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CAP. Xil.—MPUESTOS SOBRE INFRAUTILIZACION DE LA TIERRA ...

1. Justificacion constitucional y posicion en el sistema

Estos impuestos son finafistas, ienen carécter extrafiscal o no financiero, puesto que persiguen finalida-
des distintas a las meramente recaudatorias. Pese a que es dificil afirmar la existencia de impuestos exclusiva-
mente no financieros o exclusivamente financieros (fiscales y exirafiscales), la posibifidad de crear y disenar
impuestos no financieros, ya sean propiamente de ordenamiento ya sean ecolégicos o ambientales, en defini-
fiva, la existencia de impuestos cuyo fin principal no sea el meramente recaudatorio, goza de pleno respaido
constitucional (entre otras, en SSTC 37/1987 [RTC 1987, 37}, 186/1993 [RTC 1993, 186}, y 221/1992 [RTC
1992, 221]). La funcitn extrafiscal def sistema tributario estatal —ha afirmado el TC— no aparece explicita-
mente reconocida en la Constitucion, pero dicha funcion puede derivarse directamente de aguelios preceptos
constitucionales en fos que se establecen principios rectores de politica social y econdmica (senaladamente,
arts. 40.1y 130.1), dado que tanto el sistema tributario en su conjunto como cada figura tributaria concreta
forman parte de los instrumentos de que dispone el Estado para la consecucion de los fines economicos y so-
ciales constitucionalmente ordenados (STC 37/1987, F. 13.9).

A mayor abundamiento, 1a posibilidad de que Ia politica economica utilice el tributo con finalidad no finan-
ciera esta expresamente reconocida por la Ley General Tributaria (art. 2.2 LGT), cuando afirma que «los tribu-
tos, ademas de ser medios para obtener Ios recursos necesarios para el sostenimiento de los gastos publi-
cos, podran servir Como instrumentos de politica economica general y atender a la realizacion de los princi-
pios y fines contenidos en la Constitucion».

Ei Tribunal Constitucional ha admitido, ademas, que no solo es admisible potenciar con el establecimiento
de nuevos impuestos determinadas actividades o conductas consideradas de interés general, sino que tam-
bien es licito utilizar otras técnicas de incentivo como puede ser el establecimiento de exenciones, deduccio-
nes, bonificaciones u ofra suerte de rebajas en las prestaciones tributarias.

Aparte de ser tributos extrafiscales, los impuestos que se estudian en este capitulo tienen (salvo el impuesto
local sobre viviendas desocupadas) fa consideracion de tributos prapios de las Comunidades Auténomas, lo
que significa que éstas no sélo los crean ex novo sino que también disenan enteramente y en ¢l ejercicio de su
autonomia financiera sus elementos esenciales, mediante norma con rango de ley pues conforme a los para-

‘metros constitucionales sélo pueden crearse nuevos tributos o modificar sus elementos esenciales, mediante
ey (art. 133 CE).

Por su condicion de impuestos establecidos por las Comunidades Auténomas los impuestos que se reco-
gen en este capitulo deben refiejar que se respetan fos limites constitucionales: la prohibicion de adoptar medi-
das tributarias que supongan obsticulo para la libre circulacién de mercancias 0 servicios (art. 157.2 CE),
aunque ha de advertirse que no toda medida obstaculizadora de 1a libre circulacion se reputara inconstitucio-
nal, §ine tan s6lo aquellas tendencialmente dirigidas a erigirse en obstaculo a dicha libertad (STC 37/1981); la
prohibicion de adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio (art. 1572 CE) o la
prohibicién de que como resultado de! establecimiento de estos impuestos existan Haciendas autonomicas
basadas en et privilegio economico o social (art. 138.2 CE).

La premisa de la admisibiidad del fin no financiero o extrafiscal debe ademas ser matizada por el hecho de
Que estemos ante tributos propios autondmicos, en el sentido de que solo sera admisible constitucionaimente
este tipo de impuestos si las Comunidades Autonomas tienen asumidas las compstencias materiales que Co-
rresponden a la finalidad que tratan de acometer estableciendo los impuestos. Asi pues, e! primer fittro especfico
de constitucionalidad s encuentra en la articulacion del reparto de competencias materiales previsto en los ar-
ticulos 148 y 149 CE. I disefto de los fines y objetivos no financieros queda asi delimitado, en virtud de estos
Preceptos, por las competencias asumidas por la Comunidad Auténoma (arts. 148 y 149.3 CE) y las competen-
Cias exclusivas del Estado en las cuales la Comunidad tenga una cierta parcela de intervencion, como puede ser
la competencia ejecutiva o el desarrolio normativo. Esta premisa se daba en el impuesto andaluz sobre tierras in-
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TRIBUTOS LOCALES Y AUTONOMICOS

frautilizadas y por ello el Tribunal Constitucional en STC 37/1987 (RTC 1987, 37) consideraba evidente que sila
Comunidad Autonoma andaluza es titular de una competencia especfica para legislar en materia de «eforma y
desarrollo del sector agrario», como efectivamente asi es segun dispone el articulo 18.1.4.2 de su Estatuto de
Autonomia, dicha competencia incluye la posibilidad de legislar asimismo sobre la propiedad de ta tierra y su fun-
cion social, dentro del territorio de Andalucia. De todo lo cual se desprende que la Ley de Reforma Agraria impug-
nada no invadio las competencias exclusivas que al Estado reserva el articulo 149.1.8.2 de la Constitucion. Asi
pues, la utilizacion por las Comunidades Auténomas de impuestos con fines intervencionistas presupone la doble
competencia, material y tributaria, pues ni en la Constitucién ni en la LOFCA existe precepto alguno que prohiba a
las Comunidades Autonomas actuar su potestad tributaria en relacién con objstivos no fiscales (F 13.9). En el
impuesto sobre suelo sin edificar y edificaciones ruinosas es la propia Ley que lo crea, la Ley 9/1998, en su
Exposicion de motivos, la que invoca fas competencias que tiene la Comunidad Autonoma de Extremadura, de
acuerdo con el articulo 148.1.3.° de fa Constitucion, en materia de ordenacitn del territorio —delimitando los di-
Versos usos a que puede destinarse el suelo—, urbanismo y vivienda. Concretamente, sefiala que el articu-
lo 7.1.2 del Estatuto de Autonomia de Extremadura «habilita a esta Comunidad para intervenir legislando del
modo en que lo pretende hacer al implantar este impuesto referido, y ello no solo amparandose en la palabra vi-
vienda, recogida en el precepto mencionado, aunque esto de por si ya seria bastante y suficiente, sino en térmi-
nos mucho mas generales en la expresion ordenacion def territorio, alii también contenida, ya que la misma es
muy amplia, hasta el punto que en las Sentencias del Tribunal Constitucional 77/1984, de 3 de julio (RTC 1984,
77)y 149/1991, de 4 de julio (RTC 1991, 149), se ha llegado a afirmar que la misma tiene por objeto la actividad
consistente en fa delimitacion de los diversos usos a que puede destinarse el suelo o espacio fisico temitorial
perspectiva desde la que no cabe duda alguna de que una actuacion de la Comunidad Auténoma de Extremadura

tendente a intentar conseguir una utilizacion racional, eficaz y eficiente del suelo encajaria perfectamente en la
amplia nocion de ordenacion det territorio» (paragrafo I, Ley 9/1 998).

Es cierto que fa asuncion de competencias materiales por parte de fas Comunidades Autnomas presenta
un amplio abanico de posibilidades de establecer impuestos no financieros o extrafiscales, pero la realidad
muestra un panorama bien diferente. Debe tenerse en cuenta que a las restricciones anteriores explicitamente
impuestas por el texto constitucional o deducidas de la doctrina elaborada por el Tribunal Gonstitucional se une
la necesidad de respetar los limites legales que se imponen a las Comunidades Auténomas y al ejercicio de su
potestad tributaria y muy en particular, las restricciones que resultan del respeto al articulo 6 LOFCA, segun el
cual «2. Los tributos que establezcan las Comunidades Auténomas no podran recaer sobre hechos imponi-

bles ya gravados por e/ Estado. 3. Las Comunidades Autonomas podrén establecer y gestionar tributos sobre
las materias que la legislacion de régimen focal reserve a las Corporaciones Locales, en los supuestos en que
dicha legislacion lo prevea

. y en los términos que la misma contemple. En todo caso, deberan establecerse las
medidas de compensacion o coordinacion adecuadas en favor de aquellas Corporaciones Locales de modo
que los ingresos de tales Corporaciones Locales no se vean mermados ni reducidos tampoco en sus posibili-
dades de crecimiento futuro». Esta disposicion que pretende evitar los problemas derivados de la doble impo-
sicion ha limitado extraordinariamente el establecimiento de tributos propios por parte de las Comunidades Au-
tonomas, como lo muestra et hecho de que buena parte de los recursos en sede del Tribunal Constitucional
que se han planteado en relacion con estos impuestos, se hayan fundamentado en la infraccién de este pre-
cepto, que integra el bloque de constitucionalidad. La Exposicion de motivos de fa Ley 9/1989, que creo &l
Impuesto sobre suelo sin edificar, establece de forma algo pretenciosa, a nuestro juicio, que «la existencia dé
este impuesto no limita, reduce o minora las competencias que en materia tributaria ostentan las Corporacio-
nes Locales, ni tampoco, por ende, Ia recaudacion Que éstas puedan Hegar a obtener de la utifizacion de su sis-
tema tributario, ya que el Impuesto sobre solares sin edificar funciona independientemente, y al margen, de
ﬁgaflgg:;ae?isn Ilirllsé flg}sra; :mptositi'\t/]as locales, respecto a las cuales simplemente se superpone, pero de "mg“'

» SIendo esto (Gitimo 1o que en puri i i ista del articu-
lo 6.3 de la LOFCA, este precepto preter?de evngr‘i‘dad' ¥ €0 Una correcta nterpretacion fnafisa
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CAP. X.—MPUESTOS SOBRE INFRAUTILIZACION DE LA TIERRA .

grar un desarrolio sostenibie) de los impuestos que cumplen una funcidn de carécter social (impuestos de or-
denamiento), generalmente vinculados a ias reformas agrarias.

En este segundo grupo, en el de los impuestos con finalidad social se integran los impuestos que este ca-
pitulo recoge: los impuestos sobre infrautilizacion de la tierra, sobre solares sin edificar y los de viviendas de-
socupadas. Los tres tienen en comn el ser impuestos sociales y el contemplar el ejercicio del derecho a la
propiedad privada desde una optica social.

A proposito de la funcion social del impuesto y del derecho de propiedad, con ocasion del andlisis del im-
puesto andaluz sobre la infrautitizacion de la tierra, el Tribunal Constitucional tuvo la ocasitn de afirmar en su
STC 37/1987 (RTC 1987, 37), quizas con un criterio excesivamente amplio y etéreo, que «la referencia a la
“funcion secial” como elemento estructural de la definicion misma del derecho a la propiedad privada 0 como
factor determinante de la delimitacion legal de su contenido, pone de manifiesto que la Constitucién no ha re-
cogido una concepcion abstracta de este derecho como mero ambito subjetivo de libre disposicion 0 seforio
sobre el bien objeto det dominio reservado a su titular, sometido Gnicamente en Su ejercicio a las fimitaciones
generales que las Leyes impongan para salvaguardar los legitimos derechos o intereses de terceros o del inte-
rés general. Por el contrario, la Constitucion reconoce un derecho a la propiedad privada que se configura y
protege, ciertamente, como un haz de facuttades individuales sobre las cosas, pero también, y al mismo tiem-
po. como un conjunto de deberes y obligaciones establecidos, de acuerdo con las Leyes, en atencion a valo-
res 0 intereses de la colectividad, es decir, a la finalidad o utilidad social que cada categoria de bienes objeto
de dominio esté llamada a cumplir. Por eflo la fijacion del “contenido esencial” de la propiedad privada no pue-
de hacerse desde la exclusiva consideracion subjetiva del derecho o de los intereses individuales que a éste
subyacen. sino que debe incluir igualmente la necesaria referencia a la funcion social, entendida no como
mero limite externo a su definicion 0 a su ejercicio, sino como parte integrante del derecho mismo. Utilidad in-
dividual y funcion social definen, por tanto, inescindiblemente el contenido del derecho de propiedad sobre
cada categoria o tipo de bienes». Continda el Tribunal afirmando que «esa dimension social de la propiedad
privada, en cuanto institucion llamada a satisfacer necesidades colectivas, es en todo conforme con la imagen
que de aquel derecho se ha formado la sociedad contemporanea y, por ende, debe ser rechazada la idea de
que fa prevision legal de restricciones a las otrora tendencialmente ilimitadas facultades de uso, disfrute, con-
sumo y disposicion o la imposicién de deberes positivos al propietario hagan irreconocible el derecho de pro-
piedad como perteneciente al tipo constitucionalmente descrito. Por otra parte, no cabe olvidar que la incorpo-
racion de tales exigencias a la definicion misma del derecho de propiedad responde a principios establecidos e
intereses tutelados por la propia Constitucion (...) La traduccion institucional de tales exigencias colectivas no
puede llegar a anular la utilidad meramente individual del derecho y, por tanto, la definicion de la propiedad que
en cada caso se infiera de las Leyes o de las medidas adoptadas en virtud de las mismas, puede y debe ser
controlada por este Tribunal Constitucional o por fos drganos judiciales, en el ambito de sus respectivas com-
petencias. Pero, de nuevo en este supuesto, fa referencia a que ha de atender el control juridico por una u otra
jurisdiccion habra de buscarse en el contenido esencial o minimo de fa propiedad privada entendido como re-
cognoscibilidad de cada tipo de derecho dominical en el momento histérico de que se trate y como practicabi-
“dad. 0 posibilidad efectiva de realizacion de! derecho, sin que las limitaciones y deberes que se impongan al
propitario deban ir mas alla de lo razonable» (F. 2).

En la afirmaci6n de la constitucionalidad de! impuesto entiende también el Tribunal Constitucional que «no
hay razon para entender que infrinja dicho contenido esencial, ahora constitucionaimente garantizado, aquelia
regulacion legal que restringiendo las facuttades de decision del propietario con relacion al uso, destino y apro-
vechamiento de los fondos nisticos, imponga a éste o permita imponerie determinados deberes de explotacion
Y. en su caso, de mejora» (F 2) y que el hecho de que «la privacion de las facuitades de uso y disfrute no su-
pone por si misma una ablacion plena de la propiedad, lo demuestra simplemente que tales facuttades son do-
Minio volente perfectamente separables de la titularidad del propietario y enajenables a un tercero, sin que por
ello pierda aquél su sefiorio sobre el bien. Por lo demds, este tipo de expropiacion no piena esta reconocido y
regulado en nuestro ordenamiento por la vigente Ley de Expropiacion Forzosa de 1954, aparte de por otras Le-
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yes especiales, sin que la generalidad de la doctrina y de la jurisprudencia dejen de reconocery calificar como
derecho de propiedad la refacion que sigue mediando entre el titular y el objeto, una vez que haya sido privado
singularmente aquél de las facultades juridicas de uso y disfrute» (F. 4).

Respecto a la actividad especificamente empresarial agricola entiende el Tribunal que «Su ejercicio ha de
quedar condicionado por las restricciones que a la libertad de explotacién —o no explotacion— de la tie-
rra 'y por los deberes positivos que en relacion con la misma se impongan por fa Administracion, de acuerdo
con fas Leyes, en virtud de la funcion social de la propiedad ristica. En efecto, puesto que tales restricciones y
deberes tienen como finalidad obtener un adecuado aprovechamiento de la tierra, no tendria sentido —antes
bien, seria contradictorio— que, pudiendo recaer sobre el propietario, no fueran licitas respecto del empresa-
rio, coincida o no con aquél. En otros términos, las limitaciones a fa actividad empresarial agricola son, desde
el punto de vista que ahora nos ocupa, indisociables de las limitaciones a las facultades de uso y distrute de ia
propiedad ristica, determinadas por fa funcion social de esta ultima» (F. 5)

También se ha recordado que «el derecho a la propiedad privada que la Constitucion reconoce y protege tie-
ne una variante institucional, precisamente derivada de !a funcion social que cada categoria o tipo de bienes
sobre los que se ejerce el sefiorio dominical estd llamado a cumplir, lo que supone, como ya sabemos, la defi-
nitiva incorporacion del interés general o colectivo junto al puro interés individual del titular en la propia defini-
cion de cada derecho de propiedad o, si se prefiere, en la delimitacion concreta de su contenido» (F8)yasi
entiende el Tribunal que «la funcion social de la propiedad, determinada de acuerdo con las Leyes, presupo-
ne la identificacion de los fines de interés general que, sin perjuicio de la utilidad individual de su titular, es-
tan llamados a satisfacer los bienes objeto de dominio privado. Por lo que concierne singularmente a ia propie-
dad inmobiliaria, es evidente que esos fines de interés general pueden justificar el empleo de distintos instru-
mentos juridicos en atencion a la propia localizacion de los bienes 0 en razén de las cambiantes condiciones
econamicas, sociales e, incluso, de orden cultural en cada parte del territorio. Por ofra parte, la definicion de fa
func{én social de la propiedad no es algo que derive sustancialmente de una regulacion unitaria del derecho de
propiedad ni es tampoco aceptable que, al socaire de una ordenacion uniforme de la propiedad privada, pue-
dan anularse las competencias legislativas que las Comunidades Auténomas tienen sobre todas aquelias ma-
terias en las que entren en juego la propiedad y otros derechos de contenido patrimoniab» (F. 9). A este propo-
sito, la incarporacion de una vertiente institucional al derecho de propiedad privada hace que «la funcion so-
cial que este derecho debe satisfacer no es ni puede ser igual en relacin con todo tipo de bienes. Carece
por lo mismo de sentido la exigencia de una regulacion, necesariamente abstracta, de la funcién social —las
funciones sociales, mejor— del dominio, realizada con caracter general y uniforme, pues sin duda resultaria
aitamente artificiosa. Por el contrario, esa dimension institucional del derecho de propiedad privada no puede
desligarse de la requlacion de los concretos intereses generales que imponen una delimitacion especifica de
su contenido. En consecuencia, corresponde a quien tiene atribuida la tutela de tales intereses —o, lo que es
lo mismo, fa competencia en relacion con cada materia que pueda incidir sobre el contenido de la propiedad—

establecer, en el marco de la Constitucion, las limitaciones y deberes inherentes a la funcion social de cada
tipo de propiedad» (F. 9).

Los impuestos autonomicos sobre infr.
navarro sobre viviendas desocy
Sor10, para hacer realidad ia fy

autilizacion de 1a tierra y sobre solares sin edificar y el impuesto local
D@Qas constituyen desde este contexto un instrumento mas, de caracter disua-
ncion social del derecho a fa propiedad privada.

Precisamente, el fundamento constitucional que la Comunidad Auténoma Navarra tuvo en cuenta para regu-

lar'y disenar un impuesto tan singular y de tan atto contenid ial el i ¢ viviendas desocu-
padas es el articulo 33.1 CE, puesto 0 scial ¢l impuesto local sobe

€n conexién con el der una vivienda digna
que contempla el articulo 47 CE. Echo de todos fos espafioles 2

El impuesto andaluz sobre tierrag infrautilizadas inicig i icion di i e ¢l art. 12
de su Estatuto de Autonoms as Inicio en 1984 una imposicion disuasoria (desd

) Que fue posteriormente imitada por Extremadura, que en 1986 aprobaba la Ley
reguladora de las dehesas y creaba el impuesto sobre dehesas calficadas en deficiente aprovechamiento y €0
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CAP XiIl.—IMPUESTOS SOBRE INFRAUTILIZACION DE LA TIERRA ...

1987 la Ley regutadora de las tierras de riegos donde se establecia el impuesto  los regadios infrautilizados,
siempre en el marcho de la reforma agraria (art. 6 de! Estatuto de Autonomia de Extremadura), y en 1989 por
Asturias que, al aprobar la Ley de ordenacion agraria y desarrollo rural [sobre la base de! art. 10.19) y 11 de
s; Estatuto] pretendia también «contribuir a la modernizacion y desarrollo de las estructuras agrarias, corri-
giendo los desequilibrios subsistentes entre las diferentes zonas de la region y orientandose hacia el manteni-
miento del potencial biolégico y capacidad productiva del suelo con fines agricolas» (exposicion de motivos de
la Ley 4/1989), creando para ello, entre otras medidas, el impuesto sobre fincas o explotaciones agrarias in-
rautilizadas, de corte muy similar a los impuestos andaluces y extremerios. Finaimente, el impuesto sobre
suelo sin edificar y edificaciones ruinosas pretende también la salvaguardia de la funcion social de la propie-
dad del articulo 33.2 CE, como manifestacion constitucional de la subordinacion de toda la riqueza al interés
general (art. 128.1 CE). Pero, junto a estos preceptos constitucionales, la Ley que lo crea también invoca, en
su preambulo, a obligacion de los poderes pUblicos de velar por la utilizacion racional de todos los recursos
naturales (art. 45.2) y el derecho ai distrute de una vivienda digna y adecuada (art. 47).
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