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RESUMEN: El Impuesto municipal sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de
Naturaleza Urbana ha sido recientemente cuestionado a raiz de la Sentencia del Tribunal
Constitucional nim. 27/2017 de 16 de febrero de 2017. Sobre esta base, se realiza un
analisis juridico de los principios basicos del sistema tributario espafiol en general y se
estudia la estructura y configuracion del citado impuesto en particular. Asimismo, se
examina el primer fallo del Tribunal Constitucional en relacién al citado impuesto, que es
confirmado al poco tiempo por otras dos decisiones. Por otro lado, se realiza un analisis
econdmico del comportamiento de la recaudacion del impuesto durante el periodo 2005-

2015 en el conjunto del territorio espafiol y en la ciudad de Barcelona.
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Constitucional, capacidad econdmica

THE MUNICIPAL TAX ON THE INCREASE OF VALUE OF URBAN LAND HAS RECENTLY BEEN
BROUGHT INTO QUESTION

ABSTRACT: The municipal tax related to the increase of value of urban land has recently
been questioned due to a ruling of the Constitutional Court on February 16™", 2017. It is a tax
on the profit a person makes when transferring an urban land or rights in rem. However,
even though Local Councils should only raise the tax in situations of gains, people that incur
losses have to pay it anyway. For this reason, the Constitutional Court, for the first time
regarding this municipal tax, has declared some articles of the Provincial Law 16/1989 to be
unconstitutional. A few weeks after this first ruling on February 16%", the Constitutional
Court declared unconstitutional the same articles of the Provincial Law 46/1989 and the

Royal Legislative Decree 2/2004.

In this paper | analyse, from a legal point of view, the Spanish tax system. | focus on its
regulation, its principles and which are the types of income for local authorities. | study how
the tax on the increase of value of urban land is structured in the Spanish legal system. To
finish with the legal perspective, | analyse the first ruling of the Constitutional Court

regarding the tax, which will change its future.

In @ more economic point of view | examine the behaviour of the tax income during the
period 2005-2015, differentiating Spain as a whole from a large city such as Barcelona. This
analysis reveals the incoherencies of the tax on the increase of value of urban land where
revenues of Local Councils in Spain have increased even though some people have




transferred urban land incurring in losses. In other words, although it is a tax on an increase,

in the end, all transmissions end up being charged.

To conclude, | show some alternative solutions to the way the tax on the increase of value of

urban land is configured.

KEY WORDS: tax, Local Tax Administration, capital gains, tax collection, Constitutional Court,

economic capacity
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I. INTRODUCCION

El Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana (en
adelante, IIVTNU) es un impuesto que grava el aumento de valor de los citados terrenos y los
derechos reales de goce limitativos del dominio sobre los mismos puesto de manifiesto
como consecuencia de la transmision de los primeros o la constitucién o transmisién de los

ultimos.

El articulo 31.1 de la Constitucion Espafiola reconoce la necesidad de un sistema tributario
justo. Sin embargo, la justicia tributaria no deberia predicarse Unicamente del sistema
tributario en general, sino también de cada impuesto en particular. Como se verd mas
adelante en el trabajo, el citado impuesto, pese a ser un impuesto cuya base imponible la
constituye el incremento de valor de los terrenos o derechos reales de goce limitativos del
dominio sobre los mismos, los transmitentes que experimenten minusvalias en la venta
deben igualmente pagar el impuesto. Ello es debido a que la Ley establece un sistema de
cuantificacidn de la base imponible objetivo, pues parte del valor catastral del suelo. Bajo mi
punto de vista, tal y como esta actualmente configurado el citado impuesto, carece de
sentido, pues si se trata de gravar un incremento de valor, no pueden someterse a gravamen
todas las situaciones, con independencia de si existe beneficio o pérdida. Ademas, no se
permite prueba en contrario de la presuncién del aumento de valor, lo que a su vez confirma
que el Impuesto sobre el IVTNU no es un impuesto sobre el incremento de valor, sino un
impuesto que va atado a la simple titularidad de un terreno de naturaleza urbanay, a su vez,
lleva aparejado un incremento de valor que se sometera a tributacién en el momento de la

transmision.

De hecho, dos de los supuestos que pusieron de manifiesto la desconexion del impuesto de
la justicia tributaria y la capacidad econdmica del sujeto pasivo para contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos fueron los casos de ejecuciones hipotecarias y daciones
en pago pues, aun siendo enajenaciones forzadas para el pago de deudas, por su condicién
de transmisiones, estaban sujetas a tributacién. El legislador atendié parcialmente esta
situacion en el afio 2014 mediante el articulo 123 del Real Decreto Ley 8/2014, de 4 de julio,
de aprobacion de medidas urgentes para el crecimiento, la competitividad y la eficiencia, en
virtud del cual se reconocia una exencion para los casos de daciones en pago o ejecuciones
hipotecarias realizadas por personas fisicas en el caso de que se tratara de una vivienda
habitual. Posteriormente, esta situacion se recogio en la Ley 18/2014, de 15 de octubre, de
aprobacion de medidas urgentes para el crecimiento, la competitividad y la eficiencia. Esto
supuso la modificacion del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se

aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.



Como consecuencia de su configuracién y estructura, el citado impuesto ha sido
recientemente cuestionado. El Tribunal Constitucional ha considerado que el citado
impuesto es contrario al principio de capacidad econémica recogido en el articulo 31.1 de Ia
Constitucion Espafiola, que debe predicarse tanto de cada uno de los impuestos en
particular como del sistema tributario en general. En consecuencia, declard
inconstitucionales y nulos los preceptos 4.1, 4.2.a) y 7.4 de la Norma Foral 16/1989, de 5 de
julio, del IIVTNU del Territorio Histdrico de Guipuzcoa, Unicamente en la medida en que
sometian a gravamen situaciones en las que no habia existido un incremento de valor. Poco
tiempo después, el Constitucional se volvié a pronunciar, en el mismo sentido que en la
citada sentencia, en relacion a los articulos andlogos de la Norma Foral 46/1989, de 19 de
julio, del Impuesto sobre el Incremento del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana del
Territorio Histdrico de Alava. Finalmente, el 11 de marzo de 2017, el Tribunal Constitucional
declara inconstitucionales y nulos los articulos 107.1, 107.2.a) y 110.4 del Real Decreto
Legislativo 2/2004, en la medida en que los mismos someten a tributacion situaciones en las

gue no ha existido un incremento de valor.

Todo ello ha hecho que me interese llevar a cabo un andlisis del citado impuesto,
examinando por qué, pese a ser un impuesto que grava el aumento de valor, se acaban
sometiendo a tributacién también todas aquellas situaciones en las que el transmitente o

constituyente experimenta minusvalias.

Estas decisiones del Tribunal Constitucional ha llevado a plantearme una serie de cuestiones
en relacion al citado impuesto, las cuales examinaré a lo largo del trabajo, y que son los

objetivos del mismo. Estas son:

— ¢En qué medida el IIVTNU es justificable cuando se transmite un terreno a titulo
oneroso o los derechos reales de goce limitativos del dominio sobre el mismo por

debajo de su precio de adquisicion?

— ¢Qué sentido tiene que el incremento de valor que constituye la base imponible del
impuesto se calcule a partir de un valor tedrico? El valor catastral del suelo es el
método usado para calcular el citado incremento. Sin embargo, no parece légico
partir de un valor teérico cuando el mismo puede no tener correlacién con los

precios de mercado

— ¢Cudl es el futuro del Impuesto? Una vez analizada su estructura y lo que el Tribunal
Constitucional ha dicho sobre el mismo, asi como teniendo en cuenta el resto de
impuestos de nuestro sistema y su relacién con el de Incremento de Valor, intentaré

vislumbrar qué puede ocurrir con el mismo



Para dar respuesta a estas dudas planteadas he estructurado el trabajo del siguiente modo:

VI.

Configuracion constitucional de los tributos. Llevo a cabo un analisis del esquema
territorial de los mismos, haciendo especial hincapié en las Entidades locales, y los

principios inspiradores del sistema tributario

Sistemas de recuperacién de las plusvalias urbanisticas. Hago mencion de los
sistemas que tiene la Administracion para recuperar las plusvalias urbanisticas que

genera su actuacion, entre los que estd el citado impuesto

Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana. Se

analiza, desde el punto de vista de su configuracién o estructura, el citado impuesto

Evolucién del IVTNU en el territorio espafiol durante el periodo 2005-2015. Especial
analisis del municipio de Barcelona. Se examina, a nivel estatal y de Barcelona, la
importancia del impuesto para las arcas municipales y la evoluciéon que ha sufrido la
recaudacion en el citado periodo para conocer si los tiempos de crisis han afectado a

los ingresos de los ayuntamientos en concepto del Impuesto examinado
Andlisis de la Sentencia del Tribunal Constitucional nim. 27/2017, de 16 de febrero

Conclusiones. Tras haber analizado el Impuesto, trataré de dar respuestas
fundamentadas desde el punto de vista juridico y econédmico a las cuestiones

planteadas en el inicio



Il. CONFIGURACION CONSTITUCIONAL DE LOS TRIBUTOS

1. Desde el punto de vista territorial

El articulo 133 de la Constitucion Espafiola, en sus apartados 1y 2, disefia una organizacion
territorial del Estado en la que coexisten tres niveles de Administraciones Publicas a las que
se les reconoce competencias en el ambito tributario: el Estado, las Comunidades
Auténomas y las Entidades locales. Sin embargo, es preciso tener en cuenta la redaccion del
citado articulo, pues en él se recoge que “La potestad originaria para establecer los tributos
corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley”. En cambio, tal facultad sélo
corresponde a las Comunidades Auténomas y a las Corporaciones Locales “de acuerdo con la
Constitucion y las leyes”. Es decir, la Constitucion reconoce que el poder tributario originario
corresponde al Estado, que lo desarrollard a través de normas con rango de Ley. En cambio,
el poder derivado de las Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales se manifiesta a
través de normas juridicas con rango de ley y reglamentarias (Ordenanzas fiscales),
respectivamente (RORIGUEZ GARCIA, Enrique B.; PONS GONZALEZ, Manuel y ESTEBAN
RODRIGUEZ, Angel; 1981).

Asimismo, el texto constitucional en su articulo 142 reconoce que “Las Haciendas locales
deberdn disponer de los medios suficientes para el desempefo de las funciones que la ley
atribuye a las Corporaciones respectivas y se nutriran fundamentalmente de tributos propios
y de participacion en los del Estado y de las Comunidades Auténomas”. Un analisis literal del

precepto permite distinguir tres afirmaciones (TEJERIZO LOPEZ, José Manuel; 2006):

— Las Entidades Locales deben tener medios suficientes

— La suficiencia de tales medios debe relacionarse con las funciones que las Haciendas
locales tienen reconocidas

— Dichos medios son, fundamentalmente, tributos propios y participacion en los

tributos del Estado y las Comunidades Auténomas

Sin embargo, este precepto no puede analizarse sin ponerse en relacién con otros articulos
de la Constitucién, entre los que cabe mencionar el relativo a la autonomia municipal

(articulo 140) o el principio de reserva de ley tributaria (articulo 133).

En cuanto al primero de los articulos, el 140 de la Constitucion Espafiola, y en relacién al 137
del mismo texto, el Tribunal Constitucional ha reconocido autonomia politica a las
Corporaciones Locales para la gestion de sus propios intereses (SSTC 84/1982, de 23 de
diciembre y 170/1989, de 19 de octubre). El contenido minimo de esta autonomia, que debe
irse concretando con el tiempo puesto que es un concepto juridico indeterminado, se

traduce en la potestad que tienen los drganos representativos de la comunidad local para el
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ejercicio de dicha autonomia, en funcién de los intereses a salvaguardar. No obstante, hay
gue senalar que dicha autonomia politica, en el caso de las Entidades Locales, segun el texto
constitucional, no comprende la financiera. Mientras que la Constitucién reconoce
expresamente en el articulo 156 la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas, no
hace lo mismo respecto de los Entes locales. Sin embargo, aunque ello no venga establecido
por la norma de maximo rango, la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local en su articulo 106.1 reconoce la autonomia que tienen las Entidades locales
para “establecer y exigir tributos de acuerdo con lo previsto en la legislacidon del Estado
reguladora de las Haciendas Locales y en las Leyes que dicten las Comunidades Auténomas

en los supuestos expresamente previstos en aquélla”.

El Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, que se aplica segln su articulo 1.2 a todo el
territorio nacional, exceptuando el Pais Vasco y Navarra, enumera, en su articulo 2, los
recursos de las Entidades locales. Debido al objeto del presente trabajo, la fuente de
financiacion que se examinara sera la establecida en el apartado b) “Los tributos propios
clasificados en tasas, contribuciones especiales e impuestos y los recargos exigibles sobre los
impuestos de las comunidades auténomas o de otras entidades locales”. En concreto, el
[IVTNU.

El articulo 106.2 de la Ley 7/1985 reconoce que las Entidades locales podran ejercer su
potestad reglamentaria en materia de tributos mediante la aprobaciéon de Ordenanzas
fiscales reguladoras de cada uno de sus propios tributos y de Ordenanzas generales en las

gue se establezca la gestidn, recaudaciéon y la inspecciéon de los mismos.

En relacidn a la potestad reglamentaria de las Administraciones locales para la regulacion de
sus propios tributos es preciso acudir al articulo 15 del Real Decreto Legislativo 2/2004 que,
en relacién con el articulo 59 del mismo texto, hace referencia a la obligacién, en caso de
que se trate de tributos obligatorios, o facultad, si son potestativos, de dichas Entidades para
la aprobacién de las Ordenanzas fiscales reguladoras de los mismos. En este ultimo grupo se
encuentra el IIVTNU que se va a examinar con detalle mas adelante.

Por ultimo, en relacién a la facultad de gestion, recaudacién y regulacién de los tributos, hay
gue hacer referencia a los articulos 7 y 8 del Real Decreto Legislativo 2/2004 en virtud de los
cuales los Entes locales “podran delegar en la comunidad auténoma o en otras entidades
locales en cuyo territorio estén integradas, las facultades de gestidn, liquidacién, inspeccién
y recaudacién tributarias que esta ley les atribuye” (articulo 7) y “las Administraciones

tributarias del Estado, de las comunidades auténomas y de las entidades locales colaboraran



en todos los ordenes de gestidn, liquidacidn, inspeccidon y recaudacidon de los tributos

locales” (articulo 8).

En segundo lugar, hay que hacer mencidn al principio de reserva de ley tributaria del articulo
133 del texto constitucional. El poder de establecer tributos es consecuencia de la
autonomia financiera. Por ello, las Entidades Locales, en cuanto que entidades que tienen

reconocida esta autonomia, estan dotadas de poder tributario.

La reserva de ley en materia impositiva ha devenido un limite a la autonomia financiera de
las Entidades locales, pues es la Ley la que debe determinar, al menos, los presupuestos
materiales del tributo, es decir, el hecho imponible, y los elementos cuantificadores. En
cambio, dicha reserva de ley parece ser mas pequeiia en el dmbito de las tasas y las

contribuciones especiales.
2. Elsistema tributario local

El sistema tributario local, desde el punto de vista juridico, se compone de impuestos, tasas
y contribuciones especiales (articulo 2.1.b del Real Decreto Legislativo 2/2004 y articulo 2.2
de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria).

Los impuestos son una clase de tributos cuya exigencia no requiere contraprestacion vy
financian la globalidad de los servicios publicos. La definicion de los mismos que recoge la
Ley General Tributaria es la siguiente: “Impuestos son los tributos exigidos sin
contraprestacién cuyo hecho imponible estd constituido por negocios, actos o hechos que
ponen de manifiesto la capacidad econémica del contribuyente” (articulo 2.2.c). El articulo
59 del Real Decreto Legislativo 2/2004 distingue entre impuestos que los ayuntamientos
deben exigir, pues son obligatorios, y aquellos que pueden exigir, pues son potestativos.
Dentro del primer grupo estan el Impuesto sobre Bienes Inmuebles, el Impuesto sobre
Actividades Econdmicas y el Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecanica. Por otro lado,
son potestativos el Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras y el IIVTNU. Hay
qgue tener en cuenta que los impuestos, a diferencia de las tasas y contribuciones especiales,
no hacen referencia a una actividad concreta o a un servicio publico determinado, sino que

se exigen sin contraprestacion.

Las tasas, a diferencia del caracter de financiacién general de los servicios publicos que
tienen los impuestos, sirven para la financiacion de servicios publicos concretos cuando los
mismos son de recepcion obligatoria. La importancia cuantitativa que tienen las mismas en
la Administracién Local es muy superior a la que tienen en las restantes administraciones

territoriales, consecuencia de que los ayuntamientos, en el ordenamiento juridico espanol,



estan considerados, basicamente, como entes prestadores de servicios a la comunidad. Su

definicion legal es la siguiente (articulo 2.2.a de la Ley 58/2003):

Tasas son los tributos cuyo hecho imponible consiste en la utilizacién privativa o el aprovechamiento
especial del dominio publico, la prestacion de servicios o la realizacion de actividades en régimen de
derecho publico que se refieran, afecten o beneficien de modo particular al obligado tributario,
cuando los servicios o actividades no sean de solicitud o recepcién voluntaria para los obligados

tributarios o no se presten o realicen por el sector privado.

El concepto de tasa viene ligado al uso del dominio publico o a la prestacidn de servicios o
ejercicio de actividades publicas cuyos destinatarios son usuarios identificables y siempre
gue concurran alguno de las anteriores exigencias: obligatoriedad o no prestacién de los
servicios o realizacién de las actividades por el sector privado. Un ejemplo de ello seria la
tasa que se cobra por el servicio de recogida de basuras, puesto que, por razones sanitarias,
es un servicio al que han de acudir necesariamente los ciudadanos, ya que por si mismos no

pueden eliminarlas.

Por ultimo, las contribuciones especiales son definidas en la Ley 58/2003 como “tributos
cuyo hecho imponible consiste en la obtencién por el obligado tributario de un beneficio o
de un aumento de valor de sus bienes como consecuencia de la realizaciéon de obras publicas
o del establecimiento o ampliacién de servicios publicos” (articulo 2.2.b). De dicha definicion
pueden extraerse dos caracteristicas. En primer lugar, hay un gasto de inversién vy, en
segundo lugar, de dicha actividad debe derivarse un beneficio especial directo para una o
varias personas, aunque se beneficie igualmente de manera indirecta al resto de la
colectividad. Un ejemplo de contribucién especial seria asfaltar una calle de arena, pues hay
un gasto e inversion y se benefician de manera directa los vecinos de esa calle, aunque
l6gicamente todas aquellas personas que la usen se acaben beneficiando igual. Sin embargo,
lo que grava el tributo es el incremento de valor que experimentan los propietarios, sujetos
pasivos del tributo, en sus bienes como consecuencia de la realizacién de obras o ampliacion

de servicios.

3. Desde el punto de vista de los principios inspiradores: especial mencion al principio
de capacidad econédmica

El texto constitucional reconoce una serie de principios que deben inspirar al legislador a la
hora de tipificar los distintos hechos cuya realizacién generan la obligacién de tributar, es
decir, los hechos imponibles. En concreto, el articulo 31 de la Constitucidon Espafola
establece lo siguiente: “Todos contribuirdan al sostenimiento de los gastos publicos de
acuerdo con su capacidad econdmica mediante un sistema tributario justo inspirado en los

principios de igualdad y progresividad que, en ningun caso, tendrd alcance confiscatorio”. A
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su vez, la Ley 58/2003, en su articulo 3, hace referencia a los principios de la ordenacién y la

aplicacion del sistema de tributos. En concreto, establece:

1. La ordenacion del sistema tributario se basa en la capacidad econémica de las personas obligadas a
satisfacer los tributos y en los principios de justicia, generalidad, igualdad, progresividad, equitativa
distribucién de la carga tributaria y no confiscatoriedad. 2. La aplicacion del sistema tributario se
basara en los principios de proporcionalidad, eficacia y limitacién de costes indirectos derivados del
cumplimiento de obligaciones formales y asegurara el respeto de los derechos y garantias de los
obligados tributarios.

De los principios enumerados en ambos textos, el que debe inspirar todo el sistema
tributario y, por ello, es el pilar mas importante, es el de capacidad econdmica, en virtud del
cual se requiere buscar la riqueza alli donde la misma se encuentra, segun el Tribunal
Constitucional. Sin embargo, éste ha manifestado que la capacidad econdmica es una
exigencia de todo el sistema tributario y no puede constituirse como criterio material Unico

de justicia tributaria.

En un principio se distinguia entre capacidad contributiva y capacidad econédmica (SOLER
BELDA, Ramodn; 2015). La primera es necesaria para el establecimiento del tributo, pues hace
referencia a la potencialidad que tienen los individuos sometidos al poder tributario del
Estado de contribuir a los gastos publicos. Se trata de la parte objetiva, pues los tributos sélo
pueden recaer sobre materias que demuestren tener capacidad econdmica como seria, por
ejemplo, la percepciéon de una renta o la tenencia de un bien. En cambio, la capacidad
econdmica es mas concreta, pues se requiere para graduar el tributo. Ademas, hace
referencia a la vertiente subjetiva, pues es individual y afecta a las personas en la medida en

qgue perciben rentas, son titulares de bienes, etc.

Actualmente, la Constitucién Espanola de 1978 ha adoptado el principio de capacidad
econdmica incorporando la doble vertiente, objetiva y subjetiva. Mientras que la capacidad
contributiva debe tenerla el hecho imponible, pues debe ir acompafiado de relevancia
econdmica, la capacidad econdmica la tiene el sujeto pasivo, pues es sobre el mismo que se

modula la capacidad de pago, teniendo en cuenta parametros particulares.

El mandato constituyente vincula a todos los poderes publicos, de manera que deben gravar
aquellas actuaciones que demuestran capacidad econdmica. A sensu contrario, se prohibe
gravar aquellas que no lo sean. Por ello, es necesario que el presupuesto de hecho del
tributo ponga de manifiesto dicha capacidad econdmica, ya sea real o potencial, pero la
misma debe existir, no puede ser ficticia. Como se ha dicho, existen diferentes
manifestaciones de capacidad econdémica: la percepcién de una renta, la titularidad de
bienes o la existencia de indices que pongan de relieve esa capacidad. Una vez esa capacidad

econdmica existe es cuando se aplica el tributo.
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Se pueden distinguir dos tipos de capacidad econdémica, en relacion a la capacidad
contributiva y econdmica a la que se aludia anteriormente: absoluta y relativa. La capacidad
econdmica absoluta se entiende como una capacidad abstracta y es la que debe tenerse en
mente a la hora de determinar el supuesto de hecho que es la base del tributo. Ejemplos de
esta perspectiva de la capacidad econdmica serian la obtencion de renta o la titularidad de
un patrimonio. Ello se relaciona de manera directa con lo seifalado anteriormente, pues los
tributos sélo pueden establecerse sobre aquellos negocios, hechos o actuaciones que sean
indicativos de capacidad econdmica, por ser signos de riqueza. Por otro lado, la capacidad
econdmica relativa es aquella que modula la especifica carga tributaria que el contribuyente
debe afrontar, pues se debe en funcidn de la capacidad que se tiene. Ello esta relacionado
con el principio de igualdad que posteriormente se explicard. La capacidad contributiva de
cada persona considerada de manera individual viene determinada por una serie de
elementos: la naturaleza subjetiva u objetiva del tributo; personal o real del hecho
imponible y, por ultimo, proporcional o progresiva del tipo de gravamen (DE VICENTE DE LA
CASA, Fernando; 2012)

Por altimo, en relacién al principio de capacidad econdmica, analizaré brevemente los
pronunciamientos que el Tribunal Constitucional ha llevado a cabo a lo largo del tiempo,
interpretando la literalidad del texto constituyente. Poco después de promulgarse la ultima
Constitucion Espafiola, el Constitucional, en su Sentencia nium. 27/1981, de 20 de julio, en su
FJ 4 hace referencia a la capacidad econdmica como una “exigencia légica que obliga a
buscar la riqueza alli donde la riqueza se encuentra”. El constituyente dejo clara la obligacién
de todas las personas de contribuir a los gastos publicos en el articulo 31, pero la misma
debe tener en cuenta la aptitud para contribuir de los sujetos. Es decir, los tributos deben
responder, entre otros principios de justicia tributaria, a este principio de capacidad

econdmica.

Poco después, en la Sentencia nim. 76/1990, de 26 de abril, el Tribunal, en el FJ 3, dejo claro
que la “recepcidn constitucional del deber de contribuir al sostenimiento de los gastos
publicos segun la capacidad econédmica de cada contribuyente configura un mandato que
vincula tanto a los poderes publicos como a los ciudadanos e incide en la naturaleza misma
de la relacion tributaria”. Es decir, el articulo 31 del texto constitucional no sélo afecta a los
ciudadanos, en cuanto a sujetos pasivos que deben sufragar los gastos publicos, sino que es
igualmente un mandato a los poderes publicos, en tanto que son los que configuran la
manera en que los primeros contribuiran a dicho sostenimiento a través de los impuestos,
tasas y contribuciones especiales y opera, respecto de los mismos, como un limite a su poder

legislativo.
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En el 2000, el Tribunal hacia referencia expresa a la imposibilidad de gravar una riqueza
inexistente, estableciendo que no podia fingirse que una misma transmision de un bien o
derecho fuera simultdaneamente onerosa (por la parte del valor declarado) y gratuita (por la
diferencia entre el valor comprobado y el declarado), cuando el importe de la transmisién
gue se hiciera constar en el documento de venta difiriera en mas de un 20% del valor de
comprobacidn por parte de la Administracidn. La Sentencia nim. 194/2000, de 19 de julio,
declaraba que el hecho de gravar una riqueza inexistente vulneraba el principio de

capacidad econdmica del articulo 31 del texto constitucional.

Por ultimo, hacer mencion de las Sentencias nium. 27/2017 de 16 de febreroy 37/2017 de 1
de marzo, a nivel de los Territorios Histéricos de Guiputzcoa y Alava, respectivamente v, la
ultima en relacidn al citado impuesto, la de 11 de mayo de 2017, que abarca todo el
territorio nacional. Todas ellas analizan el IIVTNU recogido en la Norma Foral 16/1989, la
Norma Foral 46/1989 y el Real Decreto Legislativo 2/2004, respectivamente, declarando
inconstitucionales una serie de preceptos que conducen a gravar una riqueza inexistente,
pues el Impuesto, pese a gravar el incremento de valor, se aplica a toda transmisiéon de un
terreno de naturaleza urbana o a la constitucidon o transmisién de derechos reales de goce
limitativos del dominio, con independencia de que el transmitente haya experimentado una

plusvalia o una minusvalia en tal venta.

Analizado el principio inspirador del sistema tributario, se examinaran el resto de principios.
En primer lugar, el principio de generalidad conlleva que no haya discriminaciones arbitrarias
cuando se impongan los tributos, de manera que los mismos comprendan a todos los sujetos
gue se encuentren en las mismas circunstancias. Ello implica que sélo pueden establecerse
rebajas o exenciones cuando las mismas estén justificadas. Este principio de generalidad,
junto con el de igualdad y el de progresividad que seguidamente se explicaran, permite

|ll

alcanzar el “sistema tributario justo” al que se refiere la Constitucion.

El principio de igualdad, que se inspira en el articulo 14 de la Constitucidén Espaiola, conlleva
la necesidad de tratar del mismo modo a aquellos sujetos que se encuentran en una misma
situacion (equidad horizontal) y de manera distinta aquellos que estan en situaciones

distintas (equidad vertical).

Por su parte, el principio de progresividad supone que se grave a los contribuyentes en
funcién de su capacidad de pago, es decir, cuanto mayor sea la capacidad econémica del
sujeto mas debera contribuir al sistema, y ello de manera progresiva. Por lo tanto, la
contribucién al gasto publico se incrementa mas que proporcionalmente al incremento de la

capacidad econdmica.
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Por ultimo, el principio de no confiscatoriedad va aparejado a la idea de que un tributo no
puede ser tan elevado que llegue a una cuasi apropiacién de los bienes por parte del Estado.
Ello se relaciona con el articulo 33 de la Constitucidn, que reconoce el derecho los espaioles
a la propiedad privada y a la herencia y en su apartado tercero establece que “Nadie podra
ser privado de sus bienes y derechos sino por causa justificada de utilidad publica o interés
social, mediante la correspondiente indemnizacion y de conformidad con lo dispuesto por
las leyes”. Unos tributos tan elevados que implicaran la cuasi apropiacion de los bienes o de
las rentas de las personas equivaldria a una expropiacidon sin el correspondiente abono del

justiprecio.
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1. SISTEMAS DE RECUPERACION DE LAS PLUSVALIAS URBANISTICAS

La accidn urbanistica de las administraciones publicas es, por si misma, una actuacién capaz
de aumentar el valor de un bien (el suelo) a través de decisiones suyas, ya que atribuir a un
suelo la condicién de edificable y el volumen de edificabilidad que admite es un elemento
basico en la formacién del precio. Para la recuperacion de las plusvalias generadas existen

dos mecanismos: el propio de la legislacion urbanistica y el tributario.

El articulo 33 de la Constitucion Espafiola reconoce, en su apartado primero, el derecho de
todos los espaiioles a la propiedad privada y a la herencia. Sin embargo, en el apartado
segundo delimita el contenido de tales derechos mediante la funcién social. Una muestra
destacada de que la propiedad tiene una funcién social es él régimen juridico de la
propiedad urbana. La legislacidon urbanistica establece que a los propietarios de suelo no
s6lo les son reconocidos derechos, sino que también tienen que hacer frente a
determinadas cargas urbanisticas (cesion de suelo para equipamientos y cesién de un
porcentaje del aprovechamiento urbanistico, entre otros) que tienen como finalidad
beneficiar al conjunto de los ciudadanos. Sobre esta base se fundamenta la recuperacion de

las plusvalias que se generan por la accién urbanistica de las administraciones.

Ello viene establecido en el articulo 47 de la Constitucién Espafiola, en virtud del cual “(...) La
comunidad participara en las plusvalias que genere la accidon urbanistica de los entes
publicos”. Dicha participacion se materializa desde el primer momento (el de la
transformacién del suelo en urbanizable) mediante las cesiones de suelo para sistemas
generales, cesiones de aprovechamiento urbanistico y el pago de los gastos de urbanizacion.
Estas cargas se imponen para que el incremento del valor de las propiedades, por la simple
aprobacion del planeamiento y su ejecucién, no sea disfrutado en exclusiva por los
propietarios. En relacién a las cesiones, el articulo 94.6 de Decreto Legislativo 1/2005 de 26
de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Urbanismo prevé que las
mismas sean, con caracter general, del 15%, aunque puede incrementarse hasta el 20% de
manera proporcionada y justificada cuando el valor de las parcelas que sean resultado de las
modificaciones previstas, descontadas las cargas urbanisticas imputadas, sea sensiblemente
superior al valor medio del resto de los suelos situados alrededor que sean de la misma
categoria que la que se ha propuesto. En relacién a la obligacion de pagar los gastos de
urbanizacién, en los casos que el mismo Decreto Legislativo prevé, se podra hacer mediante

la cesion de terrenos edificables (articulos 116 y 141.2).

Como se ha visto, estos mecanismos urbanisticos se ponen en marcha en el proceso de

transformacién del suelo y se agotan con el mismo. Por el contrario, el mecanismo tributario
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es permanente. Una vez transformado el suelo, se utiliza el IVTNU como método para seguir

recuperando las plusvalias generadas en el proceso de urbanizacién.

No puede olvidarse que una de las competencias principales de los municipios espafioles es
el urbanismo, que comprende tanto el planeamiento urbanistico como su gestién y, dentro
de esta ultima, la disciplina urbanistica y la administracion del suelo edificable. Esto los situa
en una posicion que puede influir de manera significativa en el precio del suelo y que ha
llevado al Tribunal de Defensa de la Competencia, en su Informe sobre el mercado del suelo

de 1993, a afirmar lo siguiente:

Es verdad que en el sistema actual algunos entes locales se comportan en algunos casos como
auténticos especuladores, restringen la oferta de suelo hasta extremos increibles y hacen subir el
precio del suelo paralelamente, pero éste es un comportamiento econémicamente justificable dados
los problemas de las haciendas locales en Espaiia. La falta de una financiacién adecuada para hacer
frente a unas presiones sociales que han exigido incrementos de gasto realmente importantes han
llevado a que las autoridades locales hayan recurrido a la concesién de monopolios locales como una

fuente fundamental de ingresos.

Asi, se ponia de manifiesto una realidad: la mala situacién financiera de algunos municipios y

la posibilidad de utilizar el urbanismo para paliar esta situacion.

Esta mala situacién dio origen al actual impuesto, el arbitrio sobre el Incremento del Valor
de los Terrenos fue establecido por el Real Decreto de 13 de marzo de 1919, muy anterior a
la primera ley del suelo. Autorizé se recaudacidon con caracter provisional a favor de los
municipios cuando el desarrollo de las ciudades y la consecuente revalorizacién de los
terrenos urbanos planted la necesidad de gravar las rentas del capital inmobiliario no
ganadas como contraposicion de las que eran fruto del esfuerzo del inversor. Si bien la
frontera entre ambas es muy dificil de delimitar en la realidad, desde el punto de vista
tedrico siempre se ha tenido claro que el objeto econdmico debia basarse en la renta
inmobiliaria obtenida por encima de la renta ordinaria, puesto que esta ultima era objeto de

gravamen por otros impuestos.

Pese a su caracter provisional, ya ha perdurado, casi, durante un siglo. Sin embargo, en el

camino ha dejado parte de su finalidad.

El hecho de no ser ya el Unico elemento de recuperacién de plusvalias urbanisticas, incluso
las herramientas de la legislacion urbanistica son mucho mds potentes, le ha dado al
impuesto un caracter casi exclusivamente recaudador. Ello se ve, en parte, porque el
legislador ha establecido que el contribuyente, en principio, tribute con independencia del

incremento verdaderamente obtenido, e incluso con independencia de que éste se haya
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producido o no, y que en muchos casos por la simple depreciacidn monetaria se convierta en

un gravamen de incrementos meramente nominales.

Otro dato significativo es el previsto en el articulo 106.2 del Real Decreto Legislativo 2/2004,
relativo al sustituto del contribuyente. En los casos en que se trate de una transmisién de
terrenos, o de constitucidn o transmisién de derechos reales de goce limitativos del dominio
onerosas, cuando el transmitente sea una persona fisica no residente en el territorio
espafiol, serd el adquirente del terreno o del derecho o la persona a favor de la que se
constituya el mismo el obligado tributario. Por lo tanto, no paga el impuesto quien obtiene
la tedrica plusvalia, el transmitente, sino el adquirente. La Unica explicacion es la facilidad
recaudatoria. La introduccién de la figura del sustituto del contribuyente tiene una especial
importancia en los municipios turisticos de costa en los que es relativamente frecuente el
propietario extranjero no residente que vende su inmueble y regresa a su pais, sin tener
otros bienes en Espafa, con lo que lo Unico que se pretende es facilitar la gestién

recaudatoria del impuesto por parte de los ayuntamientos.
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IV. IMPUESTO SOBRE EL INCREMENTO DEL VALOR DE LOS TERRENOS DE
NATURALEZA URBANA

1. Caracteristicas
El IVTNU es un impuesto que tiene las siguientes notas caracteristicas:

— Es un impuesto de titularidad municipal y potestativo, es decir, son las Entidades
locales titulares del mismo las que, en virtud del articulo 59 del Real Decreto

Legislativo 2/2004, mediante Ordenanzas fiscales decidiran exigirlo o no

— Es un impuesto directo, es decir, su aplicacién tiene lugar sobre una expresidon
inmediata o directa de la capacidad econdémica, como es la posesiéon de un

patrimonio

— Tiene caracter real, pues se basa en elementos objetivos. Por ello, no es necesario
hacer referencia a ningln sujeto determinado, pues el supuesto de hecho es

constitutivamente auténomo

— Su devengo es instantaneo, por lo que el devengo coincide con la realizacién del
hecho imponible. De esta manera, en el mismo momento en que se entiende
realizado el hecho imponible nace la obligacién tributaria. En relacion al mismo hay
qgue distinguir si se trata de un acto inter vivos o mortis causa. En el primer caso, el
devengo tiene lugar en el momento de la transmisién. En cambio, si la transmision
es por causa de muerte, la transmisidn tiene lugar no en el momento de aceptacién
de la herencia sino en el momento de la defuncién del causante. En el caso de
constituirse derechos reales de goce limitativos del dominio, la fecha del devengo

sera la de la constitucion.
2. Sujetos pasivos

El articulo 106 del Real Decreto Legislativo 2/2004 recoge aquellos a los que considera
sujetos pasivos:

1. Es sujeto pasivo del impuesto a titulo de contribuyente:

a) En las transmisiones de terrenos o en la constitucidon o transmision de derechos reales de goce
limitativos del dominio a titulo lucrativo, la persona fisica o juridica, o la entidad a que se refiere el
articulo 35.4 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, que adquiera el terreno o a
cuyo favor se constituya o transmita el derecho real de que se trate.

b) En las transmisiones de terrenos o en la constitucidn o transmisién de derechos reales de goce

limitativos del dominio a titulo oneroso, la persona fisica o juridica, o la entidad a que se refiere el
articulo 35.4 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, que transmita el terreno, o
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que constituya o transmita el derecho real de que se trate.

2. En los supuestos a que se refiere el parrafo b) del apartado anterior, tendrd la consideracion de
sujeto pasivo sustituto del contribuyente, la persona fisica o juridica, o la entidad a que se refiere el
articulo 35.4 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, que adquiera el terreno o a
cuyo favor se constituya o transmita el derecho real de que se trate, cuando el contribuyente sea una
persona fisica no residente en Espafia.
Del citado articulo pueden diferenciarse dos sujetos pasivos diferentes, en funcién de si la
transmisién de los terrenos o la constituciéon o transmisién de derechos reales de goce
limitativos del dominio es a titulo gratuito u oneroso. En el primer caso, la persona obligada
al cumplimiento de la obligacién tributaria es el adquirente; mientras que en el caso de
transmisiones onerosas sera sujeto pasivo aquel que transmite. Sin embargo, existe una
excepcion y es que cuando se trate de una transmisién de terrenos, o de constitucién o
transmisién de derechos reales de goce limitativos del dominio onerosas, si el transmitente
es una persona fisica no residente en el territorio Espafiol, sera el adquirente de terreno o

del derecho o la persona a favor de la que se constituya el mismo el obligado tributario.
3. Estructura del impuesto

La estructura del impuesto viene establecida en el Real Decreto Legislativo 2/2004.

3.1 Base imponible

El articulo 107 del Real Decreto Legislativo 2/2004 establece que la base imponible del
IIVTNU se constituye por el aumento de valor que experimentan los mismos a lo largo de un
periodo de 20 afios, como maximo, y que se pone de manifiesto en el momento del

devengo.

Por ello, para su determinacién hay que partir del valor del terreno en el momento del
devengo, que serd el momento de realizar la transmisién si la misma es inter vivos, o en el
momento de la defuncidn del causante si es mortis causa. El mismo articulo regula cudl es el

valor del terreno dependiendo de la transmisién de que se trate.

— Transmisiones de terrenos. El valor de los mismos serd el que tengan en el momento
del devengo de acuerdo con el Impuesto sobre Bienes Inmuebles, es decir, es el valor
catastral. No obstante, cuando el mismo no refleje su verdadera situacién urbanistica
se podra llevar a cabo una primera liquidacién provisional a partir de ese valor vy,
posteriormente, cuando exista un valor catastral definitivo entonces se practicara la

liquidacion definitiva del impuesto, pero refiriéndose al momento del devengo.

En el caso de tratarse de terrenos de naturaleza urbana o que estén integrados en un

bien inmueble que tenga caracteristicas especiales, si en el momento del devengo no
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tienen asignado un valor catastral, se podra liquidar el impuesto cuando exista un

valor catastral determinado, aunque deberad referirse a la fecha de devengo.

Constitucion y transmision de derechos reales de goce limitativos del dominio. Se
parte del valor catastral del terreno sobre el que se constituyen. En este caso
también son de aplicacién las normas del Impuesto sobre Transmisiones

Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados.

Constitucion o transmisidn del derecho a elevar una o mas plantas sobre un edificio o
un terreno. El valor en los derechos de superficie se calculard sobre el porcentaje del

terreno ocupado por la construccidn que se eleva.

Expropiaciones forzosas. Se parte del justiprecio correspondiente al valor del terreno,
a excepcion de que el valor que corresponda en virtud de la transmision del terreno

anteriormente explicado fuera inferior, pues entonces prevalecera éste ultimo.

Una vez determinado el valor de los terrenos o derechos reales de goce limitativos del

dominio puede ocurrir que los ayuntamientos, como consecuencia de un procedimiento de

valoracion colectiva de caracter general, reduzcan el mismo.

Al valor de los terrenos o derechos reales de goce limitativos del dominio, ya sea sin

reduccion o una vez la misma haya operado, se le aplicard un porcentaje anual, que sera

determinado por cada ayuntamiento, teniendo en cuenta los limites maximos fijados por el

Real Decreto Legislativo 2/2004. Actualmente, los porcentajes maximos son los siguientes:

Sin

Periodo comprendido entre el afo 1y el 5: 3,7%
Periodo hasta los 10 afios: 3,5%
Periodo hasta los 15 afios: 3,2%

Periodo hasta los 20 afios: 3%

embargo, los mismos pueden ser modificados por las Leyes de Presupuestos Generales
del Estado.

A nivel agregado, los tipos impositivos son los que se muestran en la Tabla 1.
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Tabla 1: porcentaje de incremento del IIVTNU a nivel agregado en el afio 2016

Porcentaje anual

Muni. Ded1a 5 Hasta10 Hasta15 Hasta 20

estab. afos afios afos afios
TOTAL 3.735 2,98 2,74 2,59 2,51
Hasta 1.000 hat. 1.276 2,89 2,66 251 2,42

Ce1.001 a 5000 hab. 1.283 2,96 2,71 2,57 2,50

De5.001 a 10.000 hab. 483 3,04 2,80 2,66 2,57
De 10.001 a 20.000 hab. 314 3,07 2,83 2,68 2,59
De 20.001 a 50.000 hab. 241 321 2,95 2,77 2,67
De 50.001 a 100.000 hab. 81 3,36 31z 2,80 277
De 100.001 a 500.000 hab. 51 33 3,11 2,88 2,76
De 500.001 a 1.000.000 hab. 4 3,25 3,38 312 2,88
Mas de 1.000.000  hab. 2 2,85 3,00 2,85 2,90

Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Publica. Oficina Virtual para la coordinacion financiera con las Entidades Locales

Para obtener la base imponible deberd multiplicarse el valor del terreno o del derecho real
de goce limitativo del dominio de que se trate por el coeficiente de incremento que
corresponda en funcién de los afios completos transcurridos desde que su adquisicidon hasta
su transmision. Estos porcentajes se encuentran en la Ordenanza Fiscal que regule el

impuesto del municipio donde se encuentre el bien inmueble.
3.2 Tipo impositivo y cuota tributaria

El tipo impositivo viene regulado en el articulo 108 del Real Decreto Legislativo 2/2004, en
virtud del cual cada ayuntamiento tiene potestad para establecer el tipo de gravamen, con la
condicién de que el mismo no supere el 30%. Siempre que no se sobrepase el limite, los
ayuntamientos pueden fijar un Unico tipo de gravamen o uno para cada uno de los cuatro

periodos en los que se genera el incremento de valor.

Para obtener la cuota integra hay que aplicar a la base imponible el tipo de gravamen, que
vendra establecido en la Ordenanza Fiscal reguladora del impuesto del municipio donde se
encuentre el bien inmueble.

Después de deducir las bonificaciones que correspondan a la cuota integra se obtendra la

cuota liquida, que sera la que deba ingresar el sujeto pasivo.
3.3 Devengo y gestion tributaria del impuesto

Como se ha dicho anteriormente, el devengo del IIVTNU coincide con la realizacién del

hecho imponible. El articulo 109 del Real Decreto Legislativo 2/2004 establece que el
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devengo tiene lugar en el momento de la transmisién. Si la misma es inter vivos, la
obligacion tributaria nace en el mismo momento de la transmision. En cambio, si la
transmisién es mortis causa, la transmision tiene lugar propiamente en el momento de la
defuncidn del causante. Si se constituyen derechos reales de goce limitativos del dominio, la

fecha del devengo del impuesto sera la fecha de constitucion del derecho.

Devengado el impuesto, los sujetos pasivos del mismo deben presentar la declaracidn
correspondiente al ayuntamiento para que pueda practicarse la liquidacion y deberd
contener todos los elementos de la relacidn tributaria necesarios para poder practicar la
liquidacion que corresponda (articulo 110 del Real Decreto Legislativo 2/2004). A la misma
deberd acompafiarse el documento en el que consten los actos o los contratos que pongan
de manifiesto la realizacién del hecho imponible. La declaracidon debera presentarse en el
plazo de 30 dias habiles, si se trata de un acto inter vivos o de 6 meses, prorrogables hasta
un maximo de 1 aio si el sujeto pasivo lo solicita, cuando se trate de actos mortis causa. En
el caso de transmisiones de terrenos o constituciones o transmisiones de derechos reales de
goce limitativos del dominio que se hayan llevado a cabo a titulo gratuito e inter vivos,
estard igualmente obligado a comunicar la realizaciéon del hecho imponible el donante o
aquella persona que constituya o transmita el derecho real de que se trate. En el caso de
transmisiones o constituciones a titulo oneroso, el adquirente o la persona a favor de quien

se constituya el derecho también estara obligado a llevar a cabo esa comunicacién.

Respecto al plazo de pago hay que diferenciar entre si la liquidacion la ha practicado la
Administracidon o bien se trata de una deuda tributaria resultante de autoliquidacién. En
relacion al primer supuesto, el articulo 62.2 de la Ley 58/2003 prevé que si la notificacién de
la liquidacidn tiene lugar entre los dias 1 y 15 de cada mes se tiene de plazo hasta el dia 20
del siguiente mes, si fuera hdabil. De no serlo, se dispone hasta el dia inmediato habil
siguiente. En cambio, si se recibe la notificacidn de la liquidacién entre los dias 16 y ultimo
de cada mes se tiene de plazo hasta el dia 5 del segundo mes posterior, de ser éste habil. Si
no lo fuera, hasta el inmediato habil siguiente. En el caso de ser una deuda tributaria
resultante de autoliquidacion el articulo 110.4 del Real Decreto Legislativo 2/2004 el sujeto
pasivo deberd ingresar la cuota tributario resultante dentro de los plazos que se prevén para

la presentacion de la declaracion.
4. Supuestos de no sujecion y exenciones

Los articulos 104 y 105 del Real Decreto Legislativo 2/2004 son los que recogen,
respectivamente, las situaciones en los que no se llega a realizar el hecho imponible o bien
las que, pese a nacer la obligacion tributaria porque se produce el hecho imponible, quedan

exentas.
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Los supuestos de no sujeciéon mds importantes son:

El incremento de valor experimentado por aquellos terrenos que, segun el Impuesto
sobre Bienes Inmuebles, tengan la consideracién de rusticos

Las aportaciones de bienes y derechos que lleven a cabo los cényuges a la sociedad
conyugal; las adjudicaciones que, a su favor y en pago de ellas se verifiquen y las
transmisiones que los conyuges se hagan en pago de sus haberes comunes. Ademas,
tampoco quedardn sujetas al impuesto aquellas transmisiones de bienes inmuebles
que realicen los conyuges entre si o a favor de los hijos, cuando sean en
cumplimiento de sentencias de separacién, divorcio o nulidad matrimonial, con

independencia de cual fuera el régimen matrimonial establecido

En relacion a las exenciones, el Real Decreto Legislativo 2/2004 recoge dos tipos de

exencion: los actos y los sujetos exentos. Entre las exenciones objetivas se encuentran:

La constitucidn y la transmisién de los derechos de servidumbre

Las transmisiones de aquellos bienes que estén dentro del perimetro delimitado
como Conjunto Histdrico-Artistico o bien hayan sido declarados individualmente de
interés cultural en virtud de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico
Espanol si sus propietarios o los titulares de derechos reales sobre los mismos
acreditan que han ejecutado a su cargo obras de rehabilitacion, mejora o
conservacion de los citados inmuebles. Serd la Ordenanza fiscal la que establezca los

aspectos sustantivos y formales de la exencién

Por ultimo, entre las exenciones objetivas cabe citar:

El Estado, las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales a las que pertenezca
al municipio, asi como sus organismos auténomos

El municipio de la imposicidn y el resto de Entidades locales que estén integradas en
él o en las que se integre el citado municipio, asi como sus entidades de derecho
publico que tengan un caracter similar a los organismos auténomos del Estado
Aquellas instituciones que tengan la calificacidon de benéficas o de benéfico-docentes
Las entidades gestoras de la Seguridad Social y las mutualidades de previsidn social
que la Ley 30/1995, de 8 de noviembre, de ordenacion y supervision de los seguros
privados regula

Aquellos sujetos que sean titulares de concesiones administrativas revertibles
respecto de los terrenos afectos a las mismas

La Cruz Roja
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— Aquellas personas o entes que los Tratados o Convenios internacionales les

reconozca la exencion
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IV. EVOLUCION DEL IMPUESTO SOBRE EL INCREMENTO DE VALOR DE LOS
TERRENOS DE NATURALEZA URBANA EN EL TERRITORIO ESPANOL DURANTE
EL PERIODO 2005-2015. ESPECIAL ANALISIS DEL MUNICIPIO DE BARCELONA

1. Importancia del impuesto en relacidon al resto de tributos propios y peso del mismo
respecto del total de ingresos financieros de las Entidades locales

Después del Impuesto sobre Bienes Inmuebles, el IVTNU es, poco por encima el Impuesto
sobre Vehiculos de Traccion Mecdnica, la fuente mayor de ingresos impositivos propios para
los ayuntamientos. El peso de cada uno de los impuestos propios que el articulo 59 del Real

Decreto Legislativo 2/2004 regula se puede ver en el grafico 1.

Gréfico 1: composicidn de los impuestos propios de los ayuntamientos a nivel agregado en el

afo 2015
Impuesto sobre Impuesto sobre  Impuesto
Impuesto sobre Actividades \ _______construcciones,  sobre
Incremento del Econdmicas instalaciones y Bienes

Valor de los \7% obras Inmuebles.
3% Bienes

Terrenos de

Naturaleza Urbana Inmuebles
13% de
Naturaleza
Rustica

Impuesto sobre
Vehiculos de
Traccidon Mecanica Impuesto sobre

11% Bienes Inmuebles

Impuesto sobre V Bienes inmuebles
Bienes Inmuebles.

de Naturaleza

2%

Bienes Inmuebles Urbana
de caracteristicas 62%
especiales

2%

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos obtenidos del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica

En concreto, en 2015 los 8.122 municipios espafioles ingresaron 2.150.231 miles de euros en
concepto del IIVTNU, lo que equivale al 5% del total de ingresos municipales. El grafico 2
muestra la composicidn de los ingresos de los ayuntamientos de todo el territorio nacional y,
si bien las transferencias corrientes, el Impuesto sobre Bienes Inmuebles y las tasas, precios
publicos y otros ingresos suponen el 74% del total de los mismos, el Impuesto sobre el
Incremento del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana ocupa el cuarto lugar. Ello
permite observar que, aun suponiendo tan sélo un 5% de la totalidad de los ingresos, es una

partida importante para las Haciendas locales.
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Grafico 2: composicién de los ingresos de los ayuntamientos a nivel agregado en el afio 2015

Transferencias de Activos financieros _ pasiyos financieros Impuesto
capital Enajenacién de 0%—\ 4% sobre
3% inversiones reales ~ _—— Incremento
Ingresos % del Valor de
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Naturaleza
Urbana
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Impuesto sobre
Vehiculos de
Traccidon Mecanica

0,
Resto de impuestos 2%

directos

0,
Impuestos indirectos 4%

2%

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos obtenidos del Ministerio de Hacienda y Funcidn Publica

Por ello, las recientes sentencias del Tribunal Constitucional de 16 de febrero, 1 de marzo y
11 de mayo de 2017 por las que se declaran inconstitucionales varios articulos de la Norma
Foral de Guipuzcoa, Alava y de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, respectivamente,
tendran importantes implicaciones para las arcas de los ayuntamientos. La sentencia num.
26/2017 de 16 de febrero, al ser la primera sobre la que el Tribunal Constitucional se
pronuncia en relacién a la configuracion del IIVTNU y lo que de ella deriva, sera objeto de

analisis mas adelante.

2. Evolucion del Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza

Urbana en el territorio espaiol (2005-2015)

La evolucién de la recaudacién en el periodo 2005-2015 ha sido la que puede observarse en

el grafico 3.
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Gréfico 3: evolucién de la recaudacion liquida de los ayuntamientos a nivel agregado en el

periodo 2005-2015 (en miles de euros)
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos obtenidos del Ministerio de Hacienda y Funcidon Publica

El comportamiento de recaudacién en el territorio espafiol puede analizarse distinguiendo

tres periodos diferenciados:

— Periodo 2005 — 2007: en los afios inmediatamente anteriores a la crisis la
recaudacion se incrementa un 13%

— Periodo 2007 — 2012: tras su estallido en 2007 el comportamiento de la recaudacion
fluctua en una horquilla relativamente pequefia y disminuye entre el inicio y el final
del periodo un 12%.

— Periodo 2012 — 2015: la recaudacion se incrementa un 92%

El grafico 4 muestra el valor tasado medio de vivienda libre en el periodo analizado (2005-
2015), en el que puede verse la disminucion del valor de la vivienda durante los afios
posteriores a la crisis. En el mismo pueden distinguirse tres periodos claramente

diferenciados:

— Periodo 2005 — 2008: el precio del metro cuadrado en Espafia se incrementa un 18%
a causa del boom inmobiliario

— Periodo 2008 — 2014: el metro cuadrado, como consecuencia del estallido de la crisis,
empieza a disminuir de valor. En concreto, la disminucién es del 30%

— Periodo 2014 — 2015: el precio del metro cuadrado se estabiliza, aumentando entre

un ano y otro tan sélo un 1%
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Gréfico 4: valor tasado medio de vivienda libre entre 2005 y 2015 a nivel estatal (en €/m?)
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos obtenidos del Ministerio de Hacienda y Funcidn Publica

Por ultimo, es necesario examinar el nimero de transmisiones que tuvieron lugar en el

territorio espafiol en el periodo examinado y que se muestra en el grafico 5.

Gréfico 5: numero de transacciones en el territorio nacional entre 2005 y 2015 a nivel estatal
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos obtenidos del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica

Como se puede observar del grafico el nimero de transmisiones ha disminuido
progresivamente a lo largo del periodo 2005-2015. En concreto, el nimero de transmisiones

han caido un 55%.

De todo ello se extrae una idea clara. Por un lado, la gran mayoria de personas que
compraron en los afios inmediatamente anteriores al estallido de la crisis y han vendido
después del mismo han experimentado pérdidas patrimoniales. Por otro lado, el nimero de
transmisiones ha disminuido drasticamente en el periodo examinando. Sin embargo, como

se puede observar del grafico 3, la recaudacion de las Entidades Locales, con posterioridad al
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estallido de la crisis ha aumentado, haciéndose patente dicho incremento en el periodo
2012-2015. Por lo tanto, parece no tener légica el comportamiento de la recaudaciéon en
concepto del IVTNU, un impuesto que, supuestamente grava el incremento de valor que
experimentan los terrenos y los derechos de goce limitativos del dominio sobre los mismos,
puesto que la misma deberia tener correlacidon con sus dos componentes: el incremento de

valor y el nimero de transmisiones. Pero, como se ha dicho, no es asi.

La razon es que la base imponible en la actual configuracién del impuesto se fija conforme a
criterios objetivos, a partir del valor catastral del suelo, y no comparando el precio de
adquisicidn y el de transmisién, como seria lo légico. Por lo tanto, siempre va a ser posible
cuantificar el hecho imponible y, en consecuencia, siempre va a recaudarse en concepto de
este impuesto. De hecho, el grafico 6 muestra una comparativa entre la base imponible
calculada como hasta ahora y la base imponible obtenida teniendo en cuenta los valores del
mercado y el importe en concepto del IIVTNU y permite observar claramente la desconexidn
existente entre el método de cdlculo de la base imponible a partir de un valor tedrico y los

valores de mercado.

Grafico 6: comparativa entre las bases imponibles del IIVTNU calculadas a partir del valor
catastral y teniendo en cuenta los valores de mercado y el importe de la plusvalia en ambos

casos (en euros)
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Calculo de base imponible e importe de la plusvalia municipal
Inmueble con valor catastral de suelo de 1.000.000 € en 2017, suponiendo el afio de venta 2017 y el afo de compra de 2001 a 2016
500.000

400.000

I Base imponible Importe plusvalia
300.000
200.000
R . N

2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2001
ANO DI

ENTA ANO DE COMPRA
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Fuente: noticia publicada en Cinco Dias el 17 de mayo de 2017: Hacienda y la FEMP pactardn cdmo devolver la

plusvalia cobrada de mds
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Como consecuencia de las sentencias del Tribunal Constitucional la realidad del impuesto
cambiard. Los recientes fallos del Tribunal conllevardan la posibilidad de que aquellas
personas afectadas por los mismos, es decir, que transmitieron terrenos o derechos reales
de goce limitativos del dominio sobre los mismos o constituyeron estos ultimos dentro del
plazo de 4 afos de prescripcion y experimentaron minusvalias, presenten, ante el
ayuntamiento correspondiente, un escrito de solicitud y devolucién de ingresos indebidos en
el que debe hacerse constar el importe abonado. Recibido el mismo, la Administraciéon
deberd responder y abrird el plazo para un posible recurso de reposicién o, dependiendo de
las poblaciones, para la interposicion de una reclamacién econédmico administrativa ante el
Tribunal Econdmico Administrativo local que corresponda. Agotada la via administrativa sin

una solucion satisfactoria, se abrird la via judicial.

De hecho, en el municipio de Barcelona se ha llevado a cabo un anélisis* de aquellos sujetos
gue podrian verse afectados por el fallo del Tribunal Constitucional y que, por lo tanto,
podrian reclamar la devolucién del importe que han ingresado. En concreto, se han
identificado 11.000 contribuyentes, aproximadamente, que han declarado operaciones en
las que la adquisicion tuvo lugar en el periodo algido de la burbuja inmobiliaria, es decir,
entre enero de 2004 y diciembre de 2007 y la transmisidn se ha producido en el periodo
2013-2016, puesto que son ejercicios que aun no han prescrito. Ello supone un importe de

unos 46 millones de euros.

3. Evolucion del Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza

Urbana en el municipio de Barcelona (2005-2015)

En el municipio de Barcelona ha ocurrido una situacién parecida a la del conjunto del Estado.
En concreto, la evolucién de la recaudacién del Ayuntamiento de Barcelona en concepto del
IIVTNU ha sido la del grafico 7.

1 Datos obtenidos del Ayuntamiento de Barcelona
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Grafico 7: recaudacién del Ayuntamiento de Barcelona entre 2005 y 2015 (en miles de

euros)
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos obtenidos del Ayuntamiento de Barcelona

Como se puede observar del grafico 7, lo que el Ayuntamiento de Barcelona ha ingresado en
concepto del citado impuesto a lo largo del periodo 2005-2015 ha sido un tanto irregular. Si
bien en los afios 2005-2011 los ingresos de la Hacienda local del municipio catalan han ido
aumentando y disminuyendo, a partir de 2011 los mismos no han dejado de crecer de
manera importante. Si se divide el periodo examinado en tres momentos diferentes, al igual

gue se ha hecho para el territorio nacional, se puede observar lo siguiente:

— Periodo 2005 — 2007: en estos afios, justo anteriores al inicio de la crisis, la
recaudacidon aumenta un 13%

— Periodo 2007 - 2012: en los anos inmediatamente posteriores a la crisis la
recaudacion cayo un 18%

— Periodo 2012 — 2015: en este periodo del inicio de la recuperacidon econdmica, la

recaudacion aumenté un 94%

Ello es lo que ocurria a nivel estatal, pues mientras entre 2005 y 2011 el comportamiento de
la recaudacion se situé en una horquilla de variacién pequeia, entre 2011 y 2015 el

aumento de la misma fue significativo (grafico 3).

Una vez se ha visto qué ha ocurrido con la recaudacion, conviene incluir en el analisis el
numero de transmisiones que han tenido lugar en el municipio de Barcelona y que puede

observarse en el grafico 8.
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Grafico 8: niumero de transmisiones a efectos del impuesto entre 2005 y 2015 en el

municipio de Barcelona

50.000
45.000
40.000
35.000
30.000
25.000
20.000
15.000
10.000

5.000

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos obtenidos del Ayuntamiento de Barcelona

Como se puede observar del gréfico 8, la evolucion del nUmero de transmisiones de terrenos
de naturaleza urbana y de derechos reales de goce limitativos del dominio, asi como la
constituciéon de estos ultimos, puede dividirse en tres episodios. Entre 2005 y 2008 las
transmisiones fueron disminuyendo (un 31%); entre 2008 y 2011 la horquilla de variacion es
bastante pequefia (tan sélo un 3%) y, por ultimo, a partir de 2011 la cantidad de

transmisiones fue en aumento (un 50%).

Por ultimo, es preciso analizar qué comportamiento experimentaron los precios de la

vivienda en Barcelona y que se muestran en el grafico 9.

Gréfico 9: valor tasado medio de vivienda libre entre 2005 y 2015 en el municipio de

Barcelona (en €/m?)
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Como muestra el grafico 9, el valor medio de la vivienda libre en Barcelona ha tenido un
comportamiento parecido a lo que ha ocurrido a nivel nacional. Si hacemos la misma

distincién por periodos que se ha hecho a nivel estatal puede observarse lo siguiente:

— Periodo 2005 — 2008: el precio del metro cuadrado en la ciudad de Barcelona se
incrementa un 23%

— Periodo 2008 — 2014: como consecuencia del estallido de la crisis, el precio del metro
cuadrado cae un 37%

— Periodo 2014 — 2015: el precio del metro cuadrado se estabiliza, tan sélo aumenta un
4%

Deben ponerse en relacion los graficos 7, 8 y 9 para obtener la siguiente conclusion: el
IIVTNU parece ser mas un impuesto que grava las transmisiones, sin tener en cuenta si existe
incremento o disminucion de valor en el objeto de la transmision. Como puede observarse,
la tendencia en la recaudacién entre 2005 y 2011 es bastante uniforme, como se ha dicho.
En cambio, el nimero de transmisiones entre 2005 y 2008 decrece, mientras que entre 2008
y 2011 se mantiene sin variaciones importantes. Pese a ello, hay que tener en cuenta que el
IIVTNU grava ese incremento de valor a partir del valor catastral y debe ponerse en relacién
con el nimero de aifos que el mismo ha sido titularidad del transmitente. Por eso, aunque el
nimero de transmisiones disminuya en los primeros afios examinados puede no reflejarse
en la recaudacién. Sin embargo, a partir de 2011 recaudacién y nimero de transmisiones

aumentan de manera significativa.

Debe tenerse en cuenta, ademds de lo anteriormente dicho, que un porcentaje de las
transmisiones que han tenido lugar en estos ultimos afios han sido con pérdidas, pues ya sea
de manera voluntaria o forzosa, ha habido transmitentes que adquirieron en los afios
anteriores a la crisis y, en consecuencia, el precio de venta ha sido inferior al de adquisicién.
Por lo tanto, aunque haya habido minusvalias, la evolucién de la recaudacién ha sido muy
positiva. Ello, como se ha dicho en numerosas ocasiones, es debido a la configuracién actual
del impuesto, ya que pese a ser un impuesto que grava un incremento de valor, al
cuantificarse la base imponible a partir del valor catastral de manera completamente

objetiva, no se tienen en cuenta las minusvalias.
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V. ANALISIS DE LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL NUM.
26/2017

Una vez analizada la estructura y realidad del impuesto se examinara la sentencia que el
Tribunal Constitucional recientemente ha dictado y en la que se estima parcialmente la
cuestion prejudicial planteada ante el mismo en relacidn a tres articulos de la Norma Foral
16/1989, de 5 de julio, del Impuesto sobre el Incremento del Valor de los Terrenos de
Naturaleza Urbana del Territorio Histérico de Guipuzcoa: los articulos 1, 4.1, 4.2 a) y 7.4.

En estos ultimos afios, como consecuencia de la crisis econdmica, los bienes inmuebles han
perdido valor real, puesto de manifiesto en las transmisiones onerosas de los mismos. Ello
ha llevado a que los tribunales plantearan cuestiones de inconstitucionalidad en relacién al
IIVTNU, en las que tratan diferentes cuestiones del régimen legal del citado impuesto (ACIN
FERRER, Angela et al; 2017):

— Si el transmitente que experimenta una pérdida de valor como consecuencia de la
transmisién realiza el hecho imponible
— Silas normas que configuran el calculo de la base imponible son validas

— Qué pasa con la imposibilidad de probar la minusvalia generada

El Tribunal Constitucional se ha pronunciado, hasta el momento, tres veces. La primera,
respecto de la Norma Foral 16/1989, de 5 de julio, del Impuesto sobre el Incremento del
Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana del Territorio Histérico de Guipuzcoa, la segunda
en relacion a la Norma Foral 46/1989, reguladora del Impuesto en el Territorio Histérico de
Alava y la tercera sobre el Real Decreto Legislativo 2/2004, que es aplicable a nivel estatal.
Sin embargo, el andlisis se centrara en la primera de ellas puesto que es la que supone un
punto de inflexion respecto a la configuracién actual del impuesto. La segunda, tan sélo dos
semanas después y la tercera, dos meses mas tarde, se pronuncian sobre las mismas

cuestiones, lo que confirman, por lo tanto, lo establecido en la primera.

Los hechos en los que se basa la sentencia de 16 de febrero son los siguientes. La empresa
Bitarte S.A. vende el 22 de enero de 2014 un inmueble de su propiedad situado en el
municipio de Irdn por un valor de 600.000 euros y por el que habia llegado a pagar
3.101.222,45 euros en el momento de la adquisicidn, el 23 de mayo de 2003. Como
consecuencia de la transmisién del bien, el Ayuntamiento de Irdn giré a la empresa una
liquidacion tributaria de una cuantia igual a 17.899,44 euros en concepto del IIVTNU. Por lo

tanto, aun vendiendo con pérdidas, la mercantil tuvo que pagar el impuesto.

Se interpuso un recurso contencioso-administrativo ante el Juzgado de lo Contencioso-

Administrativo num. 3 de Donostia y el mismo planted una cuestién de inconstitucionalidad
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al Tribunal Constitucional respecto de los articulos 1, 4 y 7.4 de la Norma Foral 16/1989 y
104 y 107 del Real Decreto Legislativo por la posible violacién del articulo 31.1 de la
Constitucidon, ya que podrian ser contrarios al principio de capacidad econdmica por gravar
incrementos de valor que no fueran reales o ciertos. Ademas, se planted la posibilidad de
qgue ello pudiera devenir confiscatorio, siendo contrario al articulo 33.1 de la Constitucion,
relativo al derecho a la propiedad privada y contrario al derecho de defensa del articulo 24,
gue hace referencia a la tutela efectiva. El Tribunal se pronuncié admitiendo la cuestién de
inconstitucionalidad en relacién a los articulos 4.1 y 7 de la Norma Foral, no respecto al
articulo 1; pero la inadmitié respecto de los articulos del Real Decreto Legislativo 2/2004,
por no ser una norma de aplicacion al caso vy, por lo tanto, la posible inconstitucionalidad de
los mismos no es importante para tomar una decisidon en el marco de dicho proceso.
Finalmente, acaba decidiendo que debe analizarse el IIVTNU por su posible contradiccidn
con el principio de capacidad econdmica, pero no con el derecho de defensa ni con el

principio de no confiscatoriedad.

Una vez circunscrita la problematica, la Abogada del Estado, la Diputaciéon Foral de
Guipuzcoa, las Juntas Generales de Guipuzcoa y la Fiscal General del Estado presentan sus
consideraciones. Para la primera, el hecho de que con la transmisidon se evidencie una
pérdida no conlleva la inconstitucionalidad del tributo por ser contrario al principio de
capacidad econdmica por tres razones: con toda transmisién se pone de manifiesto una
capacidad econdmica que es susceptible de gravamen; porque en la época del “boom
inmobiliario” se tributd por el valor catastral y no por el de mercado, cuando el valor de los
inmuebles era superior y, por ultimo, porque existen medidas correctoras que pueden
aplicar los ayuntamientos para atenuar los efectos negativos de la crisis. La Diputacién Foral
de Guipuzcoa, por su parte, considera que la inconstitucionalidad de un impuesto no se
puede basar en supuestos excepcionales como seria la existencia de minusvalias, sino que
hay que tomar en consideracion siempre el caso normal. Por ello, entiende que la
transmisién de un terreno por un valor inferior al de su adquisicion seria un supuesto de no
sujecién, pues légicamente no se habria realizado el hecho imponible por no existir un
incremento de valor que proviniera de la transmisién. Ello es lo que considera la Fiscal
General del Estado, pues si al compararse los valores en el momento de la adquisicion y la
transmisién se evidencia una minusvalia, no habria capacidad econdmica susceptible de
gravamen y, en consecuencia, el presupuesto de hecho del impuesto no se habria dado. Por
ultimo, las Juntas Generales de Guipuzcoa entienden que el principio de capacidad
econdmica no debe predicarse de cada impuesto en particular sino del conjunto del sistema
tributario, por lo que en el presente caso tampoco se atentaria contra el principio

constitucional de capacidad econdmica.
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Analizadas las visiones anteriores, examinaré la posicion del Tribunal Constitucional. El
mismo parte del articulo 47 de la Constitucion, en virtud del cual “La comunidad participara
en las plusvalias que genere la accidon urbanistica de los entes publicos”. Por ello, es
admisible desde el punto de vista constitucional que el legislador cree impuestos que estén
orientados al cumplimiento de los objetivos establecidos en la Constitucidn. Sin embargo,
dicha facultad esta limitada por el resto de principios que se encuentran en el texto
constitucional y entre los cuales esta el principio de capacidad econdmica, recientemente
cuestionado. En virtud de este principio, el impuesto debe gravar un supuesto de hecho que
revele capacidad econdmica, es decir, sélo pueden someterse a tributacién actos o hechos
gque pongan de manifiesto una riqueza real o potencial, no pudiendo ser objeto de
imposicion aquella capacidad econdmica que sea inexistente. En este punto el Constitucional
incide en la posicién erronea de las Juntas Generales de Guipuzcoa que consideraban que el
principio de capacidad econdmica sélo debia predicarse del sistema tributario en su
conjunto y no de cada impuesto en particular, estableciendo que el mismo si debe

predicarse de cada impuesto en particular.

Una vez establecido el marco constitucional, el Tribunal entra en el examen del IIVTNU
regulado en la Norma Foral 16/1989, de 5 de julio. El mismo grava, segun el articulo 1.1 de la
Norma “el incremento del valor que experimenten dichos terrenos y se ponga de manifiesto
a consecuencia de la transmision de la propiedad de los mismos por cualquier titulo, o de la
constitucion o transmision de cualquier derecho real de goce, limitativo del dominio, sobre
los referidos terrenos”. Por lo tanto, el hecho imponible es el incremento de valor de los
terrenos de naturaleza urbana puesto de manifiesto por la transmisién de los mismos por
cualquier titulo, o de la constitucidén o transmision de un derecho real de goce limitativo del
dominio sobre los mismos. Sin embargo, es de aplicacién al caso el primer supuesto, pues se

trata de la transmision de un inmueble.

Conocido el hecho imponible hay que cuantificarlo. La Norma Foral cuantifica el incremento
de valor mediante la aplicacién, en el momento del devengo (en la fecha de la transmisién),
de un porcentaje al valor catastral del terreno (articulo 4). El coeficiente depende del
nimero de afios completos en los que el sujeto pasivo ha sido titular del mismo y debera

multiplicarse, como se ha dicho, por el valor catastral del terreno.

El Constitucional, en el examen que realiza, determina que, tal y como se encuentra
configurado el impuesto, el incremento de valor que constituye el hecho imponible del
impuesto va anudado a la simple titularidad del terreno y no a la existencia del mismo
objeto de la transmision. Por ello, la simple titularidad de un terreno de naturaleza urbana
lleva aparejado un incremento de valor que se sometera a tributacion en el momento de la

transmisién y que se calculard a partir del valor catastral del suelo en el momento de
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devengarse el impuesto, con independencia de si ha existido efectivamente un incremento o
no. Por lo tanto, ni grava la tenencia de un patrimonio ni tampoco la transmisidn
patrimonial, pues estas dos circunstancias vienen gravadas por el Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas y el Impuesto de Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos

Documentados, respectivamente.

El hecho de gravar la renta futura derivada de la titularidad de un terreno de naturaleza
urbana que se pone de manifiesto con la transmisién del mismo colisiona con el principio de
capacidad econdmica, en virtud del cual sélo pueden someterse a tributacion actos, hechos
0 negocios que revelen una capacidad de pago. Ello es asi porque por el mero hecho de ser
titular de un terreno de naturaleza urbana durante un determinado periodo de tiempo
superior a un afio e inferior a 20, se ponga de manifiesto una capacidad econdmica que sea
susceptible de imposicidén; todo ello sin admitir prueba en contrario. Ello implica,
l6gicamente, que se someta a tributacidon no sélo aquellos supuestos en los que no se ha
producido un incremento de valor, sino incluso las minusvalias puestas de manifiesto con la
transmisién y, por lo tanto, se esta gravando una riqueza inexistente, siendo ello contrario al

principio de capacidad econdmica reconocido en el texto constitucional.

Todo ello ha llevado al Tribunal Constitucional a declarar inconstitucional los preceptos
analizados (en concreto, los articulos 4.1, 4.2.a y 7.4), pero sélo en la medida en que no han
previsto la posibilidad de excluir del impuesto aquellas situaciones que son inexpresivas de

capacidad econémica por no haber tenido lugar ningln incremento de valor.
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VIl. CONCLUSIONES

Tras analizar el marco constitucional en el que se insertan los impuestos en el sistema
espafiol, estudiar la configuracion del IIVTNU y el peso que el mismo tiene en los ingresos de
los ayuntamientos, asi como examinada la reciente sentencia del Tribunal Constitucional de
16 de febrero de 2017 en relacién al mismo, trataré de dar una respuesta fundamentada a
las preguntas formuladas en la introduccidn y que, a su vez, eran los objetivos a cumplir

mediante la investigacion.

Como se ha ido haciendo referencia a lo largo del trabajo, la base imponible del citado
impuesto la constituye el incremento de valor que los terrenos de naturaleza urbana
experimenten, puesto de manifiesto con la transmisién de la propiedad o la constitucién o
transmisién de derechos reales de goce limitativos del dominio sobre tales terrenos. A pesar
de ello, el IIVTNU se aplica aunque el transmitente o constituyente haya experimentado
pérdidas reales. No parece coherente que, siendo un impuesto cuya base imponible estd
constituida por un incremento de valor, el mismo sea aplicable indistintamente tanto a las
personas que lo experimentan como a las que no, pues estas ultimas, de no ser por la actual
configuracion del impuesto, no habrian realizado el hecho imponible, presupuesto para la
aplicacion del mismo. Es decir, es el método objetivo de cuantificacion de la base imponible
escogido por el legislador, lo que permite hallar el incremento de valor necesario para la
realizacion del hecho imponible, tanto en los casos de transmisiones con beneficios como
con pérdidas. Sin embargo, como se ha hecho referencia a lo largo del trabajo, la actual
configuracidn del impuesto colisiona con el principio de capacidad econdmica establecido en

la Constitucién Espafiola.

El principio de capacidad econdmica, como se ha venido diciendo, impide gravar situaciones
o actos en los que no se manifieste dicha capacidad. Y ello es justamente lo que ocurre con
el impuesto en el momento de gravar las situaciones en las que el transmitente o
constituyente experimenta una minusvalia. Carece de sentido pensar que la transmision de
un terreno de naturaleza urbana o un derecho real de goce limitativo del dominio sobre el
mismo o la constitucidon de este ultimo que genera pérdidas es una manifestacion real o

potencial de capacidad econdmica.

Por ello, considero que seria conveniente, si se quiere mantener el impuesto, cambiar su
configuracién. En primer lugar, y para no someter a gravamen situaciones inexpresivas de
capacidad econdmica, deberia establecerse una manera de conocer si el transmitente o
constituyente experimenta una pérdida o plusvalia. Bajo mi punto de vista deberia calcularse
el incremento de valor mediante la diferencia entre el precio de adquisicién y el de venta,

siempre que este ultimo fuera coherente con el valor de mercado del terreno. En caso
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contrario, y para evitar posibles intentos de fraude, considero que deberia tomarse en
consideraciéon el valor de mercado del terreno en el momento de la transmision o
constituciéon. En el caso de minusvalia, se trataria de un supuesto de no sujecién vy, por lo
tanto, no se entraria a cuantificar la obligacion tributaria. En cambio, en supuestos de

plusvalia, debe cuantificarse el hecho imponible. Creo que podria hacerse de dos maneras.

La primera seria seguir un sistema como el actual en el que se parte del valor catastral para,
posteriormente, aplicar el porcentaje de incremento correspondiente y multiplicar el valor
resultante por el tipo impositivo. Es importante tener en cuenta que, habiendo hecho
previamente la distincion entre las situaciones en que el transmitente experimenta una
plusvalia de las que no, el impuesto pasa a ser coherente con el principio constitucional de
capacidad econdmica. Sin embargo, aunque se supla la carencia actual del Impuesto vy, por
ello, sea coherente con el principio de capacidad econdmica, considero que puede tener un
inconveniente: qué pasa cuando el incremento de valor es inferior al que se determina
mediante la citada forma de cdlculo. Por ello, creo que deberia tratarse de una presuncién
iuris tantum, de manera que se admitiera que el transmitente o constituyente aportara
prueba en contrario que fundamentara el menor incremento de valor. A su vez, esta opcion

implicaria no gravar los incrementos superiores a los obtenidos por la formula de célculo

La segunda manera de cuantificar la base imponible podria ser aplicar directamente el tipo
impositivo al incremento de valor obtenido mediante la diferencia entre el precio de venta

o, en determinados casos, el de mercado y el precio de adquisicién.

Bajo mi punto de vista, la opcidn mds coherente es la segunda, pues de este modo se
trataria el incremento del mismo modo que otros impuestos de nuestro sistema, como el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas o el Impuesto de Sociedades y, de esta

manera, el sujeto pasivo tributaria por el incremento real que hubiera obtenido.

El hecho de que sea un impuesto recientemente cuestionado y que, como se ha dicho, el
Tribunal Constitucional haya declarado inconstitucionales una serie de preceptos de la
Norma Foral 16/1989 relativa al Territorio Historico de Guipuzcoa, de la Norma Foral
46/1989 en relacién con el Territorio Histérico de Alava y del Real Decreto Legislativo
2/2004, que es de aplicacion a todo el territorio nacional, en la medida en que no han
previsto la posibilidad de excluir del impuesto las situaciones que son inexpresivas de

capacidad econdmica, plantea la siguiente pregunta: écudl es el futuro del impuesto?

Actualmente, el impuesto estd configurado como un impuesto auténomo e independiente,
de manera que son de aplicacién los mecanismos previstos en el sistema tributario para
evitar la doble imposicién con el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas o el

Impuesto de Sociedades, segun el transmitente fuera una persona fisica o juridica,
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respectivamente. Una vez el impuesto deje de ser contrario al principio de capacidad
econdmica del texto constitucional, podria seguir siendo un impuesto mas del sistema

tributario espafiol.

Otra posible solucidn, y creo que mas coherente con la finalidad real del impuesto, es que se
dejara de aplicar como un impuesto independiente y se configurara como un recargo al
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales, si la transmisién o constitucién fuera onerosa,
o al Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, de ser gratuita. La estructura actual del
impuesto parece tener como Unico objetivo el dotar a los ayuntamientos de una nueva
fuente de ingresos, disfrazandose, sin embargo, bajo el propdsito de recuperar las plusvalias
qgue la accion urbanistica genera a los particulares y que esta regulado en el articulo 47 de la

Constitucidn Espafiola.

Sin embargo, considero que la solucién mas coherente es que el IVTNU, como en la anterior
solucion, dejara de aplicarse de manera auténoma y, en este caso, se integrara el
incremento de valor en las bases imponibles del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas o el Impuesto de Sociedades, en funcidn de si el sujeto pasivo fuese una persona
fisica o juridica. Ello, a diferencia de lo que ocurriria si se mantuviera el impuesto como uno
auténomo e independiente, permite dar un mismo trato a las minusvalias. Si se mantuviera
el impuesto, y partiendo de que la nueva configuracién fuera acorde al principio de
capacidad econdmica y sdlo tributaran los supuestos de plusvalia, en los casos en los que no
se obtuviera la misma, no naceria la obligacion tributaria por no haberse realizado el hecho
imponible. Sin embargo, considero ello no es consistente con otros impuestos del sistema
tributario espafiol como, por ejemplo, el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas o el
Impuesto de Sociedades, pues en estos dos ultimos, si el transmitente experimenta
pérdidas, las mismas se insertan en la base imponible con signo negativo, por lo que no sélo
el transmitente no debe hacer frente a esa deuda tributaria sino que ve reducida su base
imponible. En cambio, en el caso de mantener el IIVTNU, como se ha dicho, es diferente,
puesto que las pérdidas simplemente se traducirian en la no realizacién del hecho imponible

Yy, en consecuencia, en no deber pagar la deuda tributaria.

Por ello, considero que la mejor opcidn seria integrar el beneficio o la minusvalia en la base
imponible del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas o el de Sociedades, en funcién
de si el transmitente fuera una persona fisica o juridica, para asi armonizar el sistema
tributario espafiol y que las situaciones gravadas por los impuestos integrantes recibieran un

trato homogéneo.
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IX. ANEJOS

La Federacidn Espafiola de Municipios y Provincias, una asociacion que aglutina a la gran
mayoria de municipios espanoles, tras las decisiones del Tribunal Constitucional en relacién
al lIVTNU se ha reunido y ha elaborado y enviado oficialmente al Ministerio de Hacienda y
Funcidn Publica una propuesta en relacion al citado impuesto. En la misma, se plantea como

podria quedar configurado el impuesto. La propuesta es la siguiente:

La Junta de Gobierno de la FEMP reunida el 30 de mayo de 2017 acuerda trasladar al Gobierno de
Espafia el siguiente ACUERDO:

1. Instar al Gobierno de Espafia a que promueva, a la mayor brevedad posible, una iniciativa legislativa
de reforma del Impuesto sobre el Incremento del valor de los Terrenos, en aplicacion de la Sentencia
del Tribunal Constitucional contra la norma estatal.

2. De acuerdo con la solicitud trasladada por el Gobierno sobre el posicionamiento de la FEMP acerca
de la referida reforma, esta Junta de Gobierno PROPONE las siguientes alternativas:

2.1. Adaptacion del Impuesto sobre el Valor de los Terrenos de naturaleza Urbana a la Sentencia del
TC.

La propuesta consistiria en adecuar el tributo a la evolucién real del mercado inmobiliario.

Para ello la “Base Imponible” deberia adaptarse incorporando para su determinacion los coeficientes
de variacion del mercado inmobiliario del suelo para cada afio, manteniendo la referencia al Valor
Catastral. Estos indices deberian ser determinados por una “fuente oficial” y actualizarse afio a afio
por la Ley de Presupuestos Generales del Estado.

Ademas se trataria de ofrecer a los contribuyentes las garantias y mecanismos necesarios que les
permitan acreditar, en su caso, que no ha existido un incremento de valor en el periodo a considerar
para el cdlculo de la base imponible. La acreditacion definitiva del incremento real del valor del
terreno se podra efectuar mediante el procedimiento establecido en el articulo 57 de la Ley 58/2003,
de 17 de diciembre, General Tributaria, o mediante cualquier otro que ofrezca las mayores garantias
juridicas para las partes.

Finalmente y en aplicacion del principio constitucional de la responsabilidad de todos de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos, se propone que no queden exentas del pago del impuesto las
plusvalias inferiores al afo.

2.2. Impuesto Municipal sobre las Plusvalias inmobiliarias

Otra opciodn, que busca reducir al maximo la litigiosidad del impuesto, dandole la mayor relevancia a la
capacidad econdémica del contribuyente, es plantear una reforma integral del impuesto sustituyendo
la actual base objetiva por una nueva base que grave la capacidad econdmica real del sujeto pasivo.

Esta base tendria en cuenta el incremento real de valor (tal y como sucede en la imposicién de
caracter personal) por la diferencia entre el “valor de transmisién” menos el “valor de adquisicion”,
extendiendo dicho incremento tanto al valor de la construccién (y no sélo al suelo) asi como a los
inmuebles rusticos (y no solo a los urbanos).

|tt

Ademas se gravaria igualmente la plusvalia que se generase dentro del afio.

Finalmente, para evitar la doble imposicién la cuota del impuesto seria deducible en los impuestos
estatales.
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3. Compensar a los Ayuntamientos que a la fecha de publicacion de la Sentencia tengan aprobado el
impuesto, por la pérdida de recaudacion derivada de la aplicacion de la Sentencia.

4. Solicitar al Ministerio de Hacienda y Funcion Publica que publique una nota aclaratoria sobre el
procedimiento de actuacién que debe seguirse por los Ayuntamientos hasta que se apruebe la
reforma del impuesto.

5. Solicitar la creacién de un grupo de trabajo conjunto Gobierno de Espafia y Federacién Espafiola de

Municipios y Provincias para concretar tanto los términos de la reforma del impuesto como la
compensacion de la pérdida de recaudacion.
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