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LA VALORACION EN EL IMPUESTO MUNICIPAL SOBRE EL
INCREMENTO DE VALOR DE LOS TERRENOS

Introduccién.

La valoracién en el impuesto municipal sobre incremento de
valor de los terrenos.

1. El valor corriente en venta y los valores objetivos del
indice.

2 !\Iatu_raleza_ juridica del indice de valores y efectos de su
inexistencia.

3. El valor corriente en venta y el aprovechamiento ur-
banistico.

4. Las correcciones sobre el valor indiciario.

5. Las contribuciones especiales y mejoras.

6. Las correcciones monetarias del valor inicial.

La valoracion en el nuevo impuesto sobre incremento de va-
lor de los terrenos de naturaleza urbana.

1. Incremento de valor real e incremento objetivamente de-
terminado.

2. La remision al impuesto sobre Bienes Inmuebles.

3. La determinacion objetiva del incremento.

A) Los terrenos arrendados.

B) Las mejoras realizadas por el sujeto pasivo.
C) El periodo de generacion de la plusvalia.

D) Terrenos expropiados.

4. La frustrada coordinacién con la imposicion personal de

la renta.

. INTRODUCCION

La reciente reforma de la tributacion local ha operado cambios
importantes en el impuesto que grava el incremento de valor de

los terrenos.

Aunque el Impuesto Municipal sobre Incremento de Valor de
los Terrenos sobrevive tras la reforma como impuesto de caracter
facultativo y bajo la denominacién de impuesto sobre Incremento
de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana, la rica problema-
tica juridica que este impuesto ha ofrecido siempre en materia de
valoraciones va a desaparecer casi por completo, al haberse sim-
plificado considerablemente el concepto y el método de determi-
nacion de la base imponible. ‘

No obstante, las ensefanzas queé pueden extraerse de muchos
afios de aplicacion de este impuesto municipal, en trance de de-
saparicion o de reforma, son suficientemente _lnteresantes como
para que dediguemos unas paginas a su gastudl_o. Pero el tema no
es solo para eruditos, puesto que el estudio _del impuesto que agui
vamos a desarrollar mantiene vigencia préactica por varias razones:

1. De un lado, la reforma de los tributos mu_nicipale_s de la
L.R.H.L. no ha producido efectos juridicos inmediatos, sino que
esta temporalmente en suspenso en virtud de lo ordenado por las
Disposiciones Transitorias de dicha Ley. «El Impuesto sobre Incre-
mento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana comenzara
a exigirse, en su caso, a partir el dia 1 de enero de 1990. Hasta la
fecha indicada en el parrafo anterior, continuara exigiéndose el Im-
puesto Municipal sobre Incremento de Valor de los Terr|er;os»
(Disp. Trans. 5. de la L. 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora
de las Haciendas Locales). :

2. Aunque el nuevo Impuesto sobre Incremento de Valor c(:lje
los Terrenos de Naturaleza Urbana se separa com_pletan_\ente de
su predecesor en cuanto a la regulacion de la base |mpon|blety g
la valoracion de los bienes, no deja de ser un impuesto que lege
el mismo objeto que el Impuesto Municipal sobre Increm.egtoara
Valor de los Terrenos, por lo quée el estudio de éste servira p
orientar la interpretacion del nuevo. :
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ll. LA VALORACION EN EL IMPUESTO MUNICIPAL SOBRE
INCREMENTO DE VALOR DE LOS TERRENOS

1. El valor corriente en venta y los valores objetivos del indice

Como es normal en un impuesto sobre plusvalias, la base im-
ponible del Impuesto Municipal sobre Incremento de Valor de los
Terrenos es la diferencia entre los valores de enajenacion y de ad-
quisicion de los bienes gravados. Asi se ha venido definiendo la
base de este impuesto desde su creacién en virtud de R.D. de 13
marzo de 1919, que introdujo en el impuesto el concepto de «valor
corriente en ventan» como elemento determinante de la base
imponible:

«Se entendera por incremento de valor a los efectos del gra-
vamen la diferencia en mas entre el valor corriente en venta del
terreno en la fecha de su adquisicion y el que el mismo terreno tu-
viese en la fecha de su enajenacién» (art. Unico, letra C) del R.D.
de 13 de marzo de 1919}.

_Sin perjuicio de que en algunos casos pueda ponerse alguna
objecion al valor venal como criterio de fijacion de la base (espe-
cialmente en los casos en que la transmision no se realiza por pre-
cio o cuando por circunstancias particulares el precio real es noto-
riamente distinto del valor corriente en venta), como regla general
es este valor el mas adecuado para un impuesto sobre plusvalias.

Sin embargo otros inconvenientes mas graves, de caracter no
sustantivo, pesan sobre su efectiva puesta en practica. Los verda-
deros problemas con que se enfrenta el valor venal coma base del
impyesto son de gestion administrativa. Esto es algo que ocurre
en todos los impuestos que recaen sobre el valor de los bienes y
es preciso denunciar que los esfuerzos realizados para resolver la
dificultad en la esfera local no se han conducido hacia el camino
que marca el sentido comun: aprovechar los mas altos niveles de
perfeccion alcanzados por la Administracion del Estado en la ges-
tion de impuestos similares, en un sistema de colaboracién entre
ambas esferas tributarias.

Por el contrario, los remedios que se han establecido han sido:
0 bien «objetivar» la determinacion de la base acudiendo a méto-
dos valorativos de dudosa exactitud, con lo cual se ha conseguido
alterar la propia sustancia del impuesto; o bien coordinar el im-
puesto con otros impuestos locales que adolecen de defectos que
se Incorporan al Impuesto Municipal sobre Incremento del Valor
de los Terrenos, y que tienen naturaleza distinta, de modo que los
resultados de la coordinacion no pueden ser buenos por principio.
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Estas dificultades de gestion ya.se pusieron de manifiesto en
rimeroslc;lr'lulci de vida del tributo. Las Camaras Oficiales de la

las ,
Propiedad Urbana Solicitaron que se revisaran algunos aspectos

R.D. de 13 de marzo de 1919, a lo que no accedio el Gobierno,
Sgro a raiz de ello se promulgo una Real Orden de 19-10-1921 dic-

tando instrucciones a los Ayuntamientos, entre las que nos intere-
sa la siguiente:

«Para la determinacion del valor corriente en venta de los terre-
nos, los Ayuntamientos no estan obligados a aceptar las valora-
ciones consignadas en las escrituras. Pero de no aceptarlas, debe-
ran mantener constantemente a la vista del publico una re[acnon
de los valores seRalados a los terrenos de las varias categorias de
que conste cada una de las zonas del término municipal, para las
distintas fechas a que se refieran las valoraciones. Los valores uni-
tarios expuestos al piblico como aplicados a un terreno se aplica-
ran en lo sucesivo a transmisiones que se refieran a terrenos que
se encuentren en iguales condiciones de lugar, tiempo, etc.»

Asi nacieron los indices de valor que han tenido tanta impor-
tancia en la vida del impuesto. Para evitar la arbitrariedad en la lu-
cha contra el fraude se impuso el indice c_omo_medlo de compro-
bacién. Sin embargo la comodidad administrativa acabo t_jagle,ndo
prevalecer lo adjetivo sobre lo sustantivo y pronto los indices sus-
tituyeron.al.valor.venal en la determinacion de la base con lo que
comenzd la progresiva desnaturalizacion del impuesto que fue
avanzando en la misma medida en que los valores de los indices

se apartaban de los valores reales.

El R.D. -11-1928, que tradujo normativamente las con-
clusidﬂz%aﬁl;e%xé%ﬁﬁ%r"eso l\%unicipalista de Zaragoza «dentro de los
limites prudenciales, por supuesto, qué aconsejan de una parte la
tendencia de autonomia y descentralizacion administrativa de ser-
vicios que informan el Estatuto municipal, y de otra, la tributacion
del Estado v los intereses legitimos afectados», impuso con carac-
ter obligatorio el sistema de indices, no per.mlpenc_ig deswacn_on.es.,
de mas de un 20 por 100 de ese valor en la liquidacion del Arbitrio:

«Los Ayuntamientos deberan fijar cada tres anos los tipos uni-
tarios del valor corriente en venta de los terrenos enclavados en
el término municipal, en cada una de las zonas que al efecto juz-
guen preciso establecer. Estas valoraciones se hqran pub,l|c§s, jun-
tamente con la Ordenanza del Arbitrio delplusval'la, y seran impug-
nables, al igual que la Ordenanza, en la via economlqo-gidmlnlstré-l-
tiva, resolviéndolas el Delegado de Hacienda, previo informe de
los Arquitectos al servicio del Catastro urbano en la Delegacion.

Las valoraciones unitarias asi fijadas seran susceptibles dle a:xi:
mento o disminucion hasta un 20 por 100 como méaximo en las
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quidaciones del arbitrio que se practiquen a virtud de transmisio-
nes producidas durante el ejercicio en que aquéllas rigen. Tendréan
accién para impugnarlas tanto los propietarios de fincas en el tér-
mino municipal como sus Asociaciones o Corporaciones legalmen-
te representativas.»

La legislacion posterior, hasta el dia de hoy, ha venido utilizan-
do el concepto de «valor corriente en venta», e incluso en alguna
ocasion ha llegado a definirlo en términos abstractos:

«A estos efectos, se estimara que el valor corriente en venta es
la suma de dinero por la que, en condiciones normales, se hallaria
comprador para el inmueble» (art. 510.3 de la Ley de Régimen Lo-
cal de 24-6-1955).

Pero al mismo tiempo se ha establecido con caracter imperati-
vo la necesidad de que existan y se apliquen tipos unitarios o in-

dices_de valor, con lo que se ha planteado [a cyestion de cudl de
ambos debe prevalecer —el valor venal, o el valor objetivo— en
caso a_e discrepancia entre ellos. Algun autor ha creido encontrar
apoyo en ciertas Sentencias del Tribunal Supremo (SS.TS.
26-6-1973, art. 2764, 2-2-1978, art. 252, 29-3-1980, art. 985) para sos-
tener que la disparidad entre los indices y el valor corriente en ven-
ta debe resolverse en favor de este Gltimo (1). Sin embargo no es
esto lo que se desprende de la Ley ni —a nuestro juicio— de las
sentencias citadas. El Tribunal Supremo nunca ha hecho prevale-
cer en una liquidacion tributaria el valor corriente sobre el valor in-
diciario. Los pronunciamientos del Alto Tribunal se refieren a la le-
galidad y validez de los indices que han sido aprobados con crite-
rios que no se compaginan con el concepto de valor corriente en
venta, habiéndose declarado que no es valido, por ejemplo, apro-
bar un valor Gnico para toda una localidad o fijar los nuevos indi-
ces aplicando un porcentaje de aumento a los anteriormente vi-
gentes. Pero eso solo significa que el indice no es valido y habra

de aprobarse otro, no que en la liquidacion se aplique el valor ve-
nal singularmente determinado.

El_valor corriente de los terrenos ha tenido también otras apli-
caciones no referidas a la base imponible, en"el Impuesto Munici-
pal sobre Tncremento 'de Valor de 10s Terrenos. Este valor ha ser-
vido de criterio para decidir sobre la sujecion o no sujecion al im-
puesto de terrenos respecto de los que el sujeto pasivo alegaba
que soportaban una explotacién agraria (2).

(1) D'Ocon Ripoll, Comentarios a las Leyes Tributarias y Financieras, to-
mo XXX\/I, Impuesto Municipal sobre Incremento de Valor de los Terrenos, Eder-
sa, Madrid, 1984, pag. 210.

(2) Sobre el tema puede verse Rebes i Sole, J. E., «El Impuesto Municipal sobre
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2. Naturaleza juridica del indice de valores y efectos de su
inexistencia

Una cuestion importante a considerar es la de la naturaleza ju-
ridica del indice de tipos unitarios de valor corriente en venta que
los Ayuntamientos han de aprobar para aplicar el Impuesto Muni-
cipal sobre Incremento de Valor de los Terrenos. Las consecuen-
cias que se derivan de que los indices sean norma juridica o acto
de aplicacién singular son de gran transcendencia.

Como he escrito en otro lugar, en el indice de valores concurren
todos los elementos o caracteres Iguew efinen las normas luridicas:

generalidad, en Sus aspectos su jetivo (se aplica a una pluralidad
de hechos 6 actos y no a un sujeto unlco),, objetivo (regula una ge-
neralidad de hechos o actos y no un acto ymco) y_tem_poral (se apli-
ca repetidamente en el tiempo sin que_dlcha aphcacm_n determine
el agotamiento de los efectos del indice de valores); es ademas
abstracto en la formulacion de su presupuesto de hecho'y efectos,
pues no concreta un caso especifico que sea objeto de la regula-
cién (3). Con la aprobacion del indice se produce, por tanto, no un.
acto singular de aplicacion del ordenamiento juridico, sino una au-
téntica innovacion en dicho ordenamiento, de donde cabe afirmar

la naturaleza normativa del indice.

i i ién otros autores (4) y el Tribunal Supre-
Asi lo entienden también otros aufores (3l ¥ & THuAg 2 Re:
mo que, en varias ocasiones, se ha pronunciaf 0,

mitiendo que contra la aprobacion de los indices se pueden inter-
poner los mismos recursos que estan previstos para la impugna-

cién de las disposiciones generales:

«Por lo que se refiere a la posibilidad de impugnarse IosI |nd|:
ces en la fase de aplicacion de los mismos, la Sala a qudo yato_It_arsi_
timo asi, siquiera con unos argumentos que no son los de este

i imén Acos-
mento de Valor de los Terrenos (l)», en Ferreiro Lapatz'a, J.J.y Simaén Acc

Lr;clée (:i?s.), Manual de Derecho Tributrario Local. Es’cola d Admlms_}_rqglotoI;ult:)ch;a_
de Catalunya, Barcelona, 1987, pags. 381 ss.; y Simon Acosta, E., «Tri t|1| A
les», en Mufioz Machado, S. (dir.}, Tratado de Derecho Municipal, tomo il .

idrid, 1988, pag. 2315. o
Ma((jfgl) Cfr. Sirr?ér?Acosta, E., «Ef Impuesto Municipal sobre Incremento d’a \ﬁllca)ll' g:
los Terrenos (ll}», en Ferreiro Lapatza, J. J. ¥ Simon Acosta, E. (dirs.), Bacelona
Derecho Tributario Local. Escola d’Administracio Publica de Catalunya, Bar .
1987, pag. 443. _ ]

(4)p«$iene el indice, por tanto, caréacter reglamentano, en cuanto ?(;ns(t-,lit(;’:?ol::g?
norma técnica dictada por los Ayuntamientos, organos de la Adml_r;:s_ras a0 vanul'
condicionada al precepto legal relativo a la fijacion de tipos uni ar;o de Ve
corriente en venta, a fin de determinar la base imponible en el impuesto qlas lg_e v
el incremento de valor de los terrenos.» (D'Ocon Ripoll, .Comer;)tar/ﬁ,sc;aememoyde
Tributarias y Financieras, Tomo XXXVI, Impuesto Municipal sobre
Valor de los Terrenos, Edersa, Madrid, 1984, pag. 226.)
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bunal, habida cuenta que dichos indices, al incorporarse a la Or-
denanza en cuestién, forman un todo y constituyen partes inte-
grantes de la misma, corriendo los citados indices, en cuanto a su
impugnacion se refiere, la misma suerte que la Ordenanza de que
forman parte, de ahi que, si ésta se puede impugnar en los con-
cretos momentos de su aplicacion individual, también éstos pue-
den serlo en dicho especifico instante...» (Sentencia del Tribunal
Supremo de 10 de marzo de 1979, art. 1365.)

«... afirmacion ésta de la sentencia que no puede acogerse ya
que con ella se desconoce la existencia de recursos directos e in-
directos, el primero contra las disposiciones de caracter general y
el segundo contra los actos de aplicacién de esas disposiciones...
Y si bien seria discutible que fuera la Cdmara Oficial la que impug-
nara una liquidacién girada a un contribuyente... en cambio no
puede haber duda alguna de que cabe un recurso directo contra
la Ordenanza vy los indices...» (Sentencia del Tribunal Supremo de
12 de junio de 1985, art. 3188).

El que los indices sean normas juridicas tiene gran trascenden-
cia practica si los indices llegan a anularse en virtud de recurso o
’sﬂ'égs indices no existen por no haber sido aprobados por el Ayun-
tamiento. La ausencia o nulidad de los indices puede convertirse
en un defecto insubsanable que haga inexigible el impuesto con
caracter general. La falta de indices es equiparable a la inexisten-
cia de Ordenanza reguladora del tributo:

«El valor actual... ha sido fijado por el arquitecto municipal...
sin que haya mediado la preceptiva aprobacion del Ayuntamiento
pleno de los valores corrientes en venta, ni la publicacién y posi-
bilidad de impugnacién de los mismos... El aludido procedimiento
valorativo no puede ser sustituido por otro, es de obligada obser-
vancia para los Ayuntamientos que establezcan el arbitrio sobre in-
cremento de valor de los terrenos» (Sentencia del Tribunal Supre-
mo de 5 de junio de 1965).

«Todo lo cual nos presenta al arbitrio y a su ordenanza, cuan-
do aquél y ésta se nos aparezcan desprovistos de esos indices de
valoracion trienal, como afectos de un vicio de nulidad tal que
mientras tanto sea impracticable la ordenanza e inexigible mien-
tras tanto el arbitrio» {Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de di-
ciembre de 1966, art. 5897).

«Los apelantes... impugnan la sentencia en cuanto ésta exclu-
ye de la liquidacion litigiosa una parcela... por no poder sujetarse
al arbitrio de plusvalia al no figurar en los indices aprobados por
la Corporacién municipal, criterio combatido por ambos apelantes
en base a la unidad de las tres parcelas... pero esta argumentacion
no puede aceptarse, ya que: a} La descripcién unitaria de todas
las fincas aportadas a una sociedad en una escritura otorgada a di-
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cho fin, no incide en el tema esencialmente tributario de la inclu-
sién de los terrenos municipales en los indices apr,obados por la
Corporacién. b) Las normas referentes a la exaccion del referido
arbitrio han de interpretarse segin el articulo 3.1 del Codigo Civil
atendiendo fundamentalmente a su espiritu y finalidad, por lo que
al referirse al arbitrio a terrenos concretos y previamente delimi-
tados en los indices aprobados, no cabe englobar unos terrenos
en otros si no estan suficientemente deslindados» (Sentencia del
Tribunal Supremo de 27 de septiembre de 1984, art. 4607).

Y el defecto puede ser insubsanable si no se reconoce a las Cor-
poraciones locales la facultad de aprobar unos nuevos indices que
tengan caracter retroactivo. No vamos a entrar aqul en la discu-
sion sobre la posibilidad de dlctar_Or_denanzas y normas munici-
pales retroactivas. A nuestro juicio incide sobre ellas la prohibicion
de retroactividad que recae sobre las normas reglamentarias en ge-
neral, y de acuerdo con esta regla debe interpretarse el articu-
lo 16.1.c) de la Ley 39/1988, R.H.L., que defiere a la Orden_anzga\’la
facultad de disponer la fecha del comienzo de su aplicacion.

Ahora bien, cualesquiera que sean los efectos en la nueva nor-
mativa, es lo cierto que en la que ha venido amparando al Impues-
to Municipal sobre incremento de V,anr de los Terrenos,_lg_g,(Qrdg-
nanzas municipales no sélo no podian disponer retroactivamente,
sino que era la propia Ley la que con caracter general remitia al
comienzo del afo siguiente a su aprobacion el momento de ini-
ciarse la vigencia de las normas fiscales rpumcnpaies. El efecto que
se desprende de la combinacion del caracter normativo de los in-
dices con la imposibilidad de |eg|fe,rar' hacia el pasado era obvio:
anulados por cualquier razon, unos mdnges, elllmp_uc_esto correspon-
diente al ejercicio discutido se convertia en inexigible para siem-
pre y erga omnes.

No creo que esta secuencia hubiera sido prevista y qugrld: pgr
el legislador: probablemente es un pernicioso efecto derivado de
un defecto técnico, del que conviene tomar buena nota para no in-
currir de nuevo en él. El orden normativo del tributo no debe que-

i g e S W TR
dar sometido a los avatarééf'aé:'fé"éfgﬁrféggggﬂqagg[g.ggﬁ‘lca de Unos -
dices de valores, por lo que es preferible que Tos procedimientos
de determinacion de bases y valores se reconduzcan al area de los
actos administrativos de caracter singular o no normativo, sean o
no actos colectivos. Como después veremos, el nuevo Impuesto
sobre Incremento de Valor de los Terrenos de N?turaleza Urbana
ha abandonado la antigua férmula de los indices normativos.
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3. El valor corriente en venta y el aprovechamiento urbanistico

Como ya hemos indicado, lo ijetivo ha acabado sobreponién-
dose a lo sustantivo en el Impuesto Municipal sobre Incremento
de Valor de los Terrenos y los indices se han convertido en unico
cauce valorativo. El concepto clave —el valor. corriente en venta—
ha quedado relegado_a una funcién «principal», se ha convertide
simplemente en un punto de referencia para apoyar reclamacio-
nes de sujetos pasivos a quienes se apliguen indices que excedan
de los valores reales, cosa que no sucede frecuentemente. Antes
al contrario, los indices fueron quedandose cada vez mas desac-
tualizados y muy por debajo de los valores reales, hasta que en
los ultimos afos de los Ayuntamientos se han visto abocados a de-
crétar mayores subidas.

Todo ello hace practicamente indtil la discusion acerca del con-
cepto de «valor corriente en ventan. No obstante le dedicaremos
unas lineas.

La legislacién dictada con posterioridad a la Ley 41/1975, de 19
de noviembre, de Bases del Estatuto del Régimen Local, ha pres-
cindido de la ya citada definicién del valor corriente en venta que
antes se contenia en el articulo 510.3 de la Ley de Régimen Local
de 24-6-1955: «A estos efectos, se estimara que el valor corriente
en venta es la suma de dinero por la que, en condiciones norma-
les, se hallaria comprador para el inmueble.» Pero ha establecido
otras referencias, que posaron a formar parte del texto del articu-
lo 355.2 del Texto Refundido de Régimen Local de 18-4-1986:

«Para fijar los tipos unitarios del valor corriente en venta se ten-
dra en cuenta, en su caso, el aprovechamiento urbanistico que, se-
gun su situacién, corresponda a los terrenos sujetos a este im-
puesto.»

Este precepto ha sido objeto de critica doctrinal porque supone
un doble y reciproco reenvio con la legislacion urbanistica, y ade-
mas traslada al impuesto unos valores que pueden no ser los del

mercado, sino los del programa que pretende hacerse efectivo por
la Administracion:

«La regla primera del nimero 2 del articulo 92 estudiado (que
después se convirtié en el citado art. 3565.2 del Texto Refundido del
Régimen Local de 18-6-1986), se esta refiriendo, al menos intuiti-
vamente, a determinaciones provenientes de la legislacion espe-
cifica del suelo, cuando esta normativa se ha intentado con fre-
cuencia basar en las estimaciones fiscales, fundamentalmente en
trance de valorar terrenos sujetos a actuaciones expropiatorias.
Con ello se llega a una peticién de principio: las estimaciones fis-
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cales son influyentes en lo urbanistico vy, a la par, las circunstan-
cias urbanisticas influyen en las valoraciones tributarias. La con-
clusién es clara: las tecnicas urbanisitcas imponen una planifica-
cién econémica preprogramada capaz de estaple_cer, concretar y
recoger las plusvalias devenidas (politica urbanistica sobre ofertas
de suelo, fomento de edificacion en sectores senalados, etc.). Y se
opera una inversién de signo; las plusvalias patrimoniales, origi-
nariamente reveladas autdonomamente, se encuentran matizadas
por la moderna legislacion reguladora de la clasificacion previa y
ulterior utilizacion del suelo, con lo que !a Agimumstracnon se erige
en ente atribuidor de capacidades contributivas, y no en mero su-
jeto impositor gque grava incrementos 0 recoge plusvalias libre-
mente reveladas en el ambito econémico (5)).

El autor que acabamos de citar se extiende en otras considera-
ciones que hacen referencia a este problema, a las que remitimos
al lector. El tiempo disponible nos impide qxtc_andernos enello pues,
a pesar de su acierto, la trascendencia practica o real es gscasaa_a
fin de cuentas predominaran los valores quetnvos y sera muy ai-
ficil controlarlos en funcion de este criterio legal de la referert1_q|a
al aprovechamiento urbanistico. Volveremos sobre una cuestion

parecida al analizar la normativa.

4. Las correcciones sobre el valor indiciario.

La Ley establece ciertas cprreccipnes sobre los \qal%re:ef_:glal;
inicial para determinar, por _dlferenma entre ambos, 13 gbre el?ta-
nible del impuesto. Prescindiremos de las coyreccnort\)es zl bro elve”
lor final para centrarnos en las que se plra_ctncan s,ot_re e o
cial, dado que éstas tienen un interés tedrico y practico q

recen las primeras.

Segun el articulo 355.4 del Texto Refundido del Régimen Local
de 18-4-1986, el valor inicial se incrementara con:

«a) Elvalordelas mejoras permanentes realizadas en el It?irr:g:
no sujeto durante el periodo de imposicion y subsistentes a
lizar el mismo.

b) Cuantas contribuciones especiales se hubieran deven
por razén del terreno, en el mismo periodo...»

gado

i i ibutarias y Financieras, To-
5) D'Ocon Ripoll, Comentarios a las Leyes Tri Eder-
mo(X)XXVI, Impuegto Municipal sobre Incremento de Valor de los Terrenos

sa, Madrid, 1984, pags. 217 y ss.
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Ademas, el apartado 5 del mismo texto legal dispone:

«Se autoriza al Gobierno para aplicar, cuando razones de poli-
tica economica asi lo exijan, correcciones monetarias en la deter-

minacién del valor inicial del periodo de imposicién y, en su caso,
el de las contribuciones especiales y mejoras permanentes.»

5. Las contribuciones especiales y mejoras

La ya citada Real Orden de. 19 de octubre de 1921 se plant

el problema de Iaﬂdeducibilidad de |A§§ﬂgmo~ggj;bucione;ggpgg es:

el problema de 18 &5 et pucIone:
oEn todo caso se incluira entre los gastos descontables del duplo
de las cuotas de contribucion de mejoras satisfechas por el pro-
pietario del terreno, en virtud de obras que afecten a la finca o par-

te de la misma, objeto de la transmision.»

La»dedugilzvi!id;a‘d de !?im,?l'?,@s efectuadas por el propietarioy
de Tas contribuciones especiales devengadas tigne_una clarisima
razn de ser: que no sé graven como plusvalias aquellos aumen-
tos de valor del terreno que no suponen incremento de renta del
sujeto pasivo, sino que se han generado con su esfuerzo inversor,
sean inversiones voluntarias (mejoras) o impuestas por la Admi-
nistracion (contribuciones especiales).

Sin embargo la requlacion de esta deduccion (instrumentada le-

i e

galmente como incremento del valor Inicial) no ha sido correcta y
la jurisprudencia ha vacilado mucho sobre su aplicacion, sin que
haya encontrado claramente el criterio que determina la deducibi-

lidad o no deducibilidad.

En mi opinion, ya expresada en otro lugar (6), no se ha efec-
tuado la necesaria coordinacion entre esta norma y la que impone
la determinacion de los valores mediante la aplicacion de indices
oficialmente aprobados. Es logico que se adicionen las mejoras al
valor inicial cuando se tienen en cuenta para la determinacion de
la plusvalia los valores reales de adquisicion y de transmision. Otra
cosa sucede cuando se acude a valoraciones objetivas, pues en
este caso la adicion de las mejoras ha de estar condicionada por

una Unica _;ircunstancia: que las mejoras hayan sido tenidas en
cuenta al fijar los indices oficiales.

El derecho positivo no atiende a este criterio, sino a otros. Pro-

(6) Simén Acosta, E., «El Impuesto Municipal sobre Incremento de Valor de los
Terrenos {lll)», en Ferreiro Lapatza, J. J. y Simén Acosta, E. (dirs.), Manual de De-
recho Tributario Local. Escola d'Administracio Publica de Catalunya. Barcelona,
1987, pags. 452 y ss.
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bablemente esta es la causa de que Iq aplicacién_de la n?ymatnva
sobre mejoras 'y contribuciones espec1a|e_s,haya sido con l|ct|v?b\(,
quizas por €so0, ha desaparecido su mencion en la base impon! de
del nuevo Impuesto sobre Incremento de Valor de los Terrenos de
Naturaleza Urbana, tal como luego veremos al expresar nuestro jul-
cio critico contrario a esta desaparicion.

6. Las correcciones monetarias del valor inicial

El problema de las correcciones mo_netarias para evitar el gra-
vamen de plusvalias meramente nominales en esé impuesto es -
bien conocido, incluso entre legos en la materia, por la difusion pu-
blica que tuvieron hace algun tiempo algur_was'sentencgas de tribu-
nales (en especial 1as de la Ausencia Territorial de Caceres), que,
por encima de la letra de 1a Ley, pretendian resolver un au'gqnugo
problema de justicia tributaria que ha_p|anteado la evolucion ae
los indices de valores en los ultimos anos 7.
El legislador admitio en un pringt io laa licacion ene:‘agz:\?:
L JeTndices de ol monetaria 5asaéos enla evo-
automatica de Indices e correccion C
G56n del coste de o 3a (base 2/ de fa L..B'.‘E'.'R.L.). Pero poco, Mas
.g_a,_ﬁ.m' i) i0 atica. Y.
tarde se suprimio Ia,.'qorrggg_gpmgﬁgvtom 31iCa, Y. 6 _ :
para aplicar dic 35 correcciones cuando estén aconsejadasdpo; lje
zones de politica monetaria (art. 3.2 del R.D. Ley 15/1978, de

junio). - t
i i r esta
Sin embargo, 108 Tribunales han &gg}ﬁ%@ggpducur por estd

tetogr s 1 B YA

via la so|ucjénﬁ.d.ta,,up“grfélﬂilemawqugwoﬂg;ﬁm@u 12l
i tonetaria: el de, |as bruscas subidas de {ndiges que se han

polle-r POONENT . p e iy

operado on los ultimos anos en algunos Ayuntamientos.

Ya hemos dicho mas atras que la_imp_lgntacuon de los lg'gil%e:
de valor como alternativa a la deterr_nmacmn'e:n cada ,ca'?o,n PLve
lor corriente en venta tuvo la ventaja de facilitar I? g‘%s' ?o.cf’ \Fl)a]d‘-
poco a poco sé fue desnatura_hzando el_lmpuesto al saj_ , |rsw Pér'o'ejl
res reales sin las correspondientes subidas de los In¢ !c_eb..o o
P ancias i de]adz sedntcijr malsotsafyeu:ngc:?:iggt?scg;nm:)créticos
cunstancias politicas ha ado a tos dem o, ha

rotagonismo qué antes les faltaba en la decision del g . ha
:l':jg necgsario inc?ementar los ingresos y una forma de goriﬁg:lé;
lo ha sido elevar a sus techos reales los valores de .

Por ello, aungue su sentencia fue casada (cfr. Sentencia del Tri-

i icipal
(7) Para mayor detalle me remito a mi ya citado tratzglg “Es‘s|mp“es"° Municip
sobre Incremento de Valor de los Terrenos {li», pags. y ss.
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bunal Supremo de 24-2-1987), no le faltaba razén a la Audiencia
Territorial de Caceres cuando decia que al comparar unos indices
de valor final cercanos al valor de mercado, con unos indices de
valor inicial muy inferiores a los reales, se transformaba la natura-
leza del impuesto que dejaba de ser un impuesto sobre plusvalias
"y se convertia en un.impuesto confiscatorio sobre la propiedad de
los bienes (cfr. Sentencia de la Audiencia Territorial de Caceres de
24-5-1984). Posteriormente ha habido otros pronunciamientos so-
bre el tema, pero no es necesario entrar en ellos por la difusién
gue han tenido.

. LA VALORACION EN EL NUEVO IMPUESTO SOBRE
INCREMENTO DE VALOR DE LOS TERRENOS DE
NATURALEZA URBANA

El legislador de 1988 ha sido enormemente pragmatico en su
concepcién del Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terre-
nos de Naturaleza Urbana y, mas preocupado por la eficacia de la
gestién que por la justicia tributaria, ha simplificado hasta el ex-
tremo la determinacién de la base y la valoracion de bienes en este
tributo.

1. Incremento de valor real e incremento objetivamente
determinado

A la vista de la nueva legislacion casi puede aflirmarse que en
este impuesto ya no se plantean problemas de valoracion de bie-
&S, Pues todo se resu"é%‘é"é“é'ﬁ"ﬁ%é’remisié'n a los valores deter-

- minados a efectos del Impuesto sobre Bienes Inmuebles. Sobre di-
chos valores se aplica un porcentaje establecido por el Ayunta-
miento dentro de los limites maximo y minimo fijados por la Ley,
y el resultado es la plusvalia gravable o base imponible (cfr. art. 108
de la L. 39/1988, R.H.L.).

También se produce en este impuesto la distorsion entre la de-
finicion ahstracta de la base y el progcedimiento. congreto.para.de-
terminarla. «La base imponible —dice el articulo 108.1 Ley 39/1988,
R.H.L="de este impuesto esta constituida por el incremento real
del valor de los terrenos de naturaleza urbana puesto de manifies-
to en el momento del devengo y experimentado a lo largo de un
periodo maximo de veinte ahos.».

Sin embargo en la nueva legislacion la norma abstracta no pasa
de ser una formulacion conceptual sin efecto normativo alguno,
porque no cumple ni siquiera aquella funcién que tenia en el Im-
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ici re Incremento de Valor de los Terrenos la de-
%‘lf-s%qﬁhggr \!/(:Foarl ggrt:iente en venta: ser instrumento limitativo de
Tmflgl:ultad de los Ayuntamientos para fij,ar los tipos unitarios de va-
]%F" En este caso la definicion esta vacia de efectos juridicos por-
"u'e'el valor del terreno se determina a partir de las normas regu-

adoras del Impuesto sobre Bienés Inmuebles, por o que son solo

gstas normas las que condicionan el poder administrativo; en

f ~<¢uanto al impuesto sobre Incremento de Valor de los Terrenos de

Naturaleza Urbana, la unica funcion _a_idminist,rativa especifica en la
regulacion de las bases consiste en fijar por via reglamentaria unos

orcentajes que, aplicados sobre el valor del inmueble dan como
resultado el incremento de valor. Pero ni siquiera gn_ﬁlg“f*uaglgn,cj_e
los porcentajes sirve de nada la definicion legal del incremento.gra-
vable, porque eJ.A¥,untam'ento se mueve dentro de unos limites
maximo y minimo

ijados por la Ley: siempre que el Ayuntamien-

-sstosItmites, seré dificil oponer tacha de legalidad a la
base imponible. Es decir, el articulo 108.1 de la Ley 39/1988, R.H.L.
no pasa de ser —en el aspecto que comentamos— una mera de-

claracion de intenciones sin contenido normativo.

2. La remision al Impuesto sobre Bienes inmuebles

Como ya hemos dicho, la plusvalia gravable se determina a par-
tir del valor final del terreno, valor que es el que corresponda al
terreno sujeto en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles.

El objetivo de unificar valores y economizar la gestion tributa-
ria mediante [a coordinacién de la gestion de varios impuestos es,
por principio, merecedor de aplauso. Pero ello no quiere decir_que
cualquier remisién normativa entre impuestos diversos deba ser
aceptable. Para poder utilizar en dos impuestos un mismo valor es
preciso que entre ellos exista una identidad de objeto o materia im-
ponible o, al menos, el elemento que se traslada de un impuesto

a otro, debe ser adecuado a la naturaleza y fines de ambos.

Aunque en el Derecho tributario local espafiol han sido frecuen-
tes las remisiones entre conceptos heterogéneos, no puede decir-
se que en este caso falte la necesaria unidad. A ello ha contribuido
la modificacién de las reglas de valoracion de bienes urbanos con-
tenida en el nuevo Impuesto sobre Bienes Inmuebles, en relacion
con las anteriores aplicables a la Contribucion Territorial Urbana.

En efecto, en un impuesto que declara expresamente su volun-
tad de gravar la plusvalia o incremento real que experimenten los
terrenos (art. 108.1 de la L. 39/1988, R.H.L.), el valor final de refe-
rencia para calcular la base imponible débe ser el valor de enaje-
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r&acu?n o, al menos, el verdadero valor de mercado de los bienes
o tiene sentido gravar el valor potencial que corresponderia al
terreno en su uso optimo.

E’sta ha sido una de las reformas importantes —

teoria: quiza los efectos practicos no searr: aprect:?:blesl—n;%r:e?asden
por el Impuesto sobre Bienes Inmuebles sobre valor catastral gs
los terrenos, que «se fijara tomando como referencia el valor d:
rpercado de aquéllos, sin que, en ningln caso, pueda exceder d

éste» (art. 66.2 de la L. 39/1988, R.H.L.), para lo que se tendran .
cuenta las circunstancias urbanisticas que afecten al suelo (art 67er21
de la L. 39/1988, R.H.L.). Por el contrario, en la Contribucion '.I'err.i-
torial Urbana el valor catastral de los inmuebles se obtiene aten-
diendo al «aprovechamiento mas idoneo del suelo» (art. 267 del
Texto Refundido de Régimen Local de 18-4-1986). ' ©

Asi pues, la remision al Impuesto sobre Bienes Inmuebles para
Iq’determl_nacmn'del valor final es aceptable. Sin embargo Iapfi'a-
cién objetiva del incremento a partir de este valor final adolece Jde
defectos, en _algu_q caso graves, por lo que no se comprende por
qué la coordinacion del Impuesto sobre Incremento de Vanrpde
los T?rrenos de Naturaleza Urbana no se ha realizado con otros im-
gules os l;:on los que guarda mas afinidades: los impuestos perso-

ales sobre la renta. Posteriormente volveremos sobre ello.

3. La determinacion objetiva del incremento

de gggt?gnheml?s indicado, el legislador ha buscado la comodidad
Qe tributarig e oI implica, necesariamente, el sacrificio de la justi-
s soben los casos que se separan de los habituales. En el
ampuesto sob rﬁ Incremento de Valor de los Terrenos de Naturale-
s do las alpre§CInd|do absolutamente de ciertas reglas, al-
gunas | Iicac'qua;sl siempre fueron tenidas en cuenta para modu-
singularr)es delor_1 rte impuesto en los casos en que circunstancias
Pngut ciertos terrenos hacian que la plusvalia real no fuese
erivada de los calculos objetivos.

A) Los terrenos arrendados

mitgcr;ocna:: Iganllcm?:lr es el de los terrenos sobre los que pesan li-
aaciones gl;a es de naturaleza juridico privada, no tenidas en
Loy 361988 aRlcilrir los terrenos. Segun el articulo 67.2 de la
on aanta lus tire: para calcular el valor de los terrenos se tienen
gt cunstancias urbanisticas que les afecten: se sigue

, el criterio tradicional (el art. 355.2 del Texto Refundido de Ré-
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gimen Local de 18-4-1986, ya comentado, decia que «para fijar los
tipos unitarios del valor corriente en venta se tendra en cuenta, en.
su caso, el aprovechamiento urbanistico que, segun su situacion,
corresponda a los terrenos sujetos a este Impueston»), por lo que
las limitaciones de esta naturaleza influiran en el valor del suelo,
pero no asi otras circunstancias juridicas, como pueden ser la exis-
tencia de arrendamientos sobre los terrenos sujetos. Es innegable
que estos arrendamientos —sobre todo si son arrendamientos ur-
banos sometidos a la legislacion especial— influyen notablemente
en el valor del inmueble, por lo que en una venta de viviendas o
locales de negocio arrendados la plusvalia que se obtiene por el
terreno no se corresponde con el valor real del mismo habida cuen-
ta de sus circunstancias urbanisticas.

La legislacion anterior resolvia el problema al menos en el caso
mas extremo: cuando la vivienda se adquiria por el inquilino en vir-
tud de los derechos de tanteo o de retracto mediante capitalizacion
de la renta. Es lamentable que en la nueva Ley no se haya sido sen-
sible a esta circunstancia, porque pueden derivarse verdaderos
atentados al principio de capacidad economica gravandose plus-
valias que legalmente no se pueden obtener.

B) Las mejoras realizadas por el sujeto pasivo

También se prescinde de toda referencia a que haya sido el pro-
pio titular de los terrenos quien con su esfuerzo inversor haya crea-
do las circunstancias urbanisticas que se tienen en cuenta para va-
lorar el terreno. La legislacion del impuesto, desde sus origenes
hasta ahora, ha tenido la elogiable preocupacion de diferenciar la
plusvalia de las mejoras realizadas por el propietario. Gravar como
aumento de valor lo que no es sino una aportacion o mejora del
duefo es un auténtico despropdsito, contrario a los principios de

justicia tributaria.

La deduccion de las mejoras y de las contribuciones especiales
devengadas por razén del terreno estaba prevista, aunque no bien
regulada, en la legislacion precedente. La aplicacion de estas nor-
mas causo problemas y llegé a los tribunales en mas de una oca-
si6n: quiza esta haya sido la causa de que, siguiendo la linea prag-
méatica mas de una vez indicada, el legislador haya decidido supri-
mir toda mencién a estos conceptos. Sin embargo los defectos de
la legislacion anterior eran facilmente superables: bastaba con sus-
tituir los complicados requisitos que se establecian para deducir
las contribuciones especiales y mejoras por uno Gnico y sencillo
de apreciar: que el correspondiente incremento hubiese sido teni-
do en cuenta o no en la fijacion del valor final.
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C) El periodo de generacion de la plusvalia

Otro elemento importante para determinar la plusvalia es el pe-
riodo de su generacion, pues segun el nimero de anos que com-
prenda, el porcentaje aplicable sobre el valor final sera diferente.

Sin embargo este periodo, que es también importante a otros
efectos distintos de la determinacion de la base imponible, no esta
fijado con suficiente precision en la normativa del impuesto. Las
alusiones al mismo se contienen en las reglas segunda a cuarta
del articulo 108.2 de la Ley 39/1988, RH.L.:

«Segunda. El incremento de valor de cada operacion gravada
por el impuesto se determinara con arreglo al porcentaje anual fi-
jado por el Ayuntamiento para el periodo que comprenda el nu-
mero de afios a lo largo de los cuales se haya puesto de manifies-

to dicho incremento.

Tercera. El porcentaje a aplicar sobre el valor del terreno en el
momento del devengo serd el resultante de multiplicar el porcen-
taje anual aplicable a cada caso concreto por el nimero de arnos
a lo largo de los cuales se haya puesto de manifiesto el incremen-
to de valor.

Cuarta. Para determinar el porcentaje anual aplicable a cada
operacion concreta conforme a la regla segunda, y para determi-
nar el nimero de afos por los que se ha de multiplicar dicho por-
centaje anual conforme a la regia tercera, sélo se consideraran los
afios completos que integren el periodo de puesta de manifiesto
del incremento de valor, sin que a tales efectos puedan conside-
rarse las fracciones de afos de dicho periodo.»

Normalmente el periodo indicado serd el periodo de tiempo que
el bien enajenado o sobre el que se constituye el derecho real de
goce limitativo del dominio, haya pertenecido al transmitente. Pero
iqué ocurrird, por ejemplo, si durante ese tiempo el bien estuvo
temporalimente calificado como de naturaleza rastica? El impuesto
grava, como ya sabemos, los bienes de naturaleza urbana, por lo
que el periodo de generacion deberia comprender solamente el
transcurrido desde su calificacién como tal. Otros casos problemé-
ticos —y algunos mas complejos que éste— podrian indicarse,
pero su explicacion requeriria un espacio del que aqui ya no
disponemos.

D) Terrenos expropiados

_ El de los terrenos expropiados es el Gnico caso particular con-
templado expresamente por la Ley 39/1988, R.H.L., en su articu-
lo 108.6: «En los supuestos de expropiacién forzosa, el cuadro de
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porcentajes anuales, contenido en el z_apartado 2 de este articulo,
se aplicara sobre la parte del justiprecio que corresponda al valor

del terreno.»

4. Lla frustrada coordinacion con la imposicion personal
de la renta

En vista de todo lo anterior no puede uno por menos de pre-
guntarse por qué no se ha articulado y armonizado la regulacion
de este impuesto con [a del otro gravamen que en nuestro siste-
ma tributario grava las plusvalias de los terrenos. el Impuesto so-
bre la Renta de las Personas Fisicas o, en su caso, el Impuesto so-

bre Sociedades.

En realidad este impuesto podria haber sido tan sencillo como
un recargo sobre la parte de base imponible del Impuesto sobre
|a Renta de las Personas Fisicas o del Impuesto sobre Somedades
integrada por plusvalias de terrenos urbanos. A mi juicio esta con-
figuracion del gravamen es técnicamente posible, por el tratamien-
to analitico que las plusvalias reciben en el |_.B.P.F. El impuesto se-
ria mas perfecto, puesto que la determinacion della plusvalia po-
dria realizarse con mas exactitud, e incluso podrian gravarse las
plusvalias contables de las sociedades, con lo que se mitigarian en
parte los efectos negativos de la supresion del antiguo impuesto
decenal (antes tasa de equivalenm_a). La gestion seria chho mas
sencilla, tanto para la Administracién como para el qont_rlbuyente.
Y, en fin, no sufririan quebranto los principios constitucionales de

autonomias y suficiencia que presiden la tributacion local.

realidad es, sin embargo, que el legislador ha preferido un
impL:esfo independiente de los estatales y, habiéndose dado cuen-
ta a Ultima hora de la doble imposicion que representa, ha impro-
visado con sorprendente ligereza un sistema de integracion de cuo-
tas en la Disposicion Adicional 7.2 de la Ley 39/1988, R.H.L., cuya
lectura provoca auténtico asombro (8).

i i icid licé en El Pro-
(8) Me remito a los comentarios que sobre esta disposicion rea’x Pro-
yecto de Ley requladora de las Haciendas Locales,-Instituto de Estudios Economi
cos, Madrid, 1988, pags. 78 y ss.
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