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L s obligaciones formales, en el Impuesto sobre Construcciones,

Instalaciones y Obras, vienen escasamente determinadas en la regu-

lacion legal.

En este trabajo se analiza la problemaética de la liquidacién provi-

sional en este impuesto, y la inseguridad juridica causada al con-

tribuyente.
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INTRODUCCION

El Impuesto sobre Construcciones, Instalacionesy Obras (1CIO, en adelante) tiene una regu-
lacion sumamente escasa parala complicacion real que subyace en estafiguraimpositiva, a ir unida
aladindmica urbanistica, que es muy complegja.

La liguidacién provisional tiene planteados en este impuesto muchos problemas de gestion
dificiles de resolver en lapractica

Como la casuistica del Impuesto sobre Construcciones es tan variada, se ha acotado para su
estudio el supuesto en que los particulares hayan presentado ante la Administracién urbanisticauna
solicitud de licencia de obras.

No se haentrado a estudiar las incidencias que se derivarian de l0s supuestos de infracciones
urbanisticas y obras ilegales, por no haberse presentado solicitud de licencia o construir extralimi-
tando lalicencia solicitada.

I.REGULACION

Lagestion del Impuesto sobre Construcciones, dentro de la que se englobalaliquidacion pro-
visional que vamos a estudiar, viene recogida en €l articulo 104 de la Ley 39/1988, Reguladora de
las Haciendas Locales (LRHL, en adelante) que en su apartado 1 establece:

«Cuando se conceda lalicencia preceptiva se practicara una liquidacion provisional,
determinandose la base imponible en funcion del presupuesto presentado por losinte-
resados, siempre que e mismo hubiera sido visado por e Colegio Oficia correspon-
diente; en otro caso, la base imponible sera determinada por |0s técnicos municipales,
de acuerdo con € coste estimado del proyecto.»

El articulo 104.2 establece la posibilidad de que, mediante comprobacion administrativa, €l
Ayuntamiento practique la correspondiente liquidacion definitiva.
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I1. NATURALEZA JURIDICA TRIBUTARIA O NO TRIBUTARIA

LaL ey 39/1988 reguladora de las Haciendas L ocales habla de «liquidacidn provisiona », por
lo que en principio laLey 39/1988 parece haberle querido dar esa naturaleza.

En base a articulo 12 de laLRHL, la gestién, liquidacion, inspeccion y recaudacion de los
tributos locales se realizarén de acuerdo con lo establecido en laLey General Tributariay en las
demés leyes del Estado reguladoras de la materia, asi como en las disposiciones dictadas para su
desarrollo.

Por tanto se aplicariaaestafiguralocal deliquidacién provisional todalateoriageneral al res-
pecto y laregulacion de laLey Genera Tributaria.

Las liquidaciones provisionales tributarias vienen reguladas en los articulos 120, 121, 123y
124 delaLey Genera Tributaria.

No obstante, la del 1CIO presenta ciertas particularidades como tal liquidacién provisional.

La doctrina especializada ha opinado largamente sobre la originalidad y especialidad de esta
liquidacion provisional.

Se exponen a continuacion algunos comentarios literales:

— SIMON ACOSTA (1) yaapunt6 «Lo curioso de la liquidacion provisional es que se prac-
ticaantesdel devengo del impuesto, antes de que existalaobligacion tributaria, con lo que
€l pago seranormalmente el pago de una cantidad a cuenta de una obligacion tributariano
naciday que puede no llegar anacer si las obrasno seinician, caso en el que procederala
devolucion de o indebidamente ingresado.

— HERNANDEZ LAVADO (2) opina «Aunque la Ley hable de base imponible y liquida-
cion provisional, entendemos que técnicamente, a no haberse producido € hecho impo-
nible, no setratamas que de determinar y exigir €l pago de unacantidad a cuenta del futu-
ro impuesto, que se exige en un momento idéneo paralaAdministracion por su f&cil control
através de la peticion y concesién de licencia».

(1) SIMON ACOSTA, E. «El Impuesto sobre Construccionesy Obras». RHAL. N.° 57. 1989.

(20 HERNANDEZ LAVADO, A. «Notas en torno alaregulacion del Impuesto sobre Construcciones, Instalacionesy Obras».
Impuestos. N.° 23. 1989.
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— ARNAL elRANZO (3) dicen «Quizas hubiera sido técnicamente més correcto hablar de
depdsito previo, como ocurre con las tasas, que de liquidacién provisional ».

— QUIROSROLDAN y ESTELLA LOPEZ (4) entienden «En el momento de concesion de
lalicencia, en el que se practicaraunaliquidacion provisional, no se haproducido el hecho
imponible del impuesto, ni se ha producido € devengo, por 1o que no ha nacido légica-
mente ni la obligacién tributaria ni la exigibilidad de la prestacién, por lo tanto, més que
de unaliquidacion provisional hemos de hablar de un pago a cuentade una obligacion alin
Nno nacida.

— Lapublicacién CISSFiscal, dice:

«... Por tanto, este instituto de la liquidacion provisional cumple funciones de cau-
cién, en cuanto que garantiza al Ayuntamiento titular de laimposicion latotal per-
cepcién de la deuda tributaria que resulte de una liquidacion definitiva, con inde-
pendenciade que el proyecto serealicetotal o parcialmentey en un momento u otro,
evitando situaciones del tipo de aquellas en que el interesado pretende fraccionar la
obra, construccion o instalacion arealizar, de manera que, siendo todas las fraccio-
nes de la obra partes de un mismo hecho imponible del IC, si éste se liquida defini-
tivamente por parte de la obrarealizada, no se podrialiquidar definitivamente, con
posterioridad, respecto de la obra pendiente de realizacion».

— El Tribunal Superior de Justicia de Catalufia en Sentencia de 20 de septiembre
de 1991 (en Normacef Fiscal) trato el tema:

Fundamento de Derecho Cuarto:

«... Por lo tanto, |o que se denomina legal mente liquidacion provisional se practica
con anterioridad al devengo del impuesto, antes del nacimiento y existencia de la
obligacién tributaria, 10 que supone una anticipacién de la exigibilidad y liquida-
cion y pago a cuenta de una obligacion tributaria ain no nacida.»

Resaltamos que € Tribunal recalca: «... lo que se denominalega mente...».

(3) ARNAL SURIA, S.eIRANZOALARCON, L. Los huevosimpuestos municipal esy otras exacciones de Derecho puibli-
co delas Entidades locales. Editorial Siete, Valencia. 1990.

(4) QUIROSROLDAN, A.y ESTELLA LOPEZ JM. El Impuesto sobre Construccionesy la Tasa por Licencias de obras.
El Consultor delos Ayuntamientos y de los Juzgados. Publicaciones Abella. Madrid. 1995.
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No parece que € Tribunal esté muy conforme con esa denominacién de liquidacién provisio-
nal, pero no le queda més remedio que llamarla asi, porque es una denominacion establecidaen la
propialey, por ello lo resalta, a nuestro juicio, para mostrar cierta disconformidad doctrinal.

Todos los autores citados ponen de manifiesto la particularidad que supone el que cuando se
giralaliquidacion provisional alin no seharedizado € hecho imponibledel Impuesto de Construcciones.

Ello sucede, ya que €l hecho imponible del ICIO (art. 101 dela LRHL) esta constituido por:

«... larealizacion, dentro del término municipal, de cualquier construccion, instalacion
u obraparalaque se exija obtencién de la correspondiente licencia de obras o urbanis-
tica...».

Mientras que la liquidacion provisional se va arealizar «cuando se conceda la licencia», y
este momento, legalmente a menos, deberia ser siempre anterior a inicio de laobraen si.

Por tanto tenemos que no se harealizado el hecho imponibley por ello no hanacido la «obli-
gacion tributariax.

En Derecho tributario espafiol se plasmalo dicho en el articulo 28 delaLey General Tributaria:

«El hecho imponible es el presupuesto de naturaleza juridica o econémica fijado por
laley paraconfigurar cadatributo y cuyarealizacién origina el nacimiento dela obli-
gacion tributaria».

[Completando lo analizado, Guillermo G. NUNEZ PEREZ (5) define e hecho imponible o
presupuesto de hecho del tributo como «aquel hecho, hipotéticamente previsto en lanorma, que gene-
ra, a realizarse, laobligacion tributaria». EI hecho imponible alude asi a unasituacién de hecho que
no se ha producido en lavidarea, sino que es susceptible de producirse, esto es, que solo en térmi-
nos hipotéticos aparece previstay configurada por lanormajuridico-tributaria. Si tal hecho aconte-
ce -hip6tesis normativar, se produciran tales efectos juridicos -consecuencia, mandato normativo-,
esto es, en nuestro caso, € nacimiento de la obligacion tributaria].

(5) NUNEZ PEREZ, Guillermo G. Hecho imponible, no sujecion y exencién. Comentarios a la Ley General Tributariay
lineas para su reforma. Homenaje a Fernando Sainz de Bujanda.Volumen I. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid.
1991.
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En cuanto a devengo, es e momento que laley fija para considerar realizado el presupuesto
de hecho o hecho imponible.

NUNEZ PEREZ (6) recoge | as dos posiciones fundamentales de la doctrina espafiol a respec-
to ala caracterizacion del devengo:

a) Por devengo del tributo hay que entender el momento en que nace la obligacion tributaria
principal como consecuencia de haberse realizado el hecho imponible (F. SAINZ DE
BUJANDA).

Para los partidarios de |a natural eza declarativa del acto administrativo de liquidacién tri-
butaria, de larealizacion del hecho imponible nace la obligacion tributaria.

b) El devengo expresa el momento en que se harealizado el hecho imponible (M. CORTES
DOMINGUEZ y J.J. MARTIN DELGADO).

Para los defensores de |a naturaleza constitutiva de la liquidacion tributaria, de la mera
realizacion del hecho imponible no nace la obligacion tributaria, sino que es preciso algo
més: laliquidacién del tributo).

El «devengo» del 1CIO se produce «...en e momento de iniciarse la construccién...».

Tenemos, pues, que cuando se practicalaliquidacion provisional, no se ha producido todavia
el devengo, no se harealizado el hecho imponible, y no existe en principio una obligacion tributa-
riaprincipal.

Para la mayor parte de autores espafioles, no puede ni debe haber liquidacién, ni por tanto
deuda a pagar, s no ha existido previamente un hecho imponible que |a haya originado.

En este sentido se manifiesta, entre otros, Francisco Jos¢ CARRERA RAYA (7).

En e ordenamiento tributario espafiol, la Ley Genera Tributaria ha optado de forma inequi-
voca, en su articulo 28, por atribuir a hecho imponible valor constitutivo de la obligacion tributaria.

(Aungue habria que matizar, que solo serefiere alaobligacion tributaria principal, y asu naci-
miento).

(6) Op. cit. (nota5).
(7) CARRERA RAYA, Francisco José. Manual de Derecho Financiero. Volumen I1. Tecnos. 1994.
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Es un hecho que para la doctrina espafiola, si ho existe todavia hecho imponible y no se ha
producido e devengo, no ha nacido aln la obligacién tributaria.

Entendida ésta, segun definicion de Juan ROMERO P, (8) como «vinculo juridico, en vir-
tud del cual el obligado tributario ha de pagar la cuota tributaria al acreedor, que es €l titular de
|a potestad tributaria, como consecuencia de la realizacion del hecho imponible establecido por
Ley».

Juan ROMERO PI (8) manifiesta que la Ley General Tributaria reflgja en su regulacion las
caracteristicas dichas, respecto del concepto de obligacion tributaria.

En concreto los articulos 10.1 a); 28; 58.1y 126.1.

Entiende el autor, comparando un Proyecto de modificacién delalL ey General Tributaria con
lapropiaLey General Tributaria, que delos articul os citados se deduce que el hecho imponible hace
nacer la obligacion tributaria, que serailiquida, 1o que obliga a la Administracion a determinar la
cuantia de la base imponible y de la cuota tributaria, para que €l obligado tributario satisfaga su
importe ala Hacienda Publica.

El concepto de obligaci on tributaria se reconduce alaobligacién principal de pago delacuota
tributaria.

Con respecto a nuestro andlisis de la naturaleza juridica de la «liquidacion provisional» del
ICIO, vamos aformular dos posiblesinter pretaciones dela figura:

A) La«liquidacion provisional» del ICIO no tiene naturalezatributaria.

B) La«liquidacion provisional» del ICIO tiene naturaleza tributaria.

1. Notiene naturaleza tributaria.

* Al no existir obligacion tributaria, podriamos plantearnos si la liquidacién provisiona que
estudiamos es una verdadera liquidacion tributaria o no tiene ese caracter tributario.

(8) ROMERO PI, J. Comentarios a la Ley General Tributaria y lineas para su reforma. Homenaje a Fernando Sainz de
Bujanda. Volumen I. Instituto de Estudios Fiscales. 1991.
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« Una posible via de incardinar funcionalmente la figura de esta liquidacién provisional del
ICIO serialade entender que se trata de una obligacion de entregaa Ayuntamiento de una cantidad
de dinero, derivada de una solicitud de licencia urbanistica, que pone en marchaalos érganos de la
Administracion urbanisticay de laAdministracion de Hacienda del mismo Ayuntamiento y que va
a desembocar en un conjunto de actuaciones:

a) Enalgunos casos, en la constitucion de un depdsito previo paralaposterior liquidacion de
latasapor concesién delicencia (depdsito que no tendria natural ezatributaria, por no haber
nacido todaviala obligacién tributaria de la tasa).

b) Laliquidacion delatasa por licencias urbanisticas (tiene naturaleza tributaria).

¢) Laliguidacion provisional, que nos ocupa.

Esta liquidacion que tiene un fin cautelar, parecido a del deposito previo de latasa, tampoco
tendria carécter tributario por no haber nacido todavia la obligacién tributaria del I1CIO.

Tanto el «depdsito previo» en latasa por licencias urbanisticas, como esta «liquidacion pro-
visional» en €l ICIO, tienen un fin cautelar del pago posterior de un tributo, que puede posterior-
mente existir o no, dependiendo de que se realice el hecho imponible.

En el caso de latasa, si la Ordenanza establece como hecho imponible laconcesion y éstano
se produce, nos encontraremos con que no ha existido hecho imponible, ni por tanto obligacion tri-
butaria

Si no haexistido obligacién tributaria, no puede haber existido un depdsito previo que se pueda
calificar de «tributario».

Es, pues, un depdsito previo, que viene regulado en una normativa tributaria (LRHL), pero
gue no por €llo tiene caracter tributario.

Esa obligacion de constituir un depdsito podria quiza calificarse de prestacion patrimonial de
caracter publico (art. 31.3 de la Constitucion) establecida por laley, pero no tiene caracter tributa-
rio.

En €l caso de nuestra «liquidacién provisional» hariamos el mismo razonamiento. Se trataria
también de una prestacion patrimonia contemplada en el articulo 31 de la Constitucién, pero sin
carécter tributario.
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2. Si tiene naturaleza tributaria.

Los «indicios» estan afavor de entender que se trata de una figura tributaria:

— Por su articulacion dentro de la LRHL, que es unalegidlacion de tipo tributario.

— Por laformade determinaci én de su cuantia, en funcion de una «... baseimponible...», que
es un elemento tipicamente tributario.

— Laposterior liquidacion definitiva, que si estributaria, por existir yael hecho imponible,
presupone una anterior liquidacion que no fuera definitiva.

Para probar su naturaleza tributaria, que choca con el hecho de que los autores argumentan
gue no ha nacido la obligacién tributaria, por no existir el hecho imponible, intentaremos recondu-
cir el problemaa ambito mas amplio del concepto de «relacion juridico-tributaria.

Si en vez de limitarnos a ver la «liquidacién provisional» desde la perspectiva de la «obli-
gacion tributaria» principal (como obligacién de dar, ex lege, de Derecho publico), adoptamos la
postura de incardinar esafigurade liquidacién provisional dentro del ambito mas general del con-
cepto de «relacion juridica tributaria», quiza si pueda entenderse su funcionalidad y su naturaleza
tributaria

Vamos a analizar €l nacimiento en la doctrinaitaliana del concepto de «relacion juridico-
tributaria».

Siguiendo a Juan ROMERO Pl (9) para GIANNINI, la relacion juridico-tributaria tiene un
contenido complegjo, dado que de elladerivan, de un lado, poderes, derechosy obligaciones, positi-
vasy negativas, y derechos de las personas sometidas a su potestad, y de otra parte, con cardcter mas
especifico, el derecho del ente publico a exigir la correlativa obligacion del contribuyente de pagar
la cantidad equivalente al importe del impuesto debido en cada caso.

Esta ultima obligacién, que constituye la parte esencial y fundamental de larelacion, puede
ser mas concretamente indicada con el término de deudaimpositiva, ala que corresponde un cré-
dito del ente publico, mientras que con la expresion mas genérica de derechos y obligaciones tri-
butarios se designan todos los otros derechos y deberes que también dimanan de la obligacién
impositiva.

(9) Op. cit. (nota 8).
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BERLIRI parte delaposicion de GIANNINI y trata de;

«... deshacer € error de situar laobligacion impaositivaen € centro del Derecho Tributario,
dejando en un segundo plano todas las demas relaciones juridicas reguladas por laley
del impuesto».

Laposicion de GIANNINI conducia, segin BERLIRI, a una serie de errores. Estas conside-

raciones de BERLIRI sobre estos errores le llevaron a diferenciar la relacion juridico-tributaria de
laobligacién impositiva, tanto por su contenido, en cuanto que es mas comple o, asi como por com-
prender otras relaciones juridicas ademas de la obligacion impositiva.

También es mas compleja por razon de |os sujetos, ya que en larelacion juridicaimpositiva

pueden participar también otras personas distintas del sujeto activo y pasivo, los cuales, en laobli-
gacion, asumen, respectivamente, la posicion de acreedor y de deudor.

vas.

Partiendo de esto, BERLIRI definié larelacion juridica del impuesto como:

«... una relacion compleja que resulta del conjunto de las obligaciones impositivas,
actualesy eventuales, afavor de un mismo sujeto activo, y que derivan, directao indi-
rectamente, de una determinada situacion base, asi como los derechos, potestades y
prohibiciones conexas con las mismas».

Dentro delarelacion juridico-tributaria se pueden dar 1as siguientes situacionesjuridicas pasi-

— Deobligacion.

— Dedeber.

— Desujecion.

A estas situaciones pasivas se corresponden | as siguientes situaciones activas:

— Dederecho de crédito.
— Potestad administrativa.

— Derechos potestativos.
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Estafigura de la «relacién juridico-tributaria» nos sirve para anaizar la complejidad derela-
ciones de tipo econdmico, que se producen entre la persona que decideiniciar unaconstrucciony la
Administracion tributaria del Ayuntamiento.

La «liquidacién provisional» del 1CIO es uno de los eslabones que se producen dentro de la
relacion juridico-tributaria establecida entre el solicitante de lalicenciay laAdministracion tributa-
riamunicipal.

Dentro de larelacion juridica que se establece entre €l solicitante de lalicencia de obrasy el
Ayuntamiento, nos encontraremos desde € punto de vista especificamente tributario, con que €l
resultado normal nos llevara ala existencia de dos «obligaciones tributarias principa es» de dar:

— Unaobligacion de dar relativaala Tasade Licencia de Obras.

— Unaobligacion de dar relativaal Impuesto de Construcciones.

Cada una de estas obligaciones principales de dar, [leva consigo un conjunto de obligaciones
formalesy de deberes.

Uno de ellos seriala «liquidacion provisional» que analizamos.
Teniendo por ello caracter tributario.

(Unaviade estudio que no deberia desecharse es la de entender que en el caso de la persona
que solicitaunalicencia de obras, surge con el Ayuntamiento, desde el punto de vistatributario, una
sola «relacién juridico-tributaria compleja», que englobaria tanto las dos obligaciones principales
dedar, como el conjunto de obligacionesformalesy deberes, entrelos que se encontrarian el «depé-
sito previo» y la «liquidacion provisional ».

Esta via de entender que existe una relacién compleja que englobariala Tasay el propio
Impuesto de Construccionestiene su razon de ser en su intimaligazon, que hace que dentro del hecho
imponible del impuesto se encuentre la exigencia de que para la realizacion de la construccion se
exijalapropialicencia)

[11. INCARDINACION DE LA LIQUIDACION PROVISIONAL DENTRO DE LAS OBLI-
GACIONESFORMALESDE DECLARAR OAUTOLIQUIDAR EN EL IMPUESTO SOBRE
CONSTRUCCIONES

* El Impuesto sobre Construcciones adol ece de una parquedad absoluta, en cuanto alaregu-
lacion de las obligaciones formales.
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Tan sdlo dice en su articulo 104.3 «Los Ayuntamientos podran exigir este impuesto en régi-
men de autoliquidacion.»

No aparece ningln articulo dedicado a establecer un régimen de declaraciones iniciaes, de
declaraciones complementarias o de declaraciones finales.

Esta carencia, es mas criticable en este impuesto que en otros, ya que por la naturaleza de su
objeto imponible, por su relacién con la tramitacién urbanistica y por la existencia de sustitutos y
contribuyentes, se presentan situaciones discutidas, por 1o que las obligaciones formales deberian
haber sido especificadas.

« Con respecto ala «declaracion», en los articulos 101 a 104, que son losqueregulan € 1CIO,
no existe ninguna determinacion.

Por ello se debe acudir a otros articulos de la Ley 39/1988.

El articulo 16.1 dela Ley 39/1988 establece:

«Las Ordenanzasfiscalesaque serefiere el apartado 1 del articulo anterior contendran,
al menos:

b) Losregimenes de declaracion e ingreso.»

Ante unafalta de determinacién en lanormativa de rango legal, se pasala responsabilidad de
definir cbmo se declara'y cuando se declara a una norma de tipo reglamentario, como son las
Ordenanzas fiscal es de os Ayuntamientos.

En definitiva, se deja la pelota en el tejado de las Corporaciones Locales, para que sean
ellas las que definan el contenido y los plazos de las declaraciones y se enfrenten luego alas
impugnaciones de los contribuyentes y a la jurisprudencia de diferentes Tribunales Superiores
de Justicia.

El Pleno del Ayuntamiento no lo tienefacil pararedactar una Ordenanzafiscal quellenetodos
los huecos posibles de la problematica fiscal.

Larealidad delas situaciones derivadas de la peticin de unalicenciaurbanisticaes muy com-
plga, y puede presentar muchas variantes.

Sin animo de agotar todas, a mero titulo giemplificativo, podria plantearse:
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1. ¢Cudl esel momento en que se debe hacer |a primeradeclaracion de caracter «tributario»?

2. ¢Habraque hacer diferentes declaraciones cada vez que se modifique € Proyecto presen-
tado, o sélo cuando se produzcan modificaciones con relevancia en la cuantificacidn eco-
noémica?

3. ¢Esdeclaracion tributariala peticidn delicenciaurbanistica con la presentaci én de Proyecto?
4. ¢Al finalizar la construccién, debe realizarse una declaracion final ?

5. ¢Debe hacerse declaracién comunicando el cambio de contribuyente, caso de transmision,
y con qué efectos?

El mismo problema en el caso de cambio de sustituto.

6. ¢Debe hacerse declaracion por parte del contribuyente o del sustituto, cuando la peticion
delicencialahace el contribuyentey luego después de la concesién delicencia, se encar-
gala construccién a un contratista?

7. ¢Qué documentos deben acompafiarse a cada declaracion?

No pudiendo agotar toda latemética de las obligaciones formales, a ser éste un trabajo limi-
tado, analizaremos sdlo algunos de |os problemas.

1. Un primer tema seria el considerar o no como declaracién tributaria la peticién delicencia
gue serealiza al Ayuntamiento, con fines ur banisticos.

El particular se dirige a los 6rganos «urbanisticos» de la Administracion del Ayuntamiento,
instando la concesién de una licencia urbanistica. El fin del expediente que inicia el particular con
su peticion es la concesion de unalicencia urbanistica.

En la préctica, €l particular va a realizar casi todas sus actuaciones ante |os técnicos del
Ayuntamiento rel acionados con la gestion del urbanismo (ante arquitectos, aparejadores, ingenieros
técnicos, técnicos urbanistas, etc.).

LaAdministracion tributaria, normalmente recibe su informacion de la urbanistica.

De hecho, en la mayoria de Ayuntamientos, la Ordenanza fiscal no contiene ninguna regula-
cion concreta de | as obligaciones formales, no existiendo tampoco régimen de autoliquidacion.

Por ello en una gran parte de los Ayuntamientos espafiol es, no existe una Ordenanzaen laque
se especifique la obligacion de hacer una «declaraci 6n» independiente con fines fiscales.
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Al no existir ninguna regulacion especifica respecto a concepto de «declaracion tributaria»
enlaLey 39/1988, debemos acudir alaLey General Tributaria.

El articulo 35.1 establece:

«Laobligacién principal de todo sujeto pasivo consiste en el pago de la deuda tributa-
ria. Asimismo queda obligado a formular cuantas declar aciones 'y comunicaciones se
exijan para cada tributo.»

El articulo 101 establece:

«Lagestion delostributos seiniciara

a) Por declaracion oiniciativa del sujeto pasivo o retenedor o del obligado aingresar
acuenta,...

b) De oficio.»

El articulo 102.1 establece:

«Se considerara declaracion tributariatodo documento por el que se manifieste o reco-
nozca espontaneamente ante la Administracion tributaria que se han dado o producido
las circunstancias o elementos integrantes, en su caso, de un hecho imponible.»

El apartado 4 establece:

«Se estimara declaracion tributaria la presentacion ante laAdministracion de | os docu-
mentos en |os que se contenga 0 que constituyan el hecho imponible.»

Transcribimos por suimportanciainterpretativarespecto al significado paralaAdministracion
del concepto de declaracion tributaria la Circular de 29 de febrero de 1964, Boletin Oficia de
Hacienda nimero 20, de 10 de marzo:

«1.° Todos los Tribunales, Dependencias y Oficinas, sean o0 no liquidadoras de tribu-
tos, encuadrados en las Delegaciones y Subdel egaciones de Hacienda, deberan
desde ahora examinar con toda atencion cualquier declaracion, comunicacion o
documento en general que en ellos se presente no solo a efectos del expediente o
tributo que determine su aportacion por €l interesado, sea 0 no sujeto pasivo tri-
butario, sino a efectos de la exaccion de cualquier otro impuesto; y
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2.° Siempre que del examen referido en el apartado anterior advierta e funcionario
que cualquiera de los datos o antecedentes consignados en tales declaraciones,
comunicaciones o documentos pueden tener alguna trascendencia tributariay no
conste de modo fehaciente que ya se ha producido, daré cuenta por escrito, a ser
posible mediante testimonio de particulares, a la oficina liquidadora competente,
aunque radique en otra Delegacion o Subdel egacion de Hacienda.»

A lavistade laregulacion de la Ley 39/1988 y de la Ley General Tributaria debemos pre-
guntarnos, si la peticién delicencia a efectos urbanisticos puede ser considerada como decla-
racion tributaria.

A nuestro juicio no se puede considerar que cumplelo establecido en € articulo 102.1, yaque
en la peticion de licencia «no se manifiesta o reconoce ... que se han dado o producido las circuns-
tancias o el ementos integrantes, .... de un hecho imponible.»

Y no se cumple, por larazén de que el hecho imponible serealizard en un futuro (de hecho la
peticién de licencia se dirige a remover un obstéculo que € particular tiene para reaizar el hecho
imponible, que es empezar y terminar la construccion) por |o que no se han dado las circunstancias
0 elementos integrantes de un hecho imponible.

Esdecir, e articulo 102.1 contemplaladeclaracién en supuestos de tributos en los que e hecho
imponible primero serealizay luego se declara.

Caso que, como yaseviono esel del ICIO.

Tampoco se da el supuesto del articulo 102.4, ya que €l hecho imponible del ICIO, no tiene
nada que ver con su incorporacién a un documento.

Por tanto, a nuestro juicio, la peticién de licencia urbanistica a efectos meramente urbanisti-
cos, no se puede considerar «declaracion tributariax.

En base alo que hemos afirmado de que no es declaracion tributaria; en los Ayuntamientos
en que no existe Ordenanza donde se establezca la obligacién de realizar una declaracion tributaria,
tendremos que la «gestion» del ICIO seiniciard «de oficio» [art. 101 b)] y no por declaracion o ini-
ciativadel sujeto pasivo.

Aunque consideramos que no se trata de una «declaracion tributaria», creemos que el articu-
lado queregula e ICIO en laLey 39/1988, si la considera una declaracion tributaria.

El hecho de que € articulo 104.1 hable de una liquidacion provisional, presupone que antes
habria una declaracion del sujeto pasivo.
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Laliquidacién provisional, tal como aparece en la Ley 39/1988, es realizada por un érgano
administrativo, y toma los datos de una declaracion de un sujeto pasivo que la ha presentado con
anterioridad.

Esa declaracion «presupuesta», es la peticion de licencia urbanistica, acompafiada de un con-
junto de documentos en los que figuran €l proyecto y presupuesto de la construccion.

Fundamos nuestra suposicién en las fases diferenciadas que seguia €l procedimiento tradi-
cional deliquidacion en laLey General Tributaria

— Primerafase: inicio del procedimiento através de una declaracion tributaria del sujeto
pasivo.

— Segunda fase: en funcién de los datos presentados, la Administracion tributaria practica
unaliquidacion provisional.

— Tercerafase: lainspeccion comprueba la veracidad de |os datos declarados que sirvieron
paralaliquidacién provisional.

— Cuartafase: se procede areadlizar laliquidacion definitiva.

Estas son | as fases que parece apuntar la Ley 39/1988, cuando no haya régimen de autoliqui-
dacién.

En €l sentido de interpretar que la solicitud de lalicenciatiene el valor de una declaracion
tributaria al amparo del articulo 102.1 de la Ley General Tributaria, se manifiesta PAGES |
GALTES (10).

2. Un segundo tema seria € régimen de autoliquidacion y como se articularia con la liquida-
cion provisional del impuesto.

El articulo 104.3 prevé el régimen de autoliquidacion.
¢Pero cuando se debe presentar esta autoliquidacion?

¢En qué momento?, ¢Se puede dar una autoliquidacion provisional, otras autoliquidaciones
cada vez que se modifique e proyecto o presupuesto y otra autoliquidacion definitiva?

(10) PAGES | GALTES, Joan. La Impugnacion del |mpuesto sobre Construcciones.Doctrina y Jurisprudencia. Einia.
Barcelona. 1993.
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¢S hay cambios de contribuyentes, o de sustitutos, o se pide lalicencia por €l contribuyente
y después de laconcesion se encargala obraaun contratista, esto tendriarepercusion en el régimen
de autoliquidacion?

Son demasiadas preguntas, que manifiestan la deficiente regulacion.

El régimen de autoliquidacion, adiferenciadel de meradeclaracion, necesitaregulacion legal,
articulo 10 k) dela Ley Genera Tributaria.

Estalimitacion se da en base alamayor obligacidn que le supone a sujeto pasivo.

A laslagunas que a nuestro juicio existen en como se regula el régimen de autoliquidacién en
d ICIO, se aflade ladiscusién de si es suficiente una Ordenanza fiscal del Ayuntamiento para com-
pletarlas.

Entendemos que &l tema es complejo y opinable.

Si un Ayuntamiento establece una Unica autoliquidacion a final de la obra, creemos que no
habra ningdn problema. El hecho imponible ya se ha realizado y nadie, consideramos, alegaria en
contra.

Si se establece una autoliquidacion provisional a presentar en € momento de concesién dela
licenciainicial o de cada modificacion de la misma, habra unajustificacion, en cuanto que a parti-
cular no se le exige mas de lo que se le exige en €l régimen de declaracion.

De hecho seria un ingreso idéntico en la cuantiay fechaa delaliquidacion provisional.

Pero surgiria un argumento en contra de laldgica de gestion.

¢Cbmo se compaginala «liquidacion provisional», que esrealizada por laAdministracion tri-
butaria, con una autoliquidacion del sujeto pasivo en € mismo momento?

Laliquidacion provisional deberia ser posterior, parapoder comprobar algo, alaautoliquida-
cion del sujeto pasivo.

Pero laley solo permite hacer laliquidacion provisional cuando se concedalalicencia.

Launicaformadeintegracion de las dosfiguras, seria entender que «cuando» significa «des-
pués» «unavez que», no «en e momento».
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Laposibilidad de exigir laautoliquidacion en un momento anterior ala concesion delalicen-
cia, por giemplo en el momento de la peticién de licencia, plantea mayores dificultades.

No es, de caraa contribuyente, neutro cuando se establezca el momento de la autoliquida-
cion.

Le suponeingresar una cantidad de dinero en un momento anterior o posterior.
El dinero no valeigual ahora que dentro de un afio, dos o tres.

Si aun contribuyente le obligamos a hacer una autoliquidacion el diaque presentala peticion
de licencia, le obligamos a hacer una entrega o pago a cuenta, con respecto a un hecho imponible
gue se puede producir varios afios después.

En agunos supuestos la concesién de licencia urbanistica, con las correcciones a proyecto
inicial por lasindicaciones de los técnicos municipales, puede tardar muchos meses, incluso afios.

Si aeso le afiadimosladuracion en si de la obra, nos encontramos con un adelanto «gratuito»
de varios afios del contribuyente ala Hacienda municipal .

Dicho adelanto ha sido ya cuestionado judicialmente por la Sentencia de 20 de septiembre
de 1991, del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia.

En & mismo sentido se manifiestan QUIROS ROLDAN y ESTELLA LOPEZ (11).
Igualmente PAGES | GALTES (12).

AunquelaSentenciade 9 demayo de 1994, del Tribunal Superior de JusticiadeAndalucia
entiende que es perfectamente legal dicho adelanto.

El profesor César ALBINANA (13) entiende, en € mismo sentido, que la autoliquidacion es
unaactuacion anterior alaliquidacion provisional, por lo ques laliquidacién provisional del impues-
to se condiciona en su practicaala concesion de lalicencia preceptiva (art. 104.1), para el supues-

(11) Op. cit. (nota 4).
(12) Op. cit. (nota 10).

(13) ALBINANA GARCIA QUINTANA, César. «Losimpuestos potestativos en lanueva Ley de Haciendas Locales: Notas
criticas». La Ley. N.° 2.269.
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to de que seimplantarapor el Ayuntamiento el régimen de autoliquidacion (art. 104.3), €l sujeto pasi-
VO puede presentar aingresar la declaracion-liquidacién sin aguardar ala concesion de lalicencia
preceptiva.

En el mismo sentido se pronunciael Manual de Ordenanzas Fiscal es publicado por € Instituto
de Estudios Fiscales (14), que en € caso de autoliquidacién establece:

«Dicha declaracién-liquidacion debera ser presentada en € plazo de... a contar desde
lasolicitud de la oportuna licenciax.

En el mismo sentido Ana Maria PITA GRANDAL (15).

3. Hay un tema que debe ser tratado en relacién alaregulacion del régimen de declaracion o
autoliquidacion: el de la «prescripcion».

No sevaatratar en profundidad, pero se apunta su relacion con las obligaciones formales del
ICIO.

Desde la modificacion del régimen de prescripcion tributaria, por laLey 10/1985, de 26 de
abril, laprescripcion dejé de estar vinculadaa momento del «devengo», paravincularse a momen-
to de la «declaraci6n».

Articulo 65 de laLey Genera Tributaria:

«El plazo de la prescripcion comenzara a contarse en los distintos supuestos a que se
refiere € articulo anterior, como sigue:

En € caso a), desde el diaen quefinalice el plazo reglamentario para presentar lacorres-
pondiente declaracion;...»

De estaforma, las obligaciones formales van a determinar el momento de inicio del periodo
de prescripcion.

(14) RUBIO DE URQUIA, J.1.y otros. Manual de Ordenanzas Fiscales. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid. 1989.

(15) PITA GRANDAL,AnaMaria. Gestién delos Tributos Locales: Liquidacion e Inspeccion. Tratado de Derecho Financiero
y Tributario Local. Marcial Pons. 1993.
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Si se conectalo dicho con relacién al vacio de regulacion respecto al momento de la declara
cion tributariaen el 1CIO, con el momento de inicio de la prescripcion, tenemos que se va atrans-
mitir alafigura de la «prescripcidn» en este impuesto, la mismaincertidumbre.

¢Cuéndo comienza a contar € periodo de prescripcién en el 1CIO?
¢Desde qué declaracion empezamos a contar?

Hay varios momentos rel evantes a ef ectos de declaracion que se podrian tener en cuenta (segiin
exista régimen de declaracion o autoliquidacion):

Peticion de licencia urbanistica.

— Declaracién tributaria en el momento de la peticion de licencia urbanistica.
— Autoliquidacién al solicitar lalicencia urbanistica.

— Liquidacion provisional por parte de la Administracion tributaria cuando se conceda la
licencia

— Autoliquidacién cuando se concedalalicencia

— Declaraciones por modificacion de proyecto y presupuesto.
— Autoliquidaciones por las mismas modificaciones.

— Autoliquidacion por finalizacion de obra.

— Liquidacion definitiva por finalizacion de obra.

¢Cudl de estos momentos elegimos parainiciar el periodo de prescripcién?

¢Algunas declaraciones interrumpirén €l periodo de prescripcion?

¢Habra una prescripcidn para la «liquidacién provisional» (que es el objeto de este trabajo),
de formaindependiente, tanto parala posibilidad de liquidarla por la Administracion, como parala
posibilidad de cobrarla, una vez liquidada?

¢O solo se aplicara la prescripcién respecto ala definitiva?

* A efectos deiniciar unaposible discusion sobre €l tema, se debe tener en cuentaquelos pla-
zos de prescripcion o caducidad y su modificacion se regularan, en todo caso, por ley [art. 10 d) de
laLGT].
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Si bien se entiende que el plazo vieneregulado en laLey General Tributaria, en sus articu-
los 64y 65, y sepodriaconsiderar cumplido el principio, no esneutro parael contribuyente, que una
Corporacion Local determine en un momento u otro cudndo se debe declarar o autoliquidar.

Esa declaracion o autoliquidacin en teoria serian las que determinasen el momento de inicio
del periodo de prescripcion.

Si entendemos que el Ayuntamiento puede determinar el momento de declaracion o autoli-
quidacién, con las variantes que se han apuntado anteriormente, nos podemaos encontrar con que en
distintos Ayuntamientos habra un inicio diferente del periodo de prescripcién.

Esta interpretacion burlariala seguridad juridicay € principio de reservade ley, en relacion
alafigurade la«prescripcion», yaque dependeradel poder reglamentario del Ayuntamiento, median-
te Ordenanza fiscal, que seinicie antes o después el momento de la prescripcion.

4. Jurisprudenciarelacionada con e tema.

Por su relacion con € tema tratado, reproducimos la Sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Catalufia de fecha 8 de octubre de 1991.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero: Constituye €l objeto del presente recurso jurisdiccional la pretension anula
toriaformulada por laparte recurrente, contrala Ordenanza Fiscal del Ayuntamiento de
El Prat de Llobregat niUmero 10, reguladora del Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras, publicada en el «Boletin Oficial de la Provincia» de Barcelona
de 30 de diciembre de 1989 (nimero 312, Anexo 29) y, mas concretamente, contra el
nimero 3 de su articulo 4, a cuyo tenor «la declaracion-liquidacion se habra de pre-
sentar junto con la solicitud de lalicencia».

Segundo: Para laresolucién de lalitis ha de partirse de unas consideraciones previas
sobre los principios de legalidad y de reserva de ley en relacidn con €l devengo y exi-
gibilidad de los tributos.

1° Lareservagenera delaley en el orden tributario que establece e articulo 31.3 de
laConstitucion vienereiteraday especificadaenlosnimeros 1y 2 del articulo 133
de la misma Constitucién, en el que se enuncian tanto la potestad originaria del
Estado para mediante ley establecer los tributos como la posibilidad de que las
Comunidades Autonomas y las Corporaciones Locales establezcan y exijan tribu-
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tos, de acuerdo con la Constitucion y las leyes. Y si bien respecto de los tributos
propios de los Municipios esta reserva de ley no deberd extenderse hasta un punto
tal en el que se prive alos mismos de cualquier intervencion en la ordenacion del
tributo o en su exigencia para el propio ambito territorial, tampoco podra € legis-
lador abdicar de toda regulacion directa en el ambito parcia que asi le reserve la
Constitucion (Sentenciadel Tribuna Constitucional n.° 19/1987).

2.° Estareservadeley hade alcanzar los criterios o principios con arreglo alos cuales
se hade regir lamateriatributaria: 1a creacion ex novo de un tributo y ladelimita-
cion delos elementos esenciales o configurados del mismo (Sentenciadel Tribunal
Constitucional n.° 37/1981).

3.° Entrelos elementos constituidos del hecho imponible se encuentra el aspecto tem-
poral o factor tiempo, esto es, & momento en qued tributo se devenga, con el corre-
lativo nacimiento de la obligacion tributaria. Resulta obvio que, ya se entienda el
devengo comotal elemento del hecho imponible (art. 28 delaLey Generd Tributaria),
ya como un aspecto distinto de éste, cual parece indicar su mencion diferenciada
en el articulo 10.8) de lamisma Ley Genera Tributaria, en todo caso han de regu-
larse por ley tanto la determinacion del hecho imponible como a del devengo, cual
resultadelareferidadoctrina constitucional y del igual mente citado apartado a) del
articulo 10 de laLey General Tributaria.

4.° El nacimiento de este vincul o obligacional dentro de larelacion juridico-tributaria
No supone necesariamente y en todos los casos que el sujeto activo (el ente puabli-
co titular del crédito), esté facultado desde ese mismo instante para exigir la pres-
tacion tributaria al sujeto pasivo. Entre el devengo y laexigibilidad o si se prefie-
re, ante el devengo del tributo y e devengo de la cuota o deuda tributaria, puede
transcurrir un cierto lapso de tiempo, bien por la necesidad de mediar notificacion
a sujeto pasivo, constituyendo asi a éste en la obligaci én de satisfacer ladeudatri-
butaria (art. 126.1 delaLey Genera Tributaria), bien por la existencia de un plazo
reglamentario para presentar la declaracién con | as correspondiente consecuencias
en orden ala prescripcion, cuyo computo puede producirse desde el devengo del
tributo (redaccion originaria del art. 65 de la Ley General Tributaria) o desde la
finalizacion del plazo reglamentario para presentar la correspondiente declaracion
(redaccion actual del mismo precepto segln la Ley Organica 10/1985, de 26 de
abril).

5.2 El distanciamiento temporal entre devengo y exigibilidad, aun siendo posible, ha
de serlo por obra exclusiva de la ley, que Unicamente puede degjar ala via regla
mentaria la determinacion concreta de los plazos en que quede diferidala exigibi-
lidad respecto del devengo. Con mayor razén, laanticipacién delaexigibilidad res-
pecto del devengo ha de requerir necesariamente una expresa habilitacion legal,
pues solo laley y no una norma reglamentaria o un poder tributario derivado y no
originario cual es el de las Corporaciones Locales puede establecer aguella antici-
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pacién, bien haciendo posible exigir € depdsito previo del importe total o parcial
(tasas: articulo 26 dela L ey 39/1988, de 28 de diciembre, reguladorade las Haciendas
Localesy 15.1.a) delaLey 8/1989, de 13 de abril, de tasas y precios publicos), o
bien disponiendo la posibilidad de exigir por anticipado el pago (contribuciones
especiaes: articulo 33.2 de lamisma Ley 39/1988).

6.° Endefinitiva, laley puede distanciar devengoy exigibilidad eincluso anticipar ésta
respecto de aquél, bien sea total o parcialmente, ya sea como depdsito previo o
como pago anticipado o acuenta, pero ni las normas reglamentarias ni las Ordenanzas
fiscales municipales, como formade g ercicio por las entidades | ocales de la potes-
tad reglamentaria en materia tributaria (art. 106.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las Bases del Régimen Local) pueden, so penade nulidad, ni antici-
par laexigibilidad cuando no exista habilitacion legal, ni hacerlo de formadiferente
de laautorizada cuando hay tal habilitacion legal. Los depdsitos previos, pagos anti-
cipados 0 pagos a cuenta solo seran posibles cuando los autoricelaley y solo enla
formay con los requisitos que la misma establezca. A falta de habilitacion legal el
devengo de la cuota o deuda tributaria habra de ser necesariamente simultaneo o
posterior a devengo del tributo y nunca anterior a éste.

Tercero: El Impuesto sobre Construcciones, Instalacionesy Obras, es, como resaltala
Exposicion de Motivos de la Ley 39/1988, una creacion de la propialey que completa
el sistemaimpositivo local. Se trata de un impuesto potestativo o facultativo (art. 60.2
de la Ley 39/1988), cuyo hecho imponible esta constituido por la realizacion, dentro
del término municipal, de cualquier construccion, instalacién u obraparalaque se exija
obtencién de la correspondiente licencia de obras o urbanistica (art. 101 de la misma
ley). No parece cuestionable que en el origen de la creacion de este nuevo impuesto se
halla laidea de allegar los recursos a las entidades locales sin violentar como en no
pocas ocasiones se hacialas normas | egal es en materia de cuantia de las tasas (no supe-
racion del coste del servicio) por el otorgamiento de licencias. Pero cualquiera que sea
este origen, 1o cierto es que se trata de un nuevo tributo, con naturaleza de impuesto
-art. 26.1.c) delaLey Genera Tributaria- distinto, auténomo e independiente de latasa
por el otorgamiento de licencias urbanisticas, cuya subsistenciaresultatanto delas nor-
mas generales en materia de tasas, como, en particular, de su expresa mencion en el
articulo 23.2.b) de la Ley 39/1988, y cuyo hecho imponible consiste en la prestacion
del servicio publico o realizacién de la actividad administrativa por tal otorgamiento
(art. 20.1 de lamismaley). Este distinto hecho imponible de latasay de la naturaleza
misma de ésta fundamenta la posibilidad de exigir un depésito previo del importe total
o parcial, que se convierte asi en un pago por adelantado del servicio que se solicitay
provoca (art. 26, citado, delaLey 39/1988).

Cuarto: Ladistintanaturalezay objeto delatasa por €l otorgamiento de licencias urba-
nisticas impide que sus normas especificas sobre exigibilidad sean aplicablesaotro tri-
buto auténomo y diferente, cual es el Impuesto sobre Construcciones, Instalacionesy
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Obras, en e gque no cabe hablar en modo alguno ya de pago por adelantado de un ser-
vicio, pueslaprestacion de éste es gjenapor completo asu hecho imponible, y que habra
de regirse por sus propias normas de devengo y exigibilidad contenidas en los articu-
los103.4y 104 delaLey 39/1988; &l impuesto se devenga en el momento deiniciarse
laconstruccion, instalacion u obra, aun cuando no se hayaobtenido licencia (art. 104.2),
pero cuando se conceda lalicencia preceptiva se practicara unaliquidacin provisional
determinandose la base imponible en lostérminos del articulo 104.1; practicandose, en
su caso, laliquidacion definitivaalavistadel coste real efectivo de las construcciones
efectivamente realizadas, exigiendo del sujeto pasivo o reintegrandolas, en su caso, la
cantidad que corresponda (art. 104.2) y pudiendo, por fin los Ayuntamientos exigir este
impuesto en régimen de autoliquidacion (art. 104.3). Por tanto, lo que se denominalegal -
mente liquidacion provisional se practica con anterioridad al devengo del impuesto,
antes del nacimiento y existencia de la obligacion tributaria, [0 que supone una antici-
pacion delaexigibilidad y liquidacion y pago a cuenta de una obligacion tributaria adn
no nacida. Estaanticipacion se concretaa momento de concesion delalicencia («cuan-
do se conceda la licencia preceptiva»), que, desde luego, no puede equipararse al de
solicitud de lalicencia, que necesariamente serd anterior, mientras que, en la préactica,
resultan notoriamente distanciadas en el tiempo, en muchos casos, lasolicitud y lacon-
cesion delalicencia

Quinto: Consecuenciadetodo |o expuesto hade ser lanulidad de las Ordenanzas Fiscales
que fijan como momento de la liquidacion provisional uno anterior al concretamente
previsto en laley, por vulnerar ésta en un elemento esencia o configurador del tributo.
E igual nulidad es predicable de |as Ordenanzas Fiscales que introducen el régimen de
autoliquidacion y refieren el momento de ésta a uno anterior a establecido en laley
paralas liquidaciones. en primer lugar, porque el régimen de autoliquidacién no supo-
ne, como se pretende, que puedan vulnerarse las normas legal es establecidas en gene-
ral paralagestion del impuesto; y, en segundo lugar, porque si se entendieraque setrata
de dos regimenes independientes (art. 104.3 como totalmente desligado del 104.1y
104.2), €l resultado habria de ser que en las autoliquidaciones no cabrian anticiparse ni
pagos a cuenta del impuesto, al impedirlo el principio de reserva deley, con lo que las
autoliquidaciones habrian de ser presentadas solo en el momento del devengo o con
posterioridad aé. La solucion correcta ha de ser entender que en el régimen de autoli-
quidacion si son aplicables los criterios legal es sobre anticipacion de la exigibilidad o
pagos a cuenta de la deuda tributariay que, establecido aquel régimen, la autoliquida-
cion provisional sélo puede exigirse en el momento de la concesién de lalicenciay
nunca antes.

Sexto: Es obligada, en consecuencia, la estimacion del presente recurso jurisdiccional,
al no encontrarse gjustada a Derecho la Ordenanza Fiscal impugnada (art. 83.2 de la
L ey Reguladora de esta Jurisdiccion), siendo de aplicacion lo dispuesto en el articu-
lo 85 delamismaley, acuyo tenor losfallos dictados en materia de Ordenanzas Fiscales,
si anularan el acto objeto del recurso deberan expresar concretamente laforma en que
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han de quedar redactados |os preceptos impugnados. En € supuesto enjuiciado, ha de
sustituirse la mencién que € precepto impugnado hace a la «solicitud» de la licencia
por €l de «concesiénx» de lamisma; sin embargo, mientras lasolicitud y la autoliquida
cion pueden ser simultaneas (a depender ambas Unicamente de una actividad propia
del interesado), la concesion no puede ser total mente simultanea con la autoliquidacion,
por lo que se ha de afiadir, en estricto respeto a la autonomia municipal, que la autoli-
quidacién habréa de presentarse dentro del plazo que sefiale la notificacién de la propia
concesion delalicencia

Séptimo: No se aprecian méritos para una especial condena de costas.

5. Ordenanza del Ayuntamiento de Madrid.

CadaAyuntamiento ha solucionado el problemadelaparquedad legislativarespecto alaregu-
lacion de las obligaciones formales de unaforma distinta.

Reproducimos, por su importancia, los articulos relacionados con el tema que tratamos de la
Ordenanza Fiscal Reguladora del 1CIO del Ayuntamiento de Madrid, aprobada por Acuerdo del
Ayuntamiento Pleno de fecha 30 de noviembre de 1995.

El texto ha sido tomado de la publicacién de las Ordenanzas Fiscales realizada por €l propio
Ayuntamiento de Madrid para 1996.

VIl. DEVENGO

Articulo 7.° 1. El impuesto se devenga en e momento de iniciarse la construccion
instalacién u obra, aun cuando no se haya obtenido |a correspondiente licencia.

2. A los efectos de este impuesto, se entenderan iniciadas las construcciones, instala-
cionesy aobras, salvo prueba en contrario:

a) Cuando haya sido concedidala preceptivalicenciamunicipal, en lafechaen que
sea retirada dicha licencia por el interesado o0 su representante o, en el caso de
gue ésta no searetirada, a los 30 dias de la fecha del Decreto de aprobacién de
lamisma.

b) Cuando, sin haberse concedido por el Ayuntamiento la preceptivalicencia, se efec-
tla cuaquier clase de acto material o juridico tendente alarealizacion de aquéllas.
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VIII. GESTION DEL TRIBUTO

Articulo 8.° 1. El impuesto se exigira en régimen de autoliquidacion, excepto paralos
supuestos de obras en la via publica que se gestionaran de acuerdo con lo dispuesto en
el articulo 104.1y 2 delaLey 39/1988 reguladora de las Haciendas L ocales.

2. En € supuesto a) del segundo apartado del articulo anterior, 10s sujetos pasivos
estan obligados a practicar autoliquidacion por el impuesto, en el impreso habilitado
al efecto por laAdministracion municipal, y abonarla previamente alaretiradade la
licencia concedida, en cualquier entidad colaboradora autorizaday, en todo caso, antes
de lainiciacién de las construcciones, instalaciones u obrasy dentro del plazo méxi-
mo de un mes contado a partir del momento en que le haya sido notificada la conce-
sién de aguélla.

3. El supuesto b) del mismo apartado y articulo, |0s sujetos pasivos estan, igualmen-
te, obligados a practicar y abonar laindicada autoliquidacién en el plazo maximo de
un mes a partir del momento en que se produzca el devengo, sin que el pago realiza-
do conlleve ningun tipo de presuncion o acto declarativo de derecho afavor de aqué-
llos.

4. El pago de la autoliquidacion presentada tendra carécter provisional y sera a cuenta
delaliquidacion definitiva que se practique unavez terminadas | as construcciones, ins
talacionesy obras, determinandose en aquéllala base imponible en funcion del presu-
puesto aportado por los interesados; siempre que €l mismo hubiese sido visado por €l
Colegio Oficia correspondiente; en otro caso, la base imponible sera determinada por
los técnicos municipales, de acuerdo con el coste estimado del proyecto.

5. Cuando se modifique el proyecto de la construccién, instalacion u obray hubiese
incremento de su presupuesto, una vez aceptadala modificacion por laAdministracion
municipal, los sujetos pasivos deberan presentar autoliquidacién complementaria por
ladiferenciaentre el presupuestoinicial y el modificado con sujecién alos plazos, requi-
sitosy efectos indicados en |os apartados anteriores.

6. En los casos en que el Plan General de Ordenacién Urbana de Madrid exija parala
posible concesion de licencia la aportacion de proyecto visado por € Colegio Oficial,
el sujeto pasivo estara obligado a acompafiar a la autoliquidacion, que debera presen-
tar alos efectos de este impuesto, fotocopia del presupuesto de la construccién, insta-
lacion u obraarealizar y del Documento Nacional de Identidad del sujeto pasivo o del
NIF.

7. Cuando | os sujetos pasivos no hayan abonado la correspondiente autoli qui dacién por
el impuesto, en los plazos anteriormente sefial ados, 0 se hubiera presentado y abonado
aquéllapor cantidad inferior al presupuesto aportado, laAdministracién municipal podra
practicar y notificar unaliquidacion provisional por la cantidad que proceda.
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Articulo 9.° 1. Unavez finalizadas | as construcciones, instalaciones u obras, en € plazo
de un mes contado a partir del dia siguiente a su terminacion, |os sujetos pasivos debe-
ran presentar en la Oficina Gestora del impuesto, o, en su caso, en la Junta Municipal
de Distrito correspondiente, declaracién del coste real y efectivo de aquéllas, acompa-
flada de fotocopia de DNI o NIF, asi como de los documentos que consideren oportu-
nos a efectos de acreditar el expresado coste.

2. Cuando €l costereal y efectivo delas construcciones, instalaciones u obras sea supe-
rior oinferior a que sirvid de base imponible en laautoliquidacion o autoliquidaciones
anteriores presentadasy pagadas por €llas, |0s sujetos pasivos, simultaneamente debe-
ran presentar, y abonar, en su caso, en la forma preceptuada en el articulo anterior,
autoliquidacién complementaria del tributo por la diferencia, positiva o negativa, que
se ponga de manifiesto, seguin proceda, que se practicara en el impreso que, a efecto,
facilitarala Administracion municipal .

3. Los sujetos pasivos estan igualmente obligados a presentar |a declaracién del coste
rea y efectivo delas construcciones, instalaciones u obrasfinalizadas y aabonar laauto-
liquidacion que corresponda, aun cuando no se haya pagado, por €llas, con anteriori-
dad, ninguna autoliquidacion por el impuesto, |o que deberén realizar en el plazo sefia
lado en los apartados anteriores de este articulo.

4. A los efectos de | os precedentes apartados, la fecha de finalizacion de las construc-
ciones, instalaciones y obras sera la que se determine por cualquier medio de prueba
admisible en Derecho'y, en particular, laqueresulte segin € articulo 32 del Reglamento
de Disciplina Urbanistica de 23 de junio de 1978.

5. Cuando no se pudiera presentar en plazo la documentacion sefialada, en el apar-
tado 1 anterior, podra solicitarse, dentro del mismo periodo de tiempo, una prérroga
de un mes pararealizar su aportacion.

Articulo 10. A lavistade ladocumentacion aportada o de cualquier otrarelativa a estas
construcciones, instalaciones u obras y de las efectivamente realizadas asi como del
coste real y efectivo de las mismas, €l Ayuntamiento, mediante la oportuna comproba-
cién administrativa, modificara, en su caso, la base imponible aplicada anteriormente,
practicando la correspondiente liquidacién definitivay exigiendo del sujeto pasivo 0
reintegrandole, seglin proceda, la cantidad que resulte, sin perjuicio de la imposicion
de las sanciones que sean aplicables de acuerdo con lo dispuesto en los Titulos I X y X
de esta Ordenanza.

Articulo 11. En aguellos supuestos en los que, durante la realizacién de las construc-
ciones, instalaciones u obras, se produzcan cambios en las personas o entidades que
pudieran ser sujetos pasivos del impuesto, laliquidacion definitiva, ala que serefiere
el articulo anterior, se practicarda que ostente la condicion de sujeto pasivo en € momen-
to de terminarse aquéllas.
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IV.LA BASE IMPONIBLE EN LA LIQUIDACION PROVISIONAL DEL ICIO. COMPRO-
BACION DE VALORES

Dentro de la parcaregulacion del 1CIO, el aspecto que hadado y seguira dando més quebra-
deros de cabeza ala Administracién tributaria de los Ayuntamientos, y méastrabajo alos Tribunales,
es el delabase imponible del impuesto.

Laley sdlodice, en su articulo 103.1 «La base imponible del impuesto esta constituida por €
coste real y efectivo de la construccion, instalacion u obray.

Nos encontramos ante un concepto juridico indeterminado: «coste real y efectivos.

Toda la problemética de la determinacion de 1o que sea e «coste real y efectivo» se ha plan-
teado mediante la presentacion de recursos ante laAdministracion tributariamunicipal y Tribunales,
en el momento de laliquidacion definitiva.

Nosotros vamos atratar €l tema solamente en lo que afecta ala declaracion provisional.

Desde el punto de vista terminol6gico laLRHL, articulo 104.1, dice:

a) Con respecto alaliquidacién provisional:

«..., determinandose la base imponible en funcion ...».

«... en otro caso, labaseimponibl e sera determinada por los técnicos municipales...».
b) Con respecto alaliquidacion definitiva:

«...mediante la oportuna comprobacion administrativa, modificar en su caso, la
base imponible a que se refiere el apartado anterior...».

Tenemos que respecto alaliquidacién provisiona se utiliza el término «determinacion de la
base imponible» y respecto ala definitiva se usa «comprobaci 6n administrativa.

1. Posibilidad de comprobacién del presupuesto presentado por los particulares.

El articulo 104.1 parece querer hacer una distincion:
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1.° Si e interesado presenta un presupuesto visado por el Colegio Oficial, se determinala
base imponible en funcion del mismo.

2.° Si d interesado |o presenta no visado, los técnicos municipales la determinarén de acuer-
do con €l coste estimado.

2. Proyecto visado por el Colegio Oficial.

LaLey 39/1988 «premia» alos buenos, que visan los proyectos, y castiga alos malos que no
los visan.

De unos sefiay de otros no.
Los Colegios de caraalaAdministracion tributaria actéian como un filtro que da credibilidad.

Lainterpretacion de gran parte de autores y de la préactica de los municipios esté llevando a
guesi e proyecto vavisado, laAdministracion tributaria giraliquidacion provisiona en funcion del
presupuesto presentado.

Se considera que no se puede hacer ninguna comprobacién.

En este sentido laSentenciadel Tribunal Superior de Justicia de Catalufia de 19 de noviem-
bre de 1991, establece que si €l interesado presenta proyecto visado por el Colegio Oficial, laLey
39/1988 excluye cualquier comprobacion.

Del mismo modo se pronuncialaSentenciadel Tribunal Superior deJusticiade Cantabria
de 16 de diciembre de 1993:

«El régimen de liquidacion de esta modalidad tributaria, que contiene el articulo 104
delal ey 39/1988, de 28 de diciembre, de Haciendas L ocales, se caracteriza por su natu-
raleza bifasica: en primer término, se formula una liquidacién provisional que toma
como base imponible el presupuesto presentado por |os interesados, siempre y cuando
éste hubiera sido visado por el Colegio Oficial correspondiente (art. 104.1). Segiin ha
declarado reiteradamente esta Sala, laliquidacion provisional, cuando se cumplen tales
condiciones, no puede establecerse en funcidn de criterios diferentes, surgidos de una
comprobacion administrativa de valores no autorizada legalmente.

En casos de discordancia entre el presupuesto presentado y el efectivo de gjecucion, la
Corporacién podra, atenor delo previsto en el apartado 2.° del articulo 104, modificar
labase imponible y adaptarla a coste real de la obra que resulte de la correspondiente
comprobacion de valores, exigiendo o reintegrando a sujeto pasivo ladiferenciadela
cuota sefialada en la liquidacion provisional».
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— Enfavor de estatesis estd QUIROS ROLDAN (16).

— MARTINEZ ECHEVARRIA (17) indica: «<mientras no haya acabado la construccion, la
Administracion municipal no podra modificar el coste declarado por el sujeto pasivo en
un presupuesto visado por el Colegio Oficial».

— PAGESI GALTES (18) entiende, en contrade estos criterios, que « pretender quelos visa-
dos de los Colegios Oficiales gozan a efectos tributarios de una presuncion de legalidad
rayanaen laiures et deiure, no serialogico ni se desprende del texto legal. Cuestion dis-
tintaes que, en virtud del articulo 116 de laL ey General Tributaria se pueda entender que
el presupuesto visado por el Colegio Oficial gozade una presuncién de legalidad. Pero no
creemos que se prive alaAdministracion de lafacultad de probar laincorreccion de tales
declaraciones».

« A nuestro juicio laregulacion es poco técnicay discutible.

Primeramente utiliza mal la terminologia, ya que habla de «Presupuesto» visado, cuando lo
que se presentaa visar en los Colegios Oficiales es el «Proyecto.

Asimismo «en funcién» es una pal abra que puede indicar «en base a», con lo que bien podria
interpretarse que «se partiréd» del Presupuesto, pero podria caber una comprobacion.

* Entendemos, en contra del parecer de la mayoria, que la Administracién tributaria, al igual
gue hace laAdministracion urbanistica con respecto alos Proyectos visados en la parte urbanistica,
puede controlar ese visado realizado por |os Colegios, que esun mero control previo, en laparte eco-
nomica, a efectos tributarios.

LaAdministracion tributaria podria corregir |os errores materiales o de hecho, sumas mal
hechas, etc., del Proyecto.

También podriaincluir partidas que resulten del Proyecto y que no figuren en el Presupuesto.

Quizas més problemético es considerar si se puede entrar avalorar las partidas de formadis-
tintaalo que figuraen el Presupuesto de un Proyecto visado.

(16) Op. cit. (nota 4).
(17) MARTINEZ ECHEVARRIA, R. Los Nuevos Tributos Municipales. Dykinson. Madrid. 1992.
(18) Op. cit. (nota 10).
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3. Proyectos no visados.

En este caso la base imponibl e sera determinada por |os técnicos municipal es, de acuerdo con
€l coste estimado del Proyecto.

Surgiran dos cuestiones con respecto ala base imponible determinada por |os técnicos muni-
cipaes:

1.2 Valoracién de cada partida.

2.2 Qué partidas seincluyen y cudes no.

En cuanto alavalor acion técnica de cada partida, se producira unaactuacion de valoracion
de unas obras futuras, en base a un Proyecto presentado por el particular.

Como tal valoracion, deberd ser «motivada» por los técnicos competentes, seglin € tipo de
obra

L os parametros con los que comparar seran los de cada municipio y tipo de obra, segin cali-
dades, etc.

Existen unos estudios realizados por Colegios Oficiales sobre €l coste de materiales, mano de
obra, etc., en diferentes zonas, que podran servir como indicativo, por gjemplo la Base de Datos de
la Construccion del afio 1993 de la Comunidad de Madrid, editada y redactada por el Instituto
Valenciano de la Edificacion.

Existen publicaciones parecidas en otras provincias, redactadas por los Colegios en colabo-
racion con las Comunidades Auténomas y Universidades.

En cuanto aqué partidas son lasincluibles dentro de la base imponible para deter minar
cudl esel «costereal y efectivo» dela obra, nos encontramos con el tema mas espinoso de la préac-
ticadel impuesto.

Haciendo un poco de historia sobre lajurisprudenciay la doctrina, tenemos que:

— El Consultor delosAyuntamientos se defini6 en sus primeras consultas afavor de enten-
der el término «coste», en su acepcion vulgar, como lo efectivamente pagado.
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Asi, consultas:

EC 313/91 = El beneficioindustrial y los honorariostécnicos debenincluirseen labase.
EC10/94 = Contenido delabaseimponible.

EC855/91 = Porcentgeafijar por gastosgeneraesy beneficio industrial en los Proyectos

€n gue no constan.

— Diversos Tribunales Superiores de Justicia se definieron considerando que el costerea y
efectivo incluiatodo lo que se abonaba por la obra.

Un gjemplo eslaSentenciadel Tribunal Superior deJusticiade Catalufiade 8 de octu-
bre de 1991.

— LaDireccion General de Coordinacion con lasHaciendas Territoriales se decant6 por
un concepto amplio del concepto de coste, incluyendo honorarios, beneficio del contra-
tista, etc.

Resoluciones de 14 de mayo de 1991, 14 de enero de 1992, 17 de marzo de 1992 y de 28
de diciembre de 1993.

— Laactual Jurisprudenciadel Tribunal Supremo excluye delabaseimponibleloshono-
rarios de redaccién de Proyectos y de direccion de obra.

Asimismo excluye los gastos generales y beneficio industrial, es decir, e Presupuesto de
Ejecucion por contrata.

Delamismaformase excluye e IVA.
Como la Jurisprudenciaaplicable yaalaTasa por licenciade obras habia excluido en su tiem-

po las instal aciones y maquinaria, tenemos que la Jurisprudencia dominante en la materia conside-
racomo «coste real», solamente el Presupuesto de Ejecucién Material de la Obra Civil.

V éanse Sentencias: del Tribunal Supremo de fechas 2 de abril de 1996, 3 de abril de 1996, 28
de octubre de 1996, 9 de diciembre de 1996 (en Normacef Fiscal).

Asimismo Sentencias del Tribunal Supremo de 16 de enero de 1995, 15 de febrero de 1995,
20 de febrero de 1995, 21 de febrero de 1995, 27 de febrero de 1995, 15 de marzo de 1995.

No obstante existe una Sentencia del Tribunal Supremo de 26 de mayo de 1994 que inclu-
ye dentro del concepto de coste real, 10s conceptos de gastos generales y beneficio industrial.
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V. CONCLUSIONES

Este trabajo intenta poner de manifiesto las deficiencias y lagunas que afectan al Impuesto
sobre Construcciones.

Se han recopilado opiniones y teorias sobre diversas materias relacionadas con la «liquida-
cion provisional», para a partir de ellas tratar de encontrar la mejor solucién para una gestion més
agil y justa de este impuesto.

Laconclusién fina ala que se ha llegado en este trabajo parcial sobre un aspecto muy con-
creto, la «liquidacion provisional» en |os supuestos de obras legal es hechas después de la solicitud
delicencia, es que serianecesario que se volviese alegislar sobrelamateria, de unaformamas deta-
Ilada.

De esaformasellenarian las lagunas existentes, contribuyendo ala seguridad juridica de los
contribuyentes (art. 9.3 de la Constitucion).

Por la extensién de este trabajo no se han podido tratar otros temas, igualmente conflictivos,
relacionados con laliquidacion provisional:

— Losrecursos contrala «liquidacion provisional ».

— Ladevolucion de ingresos indebidos derivados de la «liquidacion provisional».
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