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PROLOGO

La monografia que el lector tiene en sus manos constituye un riguro-
so analisis de una figura tradicional del sistema tributario local espanol,
el impuesto sobre el incremento de valor de los terrenos de naturaleza
urbana, también conocido como plusvalia municipal, que nos ofrecen Al-
varo del Blanco y Belén Garcia.

La materia objeto de estudio tiene, sin duda, un elevado interés en
nuestros dias, sobre todo, a raiz de las dos sentencias del Tribunal Consti-
tucional de 2017 y 2019 que declararon inconstitucionales algunos precep-
tos de la Ley de Haciendas Locales. La jurisprudencia del Alto Tribunal,
mas alla de delimitar el &mbito de aplicacién del impuesto, excluyendo su
exigencia en determinados supuestos, pone en entredicho, en mi opinién,
la propia esencia del mismo, tal y como esté configurado en la actualidad.
La jurisprudencia constitucional realiza una interpretacion de los princi-
pios de capacidad econémica y de no confiscatoriedad en relacién con la
normativa reguladora del tributo, que constituyen un filtro infranqueable
para la exigencia de este tributo por razones de justicia tributaria.

Desde entonces hasta ahora, como bien nos explican los autores, asis-
timos a un panorama de incertidumbre e inseguridad juridicas que nos
aboca a una litigiosidad indeseable para todos los actores implicados,
tanto para los contribuyentes como para la Administracion.

Ante esta situacion, es indispensable tomar una adecuada decisiéon de
politica tributaria sobre el futuro de este Impuesto. Porque, como decia
con sentido del humor un buen conocedor de la plusvalia municipal, “la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional somete este impuesto a una
verdadera tortura, ya que sin decidir matarlo, dispara, sentencia a sen-
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tencia, a distintas partes del mismo”. Por ello, si el legislador decidiera
mantenerlo con vida, es importante que se produzcan modificaciones de
calado, que permitan que el fundamento del tributo, su naturaleza juridi-
ca y su régimen juridico vayan acompasados.

Los autores nos ofrecen un estudio monogréfico del impuesto desde
una perspectiva critica y aportando interesantes propuestas de reforma.
Asi, tras una exposicion sobre los antecedentes normativos del impuesto,
se adentran en el andlisis de su configuracién actual, estudiando cada
uno de los elementos del mismo. Ademads, en este trabajo el lector en-
contrara una completa referencia a la jurisprudencia en esta materia, una
exposicion de derecho comparado para conocer las diferentes opciones
de los paises de nuestro entorno, un andlisis de las distintas soluciones
que se han propuesto hasta la fecha, y una incorporacién de algunos da-
tos cuantitativos que nos permitan entender el peso de este impuesto en
la recaudacion o la evolucion del precio de la vivienda, entre otros. Y,
por ultimo, como aspecto clave y central de esta obra, del Blanco y Gar-
cia nos ofrecen su propia propuesta. En esencia, los autores defienden
la permanencia de este impuesto como tributo municipal, pero cuando
grave los incrementos del valor de los terrenos de naturaleza urbana pro-
ducidos por actuaciones urbanisticas de los entes ptblicos. Para ganar en
seguridad juridica, proponen que el hecho imponible incorpore expresa-
mente todos aquellos supuestos concretos cuya realizaciéon determina el
nacimiento de la obligacién tributaria. Asimismo, abogan por un nuevo
método de calculo para la determinacion de la base imponible.

Todas estas ideas nos llevan a reivindicar desde estas lineas la nece-
sidad de una reforma més profunda y global que modernice nuestro sis-
tema tributario local, con figuras que ademads de ser recaudatoriamente
significativas y de facil gestion sean también mas justas. La digitalizacion
y el creciente empleo de la tecnologia en los tiempos en que vivimos estan
permitiendo avances importantes en la gestién y el control tributarios.
Esto deberia llevarnos a una modernizacion de nuestro sistema tributario
y, en particular, del sistema tributario local, caracterizado por figuras mas
rudimentarias ante la falta de medios existentes en las Haciendas locales
tradicionalmente. Hoy, en cambio, debemos reclamar una evolucién de
estos tributos que nos permitan transitar hacia sistemas tributarios mas
modernos y avanzados.

En cualquier caso, parece que la mejora en este contexto pasara por
una mayor cooperacion entre diferentes Administraciones, a través del
intercambio de informacién. Basta con recurrir al ejemplo en el ambito
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internacional, en el que en los dltimos afios hemos asistido a una autén-
tica revolucién, que ha cambiado el paradigma de la cooperacién fiscal
internacional.

Quiero terminar recomendando la lectura de este libro, dandoles la
enhorabuena a Belén y a Alvaro por este trabajo y sobre todo agrade-
ciéndoles que me hayan invitado a prologarlo. Hace afos que trabajamos
juntos en el Instituto de Estudios Fiscales, y me siento muy honrada de
que hayan pensado en mi para acompanfarles en estas paginas.

Cristina Garcia-Herrera Blanco

Directora de Estudios del Instituto de Estudios Fiscales
Madrid, 26 de marzo de 2021
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INTRODUCCION

El Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Natura-
leza Urbana (en adelante IIVTNU) es un impuesto con una dilatada pre-
sencia en nuestro ordenamiento cuyo objetivo responde a la necesidad
de, en palabras de nuestro Tribunal Supremo (en adelante TS), “rescatar
para la comunidad una parte de las plusvalias producidas sobre el suelo poten-
cialmente edificable, originadas también en parte, por la actuacion de la Admi-
nistracion creadora de infraestructuras y servicios”'.

Desde la creacién del IIVTNU, el hecho imponible ha sido el incre-
mento de valor experimentado por los terrenos durante el periodo de
imposicion y los cambios se han producido, esencialmente, con relacién
a la base imponible ya que ésta pas6 de calcularse atendiendo a pardme-
tros que permitian gravar el aumento real del valor de un terreno con
ocasion de la transmisién del dominio a hacerlo mediante la aplicacion
sobre el valor catastral del suelo en el momento de la transmisién, de un
coeficiente que aumenta segtin los afos transcurridos desde la adquisi-
cién, determindndose asi un incremento, ya no real, sino presunto que
estarfa presente en toda transmisioén. Este método seguido para la fijacion
de la base imponible, a pesar de ignorar la existencia o no de una plus-
valia y atender exclusivamente al valor de adquisicién, no ha planteado
especiales problemas durante las épocas en las que el propio mercado ha
generado unos importantes aumentos en los precios de los inmuebles,
pero la situacion ha sido diversa en los momentos de crisis econémicas
caracterizadas por una destacada caida de los precios de los inmuebles y,

1STS de 29 de abril de 1996.
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en consecuencia, un inexistente incremento de valor de los bienes objeto
del impuesto. Esta circunstancia ha sido apreciada por el Tribunal Cons-
titucional (en adelante TC), indicando que “la crisis econémica ha convertido
lo que podia ser un efecto aislado —la inexistencia de incrementos o la generacion
de decrementos— en un efecto generalizado, al que necesariamente la requlacion
normativa del impuesto debe atender”>.

Se van a cumplir cuatro afios desde los pronunciamientos por parte
del TC en los que ademas de sefalar la necesaria reforma normativa del
impuesto, esencialmente ha declarado la inconstitucionalidad y nulidad
parcial de los articulos 107. 1y 107. 2 a) del TRLRHL por vulneracién del
principio de capacidad econémica®, sin embargo, ain no se ha producido
esa reforma legislativa por lo que nos encontramos ante una situaciéon de
stand by generadora de una importante inseguridad juridica. Este es el
motivo que nos ha conducido a abordar el anélisis de este impuesto con
el propésito de aportar nuestro granito de arena en esa necesaria labor
legislativa.

Hasta el momento se han publicado numerosos articulos e investi-
gaciones sobre elementos concretos del impuesto especialmente conflic-
tivos y con relacién a la importante y abundante jurisprudencia emitida
al respecto, sin embargo, faltaba un trabajo dedicado al andlisis completo
de este impuesto con la finalidad indicada: presentar criterios que pue-
dan ser de utilidad al legislador para llevar a cabo los inexcusables cam-
bios normativos. Para ello comenzamos nuestro trabajo con un necesario
estudio de los antecedentes normativos de este impuesto desde su crea-
cién, este estudio lo calificamos como necesario ya que, como veremos,
algunas de las soluciones que podrian adoptarse suponen una vuelta a
los origenes de este impuesto. Tras realizar un recorrido histérico del
impuesto desde su creacion y hasta 1988, dedicamos un extenso capitulo
al andlisis detallado de su configuracién actual a continuacién examina-
mos la evolucién y situacion actual de la figura tributaria en la normativa
comparada y terminamos nuestro trabajo con un capitulo dedicado a las
propuestas de reforma, en el que analizamos la principales propuestas
que se han presentado por parte de la doctrina, grupos politicos o deri-
vadas de la aplicacién de la jurisprudencia constitucional y aportamos
nuestra propia propuesta de reforma.

28TC 26/2017, de 16 de febrero de 2017 (FJ 4).
3STC 56/2017, de 11 de mayo de 2017.
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CAPITULO1

ANTECEDENTES DEL IIVTNU.
RECORRIDO HISTORICO DESDE
SU CREACION HASTA 1988

1. EL REAL DECRETO DE 13 DE MARZO DE 1919: INTRODUCCION
DEL ARBITRIO SOBRE LOS INCREMENTOS DE VALOR DE LOS
TERRENOS

El Real Decreto de 13 de marzo de 1919* introduce, por primera vez
en Espania, el “arbitrio sobre los incrementos de valor de los terrenos” (en
adelante, AIVT). El Real Decreto fue desarrollado por las Reales Ordenes
de 19 de octubre de 1921 y de 17 de marzo y de 10 de mayo de 19225°.

* Gaceta de Madrid, ndm. 73, de 14 de marzo de 1919, promulgado al amparo del
articulo 9 de la Ley de Autorizaciones de 2 de marzo de 1917.

5 Vid. GARCIA RUIPEREZ, M.: Manual de Hacienda para Archiveros municipales, Edi-
tora Regional de Murcia, Murcia, 2008, p. 72.

¢ El arbitrio sobre los incrementos de valor de los terrenos, tal y como sefiala la Expo-
sicién de Motivos del Real Decreto de 1919, fue el resultado de numerosas propuestas
que tuvieron lugar en la tltima década y que, sin éxito, intentaron aprobar un gravamen
sobre el aumento de valor de los terrenos urbanos. La discusion principal en las diversas
propuestas de reforma se centra en si debia tratarse de un gravamen municipal o estatal.
Para més informacion sobre las propuestas de reforma Vid. MARTIN RUIZ, J.: “Origen y
situacién actual del impuesto” en Un estudio jurisprudencial del Impuesto sobre el Incremento
de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana, Tesis doctoral, 2016, pp. 7 y 8.
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El fundamento del AIVT era revertir a los municipios, parte de los
aumentos de valor de los terrenos urbanos, no ganados, generados por
la actuacién municipal y, por el propio crecimiento de los pueblos y ciu-
dades’. No obstante, una de las principales razones del mismo fue la de
buscar “una alternativa recaudatoria para los municipios al muy impopular
Impuesto sobre Consumos v, tras el fracaso de la desamortizacion que habia tra-
tado de financiar los municipios via patrimonio”®.

El AIVT se configuré6 como un impuesto municipal y de caracter
potestativo por la transmisién del dominio, tanto inter vivos como mortis
causa. La base imponible se determinaba por la diferencia entre el valor
corriente en venta y el valor de adquisicién de los terrenos urbanos y del
que se podian deducir aquellos gastos originados por mejoras perma-
nentes, las contribuciones especiales, asi como los gastos necesarios para
su enajenacion y adquisicion. Por lo tanto, era necesario un aumento del
valor del terreno desde la dltima transmision®.

El AIVT ofrecia dos modalidades, en funcién de si recaia sobre per-
sonas fisicas o sobre asociaciones, corporaciones y demds entidades de
cardcter permanente'’:

7Vid. STS 30 de marzo de 1999.

8 RODRIGUEZ CATIVIELA, E.J.: “El impuesto sobre el incremento del valor de los
terrenos de naturaleza urbana: aproximacién a un tributo de moda” en Revista Critica de
Derecho Inmobiliario, nim. 752, noviembre, 2015.

? Al respecto, debe tenerse presente que la jurisprudencia establecié que no se
pudiesen gravar los aumentos de valor obtenidos por los terrenos antes de 1919, por
entender que ello hubiese significado conceder a la disposicion efectos retroactivos. Por
otro lado, la jurisprudencia determiné que para la deduccién de las contribuciones espe-
ciales era requisito suficiente con que se hubiesen devengado, aunque no hubieran sido
satisfechas. Vid. GARRIDO FALLA, F.: “Dictamen sobre exaccion del arbitrio sobre incre-
mentos de los valores de los terrenos de Sociedades civiles y mercantiles”, en Revista de
Administracion Piiblica, ndm. 52, 1967.

19 En este sentido, tal y como sefiala GARRIDO FALLA, debemos tener en cuenta
que la jurisprudencia entendia que “las Sociedades civiles y mercantiles no tenian el
caracter de Entidades permanentes por aplicacién analdgica de lo establecido en la Ley
de 29 de diciembre de 1910, relativa al impuesto de Derechos reales y sobre los bienes de
las personas juridicas, impuesto este tltimo del que quedaban exceptuadas las Entidades
cuyas propiedades o derechos eran susceptibles de transmision hereditaria, ya de una
manera directa, ya por medio de transmision de las acciones o titulos representativos de
participacion en el capital activo o haber social” GARRIDO FALLA, F.: “Dictamen sobre
exaccién del arbitrio sobre incrementos de los valores de los terrenos de Sociedades civi-
les y mercantiles”, op. cit.
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— En la primera modalidad, la exaccién se producia con ocasién de
la transmision de los terrenos, siempre que hubiese habido una
plusvalia.

— En la segunda modalidad, se aplicaba la denominada tasa de
equivalencia'. En estos casos, el gravamen se liquidaba periédi-
camente en periodos de 10 afios por el aumento de valor que se
hubiese producido. El motivo de esta dualidad en la exacciéon del
gravamen se basaba en las reducidas transmisiones que se realiza-
ban por este tipo de entidades que les conferia un cierto caracter
de “manos muertas”'?. A su vez, la tasa de equivalencia trataba de
establecer un gravamen equivalente, de ahi su nombre, al arbitrio
que gravaba las transmisiones mortis causa de las personas fisicas.

Los municipios podian fijar una escala de gravamen entre el 5% y el
25% de manera progresiva. En el caso de la tasa de equivalencia, el tipo
maximo se fij6 en un 5%.

A través de las Reales Ordenes de 1921 y 1922, se desarrolla el Real
Decreto de 1919 y se concretan determinados aspectos del AIVT. Entre los
mas relevantes podemos destacar los siguientes'®:

En primer lugar, el valor corriente en venta no se determinaba
mediante el valor fijado en la escritura ptublica, sino que los Ayunta-
mientos establecian valores indiciarios del terreno en funcién de la zona
del término municipal. Esta medida trataba de evitar abusos mediante la
reduccién del aumento de valor de manera ficticia por acuerdo entre el
comprador y el vendedor. No obstante, en la préctica, esta medida fue una
de las principales que provocé un fuerte incremento de la litigiosidad.

M El término tasa de equivalencia fue objeto de fuertes criticas doctrinales, ya que
no se trataba de una tasa sino de un impuesto. En este sentido, Vid., entre otros, RODRI-
GUEZ GARCIA, E., PONS GONZALEZ, M. Y ESTEBAN RODRIGUEZ, A.: Impuesto
municipal de plusvalia, Editorial Hesperia, Jaén, 1981, p. 87, COSTALFREDA SOLE, M.:
Plusvalia y tasa de equivalencia, Coleccién Nereo, Barcelona, 1962, p. 178 y HERNANDEZ
LAVADO, A.: El Impuesto municipal sobre el incremento del valor de los terrenos: hecho impo-
nible y cuantificacion, Editorial Lex Nova, Valladolid, 1988, pp. 54 a 55.

12 Expresién utilizada por GARRIDO FALLA en el “Dictamen sobre exaccion del
Arbitrio sobre incrementos de los valores de los terrenos de Sociedades civiles y mer-
cantiles”, op. cit.

13Vid. MARTIN RUIZ, J.: “Origen y situacién actual del impuesto” en Un estudio
jurisprudencial del Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana,
op. cit.,, p. 11.
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En esta monografia se lleva a cabo un estudio completo del Impuesto sobre el Incremento de
valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana. Dicho estudio se realiza desde una perspectiva
critica'y con el &nimo de ofrecer al legislador algunos criterios que puedan serle de utilidad a
la hora de llevar a cabo la necesaria reforma del impuesto. El primer capitulo contiene un im-
prescindible analisis de los antecedentes normativos de la figura impositiva objeto de estudio
desde su creacion y hasta 1988; a continuacion, el segundo capitulo contiene un minucioso
examen de la configuracién actual del impuesto, destacando la diversa problematica existen-
te a partir de nuestra normativa, los fallos y la interpretacion jurisdiccional, las resoluciones
administrativas y las opiniones doctrinales vertidas al respecto. El capitulo tercero extiende
el andlisis al derecho comparado con el objetivo de buscar soluciones de utilidad; y en el
Ultimo de los capitulos se recogen las distintas propuestas que se han realizado hasta la
fecha por parte de la doctrina, de grupos politicos que se han derivado de la aplicacién de la
jurisprudencia constitucional, y se acompana de una propuesta de cambio sugerida por los
autores. Nos encontramos ante un libro de interés para juristas, académicos, funcionarios
de la Administracion Local y Estatal asi como cualquier estudioso interesado en la materia.
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