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Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

8611 Pleno. Auto 123/2009, de 28 de abril de 2009. Inadmite a tramite por infundada
la cuestion de inconstitucionalidad 4351-2008, planteada por el Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo num. 22 de Madrid en relacion con el articulo 72.4
del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, que aprueba el texto
refundido de la Ley reguladora de las haciendas locales, acerca de los tipos de
gravamen diferenciados en el impuesto sobre bienes inmuebles.

Tribunal Constitucional. Pleno.

Excmos. Sres. Casas Baamonde, Jiménez Sanchez, Conde Martin de Hijas, Pérez
Vera, Gay Montalvo, Rodriguez-Zapata Pérez, Rodriguez Arribas, Sala Sanchez, Aragon
Reyes y Pérez Tremps.

Num. de registro: 4351-2008.

Asunto: Cuestion de inconstitucionalidad planteada por el Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo nim. 22 de Madrid (procedimiento ordinario num. 10-2007).

Sobre: Art. 72.4 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley reguladora de las haciendas locales, por posible
vulneracion de los arts. 9.3, 14, 31.1 y 133 CE.

AUTO

I. Antecedentes

1. El dia 5 de junio de 2008 tuvo entrada en el Registro General de este Tribunal
Constitucional un escrito del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 22 de Madrid,
al que se acompaifia, junto al testimonio del correspondiente procedimiento, el Auto de la
referida Sala de 21 de abril de 2008, mediante el que se acuerda elevar a este Tribunal
cuestion de inconstitucionalidad respecto del apartado b) del articulo 72.4 del Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley reguladora
de las haciendas locales (LHL), por si pudiera ser contrario a los articulos 9.3, 14, 31.1
y 133, todos ellos de la Constitucién espafiola.

2. Los antecedentes de hecho del planteamiento de la presente cuestion de
inconstitucionalidad son los siguientes:

a) Con fecha de 30 de diciembre de 2005 la entidad mercantil Telefonica de Esparia, S.A.U.,
presenté una reclamacién econdmico-administrativa ante el Tribunal Econdémico-
Administrativo Municipal de Madrid (ndm. 200-2006-01982) contra sesenta liquidaciones
del impuesto sobre bienes inmuebles correspondientes al ejercicio 2005. Por Resolucién
de 11 de septiembre de 2006 del citado Tribunal Econémico-Administrativo se desestimo
la reclamacion.

b) Contra la anterior resolucion se interpuso un recurso ante el Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo nim. 22 de Madrid (procedimiento ordinario num. 10-2007),
en el que, conclusos los autos y pendientes de votacién y fallo, se dictd providencia con
fecha de 28 de diciembre de 2007 por la que se acordaba oir a las partes y al Ministerio
Fiscal sobre la pertinencia de plantear cuestiéon de inconstitucionalidad respecto del art. 72.4
del texto refundido de la Ley reguladora de las haciendas locales aprobado por Real
Decreto Legislativo 2/2004, al poder ser contrario a los arts. 133.1 y 133.2 CE, «que
consagran el principio de reserva de ley en la materia tributaria, en la medida en que
modifica el régimen de tributacién en el IBI, otorgando a los Ayuntamientos la potestad
para fijar los umbrales de valor catastral a partir de los cuales pueden aplicarse los tipos
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incrementados, lo que supondria alterar los elementos configuradores del hecho imponible
mediante un apoderamiento o habilitacion genérica a las corporaciones locales a tal finy;
a los arts. 14 y 31.1 CE, «que consagran los principios de igualdad y de contribucion al
sostenimiento de los gastos publicos», ya que el sistema de exaccion del impuesto sobre
bienes inmuebles por tipos incrementados en funcién de los usos catastrales «pudiera
generar situaciones de desigualdad discriminatorias» al permitir a los Ayuntamientos «la
aplicacién de un tipo impositivo muy superior al general s6lo a determinados sujetos
pasivos (aquéllos cuyos inmuebles tengan un valor catastral que supere cada uno de los
umbrales fijados por el propio Ayuntamiento)», lo que «puede no guardar relacién alguna
conlacapacidad econémica que se pretende gravar», ademas de generar unadiscriminaciéon
«por la exclusion de los inmuebles de uso residencial», y otra discriminacion por «la fijacion
inmotivada de un limite del 10 por 100 de inmuebles que tengan asignado un mayor valor
catastral dentro de cada uso en el municipio», pudiéndose producir discriminaciones «entre
referencias catastrales que revelen una misma capacidad econdémica, en funcion de que
las mismas se encuentren afectas o no a un concreto uso»; y al art. 9.3 CE, que consagra
el principio de proscripcion de la arbitrariedad de los poderes publicos, «al establecer el
legislador un sistema que permite a las entidades municipales actuar arbitrariamente», en
la medida en que les deja determinar libremente «a cuantos bienes se les va a exigir el
tributo mediante la aplicacion del tipo incrementado».

3. Mediante Auto de 28 de diciembre de 2007, el Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo num. 22 de Madrid acord6 elevar a este Tribunal cuestion de
inconstitucionalidad en relacion con el «apartado b) [sic] del articulo 74 del texto refundido
de la Ley reguladora de las haciendas locales, por si el mismo pudiera ser contrario a lo
dispuesto enlos articulos 14, 31.1y 133 de la Constitucidn espafola». Enla fundamentacién
juridica del Auto, tras concretar la normal legal cuya constitucionalidad se cuestiona, los
preceptos constitucionales infringidos y justificar la medida en la que la decision del proceso
depende de las normas en cuestion, se razona, en esencia, en los siguientes términos:

a) Contradiccion con el principio de reserva de Ley en materia tributaria (art. 133 CE):
Precisa el 6rgano judicial que, aun siendo la reserva de ley en materia tributaria de caracter
relativo —creacion ex novo del tributo y determinacién de los elementos esenciales (con
cita de las SSTC 37/1981, 6/1983, 179/1985, 19/1987 y 185/1995)—, esta admitida la
colaboracién reglamentaria en términos de subordinacion, desarrollo y complementariedad
(con citade las SSTC 37/1981, 6/1983, 79/1985, 60/1986, 19/1987 y 99/1987). Igualmente,
senala que, aun siendo diferente el alcance de la colaboracion al estar en funcion de las
diversas figuras tributarias y de los distintos elementos de las mismas, existe una clara
distincion entre el hecho imponible (cuyo grado de concrecion legal es maximo) y el tipo de
gravamen o la base imponible (en los que se relativiza el grado de concrecion legal), con
cita de las SSTC 221/1992 y 185/1995, sin que ello permita que los Ayuntamientos tengan
libertad para fijar los tipos de gravamen, al no ser posible un desapoderamiento del
legislador en favor de érganos distintos del Parlamento para la determinacién de un
elemento esencial en la definicién de los tributos, no siendo factibles las habilitaciones
indeterminadas para la configuracion de los elementos esenciales de los tributos (asi,
STC 19/1987, FJ 5).

Considera el drgano judicial, asimismo, que al permitir el art. 72.4 LHL a los
Ayuntamientos establecer mediante ordenanza fiscal para los bienes inmuebles urbanos
—excluidos los de uso residencial— tipos diferenciados del impuesto sobre bienes
inmuebles atendiendo a los usos establecidos por la normativa catastral para la valoracién
de las construcciones, asi como permitirles a tal efecto fijar el umbral de valor para todos
o cada uno de los usos a partir de los cuales seran de aplicacion los tipos incrementados,
se estd atribuyendo a los entes municipales la facultad para fijar lo que en definitiva
constituye el hecho imponible del impuesto. Es decir, la norma legal esta habilitando, a su
parecer, a los Ayuntamientos a regular y decidir la cuantia que va a constituir el hecho
imponible, afectando, en consecuencia, al hecho imponible del impuesto, esto es, a un
elemento sometido al principio de reserva de ley en términos rigurosos. Ademas, la Ley
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solo establece un limite maximo (un 10 por 100) dejando a la libre decision y, por tanto, a
la eventual arbitrariedad de las entidades locales, la determinacion del porcentaje dentro
del maximo, sin necesidad de justificar el limite que por cada entidad se establezca en
cada caso y sin que la Ley haya explicado la razon de la fijacion de tal concreto porcentaje.
En suma, a juicio del 6rgano judicial, podemos estar ante una habilitaciéon indeterminada
para la configuracion de los elementos esenciales de los tributos contraria al principio de
reserva de ley en materia tributaria del art. 133 CE.

b) Contradiccion con el principio de igualdad y de contribucién a las cargas publicas
de acuerdo con la capacidad econdémica (arts. 14 y 31.1 CE): Segun el érgano judicial,
puesto que el art. 72.4 LHL autoriza a los Ayuntamientos a establecer diferentes tipos de
gravamen en el impuesto sobre bienes inmuebles, esto es, permite fijar a las ordenanzas
una imposicion superior para una concreta categoria de bienes inmuebles urbanos (los
inmuebles de mayor valor catastral) en funcion del umbral fijado para cada uso, ello podria
no guardar relacién alguna con la capacidad econdmica que se pretende gravar a través
del impuesto (asi, por ejemplo, un inmueble dividido en varias fincas cuyo catastral
individualizado no supere el umbral establecido por el Ayuntamiento, aun cuando el valor
catastral de la suma de las fincas fuese mayor, tributaria menos que otro inmueble no
dividido en varias fincas cuyo valor catastral estuviese por encima de ese umbral aunque
no superase el de la suma de las fincas del anterior bien inmueble). Esto pone de manifiesto
una desigualdad de trato ante supuestos homogéneos proscrita constitucionalmente.

Alo anterior afiade el 6rgano judicial, de un lado, el hecho de que la Ley excluyé de la
aplicacién de la norma discutida a los bienes inmuebles de uso residencial, sin razén
alguna que justifique el porqué del trato desigual, tanto mas cuando las capacidades
econdmicas pueden ser iguales y el 6rgano jurisdiccional no acierta a encontrar la razén
justificativa de la diferencia en el hecho de que el uso sea residencial o no, al no encontrarse
la razén de la diferencia en una circunstancia concreta que si podria servir como justificacion
(ser la vivienda habitual), sino en la calificacion genérica de «residencial». Y, de otro lado,
que tampoco se justifica la razén del limite del 10 por 100 de inmuebles que tengan
asignado un mayor valor catastral dentro de cada uso en el municipio, y no de otro limite,
ademas de que la Ley no sefiala un porcentaje concreto, sino que permite a los
Ayuntamientos determinar ese porcentaje con la unica limitacion maxima del 10 por 100.

Concluye el 6rgano judicial a este respecto que, cuando un inmueble tiene asignados
varios usos, se aplicara el tipo correspondiente al uso de la edificacién o dependencia
principal. Para la fijacion del valor catastral de un bien inmueble que tiene atribuidos varios
usos, se toman en consideracién las partes concretas del inmueble y sus usos, siendo el
valor catastral el resultado de la suma del valor de las partes calculado en funcién de sus
diferentes usos. La consecuencia que tiene, a los efectos de aplicar el tipo incrementado,
tomar el uso predominante del inmueble (por ejemplo, oficinas) soslayando los usos
minoritarios (por ejemplo, uso deportivo) supone gravar por tipos incrementados superficies
que individualmente no deberian ser gravadas a un tipo incrementado vy, viceversa,
superficies que individualmente consideradas deberian ser gravadas por los tipos
incrementados (por ejemplo, oficinas) dejarian de estarlo al quedar absorbidas por un uso
predominante distinto (por ejemplo, uso deportivo). Se trata, pues, de idénticas
manifestaciones de capacidad econémica que reciben un trato dispar, no en supuestos
puntuales, sino en una pluralidad de supuestos.

c) Contradiccion con la prohibicion de arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3 CE):
Parafinalizar, entiende el 6rgano judicial que la aplicacion del sistema de tipos diferenciados,
en la medida que no puede tomarse sobre valores catastrales reales (pues los valores se
actualizan todos los afios mediante la aplicacion del porcentaje que fije la Ley de
presupuestos generales del Estado, que se publica a finales de diciembre, siendo de todo
puntoimposible que las ordenanzas puedan tomar en consideracion los valores actualizados
de cara a fijar el umbral de aplicacién de los tipos incrementados), permite una actuacion
arbitraria de los Ayuntamientos. Ademas, puede suceder que determinados valores que en
un ejercicio no superaban el umbral maximo para la aplicacion de los tipos incrementados
lo superen como consecuencia de la actualizacién, aplicandose esos tipos incrementados
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a inmuebles que en el momento de elaboracién de la ordenanza no habian sido tomados
en consideracion.

4. Mediante providencia de 24 de febrero de 2009, la Seccion Segunda de este
Tribunal acordo, a los efectos que determina el art. 37.1 LOTC, oir al Fiscal General del
Estado para que, en el plazo de diez dias, alegase lo que considerara conveniente acerca
de la admisibilidad de la cuestion de inconstitucionalidad, por si fuese notoriamente
infundada.

5. El dia 17 de marzo de 2009 el Fiscal General del Estado presenté su escrito de
alegaciones, en el que interesaba la inadmisién de la presente cuestion por carecer
manifiestamente de fundamento las dudas suscitadas por el 6rgano judicial. Asi, tras
precisar los hechos de los que trae causa la presente cuestion, delimitar el marco normativo
aplicable y concretar las dudas de constitucionalidad planteadas por el 6rgano judicial,
sostiene el Fiscal General en sus alegaciones, analizando la pretendida contradiccién
entre el precepto cuestionado y el principio de reserva de ley y tras constatar la doctrina
de este Tribunal sobre la materia (fundamentalmente la recogida en las SSTC 233/1999
y 63/2003), que las corporaciones locales, en virtud de su autonomia (art. 140 y 142 CE)
y una vez establecidos y definidos sus tributos por el Estado (para salvar el principio de
reserva de ley de los arts. 31.1 y 133.1 CE), estan facultadas para participar en la
determinacion de la cuantia del impuesto, siempre que la propia ley tributaria establezca
los criterios o limites para definir dicha cuantia y que el desarrollo reglamentario se haga
dentro de los cauces habilitados por la normativa legal. A juicio del Fiscal General del
Estado lo que el Tribunal Constitucional prohibe, genéricamente, es que la ley del Estado
no imponga limite alguno a la norma reglamentaria para establecer aspectos tributarios del
impuesto local, excluyendo concretamente de la norma reglamentaria la regulacién del
hecho imponible, pero no la de la base imponible o la del tipo de gravamen, aspectos éstos
en los que es posible la participacion del ente local en su determinacion.

Pues bien, en el caso analizado el impuesto sobre bienes inmuebles viene regulado en
los arts. 60 y siguientes del Real Decreto Legislativo 2/2002, de 5 de marzo, fijandose por
el Ayuntamiento de Madrid por via reglamentaria el umbral del valor catastral a partir de
cual se aplica el tipo diferenciado en funcién de los usos establecidos en la normativa
catastral para la valoracion de las construcciones, sin que pueda predicarse que la libertad
del Ayuntamiento para fijar —dentro del limite sefialado por la ley— el porcentaje de bienes
inmuebles a los que se aplica aquel tipo diferenciado sea contrario al principio de reserva
de ley, ya que la corporacion local viene obligada a respetar todos los limites establecidos
en la normativa legal, a saber, la fijacion del tipo de gravamen entre el 0,4 por 100y el 1,1
por 100; la asuncion de los usos fijados por la legislacion catastral; y la aplicacion del tipo
diferenciado a un nimero de inmuebles no superior al 10 por 100.

Tampoco considera el Fiscal General del Estado que se vulneren los principios de
igualdad y de capacidad econdmica (art. 14y 31.1 CE) por establecerse un tipo diferenciado,
en atencion a los usos de los inmuebles —excluidos los de uso residencial— con un mayor
valor catastral (por superar el umbral establecido), precisamente porque la aplicacién del
tipo diferenciado (del 0,8 por 100 en la ordenanza fiscal del Ayuntamiento de Madrid) no
sélo es aplicable a los bienes inmuebles urbanos de mayor valor catastral, sino que se
hace en funcion de unos usos que estan vinculados —en su generalidad— a actividades
economicas, lo que dota al bien inmueble de un «plus» de valor que no tendria si estuviera
despojado de la actividad econdmica en la que se integra.

Por lo demas, anade el Fiscal, aunque el precepto cuestionado dispensa un trato
desigual a los inmuebles por el hecho de estar adscritos a un uso u otro y que nada dice
sobre las causas de dicho trato diferencial, sin embargo, lo cierto es que el propio precepto
contempla una penalizaciéon impositiva para los bienes inmuebles urbanos de uso
residencial desocupados al permitir a los Ayuntamiento establecer un recargo impositivo
de hasta el 50 por 100 de la cuota liquida. De esta manera se establece una discriminacién,
por razén de la desocupacién, que permite afirmar que el recargo responde a la finalidad
de procurar la plena disposicién de dichos bienes para cubrir las necesidades de vivienda
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de los ciudadanos (de conformidad con el derecho establecido en el art. 47 CE). Ademas,
la exposicion de motivos de la Ley 51/2002 justifica el recargo impositivo sobre los
inmuebles de uso residencial que se encuentren desocupados en el objetivo de facilitar el
acceso de todos los ciudadanos al disfrute de una vivienda digna y adecuada, razon por la
cual se puede afirmar que la denunciada discriminacién —de la exclusién de los bienes
inmuebles de uso residencial del tipo incrementado— aparece como justificada y razonable
al estar fundada en que la finalidad y utilidad de estos bienes es la de servir de vivienda a
los ciudadanos.

Y con relacion a la quiebra del principio de igualdad a la que alude el érgano judicial
por el fraccionamiento de un bien inmueble en varias fincas catastrales en comparacion
con el mismo bien inmueble integrado en una unica finca catastral, sefiala el Fiscal General
del Estado que los términos no son homologables para efectuar un eventual juicio de
igualdad, dado que la supuesta discriminacion naceria del uso al que se destina el bien
inmueble y no de su posible fraccionamiento en varias fincas catastrales.

Por otra parte, y respecto de la falta de motivacion y carencia de justificacion legal del
limite del 10 por 100 de los bienes inmuebles a los que se aplicara el tipo diferenciado, lo
cierto es, a juicio del Fiscal General del Estado, que, ademas de que el porcentaje al que
se aplica el tipo diferenciado esta legalmente previsto, no existe problema alguno en que
el legislador estatal pueda hacer una regulacion parcial de determinados aspectos de los
impuestos locales predisponiendo criterios o limites para su ulterior definicién por cada
corporacion local, a la que correspondera, en ejercicio de su autonomia, la precision de
cuadl serd la cuantia de la deuda tributaria de acuerdo con el marco legal aplicable. Ademas,
ese tipo diferenciado no seria discriminatorio, pues el «plus de valor» que supone para un
bien inmueble el formar parte de una actividad econémica implica que cuando el uso
predominante sea alguno de los sefialados reglamentariamente la discriminacion estaria
justificada.

Y, en fin, tampoco podria prosperar, para el Fiscal General del Estado, la queja basada
en los hipotéticos fallos en el sistema de determinacién del umbral del valor catastral a
partir del cual se establece un tipo diferenciado sobre la base de la imposibilidad temporal
de los Ayuntamientos de tenerlo en cuenta en razén de la fecha de publicacion de la Ley
de presupuestos generales del Estado, pues no sélo dicha queja iria referida a la ordenanza
fiscal y no al precepto legal, no pudiendo ser las disposiciones de rango reglamentario
objeto de la cuestidon de inconstitucionalidad, sino que no se alcanza a comprender cémo
dicha cuestién supone una arbitrariedad del legislador. Ademas, el 6rgano judicial no
cumple con la carga de justificar por qué el precepto cuestionado es arbitrario por falta de
una justificacion razonable y objetiva, tanto mas cuando la reforma operada en el art. 72
de la Ley de haciendas locales por la Ley 51/2002 se concretdé en mantener y fortalecer la
garantia del principio de suficiencia financiera de las entidades locales y en incrementar la
autonomia municipal en el ambito de los tributos locales.

II. Fundamentos juridicos

1. El Juzgado de lo Contencioso-Administrativo num. 22 de Madrid plantea una
cuestion de inconstitucionalidad respecto del apartado b) [«sic»] del articulo 72.4 del Real
Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
reguladora de las haciendas locales, ya que pudiera ser contrario a los articulos 9.3, 14, 31.1
y 133, todos ellos de la Constitucién espanola.

Debe senalarse, antes de nada, que el art. 37.1 LOTC dispone que el Tribunal podra
rechazar, en tramite de admision, mediante Auto y sin otra audiencia que la del Fiscal
General del Estado, la cuestion de inconstitucionalidad cuando fuere notoriamente
infundada. Es nuestra doctrina acerca del concepto de «cuestion notoriamente infundada»
que, dado que dicha expresion encierra un cierto grado de indefinicion que se traduce
procesalmente en otorgar a este Tribunal un margen de apreciacién a la hora de controlar
la solidez de la fundamentacion de las cuestiones de inconstitucionalidad, existen supuestos
en los que un examen preliminar de las cuestiones de inconstitucionalidad permite apreciar
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la falta de viabilidad de la cuestion suscitada, sin que ello signifique, necesariamente, que
carezca de forma total y absoluta de fundamentacion o que ésta resulte arbitraria, pudiendo
resultar conveniente en tales casos resolver la cuestidon en la primera fase procesal,
maxime si su admisién pudiera provocar efectos no deseables como la paralizaciéon
de multiples procesos en los que resulte aplicable la norma cuestionada (entre los
ultimos, AATC 30/2009, de 27 de enero, FJ 4; 32/2009, de 27 de enero, FJ 3; y 33/2009,
de 27 de enero, FJ 4).

Pues bien, en la determinacién de la viabilidad de la presente cuestion de
inconstitucionalidad no puede compartirse el juicio de constitucionalidad efectuado por el
organo a quo respecto a la contradiccién de la norma cuestionada con los arts. 9.3, 14, 31.1
y 133, todos ellos de la Constitucion, por lo que resulta factible apreciar en este momento
procesal, tal y como ha sostenido el Fiscal General del Estado, que la presente cuestion
se encuentra notoriamente infundada, en los términos en que esta expresion ha sido
entendida por este Tribunal, por los motivos que pasamos a exponer.

2. Antes de entrar a analizar los vicios de constitucionalidad que el érgano judicial
imputa a la norma legal cuestionada deben efectuarse tres precisiones. La primera, que
aun cuando existe una discrepancia entre la providencia de audiencia a las partes y el Auto
de planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad, dado que si en aquélla se citaban
como posibles preceptos de la Constitucion vulnerados los arts. 9.3, 14, 31.1 y 133, todos
ellos de la CE, en éste se plantea la cuestion citando como preceptos de la Constitucidon
posiblemente lesionados solo los 14, 31.1 y 133 CE, soslayandose en su parte dispositiva
cualquier referencia al art. 9.3 CE, no cabe duda de que la supresion en la parte dispositiva
del Auto de planteamiento de referencia alguna a ese art. 9.3 se debe a un error, pues
tanto la providencia de audiencia como el propio Auto han planteado y argumentado la
contradiccion entre uno y otro. La segunda, que aun cuando el 6rgano judicial plantea la
cuestion de inconstitucionalidad respecto del apartado b) del art. 72.4 del Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
haciendas locales (en lo sucesivo, LHL), dicho precepto carece formalmente del citado
apartado b), razén porla cual, la presente cuestion de inconstitucionalidad debe considerase
planteada con relacion al art. 72.4 LHL. Y, la tercera, que aun cuando el apartado 41 del
art. 72 LHL tiene tres parrafos, en la medida que respecto del ultimo —que hace referencia
a los inmuebles desocupados— el érgano judicial no hace cuestion debe quedar excluido
del objeto del presente proceso constitucional, debiendo contraerse nuestro analisis
exclusivamente, como veremos enseguida, a las previsiones contenidas en los dos
primeros parrafos.

Pues bien, una vez hechas las precisiones que anteceden, es necesario recordar que
los dos primeros parrafos del apartado 4 del art. 72 LHL (en la redaccion dada por el art. 17
de la Ley 51/2002, de 27 de diciembre, de reforma de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre)
disponen: «Dentro de los limites resultantes de lo dispuesto en los apartados anteriores,
los ayuntamientos podran establecer, para los bienes inmuebles urbanos, excluidos los de
uso residencial, tipos diferenciados atendiendo a los usos establecidos en la normativa
catastral para la valoracién de las construcciones. Cuando los inmuebles tengan atribuidos
varios usos se aplicara el tipo correspondiente al uso de la edificacion o dependencia
principal. Dichos tipos so6lo podran aplicarse, como maximo, al 10 por ciento de los bienes
inmuebles urbanos del término municipal que, para cada uso, tenga mayor valor catastral,
a cuyo efecto la ordenanza fiscal del impuesto sefialara el correspondiente umbral de valor
para todos o cada uno de los usos, a partir del cual seran de aplicacion los tipos
incrementados».

Al amparo de la anterior prevision legislativa, el Ayuntamiento de Madrid modificé por
Acuerdo del Pleno de fecha 23 de diciembre de 2004 la Ordenanza fiscal reguladora del
impuesto sobre bienes inmuebles, cuyo articulo 8.2 establece unos tipos de gravamen
del 0,522 por 100 (inmuebles urbanos), 0,6 por 100 (inmuebles rusticos) y 0,8 por 100
(inmuebles de caracteristicas especiales). Por su parte, el art. 8.3 de la misma Ordenanza
fija un tipo de gravamen del 0,8 por 100 para «todos los bienes urbanos, excluidos los de
uso residencial, que superen, atendiendo los usos establecidos en la normativa catastral
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para la valoracion de las construcciones, el valor catastral que para cada uno de los usos
se recoge en el siguiente cuadrox»: comercial (174.000 €), ocio y hosteleria (111.000 €),
industrial (540.000 €), deportivo (5.600.000 €), oficinas (1.200.000 €), edificio singular
(21.000.000 €) y almacén-estacionamiento (540.000 €).

3. Considera el 6rgano judicial, en primer lugar, que al permitir el art. 72.4 LHL
establecer a los Ayuntamientos mediante ordenanza fiscal en el impuesto sobre bienes
inmuebles unos tipos de gravamen diferenciados en funcion de los diferentes usos
establecidos por la normativa catastral para determinados bienes inmuebles (del 0,8 por 100
segun la Ordenanza fiscal de Madrid), asi como al permitirles fijar el umbral de valor a
partir del cual seran de aplicacion esos tipos (174.000 €, para uso comercial; 540.000 €,
para uso industrial; y 1.200.000 €, para uso de oficinas, segun la ordenanza fiscal de
Madrid), se esta habilitando a los Ayuntamientos a fijar lo que en definitiva constituye el
hecho imponible en contra del principio de reserva de ley existente en materia tributaria
(art. 133 CE).

Pues bien, como tantas veces hemos dicho, la reserva de ley establecida en materia
tributaria es relativa, o lo que es lo mismo, limitada a la creacion ex novo del tributo y a la
configuracion de los elementos esenciales o configuradores del mismo (entre muchas,
SSTC 37/1981, de 16 de noviembre, FJ 4, y 150/2003, de 15 de junio, FJ 3). Dicha reserva
de ley admite, como correctamente apunta el érgano judicial también, la colaboracién del
reglamento, siempre que sea indispensable por motivos técnicos o para optimizar el
cumplimiento de las finalidades propuestas por la Constitucion o por la propia Ley y siempre
que la colaboracion se produzca en términos de subordinacion, desarrollo vy
complementariedad [entre otras, SSTC 19/1987, de 17 de febrero, FJ 6 c) y 102/2005, de 20
de abril, FJ 7].

El alcance de esa colaboracién reglamentaria en materia tributaria depende de dos
factores: De un lado, esta «en funcién de la diversa naturaleza de las figuras juridico-
tributarias» (SSTC 37/1981, de 16 de noviembre, FJ 4, y 150/2003, de 15 de julio, FJ 3).
En efecto, el alcance de la reserva legal varia «segun se esta ante la creacion y ordenacion
de impuestos o de otras figuras tributarias» (STC 19/1987, de 17 de febrero, FJ 4),
existiendo una mayor flexibilidad cuando se trata de las tasas (STC 37/1981, de 16 de
noviembre, FJ 4) al tratarse de contraprestaciones estrechamente unidas a los costes de
derivados de la prestacion de un servicio o de la realizacion de una actividad administrativa
(STC 185/1995, de 5 de diciembre, FJ 5), esto es, de tributos «en los que se evidencia, de
modo directo e inmediato, un caracter sinalagmatico que no se aprecia en otras figuras
impositivas» (SSTC 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 9, 6 63/2003, de 27 de marzo, FJ 4).

De otro lado, depende del elemento del tributo de que se trate (hecho imponible, sujeto
pasivo, base imponible o tipo de gravamen), siendo maximo el grado de concrecion exigible
a la ley «cuando regula el hecho imponible» y menor «cuando se trata de regular otros
elementos, como el tipo de gravamen y la base imponible» (STC 221/1992, de 11 de
diciembre, FJ 7, entre otras). En efecto, en la determinacion de la base imponible se
admite con mayor flexibilidad la colaboracién reglamentaria, dado que su cuantificacion
puede deberse a una pluralidad de factores de muy diversa naturaleza que requiere, en
ocasiones, complejas operaciones técnicas, lo que habilita a la norma reglamentaria para
la concrecion de algunos de los elementos configuradores de la base, en funcién de la
naturaleza y objeto del tributo de que se trate (STC 221/1992, de 11 de diciembre, FJ 7),
tanto mas cuando se trata de tributos locales en los que se admite que el legislador efectue
una parcial regulacion de los tipos, predisponiendo criterios o limites para su ulterior
definicién por la corporacion local a la que correspondera la fijacion del tipo que haya de
ser aplicado (SSTC 179/1985, de 19 de diciembre, FJ 3,y 19/1987, de 17 de febrero, FJ 5);
es decir, en los que se admite una colaboracion especialmente intensa, eso si, sin que esa
menor regulacion del legislador estatal suponga, en ninguin caso, una total abdicacién en la
determinacion de los margenes de este elemento esencial, al exigirse a aquél la determinacion
de los principios para su fijacion (STC 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 19).

A lo anterior hay que afiadir que cuando se trata de tributos locales concurre una
peculiaridad adicional que no puede dejar de tenerse en cuenta, pues en relaciéon con
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estos tributos la exigencia de la reserva de ley de los arts. 31.3 y 133 CE hay que analizarla
en conexion con los arts. 133.2 y 142 CE, donde el Pleno municipal alcanza la categoria
de protagonista (o, lo que es lo mismo, cumple con la garantia de la autoimposicién de la
comunidad sobre si misma), por tratarse del érgano resultante de la eleccion directa por
sufragio de los vecinos de la corporacion local que cumple con las exigencias del
fundamento ultimo de la reserva de ley tributaria, a saber, «que cuando un ente publico
impone coactivamente una prestacion patrimonial a los ciudadanos cuenta para ello con la
voluntaria aceptacion de sus representantes» [SSTC 185/1995, de 14 de diciembre, FJ 3 a);
y 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 18]. Asi lo sefiald6 tempranamente este Tribunal
Constitucional al advertir que los «Ayuntamientos como corporaciones representativas
que son (articulo 140 de la Constitucion), pueden, ciertamente, hacer realidad, mediante
sus acuerdos, la autodisposicion en el establecimiento de los deberes tributarios, que es
uno de los principios que late en la formacion histérica —y en el reconocimiento actual, en
nuestro ordenamiento— de la regla segun la cual deben ser los representantes quienes
establezcan los elementos esenciales para la determinacion de la obligacion tributaria»
[STC 19/1987, de 17 de febrero, FJ 4; y en el mismo sentido, STC 233/1999, de 16 de
diciembre, FJ 10 a)].

Por lo expuesto, cuando se trata de ordenar por ley los tributos locales, la reserva de
ley «ve confirmada su parcialidad, esto es, la restriccion de su ambito» [SSTC 19/1987,
de 17 de febrero, FJ 4; y 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 10 b)], pues la reserva de ley
prevista en el art. 31.3 CE no puede entenderse desligada «de las condiciones propias al
sistema de autonomias territoriales que la Constitucion consagra (art. 137) y especificamente
—en el presente proceso— de la garantia constitucional de la autonomia de los municipios
(art. 140)», tanto mas cuando el art. 133.2 CE establece la posibilidad «de que las
Comunidades Autonomas y las corporaciones locales establezcan y exijan tributos, de
acuerdo con la Constitucion y las leyes», procurando asi la Constitucion «integrar las
exigencias diversas en este campo, de lareserva de Ley estatal y de la autonomia territorial,
autonomia que, en lo que a las corporaciones locales se refiere, posee también una
proyeccién en el terreno tributario, pues éstas habran de contar con tributos propios y
sobre los mismos deberd la Ley reconocerles una intervencion en su establecimiento o en
su exigencia, segun previenen los arts. 140 y 133.2 de la misma Norma fundamental»
[STC 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 10 b)].

Por tanto, «el ambito de colaboracién normativa de los municipios, en relacién con los
tributos locales, [es] mayor que el que podria relegarse a la normativa reglamentaria
estatal», por dos razones: porque «las ordenanzas municipales se aprueban por un érgano
—el Pleno del Ayuntamiento— de caracter representativo [art. 22.2.d) de la Ley reguladora
de las bases del régimen local de 1985, en adelante LBRL]»; y porque «la garantia local
de la autonomia local (arts. 137 y 140 CE) impide que la ley contenga una regulacion
agotadora de una materia —como los tributos locales— donde esta claramente presente
el interés local» (STC 132/2001, de 8 de junio, FJ 5).

Pues bien, basta con constatar que, tratdndose de la determinaciéon de un mayor o
menor tipo de gravamen por los Ayuntamientos para una clase concreta de bienes
inmuebles, la cuestion debe analizarse desde la concreta éptica de la reserva de ley
tributaria respecto de la determinacion del tipo de gravamen —y no del hecho imponible
como pretende el 6rgano judicial—, conforme a la cual no cabe sino rechazar las dudas del
organo judicial. En efecto, cuando el art. 72 LHL regula los tipos de gravamen de los
bienes inmuebles urbanos, estableciendo un limite minimo (0,4 por 100) y un limite maximo
—que varia en funcion de la concurrencia de determinadas circunstancias en el término
municipal— (de hasta el 1,30 por 100), estd adoptando una técnica «al servicio de la
autonomia de los municipios que, a la par que se concilia perfectamente con el principio
de reserva de ley, sirve al principio, igualmente reconocido en la CE, de suficiencia, dado
que, garantizando un minimo de recaudacién, posibilita a los municipios aumentar ésta en
funcién de sus necesidades» (STC 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 26).

En consecuencia, ningun O&bice existe desde un punto de vista estrictamente
constitucional para que un Ayuntamiento fije mediante ordenanza fiscal, dentro de los
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margenes fijados por la norma legal habilitante, un tipo de gravamen especifico para una
concreta clase de bienes inmuebles (en el caso de autos, del 0,8 por 100).

4. La siguiente duda de constitucionalidad que plantea el érgano judicial deriva del
contraste del precepto cuestionado con el principio de igualdad en la contribucién a las
cargas publicas de acuerdo con la capacidad econdémica (arts. 14 y 31.1, ambos de la CE),
pues considera que al autorizar el art. 72.4 LHL a los Ayuntamientos el fijar una imposicion
superior para una concreta categoria de bienes inmuebles urbanos (los inmuebles de
mayor valor catastral) en funcion del umbral fijado para cada uso, ello no sélo podria no
guardar relacién alguna con la capacidad econdmica que se pretende gravar a través del
impuesto sobre bienes inmuebles, sino que consagra una desigualdad de trato carente de
justificacion, ya que un Unico bien inmueble registral dividido catastralmente en varias
fincas no debe tributar por el tipo incrementado, en el caso en que los valores catastrales
individuales estén por debajo del umbral establecido por el ente local, aun cuando su valor
catastral conjunto sea superior al de otro inmueble cuyo valor catastral si esté por encima
del umbral fijado por el Ayuntamiento, por no estar dividido en varias fincas.

A este respecto, debe senalarse que cuando se trata de hacer un analisis desde la
perspectiva del art. 14 CE (en este caso, en relacion con el art. 31.1 CE), debe efectuarse
un doble juicio: «el de equivalencia para comprobar que se trate de situaciones comparables,
y el de la justificacion, en su caso, de la desigualdad de trato, o sea, si la misma tiene un
fundamento razonable y proporcionado en relacion al fin perseguido» (STC 13/1991, de 20
de junio, FJ 1). Pues bien, resulta que en el presente caso no se cumple el requisito de que
se trate de dos situaciones comparables. En efecto, la norma cuestionada establece que
el elemento determinante que habilita a los Ayuntamientos para establecer tipos
diferenciados son los diversos usos contemplados para cada bien inmueble en la normativa
catastral. Por el contrario, las situaciones a comparar sefialadas por el érgano judicial son,
por un lado, un bien inmueble registral dividido catastralmente en varias fincas y, por otro,
un bien inmueble no dividido. En este contexto, debe concluirse, tal como también ha
destacado el Fiscal General del Estado, que los términos de comparacion ofrecidos por el
organo judicial no son homologables para realizar el juicio de igualdad, ya que la supuesta
discriminaciéon denunciada dependeria exclusivamente del fraccionamiento de las fincas y
no del uso al que se destinan los inmuebles, que es el criterio utilizado por la norma
cuestionada.

5. También desde la perspectiva del principio de igualdad en la contribucién a las
cargas publicas de acuerdo con la capacidad econdmica, critica el 6rgano judicial la
exclusion de los bienes inmuebles de uso residencial de la regla legal cuestionada, sin
razén alguna, a su juicio, que justifique el porqué de ese trato desigual (entre inmuebles de
uso residencial e inmuebles de uso no residencial), tanto mas cuando las capacidades
econdmicas a tomar en consideracion pueden ser iguales.

Tampoco esta otra duda puede prosperar, ya que, aun pudiendo seriguales los términos
de comparacién desde un punto de vista puramente econémico, existe una diferencia que
no les hace comparables, cual es, como asi sefiala el Fiscal General del Estado, el propio
uso o destino de los bienes inmuebles. Pero no sélo eso. Debe tenerse presente, de un
lado, que la Constitucién otorga una especial proteccion a la vivienda (art. 47), ordenando
a los poderes publicos la adopcion de las medidas necesarias encaminadas a tal fin, razén
por la cual ningun ébice existe desde un punto de vista constitucional para que se otorgue
un trato mas favorable a un bien inmueble de uso residencial, circunstancia ésta que ya
seria suficiente por si sola para legitimar la disparidad de trato.

De otro lado, no puede soslayarse que la reduccién de la recaudaciéon impositiva por
el impuesto sobre actividades econdmicas (como consecuencia de las exenciones
introducidas en este impuesto por la cuestionada Ley 51/2002), obligaba a aumentar las
posibilidades de recaudacion por los restantes tributos locales con el fin de seguir ofreciendo
a las entidades locales una suficiencia de recursos que les garantizase su autonomia
constitucionalmente consagrada. En este sentido, durante los debates parlamentarios se
justificé el establecimiento de este nuevo tipo de gravamen en el impuesto sobre bienes
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inmuebles fundamentalmente en la supresion casi total del impuesto sobre actividades
econdmicas y, por tanto, en la necesidad de dotar a los entes locales de otras alternativas
de financiacion que les permitiese compensar la pérdida recaudatoria que supone aquella
supresion a los efectos de poder garantizar el funcionamiento de los servicios publicos
municipales y, en consecuencia, la suficiencia financiera y autonomia local (Cortes
Generales, Diario de sesiones del Congreso de los Diputados, Pleno y Diputacion
Permanente, afio 2002, VII Legislatura, nim. 201, pags. 10030 y 10031). En efecto, dado
que «la ley perjudicaba al funcionamiento de los servicios municipales, porque los
ayuntamientos perdian ingresos» y era imprescindible garantizar la suficiencia financiera
—«requisito constitucional basico de la autonomia local»— se hacia necesario «compensar
a los ayuntamientos por la pérdida que les suponia una medida tan importante como la
supresion del impuesto sobre actividades econdmicas» (Cortes Generales, Diario de
sesiones del Congreso de los Diputados, Pleno y Diputacion Permanente, afio 2002,
VII Legislatura, num. 218, pag. 11040). En consecuencia, prever, como se le denominé en
la tramitacion parlamentaria, «un IBl comercial» (Cortes Generales, Diario de sesiones del
Congreso de los Diputados, Pleno y Diputacion Permanente, afio 2002, VIl Legislatura,
nam. 201, pag. 10030), esto es, una tributacion diferenciada en funcién del uso o destino
de los bienes inmuebles es una opcidn legislativa que no sélo no afecta al principio de
igualdad en la contribucion a las cargas publicas, en la medida que grava de forma distinta
situaciones diferentes, sino que cuenta con una justificacion objetiva y razonable que la
legitima desde un punto de vista constitucional (entre muchas, SSTC 27/1981, de 20 de
julio, FJ 4; 193/2004, de 4 de noviembre, FJ 3; y 10/2005, de 20 de enero, FJ 5).

6. Cuestiona el 6rgano judicial a continuacién el hecho de que tampoco se justifique
por la norma legal la razén del limite previsto para la aplicacion de los tipos diferenciados
(del 10 por 100 de los inmuebles que tengan asignado un mayor valor catastral dentro de
cada uso en el municipio). Pues bien, ya hemos dicho anteriormente que cuando se trata
de regular el tipo de gravamen la ley no puede abdicar de la completa regulacién en favor
de la norma reglamentaria, razén por la cual debe fijar los limites a los que la actuacién
municipal debe constreiirse. Estos limites legales, en el caso analizado, son dos: en primer
lugar, el genérico para todo tipo de bienes inmuebles de naturaleza urbana (que oscila
entre el 0,4 por 100 y el 1,3 por 100); y, en segundo lugar, el especifico para esta concreta
modalidad de gravamen de inmuebles especiales en funcién de los usos que, dentro de
aquellos limites genéricos, no podra afectar a mas del 10 por 100 de los inmuebles urbanos
que para cada uso tengan asignado un mayor valor catastral.

Pues bien, como hemos sefalado antes, no sélo «cuando se esta ante tributos de
caracter local puede el legislador hacer una parcial regulacion de los tipos, predisponiendo
criterios o limites para su ulterior definicion por la corporacion local a la que correspondera
la fijacion del tipo que haya de ser aplicado» (STC 221/1992, de 11 de diciembre, FJ 7),
sino que la fijacién de un tipo de gravamen minimo con autorizacion para su elevacion hasta
un limite es una técnica «al servicio de la autonomia de los municipios» (STC 233/1999,
de 16 de diciembre, FJ 26), razén por la cual la imposicion por la norma habilitante de un
limite a la actuacion municipal no es sino fruto del cumplimiento por el legislador de las
exigencias que le impone el texto constitucional.

7. Considera también el 6rgano judicial que, cuando un inmueble tiene asignados
varios usos y la norma legal impone la aplicacion del tipo correspondiente al uso de la
edificacién o dependencia principal (es decir, el uso predominante del inmueble), se estaria
gravando por tipos incrementados a inmuebles con superficies que individualmente
consideradas no deberian ser gravadas a un tipo incrementado vy, viceversa, superficies
que individualmente consideradas deberian ser gravadas por los tipos incrementados
dejarian de estarlo al quedar absorbidas por un uso predominante distinto. Se trataria,
ademas, de idénticas manifestaciones de capacidad econdémica que reciben un trato
dispar, no en supuestos puntuales, sino en una pluralidad de supuestos.

Una vez mas, la situacion descrita no supera el juicio de equivalencia, ya que, aun
cuando el érgano judicial compara un inmueble con pluralidad de usos en el que un uso
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concreto es el predominante (por ejemplo, oficinas), con otro inmueble también con
pluralidad de usos en el que otro uso diferente es el predominante (por ejemplo, residencial),
basta la existencia de una diferencia en los usos predominantes de los inmuebles sometidos
a comparacion para que el trato dispar quede justificado, en la medida que con ello lo que
esta haciendo el legislador, precisamente, es tratar de forma desigual situaciones diferentes,
incorporando a la norma un criterio objetivo y racional de diferenciacion para una tributacion
mas acorde con los principios constitucionales que necesariamente informan el sistema
tributario.

8. Entiende el 6rgano judicial, en ultimo lugar, que la aplicacion del sistema de tipos
diferenciados, en la medida que no puede tomarse sobre valores catastrales reales,
permite una actuacion arbitraria de los Ayuntamientos contraria al art. 9.3 CE, al actualizarse
los valores catastrales todos los afios mediante la aplicacién del porcentaje fijado en la Ley
de presupuestos generales del Estado que se publica a finales de diciembre, siendo de
todo punto imposible que las ordenanzas puedan tomar en consideracion los valores
actualizados de cara a fijar el umbral de aplicacion de los tipos incrementados. Ademas
—afiade— podria suceder que determinados valores que en un ejercicio no superaban el
umbral maximo para la aplicacion de los tipos incrementados llegasen a superarlo como
consecuencia de la actualizacion, aplicandose esos tipos incrementados a inmuebles que
en el momento de elaboracion de la ordenanza no habian sido tomados en
consideracion.

Este Tribunal ha reiterado, en lo que se refiere al principio de interdiccién de la
arbitrariedad del legislador (art. 9.3 CE), que la calificacion de «arbitraria» dada a una Ley
exige una cierta prudencia, toda vez que es la «expresion de la voluntad popular», por lo
que su control de constitucionalidad debe ejercerse sin imponer constricciones indebidas
al Poder Legislativo y respetando sus opciones politicas, centrandose «en verificar si el
precepto cuestionado establece una discriminacion, pues la discriminacién entrafia siempre
una arbitrariedad, o bien, si aun no estableciéndola, carece de toda explicacion racional, lo
que también evidentemente supondria una arbitrariedad, sin que sea pertinente un analisis
a fondo de todas las motivaciones posibles de la norma y de todas sus eventuales
consecuencias» (STC 45/2007, de 1 de marzo, FJ 4).

Pues bien, hemos comprobado como la norma tiene una finalidad legitima y razonable,
no establece discriminacion de ningun tipo y las medidas adoptadas no son
desproporcionadas, por lo que ahi debe de terminar nuestro analisis. En cualquier caso,
ademas, una eventual actuacién arbitraria de la Administracién local en modo alguno
convierte a la norma legal en arbitraria, siendo funcion de los Tribunales del orden
jurisdiccional contencioso-administrativo controlar dicha actuacion. Tampoco una eventual
superacion del umbral del valor que provoque una tributaciéon agravada como consecuencia
de la actualizacién de valores convertiria a la norma legal en arbitraria, pues esa
actualizacion no es sino una consecuencia necesaria del paso del tiempo y, podemos decir
también, el fruto de la exigencia constitucional de contribuir a los gastos publicos de
acuerdo con la capacidad econémica de cada cual.

En virtud de todo lo expuesto, el Pleno

ACUERDA
Inadmitir la cuestién de inconstitucionalidad num. 4351-2008.
Publiquese este Auto en el «Boletin Oficial del Estado».

Madrid, a veintiocho de abril de dos mil nueve.—Maria Emilia Casas Baamonde.—
Guillermo Jiménez Sanchez.—Vicente Conde Martin de Hijas.—Elisa Pérez Vera.—Eugeni
Gay Montalvo.—Jorge Rodriguez-Zapata Pérez.—Ramén Rodriguez Arribas.—Pascual Sala
Sanchez.—Manuel Aragén Reyes.—Pablo Pérez Tremps.—Firmado y rubricado.
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