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Resumen

El Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana es
un impuesto municipal que somete a gravamen los incrementos de valor (plusvalias) de
ciertos bienes inmuebles, se trata de un impuesto controvertido por cuanto esta basado
en métodos objetivos que no tienen en cuenta la verdadera capacidad econémica del
sujeto pasivo. Su fundamento se ha pretendido buscar en el articulo 47 de la Constitu-
cién, lo cual no nos parece acertado. Este articulo pretende poner de manifiesto éstos y
otros graves defectos que tiene este impuesto local desde el punto de vista de los prin-
cipios constitucionales en materia tributaria.

Abstract

Urban Estate Land Price Increase Taxes are municipal taxes which submit price
increase in certain estate properties to taxation (added value). This type of tax is con-
troversial, since it is based on objective methods which do not account for the actual eco-
nomic capacity of the passive subject. Its founding has been attempted by means of Arti-
cle 47 of the Spanish Constitution, but this does not seem appropriate. This paper aims
to clarify these defects and others found within this type of municipal taxation in terms
of constitutional precept analysis related to income tax matters.
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I. INTRODUCCION

Estamos ante un tributo que tiene rancios antecedentes y no sélo a raiz de
las ultimas reformas de la Hacienda local, sino incluso con anterioridad a la mis-
ma L.H.L. Es un hecho cierto que el contribuyente lo percibe como un tributo
«tradicional» a cuya existencia se ha acostumbrado a pesar de que persiste su
continua impugnacién’, argumento que, junto a su capacidad recaudatoria, ha
servido a la Federacion Espanola de Municipios y Provincias para reclamar insis-
tentemente por su mantenimiento en el sistema tributario local, a pesar de los
multiples inconvenientes y distorsiones que ha provocado y sigue provocando en
dicho sistema.

Los antecedentes histéricos de este impuesto han sido tratados por numero-
sos autores® a quienes nos remitimos. Puede decirse que, ain con matices, que
la reforma que propicié la L.H.L. supuso mejoras en la regulacion de este tri-
buto, sin embargo, donde se dio un terrible paso atras fue en sede de la base
imponible, pues de un sistema basado en la diferencia de valores con deduccién
de mejoras y contribuciones especiales, pasamos a un sistema de determinacion
de la base imponible basado en «indicios» y no exento de graves problemas.
Cierto es que el sistema establecido con anterioridad era mejorable, sin embar-
go fue empeorado gravemente en aspectos claves para la determinacion de la
deuda tributaria. Ni siquiera la reciente modificacion de la L.H.L. por medio de
la Ley 51/2002, ha logrado superar los graves inconvenientes que suscita este
impuesto en clave constitucional, pues aunque han mejorado algunos aspectos

! En palabras de Cay6n Galiardo, A. (vid. «Reflexiones sobre el Impuesto Municipal de Plus-

valias y la reforma de las Haciendas Locales de 1975», Civitas, R.E.D.F, n.° 31, 1981, pag. 481): «La
afirmacion de que el mejor impuesto es el impuesto mds antiguo, que toma su fundamento en la idea de una
mayor aceptacion social de aquellas figuras tributarias mds antiguas o cuando menos en una acomodacion de
los habitos del contribuyente a la existencia de ciertos gravdmenes, y que podria ser cierta desde la dptica de la
economia recaudatoria, en muchas ocasiones aparece claramente desmentida, pues existen tributos de larga y
duradera presencia en los sistemas tributarios y que, sin embargo, no han llegado a encontrar el grado de acep-
tacion social minimo como para que la comunidad social se haya adecuado a los mismos y no se constituyan
en fuente constante de litigios y controversias entre la Administracion y los administrados».

2 Asi, por ejemplo, vid. Hernandez Lavado, A., El impuesto municipal sobre el incremento de valor
de los terrenos, Lex Nova, Valladolid, 1988, pags. 21 y ss.; Casana Merino, F., El impuesto sobre el incre-
mento de valor de los terrenos de naturaleza urbana, Marcial Pons, Madrid, 1994, pdgs. 17 y ss.; igual-
mente, remontandonos atin mas atras en el tiempo, puede verse a Pérez-Arda y Lopez de Valdivie-
s0, S., El impuesto municipal sobre el incremento de valor de los terrenos. Plusvalia, Aranzadi, Pamplona,
1985, pags. 21 y ss.; Rodriguez Moro, N., Impuesto municipal de Plus Valia, Publicaciones Abella, Madrid,
1965, pags. 9 y ss.; Eseverri Martinez, E., «El impuesto sobre aumento de valor de fincas rusticas y
urbanas, y la actual regulaciéon de las plusvalias», Civitas, R.E.D.F, n.° 5, 1975; Cay6n Galiardo, A.,
«Reflexiones sobre el Impuesto Municipal de Plusvalias y la reforma de las Haciendas Locales de
1975», ob. cit.
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de la determinacién de la base imponible, contintia basandose en métodos indi-
ciarios para el cdlculo del incremento de valor.

Que el LI.VT.N.U. es un tributo no puede ponerse en duda, de igual modo,
y a pesar de la gratuita afirmacion del art. 105%, tampoco puede suscitarse duda
alguna respecto a su naturaleza de impuesto?, pues a pesar de que se busque su
fundamento en la actividad urbanistica de los entes publicos, tal actividad siem-
pre es de caracter general y dificilmente puede encontrarse el mas concreto
beneficio especial que exigen tasas y contribuciones especiales. No existe con-
traprestacion mas alla de la propia actividad general de los entes publicos que
reciba el sujeto pasivo, con lo cual se cumple con los criterios definidores de la
categoria tributaria definidos en el art. 26.1.c) de la L.G.T.

Sentada esta premisa inicial corresponde, en consecuencia, resenar las dife-
rentes caracteristicas que tiene el Impuesto que estudiamos en este trabajo. De
¢él puede decirse que se trata de un impuesto municipal, potestativo, directo,
real, objetivo e instantaneo.

Impuesto municipal, pues el titular del poder tributario es el Ayuntamiento,
porque asi lo ha decidido el legislador estatal, mas atun si tenemos en cuenta su
caracter potestativo. A pesar de que la mencién de esta caracteristica pudiera
resultar baladi, es importante diferenciar las «plusvalias» municipales de las «plus-
valias» de renta, o lo que es lo mismo, aclarar que, aunque realmente estin reca-
yendo sobre la misma materia imponible y una puede ser tenida en cuenta a la
hora de calcular la otra, no es lo mismo el LI.V.I.N.U. que las ganancias patri-
moniales del LLR.P.F.

Impuesto potestativo, lo cual supone que el Ayuntamiento tiene plena libertad
formal para establecer o no el impuesto en su término municipal. Nada mads (y
nada menos) que la suficiencia financiera podria limitar este derecho, en el sen-
tido de que los Ayuntamientos que no dispongan de medios econémicos sufi-
cientes para atender los servicios que prestan estaran abocados a implantarlo.
De hecho, y dada su importante capacidad recaudatoria, es sumamente raro no
encontrarlo en los sistemas tributarios municipales de toda Espana.

Una consecuencia practica de este caracter potestativo es la necesidad de que
el Pleno del Ayuntamiento alcance un doble acuerdo, en primer lugar, el de

3 Ya Albinana Garcia-Quintana, C., nos advertia de la incongruencia de afirmar que estamos
ante un «tributo directo», en su articulo «Los impuestos potestativos en la nueva Ley de Haciendas
Locales: notas criticas», Revista Juridica Espaniola La Ley, n.° 2.269, 1989.

* Coincidimos con D’Océn Ripoll (vid. «Algunas consideraciones en torno a la Ley de Hacien-
das Locales, con especial referencia al impuesto de plusvalia», Revista de Hacienda Local, n.° 87, 1999,
pag. 579) en que es un impuesto sobre la renta y en que «en efecto, como se aprecia de la simple lectu-
ra del art. 108, al determinar la base imponible, el Impuesto grava todo el incremento (que se califica como
“real”) experimentado por el terreno, No se utiliza ningun resorte técnico que habilite la conversion del incre-
mento genérico, en el sentido de real o total, en especifico (como eran los medios correctores arriba citados: deduc-
cion de mejoras permanentes; modulacion del tipo en funcion de aquellas dos variables: tiempo y relacion “incre-
mento-valor originario”, etc.)».
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imposicién para a continuacién, aprobar el de ordenacién® con la consiguiente
Ordenanza fiscal reguladora del Impuesto. La S.T.S. de 10 de julio de 2001, es
un claro exponente de cuanto afirmamos, pues anula una Ordenanza fiscal «por
carecer del soporte logico y previo del acto de imposicion»®.

Acto de imposicion que no puede sustituirse por una imposicion tacita al
aprobar la Ordenanza, como bien pone de manifiesto, entre otras muchas, la
S.T.S. de 12 de marzo de 2002

«La realidad, como hemos explicado, es que el Ayuntamiento de ... no adopt6
expresa y formalmente el necesario acto de imposicién o de establecimiento del
Impuesto sobre el Incremento del Valor de los Terrenos, sin que dicha omisién
pueda ser salvada alegando la intencién tacita de establecer el Impuesto, y sin que
tenga relevancia alguna la Disposicion general que figura en el art. 1 de la Orde-
nanza, porque, como la Sala ha explicado, dicha disposicién no era sino una sim-
ple norma de estilo, reproduccién de la igual Disposicién General que figura tam-
bién en el art. 1 de la Ordenanza Tipo aprobada por Orden Municipal de 20 de
diciembre de 1978, que hemos reproducido en pdginas anteriores».

Como consecuencia de ser un impuesto municipal, hay que pensar en el art. 6
de la propia L.H.L. y reflexionar sobre algunas cuestiones que pudieran susci-
tarse. Asi, el LL.LV.T.N.U., grosso modo, somete a gravamen el incremento de valor
generado por los terrenos urbanos que se ponga de manifiesto con ocasién de
una transmisiéon. En principio queda fuera de toda duda que el rendimiento que
supone obtener un incremento de valor se produce en un inmueble situado en
el término municipal del Ayuntamiento de la imposicién con lo que se da escru-
puloso cumplimiento al apartado a) del citado art. 6; del mismo modo, el
LIV.T.N.U. no supone obstiaculo alguno a la libre circulaciéon de personas, mer-
cancias o servicios y capitales ni afecta al libre establecimiento de empresas o
personas, la general implantacion en practicamente todo el territorio nacional
avala ain mas esta idea y atn cuando no fuese asi, el T.C. ha reiterado que la
diversidad territorial no es discriminacion®.

Algunas dudas podrian surgir al hilo del apartado b) si el negocio transmi-
sivo que pone de manifiesto el incremento de valor se celebrase fuera del tér-
mino municipal, pero es claro que el LL.V.T.N.U. no grava el negocio en si, sino
una consecuencia del mismo, con lo que cualquier posible duda deberia disi-
parse totalmente.

Impuesto directo, tal como preconiza, salvando el «lapsus» ya referido, el pro-
pio art. 105 de la L.H.L., y esto es asi pues siguiendo la distincién tradicional
formulada en su dia por Sainz de Bujanda, el LI.VI.N.U. no puede ser reper-

> En este punto nos remitimos a Calvo Ortega, R., La reforma de las Haciendas locales, tomo I,
«Las Ordenanzas fiscales», Lex Nova, Valladolid, 1991, pag. 93.

% Del mismo modo cfr. SS.T.S. de 20 de julio de 2001, de 28, 14, 15 y 8 de noviembre de 2001.

7 En el mismo sentido, cfr. SS.T.S. de 6 de marzo de 2002, 27 y 22 de diciembre de 2001; 20,
10 y 1 de julio de 2001; 22, 21, 15, 14, 8 y 7 de noviembre de 2001.

8 Vid., por todas, S.T.C. 14/1998 de 22 de enero y 186/1993 de 7 de junio.
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cutido legalmente a persona distinta del sujeto pasivo. Desde un punto de vista
estrictamente juridico estamos ante un impuesto directo, pero si acudimos a cri-
terios puramente economicistas podrian plantearse algunas dudas habida cuen-
ta que es perfectamente posible trasladar la carga tributaria que este Impuesto
supone por la via del precio o contraprestacion e incluso por via contractual, de
hecho, es bastante frecuente que en los contratos traslativos del dominio (sobre
todo cuando una de la parte vendedora es una empresa constructora) que dan
origen al LI.VT.N.U. se contenga una cldusula de asuncién de impuestos que
incluye expresamente a éste como una de las cargas que asume el adquirente.
Si bien esta asuncion del Impuesto s6lo debe surtir efectos en el ambito de las
relaciones particulares de los contratantes, lo cierto es que cabe la repercusion
econémica del mismo, si bien todo este razonamiento no empana absolutamente
en nada la calificacién juridica de directo, por cuanto que de ningiin modo cabe
una repercusion juridica ope legis, sino que, en cualquier caso, siempre se trata-
ra de una repercusion libremente pactada entre las partes sin que ello afecte a
los titulares de la obligacién tributaria.

Impuesto real, puesto que su naturaleza y hecho imponible se determinan con
independencia del elemento personal de la relacién tributaria, dicho de otro
modo, a efectos de realizar el hecho imponible poco importa la persona que lo
lleve a cabo ya que lo que realmente configura el hecho imponible son supues-
tos de hecho que se dan o no se dan con total independencia de la persona que
los realice. En este sentido, suscribimos las palabras de Agindez Fernandez®: «s
un impuesto real, porque grava actos de los sujetos pasivos que han obtenido un aumen-
to de su patrimonio por motivo de la transmision de determinado bien o de la constitu-
cion de un derecho real sobre él, sin consideracion ninguna a condiciones personales o sub-
jetivas. El bien obtuvo un incremento de valor y este incremento ingresa, como plus valia,
en el patrimonio del sujeto gravado con el impuesto. Impuesto, pues, que recae e incide
sobre la manifestacion de riqueza del bien inmueble, independientemente de la persona que
sea su titulars.

Impuesto objetivo, y ello es practicamente consustancial al cardcter real, pues si
antes afirmabamos que el elemento personal no define el hecho imponible,
mucho menos se tiene en cuenta las circunstancias personales del sujeto pasivo
a la hora de determinar la cuota. En efecto, en ningin momento del proceso
de determinacién del incremento gravado se tienen en cuenta tales circunstan-
cias, pues ni del conjunto de reglas aplicables del art. 108 ni siquiera en la deter-
minacién del valor catastral se tienen en cuenta las circunstancias personales del
sujeto pasivo; lo cual no seria una cuestion a desdenar, pues, en mi opinion,
nada impide a las Haciendas locales graduar el tipo de gravamen, siempre res-
petando el maximo establecido en la L.H.L., en funcién de ciertas circunstan-
cias personales, familiares o de renta de los sujetos pasivos. Lo que no es cohe-

?  Cfr. El Impuesto municipal sobre Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana, Coma-

res, Granada, 1990, pag. 12.
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rente, cuestion que afortunadamente ha resuelto la reciente modificaciéon de la
L.H.L. (Ley 51/2002) es continuar graduando el tipo de gravamen en funcién
de un dato tan peregrino (de cara a la capacidad econémica) como la pobla-
ciéon de derecho del municipio'.

Impuesto instantaneo, es decir, que la realizacién del hecho imponible no se
prolonga en el tiempo sino que se agota en si misma una vez que se produzcan
los supuestos de hecho determinados. La existencia de un incremento de valor
generado a lo largo de un periodo mas o menos largo de tiempo no obsta a
esta calificacion pues al haberse configurado el hecho imponible con depen-
dencia directa de la realizacién de una transmisiéon, operada ésta se devenga el
impuesto y no vuelve a devengarse hasta que se realice otra transmisiéon con lo
que ya estarfamos ante distinta obligacién tributaria. Las consecuencias de la cali-
ficaciéon como instantaneo o periédico no son baladies, como bien pone de mani-
fiesto Orén Moratal'.

II. :SE ENCUENTRA EL FUNDAMENTO DEL IMPUESTO
EN LA CONSTITUCION?

Rios de tinta se han vertido respecto al fundamento del I.LLV.I.N.U,, cierta-
mente su justificacién como impuesto se ha buscado en todo momento a lo lar-
go de su ya larga trayectoria (aunque con diferentes denominaciones) en el sis-
tema tributario local espanol. Realmente el fundamento ultimo de todo
impuesto, con la salvedad de algunas nuevas figuras tributarias «extrafiscales»,
estimo que no es otro que subvenir al sostenimiento de los gastos publicos; si se
establece un impuesto se tiene un objetivo claro cual es obtener capacidad recau-
datoria.

1" Ya he tenido ocasion de manifestar mi oposicién a esta forma de graduar el tipo de grava-
men en Impuesto municipal sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, Aranzadi, Pamplona, 1996.

" Vid. El Impuesto municipal sobre el Incremento de Valor de los Terrvenos de Naturaleza Urbana a tra-
vés de cuestiones practicas, Editorial Practica de Derecho, Valencia, 2001, pag. 27, donde afirma lo
siguiente: «Discutible y discutido es el cardcter periodico o instantdaneo de este Impuesto, pues segun sea las con-
secuencias son muy distintas. Si el impuesto se considera periodico deberd reunir el terreno todas las condiciones
que lo hagan susceptible de ser gravado durante todo el periodo, mientras que si se considera instantaneo, serd
suficiente que las revina en el momento del devengo, y con independencia de las circunstancias que le hayan
acompanado durante el periodo de generacion del incremento...». Las mismas dudas se planteaban respec-
to al anterior Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos, y la conclusiéon a la que lle-
ga Herndndez Lavado (vid. ob. cit., pag. 107) es que efectivamente se trata de un impuesto instan-
taneo.

2" Sumamente interesante resulta el estudio del fundamento de los tributos sobre el incremento
de valor en otros paises, en ese sentido es imprescindible acudir a Hinojosa Torralvo, J. J., «La tri-
butacién de los incrementos de valor de terrenos en Europa (I). Criterios de sujecién y cuantifica-
cién» y «La tributacion de los incrementos de valor de terrenos en Europa (II). Criterios de suje-
cién y cuantificacion», Cronica Tributaria, n.” 68 y 69 (respectivamente), 1994. Alli nos dice este autor
(pag. 24): «Ante todo, hay que tener en cuenta que el andlisis del régimen tributario de los incrementos de valor
de tervenos propuesto, se realiza sobre los sistemas tributarios esparnol —que sirve de referencia—, italiano, francés
y britanico. En ellos se contemplan las dos maneras de ser de los incrementos: el patrimonial y el rediticio. El
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Para Casana Merino" «el LLV.T. encuentra su justificacion en que la plusvalia o
incremento de valor gravado se debe a la accion urbanizadora del progreso en las ciuda-
des, 0 a la evolucion natural de los terrenos, y no, por tanto, al esfuerzo del propietario.
Dado que es la comunidad en su totalidad la que contribuye a la creacion de la plusva-
lia, debe ser compensada por quien se beneficia de ella.

La participacion de la comunidad en las plusvalias wrbanisticas tiene su apoyo en la
propia Constitucion. Su art. 47 dispone que la comunidad participard en las plusvalias
que genere la accion urbanistica de los entes publicos». A mayor abundamiento, San-
chez Galiana y Calatrava Escobar' vienen a coincidir en esta idea cuando dicen:
«La capacidad economica que sirve de fundamento a este impuesto se inscribe en el cam-
po de las plusvalias inmerecidas o no ganadas de naturaleza inmobiliaria, es deciv, aque-
llas plusvalias de los terrenos no debidas a la actividad de los particulares, plusvalias
obtenidas por causas extranas a la misma, tales como el simple crecimiento de los niicleos
urbanos.

Esta justificacion, que ha sido tradicionalmente reconocida por la doctrina y la juris-
prudencia, entendemos que se debe mantener en el actual 11 V.T.N.U.».

Volviendo a nuestra idea inicial, entiendo que el I.ILV.I.N.U. tiene un claro
fundamento recaudatorio, se establece porque recae sobre un indice de capaci-
dad econémica, como cualquier otro sobre los que recaen otros impuestos, sin
mas; por lo que recurrir al art. 47 de la C.E., hablando de tributos, no deja de
ser una cuestion anadida pero secundaria que no puede servir para justificar la
existencia de un impuesto; si justifica la cesion obligatoria de terrenos y las demas
cargas derivadas de la normativa urbanistica que sufren los propietarios de los
terrenos, pero no, o al menos no en exclusiva, un impuesto'. La justificacion
constitucional debemos buscarla en el art. 31.1 de la C.E. (como contribucion
al sostenimiento de los gastos publicos) y todo lo demds que se quiera anadir
s6lo tiene sentido en los tributos «extrafiscales», pero no en una de las impor-
tantes fuentes recaudatorias de las Haciendas locales.

gravamen de los incrementos en su vertiente patrimonial se atribuye a las Haciendas territoriales; en cambio, el
relativo a la vertiente rediticia se subsume en la imposicion estatal. Paralelamente, se esbozan dos fundamentos
de sujecion: la capacidad economica manifestada con la obtencion del incremento y el beneficio procurado por la
intervencion administrativa o cualesquiera factores de economia externa. La particular configuracion de estos
incrementos, asociados a fendmenos de transformacion territorial ha permitido a la doctrina abogar por uno u
otro en unos casos de modo excluyente, y en otros de un modo mds compensado, admitiendo la posibilidad de
tributacion en funcion de la medida y del nivel de goce de los servicios publicos y a la vez manteniendo la nece-
saria referencia a la concurrencia a las cargas publicas con criterio de capacidad economica».

5 Cfr. El Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana, Marcial Pons,
Madrid, 1994, pag. 30.

" Cfr. Tratado de Derecho Financiero y Tributario local (dir. Ferreiro Lapatza), «El Impuesto sobre
el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana», Marcial Pons-Diputacion de Barce-
lona, Barcelona, 1993, pag. 859.

1 Una idea similar es sostenida por Orén Moratal, ob. cit., pag. 25, cuando afirma: «Sin embar-
go, si ese fuese su unico fundamento, con la expansion de las cuotas de urbanizacion como medio de financia-
cion de las nuevas zonas objeto de urbanizacion, sufragando los afectados el 100% del coste de las obras, que-
da con mucha menos justificacion la aplicacion y en su caso existencia de este Impuesto».
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En este sentido, coincido plenamente con Checa Gonzilez', quien a su vez
cita a Rubio de Urquia'”: «Pese a ello, entiendo mds acertada la postura mds escéptica
sustentada por parte de Rubio de Urquia y Arnal Suria, quienes han escrito que la pre-
sunta “accion wrbanistica” de las Entidades locales ha constituido el “refugio teorico” de
este Impuesto, generalizandose y extendiéndose a partir de ahi el gravamen sobre todo tipo
de plusvalias en absoluto generadas por dicha accion urbanistica, por lo que entienden
estos autores, y yo comparto su afirmacion, que en realidad la pervivencia de este tributo
estd exclusivamente basada en la gran potencia recaudatoria que el mismo tiene, lo que
ha conllevado la negativa de los responsables locales a prescindir de la misma».

No podemos olvidar que el LLV.I.N.U. es un impuesto y el Ayuntamiento no
puede pretender obtener una contraprestacion por su actividad, en cuyo caso
nos acercariamos peligrosamente a las tasas o a las contribuciones especiales,
sino financiar los servicios que presta, y para ello, se recurre a someter a grava-
men un indice de capacidad econémica cual es el incremento de valor.

Como consecuencia de esta concepcion del fundamento del LLV.T.N.U,, no
encuentro mayores dificultades para someter a gravamen todo tipo de plus-
valias, incluso las generadas exclusivamente por el propietario’®, si realmente
existen.

Varias razones pueden argumentarse, en primer lugar, puede resultar una
entelequia pensar en que un terreno pueda adquirir mayor valor inicamente
por la accién exclusiva del propietario, pues en cualquier caso su actuacién esta-
ra respaldada siempre por una normativa urbanistica, o por actuaciones de 6rga-
nos publicos, v. gr calificacion o recalificaciéon de terrenos, concesién de licen-
cias de obra o de cualquier otro titulo, cédulas de habitabilidad, etc.; en este
sentido se pronuncia el T.S,J. de Valencia en sentencia de 4 de julio de 1998,
en la que se afirma que «el hecho de haber costeado todas las obras y servicios de la
urbanizacion los propietarios de los terrenos no es ébice a la generacion de una plusvalia
por la accion publica vy, por ello, la realizacion del hecho imponible, valga como ejemplo
la reclasificacion del suelo». Cierto es que resulta injusto someter a gravamen del

16 Cfr. Los tributos locales. Analisis jurisprudencial de las cuestiones sustantivas mds controvertidas, Mar-

cial Pons, Madrid, 2000, pag. 274.

7 Vid. Ley reguladora de las Haciendas Locales, Abella, Madrid, 1989, pag. 617.

8 En contra de esta opinién, puede verse a Checa Gonzilez, C. (ob. cit., pag. 274); Casana
Merino, F. (ob. cit., pag. 36); D’Océn, J., (ob. cit., pag. 578), asi como diversos pronunciamientos
del T.S., baste citar la S.T.S. de 20 de abril de 1978, de la que nos da noticia Puelles Pérez, J.A.,
«Impuesto municipal sobre el incremento del valor de los terrenos (algunas reflexiones de interés)»,
Cronica Tributaria, n.° 42, 1982, pag. 183, y mas recientemente, la S.T.S. de 5 de febrero de 2001
manifiesta: &l fundamento de este Arbitrio no se halla en la «capacidad de pago», que se exterioriza con las
ganancias de capital, sino en el beneficio recibido, que es el fundamento de las tasas, de las contribuciones espe-
ciales y de este Arbitrio, de modo que las paulatinos y especificos aumentos de valor de los terrenos debidos a
actuaciones concretas de las Corporaciones Locales, revierten a la comunidad a través de las respectivas Contri-
buciones especiales, en la modalidad de awmento de valoy, y ademds, cuando el terreno se transmite, el total
aumento de valoy, experimentado en el periodo, debido a las actuaciones concretas de los Municipios y a otras
causas generales, vevierte también mediante el Arbitrio de Plusvalia, de ahi que las Contribuciones especiales
satisfechas en el periodo se sumen al valor inicial, para su deduccion de la plus valia general».
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mismo modo todo tipo de plusvalias, pero eso se puede solucionar en otra sede,
sin recurrir a la no sujecion.

Recientemente, el T.S. parece hacerse eco de esta concepcion respecto al fun-
damento del Impuesto, asi la S.T.S. de 12 de febrero de 2002 manifiesta:

«El argumento de que no existe hecho imponible cuando toda la urbanizacién ha
sido ejecutada exclusivamente por los particulares y, en concreto, por el propie-
tario transmitente del terreno (situaciéon que constituye, a juicio de la recurrente,
un supuesto de no sujecién porque, de no interpretarse asi, se gravarian incre-
mentos inmerecidos no ganados u obtenidos por la Corporacién y se daria carta
de naturaleza a una carga mds sobre el valor o la renta del suelo, de efectos prac-
ticamente confiscatorios) no puede prosperar si se tiene en consideraciéon que los
unicos casos de estricta no sujeciéon son los establecidos en el art. 350.2 del Real
Decreto Legislativo 781,/1986, de 18 abril (que excluye del Impuesto los terrenos
que no tengan la condicién de solares ni estén clasificados de urbanos o urbani-
zables programados ni vayan adquiriendo este ultimo cardcter, pero no, por tan-
to, las urbanizaciones ex novo que, por su propia naturaleza, han de materiali-
zarse en un suelo de la naturaleza citada) y que precisamente para los casos como
el de autos es cuando se admite, si se dan los condicionantes para ello, que la
obra realizada por el particular se compense mediante la deduccién del importe
(incrementandolo al valor inicial) de las mejoras permanentes a la hora de fijar
la base imponible, habida cuenta que, modulando lo anterior, en los supuestos en
que se ha materializado una urbanizacién en ejecucién de un instrumento bdsico
de planeamiento urbanistico, cualquiera que haya sido el sistema seguido, el incre-
mento del valor de los terrenos viene determinado, lI6gicamente, por una serie de
factores heterogéneos que, aun cuando pueden no ser ajenos en algin caso, en
gran medida, a la accién de los particulares interesados en la zona del propieta-
rio, concurren, casi siempre (lo contrario es la excepcién), con otros derivados de
circunstancias socioeconémicas o urbanisticas o de cualquier otro tipo extrinseco
—climatologicas, paisajisticas o turisticas, unidas, con un efecto multiplicador, a las
anteriores— que condicionan la existencia del hecho imponible de este Impuesto
(circunstancias, todas ellas, que invalidan, de no existir una prueba categoérica y
contundente -y, en este caso, no existe—, la pretensiéon de que el aumento de valor
obedece solo, tnica y exclusivamente, a la actuaciéon econémica y juridica de los
particulares interesados o del propietario-transmitente del terreno)».

En segundo lugar, vuelvo a incidir en que se estd sometiendo a gravamen un
indice de capacidad econémica que se da cuando hay un incremento de valor,
y en esto no influye la actividad o inactividad del propietario o de la Adminis-
tracién; si se constata que el propietario del terreno ha alcanzado mayor capa-
cidad econémica el gravamen ya esta justificado con independencia de céomo se
haya obtenido, siempre que sea licito. En L.R.PF. no se plantea este problema
en lo que se refiere a las ganancias patrimoniales, y en cuanto a justificacién,
no existen mayores diferencias entre unas «plusvalias» y otras. Es mas, acudien-
do al absurdo, nadie se cuestiona en LR.PF. que los rendimiento del trabajo
estén sometidos a gravamen a pesar de que son obtenidos tnica y exclusivamente
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por el esfuerzo del sujeto pasivo, es una manifestaciéon de capacidad econémica
y nada mas (ni menos).

Por dltimo, hay que observar la realidad, y esta nos dice que los terrenos que
mayor incremento de valor obtienen suelen ser aquellos con mejor ubicacién
céntrica o estratégica, y precisamente en este tipo de terrenos es donde menos
actda el Ayuntamiento o donde hace mads tiempo que no se actia. Me explico,
es en las nuevas zonas de desarrollo urbanistico donde mas actda la Adminis-
tracién, urbanizando directamente (lo que tampoco es muy habitual) o recalifi-
cando terrenos, e incluso poniendo en venta suelo urbano a precios mas redu-
cidos que los de mercado, etc.; sin embargo, el incremento de valor que pueda
producir a su propietario un terreno enclavado en estas zonas nuevas, siempre
serd sensiblemente inferior al que obtenga el propietario de un terreno encla-
vado en el centro urbano, sobre el que la actividad de la Administracién hace
muchos anos que consiste en recoger la basura y poco mas.

III. ADECUACION A LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES

En este apartado nos planteamos la adecuacién del LLV.I.N.U. a los princi-
pios establecidos en la C.E. cuya referencia y observancia es obligada en todos
los tributos', no siendo precisamente éste uno de los no cuestionados desde el
punto de vista constitucional. Varios pronunciamientos del T.C. respecto al
Impuesto avalan esta afirmacién.

Ciertamente es necesario que tales principios operen en el ambito local con
mayor flexibilidad, pero sin que tal flexibilidad pueda suponer en ningun caso
conculcacion de los mismos, lo cual teniendo en cuenta la estrecha interrelacion
existente entre ellos no se muestra facil.

Por lo que respecta al principio de generalidad, éste podria entenderse afecta-
do por el cardcter potestativo del LI.V.I.N.U,, sin embargo, como ya manifesta-
ra el T.C. en Sentencia 150/1990, referida a las CC.AA. aunque extrapolable a
las Haciendas Locales, no todos los Ayuntamientos tienen que ejercer sus com-
petencias de una manera o con un contenido y unos resultados idénticos o seme-
jantes. Son muy claras a este respecto las palabras de Calvo Ortega®: «En algu-
na ocasion se ha planteado ante los tribunales la diferente tributacion entre diversos
municipios como un ataque al principio de generalidad. Estas diferencias son una conse-
cuencia logica de la autonomia tributaria de los municipios mismos que rompe cualquier
planteamiento de uniformidad».

9 Suscribimos las palabras del profesor Calvo Ortega (vid., «Constituciéon y Haciendas Locales»,
Civitas, n.° 100, 1998, pag. 562, cuando dice: «Los principios constitucionales son, logicamente, aplicables
a los tributos municipales dado el cardcter estatal de la Constitucion. Desarrollan el mismo juego que en los sis-
temas estatal o regional: sirven, de un lado, como metodologia para la creacion de tributos, para su puesta en
vigor o para la modificacion de los elementos de cuantificacion y, de otro, como limite en el momento de esa crea-
cion. Todo ello, con independencia de su funcion interpretativa e integradora».

2 Cfr. «Constituciéon y Haciendas Locales», ob. cit., pag. 562.
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Mayores problemas se plantean en torno al principio de capacidad econdmica, y
comenzaremos recordando pronunciamientos del T.C. respecto al antecesor del
actual LLV.T.N.U., concretamente a la sentencia 221/1992 sobre la que tanto se
ha escrito®. En efecto, el T.C. se manifiesta en contra del gravamen de la capa-
cidad econdémica inexistente o ficticia, si bien otorgando una flexibilidad inde-
seable a la prevision de llevar a cabo correcciones monetarias bastando la sim-
ple previsiéon de que esto sea asi y no su efectiva realizacién una vez constatada®.
Si bien la S.T.C. 221/1992 estd referida al anterior gravamen sobre las plusva-
lias, pudiéramos trasladar los razonamientos al actual, para concluir que en oca-
siones se estd sometiendo a gravamen una capacidad econémica ficticia pues no
se tiene en cuenta para nada la actividad del sujeto pasivo para obtener el incre-
mento de valor (por ejemplo, deduciendo los gastos en que haya incurrido) y
porque el contribuyente, en principio, tributara con independencia del incre-
mento verdaderamente obtenido, e incluso con independencia de que éste se
haya producido o no, todo ello se deriva de la pésima determinacién de la base
imponible establecida para este impuesto®, a lo que podriamos anadir la inexis-
tencia, consecuencia de lo anterior, de elementos de correccién monetaria que
evite el gravamen de incrementos meramente nominales. Es mds, como afirma
De la Pena Velasco*, a quien se suma Checa Gonzdlez®, «con el nuevo criterio de
cuantificacion actualmente existente en este impuesto no se evita tampoco de modo pleno
el gravamen de incrementos meramente nominales, puesto que, en la medida en que por
Ley de Presupuestos se pueden actualizar los valores catastrales de los inmuebles urbanos
y, logicamente, dicha actualizacion deberd tener en cuenta necesariamente el mayor valor
de esos bienes que es consecuencia de la inflacion, al determinarse el incremento en un
porcentaje por ano de ese valor catastral, también por esta via es claro que el incremento
de valor corresponderd, en parte al menos, a valores meramente nominales, y no a valo-
res reales».

2 Vid. Checa Gonzdlez y Merino Jara, «Los principios de capacidad econémica y de reserva de

ley y el impuesto sobre incremento de valor de los terrenos (comentario a la S.T.C. 221/1992, de
11 de diciembre)», Crénica Tributaria, n.° 67, 1993; Alonso Gonzilez, «La sentencia del Tribunal Cons-
titucional 221/1992 en materia del Impuesto sobre Plusvalia: un paso mas hacia el distanciamiento
del principio de capacidad econémica», Revista de Hacienda Local, n.° 74, 1995; De Miguel Canuto,
E., «La sentencia constitucional n. 221/1992 de 11 de diciembre: capacidad econémica e inflacién»,
Cronica Tributaria, n.° 66, 1993; Falcon y Tella, R., «La posible inconstitucionalidad del Impuesto
municipal sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana», Revista Técnica Tri-
butaria, n.° 21, 1993.

2 Criterio igualmente mantenido por el T.S., vid., por ejemplo, S.T.S. de 4 de abril de 1997 y
de 15 de diciembre de 1998, y mas recientemente, de 12 de enero de 2001.

% En parecidos términos se pronuncia Falcon y Tella, vid. ob. cit., ult. cit.; igualmente para
Sdnchez Galiana y Calatrava Escobar, vid. ob. cit., pag. 871: «El tema de la inflacion incide de forma esen-
cial en el objeto del impuesto, de modo que el hecho de no reducir el componente monetario de la plusvalia podria
conducir a situaciones objetivamente injustas, en las que no se gravarian las plusvalias realmente generadas. Se
podria incluso llegar a una auténtica desnaturalizacion del impuesto, que en lugar de gravar la plusvalia real
obtenida gravaria el valor del los bienes resultantes de los indices aprobados por los Ayuntamientos».

2 Vid. «El nuevo sistema impositivo local», Ciss Comunicacion, n.° 72, 1989.

»  Vid. El Sistema Tributario Local, Aranzadi, Pamplona, 2001, pag. 75.
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Es claro, y con ello nos sumamos a la mayor parte de la doctrina cientifica®, que
en este punto el LI.V.I.N.U. adolece de un grave defecto que lo convierte en con-
trario a la propia C.E. por vulneracién del principio de capacidad econémica.

Pero no sélo en el sentido antes descrito se vulnera la capacidad econdémica,
pues el incremento de valor que una persona pueda obtener no sé6lo esta some-
tido al L.LVI.N.U,, sino también a otros tributos, con lo que existe una clara
sobreimposicién pues sobre una misma fuente de riqueza recaen diversos tribu-
tos. Donde inicialmente se plantean problemas de doble imposiciéon es en el
LR.PF, en efecto, en concepto de ganancias patrimoniales este impuesto some-
te a gravamen las plusvalias que obtengan los sujetos pasivos, ciertamente es una
situacién conocida por el legislador pues en la Ley 18/1991 se preveia una deduc-
cién en cuota del 75% de la cuota del LLV.T.N.U., y aunque en la nueva L.IR.PF.
no existe una mencién expresa como sucedia anteriormente, no debe surgir nin-
guna duda a la hora de incluir al LI.V.I.N.U. como mayor valor de adquisicién
en virtud de los dispuesto en el art. 33.1.b) de la LILR.P.F,, como «tributo inhe-
rente a la transmision», o mas precisamente, en al apartado 3 de este mismo arti-
culo, como deduccién del valor de transmision «en cuanto resulten satisfechos por
el transmitente». Ciertamente el problema de doble imposiciéon no se acaba, pero
si se reduce muy significativamente al reducir el incremento con la consiguien-
te reduccién de la base imponible, frente a la menos integradora deduccion en
cuota?. Como digo, atn asi el problema no se agota pues el contribuyente tie-
ne que hacer frente a dos cuotas sobre el mismo hecho imponible, distintas en
tiempo y forma, pues las declaraciones normalmente no coinciden en el tiem-
po, de modo que en muchas ocasiones el contribuyente del I.LR.P.F. no conoce
la cuota del LLV.I.N.U. En este sentido, entiendo que sigue plenamente vigen-

% Incluso algunos autores se plantean, no sin razon, la utilidad del valor catastral, asi Mochon
Lopez, L., El valor catastral y los impuestos sobre bienes inmuebles y sobre el incremento de valor de los terre-
nos de naturaleza urbana, Comares, Granada, 1999, pag. 230, afirma: «Una critica que se superpone, a la
ya de por si problemdtica constitucionalidad de impuestos exclusivamente indiciarios, es la adecuacion del valor
catastral al valor de mercado. Si ello fuera asi podria argumentarse a favor del I.LV.T.N.U. que los porcentajes
recaen sobre un valor ajustado al mercado y que, por ello, la determinacion del incremento es relativamente ajus-
tada a la realidad. Pero esto es simplemente falso. El valor catastral no se ajusta al valor de mercado sino que
serd inferior, pero a su vez la determinacion de éste deja mucho que desear».

?” En contra de esta afirmacién se manifiesta Mochén Loépez, ob. cit., pag. 200, para quien «Esta
doble imposicion es corregida de forma imperfecta ya que, de conformidad con el art. 33 de la Ley 40/1998, de
9 de diciembre, del I.R.P.F, el importe del I.LV.T.N.U. que haya satisfecho el sujeto pasivo se integrard en el
valor de adquisicion o transmision, correspondiente, que se tenga en cuenta para determinar la ganancia patri-
monial. Por tanto, la correccion de la doble imposicion, al efectuarse en la base imponible, es mucho mds limi-
tada que la existente en la normativa del anterior LR.PFE, ya que en éste se permitia la deduccion del 75% de
la cuota del ILILV.T.N.U. en la cuota del LR.PE, mientras que el otro 25% se tendrd en cuenta para determi-
nar el incremento sujeto en este wltimo impuesto, de acuerdo con los arts. 46.tres y 78.siete.b) de la Ley 18/1991,
de 6 de junio». Con todas la cautelas que la casuistica nos obliga a adoptar a los tributaristas, en cuya
virtud van a existir supuestos en los que tenga completa razén el autor citado, entiendo que en un
impuesto progresivo como el LR.PF,, con caricter general, evita en mayor medida la doble imposi-
cién una reduccion de la base imponible que una deduccion en cuota, pues ésta ultima no evita los
errores de salto en la tarifa progresiva del LR.P.F.
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te la propuesta que el profesor Simoén Acosta® formulé en 1988, quien partien-
do de que la riqueza gravada por el L1.V.T. y el LR.PF. es la misma, opinaba que
«el tratamiento separado que en estos Impuestos reciben los incrementos de patrimonio per-
mitivia configurar el ILV.'T. como un recargo sobre la base imponible del impuesto estatal».

En las transmisiones lucrativas, la doble imposicion se manifiesta igualmente
con el I.S.D., donde ademas ni siquiera se corrige tal sobreimposiciéon pues no
existe ningin mecanismo de deducciéon del LLV.T.N.U., situaciéon que ya puse
de manifiesto con anterioridad®, y que continta con la tnica solucién de per-
mitir una bonificacién para la sucesion en linea recta y al cényuge, lo cual no
soluciona el problema pues es potestativa para las Haciendas Locales y su implan-
taciéon sélo corregiria un caso concreto, pero no ofreceria una solucién com-
pleta.

Un problema mas concreto de doble imposicién, vino motivado por la de-
saparicion de la anterior tasa de equivalencia, que satisfacian periédicamente las
personas juridicas®. Con la supresion y consiguiente equiparaciéon con los demas
sujetos pasivos, las personas juridicas tributan en concepto de LILV.I.N.U. en el
momento en que se produzca cualquier transmision sujeta, pero se produce una
situaciéon que debe ser tenida en cuenta, y es que hasta el mismo momento de
entrar en vigor la L.H.L., las personas juridicas habian venido satisfaciendo la
modalidad decenal del anterior impuesto, es decir, que habian venido tributan-
do por los incrementos de valor que, tras la entrada en vigor de la L.H.L. vol-
verian a tributar nuevamente si no se efectuaba ningan tipo de correccién, pues
si se toma como periodo de generacién el transcurrido desde la anterior trans-
misién se estaria sometiendo a gravamen incrementos de valor que ya habian
tributado en la modalidad decenal.

Las soluciones ofrecidas pasan por considerar que el periodo de generaciéon
del incremento se produce a partir del 31 de diciembre de 1989 —fecha del ulti-
mo devengo de la tasa de equivalencia segin la D.T. 5. de la L.H.L.—; o bien
que hay que tener en cuenta la fecha de la anterior transmisién pero con deduc-
cién de las cantidades abonadas en concepto de tasa de equivalencia; o, por ulti-
mo, que se tenga en cuenta la fecha de la anterior transmisién pero sin posibi-
lidad de deduccién puesto que la L.H.L. no lo contempla. A mi juicio, las dos
dltimas soluciones conducen a una clara vulneracién de principios constitucio-
nales, pues, en primer lugar, es cierto que la L.LH.L.. no contempla deduccién
alguna, por tanto, de procederse en ese sentido se vulneraria el principio de
reserva de ley; pero el hecho de no tener en cuenta de alguna manera los incre-
mentos de valor ya gravados constituye un atentado inaceptable al principio de

2 Cfr. Informe sobre el Proyecto de Ley Reguladora de las Haciendas Locales, Instituto de Estudios Eco-
némicos, Madrid, 1988, pdg. 78.

® Cfr. Alvarez Arroyo, F., «Breve balance de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales espa-
nolas», Revista Iberoamericana de Derecho Tributario, n.° 2, 1996, pag. 283.

% Problema que pone de manifiesto Poveda Blanco, F., Los impuestos municipales, Tecnos, Madrid,
2000, pag. 237, y mas recientemente Orén Moratal, G., ob. cit., pag. 93.
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capacidad econémica. Entiendo que el cierre del periodo de generaciéon y su
nuevo inicio a partir del ultimo devengo de la tasa de equivalencia es la inter-
pretaciéon mas acorde con ambos principios, pues tiene en cuenta lo ya abona-
do al no tomar en consideracién los periodos anteriores y, por otra parte, no se
aplican deducciones no previstas por la Ley.

La jurisprudencia® en esta ocasiéon ha tomado partido por la solucién con-
sistente en considerar a efectos de gravamen por LIL.V.T.N.U. el periodo ya gra-
vado por la modalidad decenal pero contemplando una suerte de compensa-
cién-deducciéon de modo que el problema de la doble imposicién deja de serlo,
pero la reserva de ley brilla por su ausencia.

Por lo que respecta al principio de igualdad, varias son las cuestiones que pudié-
ramos resenar. La principal nos la pone de manifiesto Checa Gonzilez*, con
quien coincido, al afirmar: «Resulta verdaderamente dificil pronunciarse de forma
inequivoca y contundente sobre la preeminencia de uno w otro de los principios enfrenta-
dos: el de unidad y el de estanqueidad, ya que ambos cuentan a su favor con importan-
tes argumentos juridicos. Todo lo mds que quiza quepa afirmar es que desde una optica
abstracta, y también para salvaguardar la posicion de la Administracion frente a los con-
tribuyentes, para que éstos no entiendan que ésta es un ente voluble y propicio a mudar
su criterio de acuerdo con sus conveniencias, seria aconsejable el predominio del principio
de unidad valorativa». En el caso del LL.V.T.N.U., podemos ser un tanto mas con-
cretos y afirmar que el hecho de que un mismo incremento de valor pueda estar
gravado por tres impuestos (lo cual ya ha sido criticado) y que existan tres posi-
bles y distintos valores sobre los que recae el gravamen atenta claramente con-
tra el principio de igualdad. El mismo bien, propiedad del mismo sujeto pasivo,
ubicado exactamente en la misma zona geografica, y sujeto a las mismas reglas de
mercado, no puede valorarse de un modo a efectos del I.R.P.F, de otro de cara
al I.S.D. y de forma distinta a las anteriores frente al I.L.V.I.N.U. El principio de
unidad debe prevalecer, sin duda alguna en este caso, frente al de estanqueidad,
porque la realidad es tnica y la misma en los tres impuestos mencionados.

En ocasiones, se ha argumentado ante los tribunales de justicia la vulnera-
ci6én del principio de igualdad en relacién con el LI.V.I.N.U., varios son los pro-
nunciamientos que destacamos. En primer lugar, la S.T.S. de 11 de marzo de
1999 (reiterado posteriormente en la S.T.S. de 18 de mayo de 2000) donde se
recoge lo siguiente: «Alega también la recurrente, de un modo mds bien genérico e inde-
terminado, la vulneracion de principios constitucionales tales como el de capacidad eco-
nomica (sin alcance alguno confiscatorio) y el de igualdad (al considerar que se grava
desproporcionadamente a las personas juridicas frente a las fisicas).

3 Cfr. SS.T.S. de 4 de junio de 1998 y 28 de enero de 1999; SS.T.S.J. de Madrid de 21 de
noviembre, 16 y 22 de octubre, todas de 1998 y de 12 de junio de 1999; S.T.S.J. de Extremadura de
16 de abril de 1998; SS.T.S.J. de Aragon de 11 de febrero de 1998 y de 29 de febrero de 2000;
SS.T.S.J. de Valencia de 13 de febrero de 1999 y de 26 de enero de 2000; S.T.S.J. de Asturias de 29
de noviembre de 2000; S.T.S.J. de Andalucia de 14 de febrero de 2000.

2 Vid. El sistema tributario local, ob. cit., pags. 41 y 42.
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Ya hemos dejado expuestas, en el Fundamento de Derecho Segundo, las diferencias entre
lo que hemos quedado en lUamar Tasa de Equivalencia del Arbitrio de Plus Valia y Moda-
lidad Decenal del Impuesto sobre el Incremento del Valor de los Terrenos.

Es improcedente, pues, dar por sentado que los diferentes regimenes al respecto mencio-
nados conlleven una vulneracion del principio de igualdad tributaria, o que, con motivo
del distinto trato dado a las liquidaciones que corresponden a transmisiones entre perso-
nas fisicas y juridicas y a tenencias inmobiliarias de éstas ultimas, se haya producido una
trasgresion de los principios del art. 31.1 de la Constitucion.

En efecto, en el caso de las transmisiones entre personas fisicas se grava el incremento
de valor generado entre las fechas de adquisicion, mientras que en el caso de las trans-
misiones en las que el enajenante sea persona juridica, a la que le sea aplicable el régi-
men de Tasa de Equivalencia en la modalidad de la L.R.L. de 1955 (como es el caso en
el municipio de Barcelona), solo podra tenerse en cuenta el periodo impositivo que haya
transcurrido desde el ultimo devengo por la citada Tasa de Equivalencia.

Y, establecidos por el art. 20 de la Ordenanza Fiscal barcelonesa n.’ 17 de 1989 los
tipos impositivos al incremento del valor de los terrenos, debe reputarse, pues, que se refie-
ren tanto a los supuestos de transmision (modalidad ordinaria) como de tenencia (Tasa
de Equivalencia, o ficta transmision —segun este Tribunal Supremo—), aunque de éste wlti-
mo, en la prdctica y en cierto modo, no se haga mencion, pues, de admitirse lo contrario,
es decir; la renuncia del Ayuntamiento a cobrar el Impuesto en la modalidad de la Tasa
de Equivalencia, si que se incurriria entonces en una clara vulneracion de los principios
constitucionales de igualdad y capacidad economica, al suponer, tal solucion, un trato per-
Judicial para los sujetos pasivos de la primera de las citadas modalidades del Impuesto
(desembocando en una situacion de injusticia fiscal).

Todo ello determina una adecuada y logica conexion entre la problematica de la apli-
cacion transitoria de las figuras impositivas del anterior y nuevo régimen que permite des-
virtuar tanto la ilegalidad como la posible susceptibilidad de vulneracion de los principios
constitucionales alegadas, toda vez que la tan controvertida Ovdenanza Fiscal niimero 17,
en la que se ampara el cobro de la Tasa de Equivalencia, se dicté con arreglo a la L.R.L.
de 1955, de aplicacion (hasta el 1 de enero de 1990) en el municipio de Barcelona, con-
Jorme a lo previsto en la Disposicion Transitoria Quinta.l de la propia Ley 39/1988, vy
fue validamente aprobada y publicada en virtud de la potestad tributaria derivada del
art. 133.2 y conforme a los principios de autonomia local y suficiencia financiera esta-
blecidos en los arts. 140 y 142 de la Constitucion, que deben inspirar el dmbito de las
Haciendas Locales, como ha senialado la sentencia 221/1992, de 11 de diciembre, del Tri-
bunal Constitucional».

El principio de progresividad también es susceptible de ser cuestionado en lo
tocante a este impuesto, pues ciertamente existe progresividad tan solo en un
aspecto concreto del mismo.

Antes de la reciente reforma de la L.H.L., en relacién al tipo de gravamen
se buscaba la progresividad en funcién de un criterio tan inadecuado como es
la poblacién de derecho del municipio, algo que fue y sera objeto de critica por
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mi parte®. No es cierto que a mayor poblacién de derecho un municipio tenga
mayor capacidad contributiva, puede resultar totalmente lo contrario, pues influ-
yen muchos otros factores, y aun cuando asi fuese siempre se trataria de una
capacidad contributiva colectiva, lo cual no es admisible en un sistema tributa-
rio justo. Afortunadamente la Ley 51/2002 de reforma de la L.H.L. ha suprimi-
do esta forma de determinar el tipo de gravamen, optando por la fijacién de un
limite maximo, dejando en manos de los Ayuntamientos la fijacién del mismo.
No es de esperar que los Ayuntamientos, dentro de los limites marcados por la
ley, elaboren una tarifa progresiva en funcién de la renta disponible del sujeto
pasivo o del incremento de valor obtenido, sino que auguro que la tendencia
serd la de fijar el limite maximo que asi establecido seria un tipo proporcional
y la progresividad brillaria por su ausencia.

Pero la progresividad en este impuesto no s6lo se busca por medio del tipo
de gravamen, sino también a la hora de determinar el porcentaje que, deter-
minado en funcién del periodo transcurrido entre transmisiones, marcara el
incremento a considerar. En este caso, resulta acertado pues es una evidencia
econémica que los bienes inmuebles se revalorizan con el paso del tiempo, lue-
go a mayor periodo mayor serd el incremento, pero aun asi tenemos que sumar-
nos a la critica que en su dia formulaba Simén Acosta®, ya que «aparte de su
cardcter objetivo y no directo, tiene un defecto importante. Trasladando a ella un concep-
to elaborado para las tarifas de un gravamen, podriamos decir que se trata de una tabla
“por clase” y no “por escalones”. Este sistema puede tener el inconveniente de que al pasar
de un tramo a otro se produzcan “errores de salto” o alteraciones bruscas en la progresion
de crecimiento de la plusvalia a medida que aumenta el numero de anos». Si bien es
cierto que la supresion por parte de la Ley 50/1998 de los limites minimos en
dichos porcentajes podria matizar esta afirmacion, el cuadro de porcentajes sigue
propiciando, aunque en menor medida, estos «errores de salto».

Por otra parte, coincidimos con la S.T.S. de 4 de noviembre de 2000 en que
«En lo relativo al principio de igualdad, la desestimacion también procede, pues a efectos
tributarios, lo que se prohibe es el tratamiento diverso de los contribuyentes cuando con-
curran las mismas circunstancias en todos ellos, igualdad que es compatible con la pro-
gresividad del impuesto y que solo exige que el grado de progresividad se determine en fun-
cion de la base imponible y no en razon del sujeto (c¢fr. S.T.C. 45/1989, de 20 de febrero).

Si a ello unimos que es inaceptable, teniendo en cuenta que estamos en presencia de
un tributo local que grava el aumento de valor de los terrenos de cada municipio, pre-
tender comparaciones entre los contribuyentes de Alcobendas y los de otras ciudades, so pre-
texto de que los primeros estan discriminados, concluiremos que también este motivo ha de
ser desestimado».

No obstante, echamos en falta alguna referencia a las circunstancias indivi-

duales del sujeto pasivo a la hora de determinar la progresividad del impuesto,

3 Vid. Alvarez Arroyo, F., Impuesto sobre Construcciones..., ob. cit., pag. 29.

3 Vid. Informe sobre el Proyecto de Ley Reguladora de las Haciendas Locales, ob. cit., pag. 92.
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lo cual podria conseguirse si, como ya apuntabamos anteriormente, se configu-
rase el LI.V.I.N.U. como un recargo sobre el LR.P.F.

Tampoco esta exento de criticas el LI.V.I.N.U. desde el punto de vista de la
interdiccion de confiscatoriedad, pues si bien es cierto que este limite es de los mads
difusos® y que es dificil su apreciacién®, resulta ser mas cierto, como bien pone
de manifiesto Casana Merino® que «el principio constitucional de interdiccion de la
confiscatoriedad, de limites todavia no claramente definidos, pero que impediria, por ser
contrario a la Constitucion, un gravamen de cuantia igual o superior al incremento de
valor obtenido. Por otra parte, y dados los amplios limites que en cuanto a la fijacion de
tipos impositivos se conceden a los Ayuntamientos, no debe olvidarse la posibilidad de corre-
gir la cuota de acuerdo con el art. 56 de la L.G.T.».

Respecto al principio de reserva de ley tributaria, ya pusimos de manifiesto ante-
riormente la vulneracién de este principio en cuanto a la coordinacién entre el
actual LI.VI.N.U. y la anterior modalidad decenal o tasa de equivalencia, pero
a ello podriamos anadir, siguiendo a Checa Gonzalez y Merino Jara®, «que, por
todo ello, no cabia admitir para justificar la deslegalizacion de un elemento integrante de
la base imponible del impuesto, cual es la correccion monetaria, aludir a “la complejidad
de las operaciones técnicas” que requiere la fijacion de la base imponible cuando se trata
de determinar el incremento real del valor. Tal complejidad podra, ciertamente, modular

% Sirva como ejemplo las peculiares manifestaciones de la S.T.S.J. de Andalucia de 16 de mar-
zo de 1998, por otra parte basadas en la doctrina del T.C.: «Sostiene la mercantil demandante que la
liquidacion tributaria givada por el Ayuntamiento de Granada en el caso de aulos, es atentatoria al principio
de no confiscatoriedad que postula el art. 31.1 de la Constitucion porque sobre el valor total por metro cuadra-
do del terreno objeto de transmision, el Ayuntamiento estd gravando mas del setenta por ciento de su valoy, pero
en su observacion la actora no repara que en ello reside, precisamente, la esencia de este Impuesto, en gravar el
aumento de valor que experimenta el suelo urbano como consecuencia de su enajenacion y aunque el incremen-
to apreciado se cifrara en el cien por cien de su valor no por ello seria calificado el tributo de confiscatorio. Jun-
to a ello, debemos recordar aqui que es doctrina mantenida por el Tribunal Constitucional en su sentencia n.’
150, de 4 de octubre de 1990, la que sostiene que el de no confiscatoriedad no es principio que la Constitucion
reclame para cada uno de los tributos que componen el sistema tributario, sino para éste en su conjunto, esto
es, la mo confiscatoriedad hay que proyectarla en el sistema tributario en su conjunto, no en una de las piezas
que se integran en él y, de este modo, el sumo intérprete del texto constitucional termina senalando que «el sis-
tema fiscal tendria efecto (confiscatorio) si mediante la aplicacion de las diversas figuras tributarias vigentes, se
llega a privar al sujeto pasivo de sus rentas y propiedades». Por lo demas en esa misma sentencia, el Tribunal
Constitucional mantiene que el principio aqui suscitado debe proyectarse sobre el de capacidad economica y con-
cluye asi que seria confiscatorio un tributo no apoyado en la idea de capacidad economica y analizado desde
esta perspectiva, no tiene duda de que el Impuesto cuya liquidacion aqui se discute grava un indice elocuente
de capacidad economica, el que experimentan los terrenos urbanos como consecuencia de la intervencion muni-
cipal en el planeamiento urbanistico».

% Coincidimos con la S.T.S. de 21 de octubre de 2000, cuando afirma: «Este principio, siempre
usado con la necesaria parsimonia por esta Sala (cfr. S.T.S. de 10 de julio de 1999) solo puede predicarse cuan-
do la exaccion del impuesto produce efectos de tal indole, pero no simplemente cuando es gravoso. Hace falta
incluso la necesaria prueba que demuestre que la imposicion menoscaba la fuente de riqueza de que deriva el
hecho imponible, no tan solo que el importe resulta elevado. De admitirse el argumento de la parte recurrente,
absolutamente todos los impuestos podrian considerarse confiscatorios».

% Vid. ob. cit., pag. 130.

3 Vid. Tributos locales, Manuales U.EX., n.° 29, Servicio de Publicaciones de la Universidad de
Extremadura, 1999, pag. 194.
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la opcion del legislador respecto de los métodos o formulas concretas para llevar a cabo la
correccion monetaria, pero no permite excluirlo como “un elemento ajeno a la estructura
basica del impuesto, no esencial o accidental”, de todo lo cual se concluyé en este Voto Par-
ticular [el de Rodriguez Bereijo a la S.T.C. 221/1992] que: “es constitucionalmente inacep-
table que la Ley no ordene sino que meramente habilite al Gobierno, dejando a su discre-
cional voluntad realizar una correccion que es parte integrante de un elemento esencial
del impuesto que solo aquella debe configurar”.

La Ley 50/1998 ha reforzado de manera importante la autonomia y suficiencia
Jfinanciera de las Haciendas Locales, al suprimir tanto los porcentajes minimos del
cuadro que sirve para el cdlculo del incremento de valor como los tipos mini-
mos de gravamen, lo cual no tenia sentido en un impuesto potestativo. Carac-
ter éste que igualmente potencia la autonomia, al menos teéricamente pues en
la practica, la endémica insuficiencia financiera de los Ayuntamientos obliga a
implantarlo.

El principio de seguridad juridica obliga a la Ley a ser clara para que los ciu-
dadanos sepan a qué atenerse ante la misma, al menos asi lo ha manifestado el
mismo T.C.*. En este sentido, la regulacién del LI.VI.N.U. se caracteriza, en
palabras de Checa Gonzalez", por «la falta de claridad y certeza normativa».

Es de resaltar, como pone de manifiesto la S.T.S.]. de Navarra de 22 de febre-
ro de 1999, que para una adecuada atencién al principio de seguridad juridica
es necesario que las liquidaciones de I.LLV.I.N.U. estén suficientemente motiva-
das: «[Eista necesidad de que las liquidaciones provisionales y definitivas sean motivadas
tiene una doble justificacion. Por una parte exige a la Administracion exponer las razo-
nes o criterios juridicos que la han llevado a resolver, lo que facilita el control de la actua-
cion de la misma en estos casos de actividad reglada. En este sentido formal es un factor
que contribuye a la fiscalizacion judicial del acto.

Por otra parte aporta al contribuyente la informacion necesaria y adecuada que le per-
mite encauzar debidamente su defensa. En sentido normativo se engarza con el Derecho
Fundamental de tutela judicial efectiva consagrado en el art. 24 de la Constitucion.

En este aspecto la falta de motivacion genera al contribuyente una indefension al no
poder conocer los criterios de la Administracion, frente a los cuales pueda oponerse y fun-
damentar su recurso.

En el presente caso la Ordenanza reguladora, ajustada a la Norma Foral aprobada el
8 de junio de 1981, y Reglamento de 17 de diciembre de 1981, previene en su art. 7 como
se determinard la base del impuesto; asi como que el Ayuntamiento fijard periodicamente
los tipos unitarios del valor corriente en venta. Pues bien, en el acto aplicativo concreto
no se alude a ningun precepto de la Ordenanza ni a ningin Acuerdo Municipal en el
que se hayan fijado los valores corrientes de venta, ni si le son aplicables o no y porque

¥ Vid. S.T.C. 150/1990, de 4 de octubre, donde se matiza hasta diluir casi por completo esta

rotunda afirmacion.
0 Vid. El sistema tributario local, ob. cit., pag. 96.
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los aumentos o disminuciones previstos en la letra c) de dicho art. 7. En resumen, que el
administrado que paga sus impuestos, cuando recibe una liquidacion como la presente no
sabe por qué razones legales, mi por qué criterios juridicos, se le practica tal liquidacion.
La misma no es sino una yuxtaposicion de nimeros que ningun ciudadano de mediana
cultura puede comprender ni incluso un experto en materia tributaria puede comprender
Jacilmente, pues nada se motiva en la liquidacion que ayude a su comprension».

También se pudiera entender vulnerada la seguridad juridica cuando el Ayun-
tamiento de la imposicién pretendiera el cobro del LI.V.I.N.U. de las dos par-
tes del contrato traslativo del dominio, amparandose en la existencia de pactos
privados de asuncién del pago del mismo por persona distinta del sujeto pasivo,
de esta circunstancia nos da noticia la S.T.SJ. de Asturias de 22 de diciembre de
1999. EI Ayuntamiento sélo puede dirigirse contra el sujeto pasivo y s6lo contra
éste, con independencia de cualquier posible pacto entre los particulares.

Otra manifestacion de la seguridad juridica es la irretroactividad de las nor-
mas, a lo que nuestro T.C. ha dedicado algunos pronunciamientos*, y los pro-
blemas que suscita no son ajenos al LLV.I.N.U. asi, por ejemplo, la S.T.SJ. del
Pais Vasco de 7 de abril de 1998 nos da cuenta de una situacién que puede con-
siderarse como una aplicaciéon retroactiva no admitida, y si bien la sentencia
resuelve un asunto referido al anterior LI.V.T,, la cuestién puede suscitarse igual-
mente, mutatis mutandi, en el actual IL.LV.T.N.U., de este modo se manifiesta el
T.S.J. referido: «Entiende el T.S.]. que el valor inicial del terreno en cuestion debe deter-
minarse por el vigente en la fecha de comienzo del periodo de imposicion, siendo la regla
general para determinar dicho valor la del art. 355.3 T.R. de 18 de abril de 1986, infrin-
giendo la liquidacion practicada dicha regulacion, pues tomé en cuenta los valores conte-
nidos en los Tipos Unitarios de un trienio muwy anterior al que corresponde al inmueble
de autos, no pudiéndose aplicar de manera indefinida los tipos establecidos para un perio-
do definido en el tiempo y ya agotado».

Por udltimo, tenemos que plantearnos la adecuacién a principios constitucio-
nales no especificamente tributarios, como el derecho contenido en el art. 24
de la C.E,, la tutela judicial efectiva, que entendemos vulnerada, pues tienen razén
los profesores Checa Gonzdlez y Merino Jara* en decir que el LLV.I.N.U. «incu-
rre en una auléntica ficcion juridica para determinar la base imponible del impuesto, pre-
valeciendo asi la verdad juridica sobre la verdad material, ya que no se atiene al valor
que resulta de la venta, sino al resultado de la aplicacion de una serie de reglas de valo-
racion que fija la Ley , siendo, pues, ésta misma, al establecer esos criterios invariables,
la que impide al sujeto que pueda demostrar que la magnitud alcanzada segun el mane-
jo de las reglas legalmente establecidas no se corresponde con la realidad, situdndole en
un estado de evidente indefension».

1 Vid., por ejemplo, S.T.C. 126/1987 de 16 de julio.
2 Cfr. Tributos locales, ob. cit., pag. 195.
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