elabo-
rar un nuevo sistema de informacion
geografica para la ejecucion de poli-
ticas agrarias sin incurrir en duplici-
dades de gasto? ;Debe un ayunta-
miento o una comunidad auténo-
ma conceder una vivienda social a
quien posee un abultado patrimo-
nio inmobiliario fuera de su &mbito
territorial? y, si la respuesta, natural-
mente, es negativa, (donde puede
ese ayuntamiento o comunidad ve-
rificar sin coste alguno la concu-
rrencia o no de esa circunstancia?
¢ Qué puede hacer quien no tiene
inmatriculada su finca en el Registro
de la Propiedad para poder disfru-
tar de su proteccion?

Las preguntas podrian prolon-
garse aun durante un buen rato,

pero la respuesta sera siempre la
misma: solo un Catastro multifinali-
tario de ambito general permite
darle a todas ellas cumplida satis-
faccion. Y esas preguntas, debo de-
cirlo, no son retérica ni prognosis,
sino que son el dia a dia del Catas-
tro espanol. De hecho, en el afno
2000, ademas de la informacion
contenida en los padrones del im-
puesto inmobiliario de los mas de
siete mil quinientos municipios so-
bre los que tiene competencia la Di-
reccion General del Catastro, la ins-
titucion ha expedido casi novecien-
tas mil certificaciones a solicitud de
los ciudadanos y ha proporcionado
cartografia y mas de ciento treinta
millones de datos alfanuméricos a
las administraciones estatal, auto-
noémica y local para hacer frente a
necesidades como las enumeradas.
La propia disposicion adicional cuar-
ta de la Ley Reguladora de las Ha-
ciendas Locales, entre otras normas
como la Ley 13/1996 vy el Real De-
creto 1485/1994, asi se lo enco-
miendan y, en esta misma linea, la
Ley de Medidas Fiscales, Adminis-
trativas y del Orden Social para 2002
ha incorporado una nueva y com-
pleta requlacion de las condiciones
de acceso a la informacion catastral
basada en la consideracion del Ca-
tastro como registro publico (6).

Visto lo anterior, que supone re-
conocer que, junto al interés local,
estan presentes aqui los intereses
autonémicos y nacionales, ademas
del de los ciudadanos en general, es
preciso reanudar nuestra indaga-
cion acerca de las razones por las
que se pide la creaciéon de catastros
municipales.

Una, la mas débil, podria ser
porgue ya lo fueron: histéricamen-
te, el Catastro siempre ha estado li-
gado a la Administracion local en
Espana, aunque nunca ha sido en-
teramente local. Sin embargo, no
siendo aquello —el arraigo o tradi-
cion historica— suficiente, no por
eso el Catastro deja de estar orde-
nado por la ley al servicio de las cor-
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poraciones locales y esta abierto,
también por ley, a su cooperacion.
No en vano, en la actualidad mas de
2.700 corporaciones locales, que
engloban a més del 55 por 100 de
los inmuebles urbanos existentes,
estan colaborando voluntaria y fruc-
tiferamente para el mantenimiento
de la informacion catastral, lo que
en si mismo es ya una prueba au-
téntica y poderosa de la bondad del
modelo catastral espanol en su ver-
tiente de articulacion de la plurali-
dad de intereses concurrentes.

Otra razén para solicitar la ins-
tauracion de catastros municipales
podria ser porque asi los ayunta-
mientos podrian fijar sus valores
catastrales, no teniendo que suje-
tarse a los establecidos por el Mi-
nisterio de Hacienda. Aumentaria,
de tal suerte, su capacidad de ac-
tuacion —es decir, podrian fijar va-
lores seguin sus propios criterios y
reglas— o alternativamente, si se
tuvieran que atener a reglas dicta-
das por el Estado, podrian ser mas
agiles que éste en el mantenimien-
to y puesta al dia de los valores de
las fincas, de manera que seria posi-
ble hacer algo asi como una revision
permanente de tales valores.

La primera de las opciones cita-
das cae por su propio peso, si la po-
nemos en la balanza del principio
de igualdad contributiva. La auto-
nomia local tiene su especifica ma-
nifestacion en los margenes que
para la modulacion del tipo de gra-
vamen o de la cuota concede la ley
a las corporaciones municipales, por
lo que careceria de justificacion,
desde la perspectiva de este princi-
pio constitucional, que los ayunta-
mientos pudiesen establecer las ba-
ses imponibles —que no son otra
cosa que la medida de la capacidad
econémica gravada— a partir de
criterios propios y, por tanto, no ne-
cesariamente uniformes en el con-
junto del territorio.

Ademas, no puede olvidarse
que el valor catastral no solamente

se utiliza para establecer la base del
Impuesto sobre Bienes Inmuebles o
del que grava el Incremento del Va-
lor de los Terrenos de Naturaleza
Urbana, ambos, como es sabido, lo-
cales. El valor catastral también esta
presente, ya se ha dicho, en tributos
estatales y autonémicos, como el
Impuesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas, el de Sociedades, el
de Patrimonio, el de Transmisiones
y otros mas, y es ésta una de las ra-
zones por las que el Tribunal Consti-
tucional ha ratificado la competen-
cia catastral exclusiva del Estado.

Rechazada, asi, esa primera for-
mulacion de la hipotesis de estable-
cimiento de los valores catastrales
por parte de los ayuntamientos, de-
bemos, no obstante, considerar la
otra: los ayuntamientos podrian fi-
jar o revisar ellos mismos los valores
catastrales sujetandose a las reglas
establecidas por el Estado. En tal ca-
so, se dirfa, el resultado cuantitativo
de las valoraciones serfa el mismo,
por lo que no habria riesgo de lesion
alguna al principio de igualdad.

¢ Cudl seria, entonces, si lo hay,
el problema? En primer lugar, que
el valor catastral o los instrumentos
que le sirven de base, como acabo
de decir, intervienen en tributos —y,
hay que anadir, en muy diversas ac-
tuaciones publicas que nada tienen
que ver con ellos, como, por ejem-
plo, las expropiaciones— que son
del todo o parcialmente ajenos al
ambito local (7).

En segundo término, se perderia
el importantisimo elemento de coor-
dinacién que aporta una organiza-
cion de ambito general y altamente
especializada como es la Direccion
General del Catastro. La compleji-
dad intrinseca de un sistema de va-
loracién avanzado como el nuestro
requiere el despliegue de todo un
entramado de medios, tanto nor-
mativos o intelectuales como mate-
riales, orientados a la mas fiel con-
secucion de sus variados fines. Se
puede decir, con toda claridad, que
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para valorar las fincas —que no solo
son viviendas, sino también com-
plejos petroquimicos, 0 aeropuer-
tos, autopistas y presas, por ejem-
plo— basta juridicamente con la
delimitacion de ciertas magnitudes
o conceptos esenciales —el princi-
pio de no superacion del valor de
mercado, los métodos reglamenta-
rios y las normas técnicas—, pero,
si se quiere no solamente que los
resultados sean legales sino que
también aparezcan razonablemen-
te coordinados en el espacio y en el
tiempo, entonces es preciso reco-
nocer que una pluralidad de catas-
tros independientes es la mejor ga-
rantia para no conseguirlo(8).

Las operaciones de revision ca-
tastral, siempre rodeadas de un alto
grado de sensibilidad social, son a
veces contradichas, en el plano po-
litico, por sus primeros destinata-
rios, los ayuntamientos. Es altamen-
te frecuente que éstos nada tengan
que oponer al contenido técni-
co-valorativo de tales procedimien-
tos, como asi queda plasmado en el
informe preceptivo que emiten con
anterioridad a la aprobacién por el
Catastro de nuevas ponencias ca-
tastrales (9), pero también lo es que
la cadencia temporal de los manda-
tos de las respectivas corporacio-
nes, entre otros factores, condicio-
na la programacion de las revisiones
catastrales que, como es sabido, el
Ministerio de Hacienda acomete
previa consulta a las entidades loca-
les afectadas (10).

Para que el valor catastral cum-
pliera integramente su funcion co-
mo cuantificador de la capacidad
econémica gravada por los tributos
a los que afecta seria preciso man-
tenerlo permanentemente al dia. A
pesar de ello, el legislador, cons-
ciente de las dificultades de todo
orden que acarrearia esa preten-
sion, tradicionalmente ha optado
por fijar un periodo mas o menos
amplio de vigencia de unos mismos
valores (11), aspecto éste que ya in-
corpora una restriccion a la equidad
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en el medio y en el largo plazo, que
matiza severamente el principio
subyacente de que a mas valor, mas
capacidad y mas gravamen. Si a es-
tas imperfecciones del modelo ana-
diéramos la diversidad de situacio-
nes que, de hecho, podrian obser-
varse en el mapa de unos hipotéti-
cos catastros municipales, facilmen-
te podria concluirse, en unos pocos
anos, acerca del acierto de relegar
el valor catastral exclusivamente al
IBI, con lo que se perderia la multiple
funcionalidad que hoy lo caracteri-
za y singulariza respecto del exis-
tente en otras soberanias fiscales
menos evolucionadas y, desde lue-
go, se incrementarfa el gasto publi-
co del conjunto de las administra-
ciones que precisan conocer el valor
de los inmuebles a efectos fiscales y
extrafiscales.

Si el argumento histérico no sir-
ve, y la transferencia a los munici-
pios de la competencia de valora-
Cion no aseqgura la validez del valor
catastral mas alla de los tributos
propiamente locales, y a pesar de
ello se reclama para los ayunta-
mientos la competencia catastral,
es probable que subyazca en este
debate el deseo de superar los re-
sultados de la Direccion General del
Catastro. Sila causa de la insatisfac-
cion se refiere al relativamente bajo
nivel cuantitativo en que se encuen-
tran los valores catastrales vigentes
—idealmente en el 50 por 100 del
valor de mercado, pero que este
mismo mercado se viene encargan-
do con tenacidad de reducir ano
tras aho— quiza la soluciéon no esté
sino en la consecucion de un gran
pacto politico en torno a los proce-
sos de revision catastral y su inci-
dencia en el Bl y otros tributos, pues
técnicamente es posible, con los
medios hoy disponibles, conseguir
una significativa reduccion de los
gapsy asimetrias existentes.

lll. LA FUNCIONALIDAD
DEL VALOR CATASTRAL

Es una aspiracién razonable,
tanto de los profesionales de la Ha-
cienda y de la valoracién catastral
como, y principalmente, de los ciu-
dadanos, que las bases imponibles
reflejen fielmente lo que todo el
mundo acepta como una manifes-
tacion de capacidad contributiva,
cual es el valor del patrimonio in-
mobiliario poseido —de hecho, no
son infrecuentes las peticiones de
que el valor catastral fuese directa-
mente igual al valor de mercado
(12). Sin embargo, aunque puede
decirse que nadie discute que el
valor catastral debe estar unifor-
memente referenciado en el tiem-
poy el espacio al valor de mercado,
en la medida en que cualquier in-
cumplimiento de esa condicion iria
en detrimento del principio de equi-
dad horizontal, lo cierto es que el
Impuesto sobre Bienes Inmuebles
seguira constituyendo una solida
rémora para que pueda alcanzarse
esa aspiracion mientras los precios
del mercado inmobiliario crezcan
por encima de lo que lo hace el pro-
ducto interior bruto o, mejor aun,
de lo que lo hace la remuneracion
de los asalariados, v ello repercuta
en la presion fiscal derivada del tri-
buto cuando se acometa una revi-
sion catastral.

Siacomodar el valor catastral a la
evolucion de los valores de mercado
significa, indefectiblemente, un au-
mento de la tributacion de los in-
muebles muy por encima de lo que
crecen los salarios o la inflacion, es
seguro que lo que en teoria es un
deseo razonable y justo acabe pro-
vocando el mayor de los rechazos.

La futura reforma del impuesto
local no deberia ser ajena a esta
preocupacion, pero, a poco que se
repare, facil es deducir que no sera
sencillo alcanzar un consenso al res-
pecto, pues deberia ser la ley la que
impusiese limites globales al creci-
miento de la recaudacion del B,

provocado, en ausencia de ellos,
por el alza de los valores catastrales,
y no al contrario.

Hasta ahora, en la evolucion del
1Bl a lo largo de sus once afos de
existencia hemos conocido diver-
sas iniciativas que han pretendido
aproximarse a ese efecto (13). Cro-
noldgicamente han sido las siguien-
tes: en primer término y en su re-
daccion original, la ley del impuesto
autorizé a los ayuntamientos a re-
ducir el tipo de gravamen para
compensar la entrada en vigor de
nuevos valores catastrales hasta la
mitad del tipo general fijado en el
0,4 por 100 para los inmuebles ur-
banos; poco después, y viendo que
eso podria no ser suficiente, el mar-
gen para reducir el tipo se amplid
hasta la cuarta parte, pudiendo que-
dar, por tanto, en el 0,1 por 100;
mas tarde, se renuncié a que los va-
lores catastrales alcanzaran montos
cercanos al valor de mercado y se fi-
jo la referencia-objetivo en el 50 por
100; después, el plazo de vigencia
maxima del tipo reducido —en
principio establecido en tres afos—
se amplio a seis; posteriormente, y
una vez mas vista la insuficiencia de
las precedentes medidas —todas
ellas, salvo la de la referencia a mer-
cado, en manos de los municipios—,
se decidi¢ introducir la regla de pro-
gresiva incorporacion a la base
efectivamente gravada del incre-
mento de valor catastral aflorado
por su revision, al tiempo que se de-
cretaba la congelaciéon de los nue-
vos valores catastrales durante el
decenio de su vigencia, y, finalmen-
te, para hacer de una vez por todas
viable la revision de los valores de
las dos mayores ciudades espano-
las, estancada durante catorce anos,
se autorizo a los respectivos ayunta-
mientos a establecer limites al incre-
mento de la cuota individual del im-
puesto de forma que, cualquiera que
fuese la subida del valor catastral y de
la base liquidable, y el tipo de grava-
men, ningun contribuyente viera au-
mentada su contribucién en mas del
porcentaje fijado por la corporacion.
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Dos conclusiones van implicitas
en esa verdadera acumulacion sedi-
mentaria de reacciones del legisla-
dor: primera, los margenes que la
Ley originaria—39/1988— puso en
manos de los municipios para, a la
postre, incrementar el tributo eran
excesivos 'y socialmente intolera-
bles; segunda, el actual marco nor-
mativo, en el que el Catastro —el
valor catastral, en esencia— queda
subordinado al comportamiento fis-
cal de los ayuntamientos, resulta
incompatible con el propésito de
disponer de una valoracion ofi-
cial, y actualizada en todo momen-
to, del patrimonio inmobiliario del
pais. Asi lo reconocen las sucesivas
reformas de la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales referidas (14),
y asi lo reconocio también, tempra-
namente, la Ley del Impuesto so-
bre el Patrimonio, que de querer
basarse en el valor catastral para
el computo de los inmuebles del
sujeto pasivo, tuvo que confor-
marse con esa imaginativa solu-
cion —profundamente inequitati-
va, pero practica— de dar a esco-
ger entre tres valores posibles (15),
aunque, eso si, obligando a hacer-
lo por el mayor de ellos para no
perjudicar los ingresos de las co-
munidades autdbnomas. Asi tam-
bién lo ha reconocido la Ley del
Impuesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas, que, desde su ver-
sion de 1995, ha mantenido un
doble régimen de imputacion de
rendimientos presuntos del capi-
tal inmobiliario, segun que el va-
lor catastral esté revisado o no a
partir de 1994, y muchas comuni-
dades auténomas que emplean el
valor catastral como medio de com-
probacion o como valor de refe-
rencia en la gestion del Impuesto
sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados y del
Impuesto sobre Sucesiones y Dona-
ciones, que han arbitrado una plu-
ralidad de coeficientes de actualiza-
cion para, en funcion del afo de re-
vision del valor catastral, aproximar
esa magnitud al concepto usual de
valor comprobado.

Ala vista de lo anterior, la encru-
cijada de la reforma del Bl ofrece
tres posibles direcciones, que ex-
pongo de menos a mas en la escala
de mis preferencias: prescindir del
valor catastral para la cuantificacion
de los tributos no municipales; se-
guir como hasta ahora, asumiendo
como inevitables las irreqularidades
del modelo, o aprovechar la opor-
tunidad que ofrece la reforma para
consensuar un NUevo marco para
las revisiones catastrales, que haga
posible superar las deficiencias des-
critas con garantia, ademas, de que
la presion fiscal no crezca mas alla
de lo razonable o deseado o, inclu-
s0, de que no crezca en absoluto.

El primero de los caminos de ese
tridente no es ni siquiera —facil es
advertirlo— viable: no es posible ta-
par el hueco con algo que no sea,
otra vez, el valor catastral, lo que
nos conduce derechamente al se-
gundo o al tercer rumbo; mantener
la situacion actual, como es logico,
no presenta especiales dificultades,
si no es una dificultad el hecho mis-
mo de renunciar a su mejora; cam-
biar de marco es pues, como ya he
anticipado, mi mejor opcion.

Para ello habra que empezar por
separar en todo lo posible la regula-
cion del Catastro de la del 1Bl. Lo
mismo que a nadie se le ha ocurrido
reproducir la normativa catastral en
las leyes del Impuesto sobre la Ren-
ta o del Patrimonio, ni en la Ley so-
bre Régimen del Suelo y Valoracio-
nes, por ejemplo, tampoco hay por
qué insistir en mantener vigente lo
gue no es sino un residuo de la vieja
legislacion de las contribuciones te-
rritoriales: el Catastro, para poder
atender con mayor eficacia la lla-
mada de las distintas instituciones
fiscales y de los diversos sectores del
ordenamiento que reclaman su asis-
tencia, deberia disponer de una le-
gislacion propia y no estar, como lo
esta ahora tanto en materia de va-
loracion como de la mayoria de sus
procedimientos, subordinado al IBl,
por mucho que las relaciones de

parentesco entre éste y aquél sean
tales que no quepa una completa
disociacion.

A su vez, la garantia de modera-
cion tributaria puede alcanzarse por
vias distintas de las hasta ahora en-
sayadas. Por ejemplo, seria posible
recuperar la actualizacion anual de
los valores catastrales mediante la
aplicacion de coeficientes —si se
comparte que es mejor intentar
mantener por ese medio el poder
predictivo del valor catastral que ir
constatando como inexorablemen-
te, y ano tras ano, va perdiendo va-
lidez como indicador del valor de
los inmuebles—y seria posible tam-
bién emprender la revision de los
valores catastrales cuando realmen-
te sea necesaria—cada diez anos, o
menos, 0 Mas: cuando, en suma, la
evolucion del mercado vy la preser-
vacion de la indexacion de los valo-
res catastrales con éste asi lo acon-
seje—, sin provocar ninguna inquie-
tud social, si resultara obligatorio
constrefir la carga impositiva den-
tro de ciertos limites considerados
razonables. En esencia, la idea con-
sistiria en que la ley estableciera li-
mites precisos al incremento de la
cuota del Bl en términos globales,
dentro de los cuales deberian mo-
verse las corporaciones locales, lo
cual podria complementarse con
unas mayores facultades para que
los ayuntamientos concediesen be-
neficios fiscales para atender situa-
ciones personales especiales, res-
pecto de las que hoy el impuesto es
completamente impermeable. Inclu-
50, podrian ser compatibles esos li-
mites globales con medidas adicio-
nales que permitieran a los ayunta-
mientos graduar, segun sus prefe-
rencias programaticas, la distribu-
cion funcional, espacial y personal
del incremento fiscal y, por supues-
to, con la opcién de congelacion o
reduccion de la presion fiscal.

En definitiva, la probada incom-
patibilidad entre el propdsito de dis-
poner en todo momento de unos
valores catastrales verdaderamente
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representativos de los valores de
mercado y el de moderacién o con-
gelacion de la presion fiscal del 18I,
se ha resuelto, hasta ahora, a costa
de aquéllos y, sin embargo, es posi-
ble conciliar ambos intereses si, a la
vista de la larga experiencia ya acu-
mulada, se consigue un consenso
acerca de las condiciones de convi-
vencia de esos dos objetivos.

IV. LA REFORMA
DEL IMPUESTO
INMOBILIARIO

1. Consideraciones generales

Pero la encrucijada de la reforma
no nos abre Unicamente la perspec-
tiva de cual haya de ser el futuro de
los valores catastrales o de las rela-
ciones entre el Catastro y el tributo
inmobiliario, entre el Estado y la
Administracion local.

El impuesto territorial, buen im-
puesto por viejo, tiene hoy mas de
contribucion urbana y rustica que
de tributo moderno y adaptado a la
percepcion social de lo que debe ser
la imposicion en la actualidad. A su
favor, inequivocamente, estd su
arraigo social, basado en un com-
ponente psicolégico que asocia el
pago del tributo a una suerte de
confirmacién del derecho que gra-
va —lo que es especialmente verifi-
cable en las areas geograficas en las
gue el Registro de la Propiedad esta
menos presente—y, también, y por
eso mismo, entre otras razones, el
elevado nivel de cumplimiento que
muestran los ciudadanos —por en-
cima del 90 por 100 en periodo vo-
luntario ya no es ninguna quime-
ra— es una de sus principales carac-
terfsticas. Su potencial economico
(16) es algo que igualmente esta
fuera de duda: hoy provee el 15 por
100 de los ingresos municipales (el
30,7 por 100 de la recaudacion de-
rivada de la totalidad de los tributos
y precios), y viene creciendo, desde
que se creo, a razéon de un 9,45 por

|

100 anual acumulativo en el con-

| junto de las corporaciones locales

de régimen comun, por lo que bien
puede decirse, en contra de lo que
con frecuencia se piensa, que si en
alguna dimension ha sido inflexible,
esalabaja.

Pero a pesar de esas caracteristi-
cas, no debe perderse de vista que
se trata de un tributo estrictamente
real que, ademas, recae sobre el va-
lor bruto de los inmuebles. Ambos
inconvenientes se han visto, desde
hace anos, acompanados por la ca-
da vez menos inusual practica de
los municipios de sustituir tasas por
IBI, haciendo recaer sobre las espal-
das de éste lo que corresponde aca-
rrear a aquéllas, practica de la que
se han derivado no pocos debates
sociales y politicos en el mundo lo-
cal y, desde luego, una distribucion
personal de la carga fiscal no siem-
pre pacifica ni idonea. La reforma
del impuesto y la de la Hacienda lo-
cal en general, deberia igualmente
considerar estos aspectos.

Por lo que respecta al ultimo de
ellos, es preciso, en miopinion, revi-
talizar el papel de las tasas, precios y
contribuciones especiales. Tanto el
principio de transparencia en los
costes, como la saludable promo-
cion de una adecuada revelacion de
las preferencias de los ciudadanos
aconsejan que los mecanismos de
redistribucion de rentas operen mas,
en el ambito local, por el lado del
gasto que por el del ingresoy, en ul-
timo extremo, es mejor que operen
via gasto fiscal que via sobreimposi-
cion en el IBl. En otros términos, la
excesiva simplificacion, ademas de
producir efectos en el plano de la
equidad no ya no deseados sino
probablemente insospechados, pue-
de provocar la desestabilizacion del
propio tributo agente de ella.

En lo que hace a los otros dos
problemas enunciados, bueno seria
que, aungue con muchos afos de
retraso, llegara ya al impuesto in-
mobiliario alguna dosis de persona-

lizacién, y que no se consideraran
igualmente capaces en términos
econdmicos a dos familias que,
ceteris paribus, poseen inmuebles
idénticos, pero una debe su precioy
otra no, 0 una posee cinco miem-
bros y otra dos, pues esto solo se
justificaria si el 18I, en lugar de un
impuesto, fuese una tasa. Verdad
es que la reparacion de ambas debi-
lidades del impuesto no puede ha-
cerse sin coste, pero también lo es
que, al menos en casos extremos,
no por cierto insignificantes, la per-
cepcién social de injusticia no pue-
de ser negada.

Otro tanto cabe decir del trata-
miento indiscriminado que el IBI dis-
pensa a la vivienda habitual en rela-
cion con otro tipo de inmuebles.
Tanto el Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas como el que
grava su patrimonio ya han dado
un largo paso al frente, exonerando
de éste a la vivienda habitual (de
hasta 25.000.000 de pesetas de va-
lor computable por cada sujeto pa-
sivo) y eximiéndola, enteramente,

" de aquél, lo que, junto con la sub-

sistencia de determinadas deduc-
ciones de la cuota, permite hablar
de una verdadera politica fiscal de
proteccién a la vivienda, acorde con
el mandato contenido en el articulo
47 de la Constitucion Espanola. En
este sentido, la nueva Ley de Ha-
ciendas Locales deberfa profundizar
en el camino abierto por la Ley
14/2000, de Medidas Fiscales Admi-
nistrativas y del Orden Social, que
ha hecho posible que tanto el Ayun-
tamiento de Madrid como el de
Barcelona, aunque con diferentes
férmulas, sean pioneros en la incor-
poracion de los municipios espano-
les a una politica fiscal activa de
proteccién de un bien de primerisi-
ma necesidad que, ademas, consti-
tuye la Unica inversion de una gran
mayoria de ciudadanos (17).

Parecida a la critica basada en el
gravamen del valor bruto de los in-
muebles es la que puede hacerse
respecto de la acumulaciéon de ca-
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pacidad econémica ajena en la ca-
beza del titular de alguno de los de-
rechos limitativos del dominio que
la Ley del Bl llama a tributar como
sujeto pasivo. Sucede, como es co-
nocido, que si sobre un inmueble
demanial existe una concesion ad-
ministrativa, el titular de la conce-
sion no tributa por la parte del valor
que corresponde a ella, sino por to-
do el valor, y lo mismo puede decir-
se del usufructuario y del superficia-
rio, o del propietario cuyo derecho
aparece gravado por otro que, aun-
que reduzca el valor del inmueble,
no sea de concesion, usufructo o
superficie. Algo parecido asimis-
mo ocurre, en la practica, con la
ficcion de personalizar fiscalmente
a quien carece de personalidad pa-
ra el resto del ordenamiento juridi-
co—art. 33 LGT.

En todos estos supuestos el IBl es
legitimo heredero de las viejas con-
tribuciones y tributario de ellas, pe-
se a que, con los paradigmas actua-
les, no pueda argumentarse en su
favor mas que la facilidad de ges-
tion.

2. Tipo de gravamen

Recorrida ya la exposicion de los
principales inconvenientes del Bl
hoy vigente, es posible adentrarse
ahora en la discusion de diversas
ideas que igualmente podrian ser
consideradas en el debate sobre su
futuro y que, en esencia, persiguen
aumentar el nivel de autonomia
municipal, y mejorar técnicamente
el impuesto, sin que este ensancha-
miento y esta mejora invadan la es-
fera de competencia estatal en ma-
teria catastral.

Es seguramente el tipo de grava-
men el aspecto del tributo en don-
de el principio de autonomia local
tiene su mas claro acomodo. La ac-
tual legislacion, basada en los crite-
rios que senté el Tribunal Consti-
tucional en su sentencia de 17 de
febrero de 1987, con ocasion del

enjuiciamiento de la Ley 24/1983,
recoge la formula introducida pos-
teriormente por la Ley 26/1987, en
virtud de la cual los ayuntamientos
disponen de libertad de fijacion de
los tipos impositivos del 1BI dentro
de unos determinados margenes
que, a su vez, pueden ser amplia-
dos si en el municipio concurren de-
terminadas circunstancias objetivas,
tales como la prestacion del servicio
de transporte publico colectivo de
superficie, entre otras.

Sin embargo, el principio de tipo
Unico en cada municipio sigue sien-
do una realidad insoslayable (18), y
la pregunta es, naturalmente, si de-
be seguir siendo asf o, por el contra-
rio, se debe evolucionar hacia la di-
versificacion de tipos para hacer po-
sible el deseado ensanchamiento
de la autonomia local.

A este respecto, habria que em-
pezar por descartar una primera
férmula: en algunos paises pueden
encontrarse ejemplos de tipos no
proporcionales sino progresivos, pe-
ro no es ésta en mi opinioén una so-
lucién razonable, pues un impuesto
real, parcial y sobre valores brutos
como es el IBl—ni considera circuns-
tancias personales, ni todo el patri-
monio del sujeto pasivo, ni sus car-
gas— no es precisamente una bue-
na herramienta para intentar incidir
en el plano de la equidad vertical.

La posible diversificacion de ti-
pos en el Bl deberia estar ligada,
por tanto, a otros parametros: la
ubicacion espacial del inmueble, su
valor, o su uso. Ahora bien, si fuera
posible gravar mas a unas zonas
gue a otras, habria de serlo porque
el coste de congestion urbana o, a
la inversa, de dispersion del habitat,
tuviera que ser soportado no por la
totalidad de los habitantes de un
municipio sino por los que lo oca-
sionan, o porque resultara deseable
preservar determinados ambitos te-
rritoriales, o no hacer recaer sobre
ellos el coste de ciertos servicios
municipales indivisibles que, por su

lejania respecto de esos ambitos,
no benefician a sus habitantes (19).

Todas estas razones, y algunas
mas de similar alcance, deberian
poder ser sopesadas por las autori-
dades locales en uso de su autono-
mia, por lo que, con las necesarias
cautelas para preservar los principios
constitucionales a los que deben res-
ponder los tributos, seria posible
que el legislador regulara una facul-
tad como la que aqui se discute.

La diferenciaciéon de tipos en
funcién del valor catastral de los in-
muebles presenta mayores proble-
mas. Aparentemente es una medi-
da sencilla y clara, pero puede ocul-
tar efectos impropios en el plano de
la equidad —nuevamente por la
objetividad del impuesto—y apare-
ja, irremediablemente, las dificulta-
des del «error de salto», con la con-
siguiente promocion de una mayor
litigiosidad en torno a los valores
que se encuentre cercanos, pero
por encima, de cada intervalo de
valor al que se asocie un tipo dife-
rente, sobre todo si son aquéllos
muchos y éstos muy dispares.

Permitir una diferenciacion de ti-
pos en atencion al uso de los inmue-
bles es también una opcion valida:
ya hemos comentado cémo la Ley
del Impuesto sobre la Renta y la del
Impuesto sobre el Patrimonio han
desfiscalizado a la vivienda habitual,
y es ésta—Ila de proteccion fiscal a la
vivienda habitual— una politica que
dimana directamente del art. 47 de
la Constitucion. En el IBl, un tipo di-
ferenciado e inferior puede ser una
via legitima para favorecer también
a la vivienda desde la imposicion lo-
cal, imposiciéon que no tiene por qué
quedar al margen de esa politica tri-
butaria emprendida por el Estado en
beneficio de las familias (20).

3. Beneficios fiscales

Otro entorno en el que puede
fortalecerse la Hacienda local y en el
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que la autonomia local puede de-
senvolverse con amplitud es el de
los beneficios fiscales.

Respecto de las exenciones, qui-
za los tres supuestos que mayor-
mente invitan a su reconsideracion
son los que afectan a los inmuebles
demaniales destinados a servicios
sanitarios, las vias férreas y la exen-
cion técnica por razén de la escasa
cuantia del valor catastral. La pri-
mera de esas tres exenciones fue
reintroducida, como se recordara,
por la Ley 55/1999, después de ha-
ber desaparecido en 1993, junto
con otros muchos supuestos de
exoneracion impositiva que limita-
ban —sin otra justificacion que el
acarreo histérico o un pretendido
merecimiento de determinadas en-
tidades, u obras o servicios publi-
cos— la capacidad fiscal del tributo.

De esta suerte, los Unicos inmue-
bles de dominio publico estatal, au-
tondémico o local que permanecie-
ron exentos en el nuevo impuesto
territorial fueron los afectados direc-
tamente a servicios esenciales para
la comunidad, como son los desti-
nados a la defensa nacional, la se-
guridad ciudadana, la educacion, y
el cumplimiento de penas de priva-
cion de libertad. No obstante, con
la reforma mencionada anterior-
mente se considerd que también la
sanidad era acreedora del beneficio
de la exencion, aungue para que el
coste del mismo recayera sobre las
propias corporaciones locales con-
cedentes, quedd a su libre decision
el reconocerlo o no en cada caso. Y
es en este punto donde creo que
deberia incidir la reforma venidera:
no hay ninguna diferencia aprecia-
ble entre el servicio sanitario y el
educativo, en cuanto a la razon de
ser de su exencion fiscal, como para
gue se mantenga este régimen de
discrecionalidad municipal en el re-
conocimiento de aquél como mere-
cedor de una especial proteccion
por parte del impuesto, por lo que la
exencion deberfa pasar a ser directa-
mente obligatoria para los ayunta-
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mientos y ser pagado su coste por el
conjunto de los ciudadanos benefi-
ciados a través del presupuesto de la
Administracion de la que dependa,
ya que estamos en presencia de un
servicio publico cuya difusion alcan-
za normalmente a un territorio ma-
yor que el del municipio en el que se
presta y cuyas externalidades no so-
lo benefician a los residentes en él.

La exencién de las vias férreas
responde a otras razones. Cuando
aparecio, Espana era un pais desar-
ticulado territorialmente y era preci-
so favorecer por todos los medios
posibles el desarrollo del ferrocarril
como factor de crecimiento de la
comunicacion y el intercambio en-
tre las distintas regiones y como
vehiculo de proyeccion de la pro-
duccién minera, agricola e indus-
trial hacia los puertos exportadores.
Hoy, sin embargo, con carreteras,
autopistas, puertos y aeropuertos
distribuidos a lo largo de todo el
pais, no puede sostenerse lo mismo.

El moderno desarrollo de las in-
fraestructuras ferroviarias, que aho-
ra compiten libremente con los otros
modos de transporte no exentos
del Bl (salvo las carreteras gratuitas),
no puede fundamentar su exencion
en aquellos viejos argumentos sin
que, al mismo tiempo, se reconozca
el derecho de los demas modos a
compartir la ventaja. La conclusion
seria, claro estd, que la neutralidad
fiscal exige declarar su caducidad,
aunque el tratamiento impositivo
que debe recibir el ferrocarril no
tenga por qué ser el mismo que el
de los inmuebles urbanos, ya que es
evidente que la via férrea en poco
se beneficia —mas alld de cuando
discurre por el casco urbano o sus in-
mediaciones— de los servicios pres-
tados por el ayuntamiento (21).

La exencion que hoy recoge el
articulo 64 k) LRHL respecto de los
inmuebles de escaso valor —igual-
mente procedente de las contribu-
ciones territoriales— debe ser tam-
bién objeto de reflexion. Siendo su
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razon de ser la economia de ges-
tion, pues dada la naturaleza real y
parcial del impuesto que anterior-
mente hemos comentado no pue-
de sensatamente sostenerse que
pretenda favorecer a los titulares de
una reducida —reducidisima, dadas
las cuantias— (22) capacidad eco-
némica, seria preferible tomar co-
mo referencia de corte no el valor
catastral, sino la cuota liquida. Si,
ademads, consideramos que los cos-
tes de gestion no son uniformes, si-
no que cada corporacién soporta
unos diferentes en funcion de su ta-
mano, organizacion y demas facto-
res, el cuantum de la cuota exenta
deberia quedar deferido a la orde-
nanza fiscal, permitiéndose asi una
mejora general de la eficiencia del
servicio recaudatorio local.

En materia de bonificaciones,
también podria modularse la que
hoy esta reconocida en beneficio de
las empresas de urbanizacién, cons-
truccion y promocion inmobiliaria
(23), para dar cabida a una politica
municipal autébnoma de apoyo a
esa importante actividad.

Una vez mas, el origen de este
beneficio hay que buscarlo en la ex-
tinta Contribucién Territorial Urba-
na, y su justificaciéon de entonces,
hoy caduca, partia de la considera-
cion de que no podia gravarse con
un impuesto sobre la renta real o
potencial de los inmuebles a los que
ninguna renta podian producir, da-
do que mientras se construye no es
posible obtener rendimientos de un
inmueble indisponible. De hecho,
bajo este punto de vista, lo logico
hubiera sido dejar totalmente exen-
tos a estos bienes, si bien el legisla-
dor de 1988 prefirid6 mantener un
gravamen minimo del 10 por 100
de la cuota integra, en el mejor de
los casos por razones censales o, en
el peor de ellos, por pura tradicion.
Pero lo cierto, como ya he anticipa-
do, es que este fundamento es aje-
no al 1BI, un tributo patrimonial que
grava la capacidad econémica ma-
nifestada a través de la posesion de
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activos inmobiliarios con indepen-
dencia de que estén o no destina-
dos a la transformacion y/o venta,
tanto que grava inmuebles que ni
producen ni pueden producir una
corriente de ingresos, ni de ningun
modo pueden ser vendidos, como
son los demaniales —inalienables,
imprescriptibles e inembargables,
segun el articulo 132 de la Consti-
tucion.

La bonificaciéon del articulo 74.1
LRHL exige, ademas de la imposibili-
dad de obtener rendimientos, que
los inmuebles afectados no formen
parte del inmovilizado de su titular,
lo que es tanto como decir que el
beneficio se justifica porque se trata
de un insumo de su proceso pro-
ductivo. Sin embargo, es obligado
reconocer que cualquier inmueble
en el que se desarrolle una actividad
econémica ostenta esa condicion, y
gue su coste de consumo o uso pa-
sara a formar parte del precio del
producto final a través de la amorti-
zacion o del pago de su arrenda-
miento, y no por ello la Ley recono-
ce un derecho general a la bonifica-
cién. En consecuencia, es también
obligado concluir que esta bonifica-
cion sélo puede mantenerse por ra-
zones de politica de vivienda o de
apoyo al sector de la construccion,
pero no por causas intrinsecas a la
estructuray naturaleza del tributo.

Asi las cosas, resulta razonable
que los municipios tengan su pro-
pia voz en la materia —pues son
ellos los que disefian el modelo de
ciudad y gestionan y controlan su
ejecucion—, de forma que puedan
modular la cuantia del beneficio,
dentro de ciertos limites, atendien-
do al uso previsto de los nuevos in-
muebles y otras consideraciones de
politica local.

4. Supuesto de su sujecion

Otras reformas, en fin, que po-
drian abordarse, tienen que ver con
los supuestos de no sujecion, los in-

muebles plurimunicipales, el sujeto
pasivo y la repercusion, la base li-
quidable y la tributacion de los in-
muebles de naturaleza rustica.

Por el primer aspecto, de alcan-
ce estrictamente técnico, se trataria
de eliminar la actual confusion en
torno a los conceptos de exencion y
no sujecion que resulta patente en
la regulacion del impuesto. En pri-
mer lugar, y dado que no pueden
estar sujetos al IBI otros inmuebles
que los inscritos en el Catastro, de-
beria pasar a ser un supuesto de no
sujecion la actual exencion de los
caminos, carreteras y demas vias te-
rrestres y bienes del dominio publi-
co maritimo-terrestre e hidraulico,
asi como los tinglados o cobertizos
de pequena entidad utilizados en
explotaciones agricolas, ganaderas
o forestales que, por el caracter li-
gero y poco duradero de los mate-
riales empleados en su construc-
cion, solo sirven para usos tales co-
mo el mayor aprovechamiento de la
tierra, la proteccion de los cultivos,
el albergue temporal de ganaderos
en despoblado o guarda de aperos
o instrumentos propios de la activi-
dad a la que sirven y estan efectos,
dado que para ninguno de esos bie-
nes, por unas u otras razones, tiene
sentido su inscripcion catastral; y en
segundo lugar, los bienes demania-
les de los municipios, salvo que se
encuentren cedidos a terceros me-
diante contraprestacion, deben pa-
sar asimismo a ser considerados co-
mo no sujetos, pues la actual exen-
cion carece de sentido en la medida
en que, por imperativo de derecho
comun, hay confusién entre deudor
y acreedor al ser ambos una misma
persona.

5. Inmuebles plurimunicipales

Respecto de los inmuebles pluri-
municipales, los que se localizan en
dos o mas términos municipales
—caso paradigmatico es el de los
embalses y las autopistas— hay que
afirmar que debe superarse con ur-

gencia el que, como ocurre ahora,
estén siendo valorados mediante
una pluralidad de ponencias catas-
trales y sus valores, segun que el
municipio en donde se ubiquen ha-
ya sido revisado o no antes de
1997, estén congelados o se actua-
licen anualmente; que estén siendo
gravados a partir de bases liquida-
bles sujetas a diversos regimenes, y
estén siendo sometidos, en fin, a
tantos tipos de gravamen distintos
como municipios los acogen. A la
vista de ese panorama, bien podria
decirse que el 1Bl no estd pensado
para esta clase de inmuebles, pues
no es posible deducir ninguna con-
figuracion de su régimen fiscal mas
alla de la que se desprende de la ne-
cesidad de atribuir a cada ayunta-
miento la parte del fundo que le co-
rresponde, de la que se derivan las
consecuencias expuestas por impe-
rativo de la ley vigente (24): la uni-
dad fisica, funcional, econémica y
juridica del inmueble reclama, pues,
que la futura Ley de Haciendas Lo-
cales dé una solucion también uni-
taria y especifica a sus singulares ca-
racteristicas, quiza mediante la crea-
cion de un régimen especial para
los de su tipologia.

6. Sujeto pasivo

Del asunto del sujeto pasivo ya
nos hemos ocupado, en cierto mo-
do, al referirnos a los problemas de
equidad que acompafan a la sim-
plificacion de atribuirle todo el valor
catastral —toda la capacidad eco-
némica que representa— cuando
no es propietario pleno del inmue-
ble. La solucion no es, desde luego,
sencilla, pues la primera idea que a
cualquiera se le podria ocurrir —es-
tablecer la concurrencia de sujetos
pasivos, cada uno por el valor de su
derecho, o, mejor, desmembrar el
hecho imponible actual en varios—
desencadenaria unos costes de ges-
tion y una presion fiscal indirecta
inaceptables. No obstante, no de-
beria dejarse de explorar alguna so-
lucion intermedia, tipo second best,
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para, por ejemplo, autorizar al suje-
to pasivo a repercutir el exceso de
carga soportado sobre el titular del
derecho que limita el suyo (25).

7. Base liquidable

La base liquidable es cuestion
que también entronca con algunos
comentarios ya realizados en pagi-
nas precedentes. Este concepto fue
introducido en el impuesto por pri-
mera vez (26) por medio del Real
Decreto-Ley 5/1997 con el objeto
de evitar el notable incremento de
la carga fiscal del tributo derivado
de las revisiones de valores catastra-
les, de acuerdo con la resolucion
aprobada por el pleno del Congre-
so de los Diputados el 28 de no-
viembre de 1995 sobre la necesidad
de adoptar medidas para diferir en
el tiempo su impacto, «a través de
mecanismos que redujeran la cuota
durante un periodo al final del cual
se alcanzara la correspondiente al
valor revisado» (27).

Con este proposito, unanime-
mente compartido por las fuerzas
politicas parlamentarias, el legisla-
dor ideo la reduccion decenal de la
base imponible del tributo, enco-
mendando su gestion a la Direccion
General del Catastro.

A diferencia de cualquier otra
reduccion fiscal, la del 1Bl se caracte-
riza, como se infiere de la exposi-
cion de motivos de la Ley por la que
se cred, por ser un mecanismo téc-
nico para dar solucion a un proble-
ma estrictamente politico: de ahi
que sea una reduccion aplicable
con caracter general a todo tipo de
inmuebles, salvo a los que la revi-
sion catastral haga que su valor ba-
je, y que su cuantia absoluta o pro-
porcional no sea uniforme para to-
dos aquéllos, sino que dependa del
incremento de valor experimentado
por cada uno de ellos.

( Pese a que el balance del fun-
} cionamiento de esta reduccion es |

enormemente satisfactorio desde el
punto de vista del cumplimiento de
su objetivo, después de cuatro anos
de aplicacién es posible extraer al-
gunas conclusiones de interés de
cara a la reforma del impuesto. En
primer término, obvio es que no ha

sido suficiente —al menos para la
revision catastral de Madrid y Barce-
lona, en la medida en que la Ley
14/2000 debi¢ introducir la facul-
tad de ambos ayuntamientos de es-
tablecer limites al crecimiento de la
cuota, que vinieron a superponerse
al efecto amortiguador de la reduc-
cion. Y, por otra parte, ya hemos
comentado que, desde el punto de
vista de la funcionalidad de los valo-
res catastrales, la congelacion o no
actualizacion anual de tales valores
gue acompanha a la reduccion, uni-
da a la fase fuertemente expansiva
del ciclo inmobiliario en la que ha si-
do aplicada, estd produciendo un
deterioro permanente de la repre-
sentatividad de aquéllos.

El fendmeno, desde luego, no es
nuevo (28); es mas, el propio con-
cepto de revision de los valores ca-
tastrales nace de la constatacion de
su periédica desactualizacion, lo que
lleva implicito que cualquier revision
siempre producird un fuerte incre-
mento de la base imponible del 18,
tanto mayor cuanto mas tiempo pa-
se. Y para atacarlo, aunque sea par-
cialmente y con escasa afinacion, la
actualizacion anual es una herra-
mienta Util, a falta de la decision
normativa de que las revisiones de
valores se realizaran en lapsos de
tiempo breves para impedir su en-
vejecimiento.

La sugerencia de trasladar al IBI
lo que, en mi opinion, es del IBI
—que los limites hay que ubicarlos
en las cuotas, no en las bases— po-
dria, sin dudarlo, colaborar a que és-
tas no queden estructuralmente
mediatizadas y pudieran asi desple-
gar plenamente los efectos previs-
tos por las leyes para ellas, sin que
se derivaran incrementos excesivos
de la presion fiscal y mejorando, al
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mismo tiempo, la equidad horizon-
tal del tributo local. Todo depende,
en Ultima instancia, de lo que se
considere autonomia local y del
grado de compromiso de las fuer-
zas politicas y del mundo local con
estos principios.

8. Inmuebles de naturaleza
rustica

La situacion tributaria de los in-
muebles de naturaleza rustica es
completamente distinta: desde la
aprobacion de la LRHL, jamas se ha
realizado una revision de sus valo-
res. El problema, verdadera tradi-
cion inveterada del Catastro aqui'y
en cualquier pais, ya habia sido de-
tectado por el legislador de 1988,
cuando se decidié a que esos valo-
res no se revisaran y quedaran co-
mo habian sido fijados en la prime-
ra mitad de los ochenta, si bien ac-
tualizandolos mediante coeficientes
anuales que, dicho sea de paso, no
han sido capaces de mantener una
indexacion superior al 15 por 100,
de media, con los valores de merca-
do de los terrenos agrarios. Un pro-
blema actual anadido a esa grave
desactualizacién de los valores ca-
tastrales en el &mbito agrario y fo-
restal es que, debido a la carencia
de la normativa apropiada, las cons-
trucciones agrarias estan pendien-
tes de valorar, esto es, nunca han
tributado.

El valor catastral total de los cua-
renta y siete millones de hectareas
ocupadas por los inmuebles rusti-
cos ascendia, a finales de 2000, a
tres billones seiscientos mil millones
de pesetas —76.596 pts./ha—, y la
cuota del IBI rustico se situd en vein-
tidés mil doscientos millones de pe-
setas —608 pesetas por hectarea
no exenta (29).

A pesar de esos datos, el Catas-
tro rustico ha experimentado, de la
mano de las politicas estructurales
de la Union Europea, un acelerado
proceso de modernizacion en los
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Ultimos anos, tanto que ahora —mo-
mento en el que se dispone de in-
formacion actualizada y digitalizada
de casi el 75 por 100 del territorio—
es posible poner fecha al dia en que
nuestro pais contara con un catas-
tro rural verdaderamente moderno
y Util. No obstante, dada la escasisi-
ma relevancia fiscal del 1Bl que grava
a este tipo de inmuebles, que no su-
pera el 3 por 100 del que recae so-
bre los urbanos, es preciso plantear-
se, en el marco de la reforma de la
Ley de Haciendas Locales, el papel
que deba desempenar en el futuro
esta rama del tributo, y nuevamen-
te aqui, como en el ambito de los
inmuebles urbanos y como siempre
ha ocurrido a lo largo de casi tres si-
glos, estd presente la interaccion
entre Catastro e IBI, entre valor ca-
tastral y presion fiscal, por lo que se-
ra necesario, unavez mas, que en la
reforma se tengan en cuenta esta
perspectiva, las caracteristicas de esa
interacciéon y los instrumentos juri-
dicos que puedan hacer compatible
la politica de moderacion fiscal y la
conveniencia de disponer de unos
valores catastrales actualizados vy
equitativos.

En cualquier caso, existen diver-
sos aspectos técnicos en la actual
regulacion del IBI rustico que tam-
bién deberian ser afrontados por la
nueva ley. En primer lugar, la duali-
dad metodolégica contenida en el
art. 68 LRHL, que ofrece la posibili-
dad de valorar los inmuebles rusti-
cos capitalizando indistintamente
rentas reales o potenciales, no pare-
ce que favorezca el propdsito de
uniforme indexacion de los valores
catastrales con los de mercado que
la propia ley proclama; en segundo
lugar, la acumulacién de parcelas si-
tuadas en un mismo término muni-
cipal y propiedad de una misma
persona, a la que hoy obliga el ar-
ticulo 64.k) LRHL, deberia desapare-
cer, pues como ya se ha comentado
no es mas que una técnica para la
aplicacion del minimo exento esta-
blecido por razones de eficacia y
eficiencia recaudatoria que admite

otras formulaciones mas respetuo-
sas con el derecho del contribuyente
a conocer con precision los inmue-
bles sobre los que se le reclama el
pago del tributo, con su derecho a
imputar el pago en periodo volun-
tario a los que considere adecua-
dos, y con la autonomia local a la
hora de cuantificar el umbral de efi-
ciencia justificativo de la exencion
de la que cuelga; en tercer y ultimo
lugar, es también necesario reconsi-
derar los procedimientos catastrales
contenidos en la LRHL —hoy casi
completamente disefados para el
ambito urbano— a efectos de aco-
modarlos a las peculiaridades del
mundo rural, en el que siguen es-
tando muy presentes habitos, cul-
tura e instituciones claramente dife-
renciadas de las de la ciudad.

A modo de anticipo de este ulti-
mo aspecto, ya en la Ley de Medi-
das Fiscales, Administrativas y del
Orden Social para 2002 se ha inclui-
do una nueva y completa regula-
cion del clasico procedimiento de
renovacion del Catastro rustico, por
virtud del cual se ha venido y se vie-
ne poniendo al dia en términos de
informacion y de tecnologia gran
parte del mismo a través de diver-
sos programas operativos cofinan-
ciados por la Unién Europea a partir
de 1996.

Este nuevo procedimiento, adap-
tado a las exigencias generales de
la Ley 30/1992, de Régimen Juridi-
co de las Administraciones Publicas
y de Procedimiento Administrativo
Comun, se configura normativamen-
te como requisito previo o simulta-
neo para la revision de los valores
catastrales rusticos, y persigue la
rectificacion general de las caracte-
risticas catastrales de los citados
bienes en los municipios en los que
no se cuente ya con una informa-
cién catastral actualizada. Entre las
citadas caracteristicas, en fin, que-
da incluido el propio valor catastral
—que sera determinado, no obs-
tante, a partir de los tipos evaluato-

| rios que sirvieron para el senala-

miento de las bases liquidables de la
contribucion territorial rustica, ac-
tualizados con los coeficientes fija-
dos por las leyes de Presupuestos
aprobadas desde 1989 en adelante.

V. CONCLUSION

Como conclusion, en mi opinion
la reforma del 1Bl puede ser observa-
da desde dos planos distintos: de
un lado estan las grandes decisio-
nes politicas y fiscales —la cuestion
de las competencias, la profundiza-
cion de la autonomia local, la per-
sonalizacién, en mayor o menor
medida, del tributo, la revision de
los valores catastrales y su impacto
fiscal y la consideracion de la vivien-
da habitual—y, de otro, las modifi-
caciones de orden mas técnico que,
sin embargo, pueden ayudar a dis-
poner de un impuesto mas moder-
noy gestionable, entre las que pue-
den citarse los beneficios fiscales,
los supuestos de no sujecion, la re-
percusion, la problematica de los in-
muebles plurimunicipales, la actua-
lizacion de valores y los métodos de
valoracion de los inmuebles de na-
turaleza rustica.

En ese empeno de moderniza-
cion, agilidad y calidad de servicio
trabaja la Direccion General del Ca-
tastro, para lo cual —y retomo aho-
ra mi apelacion a la colaboracion
leal entre las administraciones en
pos de un objetivo comun— se esta
edificando un proyecto tecnoldgico
ambicioso que nos va a permitir ha-
cer mucho maés fluidas y fructiferas
esas relaciones. En 2002, cuando se
cumpla el tricentenario del naci-
miento de Zendén de Somodevilla,
Marqués de la Ensenada, ilustre po-
litico y marino al que tanto deben
nuestra historia y nuestra Hacienda,
se habra ya desarrollado una gran
parte del Proyecto justamente bau-
tizado con su nombre, y con el que
el Ministerio de Hacienda quiere
promover la mas fiel y rapida actua-
lizacion de la informacion territorial
publica al servicio del conjunto de
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las administraciones y de los ciuda-
danos, para lo cual se dispondra, a
través de internet, de un intercam-
biador de datos catastrales con di-
chas administraciones, un progra-
ma de ayuda a la presentacion de
declaraciones por parte de los obli-
gados, un servicio de modificacion
de datos de caracter personal y un
servicio de consulta y certificacion
de informacion catastral, literal y
grafica, a disposicion de todos (30).

NOTAS

(1) No conviene olvidar en este punto, co-
mo en ningun otro, la opinién de los contribu-
yentes. Segun el ultimo estudio publicado por
el Centro de Investigaciones Sociologicas, s6-
lo un 14,9 por 100 de los encuestados piensa
que el Estado debe gastar mas de lo que aho-
ra gasta, frente a un 24,4 por 100 que opina
lo contrario y un 47,5 por 100 que considera
que el volumen del gasto debe permanecer en
su nivel actual. Ademas, también es relevante
considerar que, respecto a la pregunta sobre
quién administra mejor el dinero que se re-
cauda con los impuestos, las preferencias si-
tan en primer lugar al Gobierno central (22,7
por 100), seguido de las comunidades auto-
nomas (21,6 por 100) y, por Gltimo, de los
ayuntamientos (20,6 por 100), aungue es ma-
yoritaria la opinion de que el Estado deberia
gastar menos para que las autonomias gasten
mas (59,6 por 100) y de que parte del dinero
gastado por éstas deberia ser gastado por los
ayuntamientos (64,4 por 100). CIS, «Opinion
publica y politica fiscal», Estudio n.° 2427, Ma-
drid, julio 2001.

(2) Segun los datos contenidos en el Infor-
me IRIA 2000 (MAP, Madrid, 2001), la inversion
informatica del conjunto de las administracio-
nes publicas en 1999 se situd en 63.396 millo-
nes de pesetas, un 49 por 100 mas que en
1997, si bien, mientras la Administracion del
Estado crecié un 67 por 100 y la autonémica
lo hizo un 44 por 100, la local sélo incrementd
su cifra en un 18 por 100. Si se considera la
comparacion de la totalidad de los gastos in-
forméticos de las tres administraciones res-
pecto del montante global de sus capitulos
presupuestarios 1, 2 y 6 para ese mismo afo,
se observa que la ratio conjunta es de un 1,38
por 100, correspondiendo un 1,77 por 100 a
la Administracion del Estado, un 1,03 por 100
a la autonémica y un 1,26 por 100 a la local.
La relacién terminales/empleados, en fin, arro-
ja unos valores del 48, 22 y 29 por 100, res-
pectivamente, lo que da una idea del escaso
grado de penetracion de las Tl en nuestra
Administracion, particularmente apreciable en
el &mbito local y autonémico. De hecho, se-
gun la misma fuente, la Administracion local
espanola emplea, a 1 de enero de 2000, a s6-
lo 4.037 informaticos, para una plantilla total
de mas de 450.000 empleados y una pobla-

CUADRO A

Principales actuaciones
de actualizacion catastral (*)

Alta de nuevas edificaciones....

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Declaraciones tramitadas......... 709 922 923 979 1.054
Compraventas inscritas............ 557 728 712 769 761
495 510 476 444 501 538 595 596

1.404 1.735 2.078
1.040 1421 1.774

(*) Cifras en miles de unidades

cion servida cercana a los cuarenta millones
de habitantes.

(3) Segun la cita de la propia sentencia,
aunque no exhaustiva, el valor catastral es un
«medio ordinario de comprobacion de valores
(art. 52.1.a) LGT)» y «tiene incidencia en la de-
terminacion de la base imponible del Impues-
to sobre el Patrimonio (art. 10 de la Ley
19/1991, de 6 de junio), en la imputacion de
rentas inmobiliarias en el IRPF (art. 71 de la Ley
40/1998, de 9 de diciembre), asi como en la
comprobacion de valores del Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones (art. 18.4 de la Ley
29/1987, de 18 de diciembre)».

(4) La autonomia municipal impone «que
no se prive a los ayuntamientos de cualquier
intervencion en la ordenacién del tributo o en
su exigencia» (STC 19/1987), si bien «no exige
que esa intervencion se extienda a todos y ca-
da uno de los elementos que integran el tribu-
to» (STC 221/1992).

(5) A finales de 2001 el Catastro Urbano
cuenta con informacion alfanumeérica y grafi-
ca de mas de veintisiete millones de inmue-
bles urbanos y més de cuarenta y tres millones
de parcelas rusticas, la cual es, ademas, objeto
de una constante actualizacion, como puede
observarse en el cuadro A.

(6) La citada Ley, dictada en lo que aqui
interesa con el proposito de clarificar el régi-
men de acceso a los datos catastrales y adap-
tarlo a las exigencias de la Ley Organica de
Proteccion de Datos de Caracter Personal y de
la Sentencia del Tribunal Constitucional 292/
2000, de 30 de noviembre, viene a introducir
en nuestro ordenamiento el principio de liber-
tad de acceso a la informacion catastral no
protegida, al tiempo que define, con precision
y por primera vez con rango de Ley, qué datos
de los contenidos en el Catastro se consideran
protegidos, cuéles son el «<nombre, apellidos,
razon social, cédigo de identificacion y domi-
cilio de quienes figuran en el Catastro como
titulares o sujeto pasivo del Impuesto sobre
Bienes Inmuebles, asi como el valor catastral y
los valores del suelo vy, en su caso, de la cons-
truccion, de los bienes inmuebles individuali-
zados». Fuera de eso, por tanto, a partir del 1
de enero de 2002 cualquiera podra obtener
informacion sobre la superficie de las fincas,
su uso, destino o cultivo, su calidad construc-
tiva y antigliedad, su estado de conservacion,
su ubicacion y referencia catastral y cuales-
quiera otros datos catastrales que sean de su

interés. Ademas tratandose de las administra-
ciones publicas, comisiones parlamentarias de
investigacion, defensor del pueblo, Tribunal
de Cuentas y jueces y tribunales y organismo,
corporaciones y entidades publicas —siempre
en el marco del ejercicio de sus respectivas
competencias—, o de particulares especial-
mente legitimados en los términos previstos
en la propia norma (v. gr. colindantes, arren-
datarios, aparceros, herederos, etc.), igual-
mente podran acceder a los datos catastrales
protegidos.

(7) La competencia normativa en materia
de valoracién urbanistica, segun la conocida
Sentencia del Tribunal Constitucional de 20
de marzo de 1997, por la que se enjuicio el
Texto Refundido de la Ley sobre Régimen del
Suelo y Ordenacién Urbana aprobado por
Real Decreto Legislativo 1/1992, corresponde
al Estado, precisamente porque solo asi se
puede garantizar la igualdad de todos los es-
pafoles en las condiciones del ejercicio del de-
recho de propiedad. En este sentido, la Ley
6/1998, sobre Régimen del Suelo y Valoracio-
nes, después de reconocer que el legislador
estatal Unicamente conserva su competencia
en esta materia asi como en la de expropia-
cién forzosa, responsabilidad extracontrac-
tual de las administraciones y procedimiento
administrativo comun, ha optado por utilizar,
en suelo urbano y en el urbanizable incluido
en ambitos delimitados por el planeamiento
para los que se hayan establecido las condi-
ciones de su desarrollo, el método de valora-
cion consistente en aplicar el aprovechamien-
to urbanistico al valor bésico de repercusion
recogido en las ponencias catastrales, salvo
determinados supuestos especiales (arts. 27 y
28 de la Ley 6/1998). Para las expropiaciones,
e incluso para los procedimientos de distribu-
cion de beneficios y cargas en los que no se
haya alcanzado el acuerdo de los propietarios
afectados, el art. 23 de la citada Ley remite
igualmente a esa técnica.

(8) Un ejemplo, extremo pero real, de la
inconveniencia de la fragmentacion seria pre-
cisamente el citado de los grandes inmuebles
que o atraviesan varios municipios (autopis-
tas) o se extiende por el territorio de una plu-
ralidad de ellos (algunos aeropuertos, la ma-
yoria de los embalses, etcétera).

(9) El articulo 70.2 LRHL sefala que, «pre-
viamente a su aprobacién, las ponencias de
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valores se someteran a informe del ayunta-

miento interesado».
CUADRO B

(10) Del total de unidades urbanas cuyos
valores catastrales han sido revisados entre
1993y 2001 —con efectos tributarios un ano
mas tarde en cada caso—, que ha sido de algo )
mas de 19.300.000, un 10,23 por 100 lo fue- ANO
ronen 1993; un 7 por 100, en 1994; un 15,26

PORCENTAJE DE IMPUESTOS SOBRE
LA PROPIEDAD INMUEBLE
RESPECTO DEL PIB

PORCENTAJE DE IMPUESTOS SOBRE
LA PROPIEDAD INMUEBLE RESPECTO
DE LA RECAUDACION FISCAL

por 100, en 1995; un 18,33 por 100, en UEES Espana ve1s Espana
1996; un 10,11 por 100, en 1997; un 4,63 11 01 30 06
por 100, en 1998; un 7,38 por 100, en 1999; ! ! ! !
un 8,48 por 100, en 2000, y un 18,64 por 1.3 0,2 3.3 0,6
100, en 2001. La influencia del proceso elec- 1.3 0,2 3.2 0,7
toral local en esta distribucion se observa cla- 1.2 0.2 3.1 0,7
ramente si se repara en que las elecciones mu- 1,3 0,2 3.1 0,6
nicipales celebradas durante este periodo tu- 1,0 0,2 2,5 0,5
vieron lugar en 1995 y 1999: en los afios 1,0 0,1 2,5 0,2
previos a cada uno de ellos las revisiones sélo 1,3 0,1 3,1 0,3
afectan al7y ql 4,63 por 100 de las unidades 13 0,1 3,1 0,3
revisadas, las cifras mas bajas de todo ciclo. 14 0,1 33 0,3

(11) Tres, cinco, ocho y diez aios son las i ]
Fuente: EUROPEAN COMMISSION (Eurostat) (2000), Structures of the taxation systems in the European Union 1970-

cadencias que para las revisiones de valores
han previsto las sucesivas leyes de la CTU o del
1BI'y siempre, ademas, su cumplimiento ha si-
do incompleto.

(12) Vid. las manifestaciones en ese senti-
do del Instituto de Estudios Econémicos en el
diario La Gaceta de los Negocios del 17 de oc-
tubre de 2001: 48. La Ley Reguladora de las
Haciendas Locales senala que el valor catastral
se fijard «tomando como referencia el valor
de mercado, sin que en ningun caso pueda
exceder éste». Esto es asi porque, como es

nomia libre, cudl sea el valor de mercado de
los inmuebles, pues a lo maximo que se puede
aspirar es a una modelizacion del mercado
—mejor, de los muchos submercados existen-
tes— para obtener una aproximacion, mas o
menos plausible, del precio méas probable que
podria exigirse y satisfacerse por la compra-
venta de un inmueble. Esa limitacion de que
adolece la ciencia econdmica para determinar
con exactitud el valor de los inmuebles es la
que explica la prudencia del legislador: una
cosa es «tomar como referencia» el valor de
mercado, que serfa siempre algo impreciso, y
otra bien distinta es equiparar valor catastral y
valor de mercado. De ahi que, con el auxilio
de los juristas, se haya concluido que en todo
caso aquél no podra superar a éste, pues de
hacerlo se estaria entrando en el terreno de la
confiscacion, se estarfa gravando como capa-
cidad econémica lo que no lo es (el exceso).
Para evitarlo o, lo que es mejor, para asegu-
rarse de que tal hipotesis no se confirme en
ningun caso, se ha optado por fijar los valores
catastrales en la mitad del tedrico valor de
mercado resultante de los estudios que a tal
efecto se realizan, lo que, por otra parte, no
perjudica en absoluto al principio de equidad
horizontal, sino que lo preserva.

(13) Todas las medidas que ahora se co-
mentan se han adoptado para el 1Bl que recae
sobre los inmuebles de naturaleza urbana,
pues para los rusticos se continta aun con los
valores catastrales vigentes para la antigua
Contribucion Territorial, si bien han sido ac-
tualizados mediante coeficientes aprobados

evidente, nadie puede asegurar, en una eco-

1997, Luxemburgo

por las sucesivas leyes de Presupuestos Gene-
rales del Estado.

(14) Para un mayor detalle acerca de la
evolucion normativa del Impuesto sobre Bie-
nes Inmuebles desde su creacion, vid. MIRANDA
HiTA, J. (2001), «impuesto sobre Bienes Inmue-
bles y financiacion municipal: esbozo de un
balance (1990-1999)», Cronica Tributaria, nu-

" mero 97, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid.

(15) La Ley 19/1991, del Impuesto sobre
el Patrimonio, reconoce, en su exposicion de
motivos, lo siguiente: «La reforma de los ele-
mentos estructurales del Impuesto sobre el
Patrimonio plantea, como problema central,
el de la valoracién de los distintos elementos
patrimoniales de los que es titular el sujeto pa-
sivo. La regla mas acorde con una justa deter-
minacion de la capacidad contributiva, como
es la que remite esta cuestion al valor de mer-
cado, debe ceder en muchos casos su lugar a
reglas especificas de valoracion en beneficio
de la seguridad juridica del contribuyente, que
no puede discutir anualmente con la Adminis-
tracion dicho valor con respecto a sus bie-
nes». Esta argumentacion, que en si misma
acredita la necesidad de disponer de una valo-
racion administrativa uniforme y general de
los inmuebles de todo el pais al menos para
los tributos de cobro periodico, queda poste-
riormente concretada en la regla contenida
en el articulo 10 de la ley del impuesto: el suje-
to pasivo esta obligado a declarar por el ma-
yor de los tres siguientes y posibles valores:
precio, valor comprobado a efectos del ITPAID
o del I1sD y valor catastral, con lo que, en la
practica, dentro de un mismo edificio de vi-
viendas idénticas —con idéntico valor catas-
tral y, eventualmente, precio y valor compro-
bado— unos contribuyentes deberan declarar
por el precio, si compraron recientemente;
otros por el valor comprobado, si lo hicieron
con tiempo suficiente para que la comunidad
auténoma haya podido fijarlo; y otros, que
adquirieron mucho antes, computaran el in-
mueble por su valor catastral que, como ya se

ha dicho, quedo establecido en el entorno del
50 por 100 del valor de mercado cuando se
revisd. Afortunadamente, la reciente desfisca-
lizacion de la vivienda habitual (DA Primera del
Real Decreto-Ley 3/2000, actualmente art. 25
de la Ley 6/2000) ha hecho posible que esta
desigual consideracién de los inmuebles en
el IP desaparezca, en la practica, en gran me-
dida.

(16) En el conjunto de los paises de la
Unién Europea, los impuestos sobre la propie-
dad, después de permanecer practicamente
sin variacion en torno al 1,3 por 100 del PiB en
la década de los ochenta, sufrieron un fuerte
descenso a partir de 1990 (1 por 100 del PiB
en ese ano y los dos siguientes), aunque des-
de 1993 han vuelto a remontar hasta alcanzar
el 1,4 por 100 en 1997. En términos de ingre-
sos tributarios, vienen representando en la
Europa de los Quince entre el 2,4 por 100
(1991)yel 3,3 por 100 (1997), como se obser-
va en el cuadro B.

(17) El nuevo apartado 4 del articulo 74
de la LRHL, introducido por la Ley 14/2000, ha
propiciado que los citados ayuntamientos
—Unicos a los que resulta aplicable— hayan
aprobado para 2002, afio en el que entra en
vigor la revision de valores catastrales en ellos,
unas bonificaciones que hacen que el incre-
mento de la cuota del 1Bl respecto de 2001 no
supere los porcentajes que se recogen en el
cuadro C.

(18) Si se hace abstraccion del caso particu-
lar de la disposicion adicional segunda de la
LRHL, que prevé la posibilidad de establecer ti-
pos diferenciados por parte de los municipios
que cuenten con mas de 200.000 unidades
catastrales urbanas cuyos valores sean objeto
de revision por fases anuales, de la que Unica-
mente ha hecho uso la ciudad de Malaga.

Este supuesto, a diferencia del que se co-
menta en el texto, nada tiene que ver con la
decision de politica fiscal de gravar mas a de-
terminados tipos de inmuebles que a otros, si-
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CUADRO C
Madrid Incremento maximo Barcelona Incremenro maximo
(en porcentaje) (en porcentaje)

Inmuebles con valor catastral inferior a
24040484 €. ..o 3,5 Viviendas y plazas de estacionamiento residencial............ 3
idem entre 240.404,85y 601.012,1 € .... 8,0 Locales destinados a otros usos y solares:
idem de mas de 601.012,1€ .................. 25,0 Con valor catastral inferior a 60.101,21€.........cccovvvii.. 3

Con valor catastral entre 60.101,22 y 150.412,12 €........ 9

Con valor catastral SUPEFiOr .........ocooovviiiiiiiiiice Sin bonificacion

no que responde precisamente a lo contrario:
si se revisan los valores de un municipio por
fases, existira, por definicion, un desfase tem-
poral en el momento del senalamiento de los
nuevos valores de, al menos, un afno entre
unay otra zona del término municipal, por lo
que resultaria inequitativo que mientras la pri-
mera tributa con nuevos y mas elevados valo-
res que la segunda, ambas lo hicieran a un ti-
po Unico y comun.

(19) El art. 74.4 LRHL ya contempla una
medida de esta naturaleza, aunque no referi-
da al tipo de gravamen sino a la posibilidad de
que disponen los ayuntamientos de bonificar
en el 1Bl a los propietarios de inmuebles ubica-
dos en zonas de caracteristicas especiales (ha-
bitat rururbano tradicional vinculado a activi-
dades primarias).

(20) Al mismo resultado se llegaria me-
diante el establecimiento de la posibilidad de
que los ayuntamientos aprobaran una reduc-
cién de la base imponible, de hasta cierta
cuantia, que actuaria como minimo exento en
beneficio de la vivienda habitual, si bien esta
férmula convertiria el impuesto en progresivo.

(21) La vinculacién entre 1Bl y servicios mu-
nicipales esta en la base de la teoria hacendis-
tica que justifica la existencia del tributo en el
principio del beneficio y, por tanto, en la indi-
visibilidad de muchos de tales servicios (por lo
que no serfa posible su financiacion mediante
precio o tasa), y forma parte de la definicion
que el derecho positivo nos ofrece de él: el he-
cho de que los ayuntamientos que presten el
servicio de transporte colectivo urbano o, en
general, los que presten mas servicios de los
minimos y obligatorios que les impone la Ley,
puedan incrementar el tipo de gravamen (art.
65 LRHL), asi lo confirma. Coherentemente
con ello, subyace en el i8I la idea de que a me-
nos servicios, menos impuesto (arts. 65y 74.1
LRHL), lo que, por otra parte, justificaria un tra-
tamiento diferenciado y hoy inexistente en re-
lacion, por ejemplo, a las grandes infraestruc-
turas (presas y embalses, autopistas de peaje,
vias férreas) o cierto tipo de inmuebles singu-
lares.

(22) El art. 64 k) LRHL reconoce la exencion
alos inmuebles urbanos cuyo valor no exceda

de 601,01 euros, asi como al conjunto de los
rusticos que, siendo propiedad de un mismo
sujeto y estando localizados en un mismo tér-
mino municipal, no exceda de 1.202,02.

(23) El art. 74.1 LRHL reconoce una bonifi-
cacion del 90 por 100 a favor de los inmuebles
de tales empresas, siempre que no formen
parte de su inmovilizado, durante el tiempo
que dure la obra o construccién y un afno mas,
con el limite de tres.

(24) Un ejemplo puede ayudar al lector a
comprender lo dicho: imaginese un embalse
que se localiza en la confluencia de cuatro
municipios: uno con valores revisados antes
de 1993; otro, revisado en 1996; un tercero,
en 1997y, el Ultimo, en 2000. Anada a esto
que cada ayuntamiento ha acordado un tipo
de gravamen distinto, y aplique a esos valores
catastrales la reduccion decenal establecida
por la Ley 53/1997, que, como es sabido, va-
ria de afio en ano segun la antigtiedad de la
revision y esta en vigor sélo desde el 1 de ene-
ro de 1998; para completar la operacion, con-
sidérese que, a partir de esa fecha, solo para
los municipios revisados desde entonces, no
es aplicable la actualizacion anual del valor ca-
tastral mediante coeficientes basados en la in-
flacién prevista.

(25) Esta idea es la que alimenta lo esta-
blecido en la disposicion transitoria 22.10.2 de
la Ley 29/1994, de Arrendamientos Urbanos,
y en el actual articulo 65.2 LRHL. Por virtud de
aquélla, el propietario de una vivienda de las
conocidas como de renta antigua puede re-
percutir el 1Bl integramente en el inquilino, lo
que es tanto como reconocer que el derecho
de propiedad del inmueble esta tan pesada-
mente limitado por la relacion arrendaticia
que, para el impuesto, es como si no existiese.

(26) Como antecedentes inmediatos, las
contribuciones territoriales contaban con di-
versas reducciones caracterizadas por su es-
trecha vinculacién a la nocién usual de benefi-
cio fiscal, pues su efecto era siempre el de mi-
norar la carga impositiva en los supuestos
concretos y determinados que el legislador
consideraba dignos de esa ventaja (v. gr., a fa-
vor de los edificios que se construyen de nue-
va planta, se reedifiquen o se reformen, apli-

cable durante el tiempo de duracion de las
obras, art. 261 RD Legislativo 781/1986). En el
ambito de la contribucion rustica, sin embar-
go, existio una reduccion de aplicacion gene-
ral consistente en dejar en la mitad la base im-
ponible (art. 247 RD Leg. citado) —cuyo efec-
to no era distinto del que actualmente
proporciona el coeficiente RM de referencia a
mercado aprobado por Orden de 14 de octu-
bre de 1998 para los inmuebles urbanos— y
que precisamente estaba destinada a amino-
rar el impacto de la denominada «rectifica-
cién» de la base imponible, que debia hacerse
cada cinco anos (art. 246). Anteriormente, el
Decreto 444/1963, de 28 de febrero, ya se ha-
bia ocupado de la problematica que, histori-
camente, ha llevado asociada la revision de las
bases de la Contribucion Territorial: «Los tra-
bajos decenales de revision catastral de las ri-
quezas rustica y pecuaria, dispuestos por la
Ley de 23 de marzo de 1906 y el Reglamento
aprobado por Real Decreto de 23 de octubre
de 1913, no tendran efectividad fiscal hasta
que, ultimados aquéllos en todos los pue-
blos... puedan aplicarse simultaneamente los
resultados en todo el territorio nacional» (esto
se decia, reparese, cincuenta y siete anos des-
pués de la ley que lo ordenaba).

(27) Vid. exposicion de motivos de la Ley
53/1997, de 27 de diciembre.

(28) Desde 1979 a 1999, los valores ca-
tastrales urbanos se han incrementado por
aplicacion de los sucesivos coeficientes de ac-
tualizacion establecidos en las leyes de Presu-
puestos Generales del Estado en un 253 por
100 (una media del 6,4 por 100 anual acumu-
lativo), en tanto que el IPC de ese periodo ha
crecido un 323 por 100 (media anual del 7,47
por 100).

(29) Los datos para el &mbito urbano son
los siguientes: valor catastral, 121.123.333
millones de pesetas; cuota liquida, 643.672
millones (recaudacién por padron).

(30) Un mayor detalle sobre el «Proyecto
Ensenada» puede obtenerse en PUYAL SANZ,
P. (2001), «El Catastro ante la sociedad de la
informacion: el Proyecto Ensenada», en Ca-
tastro, n.° 41, Ministerio de Hacienda, Ma-
drid.
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